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Streszczenie
Technologia sekwestracji dwutlenku węgla (carbon capture and storage, CCS) może stanowić jeden 
z mechanizmów wspierających dekarbonizację krajowego przemysłu, zwłaszcza energochłon-
nego. W tym celu jednak niezbędne jest odpowiednie ukształtowanie krajobrazu regulacyjnego 
stosowania tej technologii w zakresie transportu i składowania wychwyconego dwutlenku węgla. 
Kształt krajobrazu regulacyjnego w tym zakresie kształtowany jest zarówno na poziomie unijnym 
(głównie przez dyrektywę 2009/31/WE w sprawie geologicznego składowania dwutlenku węgla 
oraz dyrektywę 2003/87/WE ustanawiającą system handlu przydziałami emisji gazów cieplarnia-
nych we Wspólnocie), jak i prawodawstwo krajowe (zwłaszcza ustawę – Prawo energetyczne oraz 
ustawę – Prawo geologiczne i górnicze). Celem niniejszego artykułu jest wskazanie głównych ba-
rier regulacyjnych negatywnie wpływających na potencjał rozwoju technologii CCS w Polsce oraz 
potencjalnych obszarów wymagających interwencji prawodawcy w celu odblokowania realizacji 
inwestycji w sekwestrację dwutlenku węgla. Wydaje się bowiem, że obecnie istnieje przestrzeń 
do postulowania zmian na poziomie unijnym, a także wdrażania usprawnień w prawodawstwie 
krajowym, ze względu na zachodzące procesy transformacyjne legislacji mające na celu osiąg-
nięcie neutralności klimatycznej Europy.
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I. Wprowadzenie
Jednym z fundamentów i nieodzownych elementów prowadzenia polityki klimatycznej jest 

ograniczanie emisji do atmosfery gazów cieplarnianych (Mora i in., 2017; Riahi i in., 2016, s. 163). 
Realizacja tego celu, ze względu na powszechność wykorzystania węglowodorów odpowiadają-
cych za około 82% pierwotnego zużycia energii (BP, 2022, s. 9), będzie wymagała kompleksowych 
przekształceń w dotychczasowej gospodarce, regulacjach prawnych i postawach społecznych. 
Jak wskazuje Międzyrządowy Zespół ds. Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate 
Change, IPCC), znaczna redukcja emisji gazów cieplarnianych jest niezbędna dla ograniczenia 
wzrostu średniej światowej temperatury do poziomu 1,5°C powyżej poziomu przedindustrialnego 
(IPCC, 2018, s. 12–13). Przekroczenie tego progu intensyfi kować będzie negatywne skutki kli-
matyczne w postaci takich zjawisk, jak np.: nieprzewidywalne zmiany w ekosystemie wpływające 
na bioróżnorodność fauny i fl ory, niedostatek wody pitnej, zwiększone zagrożenie powodziami, 
narażenie na zniszczenie infrastruktury krytycznej oraz masowe migracje ludności (IPCC, 2022, 
s. 34–35). Potrzeba obniżenia wzrostu światowej temperatury nie ma specyfi ki wyłącznie obligacji 
o charakterze moralnym, lecz stanowi również cel wiążący prawnie na podstawie porozumienia 
paryskiego przyjętego podczas konferencji klimatycznej COP21 (Kenig-Witkowska, 2016), w któ-
rym to po ratyfi kacji ponad sto dziewięćdziesiąt państw zobowiązało się do ograniczenia wzrostu 
średniej światowej temperatury poniżej poziomu 2°C i dążenia do uzyskania ograniczenia wzro-
stu temperatury do 1,5°C. Badania naukowe wskazują, że rezygnacja z polityk zmierzających 
do ograniczenia emisji gazów cieplarnianych do atmosfery mogłaby doprowadzić do wzrostu 
średniorocznej światowej temperatury nawet o 5°C w perspektywie do 2030 roku (Hausfather 
i Peters, 2020, s. 620).

W kontekście działań mających ograniczyć emisję gazów cieplarnianych szczególną rolę odgry-
wa zmniejszenie emisji dwutlenku węgla (CO2) stanowiącego ekwiwalent niemal 74% światowych 
antropogenicznych emisji gazów cieplarnianych (Climate Watch, 2022). Jednakże, ze względu na 
kwestie związane z niewystarczającą dostępnością czy wręcz brakiem odpowiednich technologii, 
a także ekonomiczną możliwością implementacji mniej emisyjnych rozwiązań, wdrożenie skutecz-
nych ograniczeń emisji odmiennie przedstawia się w zależności od sektora gospodarki, w którym 
miałoby następować. Tym samym uwarunkowania ekonomiczne i technologiczne tworzą podział 
na sektory, gdzie dekarbonizacja jest w większym i mniejszym stopniu możliwa do realizacji za 
pomocą dostępnych technologii. Do sektorów trudnych do dekarbonizacji zalicza się m.in.: ciężki 
transport drogowy, transport morski i lotniczy, a także produkcję stali, cementu, plastiku, alumi-
nium czy amoniaku (Energy Transitions Commission, 2018, s. 21; Rumayor, Dominguez-Ramos 
i Irabien, 2020, s. 11956). Takie trudne do dekarbonizacji sektory gospodarki muszą zatem poszu-
kiwać rozwiązań i dywersyfi kować narzędzia mogące obniżać emisje CO2. Jednym z takich już 
obecnie dostępnych rozwiązań obniżających emisyjność jest technologia sekwestracji dwutlenku 
węgla (carbon capture and storage, CCS). Proces sekwestracji, w zależności od uwarunkowań 
lokalnych, może być realizowany w różnych formach i za pomocą odmiennych technologii a jedną 
z możliwości jest geologiczne składowanie CO2

1 będące przedmiotem zainteresowania niniejszego 

1 W dalszej części, o ile wyraźnie nie zostanie zaznaczone inaczej, pojęcie „sekwestracji dwutlenku węgla” będzie oznaczać technologię geologicz-
nego składowania.
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artykułu (Pires, Martins, Alvim-Ferraz i Simões, 2011; Uliasz-Bocheńczyk i Mokrzycki, 2005). Cały 
proces technologiczny sekwestracji dwutlenku węgla, składający się na instalacje CCS, obejmuje 
trzy główne elementy: wychwyt dwutlenku węgla, jego transport oraz następnie składowanie. Tym 
samym zastosowanie CCS powoduje, iż wychwycone CO2 nie zostaje uwolnione do atmosfery, 
lecz jest trwale przechowywane, co pozwala na uniknięcie emisji. Pewną odmianą lub też rozwinię-
ciem CCS jest technologia dodatkowo utylizująca wychwycony dwutlenek węgla (carbon capture 
and utilization, CCU) zamiast jego magazynowania2 (Baena-Moreno i in., 2019, s. 1403–1404), 
która jednak w niniejszej publikacji nie będzie dalej analizowana.

Wykorzystanie technologii CCS jest w znacznej mierze i przez wiele gremiów wskazywane 
jako jedno z narzędzi pomocnych przy prowadzonej transformacji energetycznej zmierzającej do 
ograniczenia emisji dwutlenku węgla do atmosfery. Wskazują na to analizy organizacji międzyna-
rodowych (KE, 2019, s. 7, 10; United Nations, 2021, s. 24, 33; ASSEAN Centre for Energy, 2022). 
Wykorzystanie opisywanej technologii stanowi dla Polski potencjalną możliwość przyśpieszenia 
procesów dekarbonizacyjnych krajowej gospodarki, która jest drugim największym, po Niemczech, 
emitentem CO2 w wartościach bezwzględnych w UE oraz trzecim największym emitentem, po 
Luksemburgu i Czechach, w przeliczeniu na jednego mieszkańca (European Environment Agency, 
2022). Aby jednak proces dekarbonizacji z wykorzystaniem pomocniczo technologii CCS mógł 
zostać wdrożony, niezbędne jest stworzenie odpowiedniego otoczenia regulacyjnego umożliwia-
jącego realizację inwestycji w technologię CCS i zachęcającego do wykorzystania mechanizmów 
wychwytu dwutlenku węgla w tych sektorach, gdzie potencjał mitygacji negatywnego wpływu na 
klimat prowadzonej działalności gospodarczej jest największy. 

