ACTA UNIVERSITATIS WRATISLAVIENSIS

—— — No 3978

PRZEGLAD PRAWA 1 ADMINISTRACIJI CXX/1
WROCLAW 2020

https://doi.org/10.19195/0137-1134.120.29

ANDRZEJ CHAJBOWICZ

ORCID: 0000-0003-1863-1786

Uniwersytet Wroctawski

Instytut Nauk Administracyjnych

Zaktad Porownawczej Administracji Publicznej

ADMINISTRACJA WOBEC ZMIAN KLIMATU
(PROLEGOMENA)

Abstrakt: Globalne ocieplenie jest uznawane za najwigkszy problem, przed ktérym stoi ludzkosé
w XXI wieku. Regulacje prawne majace na celu zapobiezenie kryzysowi klimatycznemu lub redu-
kujace jego skutki zaczely pojawiac si¢ od lat dziewigédziesiatych ubiegltego wieku. Zwigzane jest
to z dziatalnosciag Miedzyrzadowego Panelu do spraw Zmian Klimatu (IPCC), ktéra doprowadzita
do przyjecia w 1992 roku Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu,
uzupetionej w 1997 roku przez protokoét z Kioto. Migdzynarodowe, europejskie i krajowe regulacje
prawne majace na celu ochrong klimatu implikuja caty szereg nowych zadan dla wladz publicz-
nych. Wplywaja roéwniez na struktur¢ administracji publicznej, powodujac konieczno$é tworzenia
nowych, wyspecjalizowanych organéw.

Stowa kluczowe: administracja publiczna, zmiany klimatu, globalne ocieplenie, konwencja klima-
tyczna

Druga potowe XX wieku, zwtaszcza od przetomu lat szesédziesigtych i sie-
demdziesigtych, bez watpienia mozna nazwa¢ wzmozonym okresem wzrostu
swiadomosci srodowiskowej — i to w skali globalnej. Przez dtugie dziesigciole-
cia kwestie ochrony srodowiska byly sprowadzane w poszczegélnych panstwach
do dziatan sektorowych, zwiagzanych z ochrong typowych elementéw §rodowiska
przyrodniczego, takich jak fauna, flora, wody, lasy, kopaliny, a regulacje prawne,
obok typowych funkcji ochronnych, miaty na celu uporzadkowanie korzystania
z nich jako zasobow wykorzystywanych w poszczegdlnych gateziach gospodarki.

Cztowiek od zawsze oddzialywal na srodowisko, dokonujgc w nim zmian
dyktowanych przede wszystkim wzgledami czysto utylitarnymi. Swiadomos$¢ jed-
noczesnej koniecznosci jego ochrony pojawita si¢ stosunkowo pdzno, bo dopiero
w XIX wieku, i sprowadzata si¢ do koncepcji konserwatorskiej ochrony przyro-
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392 ANDRZEJ CHAJBOWICZ

dy'. Gwaltowny rozwdj przemystu, jaki miat miejsce od poczatku XX stulecia,
oraz idgca za nim dewastacja srodowiska, jak zauwazyt Jan Bo¢, nie zdotaty jed-
nak doprowadzi¢ do przemian w §wiadomosci ludzkiej, ktére miatyby charakter
uniwersalnego katalogu zasad decydujacych o sposobie i zasiggu dopuszczalnego
korzystania ze srodowiska i o granicach jego ochrony?.

Przetom w $§wiadomosci $§rodowiskowej o charakterze globalnym nastapit
dopiero pod koniec lat sze$édziesigtych ubiegtego stulecia pod wptywem dziatal-
nosci prowadzonej przez wyspecjalizowane agendy Organizacji Narodoéw Zjed-
noczonych, zwtaszcza UNESCO, FAO i WHO. W dyskusji podczas XXIII sesji
Zgromadzenia Ogodlnego Narodow Zjednoczonych w 1968 roku stwierdzono,

Ze po raz pierwszy w historii ludzkosci pojawit si¢ kryzys o zasiggu ogoélnoswiatowym, obejmu-
jacy zarowno kraje rozwinigte, jak i rozwijajace si¢ — kryzys dotyczacy stosunku cztowieka do
srodowiska. Oznaki zapowiadajace ten kryzys byty widoczne od dawna — eksplozje demogra-
ficzne, niedostateczna integracja stale rozwijajacej si¢ techniki z wymogami $rodowiska, bezpla-
nowy rozwoj stref miejskich, zmniejszenie si¢ terenow wolnych i zwigkszone niebezpieczenstwo
wyginiecia wielu form zycia ro$linnego i zwierzecego?.

Cato$¢ za$ sprowadzala si¢ do konstatacji, ze przyszle zycie na Ziemi moze
by¢ zagrozone.

