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1. Wprowadzenie

Unia energetyczna jest jednym z podstawowych priorytetbw Unii Europejskiej. Jej
zasadniczym celem jest zapewnienie  europejskim  gospodarstwom  domowym
I przedsi¢biorstwom bezpiecznej, zroéwnowazonej, konkurencyjnej i przystgpnej cenowo
energii. Podstawe wunii energetycznej stanowi zintegrowany ogolnounijny system
energetyczny, wspierajacy europejska  dlugoterminowsg wizje strategiczng dobrze
prosperujacej, nowoczesnej 1 konkurencyjnej gospodarki sprzyjajacej wiaczeniu spotecznemu
i neutralnej dla klimatu®.

W ostatnich latach poczyniono duze postepy na drodze do realizacji celéw unii energetyczne;,
w szczegolnosei dzieki przyjeciu pakietu dotyczacego bezpieczefstwa energetycznego?,
pakietu ,.Czysta energia dla wszystkich Europejczykow™® (ktory jest najwickszym
kiedykolwiek uzgodnionym unijnym pakietem legislacyjnym), przepisow UE w dziedzinie
klimatu* oraz trzech pakietow na rzecz mobilnosci z lat 2017-2018°. Ponadto, w kontekécie
pakietu ,,Czysta energia dla wszystkich Europejczykow”, rozporzadzenie w Sprawie
zarzadzania unig energetyczna;6 utatwi realizacje wszystkich wymiaréw unii energetycznej
w oparciu o $cista wspotprace miedzy UE ijej panstwami cztonkowskimi. W czwartym
sprawozdaniu na temat stanu unii energetycznej przedstawiono w ogélnym zarysie postepy
poczynione na rzecz realizacji celéw unii energetycznej’.

Istniejg obszary stanowigce cze$¢ przysztosciowego programu polityki energetycznej
I klimatycznej, ktore trzeba bedzie ulepszyé, aby osiggnaé wszystkie cele polityczne.
Waznym aspektem tego perspektywicznego programu przysztej polityki energetycznej jest

1 COM(2018) 773 final z dnia 28 listopada 2018 r. — ,,Czysta planeta dla wszystkich”.
2 Rozporzadzenie (UE) 2017/1938 dotyczace $rodkéw zapewniajacych bezpieczenstwo dostaw gazu ziemnego;
decyzja (UE) 2017/684 wustanawiajgca mechanizm wymiany informacji w odniesieniu do umow
miedzyrzadowych i instrumentow niewigzacych w dziedzinie energii migdzy panstwami cztonkowskimi
a panstwami trzecimi; COM(2016) 49 final z dnia 16 lutego 2016 r. — ,,Strategia UE dotyczgca skroplonego
gazu ziemnego i magazynowania gazu”; COM(2016) 51 final z dnia 16 lutego 2016 r. — ,Strategia UE
w zakresie ogrzewania i chtodzenia”.
® COM(2016) 860 final z dnia 30 listopada 2016 r. —,,Czysta energia dla wszystkich Europejczykow”.
* Dyrektywa (UE) 2018/410 zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu wzmocnienia efektywnych pod
wzgledem kosztow redukcji emisji oraz inwestycji niskoemisyjnych oraz decyzje (UE) 2015/1814;
rozporzadzenie (UE) 2018/842 w sprawie wiazacych rocznych redukcji emisji gazéw cieplarnianych przez
panstwa cztonkowskie od 2021 r. do 2030 r. przyczyniajacych si¢ do dzialan na rzecz klimatu w celu
wywiazania si¢ z zobowiazan wynikajacych z Porozumienia paryskiego; rozporzadzenie (UE) 2018/841
W sprawie wlaczenia emisji ipochtaniania gazow cieplarnianych w wyniku dziatalno$ci zwigzanej
z uzytkowaniem gruntdw, zmiang uzytkowania gruntow 1ile$nictwem do ram polityki klimatyczno-
energetycznej do roku 2030.
> COM(2017) 283 final z dnia 31 maja 2017 r. — ,,Program dziatan na rzecz sprawiedliwego spolecznie przejscia
do czystej, konkurencyjnej
i opartej na sieci mobilno$ci dla wszystkich”; COM(2017) 675 final z dnia 8 listopada 2017 r. —,,Osiagniecie
mobilnosci

niskoemisyjnej”; COM(2018) 293 final z dnia 17 maja 2018 r. — ,,Zréwnowazona mobilno$¢ dla Europy:
bezpieczna, potaczona

i ekologiczna”.
® Rozporzadzenie (UE) 2018/1999 w sprawie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie klimatu.
" COM(2019) 175 z dnia 3 kwietnia 2019 r. — ,,Czwarte sprawozdanie w sprawie stanu unii energetyczne;j”.



zbadanie sposobu podejmowania przez Uni¢ decyzji w tej dziedzinie. W swoim oredziu
o stanie Unii z 2017 r. przewodniczacy Jean-Claude Juncker jasno stwierdzil, ze w przypadku
waznych zagadnien dotyczacych jednolitego rynku decyzje w Radzie powinny by¢ czesciej
podejmowane kwalifikowang wickszoscig gtosow — przy rdwnoprawnym udziale Parlamentu
Europejskiego. Ta ostatnia kwestia ma szczegdlne znaczenie w dziedzinie jadrowej, w Ktorej
zgodnie z Traktatem Euratom Parlament Europejski nie uczestniczy w podejmowaniu decyzji
na takich samych warunkach, jakie przewidziano w Traktacie z Lizbony dla zwyklej
procedury ustawodawczej.