Biorąc pod uwagę powyższe wstępne rozważania celem niniejszego artykułu jest analiza 
dogmatyczno-prawna wybranych regulacji mających wpływ na realizację inwestycji w wychwyt, 
przesył i składowanie dwutlenku węgla oraz wskazanie tych elementów tworzących całokształt 
systemu prawnego dla technologii CCS, w stosunku do których interwencja prawodawcy lub 
administracji rządowej mogłaby odnieść pozytywny skutek umożliwiający wdrożenie omawianej 
technologii w Polsce. Ze względu na znaczną objętość przedmiotowej materii, zarówno w aspekcie 
liczby aktów prawnych warunkujących funkcjonowanie CCS, jak i wielości form i rodzajów wystę-
pujących barier prawnych, analiza skupi się na węzłowych zagadnieniach prawnych mogących 
stanowić bariery prawne w realizacji inwestycji. Tym samym niniejszy artykuł nie predestynuje do 
kompleksowego ujęcia wszystkich możliwych barier prawnych, lecz może stanowić punkt wyjścia do 
dalszych pogłębionych analiz w zakresie katalogu barier regulacyjnych w rozwoju technologii CCS. 
Jest to zagadnienie szczególnie interesujące, ponieważ pomimo wdrożenia w listopadzie 2013 r. 
obszernej nowelizacji polskiego prawa obejmującej łącznie jedenaście ustaw3, mającej umożliwić 
realizację inwestycji CCS, dotychczas w Polsce nie zrealizowano żadnego projektu w tym zakresie 
(Global CCS Institute, 2021), mimo prób podjętych m.in. w Elektrowni Bełchatów (Mika-Bryska 
i Wróblewska, 2015, s. 31). Dodatkowo kwestia stworzenia odpowiedniego otoczenia regulacyjnego 

2 Procesy te mogą zostać również złączone, tworząc technologię wychwytu, przesyłu, składowania i utylizacji dwutlenku węgla (carbon capture, sto-
rage and utilization, CCSU). 
3 Ustawa z dnia 27 września 2013 r. o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. 2013, poz. 1238).
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jest tym bardziej aktualna, iż obecnie (stan na sierpień 2022 r.) ponownie procedowany jest projekt 
zmiany przepisów mający ułatwić realizację inwestycji w sekwestrację dwutlenku węgla4. 

Analiza krajowej literatury przedmiotu daje podstawę to twierdzenia, iż na tle opracowań anglo-
języcznych liczba polskich publikacji analizujących zagadnienia prawne odnoszące się do techno-
logii CCS jest wyjątkowo skromna. Na podstawie przeglądu piśmiennictwa można wyróżnić między 
innymi próby dogmatycznego ujęcia omawianej technologii od strony prawnomiędzynarodowej 
ochrony środowiska (Pyć, 2010), publicznoprawnych elementów prowadzenia działalności składo-
wania dwutlenku węgla (Dobrowolski, 2014; Spasowska-Czarny, 2016; Spasowska-Czarny, 2018) 
czy też wybranych aspektów prawnych utrudniających wdrożenie technologii CCS (Lipiński, 2010). 
Bardziej przekrojowy przegląd krajobrazu regulacyjnego został dokonany przez M. Rudnickiego 
ponad dekadę temu (Rudnicki, 2011). Dodatkowo wcześniej wspomniana nowelizacja dotyczą-
ca CCS z 2013 r. została szerzej przeanalizowana przez M. Krzykowskiego (2016; 2017).

II. Wybrane regulacje na gruncie prawa unijnego 
odnoszące się do technologii CCS

Zagadnienia prawne odnoszące się do wychwytu, przesyłu i składowania dwutlenku węgla 
mają charakter przekrojowy i obejmują takie obszary prawa jak: prawo cywilne, geologiczne, ener-
getyczne, ochrony środowiska czy też budowlane. Tym samym uzasadnione wydaje się być stano-
wisko włączające zagadnienia związane z technologią sekwestracji dwutlenku węgla do obszaru 
zainteresowania prawa klimatycznego (Bodle, 2012, s. 452–456). Znaczna część z wymienionych 
zagadnień w zakresie CCS znajduje swoje odzwierciedlenie w prawodawstwie przyjmowanym na 
poziomie Unii Europejskiej. Kształtowanie uwarunkowań regulacyjnych prawodawcy w odniesieniu 
do technologii sekwestracji dwutlenku węgla może mieć dwojaki charakter. W pierwszej kolejno-
ści może występować bezpośrednio w sytuacji, gdy dana regulacja wprost wyróżnia CCS i tworzy 
dedykowane tej technologii normy, np. w zakresie pozyskiwania zgód prawnoadministracyjnych. 
Drugim rodzajem powiązania jest powiązanie pośrednie, gdy ze względu na treść ustanowionego 
przepisu norma w nim zawarta nie odnosi się wprost do CCS, lecz ze względu na swoją ogólność 
będzie miała również zastosowanie w stosunku do tej technologii, np. w zakresie ochrony środowiska. 

Ze względu na przekrojowość regulacji unijnych obejmujących materię technologii CCS analiza 
zostanie zawężona do dyrektywy 2009/31/WE w sprawie geologicznego składowania dwutlenku 
węgla5 oraz dyrektywy 2003/87/WE ustanawiającej system handlu przydziałami emisji gazów 
cieplarnianych w Unii6. Wybór wymienionych regulacji podyktowany jest ich znacznym wpływem 
na kształtowanie sytuacji prawnej potencjalnych inwestorów. Pomimo niejednolitego charakteru 
tych aktów zarówno w zakresie charakteru prawnego, jak i tematyki ich cechą wspólną jest to, że 
mogą zostać zaliczone do elementów prawa klimatycznego (Woerdman, Roggenkamp i Holwerda, 
2021, s. 3), które łączy w sobie akty prawne z różnych obszarów mogące pozytywnie wpłynąć na 
cele klimatyczne wyznaczane na poziomie Unii Europejskiej.

4 Projekt ustawy o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych innych ustaw zaproponowany przez Ministra Klimatu i Środowiska, 
numer z wykazu UD280, wersja projektu z dnia 22.10.2021 r.
5 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. w sprawie geologicznego składowania dwutlenku węgla oraz 
zmieniająca dyrektywę Rady 85/337/EWG, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE, 2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE 
i rozporządzenie (WE) nr 1013/2006 (Dz. Urz. UE L z 2009 r. Nr 140, str. 114 z późn. zm.); dalej: dyrektywa CCS.
6 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 października 2003 r. ustanawiająca system handlu przydziałami emisji gazów 
cieplarnianych w Unii oraz zmieniająca dyrektywę Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L z 2003 r. Nr 275, str. 32 z późn. zm.); dalej: dyrektywą ETS.
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1. Dyrektywa CCS

Jednym z podstawowych dokumentów na poziomie unijnym normujących sekwestracje CO2 
jest dyrektywa CCS, która weszła w życie w połowie 2009 roku. Dyrektywa CCS jest przykładem 
aktu prawnego regulującego działania z zakresu „inżynierii klimatycznej” (Stoczkiewicz, 2020, 
s. 120). Odnosi się ona wyłącznie do geologicznej metody składowania dwutlenku węgla, która 
– jak już zostało wskazane – jest jedną z metod sekwestracji, lecz nie jedyną, gdyż można wy-
różnić jeszcze m.in. sekwestrację: w ekosystemach ziemskich, morską i mineralną (Lublańska, 
Grudniewski, Chodyka i Nitychoruk, 2016, s. 240). Wymogi wskazane w dyrektywie nie obejmują 
składowisk, w których planuje się składowanie poniżej 100 kiloton CO2 (art. 4 dyrektywy CCS). 
Treść dyrektywy już w art. 1 wyraźnie zakreśla jakie są jej cele, a mianowicie ustanowienie ram 
prawnych bezpiecznego dla środowiska geologicznego składowania dwutlenku węgla tak, aby 
„przyczynić się do walki ze zmianami klimatu” oraz „uniemożliwić lub – w przypadku gdy nie jest 
to możliwe – w możliwie największym stopniu wyeliminować negatywne oddziaływanie na śro-
dowisko i zdrowie ludzkie oraz wszelkie zagrożenia dla nich”. Oba te wyraźnie zarysowane cele 
będą miały znaczenie dla dalszej interpretacji treści dyrektywy CCS. Treść dyrektywy wyraźnie 
wskazuje, iż stanowi ona element zarządzania ryzykiem związanym z implementacją nowej tech-
nologii (Chiavari, 2010) i fakt, że weszła ona w życie ponad dekadę temu będzie wpływał na jej 
kontekst interpretacyjny. 