Dobitnie tezg te wyartykulowal 6wczesny Sekretarz Generalny ONZ, pocho-
dzacy z Birmy U Thant, w przedstawionym w 1969 roku raporcie Czlowiek i jego
Srodowisko, ktory przeszedt do historii jako ,,raport U Thanta”. Paradoksem jest,
ze ponad piecdziesiat lat pozniej, w XXI wieku, owo przestanie jest nadal aktualne
— mimo olbrzymiego postgpu, jaki dokonat si¢ w dziedzinie nauki, technologii
przemystowych, i mimo zmian, jakie zaszty w $wiadomosci i wiedzy na temat
realnych zagrozen. A przeciez w dzisiejszym $wiecie na zagadnienia ekologiczne
(W jezyku potocznym rozumiane jako zwigzane ze srodowiskiem i jego ochrong)
nie patrzymy tylko z perspektywy nauk $cistych czy pod katem regulacji praw-
nych, lecz takze z punktu widzenia polityki, filozofii, etyki czy religii. Jak pisze
Irena Grochowska, ,,aspekt etyczno-filozoficzny w ochronie klimatu jest znaczacy,
gdyz cztowiek jako osoba rozumna o wymiarze moralnym powinna mie¢ $wiado-
mo$¢ ciggle nowej odpowiedzialnosci za $wiat™.

1 Zob. szerzej: J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, Ochrona srodowiska, Wroctaw 2005,
s. 61 n.; Prawo ochrony srodowiska, red. M. Gorski, Warszawa 2018, s. 35 n.; P. Korzeniowski,
Bezpieczenstwo ekologiczne jako instytucja prawna ochrony srodowiska, 1.6dz 2012, s. 33 n.

2 J. Bo¢, K. Nowacki, E. Samborska-Bo¢, op. cit., s. 61. Piszac o przestankach ochrony $ro-
dowiska, autorzy wymieniaja przestanki biologiczne, spoteczne i ekonomiczne, jednak da si¢ za-
uwazy¢ nie tylko ich wzajemne powigzanie, ale takze swoistg kolejno$¢ pojawiania si¢ i rozwoju.

3 Cyt. za: ibidem, s. 69.

4 Zmiany klimatu a spoleczenstwo, red. L. Karski, I. Grochowska, Warszawa 2010, s. 5.
Wigcej: 1. Grochowska, Benedykt XVI o powinnosci wzgledem srodowiska i integralnego rozwoju
cztowieka i ludow, [w:] Zmiany klimatu a spoteczenstwo..., s. 25 n.; eadem, Humanizacja w XXI
wieku nowoczesnego podmiotu, ,,Studia Ecologiae et Bioethicae” 2004, nr 2, s. 177-178. Zob tez:
K. Najder-Stefaniak, Metanoia jako odpowiedz na etyczny wymiar kryzysu, [w:] Zmiany klimatu
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Aktualnie diagnozowany kryzys klimatyczny wydaje si¢ by¢ egzemplifikacja
i kulminacjg problemow wspoétczesnego $wiata, a coraz bardziej powszechne staje
sie odczucie, ze ludzko$¢ znalazta si¢ w punkcie zwrotnym?.

Klimat, mimo Ze jest pojeciem jezyka prawnego, nie ma definicji legalnej.
Nie nalezy tego uznawac za blad ustawodawcy, gdyz w prawie ochrony $rodo-
wiska sensu largo (rozumianym jako system aktow normatywnych dotyczacych
srodowiska 1 jego ochrony, a nie tylko sprowadzanym do nazwy ustawy) moz-
na wskaza¢ wiele definicji bedacych mato udang proba adaptowania do jezyka
prawnego pojec sui generis nalezacych do nauk przyrodniczych, technicznych czy
spotecznych. W sensie formalnym klimat stanowi jeden z elementéw srodowiska
wymienionych w definicji srodowiska w art. 3 pkt 39 ustawy z dnia 27 kwiet-
nia 2001 roku Prawo ochrony $rodowiska®, zatem podlega ochronie prawnej, tak
jak pozostate elementy $§rodowiska. Od razu trzeba zaznaczy¢, ze w sensie sys-
temowym mozna wyodrebni¢ prawo ochrony klimatu’, nalezy jednak pamigtac,
ze jest ono czescig wigkszej calosci, jaka jest prawo ochrony powietrza bedace
od kilkudziesieciu lat jedng z regulacji sektorowych prawa ochrony srodowiska
(w Polsce przynajmniej od roku 1980, kiedy zostata przyjeta pierwsza ustawa $ro-
dowiskowa, czyli ustawa z dnia 31 stycznia 1980 roku O ochronie i ksztattowaniu
srodowiska®, lub nawet wczesniej, od roku 1966, czyli przyjecia ustawy z dnia
21 kwietnia 1966 roku o ochronie powietrza®). Wigkszo$¢ bowiem zjawisk, ktore
w dhugiej perspektywie czasowej nazywamy klimatem, zachodzi w ziemskiej at-
mosferze (czyli powietrzu) i jest uzalezniona od jej sktadu fizykochemicznego. Ze
wzgledu na przyjete zatozenia tej pracy szczegotowe regulacje dotyczace ochrony
powietrza zostana, z uwagi na ich ilo$¢ 1 zréznicowany charakter, pomini¢te.

Ochrone klimatu nalezy rozumie¢ w kontekscie ochrony bezpieczenstwa,
a wiec jako jedno z podstawowych dobr — zar6wno w wymiarze jednostkowym,
jak i spotecznym. Chodzi tu o specjalistyczny!? rodzaj bezpieczenstwa, jakim jest

a spoleczenstwo..., s. 51 n. Bardzo mocno problemy $rodowiska w kontekscie teologicznym zaak-
centowat papiez Franciszek w encyklice Laudato si z 18 czerwca 2015 roku (tekst na stronie: www.
vatican.va).