Z biegiem lat UE przeszta od jednomyslnosci do glosowania wigkszoscig kwalifikowana,
rozszerzonego na mocy Jednolitego aktu europejskiego® na wiekszo$é obszarow polityki.
W pozostatych obszarach, takich jak np. podatki, nie nastgpita zmiana w procesie
decyzyjnym. Powdd zastgpienia jednomys$lnosci wickszoscig kwalifikowang jest prosty
i istotny. Panstwa cztonkowskie uznaty, ze gdy w okre§lonym obszarze polityki potrzebny
jest pewien poziom ambicji, osiggnicty zostaje punkt, w ktorym zasada jednomys$Inosci
spowalnia postgp 1 uniemozliwia Unii dostosowanie si¢ do zmieniajacej si¢ rzeczywistosci
i zapewnienie Europejczykom najwlasciwszych $rodkow obrony ich interesow. Pod tym
wzgledem kazda zmiana w kierunku wigkszosci kwalifikowanej stanowi dla UE duzy krok
naprz6d. Glosowanie wigkszo$cig kwalifikowang opiera si¢ na kulturze kompromisu. Stwarza
ono wigkszag przestrzen do dyskusji iprowadzi do pragmatycznych rezultatéw
odzwierciedlajacych interesy wszystkich. To elastyczne, skuteczne i szybkie podejscie do
podejmowania decyzji pozwolito Unii sta¢ si¢ globalnym punktem odniesienia i podmiotem
wyznaczajagcym standardy w takich obszarach polityki, jak: ochrona $rodowiska
i konsumentow, normy zatrudnienia i standardy spoteczne, ochrona danych oraz swobodny
i uczciwy handel®.

Do przejscia od jednomyslnosci do wigkszosci kwalifikowanej nie jest konieczna zmiana
Traktatu — mozna to osiggnac¢ dzigki tak zwanym ,klauzulom pomostowym” w obecnych
traktatach, po zatwierdzeniu przez Rade lub Rad¢ Europejska.

W niniejszym komunikacie przedstawiono argumenty na rzecz skuteczniejszego i bardziej
demokratycznego procesu podejmowania decyzji w niektorych obszarach polityki
energetycznej, w tym w dziedzinie jadrowej. Poddano w nim analizie mozliwos¢:

— rozszerzenia zakresu glosowania wigkszo$cig kwalifikowang i stosowania zwyklej
procedury ustawodawczej na podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej,
na co zwrocono juz uwage w komunikacie ,,W kierunku skuteczniejszego i bardziej

8 Jednolity akt europejski, Dz.U. L 169 z 29.6.1987, s. 1-28.

% Niniejszy komunikat jest trzecim komunikatem dotyczacym kwestii glosowania wiekszo$cig kwalifikowana.
Poprzednie komunikaty na ten temat to: COM(2019) 8 final z dnia 15 stycznia 2019 r. — ,,W kierunku
skuteczniejszego i bardziej demokratycznego procesu podejmowania decyzji w dziedzinie polityki podatkowej
UE”; oraz COM(2018) 647 final z dnia 12 wrzesnia 2018 r. — ,,Silniejsza pozycja na arenie mi¢dzynarodowej:
usprawnienie procesu podejmowania decyzji w ramach wspdlnej polityki zagranicznej i bezpieczenstwa UE”.



demokratycznego procesu podejmowania decyzji w dziedzinie polityki podatkowej
UE”;

— zwigkszenia demokratycznej rozliczalnosci na podstawie Traktatu Euratom.

2. Mozliwosci rozszerzenia zakresu glosowania wiekszoscia kwalifikowana na
podstawie Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

Przy badaniu istniejacej struktury instytucjonalnej unii energetycznej jedna z gtownych
kwestii jest ustalenie, czy obecne procedury decyzyjne UE sa w pelni odpowiednie do
realizacji celow UE w zakresie energii i klimatu.

2.1  Obecny proces decyzyjny w dziedzinie polityki energetycznej i klimatycznej

Traktat z Lizbony stanowi, ze standardowym sposobem podejmowania decyzji w Unii jest
zwykta procedura ustawodawcza, w ramach ktorej akty ustawodawcze przyjmowane sa, na
wniosek Komisji, przez Parlament Europejski iRade, przy czym ta ostatnia stanowi
wiekszoscig kwalifikowang. Zasada ta ma zastosowanie do tytulu dotyczacego energii
w Traktacie o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

Traktat'® wyraznie przewiduje glosowanie wickszoscia kwalifikowana w sprawie $rodkow
zZ zakresu polityki energetycznej majacych na celu:

— zapewnienie funkcjonowania rynku energii;

— zapewnienie bezpieczenstwa dostaw energii w Unii;

— wspieranie efektywno$ci energetycznej i oszczednosSci energii, jak rowniez rozwoju
nowych i odnawialnych form energii;

— wspieranie wzajemnych pofaczen miedzy sieciami energii.

W tym kontekscie w Traktacie uznano réwniez wyraznie prawo panstw cztonkowskich do
okreslania warunkow wykorzystania ich zasobow energetycznych, wyboru miedzy réznymi
zrodtami energii i og6lnej struktury ich zaopatrzenia w energie™.

Ponadto Traktat zawiera wymog, zgodnie z ktérym w dziedzinie energetyki Rada stanowi
jednomyslnie i po konsultacji z Parlamentem Europejskim przy przyjmowaniu przepisow,
ktére maja gtownie charakter fiskalny™.

Traktat zawiera tez podobny wymog, w mysl ktorego w dziedzinie ochrony srodowiska Rada
stanowi jednomyslnie przy przyjmowaniu: (i) przepisow przede wszystkim o charakterze
fiskalnym; (ii) srodkéw wplywajacych na zagospodarowanie przestrzenne miast i wsi oraz
zarzadzanie zasobami wodnymi; oraz (ii1) $rodkow wpltywajacych znaczaco na wybor

10 Art. 194 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
1 Art. 194 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.
12 Art. 194 ust. 3 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.



panstwa cztonkowskiego spomiedzy roznych zrodel energii 1o0go6lng strukture jego
zaopatrzenia w energie™.

