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Streszczenie

Technologia sekwestracji dwutlenku wegla (carbon capture and storage, CCS) moze stanowi¢ jeden
z mechanizmdéw wspierajgcych dekarbonizacje krajowego przemystu, zwtaszcza energochion-
nego. W tym celu jednak niezbedne jest odpowiednie uksztattowanie krajobrazu regulacyjnego
stosowania tej technologii w zakresie transportu i sktadowania wychwyconego dwutlenku wegla.
Ksztalt krajobrazu regulacyjnego w tym zakresie ksztattowany jest zaréwno na poziomie unijnym
(gtéwnie przez dyrektywe 2009/31/WE w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku wegla
oraz dyrektywe 2003/87/WE ustanawiajgcg system handlu przydziatami emisji gazoéw cieplarnia-
nych we Wspadlnocie), jak i prawodawstwo krajowe (zwtaszcza ustawe — Prawo energetyczne oraz
ustawe — Prawo geologiczne i gornicze). Celem niniejszego artykutu jest wskazanie gtéwnych ba-
rier regulacyjnych negatywnie wptywajgcych na potencjat rozwoju technologii CCS w Polsce oraz
potencjalnych obszaréw wymagajgcych interwencji prawodawcy w celu odblokowania realizacji
inwestycji w sekwestracje dwutlenku wegla. Wydaje sie bowiem, Zze obecnie istnieje przestrzen
do postulowania zmian na poziomie unijnym, a takze wdrazania usprawnien w prawodawstwie
krajowym, ze wzgledu na zachodzgce procesy transformacyjne legislacji majgce na celu osigg-
niecie neutralno$ci klimatycznej Europy.
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. Wprowadzenie

Jednym z fundamentdw i nieodzownych elementéw prowadzenia polityki klimatycznej jest
ograniczanie emisji do atmosfery gazow cieplarnianych (Moraiin., 2017; Riahiiin., 2016, s. 163).
Realizacja tego celu, ze wzgledu na powszechno$¢ wykorzystania weglowodoréw odpowiadaja-
cych za okoto 82% pierwotnego zuzycia energii (BP, 2022, s. 9), bedzie wymagata kompleksowych
przeksztatcen w dotychczasowej gospodarce, regulacjach prawnych i postawach spotecznych.
Jak wskazuje Miedzyrzgdowy Zespét ds. Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate
Change, IPCC), znaczna redukcja emisji gazéw cieplarnianych jest niezbedna dla ograniczenia
wzrostu sredniej Swiatowej temperatury do poziomu 1,5°C powyzej poziomu przedindustrialnego
(IPCC, 2018, s. 12—13). Przekroczenie tego progu intensyfikowac bedzie negatywne skutki kli-
matyczne w postaci takich zjawisk, jak np.: nieprzewidywalne zmiany w ekosystemie wptywajgce
na bioréznorodnos¢ fauny i flory, niedostatek wody pitnej, zwiekszone zagrozenie powodziami,
narazenie na zniszczenie infrastruktury krytycznej oraz masowe migracje ludnosci (IPCC, 2022,
s. 34-35). Potrzeba obnizenia wzrostu Swiatowej temperatury nie ma specyfiki wytacznie obligacji
o charakterze moralnym, lecz stanowi rowniez cel wigzgcy prawnie na podstawie porozumienia
paryskiego przyjetego podczas konferenciji klimatycznej COP21 (Kenig-Witkowska, 2016), w kto-
rym to po ratyfikacji ponad sto dziewieédziesigt panstw zobowigzato sie do ograniczenia wzrostu
sredniej Swiatowej temperatury ponizej poziomu 2°C i dgzenia do uzyskania ograniczenia wzro-
stu temperatury do 1,5°C. Badania naukowe wskazujg, ze rezygnacja z polityk zmierzajgcych
do ograniczenia emisji gazoéw cieplarnianych do atmosfery mogtaby doprowadzi¢ do wzrostu
Sredniorocznej swiatowej temperatury nawet o 5°C w perspektywie do 2030 roku (Hausfather
i Peters, 2020, s. 620).