5 Uzywajac tego zwrotu, nawiazuje do tytutu ksiazki M. Mesarovica i E. Pastela Ludzkos¢
w punkcie zwrotnym. Drugi Raport dla Klubu Rzymskiego, Warszawa 1977, bedacej diagnoza pro-
bleméw ekologicznych, przed ktorymi stanat §wiat w latach siedemdziesiatych XX wieku, z ktorymi
to czasem wiaze si¢ poczatek globalnych dziatan na rzecz ochrony $rodowiska.

¢ Dz.U. z 2001 r. Nr 62, poz. 627 ze zm.

7 L. Karski postuguje si¢ pojeciem prawa zmian klimatu. Nie wydaje si¢ to do konca trafne,
gdyz regulacje prawne z tego obszaru nie wptywaja na owe zmiany, lecz maja na celu ich powstrzy-
manie oraz minimalizacj¢ skutkow. Zob. L. Karski, Istota prawa zmian klimatu — cel i klasyfikacja
[w:] Zmiany klimatu a spoteczenstwo..., s. 433 n.

8 Dz.U. z 1980 r. Nr 3, poz. 6 ze zm.

9 Dz.U. z 1966 r. Nr 14, poz. 87 ze zm.

10 Szerzej na ten temat: A. Chajbowicz, Bezpieczeristwo a pojecia zblizone, [w:] Bezpieczerstwo
wewnetrzne w dziataniach terenowej administracji publicznej, red. A. Chajbowicz, T. Kocowski,
Wroctaw 2009, s. 37 n.
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bezpieczenstwo ekologiczne. W doktrynie prawa ochrony srodowiska funkcjonuje
co najmniej kilkana$cie definicji tego pojeciall. Na potrzeby niniejszego opraco-
wania mozna przyjac¢ definicj¢ Janiny Ciechanowicz-MacLean, ktora okresla je
jako

catkowitg likwidacje lub zmniejszenie do minimum réznorodnych zagrozen zycia i zdrowia czto-
wieka, ktorych zrodlem jest srodowisko jego zycia, biosfera. Sa to zagrozenia, ktoére powstaja
w Srodowisku w wyniku §wiadomego badz nie w petni §wiadomego dziatania samego cztowieka

i s3 wymierzone przeciwko niemu, przeciwko konkretnym populacjom. Sa to wigc zagrozenia
ekologiczne o charakterze antropogenicznym!2.

Osig konstrukcyjng regulacji prawnych dotyczacych ochrony klimatu jest
teza o ich antropogenicznym charakterze. Od razu trzeba doda¢, ze w niektorych
srodowiskach ta teza jest odrzucana a priori, bez refleksji nad jej naukowymi
podstawami, a problematyka zmian klimatu, zwlaszcza w ostatnich latach, stata
si¢ mocno zideologizowana i upolityczniona.

Naukowa refleksja nad wptywem cztowieka na system klimatyczny naszej
planety siega lat osiemdziesigtych ubieglego stulecia. Oczywiscie klimatolodzy,
astrofizycy od lat prowadzili badania nad czynnikami ksztattujgcymi klimat na-
szej planety, lecz dominowat poglad, ze cztowiek nie jest w stanie wptywac na
zjawiska zachodzace w skali kosmicznej. Pierwszym zdiagnozowanym proble-
mem w skali planetarnej byta tak zwana dziura ozonowa, za ktorej odkrywce
uwaza si¢ Joe Farmana, czyli ubywanie czasteczek ozonu w wysokich warstwach
ziemskiej atmosfery (tak zwanego ozonu stratosferycznego). Ozon stratosferycz-
ny petni role ,,filtra ochronnego” naszej planety, nie dopuszczajac, by nadmierne
iloéci promieniowania stonecznego docieraty na powierzchni¢ Ziemi, gdyz wiaze
si¢ to z degeneracjg wszelkich organizméw zywych. Dos$¢ szybko okazalto sie,
ze wing za ubytek czgsteczek ozonu ponosi cztowiek, produkujgc sztuczne gazy
techniczne, tak zwane freony, powszechnie stosowane w lodéwkach, urzadzeniach
klimatyzacyjnych, dezodorantach itp. Uwolniona do atmosfery czastka gazu moze
w niej bardzo dlugo przebywac, nie wchodzac w reakcje z innymi substancjami.
W koncu dociera do stratosfer i tam, pod wptywem promieniowania stonecznego,
dokonuje si¢ ,.konsumpcja” czastki ozonu O,, ktora jest redukowana do zwykle-
go tlenu (O,) — czastka tlenu nie pelni jednak takiej funkcji, jak czgstka ozonu.
Normatywna reakcjg na zaistniaty problem bylo przyje¢cie w roku 1985 konwencji
wiedenskiej o ochronie warstwy ozonowej, ktdra uzupetniona dwa lata pdzniej
przez protokot montrealski zakazata uwalniania gazéw technicznych do atmosfe-
ry, dopuszczajac ich uzycie jedynie w obiegu zamknigtym!3. Skutkiem przyjecia