2.2  Konieczno$¢ zapewnienia skuteczniejszych procedur decyzyjnych w zakresie
srodkow podatkowych

Unia dazy do osiggnigcia swoich celow na rok 2030 w zakresie energii i klimatu oraz pragnie
kontynuowa¢ transformacje¢ i modernizacje w kierunku przysztej gospodarki neutralnej dla
klimatu. Jednym z fundamentalnych wymogdw jest to, aby polityka regulacyjna, finansowa
i podatkowa w dziedzinach energii i klimatu byta w pelni spdjna i wzajemnie si¢ wzmacniata
w tych trzech obszarach.

Polityka podatkowa jest waznym instrumentem shuzgcym realizacji cel6w unii energetycznej,
a W szczegolno$ci utatwieniu przej$cia na czystg energie, przy jednoczesnym przestrzeganiu
zasad pomocniczosci i proporcjonalnosci.

Wciagz czynione s3 postepy w kierunku ukonczenia budowy jednolitego rynku energii,
a opodatkowanie energii ma wazng role do odegrania w tym zakresie. Podatki i optaty
stanowig znaczng cz¢$¢ cen energii, a ich udziat w cenach podstawowych produktow, takich
jak energia elektryczna, wzrasta w niektorych krajach. Sprawia to, ze ramy podatkowe maja
tym wigksze znaczenie dla funkcjonowania rynku wewnetrznego 1 idgcych za nim korzysci
ptynacych ze wzrostu gospodarczego.

Podstawe aktualnych ram opodatkowania energii™ stanowi art. 113 TFUE, ktéry przewiduje
specjalng procedure ustawodawczg 1 jednomysine stanowienie przez Rade. Ramy te nie sg
dostosowane do ambicji Unii w zakresie energii iklimatu. Nie zapewniaja one spdjnosci
politycznej na styku ram podatkowych oraz polityki icelow w zakresie energii i klimatu.
Obecna polityka podatkowa, mimo Ze odzwierciedla stosowane w panstwach cztonkowskich
schematy opodatkowania wynikajace gléwnie z potrzeby zwigkszania dochodoéw, nie
uwzglednia w systemowy sposob wpltywu zuzycia paliw i energii elektrycznej na realizacje
unijnych celéw w zakresie energii i klimatu oraz celéw w zakresie zdrowia i srodowiska.
W tym wzgledzie Komisja zglaszata przy roznych okazjach wnioski dotyczace zastosowania
podatku od paliw kopalnych stosownie do emisji dwutlenku wegla zwigzanych
z wykorzystaniem tych paliw. Panstwa czlonkowskie nie byly w stanie jednomyslnie
uzgodni¢ warunkéw odnoszacych si¢ do tych wnioskow. Niedawny apel niektorych panstw
cztonkowskich o dokonanie dostosowan w podatku od emisji dwutlenku wegla roéwniez
wymagatby zajecia jednomys$lnego stanowiska.

3 Art. 192 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

" Wedtug sprawozdania na temat cen i kosztéw energii (COM(2019) 1 z dnia 9 stycznia 2019 r.) catkowita
kwota podatkow stanowi 40 % koncowej ceny energii elektrycznej dla gospodarstw domowych.

> Dyrektywa Rady 2003/96/WE z dnia 27 pazdziernika 2003 r. w sprawie restrukturyzacji wspélnotowych
przepisow ramowych dotyczacych opodatkowania
produktéw energetycznych i energii elektrycznej.



2.3 Stan obecny i przyszlos¢ opodatkowania energii

Obecne europejskie ramy opodatkowania energii nie zmienily si¢ od 2003 r. i sg przestarzate.
Prawie w ogble nie umozliwiaja one realizacji kluczowych celdw, takich jak dywersyfikacja
zrodet energii i no$nikow energii lub poprawa efektywnosci energetycznej w odniesieniu do
produkcji izuzycia, poniewaz podstawa podatkoéw nie jest warto$¢ opatowa, lecz
obj¢to$¢/masa zuzytych produktow energetycznych.

Brak podwyzki stawek minimalnych od ponad dziesigciu lat na poziomie UE ostabit dziatanie
sygnatu cenowego opartego na bodzcu podatkowym, ktéry miat zacheca¢ do inwestycji
w technologie i zachowania efektywne energetycznie. Poniewaz od tego czasu niektore
panstwa czlonkowskie podniosty krajowy poziom opodatkowania, a inne tego nie zrobity,
istnieje ponadto ryzyko coraz wigkszych zaktocen konkurencji na jednolitym rynku oraz
erozji bazy podatkowej w krajach o wysokim opodatkowaniu, zwtaszcza w odniesieniu do
paliw silnikowych, ktére mozna tatwo ilegalnie przewozi¢ przez granice. Pomimo
wielokrotnych apeli 0 zmiang systemu podatkowego taczny odsetek dochodéw podatkowych
pochodzacych z podatkéw na ochrone $rodowiska zasadniczo nie zmienit si¢ W UE w ciagu
ostatniego dziesigciolecia®™.

Rowniez to, ze wroznych sektorach, zwlaszcza w transporcie lotniczym, morskim
i drogowym  towarOow, w sektorach  rolnictwa irybotéwstwa oraz  w sektorach
energochtonnych, istniejg zwolnienia i ulgi w zakresie podatkéw od energii, og6lnie znacznie
ostabia motywacje do inwestowania w bardziej energooszczedne formy kapitatu zaktadowego
I procesy produkcji w tych sektorach. Te zwolnienia i ulgi podatkowe stanowia obcigzenie dla
innych sektorow lub prywatnych gospodarstw domowych, ktére musza zrekompensowaé
niedobory dochodow wynikte z tych zwolnien 1 ulg. Moga one ponadto zakloca¢ konkurencje
miedzy poszczegdlnymi  sektorami  gospodarki imoga sprzyja¢ niewydajnym
i zanieczyszczajacym rodzajom transportu®’.