W zakresie transportu dwutlenku węgla do miejsca składowania dyrektywa CCS posługuje się 
pojęciem „sieci transportowej”, która została zdefi niowana w art. 3 pkt 22 i odniesiona wyłącznie 
do jednej z form transportu CO2 – sieci rurociągów. Nieuzasadnione byłoby jednak utożsamia-
nie tego rozwiązania z niedopuszczalnością innych form transportu na gruncie prawa unijnego. 
Z brzmienia dyrektywy CCS należy wyprowadzić wniosek, że – podobnie jak ma to miejsce w wie-
lu porządkach prawnych – pozostawia ona poza obszarem normatywnym kwestie innych metod 
transportu dwutlenku węgla (Haan-Kamminga, Roggenkamp i Woerdman, 2010, s. 244). Podobna 
konstatacja może znaleźć potwierdzenie w jej treści wskazującej w art. 7 pkt 4, że wnioskodawca 
ubiegający się o pozwolenie na składowanie CO2 określa metody jego transportu, co sugeruje, 
że transport może następować również w innych formach niż za pomocą rurociągów. Przy czym 
w systemie prawnym UE można znaleźć więcej argumentów przemawiających za twierdzeniem 
dopuszczającym inne formy transportu CO2 (zob. część III.2 niniejszego artykułu). 

Regulacje unijne pozostawiły państwom członkowskim określenie dopuszczalności tego rodzaju 
inwestycji na swoim terytorium (art. 4 ust. 1 dyrektywy CCS), w tym także do wyłączenia pewnych 
obszarów spod możliwości lokalizacji w nich podziemnych składowisk CO2, nawet w sytuacji wy-
stępowania na nich uwarunkowań geologicznych pozwalających z powodzeniem i w bezpieczny 
sposób na realizację tego typu inwestycji. Państwa członkowskie sprawują pieczę nad kluczowym 
elementem procesu sekwestracji, czyli składowaniem dwutlenku węgla, poprzez wskazanie, iż 
poszukiwanie lokalizacji dla składowisk oraz samo składowanie stanowią działalność gospodarczą 
regulowaną i wymagają pozwoleń wydawanych przez administrację. Ratio legis takiego wymogu 
zostało pośrednio wskazane w motywie 23 dyrektywy CCS i ma wynikać z potrzeby sprawowania 
nadzoru przez organy krajowe w działania ingerujące w struktury podpowierzchniowe. 
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Konstrukcja przedmiotowego aktu prawnego nie pozostawia wątpliwości, iż w przypadku 
dopuszczenia do podziemnego składowania przez państwo członkowskie istnieje wymóg wpro-
wadzenia odpowiednich procedur pozwoleniowych umożliwiających realizację wymogów za-
wartych w dyrektywie. Możliwość uzyskania pozwolenia w ramach procedury administracyjnej, 
co zostało wskazane w art. 6 ust. 2 dyrektywy CCS, powinno być oparte na zasadzie równości 
w dostępności do niej dla podmiotów zdolnych do prowadzenia działalności poszukiwawczej 
i składowania CO2. Przewidziano jeden pragmatyczny wyjątek od zasady równego dostępu do 
pozwoleń – w sytuacji, gdy w stosunku do danego obszaru przyznano określonemu podmiotowi 
prawo do poszukiwań i w okresie obowiązywania tego pozwolenia występuje on o pozwolenie na 
składowanie CO2 na danym obszarze. W ten sposób unijny prawodawca unika sytuacji, w której 
dany podmiot ponosi koszty związane z poszukiwaniem obszarów zdatnych do geologicznego 
składowania dwutlenku węgla, a następnie, w przypadku ich zlokalizowania, musi konkurować 
o pozwolenie na składowanie obejmujący dany obszar z podmiotami, które nie poniosły kosztów 
związanych z jego poszukiwaniem. 

Na podstawie art. 10 dyrektywy CCS Komisja Europejska zagwarantowała sobie prawo do 
dostępu do wniosków o wydanie pozwoleń na składowanie CO2

7, co stanowi dogodne narzędzie 
monitorowania rozwoju technologii CCS na terenie Unii Europejskiej. KE po otrzymaniu takiego 
wniosku ma dwie możliwości – wydanie w ciągu czterech miesięcy niewiążącej opinii bądź też 
poinformowanie państwa członkowskiego w ciągu miesiąca od otrzymania wniosku o tym, że 
taka opinia nie zostanie wydana. Z punktu widzenia sprawności postępowania administracyjnego 
taką konstrukcję prawną należy ocenić negatywnie. Środek ten wydaje się być nieproporcjonalny 
do celów, jakie KE zamierza osiągnąć, bowiem – analizując konsekwencję na gruncie polskie-
go porządku prawnego – minister właściwy do spraw środowiska będący organem wydającym 
pozwolenie musi na podstawie omawianego przepisu transponowanego do polskiego porządku 
prawnego w art. 23 ust. 5 prawa geologicznego i górniczego8 wstrzymać się z wydaniem decyzji. 
Wydanie pozwolenia bez zasięgnięcia opinii mogłoby uzasadniać wznowienie danego postępo-
wania (Stankiewicz, 2021, s. 1232). 

Jednym z kluczowych elementów dyrektywy CCS, będącym wcześniej już wskazanym 
uzasadnieniem jej przyjęcia, stanowi określenie wymogów prawnych mających zminimalizować 
ryzyko negatywnego wpływu rozwoju instalacji CCS na środowisko. Na katalog tych wymogów 
składa się w szczególności:
• kontrola czystości strumienia CO2 wtłaczanego do składowiska wraz ze stałym monitorowa-

niem składu magazynowanego gazu (art. 12);
• prowadzenie stałego monitoringu zachowań zatłoczonego gazu i możliwych wycieków na 

podstawie opracowanego planu, który podlega aktualizacji co najmniej co 5 lat (art. 13);
• sprawozdawanie organowi kontrolnemu co najmniej raz w roku najważniejszych informacji 

o składowisku wraz z wynikami prowadzonego monitoringu (art. 14);
• podleganie kontrolom w zakresie prowadzonego składowiska i zgodności z udzielonym po-

zwoleniem i danymi przedstawianymi w ramach monitoringu (art. 15);

7 Nie dotyczy to wniosków o wydanie pozwolenia na poszukiwanie geologicznych obszarów do składowania CO2. 
8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i górnicze (Dz. U. 2022, poz. 1072, 1261).
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• obowiązek prowadzenia działań naprawczych określonych przez organ kontrolny w przy-
padku wystąpienia wycieków bądź znaczących nieprawidłowości w zakresie funkcjonowania 
instalacji (art. 16);

• prowadzenie rejestru składowisk (art. 25).
Osobną kategorię regulacji stanowią przepisy wskazujące zasady kończenia zatłaczania do 

składowiska dwutlenku węgla oraz odpowiedzialności za potencjalne wycieki pojawiające się po 
zamknięciu składowiska. Jednym bowiem z podstawowych wyzwań, jakie pojawiły podczas pro-
jektowania dyrektywy, była kwestia zakresu odpowiedzialności za bezpieczeństwo i potencjalne 
wycieki po zakończonej eksploatacji instalacji (KE, 2008, s. 42). Ostatecznie KE zdecydowała 
się na model oparty na odpowiedzialności operatora instalacji, która może zostać przeniesiona 
na organ kontrolny, czyli de facto na administrację państwową, w przypadku realizacji działań 
mających zagwarantować zabezpieczenie składowiska przed wyciekami. Istotnym elementem 
gwarancyjnym stworzonego mechanizmu jest zabezpieczenie fi nansowe wnoszone przez opera-
tora składowiska mające stanowić źródło fi nansowania działań powiązanych z zabezpieczeniem 
zamkniętego składowiska. 

Dodatkowo należy zwrócić uwagę na fakt, iż podobnie jak w przypadku infrastruktury w za-
kresie energii elektrycznej i gazu (Lissoń, 2020, s. 605, 620), dostęp do sieci rurociągów przesy-
łowych dwutlenku węgla oraz składowisk objęty jest zasadą dostępu stron trzecich (Third Party 
Access, TPA) mającą za cel wprowadzenie funkcjonowania zasad rynkowych w obszarach, gdzie 
ze względu na ich charakter występują monopole naturalne (Marhold, 2018, s. 66; Sokołowski, 
2016, s. 41). 