11 Zob. P. Korzeniowski, op. cit., s. 47 n.

12 J. Ciechanowicz, Miedzynarodowe prawo ochrony srodowiska, Warszawa 1999, s. 46-47.

13" Artykut 1 pkt 3 konwencji postuguje sie pojeciem technologii alternatywnych, czyli takich,
ktére umozliwiaja redukcje Iub wyeliminowanie emisji substancji majacych lub mogacych mie¢
negatywne skutki w warstwie ozonowe;j.
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konwencji byto uchwalenie ustawy z dnia 15 maja 2015 roku o substancjach zu-
bozajacych warstwe ozonowa oraz niektorych fluorowanych gazach cieplarnia-
nych!4. W powszechnej $wiadomos$ci konwencja wiedenska uchodzi za przyktad
jednego z niewielu aktow migdzynarodowego prawa ochrony srodowiska, ktory
okazat si¢ skuteczny, to znaczy osiggni¢to zamierzony w akcie cel.

Jednak faktyczne dziatania w skali globalnej na rzecz ochrony klimatu wig-
73 si¢ z utworzeniem w roku 1988 Miedzyrzadowego Panelu do spraw Zmian
Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate Change — IPCC)'>. Panel zostat
zatozony przez dwie wyspecjalizowane organizacje Narodow Zjednoczonych:
Swiatowa Organizacje Meteorologiczna (WMO) oraz Program Srodowiskowy
ONZ (UNEP). Siedzibg IPCC jest Genewa. Istota dziatalnosci panelu jest opra-
cowywanie raportow bedacych efektem pracy tysigcy naukowcow o zroznicowa-
nych specjalno$ciach badawczych, rozsianych w instytucjach, uczelniach i labo-
ratoriach zlokalizowanych na calym $wiecie, na temat stanu klimatu, przyczyn
jego zmian oraz skutkow, jakie one spowodujg. W 1990 roku panel opublikowat
pierwszy raport dotyczacy zagrozen klimatycznych, wzywajacy do przygotowania
globalnej konwencji w tym zakresie!¢. Kolejne raporty byty publikowane w latach
1995 (1), 2001 (1I1), 2007 (IV)!7. Warto pokrdtce przyjrze¢ si¢ temu ostatniemu.
Najwazniejszg tezg zawartg w raporcie [V jest stwierdzenie, ze prawdopodobien-
stwo, iz za zmiany klimatu odpowiadaja czynniki naturalne wynosi 5%, natomiast
dla ich zwiazku z antropogeniczng emisjg gazow cieplarnianych — ponad 90%.
W raporcie wskazano takze prognoz¢ wzrostu temperatury w przedziale 1,8—4°C
przy zatozeniu mozliwych zmian w przedziale 1,1-6,4°C.

Jeszcze bardziej dramatycznie przedstawiajg si¢ tezy raportu V (lata 2007—
2013, publikowany w latach 2013—-2014, przygotowany przez trzy grupy robocze):

— ocieplenie jest pewne,

— koncentracja dwutlenku wegla (CO,) w atmosferze wzrosta o 40% wzgle-
dem ery przedprzemystowej,

— globalna zmiana temperatury powierzchni Ziemi na koniec XXI wieku
prawdopodobnie przekroczy 1,5°C wzgledem okresu 1850—1990.

9 maja 1992 roku w Nowym Jorku zostata sporzadzona Ramowa Konwencja
Narodow Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu (United Nations Framework
Convention on Climate Change). Podpisano ja 5 czerwca tegoz roku podczas tak
zwanego Szczytu Ziemi w Rio de Janeiro (konferencja odbyta si¢ w dwudziesto-
lecie konferencji sztokholmskiej, czyli pierwszej konferencji o zasiggu globalnym

14 Dz.U. z 2015 1. poz. 881 ze zm.

15 W roku 2007 panel oraz wiceprezydent USA Al Gore za dzialania na rzecz ochrony klimatu
otrzymali Pokojowa Nagrode Nobla.

16 ], Jendroska, M. Bar, Prawo ochrony srodowiska. Podrecznik, Wroctaw 2005, s. 177.

17 Zob. R.K. Pachauri, A. Reisinger, Zmiana klimatu 2007. Raport Syntetyczny IPCC, Warszawa
2009, https://archive.ipcc.ch/pdf/reports-nonUN-translations/polish/Report%20final%20version.pdf
(dostep: 28.03.2020).