W konteks$cie dziatan majgcych ograniczy¢ emisje gazow cieplarnianych szczegdlng role odgry-
wa zmniejszenie emisji dwutlenku wegla (CO,) stanowigcego ekwiwalent niemal 74% Swiatowych
antropogenicznych emisji gazéw cieplarnianych (Climate Watch, 2022). Jednakze, ze wzgledu na
kwestie zwigzane z niewystarczajgca dostepnosciag czy wrecz brakiem odpowiednich technologii,
a takze ekonomiczng mozliwoscig implementacji mniej emisyjnych rozwigzan, wdrozenie skutecz-
nych ograniczeh emisji odmiennie przedstawia sie w zaleznosci od sektora gospodarki, w ktérym
miatoby nastepowac. Tym samym uwarunkowania ekonomiczne i technologiczne tworzg podziat
na sektory, gdzie dekarbonizacja jest w wiekszym i mniejszym stopniu mozliwa do realizacji za
pomocg dostepnych technologii. Do sektoréw trudnych do dekarbonizaciji zalicza sie m.in.: ciezki
transport drogowy, transport morski i lotniczy, a takze produkcje 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 muszg zatem poszu-
kiwa¢ rozwigzan i dywersyfikowac narzedzia moggce obniza¢ emisje CO,. Jednym z takich juz
obecnie dostepnych rozwigzan obnizajgcych emisyjnosc jest technologia sekwestracji dwutlenku
wegla (carbon capture and storage, CCS). Proces sekwestracji, w zaleznosci od uwarunkowan
lokalnych, moze by¢ realizowany w réznych formach i za pomocg odmiennych technologii a jedng
z mozliwosci jest geologiczne sktadowanie CO,' bedgce przedmiotem zainteresowania niniejszego

1 W dalszej czesci, o ile wyraznie nie zostanie zaznaczone inaczej, pojecie ,sekwestracji dwutlenku wegla” bedzie oznacza¢ technologie geologicz-
nego sktadowania.
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artykutu (Pires, Martins, Alvim-Ferraz i Simdes, 2011; Uliasz-Bochenczyk i Mokrzycki, 2005). Caty
proces technologiczny sekwestracji dwutlenku wegla, sktadajgcy sie na instalacje CCS, obejmuje
trzy gtéwne elementy: wychwyt dwutlenku wegla, jego transport oraz nastepnie sktadowanie. Tym
samym zastosowanie CCS powoduje, iz wychwycone CO, nie zostaje uwolnione do atmosfery,
lecz jest trwale przechowywane, co pozwala na unikniecie emisji. Pewng odmiang lub tez rozwinie-
ciem CCS jest technologia dodatkowo utylizujgca wychwycony dwutlenek wegla (carbon capture
and utilization, CCU) zamiast jego magazynowania? (Baena-Moreno i in., 2019, s. 1403-1404),
ktéra jednak w niniejszej publikacji nie bedzie dalej analizowana.

Wykorzystanie technologii CCS jest w znacznej mierze i przez wiele gremidéw wskazywane
jako jedno z narzedzi pomocnych przy prowadzonej transformacji energetycznej zmierzajgcej do
ograniczenia emisji dwutlenku wegla do atmosfery. Wskazujg na to analizy organizacji miedzyna-
rodowych (KE, 2019, s. 7, 10; United Nations, 2021, s. 24, 33; ASSEAN Centre for Energy, 2022).
Wykorzystanie opisywanej technologii stanowi dla Polski potencjalng mozliwos$¢ przyspieszenia
procesow dekarbonizacyjnych krajowej gospodarki, ktora jest drugim najwiekszym, po Niemczech,
emitentem CO, w wartosciach bezwzglednych w UE oraz trzecim najwigkszym emitentem, po
Luksemburgu i Czechach, w przeliczeniu na jednego mieszkanca (European Environment Agency,
2022). Aby jednak proces dekarbonizacji z wykorzystaniem pomocniczo technologii CCS mégt
zostac wdrozony, niezbedne jest stworzenie odpowiedniego otoczenia regulacyjnego umozliwia-
jacego realizacje inwestycji w technologie CCS i zachecajgcego do wykorzystania mechanizméw
wychwytu dwutlenku wegla w tych sektorach, gdzie potencjat mitygacji negatywnego wptywu na
klimat prowadzonej dziatalno$ci gospodarczej jest najwiekszy.