2. Dyrektywa ETS

Wydawać by się mogło, że to wcześniej opisana dyrektywa CCS będzie stanowić regulację 
fundamentalną z punktu widzenia inwestora planującego inwestycję w instalację CCS, jednakże 
tak nie jest. Zasadniczą regulacją w tym zakresie jest dyrektywa ETS. Dyrektywa ETS określa 
ramy unijnego mechanizmu systemu handlu uprawnieniami do emisji nakierowanego na ograni-
czenie emisji gazów cieplarnianych do atmosfery i stanowi kluczowe narzędzie realizacji polityki 
klimatycznej Unii Europejskiej (Dyduch, 2014, s. 60; Karski, 2012, s. 22–25; Marcu i in., 2022, 
s. 4; Olmstead i Stavins, 2012). Mechanizm ten ma również znaczny potencjał do stworzenia 
wzajemnie połączonych systemów międzynarodowych (Jaffe, Ranson i Stavins, 2009, s. 802). 
Na gruncie celowościowym wyraźnie dostrzegalna jest zatem zbieżność pomiędzy zadaniami dy-
rektywy ETS a inwestycjami w instalacje sekwestracje dwutlenku węgla, gdyż w obu przypadkach 
istotą prowadzonych działań jest ograniczenie emisji. 

Dla uzasadnienia istotności wpływu na inwestycje CCS systemu handlu uprawnieniami do 
emisji (dalej: system ETS) należy wyjaśnić bazowy mechanizm leżący u jego podstaw – a miano-
wicie zasadę „zanieczyszczający płaci” będącą kluczowym elementem każdego mechanizmu typu 
cap-and-trade (Du, Hu i Song, 2016). Podmioty kwalifi kujące się do systemu ETS, tj. prowadzące 
działalność w objętych systemem sektorach gospodarki oraz emitujące określonego rodzaju gazy 
cieplarniane, są zatem zobowiązane do nabywania i umarzania świadectw pochodzenia (euro-
pean union allowances, EUA) odpowiadających wielkością uwolnionym gazom cieplarnianym. 
Tym samym wydawać by się mogło, że wychwycenie CO2 przez instalację CCS ograniczającą 
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emisję dwutlenku węgla i zmniejszającą koszt po stronie inwestora nabycia EUA powinno w sy-
stemie ETS stanowić impuls do rozwoju technologii sekwestracji (Onarheim, Mathisen i Arasto, 
2015; Skjærseth i Eikeland, 2013, s. 82–83), jednakże faktycznie taki rozwój wykorzystania tej 
technologii nie nastąpił. Trudno uznać rozwój technologii CCS w Europie za sukces, gdyż ma on 
bardzo ograniczony zakres (Global CCS Institute, 2021, s. 62–63). 

Na wstępie poruszanego zagadnienia należy zasygnalizować, iż zgodnie z art. 10a ust. 3 dy-
rektywy ETS, co do zasady, instalacjom wychwytu, rurociągom służącym transportowi CO2 i skła-
dowiskom, na których jest zatłaczany, nie są przyznawane bezpłatne uprawnienia. Od tej ogólnej 
zasady istnieje wyjątek pozwalający przyznać instalacjom bezpłatne EUA w ramach wspierania 
innowacji w dziedzinie niskoemisyjnych technologii i procesów w sektorach objętych ETS (Åhman, 
Skjærseth i Eikeland, 2018; Lupion i Herzog, 2013)9. Tyczy się to jednak bezpośredniego przy-
znawania bezpłatnych EUA dla instalacji CCS, dyrektywa ETS nie wyklucza bowiem możliwości 
przyznania bezpłatnych EUA przykładowo instalacjom w sektorach energochłonnych narażonym na 
ucieczkę wykorzystującym jednocześnie sekwestracje dwutlenku węgla (art. 10b dyrektywy ETS). 
Instalacje, którym nie przysługują bezpłatne EUA, a które objęte są ETS, muszą nabywać EUA 
i operatorzy tych instalacji będą poszukiwać sposobów na zmniejszenie kosztów zakupu upraw-
nień, co powinno być możliwe przy wykorzystaniu technologii CCS (Bartela, Skorek-Osikowska 
i Kotowicz, 2014; Zhang i in., 2018). Dlatego to zasady rozliczenia emisji gazów cieplarnianych 
w instalacjach wykorzystujących sekwestrację dwutlenku węgla będą miały kluczowe znaczenie 
przy analizowaniu ekonomicznej opłacalności wykorzystania wychwytu CO2 oraz podejmowaniu 
decyzji o realizacji inwestycji i w tym miejscu pojawia się pierwsza istotna wątpliwość. 

Jedną z głównych barier regulacyjnych braku szerszego wykorzystania instalacji CCS w kontek-
ście dyrektywie ETS może stanowić kwestia wątpliwości interpretacyjnych dotyczących możliwych 
sposobów dostarczenia CO2 do składowiska. Zgodnie z art. 12 ust. 3a dyrektywy ETS obowiązek 
przedstawienia EUA do rozliczenia nie powstaje w związku z emisjami CO2 zweryfi kowanymi jako 
wychwycone i przetransportowane do stałego składowania do instalacji, dla której zezwolenie 
obowiązuje zgodnie z przepisami dyrektywy CCS. Dodatkowo w załączniku I do dyrektywy ETS, 
określającym kategorie działań, do których zastosowanie ma dyrektywa, wskazano iż obejmuje 
ona „transport gazów cieplarnianych rurociągami w celu ich geologicznego składowania w skła-
dowisku dopuszczonym na mocy dyrektywy 2009/31/WE”. Zasadnicze znaczenie dla interpretacji 
przytoczonych przepisów ma użyte pojęcie „transportu”, jeżeli bowiem powróci się do treści dyrek-
tywy CCS to zgodnie z art. 3 pkt 22 przez „sieć transportową” rozumie się sieć rurociągów, w tym 
powiązanych stacji wspomagających, służących do transportu CO2 na składowisko. Podobna 
konstrukcja przepisów skłoniła część analityków i badaczy do wysnucia wniosku, iż możliwość 
wyłączenia wychwyconych emisji z obowiązku zakupu EUA aktualizuje się jedynie w przypadku, 
gdy w ramach technologii CCS ogniwo transportu CO2 następuje przy wykorzystaniu infrastruktury 
rurociągowej (International Association of Oil & Gas Producers, 2019, s. 32; Rydberg i Langlet, 
2015, s. 31; Kujanpää i Teir, 2017, s. 7416–7417; Moe i in., 2020, s. 55). Argumentacja za taką 
wykładnią przepisów ma charakter dwuelementowy. Pierwszy element opiera się na wykładni 
per analogiam i odnoszeniu rozumienia „transportu” dwutlenku węgla z dyrektywy ETS do „sieci 

9 W tym celu utworzony został Fundusz Innowacyjny, który jest bezpośrednim następcą wcześniej funkcjonującego mechanizmu wsparcia innowacyj-
nych technologii – NER 300.
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transportowej” z dyrektywy CCS. Drugi element opiera się na wskazaniu, iż na gruncie dyrektywy 
ETS jedyną formą transportu objętą zakresem dyrektywy jest transport rurociągami CO2. Tym 
samym dyrektywa ETS „nie dostrzega” innych form transportu, co ma mieć konsekwencję w tym, 
iż ewentualne wycieki dwutlenku węgla zachodzące w transporcie pomiędzy miejscem wychwy-
tu a miejscem składowania nie byłyby regulacyjnie objęte dyrektywą ETS i nie byłoby podmiotu, 
który by za nie odpowiadał (zob. Roggenkamp, 2018, s. 259)10. 

Nie można jednak zgodzić się z powyżej zaprezentowanymi argumentami ograniczającymi 
możliwość odliczenia od wymogu zakupu EUA emisji wychwyconych i przetransportowanych do 
składowiska przy użyciu rurociągów. Za takim negatywnym podejściem do tego stanowiska prze-
mawiają dwa główne argumenty. 