Opodatkowanie paliw na podstawie ich objetosci, anie w zaleznosci od ich wartosci
opatowej, faworyzuje paliwa konwencjonalne, a zwlaszcza olej napedowy, na niekorzys¢
paliw odnawialnych, stanowigc w ten sposOb zaprzeczenie polityki energetycznej, ktorej
celem jest przestawienie si¢ na inne paliwa oraz propagowanie odnawialnych iinnych
czystych zrodet energii. Nie sprzyja ono roOwniez przywrdceniu rownowagi popytu i podazy
oleju napgdowego na europejskim rynku paliw.

W 2011 r. we wniosku Komisji dotyczacym zmiany dyrektywy 2003/96/WE w sprawie

restrukturyzacji wspolnotowych przepiséw ramowych dotyczacych opodatkowania energii18

16 7rodto: Eurostat — Podatki ekologiczne w UE: poréwnanie krajéw

https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/DDN-20190212-1.

" Niektore z tych sektoréw sa jednak objete systemem handlu uprawnieniami do emisji, a zatem sa podatne na
sygnat cenowy dotyczacy emisji dwutlenku wegla — zwlaszcza sektor energochtonny i loty wewnatrz UE.

8 COM(2011) 169 final zdnia 13 kwietnia 2011r. — wniosek dotyczacy dyrektywy Rady zmieniajacej
dyrektywe 2003/96/WE



https://ec.europa.eu/eurostat/web/products-eurostat-news/-/DDN-20190212-1

zaproponowano wprowadzenie sktadnika zwigzanego zemisja CO, do unijnych ram
opodatkowania energii. Opodatkowanie oparte na emisji CO, mialo by¢ stosowane
w sektorach nieobjetych unijnym systemem handlu uprawnieniami do emisji, dzigki czemu
w catej gospodarce w UE stosowany bylby spojny sygnat cenowy dotyczacy emisji
dwutlenku wegla. Oprocz tego zaproponowano oparcie opodatkowania produktow
energetycznych na ich warto$ci opalowej oraz uproszczenie systemu ulg izwolnien
podatkowych. Osiggniecie wymaganej jednomys$lnosci panstw cztonkowskich odno$nie do
gléwnych elementow wniosku, a zwlaszcza co do wprowadzenia sktadnika podatkowego
opartego na emisji CO,, okazalo si¢ jednak niemozliwe. W zwigzku z tym w 2015 r. Komisja
postanowita wycofa¢ swoj wniosek. W rezultacie przestarzate ramy z 2003 r. obowigzujg az
do dzisiaj.

Komisja poddaje obecnie ocenie dyrektywe w sprawie opodatkowania energii z mysla o jej
ewentualnej zmianie. W ramach tej oceny zbadane zostanie wdrozenie jej poszczegdlnych
przepisow, uwzgledniona bedzie jej skuteczno$¢, jasnos$¢ i stopien, w jakim osiagnicto jej
cele, oraz wskazane zostang ewentualne niedoskonatosci. Ocena umozliwi rowniez zbadanie
spojnosci dyrektywy z innymi obszarami polityki (np. dotyczacymi energetyki, Srodowiska,
konkurencji i transportu), inicjatywami lub §rodkami unijnymi.

Przyszty system opodatkowania energii powinien uzupelnia¢ i wzmacnia¢ prawodawstwo UE
w dziedzinie energetyki oraz ramowe warunki wspomagajace (finansowe, technologiczne
I spoleczne), zardwno na szczeblu panstw cztonkowskich, jak i UE. Patrzac z tej perspektywy,
Komisja uwaza, ze nastgpujace trzy aspekty maja zasadnicze znaczenie.

Opodatkowanie energii powinno wspierac przejscie na czystq energig

Podatki od energii powinny by¢ tak pomys$lane, aby zapewnialy zwlaszcza odpowiednie
zachety do stopniowego ograniczania emisji ibardziej efektywnego gospodarowania
zasobami, rowniez dzigki spojnym pod wzgledem $rodowiskowym stawkom podatkowym
dotyczacym poszczegolnych nosnikow energii 1 paliw. Moga one rdwniez wplywac¢ na pewne
zachowania w sposob odpowiadajacy szerszym potrzebom i celom spotecznym zwigzanym
Z przejsciem na czystg energi¢ 1 zmiang klimatu.

Oprécz motywowania do korzystania ze zrodet czystej energii system podatkowy powinien
takze lepiej odzwierciedla¢ peine koszty zewnetrzne towarow i ustug, w szczegdlnosci dzieki
konsekwentnemu stosowaniu zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Ten cel nie zostat jeszcze
osiagnigty. W szczeg6lnosci, jak pokazuje sprawozdanie z 2018 r. na temat cen i kosztow
energii'®, wciaz funkcjonuje subsydiowanie paliw kopalnych, zwtaszcza w postaci ulg lub
zwolnien podatkowych, pomimo wytyczonego w strategii na rzecz unii energetycznej celu,
jakim jest wyeliminowanie dotacji o skutkach szkodliwych dla $rodowiska. Jednym ze
sposobow zmierzenia si¢ ztym celem mogloby by¢ zastosowanie podatku od emis;ji

w sprawie restrukturyzacji wspolnotowych przepisow ramowych dotyczacych opodatkowania produktow
energetycznych i energii elektrycznej.
19 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0001&from=PL.


https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0001&from=PL

dwutlenku wegla, ktéry to podatek moze zmieni¢ struktur¢ zuzycia i produkcji, czynigc ja
mniej emisyjng i energochtonna, co prowadzitoby do redukcji emisji gazow cieplarnianych
I ogélnych oszczednosci energii. Zacheca on takze do inwestycji w popraweg efektywnosci
i technologie niskoemisyjne.