Biorgc pod uwage powyzsze wstepne rozwazania celem niniejszego artykutu jest analiza
dogmatyczno-prawna wybranych regulacji majgcych wptyw na realizacje inwestycji w wychwyt,
przesyt i sktadowanie dwutlenku wegla oraz wskazanie tych elementéw tworzgcych catoksztatt
systemu prawnego dla technologii CCS, w stosunku do ktérych interwencja prawodawcy lub
administracji rzgdowej mogtaby odnie$¢ pozytywny skutek umozliwiajgcy wdrozenie omawianej
technologii w Polsce. Ze wzgledu na znaczng objetos¢ przedmiotowej materii, zarbwno w aspekcie
liczby aktéw prawnych warunkujgcych funkcjonowanie CCS, jak i wielosci form i rodzajow wyste-
pujgcych barier prawnych, analiza skupi sie na weztowych zagadnieniach prawnych mogacych
stanowi¢ bariery prawne w realizacji inwestycji. Tym samym niniejszy artykut nie predestynuje do
kompleksowego ujecia wszystkich mozliwych barier prawnych, lecz moze stanowic¢ punkt wyjscia do
dalszych pogtebionych analiz w zakresie katalogu barier regulacyjnych w rozwoju technologii CCS.
Jest to zagadnienie szczegdlnie interesujgce, poniewaz pomimo wdrozenia w listopadzie 2013 r.
obszernej nowelizacji polskiego prawa obejmuijgcej tgcznie jedenascie ustaw?, majgcej umozliwic¢
realizacje inwestycji CCS, dotychczas w Polsce nie zrealizowano zadnego projektu w tym zakresie
(Global CCS Institute, 2021), mimo prob podjetych m.in. w Elektrowni Betchatow (Mika-Bryska
i Wréblewska, 2015, s. 31). Dodatkowo kwestia stworzenia odpowiedniego otoczenia regulacyjnego

2 Procesy te mogg zostac¢ rowniez ztgczone, tworzac technologie wychwytu, przesytu, sktadowania i utylizacji dwutlenku wegla (carbon capture, sto-
rage and utilization, CCSU).

3 Ustawa z dnia 27 wrze$nia 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gornicze oraz niektérych innych ustaw (Dz. U. 2013, poz. 1238).
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jest tym bardziej aktualna, iz obecnie (stan na sierpien 2022 r.) ponownie procedowany jest projekt
zmiany przepiséw majgcy utatwic realizacje inwestycji w sekwestracje dwutlenku wegla®.

Analiza krajowej literatury przedmiotu daje podstawe to twierdzenia, iz na tle opracowan anglo-
jezycznych liczba polskich publikacji analizujgcych zagadnienia prawne odnoszace sie do techno-
logii CCS jest wyjgtkowo skromna. Na podstawie przeglgdu piSmiennictwa mozna wyrézni¢ miedzy
innymi proby dogmatycznego ujecia omawianej technologii od strony prawnomiedzynarodowej
ochrony srodowiska (Py¢, 2010), publicznoprawnych elementéw prowadzenia dziatalnosci sktado-
wania dwutlenku wegla (Dobrowolski, 2014; Spasowska-Czarny, 2016; Spasowska-Czarny, 2018)
czy tez wybranych aspektéw prawnych utrudniajgcych wdrozenie technologii CCS (Lipinski, 2010).
Bardziej przekrojowy przeglad krajobrazu regulacyjnego zostat dokonany przez M. Rudnickiego
ponad dekade temu (Rudnicki, 2011). Dodatkowo wczesniej wspomniana nowelizacja dotycza-
ca CCS z 2013 r. zostata szerzej przeanalizowana przez M. Krzykowskiego (2016; 2017).