Pierwszy argument to brzmienie rozporządzenia wykonawczego Komisji 2018/206611 (dalej: 
rozporządzenie MMR). Rozporządzenie MMR stanowi akt wykonawczy do dyrektywy ETS i określa 
zasady monitorowania oraz raportowania emisji gazów cieplarnianych w ramach systemu ETS. 
W art. 49 rozporządzenia MMR zawarto zasady, kiedy prowadzący instalację może odjąć emisje 
z instalacji objętych ETS. Jest to możliwe w trzech przypadkach, gdy dwutlenek węgla nie został 
wyemitowany, lecz przeniesiony do:
• instalacji wychwytującej w celu transportu i długoterminowego geologicznego składowania 

na składowisku dopuszczonym na mocy dyrektywy CCS; 
• sieci transportowej w celu długoterminowego geologicznego składowania na składowisku 

dopuszczonym na mocy dyrektywy CCS; 
• składowiska dopuszczonego na mocy dyrektywy CCS w celu długoterminowego geologicz-

nego składowania. 
Ponownie zatem się pojawia pojęcie „transportu” CO2. Transport w rozporządzeniu MMR, 

zgodnie z art. 3 pkt 55, ograniczony został do transportu CO2 rurociągami. Mogłoby się zatem 
wydawać, iż rozporządzenie MMR wspiera wcześniej przedstawioną argumentację zawężającą. 
Tak jednak nie jest, na co wyraźnie wskazuje trzecia możliwość, czyli przeniesienie CO2 do skła-
dowiska dopuszczonego na mocy dyrektywy CCS. Wyraźnie rozporządzenie MMR rozpoznaje, 
chociaż nie określa nazewniczo tych sposobów traktując je zbiorczo, inne możliwości dostarczenia 
dwutlenku węgla do składowiska. Warto również zwrócić uwagę na art. 49 ust. 3 rozporządzenia 
MMR nakładający obowiązek stosowania odpowiednich pomiarów dla wyznaczenia wielkości emisji 
i agregowania danych oraz wskazujący, że wielkość emisji odpowiada ilości przeniesionego CO2, 
tym samym wszelkie emisje powstałe na skutek wycieku w transporcie powinny obciążać prowa-
dzącego instalację. Dodatkowym argumentem wzmacniającym zaproponowane inkluzywne sta-
nowisko w zakresie możliwych form dostarczenia dwutlenku węgla do składowiska jest brzmienie 
załącznika IV ust. 21 rozporządzenia MMR stanowiące, iż „(w) zezwoleniu na emisję gazów cie-
plarnianych oraz w powiązanym planie monitorowania uwzględnia się wszystkie części instalacji 
związane z wychwytywaniem CO2, pośrednim składowaniem, przenoszeniem do sieci transporto-
wej CO2 lub [podkreślenie własne – P.M.] miejsca geologicznego składowania CO2”. Tym samym 
wyraźnie wskazane zostało, iż w treści zezwolenia na emisję gazów cieplarnianych, w przypadku, 

10 Przy czym wskazane stanowisko jest przez M. Roggenkamp przedstawiane, jednak nie ma w stosunku do niego aprobaty.
11 Rozporządzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/2066 z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazów 
cieplarnianych na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz zmieniające rozporządzenie Komisji (UE) nr 601/2012 
(Dz. Urz. UE L z 2018 r. Nr 334, str. 1 z późn. zm.).
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gdy instalacja wytwórcza połączona jest z instalacją wychwytu, może zostać uwzględniony inny 
sposób przenoszenia CO2 do miejsca składowania niż za pomocą sieci transportowej, tj. rurociągu. 
Przyjmując przedstawione powyżej podejście zawężające, fragmenty rozporządzenia MMR nie 
miałyby swojej wartości normatywnej, gdyż byłyby pojęciami pustymi, pozbawionymi desygnatów. 

Drugi argument opiera się na wykładni celowościowej dyrektywy ETS. Cel dyrektywy został 
wyraźnie sformułowany w motywie dwudziestym piątym wskazującym, iż „(p)olityki oraz środki 
powinny być realizowane na poziomie Państw Członkowskich oraz na poziomie wspólnotowym 
we wszystkich sektorach gospodarki Unii Europejskiej (…) w celu spowodowania dalszego zmniej-
szania emisji”. Ograniczenie emisji za pomocą narzędzi dyrektywy ETS w celu realizacji ochrony 
środowiska zostało wyraźnie zaakcentowane również w orzecznictwie Trybunału Sprawiedliwości 
m.in.: pkt 24 wyroku Trybunału Sprawiedliwości z dnia 8 marca 2017 r., sygn. akt C-321/1512 oraz 
pkt 25 wyroku Trybunału Sprawiedliwości z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. akt C-572/1613. Tym 
samym ograniczenie potencjału rozwoju technologii CCS, mogącej doprowadzić do znacznego 
obniżenia emisyjności, w obszarach, gdzie doprowadzenie rurociągu nie będzie miału uzasad-
nienia ekonomicznego bądź napotka przeszkody innej natury, stałoby w sprzeczności z głównym 
celem dyrektywy ETS. Estymacja Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet [Ministerstwa Klimatu, 
Energii i Użyteczności Publicznej] wskazuje, że zmapowane obszary na terenie Europy mają 
pojemność 482 Gt CO2 (Anthonsen i Christensen, 2021, s. 11). Część z tych obszarów mogłaby 
z powodzeniem zapewne zostać wykorzystana w przypadku umożliwienia transportu i rozliczenia 
ograniczonych emisji za pomocą transportu morskiego, kolejowego czy drogowego dwutlenku 
węgla. Wykładnia zawężająca stałaby również w sprzeczności z dokumentami unijnymi wska-
zującymi na potrzebę rozwoju i istotność technologii CCS w planach dekarbonizacyjnych UE 
(KE, 2007; 2019; 2020a; 2020b; 2021a).

Powyższa niekonsekwencja i sprzeczność w przypadku wykładni zawężającej możliwość 
odliczenia wychwyconego i składowanego geologicznie dwutlenku węgla wyłącznie do sytuacji, 
gdy został on przetransportowany za pomocą rurociągów została również dostrzeżona przez 
władze Holandii, które wskazały w Klimaatakkoord [Porozumieniu klimatycznym], że prawo 
unijne powinno uwzględniać i być rozumiane w sposób dopuszczający transport CO2 inny niż 
rurociągami (głównie za pomocą statków) (Rząd Holandii, 2019, s. 108). Podobne wątpliwości 
zostały wyrażone przez władze norweskie, które zdecydowały się w tej sprawie wystosować list 
do Komisji Europejskiej z pytaniem, czy transport morski pozwala na rozliczenie dostarczonego 
do geologicznego składowiska CO2 na analogicznych warunkach, jak w przypadku transportu 
rurociągami, przedstawiając argumenty za wykładnią nieograniczającą w dyrektywie ETS metod 
transportu dwutlenku węgla (Carbon Neutral Cities Alliance, 2020, s. 7). Komisja Europejska po-
twierdziła prawidłowość interpretacji zaproponowanej przez rząd norweski14 (Energimyndigheten, 
2021, s. 66; Löfblad i in., 2022, s. 18), tym samym wydaje się, że nie powinno być przeszkód, aby 
podobne zasady zastosować do transportu kolejowego czy też kołowego.

12 Wyr. Trybunału Sprawiedliwości z dnia 8.03.2017 r., sygn. akt C-321/15, ARCELORMITTAL RODANGE ET SCHIFFLANGE SA v. WIELKIE KSIĘSTWO 
LUKSEMBURGA, ZOTSiS 2017, nr 3, poz. I-179.
13 Wyr. Trybunału Sprawiedliwości z dnia 22.02.2018 r., sygn. akt C-572/16, INEOS KÖLN GMBH v. BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND, ZOTSiSPI 
2018, nr 2, poz. I-100.
14 European Commission, Directorate General Brussels, 27 July 2020: “Subject: Legal issues regarding Carbon Capture and Storage”. Ref.Ares (2020) 
3943156 – 27/7-2020. W momencie pisania niniejszego artykułu odpowiedź ta nie była ogólnodostępna, jednak norweskojęzyczna literatura potwierdza 
tę zgodę.
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III. Wybrane regulacje na gruncie prawa krajowego 
odnoszące się do technologii CCS

Treść krajowych regulacji dotyczących technologii CCS jest w znacznej mierze konsekwen-
cją regulacji przewidzianych na szczeblu unijnym. Nie oznacza to jednak zwolnienia polskiego 
prawodawcy od jakiekolwiek odpowiedzialności w zakresie kształtu regulacji odnoszących się 
tej technologii. Za potrzebą aktywizmu legislacyjnego przez krajowego prawodawcę przemawia 
kilka argumentów. Pierwszym z nich jest fakt, że dziedziny energii i ochrony środowiska są kom-
petencjami dzielonymi, a zatem w tych obszarach, w których regulacje unijne nie wprowadziły 
unormowań i nie występuje efekt „zajętego pola” państwa członkowskie mają uprawnienia do 
realizacji swoich kompetencji prawodawczych (Czapliński, 2021, s. 41). Drugi powód, ściśle po-
wiązany z pierwszym, to fakt, iż dyrektywa wiąże państwa członkowskie co do rezultatu (Wróbel, 
2010, s. 70–71), tym samym w ujęciu systemowym państwa członkowskie powinny przy uchwa-
laniu prawa dążyć do jak najpełniejszej realizacji celu danej dyrektywy w powiązanych obszarach 
regulacyjnych. Trzeci powód odnosi się do faktu, że proste przekładanie przepisów unijnych, bez 
głębszego spojrzenia systemowego na krajową specyfi kę działań energetyczno-klimatycznych 
może prowadzić do osłabienia realizowanych polityk. Przykładem takiego osłabienia jest imple-
mentacja dyrektyw unijnych zgodnie z myślą Bruxellae locuta, causa fi nita bez zwrócenia nale-
żytej uwagi na istotne rozróżnienie wynikające z faktu, że brak odniesienia się prawa unijnego 
do danego aspektu funkcjonowania otoczenia gospodarczego nie jest jednoznaczny z brakiem 
możliwości jego zaistnienia w krajowych porządkach, lecz stanowi pragmatyczne pozostawienie 
swobody decyzyjnej poszczególnym państwom członkowskim.