Opodatkowanie energii odzwierciedlatoby zatem zaréwno wktad w zrownowazony wzrost
gospodarczy i potencjalny rozwoj czystych technologii, jak i zewnetrzne szkody powodowane
przez kazde paliwo i jego zastosowania. W tym sensie podatki od energii dziatalyby na rzecz
powstania takiej sytuacji rynkowej, w Ktorej najnizej opodatkowane bylyby te rozwigzania,
ktore rowniez zmniejszajg nasz $lad ekologiczny i zanieczyszczenie. Kluczowa kwestig jest
zapewnienie spojnosci obecnych ram zaréwno w odniesieniu do paliw transportowych, jak
I opatowych.

Opodatkowanie energii powinno przyczyniaé¢ sie do zréownowazonego i Sprawiedliwego
spolecznie wzrostu gospodarczego

Wraz z innymi rynkowymi instrumentami polityki (takimi jak optaty lub uprawnienia do
emisji) system podatkowy moze by¢ wykorzystywany do rozwigzywania okreslonych
problemow $rodowiskowych, wspierajac jednoczesnie inwestycje, tworzenie miejsc pracy
i wzrost gospodarczy. Badania ekonomiczne pokazuja, ze pewne rodzaje podatkéw — takie jak
opodatkowanie pracy i podatek dochodowy — powoduja wigksze zaktocenia, natomiast inne,
takie jak podatki konsumpcyjne i ekologiczne, bardziej sprzyjaja wzrostowi.

Podatki od energii iinne instrumenty rynkowe powinny wspoélgra¢ z potrzebami
inwestycyjnymi przygotowujacymi grunt pod przyszty rozwdj, na przyktad utatwiajac
wprowadzenie kluczowych technologii przyczyniajacych si¢ do niskoemisyjnego wzrostu
gospodarczego, ktore odegraja pierwszoplanowa role w procesie przejs$cia na czysta energie.

Opodatkowanie energii ma rowniez wplyw na prawidlowe funkcjonowanie jednolitego rynku
energii. Dzisiejsze rynki energii — takie jak rynki energii elektrycznej, gazu i ropy naftowej —
sa w znacznym stopniu zintegrowane na poziomie UE, a przeptyw energii mi¢gdzy panstwami
cztonkowskimi odbywa si¢ bez przeszkod. Odzwierciedleniem tego jest migdzy innymi fakt
stopniowego ujednolicania cen krajowych. Przykladowo, rozbieznosci cen energii
elektrycznej zmniejszyly si¢ o 21 % w ciagu ostatnich dziesieciu lat?’. Ukoficzenie budowy
unijnego wewngtrznego rynku energii wymagato skutecznych przepisow pozwalajacych na
usunigcie licznych przeszkod i barier handlowych. Unijne ramy regulacyjne umozliwity
stopniowe tworzenie jednolitego rynku. Polityka w zakresie opodatkowania energii wrgcz
przeciwnie — nie ewoluowata w tym samym rytmie na rzecz lepszej i glebszej integracji
wewnetrznego rynku energii. Innymi slowy, na ceny energii elektrycznej, gazu i paliw
silnikowych nadal znaczny wplyw wywieraja koszty wspierania okreslonej polityki
i instrumenty podatkowe ustanowione na szczeblu krajowym i funkcjonujace w réoznym
stopniu w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich.

2 https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/PDF/?uri=CELEX:52019DC0001&from=PL.
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System opodatkowania energii powinien réwniez minimalizowa¢ zaklocenia wynikajace
z roznych stawek podatkowych od konkurujacych ze soba paliw. Wszystkie zrodta energii
powinny by¢ tak samo traktowane, z uwzglednieniem tego, w jaki sposob kazde z nich
przyczynia si¢ do realizacji nadrzednych celow unii energetycznej. Nalezy przyktadowo
prowadzi¢ konsekwentng polityke odno$nie do calej gamy zrodet energii, z ktorej korzystaja
wszyscy uzytkownicy, tak by system podatkowy nie faworyzowal nadmiernie oferowanych
konsumentom rozwigzah opartych na paliwach kopalnych (na przyktad rozwigzan
motywujacych do stosowania w systemach grzewczych wegla, ktory czesto jest najnizej
opodatkowanym paliwem opalowym, lecz rowniez najbardziej zanieczyszczajacym).

Reforma opodatkowania energii powinna odzwierciedlac¢ wzgledy sprawiedliwosci spolecznej

Polityka w zakresie opodatkowania energii moze negatywnie wpltywaé na sil¢ nabywcza
konsumentéw znajdujacych si¢ w trudnej sytuacji ekonomicznej, jezeli nie uwzglednia si¢
skutkéw spolecznych systemu podatkowego. Mimo ze podwyzki podatkow od paliw
kopalnych w transporcie lub sektorze grzewczym stanowig silng zachg¢te do zmiany
zachowan, to w krotkiej perspektywie zmiana struktury zuzycia moze okazac si¢ nietatwa dla
konsumentoéw, gdy sprawa dotyczy¢ bedzie znacznej czgéci ich dochodow.

Niezbgdne s3 zatem starannie przemyslane srodki wspomagajace, aby sprawié, by zmiany
w podatkach zgodne z celami polityki w zakresie energii i klimatu byly réwniez spotecznie
akceptowalne dla wszystkich obywateli. Te kwestie spoteczne trzeba bedzie rozwigzywaé za
pomoca polityki spolecznej 1 systemow opieki spolecznej, ktorych finansowanie musi czerpaé
faktyczne korzysci ze zmian w podatkach i reinwestowania dochodéw. Mozna to osiagnac,
nie tylko wspierajac poprzez polityke spoteczng konsumentow znajdujacych sie
w niekorzystnej sytuacji, lecz réwniez wykorzystujac dochody z opodatkowania energii
i z podatkdéw ekologicznych na rzecz przechodzenia sektoréw gospodarki lub regiondéw na
efektywnos¢ $rodowiskowa oraz umozliwiajac obnizenie opodatkowania pracy w wyniku
zwiekszenia dochodow z podatkow ekologicznych.