Il. Wybrane regulacje na gruncie prawa unijnego
odnoszace sie do technologii CCS

Zagadnienia prawne odnoszgce sie do wychwytu, przesytu i sktadowania dwutlenku wegla
majg charakter przekrojowy i obejmujg takie obszary prawa jak: prawo cywilne, geologiczne, ener-
getyczne, ochrony srodowiska czy tez budowlane. Tym samym uzasadnione wydaje sie by¢ stano-
wisko wigczajgce zagadnienia zwigzane z technologig sekwestracji dwutlenku wegla do obszaru
zainteresowania prawa klimatycznego (Bodle, 2012, s. 452—-456). Znaczna cze$¢ z wymienionych
zagadnien w zakresie CCS znajduje swoje odzwierciedlenie w prawodawstwie przyjmowanym na
poziomie Unii Europejskiej. Ksztattowanie uwarunkowan regulacyjnych prawodawcy w odniesieniu
do technologii sekwestracji dwutlenku wegla moze mie¢ dwojaki charakter. W pierwszej kolejno-
$ci moze wystepowac bezposrednio w sytuacji, gdy dana regulacja wprost wyréznia CCS i tworzy
dedykowane tej technologii normy, np. w zakresie pozyskiwania zgdd prawnoadministracyjnych.
Drugim rodzajem powigzania jest powigzanie posrednie, gdy ze wzgledu na tres¢ ustanowionego
przepisu norma w nim zawarta nie odnosi sie wprost do CCS, lecz ze wzgledu na swojg ogolinosc
bedzie miata rowniez zastosowanie w stosunku do tej technologii, np. w zakresie ochrony srodowiska.

Ze wzgledu na przekrojowos¢ regulacji unijnych obejmujgcych materie technologii CCS analiza
zostanie zawezona do dyrektywy 2009/31/WE w sprawie geologicznego sktadowania dwutlenku
wegla® oraz dyrektywy 2003/87/WE ustanawiajgcej system handlu przydziatami emisji gazéw
cieplarnianych w Unii®. Wybér wymienionych regulaciji podyktowany jest ich znacznym wptywem
na ksztattowanie sytuacji prawnej potencjalnych inwestorow. Pomimo niejednolitego charakteru
tych aktéw zaréwno w zakresie charakteru prawnego, jak i tematyki ich cechg wspdling jest to, ze
mogg zostac zaliczone do elementéw prawa klimatycznego (Woerdman, Roggenkamp i Holwerda,
2021, s. 3), ktére tgczy w sobie akty prawne z réznych obszaréw moggce pozytywnie wptyngc na
cele klimatyczne wyznaczane na poziomie Unii Europejskiej.

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 sktadowania dwutlenku wegla oraz
zmieniajgca dyrektywe 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 rozporzgdzenie (WE) nr 1013/2006 (Dz. Urz. UE L z 2009 r. Nr 140, str. 114 z p6zn. zm.); dalej: dyrektywa CCS.

6 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajgca system handlu przydziatami emisji gazow
cieplarnianych w Unii oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L z 2003 r. Nr 275, str. 32 z p6zn. zm.); dalej: dyrektywg ETS.
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1. Dyrektywa CCS