1. Prawo geologiczne i górnicze

Jednym z podstawowych aktów prawnych w krajowym porządku zawierającym regulacje do-
tyczące technologii CCS jest ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i górnicze15 
(zwane: pgg). Wprowadzenie przepisów dotyczących technologii CCS do pgg, a tym samym im-
plementacja dyrektywy CCS, nastąpiło nowelizacją z 27 września 2013 r.16, co stanowiło ponad 
dwuletnie opóźnienie względem daty transpozycji dyrektywy. Regulacje pgg nie stanowią komplek-
sowego ujęcia otoczenia regulacyjnego dla sekwestracji dwutlenku węgla, lecz ograniczone są do 
ostatniego z elementów łańcucha procesu technologii CCS, tj. poszukiwania formacji geologicznych 
odpowiednich do składowania i samego składowania CO2. Na marginesie należy zauważyć, że 
w doktrynie pojawiają się głosy krytykujące rozwiązanie dzielące materię regulacyjną odnoszącą 
się do CCS na pgg i prawo energetyczne (Krzykowski, 2017, s. 250–251). 

Poszukując głównych barier regulacyjnych w pgg dla rozwoju technologii CCS już na wstępie 
trafi a się na zasadniczy problem dotyczący zakresu inwestycji w geologiczne składowiska CO2, 
jakie mogą zgodnie z pgg być realizowane w Polsce. Kluczową kwestią dla poniższych rozważań 
jest fakt, że w art. 1 ust. 1 pkt 5 w zw. z ust. 3 pgg prawodawca zdecydował się na dopuszczenie 
do realizacji wyłącznie projektów podziemnego magazynowania dwutlenku węgla o charakterze 

15 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. – Prawo geologiczne i górnicze (Dz. U. 2022, poz. 1072, 1261). 
16 Ustawa z dnia 27 września 2013 r. o zmianie ustawy – Prawo geologiczne i górnicze oraz niektórych innych ustaw (Dz. U. 2013, poz. 1238).
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demonstracyjnym, czyli takich, które spełniają wymogi określone w decyzji Komisji Europejskiej 
2010/670/UE17, tj.: 
• wytwarzanie energii przed spalaniem, 250 MW;
• wytwarzanie energii po spaleniu, 250 MW;
• wytwarzanie energii paliwowo-tlenowe, 250 MW;
• zastosowania przemysłowe wprowadzające:

– wychwytywanie i składowanie dwutlenku węgla w rafi neriach przy składowaniu 500 ki-
loton na rok (kt/r) CO2 z jednego źródła lub większej liczby źródeł w rafi nerii; 

– stosowanie wychwytywania i składowania dwutlenku węgla w przypadku pieców cemen-
towych przy składowaniu 500 kt/r CO2; 

– stosowanie wychwytywania i składowania dwutlenku węgla w przypadku głównych cią-
gów produkcyjnych w produkcji żelaza i stali przy składowaniu 500 kt/r CO2 lub

– stosowanie wychwytywania i składowania dwutlenku węgla w przypadku głównych cią-
gów produkcyjnych w produkcji aluminium przy składowaniu 500 kt/r CO2;

• projekt musi obejmować pełny łańcuch (wychwytywanie, transport, składowanie);
• w projekcie na poziomie wychwytywania musi zostać wprowadzona integracja ciepła;
• wskaźnik wychwytywania CO2 musi wynosić co najmniej 85% CO2 ze spalin, w przypadku 

których stosuje się wychwytywanie;
• projekt musi obejmować niezależny blok badawczy dotyczący bezpieczeństwa składowisk 

i poprawy w zakresie technologii monitorowania, w szczególności w dziedzinie migracji so-
lanki, jej potencjalnych dróg i skutków;

a także dodatkowo wymogi określone w art. 1 ust. 3 pkt 1–3 pgg, tj.:
• skuteczności i przydatności stosowania technologii wychwytu i składowania dwutlenku węgla 

w zakresie ograniczenia emisji dwutlenku węgla;
• bezpieczeństwa stosowania technologii wychwytu i składowania dwutlenku węgla dla zdrowia 

i życia ludzi oraz dla środowiska;
• potrzeby i zasadności dopuszczenia do stosowania technologii wychwytu i składowania dwu-

tlenku węgla na skalę przemysłową.
Należy zgodzić się ze stanowiskiem zaprezentowanym w doktrynie, że do kwalifi kacji danego 

projektu jako demonstracyjny nie jest wymagane, aby dany projekt uzyskał współfi nansowanie 
w ramach mechanizmu ustanowionego w art. 10a ust. 8 dyrektywy ETS (Muras i in., 2016, s. 257), 
czyli w ramach wcześniej funkcjonującego programu NER300 lub obecnie prowadzonego unijnego 
Funduszu Innowacyjnego. Przeciwna wykładnia przepisu, biorąc pod uwagę potrzebę konkuren-
cyjnego ubiegania się o fi nansowanie z projektami z całej Unii Europejskiej, tworzyłaby bowiem 
już na pierwszym etapie dla potencjalnego inwestora chcącego zrealizować inwestycje CCS wy-
jątkowo trudną do pokonania przeszkodę. Innym argumentem przemawiającym za brakiem po-
trzeby uzyskania współfi nansowania ze środków unijnych jest brzmienie motywu drugiego decyzji 
2010/670/UE wskazującego, iż dyrektywa ETS „ustanawia mechanizm fi nansowania komercyj-
nych projektów demonstracyjnych, których celem jest bezpieczne dla środowiska wychwytywanie 

17 Dec. Komisji z dnia 3 listopada 2010 r. ustanawiająca kryteria i środki dotyczące fi nansowania komercyjnych projektów demonstracyjnych mających 
na celu bezpieczne dla środowiska wychwytywanie i geologiczne składowanie CO2 oraz projektów demonstracyjnych w zakresie innowacyjnych tech-
nologii energetyki odnawialnej realizowanych w ramach systemu handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych we Wspólnocie, ustanowionego 
dyrektywą 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L z 2010 r. Nr 290, str. 39 z późn. zm.).
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i geologiczne składowanie CO2”. Motyw drugi wskazuje, że dyrektywa ETS jedynie ustanawia 
mechanizm fi nansowania komercyjnych projektów demonstracyjnych, a nie określa jakie projekty 
są projektami demonstracyjnymi. 

Powyżej przedstawione ograniczenie dotyczące możliwości realizacji projektów CSS wy-
łącznie do projektów demonstracyjnych w rozumieniu decyzji 2010/670/UE jest trudne do obrony 
przy przyjęciu optyki i stanowiska uznającego upowszechnienie się instalacji do sekwestracji dwu-
tlenku węgla za zjawisko pożądane w krajowym systemie energetycznym (Ministerstw Aktywów 
Państwowych, 2019; Ministerstwo Klimatu i Środowiska, 2021a; Ministerstwo Klimatu i Środowiska, 
2021b). Tym samym rozwiązanie legislacyjne przyjęte przez polskiego prawodawcę w 2013 r. 
wydaje się być pójściem na skróty i bezkrytycznym przełożeniem treści decyzji 2010/670/UE 
na krajowy porządek prawny. Warto zwrócić uwagę na pozytywne wzorce z innych państw, jak 
np. Holandia (Akerboom i in., 2021), gdzie podobne ograniczenia do technologii demonstracyj-
nych nie występują. 