Przeglad Prawa i Administracji CXX, 2020, cz. 112
© for this edition by CNS



396 ANDRZEJ CHAJBOWICZ

poswieconej srodowisku i jego ochronie), a weszta w zycie 21 marca 1994 roku.
Jest to pierwsza umowa mig¢dzynarodowa majaca na celu ochron¢ klimatu. Ba-
dania prowadzone przez panel jako zrédto kryzysu klimatycznego jednoznacznie
wskazujg antropogeniczng emisje gazow cieplarnianych!8. Glowny cel konwencji
zostat okreslony w art. 2 jako stabilizacja emisji gazow cieplarnianych na poziomie
zapobiegajacym antropogenicznemu wptywowi cztowieka na system klimatyczny.
Nalezy zaznaczy¢, ze w konwencji chodzi o stabilizacj¢ emisji, a nie ich redukcje.
Konwencja dotyczy zatem zjawiska nazywanego globalnym ociepleniem, czasem
mylonego z efektem cieplarnianym. Globalne ocieplenie jest bowiem skutkiem
nadmiernej koncentracji ilosci gazow cieplarnianych w atmosferze, co wzmacnia
efekt cieplarniany (mozna je zatem nazwac efektem cieplarnianym plus). Badania
prowadzone przez ICCP wskazujg, ze dzieje si¢ tak wskutek spalania paliw kopal-
nych, co oznacza przenoszenie gazow cieplarnianych z rezerwuaru zamknigtego,
jakim jest wngtrze Ziemi, do rezerwuaru otwartego, czyli atmosfery, ale takze na
skutek wycinania naturalnych pochtaniaczy CO,, czyli lasow. Konwencja podzie-
lita (co p6zniej okazato si¢ jednym z jej istotnych mankamentow, lecz zapewne
w realiach pierwszej potowy lat dziewig¢dziesigtych XX wieku nie mozna byto
postapi¢ inaczej) panstwa §wiata na trzy grupy: panstwa uprzemystowione, pan-
stwa w okresie transformacji ustrojowej (w tym Polska) oraz panstwa rozwijajace
sie. Do realizacji celow konwencji zobowigzano tylko panstwa pierwszej i dru-
giej grupy. Panstwa rozwijajace si¢, w imi¢ sprawiedliwosci dziejowej, staly sie
beneficjentami dziatan podejmowanych przez kraje zobowigzane. Panstwa inten-
sywnie rozwijajace swoje gospodarki, takie jak Chiny, Indie czy Brazylia, znala-
zly sie w trzeciej grupie. Konwencja powotata rowniez wlasne organy, z ktérych
najwazniejszym jest Konferencja Stron Konwencji (dalej: COP), od 1995 roku
zwolywana corocznie, zajmujaca si¢ monitorowaniem realizacji celow konwencji
i opracowujaca projekty ewentualnych nowych porozumien dotyczacych ochrony
klimatu'®.

Dos¢ szybko strony konwencji doszty do wniosku, ze przyjety cel to za mato,
by powstrzyma¢ kryzys klimatyczny. Podczas trzeciego COP w Kioto, w roku
1997, zostat przyjety jeden z najstynniejszych i najbardziej znanych aktéow pra-
wa mi¢dzynarodowego — protokot z Kioto do Ramowej Konwencji Narodow
Zjednoczonych w sprawie Zmian Klimatu. Protok6t szedt znacznie dalej niz kon-
wencja — wyznaczonym celem nie byta juz bowiem stabilizacja emisji, lecz ich
ilosciowa redukcja. W pierwszym okresie rozliczeniowym wskazano poziom 5%
emisji z roku bazowego 1990. Stalo si¢ to przeszkoda do wejscia w zycie proto-

18 Gazy cieplarniane sktadajg si¢ z czastek zdolnych zatrzymywa¢ czg$¢ promieniowania ciepl-
nego docierajacego do Ziemi i odpowiadaja za powstawanie efektu cieplarnianego, dzigki ktoremu
temperatura powierzchni Ziemi umozliwia istnienie zycia biologicznego w takim ksztalcie, jaki znamy.
Zob. wigceej: A. Kardas, S. Malinowski, M. Popkiewicz, Nauka o klimacie, Warszawa 2019.

19 Z dotychczasowych dwudziestu pigeiu COP trzy odbyly si¢ w Polsce: czwarty w Poznaniu
(2008), dziewigtnasty w Warszawie (2013) i dwudziesty czwarty w Katowicach (2018).
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kotu, ktory zaczat obowigzywaé dopiero od 16 lutego 2005 roku i objat pierwszy
okres rozliczeniowy, czyli lata 2008-2012, cho¢ protokot zostat przyjety na okres
dziesigcioletni. L.acznie na podstawie konwencji i protokotu kontrolg objeto emisje
szesciu gazow cieplarnianych: dwutlenku wegla (CO,), metanu (CH,), podtlenku
azotu (N,0), fluoroweglowodorow (HFC, CHF) i perfluoroweglowodoréw (PFC).
Protokot wprowadzit takze specjalne mechanizmy osiagania celéw redukcyjnych
— zarowno indywidualnie przez poszczeg6lne kraje, jak i tacznie. Przyjeto bo-
wiem stuszne zatozenie, ze nie ma znaczenia, gdzie jest osiggana redukcja — liczy
si¢ osiggniecie zamierzonego celu redukcyjnego. Najwazniejszym mechanizmem
jest handel uprawnieniami emisyjnymi, ktory spowodowatl koniecznos$¢ utworze-
nia nowych organow w strukturze. Aktualny status protokotu nie jest do konca
jasny. Na konferencji w Dauha w 2012 roku uzgodniono przedtuzenie jego obo-
wigzywania do roku 2020. Jednak nalezy zaznaczy¢, iz dotyczy on jedynie czgsci
krajow rozwinigtych, w zwigzku z tym podkresla sie, ,,ze jego potencjalna sku-
teczno$¢ jest mocno watpliwa™20, Unia Europejska jest bez watpienia $wiatowym
liderem dziatan na rzecz ochrony klimatu i zobowigzata si¢ do dalszego przestrze-
gania protokotu, co miedzy innymi znalazto formalne potwierdzenie w Rozporza-
dzeniu Komisji (UE) nr 389/2013 z dnia 2 maja 2013 roku ustanawiajagcym rejestr
Unii zgodnie z dyrektywa 2003/87 (ustanawiajaca system handlu przydziatami ga-
z6w cieplarnianych we Wspolnocie) Parlamentu Europejskiego i Rady, decyzjami
nr 280/2004/WE i nr 406/2009/WE Parlamentu Europejskiego i Rady, uchylaja-
cym rozporzadzenia Komisji (UE) nr 920/2010 i nr 1193/2011. To rozporzadzenie
zostato w ostatnim czasie zmienione rozporzgdzeniem z dnia 12 marca 2019 roku
w odniesieniu do technicznego wykonania drugiego okresu rozliczeniowego pro-
tokohu z Kioto (co prawda weszto ono w zycie 22 lipca 2019 roku, jednakze bedzie
stosowane od 1 stycznia 2021 roku).