Jednym z podstawowych dokumentéw na poziomie unijnym normujgcych sekwestracje CO,,
jest dyrektywa CCS, ktéra weszta w zycie w potowie 2009 roku. Dyrektywa CCS jest przyktadem
aktu prawnego regulujgcego dziatania z zakresu ,inzynierii klimatycznej” (Stoczkiewicz, 2020,
s. 120). Odnosi sie ona wytgcznie do geologicznej metody sktadowania dwutlenku wegla, ktéra
— jak juz zostato wskazane — jest jedng z metod sekwestracji, lecz nie jedyng, gdyz mozna wy-
rézni¢ jeszcze m.in. sekwestracje: w ekosystemach ziemskich, morskg i mineralng (Lublanska,
Grudniewski, Chodyka i Nitychoruk, 2016, s. 240). Wymogi wskazane w dyrektywie nie obejmujg
sktadowisk, w ktorych planuje sie sktadowanie ponizej 100 kiloton CO, (art. 4 dyrektywy CCS).
Tres¢ dyrektywy juz w art. 1 wyraznie zakre$la jakie sg jej cele, a mianowicie ustanowienie ram
prawnych bezpiecznego dla srodowiska geologicznego sktadowania dwutlenku wegla tak, aby
Lprzyczynic¢ sie do walki ze zmianami klimatu” oraz ,uniemozliwi¢ lub — w przypadku gdy nie jest
to mozliwe — w mozliwie najwiekszym stopniu wyeliminowa¢ negatywne oddziatywanie na $ro-
dowisko i zdrowie ludzkie oraz wszelkie zagrozenia dla nich”. Oba te wyraznie zarysowane cele
bedag miaty znaczenie dla dalszej interpretacji tresci dyrektywy CCS. Tres¢ dyrektywy wyraznie
wskazuje, iz stanowi ona element zarzgdzania ryzykiem zwigzanym z implementacjg nowej tech-
nologii (Chiavari, 2010) i fakt, ze weszta ona w zycie ponad dekade temu bedzie wptywat na jej
kontekst interpretacyjny.

W zakresie transportu dwutlenku wegla do miejsca sktadowania dyrektywa CCS postuguje sie
pojeciem ,sieci transportowej”, ktéra zostata zdefiniowana w art. 3 pkt 22 i odniesiona wytgcznie
do jednej z form transportu CO,, — sieci rurociggow. Nieuzasadnione bytoby jednak utozsamia-
nie tego rozwigzania z niedopuszczalnoscig innych form transportu na gruncie prawa unijnego.
Z brzmienia dyrektywy CCS nalezy wyprowadzi¢ wniosek, ze — podobnie jak ma to miejsce w wie-
lu porzadkach prawnych — pozostawia ona poza obszarem normatywnym kwestie innych metod
transportu dwutlenku wegla (Haan-Kamminga, Roggenkamp i Woerdman, 2010, s. 244). Podobna
konstatacja moze znalez¢ potwierdzenie w jej tre$ci wskazujgcej w art. 7 pkt 4, ze wnioskodawca
ubiegajgcy sie o pozwolenie na sktadowanie CO,, okresla metody jego transportu, co sugeruje,
ze transport moze nastepowac rowniez w innych formach niz za pomoca rurociggéw. Przy czym
w systemie prawnym UE mozna znalez¢ wiecej argumentow przemawiajgcych za twierdzeniem
dopuszczajgcym inne formy transportu CO,, (zob. czes¢ 111.2 niniejszego artykutu).