Dodatkowo, w zakresie przedmiotowym pgg, należy krytycznie ocenić decyzję prawodawcy, 
który nie zdecydował się na chociażby częściowe wyłączenie spod wymogów przewidzianych 
w pgg mniejszych instalacji, pomimo iż dyrektywa CCS nie obejmuje geologicznego składowa-
nia CO2, w ramach którego planuje się łączne składowanie poniżej 100 kiloton. Tym samym nawet 
małe instalacje, które mogłyby stanowić praktyczne rozwiązanie dla celów badań, rozwoju lub 
testowania nowych produktów i procesów próbę z zakresu sekwestracji dwutlenku węgla muszą 
spełnić wszystkie wymogi przewidziane w pgg. 

Wskazana powyżej bariera ma szczególnie doniosły i paraliżujący wpływ na możliwość in-
westycji w CCS na terenie Polski, jednak nie jest jedyną. Innym przykładem bariery regulacyjnej 
z pgg, chociaż w zdecydowanie mniejszym stopniu utrudniającą plany potencjalnym inwestorom, 
jest treść art. 28a ust. 8 przewidująca, że organ koncesyjny w toku postępowania o udzielenie 
koncesji na podziemne składowanie dwutlenku węgla określa, w drodze postanowienia, formę 
i wysokość zabezpieczenia fi nansowego na realizację obowiązków związanych z eksploatacją 
i likwidacją podziemnego składowania dwutlenku węgla. Przepis ten powiązany jest bezpośrednio 
z art. 27a ust. 1 pkt 8 pgg, który stawia wymóg, aby wnioskodawca ubiegający się o udzielenie 
koncesji na podziemne składowanie dwutlenku węgla wskazał proponowaną formę i wysokość 
zabezpieczenia. Można mieć jednak wątpliwości czy proporcjonalne jest, aby to organ wydający 
pozwolenie dokonywał wyboru formy zabezpieczenia, co więcej przytoczony przepis nie wskazu-
je wymogu, aby organ wybrał formę zabezpieczenia zaproponowaną przez wnioskodawcę. Tak 
duża swoboda decyzyjna organu w tym zakresie musi zostać oceniona negatywnie. W przypadku 
potrzeby objęcia łącznie kilkudziesięciu lat funkcjonowania składowiska i okresu po jego zamknię-
ciu18 przez wymagane zabezpieczenia warto byłoby pozostawić możliwość wyboru wnioskodawcy, 
co do formy spośród tych zaproponowanych przez prawodawcę w art. 28a ust. 5 oraz możliwość 
jej zmiany w trakcie obowiązywania zabezpieczenia. Pozwoliłoby to uelastycznić zasady zabez-
pieczeń i jednocześnie w lepszy sposób dopasować je do dynamiki zachodzącej w otoczeniu 
gospodarczym w okresie prowadzenia tego rodzaju działalności. 

Poza wskazanymi powyżej barierami w pgg można dostrzec szereg pomniejszych kwestii re-
gulacyjnych, których usprawnienie pozytywnie wpłynęłoby na stymulację rozwoju technologii CCS 
18 Okres trwania składowania CO2 oraz co najmniej 20 lat od daty zamknięcia składowiska (art. 28a ust. 3 i 4 pgg).
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w Polsce, przykładowo: uregulowanie zasad zatłaczania CO2 w celu jego magazynowania oraz 
intensyfi kacji wydobycia węglowodorów ze złoża (enhanced oil recovery, EOR); zniesienie wymogu 
określania źródeł pochodzenia dwutlenku węgla, który ma zostać zatłoczony; możliwość wcześ-
niejszego przekazania odpowiedzialności za zamknięte składowisko do Krajowego Administratora 
Podziemnych Składowisk Dwutlenku Węgla niż po 20 latach, jeżeli byłyby spełnione warunki od-
powiedniego zabezpieczenia składowiska; rozliczanie wycieków CO2 ze składowiska po średniej 
cenie EUA z okresu składowania, a nie z okresu, gdy wyciek następował. Warto zwrócić uwagę, iż 
część powyżej zaproponowanych rozwiązań znalazła się również w „Zielonej Księdze dla rozwoju 
CCS w Polsce” stanowiącej analizę możliwej poprawy uwarunkowań gospodarczo-regulacyjnych 
dla rozwoju technologii sekwestracji dwutlenku węgla (Cygnar i in., 2021). 

Podkreślenia wymaga również fakt, iż w chwili przygotowywania poniższej publikacji19, jak 
już zostało wskazane we wstępie, procedowany jest projekt oznaczony w wykazie prac legislacyj-
nych numerem UD280 zmieniający m.in. pgg. Ze względu na wczesny etap prac legislacyjnych 
(zamknięte konsultacje społeczne i brak projektu po uwagach zgłaszanych przez interesariu-
szy) oraz ograniczenia objętościowe niniejszego tekstu dokładna analiza wykracza poza ramy 
przedmiotowego artykułu. Należy jednak pozytywnie odnieść się do kluczowej zmiany z punktu 
widzenia obecnych barier regulacyjnych, tj. zniesienia wymogu demonstracyjnego charakteru 
realizowanej inwestycji. 

2. Prawo energetyczne

Drugim istotnym krajowym aktem z punktu widzenia rozwoju CCS w Polsce jest ustawa – 
Prawo energetyczne20 (dalej: pe). Podobnie jak to miało miejsce w przypadku pgg do pe wdro-
żenie przepisów dotyczących sekwestracji dwutlenku węgla nastąpiło nowelizacją z 27 września 
2013 r. Prawo energetyczne pozostaje w ścisłym związku z przepisami zawartymi w pgg i również 
odnosi się wyłącznie do projektów demonstracyjnych wychwytu i składowania dwutlenku węgla, 
przy czym jej zakres przedmiotowy odnosi się do etapu przesyłu CO2 (art. 1 ust. 2a pe) a nie jego 
składowania. 

Na gruncie pe, podobnie jak w przypadku pgg, już na etapie odpowiedzi na pytanie o zakres 
przedmiotowy ustawy w kontekście technologii CCS pojawia się zasadniczy problem, a mianowi-
cie co prawodawca rozumie przez pojęcie „przesyłu dwutlenku węgla”? Jak już zostało wskazane 
w części dotyczącej dyrektywy ETS, odpowiedź na to pytanie może nastręczać pewnych proble-
mów. Poszukiwanie odpowiedzi należy zaś rozpocząć od defi nicji legalnej „przesyłania dwutlenku 
węgla” zawartej w art. 3 pkt 4a pe, gdzie wskazano, iż jest to transport w celu jego podziemnego 
składowania. Przechodząc następnie do art. 3 pkt 11h pe zawierającego defi nicję legalną sieci 
transportowej dwutlenku węgla, prawodawca wskazuje że za taką sieć należy uznać (warto przyto-
czyć w całości): „sieć służącą do przesyłania dwutlenku węgla, wraz z towarzyszącymi jej tłoczniami 
lub stacjami redukcyjnymi, za której ruch sieciowy jest odpowiedzialny operator sieci transportowej 
dwutlenku węgla”. Pomimo wydawałoby się komplementarności defi nicji legalnych z pkt art. 3 pkt 4a 
i 11h pe istnieje między nimi zasadnicza różnica, gdyż pkt 4a posługuje się pojęciem „transportu”, 
natomiast pkt 11h „sieci transportowej”. Zgodnie z zasadami wykładni wskazującymi, że „różnym 