24 »Klauzule pomostowe” jako narzedzie dostosowania procedury decyzyjnej

W Traktatach przewidziano — dzigki ogélnemu postanowieniu w art. 48 ust. 7 Traktatu o Unii
Europejskiej (TUE) oraz szczegétowym postanowieniom w TFUE — mozliwo$¢ przetamania
impasu w tych obszarach polityki, w ktorych obowigzuje wymoég jednomyslnosci, i zmiany
systemu glosowania na system wigkszo$ci kwalifikowanej. Mozliwo$¢ taka okresla sie jako
»klauzule pomostowe”, ktore pozwalaja przejs¢ od jednomys$lnosci do glosowania
wiekszoscig kwalifikowana.

W tytule TFUE dotyczacym $rodowiska wprowadzono szczegotowa klauzule pomostowa?,
na mocy ktoérej nadano Radzie uprawnienia do decydowania, ze $rodki ochrony $rodowiska
0 charakterze fiskalnym mozna uchwala¢, stosujac zwykla procedure ustawodawcza

2L Art. 192 ust. 2 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.



i glosowanie wiekszo$cig kwalifikowang. Aby skorzysta¢ ztych uprawnien, Rada musi
uzgodni¢ jednomyslne stanowisko na podstawie wniosku Komisji i po konsultacji
z Parlamentem Europejskim, Komitetem Ekonomiczno-Spotecznym i Komitetem Regiondw.

Klauzula pomostowa ustanowiona w tytule TFUE poswigconym $rodowisku moglaby by¢
wykorzystywana w odniesieniu do srodkow w zakresie opodatkowania energii majacych
przede wszystkim charakter srodowiskowy. Byloby to uzasadnione w przypadku s$rodkow
w zakresie opodatkowania energii majacych na celu zmniejszenie emisji CO; i innych emisji
Zanieczyszczen lub poprawe efektywnos$ci energetycznej, ktore to cele majg priorytetowe
znaczenie w strategii na rzecz unii energetycznej i w porozumieniu paryskim. Poniewaz
produkcja iwykorzystanie energii generuja ponad trzy czwarte emisji CO,, podatki
ekologiczne od emisji CO, moga osiaggna¢ swodj cel jedynie wtedy, gdy produkcja
i wykorzystanie energii zostang objete takimi $rodkami podatkowymi. Srodki podatkowe
dotyczace energii i zwigzane z emisja CO; powinny by¢ zatem objete klauzulg pomostowa
ustanowiona w tytule TFUE dotyczacym srodowiska.

Zastosowanie tej klauzuli pomostowej nie wptywaloby bezposrednio na obecne kompetencje
panstw cztonkowskich w dziedzinie opodatkowania, lecz zmienitoby jedynie sposob
wykorzystywania tych kompetencji. Takie podejscie stanowitoby raczej wktad w wysitki na
rzecz ogoélnego wzmocnienia ram instytucjonalnych systemu podatkowego. Ponadto
wynikiem wykorzystania klauzuli pomostowej byloby zastosowanie zwyklej procedury
ustawodawczej, w ramach ktorej Parlament Europejski iRada jako wspotprawodawcy
reprezentuja na réwnych zasadach szerokie spektrum interesow. Glosowanie wigkszoscig
kwalifikowang jest w istocie wyrazem fundamentalnej idei potaczonych dziatan opartych na
kompromisie. Takie przestanki stojg za wigkszo$cig decyzji politycznych w obszarze energii
i klimatu, tak wiec korzysci, jakie daje wigkszo$¢ kwalifikowana, mozna rowniez
spozytkowa¢ w obszarze podatkow ekologicznych.

Takie posunigcie stanowiloby czgs¢ ogolniejszego podejscia do stosowania klauzul
pomostowych, okreslonego w planie dziatania przedstawionym w komunikacie sektorowym
W kierunku skuteczniejszego i bardziej demokratycznego procesu podejmowania decyzji
W dziedzinie polityki podatkowe;j UE”2. W drugim etapie tego planu dziatania przewidziano,
ze przejscie do zwyktej procedury ustawodawczej, w oparciu 0 glosowanie wigkszoscig
kwalifikowang w Radzie i prawo Parlamentu Europejskiego do wspétdecydowania, powinno
obejmowac $rodki przede wszystkim o charakterze fiskalnym, majace wspiera¢ inne cele
polityczne, w tym przeciwdziatanie zmianie klimatu. Jezeli chodzi o ten drugi etap, Komisja
wezwata przywodcow UE do szybkiego podjecia decyzji.

Komisja podkreslita réwniez we wspomnianym komunikacie, ze efektywniejsze decyzje
zwigzane z podatkami wtym obszarze umozliwiltyby realizacje bardziej przyjaznej dla
srodowiska polityki energetycznej, na przyktad wsparcie ambitnych celow UE w zakresie
zmiany klimatu. W dziedzinie srodowiska szczegotowa klauzula pomostowa z art. 192 ust. 2
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TFUE, ktora w szczegdlnosci obejmuje przepisy przede wszystkim o charakterze fiskalnym,
umozliwia przejécie od specjalnej do zwyklej procedury ustawodawczej na rzecz polityki
energetycznej bardziej przyjaznej dla $rodowiska. Alternatywnie, wykorzystanie ogolnej
klauzuli pomostowej zart.48 ust.7 TUE zapewnitloby glosowanie wigkszos$cig
kwalifikowang w odniesieniu do $§rodkéw podatkowych opracowanych przede wszystkim do
celow zwigzanych z energetyka.

3. Podejmowanie decyzji na podstawie Traktatu Euratom

W obecnych realiach energia jadrowa stanowi element europejskiego koszyka
energetycznego. Potowa panstw czlonkowskich wykorzystuje energie jadrowa do
wytwarzania energii elektrycznej, uzyskujac tg droga 27 % produkowanej w UE energii
elektrycznej.