Najnowszy program dzialan spotecznosci migdzynarodowej zostat zawarty
w paryskim porozumieniu klimatycznym?!. Jest to umowa o charakterze global-
nym przyjeta podczas COP w Paryzu 12 grudnia 2015 roku, wskazujaca dziatania
zmierzajace do osiggniecia gtownego celu, okreslonego jako zatrzymanie glo-
balnego ocieplenia na poziomie duzo ponizej 2°C wzgledem poziomu z czaséw
przedprzemystowych oraz staranie si¢, by byto to nie wigcej niz 1,5°C. Porozu-
mienie weszlo w zycie 4 listopada 2016 roku po spetnieniu warunku ratyfikowania
przez co najmniej 55 krajow produkujacych co najmniej 55% globalnej emisji
gazow cieplarnianych (podobny mechanizm byt warunkiem wej$cia w zycie pro-
tokotu z Kioto). Na pewno plusem porozumienia jest sam fakt, ze udato si¢ je
osiggna¢ — moze nie brzmi to optymistycznie, ale w przeciwnym razie Unia
Europejska, stosujac si¢ w dalszym ciggu do postanowien protokotu, pozostata-

20 Tak Prawo ochrony Srodowiska..., s. 292.
21 Wszystkie informacje dotyczace porozumienia pochodza ze strony: www.consilium.europa.
eu/pl/policies/climate-change.
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by samotng wyspa. Duze znaczenie ma rowniez zniesienie stanu ustanowionego
przez konwencje i protokét naktadajacego obowigzki podejmowania dziatan na
rzecz ochrony klimatu jedynie na panstwa rozwinigte. Zgodnie z porozumieniem
do takich dziatan zobowigzane sg obecnie wszystkie kraje — poprzez redukcje
emisji CO, oraz zwigkszanie jego pochtaniania, zwlaszcza przez zalesianie. Pod-
stawowym mankamentem tego dokumentu wydaje si¢ by¢ brak wskazania ilo$cio-
wych pozioméw redukcji — przyjeto bowiem zasade, ze kazde panstwo bedace
strong umowy samo okresla jej docelowy poziom, a co wigcej — porozumienie
nie przewiduje sankcji (odwrotnie niz protokot) za niezrealizowanie zobowigzan.
Zapewne wiasnie taki ,,migkki” charakter umowy spowodowal, ze zostata przyjeta
i weszta w zycie.

Regulacje prawne ochrony klimatu wywarly i wywierajg znaczacy wptyw na
dziatania Unii Europejskiej, Polski, na strukturg administracji i jej zadania. Prze-
jawia si¢ to przede wszystkim w okreslaniu roznorodnych strategii i programow
dziatania majgcych na celu przygotowanie instytucji, spoteczenstw oraz jednostek
do adaptacji do nowych warunkow i minimalizowania ptynacych z nich zagrozen.
W 2009 roku Unia Europejska przyjeta Biatg ksiege*? noszacg tytut Adaptacja
do zmian klimatu: europejskie ramy dziatania. Wskazano w niej szereg Srodkow
koniecznych do wdrozenia, by zrealizowac glowny cel: aby Europa byta bardziej
odporna na zmiany klimatu. Powinno to zosta¢ osiagnigte przez zwigkszenie go-
towosci i zdolnosci do reagowania na skutki zmian klimatu na szczeblu lokalnym,
regionalnym, krajowym i unijnym, co bedzie wymagato opracowania wspolnego
podejscia i poprawy koordynacji dziatan podejmowanych na réznych szczeblach
administracji. W kolejnej ksiedze, z 2013 roku, w zakresie przystosowania si¢
do zmian klimatu, przewidziano opracowywanie planow adaptacyjnych do zmian
klimatu w miastach powyzej stu tysiecy mieszkancow (MAP).