Regulacje unijne pozostawity panstwom cztonkowskim okreslenie dopuszczalnosci tego rodzaju
inwestycji na swoim terytorium (art. 4 ust. 1 dyrektywy CCS), w tym takze do wytgczenia pewnych
obszarow spod mozliwosci lokalizacji w nich podziemnych sktadowisk CO,, nawet w sytuacji wy-
stepowania na nich uwarunkowan geologicznych pozwalajgcych z powodzeniem i w bezpieczny
Sposob na realizacje tego typu inwestycji. Panstwa cztonkowskie sprawujg piecze nad kluczowym
elementem procesu sekwestracji, czyli sktadowaniem dwutlenku wegla, poprzez wskazanie, iz
poszukiwanie lokalizacji dla sktadowisk oraz samo sktadowanie stanowig dziatalno$¢ gospodarcza
regulowang i wymagajg pozwolen wydawanych przez administracje. Ratio legis takiego wymogu
zostato posrednio wskazane w motywie 23 dyrektywy CCS i ma wynikac z potrzeby sprawowania
nadzoru przez organy krajowe w dziatania ingerujgce w struktury podpowierzchniowe.
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Konstrukcja przedmiotowego aktu prawnego nie pozostawia watpliwosci, iz w przypadku
dopuszczenia do podziemnego sktadowania przez panstwo cztonkowskie istnieje wymog wpro-
wadzenia odpowiednich procedur pozwoleniowych umozliwiajgcych realizacje wymogoéw za-
wartych w dyrektywie. Mozliwos¢ uzyskania pozwolenia w ramach procedury administracyjnej,
co zostato wskazane w art. 6 ust. 2 dyrektywy CCS, powinno by¢ oparte na zasadzie rownosci
w dostepnosci do niej dla podmiotéw zdolnych do prowadzenia dziatalno$ci poszukiwawczej
i sktadowania CO,. Przewidziano jeden pragmatyczny wyjgtek od zasady rownego dostepu do
pozwolen — w sytuacji, gdy w stosunku do danego obszaru przyznano okreslonemu podmiotowi
prawo do poszukiwan i w okresie obowigzywania tego pozwolenia wystepuje on o pozwolenie na
sktadowanie CO, na danym obszarze. W ten sposéb unijny prawodawca unika sytuacji, w ktorej
dany podmiot ponosi koszty zwigzane z poszukiwaniem obszaréw zdatnych do geologicznego
sktadowania dwutlenku wegla, a nastepnie, w przypadku ich zlokalizowania, musi konkurowac
0 pozwolenie na sktadowanie obejmujgcy dany obszar z podmiotami, ktére nie poniosty kosztéw
zwigzanych z jego poszukiwaniem.

Na podstawie art. 10 dyrektywy CCS Komisja Europejska zagwarantowata sobie prawo do
dostepu do wnioskéw o wydanie pozwolen na sktadowanie CO,’, co stanowi dogodne narzedzie
monitorowania rozwoju technologii CCS na terenie Unii Europejskiej. KE po otrzymaniu takiego
wniosku ma dwie mozliwosci — wydanie w ciggu czterech miesiecy niewigzgcej opinii bgdz tez
poinformowanie panstwa cztonkowskiego w ciggu miesigca od otrzymania wniosku o tym, ze
taka opinia nie zostanie wydana. Z punktu widzenia sprawnosci postepowania administracyjnego
takg konstrukcje prawng nalezy ocenié¢ negatywnie. Srodek ten wydaje sie by¢ nieproporcjonalny
do celdw, jakie KE zamierza osiggnaé, bowiem — analizujgc konsekwencje na gruncie polskie-
go porzadku prawnego — minister wtasciwy do spraw srodowiska bedacy organem wydajgcym
pozwolenie musi na podstawie omawianego przepisu transponowanego do polskiego porzadku
prawnego w art. 23 ust. 5 prawa geologicznego i gérniczego® wstrzymac sie z wydaniem decyzji.
Wydanie pozwolenia bez zasiegniecia opinii mogtoby uzasadnia¢ wznowienie danego postepo-
wania (Stankiewicz, 2021, s. 1232).

Jednym z kluczowych elementéw dyrektywy CCS, bedgcym wczesniej juz wskazanym
uzasadnieniem jej przyjecia, stanowi okreslenie wymogdéw prawnych majgcych zminimalizowaé
ryzyko negatywnego wptywu rozwoju instalacji CCS na Srodowisko. Na katalog tych wymogow
sktada sie w szczegdlnosci:

+  kontrola czystosci strumienia CO, wttaczanego do sktadowiska wraz ze statym monitorowa-

niem skladu magazynowanego gazu (art. 12);

* prowadzenie statego monitoringu zachowan zattoczonego gazu i mozliwych wyciekéw na

podstawie opracowanego planu, ktéry podlega aktualizacji co najmniej co 5 lat (art. 13);

*  sprawozdawanie organowi kontrolnemu co najmniej raz w roku najwazniejszych informaciji

o sktadowisku wraz z wynikami prowadzonego monitoringu (art. 14);

*  podleganie kontrolom w zakresie prowadzonego sktadowiska i zgodnosci z udzielonym po-

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

7 Nie dotyczy to wnioskéw o wydanie pozwolenia na poszukiwanie geologicznych obszaréw do sktadowania CO,,.

8 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gérnicze (Dz. U. 2022, poz. 1072, 1261).
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*  obowigzek prowadzenia dziatan naprawczych okreslonych przez organ kontrolny w przy-
padku wystgpienia wyciekéw badz znaczgcych nieprawidiowosci w zakresie funkcjonowania
instalaciji (art. 16);

*  prowadzenie rejestru sktadowisk (art. 25).