Gdy podpisywano Traktat Euratom w 1957 r., energia jadrowa byla postrzegana jako zrodto
energii, ktore umozliwi rozwoj gospodarczy Europy. W traktacie tym przewidziano szerokie
uprawnienia ponadnarodowe na poziomie wspolnotowym. Jednakze w praktyce stosowanie
tych uprawnien miato charakter wybiorczy i ewoluowalo z czasem. W swoich poczatkach
Europejska Wspolnota Energii Atomowej miata przede wszystkim zapewni¢ bodziec do
rozwoju energetyki jadrowej; obecnie jej dzialania wigza sie¢ z bezpieczenstwem, w tym
bezpieczenstwem  dostaw  energii,  zabezpieczeniami  materialdw  jadrowych,
gospodarowaniem odpadami, ochrong radiologiczng, badaniami naukowymi i zastosowaniami
medycznymi. Euratom odegral wazng role w zapewnieniu bezpieczenstwa jadrowego
w nowych panstwach cztonkowskich iw krajach sasiadujacych z UE. Potencjalne skutki
transgraniczne kwestii zwigzanych z bezpieczenstwem jadrowym wymagaja — jeszcze
bardziej obecnie i w nadchodzacych latach — ram prawnych wykraczajacych poza granice
panstw cztonkowskich. Ramy te zostaty wzmocnione za pomocg prawa wtoérnego przyjetego
po awarii w elektrowni Fukushima. Starzenie si¢ elektrowni w catej UE rowniez rodzi
kwestie zwigzane z przedtuzaniem cyklu zycia, wycofywaniem z eksploatacji w odpowiednim
momencie, likwidacja, gospodarowaniem odpadami izwigzanymi ztym inwestycjami.
Znaczenie tych kwestii bedzie rosnaé z latami.

Nie ma watpliwosci co do tego, ze decyzja o korzystaniu z energii jadrowej nalezy do
kazdego z panstw cztonkowskich 1w przysziosci tez tak bedzie. Traktat Euratom stanowi
najnowoczesniejsze w §wiecie ramy prawne Ww dziedzinach bezpieczenstwa jadrowego,
gospodarowania odpadami i ochrony radiologicznej. Istnieje jednak rozpowszechnione
przekonanie, ze Traktat Euratom wymaga zmian dostosowujacych go do bardziej
zjednoczonej, mocniejszej i bardziej demokratycznej UE. Wyrazem tego przekonania jest
deklaracja, ktéra pie¢ panstw cztonkowskich dotaczyto do Traktatu z Lizbony®®, zwracajac
uwage, ze gldwne postanowienia Traktatu ustanawiajacego Europejska Wspdlnote Energii
Atomowej nie podlegaly znaczagcym zmianom od wej$cia w zycie tego traktatu i zachodzi
potrzeba ich aktualizacji.

% Deklaracja 54 do Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej ztozona przez Republike Federalng Niemiec,
Irlandig, Republik¢ Wegierska, Republike Austrii i Krdlestwo Szwecji.
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Kluczowa kwestia jest demokratyczna rozliczalno$¢ Euratomu, a W szczegdlnosci
zaangazowanie Parlamentu Europejskiego i parlamentéw narodowych. Na mocy Traktatu
z Lizbony rozszerzono zastosowanie zwyktej procedury ustawodawczej na prawie wszystkie
obszary polityki, w ktorych Parlament Europejski odgrywal wczes$niej jedynie rolg
konsultacyjng. Zwykta procedura ustawodawcza ma réwniez ogoélne zastosowanie
wprzypadku Traktatu Euratom®, jednak w praktyce nie jest ona przewidziana
W postanowieniach Traktatu dotyczacych przyjmowania aktow prawnych. W zwigzku z tymi
postanowieniami z Parlamentem Europejskim przeprowadzane sg jedynie konsultacje. W
Traktacie z Lizbony wprowadzono rdéwniez wzmocniong role Parlamentu w procesie
zawierania uméw miedzynarodowych, gdzie czesto niezbedna jest zgoda Parlamentu®. Nie
ma to miejsca w przypadku Traktatu Euratom, zgodnie z ktorym nie prowadzi si¢ konsultacji
z Parlamentem Europejskim przy zawieraniu umow mi¢dzynarodowych. Mogloby zatem
okaza¢ si¢ przydatne zbadanie, w jaki sposob zwigkszy¢ role Parlamentu Europejskiego, tak
by proces podejmowania decyzji w ramach Euratomu cechowatl si¢ lepsza legitymacija
demokratyczng.

Dodatkowym obszarem, w ktorym Traktat Euratom nie odzwierciedla udoskonalen
w zakresie przejrzystosci i demokratyzacji osiggnietych w ramach kolejnych reform traktatow
UE, jest rola parlamentow narodowych. Co prawda protokot nr 1 w sprawie roli parlamentow
narodowych w Unii Europejskiej stanowi czg$¢ ram Traktatu Euratom, jednak w Traktacie
Euratom brak jest odpowiednika art. 12 Traktatu o Unii Europejskiej, w ktorym okres§lono
role parlamentéw narodowych. W tym kontekscie mogloby by¢ przydatne zbadanie
mozliwosci dodatkowego wzmocnienia roli parlamentéw narodowych w ramach Euratomu.

Komisja powinna rowniez podejmowa¢ inicjatywy majace na celu zwigkszenie
zaangazowania spoteczenstwa obywatelskiego w ksztattowanie polityki jadrowej i wigksze
ogolnoeuropejskie zainteresowanie tg problematyka na odpowiednich forach. W pewnych
kwestiach zwigzanych z energetyka jadrowa dostepno$¢ informacji moze by¢ ze
zrozumialych wzgledow ograniczona, zwlaszcza w dziedzinie jadrowego bezpieczenstwa
fizycznego. Jest to uzasadnione zastrzezenie, jednak kwestie takie jak bezpieczenstwo
jadrowe, zarzadzanie odpadami promieniotworczymi i planowanie awaryjne wcigz wymagaja
mozliwie najbardziej otwartej debaty zgodnie z obowigzujacymi zasadami.