29 pazdziernika 2013 roku Rada Ministrow przyjeta Strategiczny plan ada-
ptacji dla sektoréow wrazliwych na zmiany klimatu do roku 2020 z perspektywa
do roku 2030 (SPA 2020)23. Jest to pierwszy w Polsce dokument strategiczny do-
tyczacy adaptacji do zachodzacych zmian klimatu, wskazujacy zréznicowane gru-
py dziatan adaptacyjnych w zakresie przedsigwzig¢¢ technicznych, infrastruktury
przeciwpowodziowej, przyjmowania planow szybkiego reagowania, upowszech-
niania wiedzy na temat zmian klimatu i wynikajacych z nich zagrozen. Zostat
on opracowany na podstawie badan prowadzonych w ramach projektu Klimada,
realizowanego na zlecenie Ministerstwa Srodowiska w latach 2011-201324. Waz-
nym elementem SPA jest wskazanie na konieczno$¢ dokonania niezbednych zmian
obowigzujacego prawa, zwlaszcza w obszarze planowania przestrzennego. Cho-
dzi przede wszystkim o ograniczenie mozliwosci zabudowy terenéw zagrozonych

22 eur-lex europa.eu>legal-content>ALL>uri=CELEX52009DC014.
23 Tre$¢ na stronie: www.mos.gov.pl.
24 http//klimada.mos.gov.pl/zmiany-klimatu-w-polsce/projekty-badawcze/.
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powodziami i podtopieniami. Plan nie przewiduje utworzenia nowych struktur
czy instytucji odpowiedzialnych za koordynacje dziatan. Bedg one podejmowa-
ne przez struktury objete przede wszystkim systemem zarzadzania kryzysowego
funkcjonujagcym na podstawie ustawy z dnia 26 kwietnia 2007 roku o zarzadzaniu
kryzysowym?3. Miejskie plany adaptacji znalazty sie w gestii jednostek samorza-
du terytorialnego. W obecnym stanie to rozwiazanie wydaje si¢ wlasciwe, lecz
w przysztosci, w zwigzku z potencjalnym nasileniem si¢ kryzysu klimatycznego,
bedzie potrzebna interwencja z poziomu administracji centralnej?¢. SPA nie ma
charakteru normatywnego, jest dokumentem, ktory nalezy zaliczy¢ do planistycz-
nych instrumentéw ochrony $rodowiska.

Ochrona klimatu nie tylko przysparza i bedzie przysparzata administracji, czy
szerzej — wladzom publicznym, nowych zadan, lecz takze powoduje konieczno$é
dokonywania, na okre§lonym etapie, niezbednych zmian strukturalnych. Wazne
jest podkreslenie dynamizmu sytuacji — istniejace obecnie struktury za kilka czy
kilkanascie lat moga bowiem okaza¢ si¢ niewystarczajace lub niewydolne.

W Unii Europejskiej zmiany spowodowane nadaniem ochronie klimatu swo-
istego priorytetu zostaty odzwierciedlone w sktadzie drugiej Komisji Europejskiej
kierowanej przez Joségo Manuela Durdo Barroso, zatwierdzonej przez Parlament
Europejski w lutym 2010 roku. Po raz pierwszy w historii Unii Europejskiej po-
wotano komisarza do spraw klimatu, niezaleznie od powotywanego od kilkudzie-
sieciu lat komisarza odpowiedzialnego za ochrong¢ §rodowiska. Zostata nim byta
dunska minister $rodowiska Connie Hedegaard. W aktualnej strukturze Komisji
Europejskiej znajduje si¢ Dyrekcja Generalna Klimat?’ zajmujaca sie dzialania-
mi w zakresie ochrony klimatu w UE i prowadzaca negocjacje migdzynarodowe
w tym obszarze w imieniu Unii.

W Polsce, wylacznie ze wzglgdu na regulacje dotyczace ochrony klimatu,
utworzono Krajowy system bilansowania i prognozowania emisji. Jak juz wspo-
mniano, jednym z mechanizmow osiggania celow protokotu jest handel uprawnie-
niami emisyjnymi. Obecnie akty prawa europejskiego dotyczace tego zagadnienia
zostaty implementowane przez ustawe z dnia 12 czerwca 2015 roku o systemie
handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych?® oraz ustawe z dnia 17 lip-
ca 2009 roku o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych
substancji?®. Na podstawie art. 3 ustawy o systemie zarzgdzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji utworzono Krajowy osrodek bilansowania
i zarzadzania emisjami (dalej: Kobize) odpowiadajacy za funkcjonowanie Kra-

25 Dz.U. z 2007 r. Nr 89, poz. 590 ze zm.

26 Zauwazono to w publikacji O problemie wigkszym niz gmina. Samorzqd wobec zmian
klimatycznych, [w:] Polska samorzgdow. Silna demokracja, skuteczne panstwo, red. D. Szescito,
Warszawa 2019 (www.batory.org.pl).

27 https//ec.eu/info/departmens/climate-action_pl.

28 Dz.U. z 2015 r. poz. 1223 ze zm.

29 Dz.U. z 2009 r. Nr 130, poz. 1070 ze zm.
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jowego systemu bilansowania i prognozowania emisji. Na podstawie za$ art. 4
wspomnianej ustawy wykonywanie zadan Kobize zostato powierzone Instytutowi
Ochrony Srodowiska w Warszawie3?. Ani Instytutu, ani tym bardziej Kobize nie
da si¢ zaliczy¢ do organdéw administracji w sensie ustrojowym. Mamy tu raczej
do czynienia z administratorem systemu w sensie funkcjonalnym, odpowiadaja-
cym za jego dziatanie w zakresie okreslonym w ustawie, zarzadzajacym zbiorem
rachunkéw w rejestrze Unii podlegajacych jurysdykcji Rzeczypospolitej Polskiej
zgodnie z wspomnianym rozporzadzeniem 389/2013.