19 Sierpień 2022 r.
20 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. – Prawo energetyczne (Dz. U. 2022, poz. 1385).
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zwrotom nie należy nadawać tego samego znaczenia” (Morawski, 2002, s. 144) zastosowanie 
dwóch różnych pojęć należy interpretować jako intencjonalne zachowanie prawodawcy, którego 
celem było rozróżnienie pojęć „transportu” i „sieci transportowej”. Odpowiedź na pytanie, czy na 
gruncie pe zachodzi rozróżnienie między tymi pojęciami powinno mieć zasadnicze znaczenie dla 
rozstrzygnięcia, czy na gruncie pe istnieje możliwość dostarczenia dwutlenku węgla do składo-
wiska w innej formie niż za pomocą rurociągów, jak bowiem wskazuje się w doktrynie to właśnie 
ta forma transportu CO2 jest desygnatem defi nicji sieci transportowej (Muras i in., 2016, s. 254). 
W tym kontekście warto zwrócić uwagę na defi nicję legalną operatora sieci transportowej dwu-
tlenku węgla z art. 3 pkt 28a pe, którym jest „przedsiębiorstwo energetyczne zajmujące się prze-
syłaniem dwutlenku węgla, odpowiedzialne za ruch sieciowy sieci transportowej dwutlenku węgla, 
bieżące i długookresowe bezpieczeństwo funkcjonowania tej sieci, jej eksploatację, konserwację, 
remonty oraz niezbędną rozbudowę”. Już posłużenie się pojęciem „operatora sieci transportowej” 
może sugerować, że pojęcia „transportu” i „sieci transportowej” nie są tożsame, gdyż jeżeli wolą 
prawodawcy byłoby zawężenie transportu wyłącznie do sieci transportowej w postaci rurociągów 
właściwsze byłoby określenie operatora mianem „operatora transportu dwutlenku węgla”, a na-
stępnie w defi niensie pozostawienie odwołania do sieci transportowej. Zwłaszcza, gdy weźmie 
się pod uwagę w ramach wykładni systemowej, iż w pe występują operatorzy innych instalacji niż 
sieciowe, np. systemu magazynowania czy systemu skraplania gazu ziemnego. Zaprezentowane 
podejście w wykładni rysujące rozróżnienie form przesyłu dwutlenku węgla na skonkretyzowaną 
formę transportu CO2 do składowiska za pomocą sieci transportowej (rurociągów) oraz na inne 
niż sieciowe formy transportu, tj. kołowy, kolejowy czy morski, staje się jednak wyłącznie teore-
tycznym rozważaniem ze względu na treść art. 11m ust. 1 pe. Norma zawarta w tym przepisie 
przesądza bowiem, iż przesył dwutlenku węgla odbywa się po uprzednim przyłączeniu do sieci 
transportowej dwutlenku węgla. Tym samym należy dojść do wniosku, że obecnie w polskim po-
rządku prawnym transport CO2 do składowiska może następować wyłączenie za pomocą sieci 
transportowej rozumianej jako sieć rurociągów. 

Powyższe ograniczenie możliwości przesyłu CO2 wyłącznie do transportu rurociągami na-
leży uznać za jedną z zasadniczych barier dla efektywnego rozwoju technologii CCS w Polsce. 
Powracając do wcześniejszych rozważań odnośnie odliczenia emisji CO2 zatłoczonych do geo-
logicznego składowiska od sumy emisji, w stosunku do których należy umorzyć EUA, ponownie 
podkreślenia wymaga należy fakt, iż nie ma w regulacjach unijnych przeszkód prawnych, aby 
wykorzystywać inne formy transportu CO2. Za powyższą konstatacją może przemawiać, iż w lip-
cu 2022 r. Komisja Europejska ogłosiła wyniki drugiego naboru na dotacje dla wielkoskalowych 
inwestycji w ramach unijnego Funduszu Innowacyjnego. Jednym spośród przedwstępnie wy-
branych projektów inwestycyjnych został GEO4ECOPLANET, czyli projekt koordynowany przez 
spółkę Lafarge Cement S.A., w ramach którego w cementowni Kujawy zostanie implementowa-
na technologia CCS oparta na transporcie kolejowym skroplonego CO2 do portu w Gdańsku, 
a następnie dostarczeniu go do składowiska z portu za pomocą transportu morskiego (KE, 2022, 
s. 7–8). Można mieć uzasadnioną wątpliwość, czy gdyby złożony projekt nie mieściłby się w unij-
nych ramach prawnych, to KE zakwalifi kowałaby go wstępnie do uzyskania wsparcia z Funduszu 
Innowacyjnego. 
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IV. Podsumowanie
Opisane powyżej główne elementy tworzące otoczenie prawne dla technologii CCS i bariery re-

gulacyjne z nimi związane w prawodawstwie unijnym oraz krajowym, a także obecnie procedowane 
projekty legislacyjne są w znacznej mierze paralelne. Zachodzące analogie wydają się jednak nie być 
wyłącznie efektem potrzeb wdrażania implementowanych aktów prawa unijnego, lecz przejawem od-
powiedzi na potrzebę przyśpieszania procesów transformacyjnych w kierunku zero- i niskoemisyjnych 
rozwiązań technologicznych. Opisane powyżej bariery regulacyjne rozwoju CCS na poziomie UE i Polski 
nie są oczywiście jedynymi. Przykładowo, na gruncie polskiego prawodawstwa można wyróżnić także 
inne akty prawne, w których ingerencja mogłaby pozytywnie wpłynąć na otoczenie prawne wpływające 
na realizację tego typu inwestycji. Takimi obszarami mogącymi stanowić płaszczyznę do interwen-
cji legislacyjnej są chociażby przepisy ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji21, ustawy 
o zagospodarowaniu przestrzennym22 czy aktów prawnych dotyczących poszczególnych form trans-
portu pozwalających na realizację w ten sposób transportu dwutlenku węgla w celu jego składowania. 

Niewątpliwie przyjęta zmiana rozporządzenia delegowanego Komisji z dnia 9 marca 2022 r. 
dotyczącego23 tzw. taksonomii, czyli aktu ustanawiającego ramy zrównoważonego inwestowania, 
a także procedowany pakiet dekarbonizacyjny rynku wodoru i gazu24 czy też poszczególne elementy 
pakietu Gotowi na 55 (KE, 2021b) wpłyną na zainteresowanie wykorzystaniem sekwestracji dwu-
tlenku węgla. Także przygotowywana krajowa propozycja zmian w ramach procedowanej noweli-
zacji UD280 jest krokiem w dobrą stronę poprzez m.in. rezygnację z wymogu „demonstracyjnego” 
charakteru danej inwestycji CCS. Przy czym nadal kwestia ograniczenia formy transportu CO2 
z pe pozostaje otwarta, a także kreowane są nowe rodzaje ryzyka regulacyjnego, jak chociażby 
zmiana w ustawie o odpadach25 mogąca rodzić obawę, iż wychwycony dwutlenek węgla będzie 
traktowany jako odpad, czy też ograniczenie możliwości realizacji robót geologicznych związanych 
z poszukiwaniem i rozpoznawaniem kompleksu podziemnego składowania dwutlenku węgla do 
obszarów wskazanych w rozporządzeniu ministra właściwego do spraw środowiska. 

Wydaje się zatem, że obecny trend dekarbonizacyjny oraz ruch legislacyjny tworzą przestrzeń 
do ponownego poruszenia i rozważenia możliwości wykorzystania technologii CCS. Jednakże nie-
zbędne jest szersze włączenie poszczególnych interesariuszy w procesy decyzyjne dotyczące kształ-
tu regulacji, gdyż każda tego typu inwestycja, ze względu na duże uzależnienie kosztów od miejsca 
prowadzonego wychwytu CO2 i jego składowania, a także wysoki poziom kapitałochłonności wymaga 
otoczenia regulacyjnego, które będzie ułatwiać, a nie potęgować poszczególne rodzaje ryzyka prawne-
go. Stworzenie optymalnych rozwiązań i instrumentów prawnych już w toku obecnie procedowanych 
zmian jest niezwykle istotne, aby nie okazało się, że potrzebna jest kolejna znaczna nowelizacja, która 
nastąpi jednak dopiero za blisko dziesięć lat, gdyż wtedy ryzykujemy dodatkowymi emisjami i kosztami, 
których można byłoby z powodzeniem uniknąć, podejmując rozważne kroki już teraz. 

21 Ustawa z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych (Dz. U. 2022, poz. 1092, 1576).
22 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2022, poz. 503).
23 Rozporządzenie delegowane Komisji (UE) 2022/1214 z dnia 9 marca 2022 r. zmieniające rozporządzenie delegowane (UE) 2021/2139 w odniesieniu 
do działalności gospodarczej w niektórych sektorach energetycznych oraz rozporządzenie delegowane (UE) 2021/2178 w odniesieniu do publicznego 
ujawniania szczególnych informacji w odniesieniu do tych rodzajów działalności gospodarczej (Dz. Urz. UE L z 2022 r. Nr 188, str. 1).
24 Wniosek w sprawie rozporządzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie rynków wewnętrznych gazów ze źródeł odnawialnych i gazu ziem-
nego oraz wodoru, Bruksela, dnia 15.12.2021 r., COM(2021) 804 fi nal oraz wniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie 
wspólnych zasad rynków wewnętrznych gazów odnawialnych i gazu ziemnego oraz wodoru, Bruksela, dnia 15.12.2021 r., COM(2021) 803 fi nal. 
25 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o odpadach (Dz. U. 2022, poz. 699, 1250 i 1726).
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