Kwestie te lezag w centrum uwagi obywateli. Pierwszym krokiem jest skrupulatne wdrozenie
ostatnio  uzgodnionych przepisbw. W dziedzinie odpowiedzialnego i bezpiecznego
zarzadzania wypalonym paliwem jadrowym i odpadami promieniotwdrczymi jest niezmiernie
wazne, aby panstwa cztonkowskie nadal opracowywaty kompleksowe plany zarzadzania
odpadami jadrowymi i realizowaty te plany. Gdy w gre wchodza skutki transgraniczne,
nalezy propagowa¢ mig¢dzynarodowe konsultacje miedzy panstwami cztonkowskimi, jak

% W art. 106a Traktatu Euratom wymieniono postanowienia Traktatu o Unii Europejskiej i Traktatu
0 funkcjonowaniu Unii Europejskiej, ktore maja zastosowanie rowniez do Traktatu Euratom. Naleza do nich
art. 288-299 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej dotyczace aktow prawnych Unii, procedur
przyjmowania aktow i innych postanowien.

SArt. 207 i 218 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej.

11



rowniez wigksze zaangazowanie Europejskiej Grupy Organow Regulacyjnych ds.
Bezpieczenstwa Jadrowego (ENSREG). Nalezy wzmacnia¢ zdolno$¢ wspdlnego reagowania
UE i panstw cztonkowskich na wypadki jadrowe, w szczegolnosci z mysla o doprecyzowaniu
odpowiedzialnosci finansowej i zapewnieniu odpowiedniego finansowania w tym zakresie.

W Traktacie Euratom nie przewidziano uproszczonej procedury jego zmiany na ksztalt tej,
0 ktérej mowa w art. 48 ust. 7 TUE. Klauzule pomostowe na mocy traktatow UE rowniez nie
majg zastosowania do Traktatu Euratom. Zmiana Traktatu majaca na celu rozszerzenie
zastosowania zwyklej procedury ustawodawczej na ramy Euratomu wymagataby zatem
uzycia zwyktej procedury zmiany Traktatu na podstawie art. 48 TUE.

W zwigzku ztym zmiana Traktatu Euratom w celu rozszerzenia zastosowania zwyklej
procedury ustawodawczej musialaby by¢ czgécig szerszego procesu reformy Traktatu
z uzyciem zwyklej procedury zmiany Traktatu na podstawie art. 48 TUE inalezy ja
postrzega¢ w dlugoterminowej perspektywie wykraczajacej poza rok 2025. W najblizszych
miesigcach Komisja Europejska powota grupe ekspertow wysokiego szczebla, ktorej
zadaniem bedzie oceni¢ aktualng sytuacj¢ dotyczaca Traktatu Euratom oraz rozwazy¢
ewentualne sposoby zwigkszenia, na podstawie obecnego Traktatu, demokratycznej
rozliczalnoséci, ktorg traktat ten umozliwia, a nastgpnie zlozy¢ Komisji odpowiednie
sprawozdanie.

4. Podsumowanie

Jak podkreslono ostatnio w komunikacie Komisji ,,Czysta planeta dla wszystkich”,
transformacja energetyczna wymaga kompleksowej transformacji ekonomicznej i spoteczne;j,
angazujace] wszystkie sektory gospodarki 1grupy spoteczne na rzecz urzeczywistnienia
przejscia do neutralnosci klimatycznej 1 zréwnowazonego rozwoju do roku 2050.

Osiagnigcie tego celu wymaga zdecydowanego dzialania we wszystkich obszarach polityki,
a wyposazenie UE w narzedzia podejmowania niezb¢dnych decyzji w zarowno skuteczny, jak
i demokratyczny spos6b ma zasadnicze znaczenie.

W tym wzgledzie w ostatnich latach osiggnig¢to znaczne postgpy wraz z ukonczeniem budowy
ram politycznych unii energetycznej. W kwestiach regulacyjnych postepy te sg S$cisle
powigzane ze stosowaniem zwyklej procedury ustawodawczej. Pelne zaangazowanie
Parlamentu Europejskiego 1Rady odegralo pozytywng rolg, zarowno jezeli chodzi
0 demokratyczny charakter procesu, jak irealizacje ambitnych celow w przypadku wielu
waznych tematow.

W niniejszym komunikacie okreslono dwa obszary, w ktérych mozna dodatkowo usprawni¢
proces podejmowania decyzji z korzysciag dla realizacji celow unii energetyczne;j.

Komisja wzywa przywodcow UE:
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—  zgodnie z wezeéniejszym apelem?, do podjecia szybkiej decyzji 0 zastosowaniu ogélInej
klauzuli pomostowej (art. 48 ust. 7 TUE) wcelu przejscia do zwyklej procedury
ustawodawczej i glosowania wigkszoscig kwalifikowana. Rada Europejska proszona jest
0 powiadomienie parlamentéw narodowych o swojej inicjatywie i 0 Wystgpienie o zgode
Parlamentu Europejskiego. Ponadto szczegétowa klauzula pomostowa okre§lona
wart. 192 ust. 2 TFUE stanowi oczywisty sposob przejscia do zwyktej procedury
ustawodawczej w sprawach podatkowych w dziedzinie srodowiska;

— oraz Parlament Europejski, Rade¢ iinne zainteresowane strony do aktywnego udziatu
W rozwazaniach grupy ekspertéw wysokiego szczebla, do ktérej Komisja zwrdci sie
0 dokonanie oceny, w jaki sposob najlepiej zwigkszy¢ demokratyczng rozliczalno$¢
I przejrzysto§¢ w ramach wytyczonych przez Traktat Euratom.

% COM(2019) 8 final z dnia 15 stycznia 2019 r. — W kierunku skuteczniejszego i bardziej demokratycznego
procesu podejmowania decyzji w dziedzinie polityki
podatkowej UE”.

13