Najbardziej spektakularna zmiana w strukturze administracji zwigzana z ochro-
ng klimatu nastapita w listopadzie 2019 roku, i to na szczeblu centralnej admini-
stracji rzadowej, w zwigzku powotaniem aktualnej Rady Ministrow. Po raz pierw-
szy w strukturze rzadu znalazt si¢ minister klimatu. Rozporzadzeniem Rady Mi-
nistrow z dnia 19 listopada 2019 roku®' dokonano zmiany rozporzadzenia Rady
Ministrow z dnia 26 pazdziernika 1999 roku w sprawie utworzenia Ministerstwa
Srodowiska32, zmieniajac nazwe ,,Ministerstwo Srodowiska” na ,,Ministerstwo Kli-
matu”. Z kolei prezes Rady Ministroéw rozporzadzeniem z dnia 18 listopada 2019
roku w sprawie szczegotowego zakresu dziatania ministra klimatu wskazat go jako
kierujacego dzialem administracji rzadowej — srodowisko. Jednoczes$nie w sktad
Rady Ministrow zostal powotany minister, cztonek Rady Ministrow, ktéoremu na
podstawie rozporzadzenia prezesa Rady Ministrow z dnia 18 listopada 2019 roku?3
w sprawie szczegOlowego zakresu dziatania ministra, cztonka Rady Ministrow, Mi-
chata Wosia, 1 na podstawie § 1 rozporzadzenia prezes Rady Ministrow powierzyt
prowadzenie spraw zwigzanych z przygotowaniem propozycji podziatu spraw obje-
tych dziatem administracji rzagdowej ,,srodowisko” pomigdzy ten dzial administracji
rzagdowej a projektowany dziat administracji rzadowe;j ,.klimat”. Sytuacja jest o tyle
kuriozalna, ze w ustawie o dziatach administracji rzagdowej3* z dnia 4 wrze$nia 1997
roku znajduje si¢ dziat ,,srodowisko”, a nie ma dziatu ,,klimat”, istniato Minister-
stwo Srodowiska, a nie Ministerstwo Klimatu. Wydaje si¢, ze chyba nalezato posta-
pi¢ odwrotnie — nie przeksztatcaé istniejacej struktury, lecz, wezesniej zmieniajac
w stosownym zakresie ustawe o dzialach administracji rzadowej, utworzy¢ nowe
ministerstwo 1 powierzy¢ je ministrowi do spraw klimatu.

Kryzys klimatyczny bedzie wptywat na dziatania administracji w coraz wigk-
szym stopniu. Na razie znajdujemy si¢ na etapie juz nie tylko diagnozy proble-
mu, ale poszukiwania skutecznych $rodkéw zaradczych. Niewatpliwie postawi

30 Instytut jest panstwowa jednostka naukowo-badawcza utworzong na podstawie zarzadzenia
Ministra Ochrony Srodowiska i Zasobow Naturalnych z dnia 1 kwietnia 1986 roku, dziatajaca na
podstawie ustawy z dnia 30 kwietnia 2010 roku O instytutach badawczych (Dz.U. z 2010 r. Nr 96,
poz. 618), podlegta ministrowi wlasciwemu do spraw $rodowiska.

31 Dz.U. 22019 r. poz. 2289.

32 Dz.U.z 1999 r. Nr 91, poz. 1017.

3 Dz.U. z2019 1. poz. 2276.

34 Dz.U.z 1997 r. Nr 141, poz. 943 ze zm.
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to przed organami administracji nowe problemy, bedzie miato wptyw, zapewne
coraz wigkszy, na jej zadania i strukture. Migracje, uchodzcy klimatyczni, bezpie-
czenstwo, handel, rolnictwo, produkcja zywnosci, zaopatrzenie w wodg, susze,
powodzie, gwaltowne klgski zywiotowe zwigzane ze zjawiskami meteorologicz-
nymi wczesniej niewystepujagcymi na danych obszarach — to tylko czgs¢ proble-
mow, przed ktorymi stanie administracja. Moze to powodowac koniecznos¢ dzia-
lania w stanie permanentnego kryzysu wymagajacego powotywania na szczeblu
centralnym i lokalnym specjalnych grup interwencyjnych, a nawet prowadzi¢ do
utraty zdolnosci do dziatania z powodu braku zasobéw na obszarach, ktore straca
dotychczasowe zdolno$ci funkcjonalne. By¢ moze administracje dotknie zjawisko
migracji urzedow w $lad za migracjami ludzi. Na pewno bgdzie potrzebny wysitek
edukacyjny zarOwno w wymiarze spotecznym, jak i jednostkowym33.

ADMINISTRATION TOWARDS CLIMATE CHANGE
(PROLEGOMENA)

Summary

Global warming is recognised as the biggest problem facing humanity in the 21st century.
Legal rules aimed at counteracting the climate crisis or reducing its effect began to appear in the
1990s. This is related to the activities of the Intergovernmental Panel on Climate Change (IPCC),
which led to the adoption in 1992 of the United Nations Framework Convention on Climate Change
supplemented by the Kyoto accords. International, European, and national legal regulations aimed
at climate protection imply a whole range of new tasks for public authorities. These rules also affect
its structure and require the creation of new specialised bodies.

Keywords: public administration, climate change, global warming, climate convention
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