Osobna kategorie regulacji stanowig przepisy wskazujgce zasady konczenia zattaczania do
sktadowiska dwutlenku wegla oraz odpowiedzialnosci za potencjalne wycieki pojawiajgce sie po
zamknieciu skfadowiska. Jednym bowiem z podstawowych wyzwan, jakie pojawity podczas pro-
jektowania dyrektywy, byta kwestia zakresu odpowiedzialnosci za bezpieczenstwo i potencjalne
wycieki po zakonczonej eksploatacji instalacji (KE, 2008, s. 42). Ostatecznie KE zdecydowata
sie na model oparty na odpowiedzialnosci operatora instalacji, ktéra moze zostac przeniesiona
na organ kontrolny, czyli de facto na administracje panstwowg, w przypadku realizacji dziatah
majgcych zagwarantowaé zabezpieczenie sktadowiska przed wyciekami. Istothym elementem
gwarancyjnym stworzonego mechanizmu jest zabezpieczenie finansowe wnoszone przez opera-
tora sktadowiska majgce stanowi¢ zrodio finansowania dziatan powigzanych z zabezpieczeniem
zamknietego sktadowiska.

Dodatkowo nalezy zwréci¢ uwage na fakt, iz podobnie jak w przypadku infrastruktury w za-
kresie energii elektrycznej i gazu (Lisson, 2020, s. 605, 620), dostep do sieci rurociggdéw przesy-
towych dwutlenku wegla oraz sktadowisk objety jest zasadg dostepu stron trzecich (Third Party
Access, TPA) majgcg za cel wprowadzenie funkcjonowania zasad rynkowych w obszarach, gdzie
ze wzgledu na ich charakter wystepujg monopole naturalne (Marhold, 2018, s. 66; Sokotowski,
2016, s. 41).

2. Dyrektywa ETS

Wydawaé by sie mogto, ze to wczesniej opisana dyrektywa CCS bedzie stanowié¢ regulacje
fundamentalng z punktu widzenia inwestora planujacego inwestycje w instalacje CCS, jednakze
tak nie jest. Zasadniczg regulacjg w tym zakresie jest dyrektywa ETS. Dyrektywa ETS okresla
ramy unijnego mechanizmu systemu handlu uprawnieniami do emisji nakierowanego na ograni-
czenie emisji gazéw cieplarnianych do atmosfery i stanowi kluczowe narzedzie 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 réwniez znaczny potencjat do stworzenia
wzajemnie potgczonych systemow miedzynarodowych (Jaffe, Ranson i Stavins, 2009, s. 802).
Na gruncie celowos$ciowym wyraznie dostrzegalna jest zatem zbieznos¢é pomiedzy zadaniami dy-
rektywy ETS a inwestycjami w instalacje sekwestracje dwutlenku wegla, gdyz w obu przypadkach
istotg prowadzonych dziatan jest ograniczenie emis;ji.

Dla uzasadnienia istotnosci wptywu na inwestycje CCS systemu handlu uprawnieniami do
emisji (dalej: system ETS) nalezy wyjasni¢ bazowy mechanizm lezgcy u jego podstaw — a miano-
wicie zasade ,zanieczyszczajgcy ptaci” bedgcg kluczowym elementem kazdego mechanizmu typu
cap-and-trade (Du, Hu i Song, 2016). Podmioty kwalifikujgce sie do systemu ETS, tj. prowadzgce
dziatalnos¢ w objetych systemem sektorach gospodarki oraz emitujgce okreslonego rodzaju gazy
cieplarniane, sg zatem zobowigzane do nabywania i umarzania $wiadectw pochodzenia (euro-
pean union allowances, EUA) odpowiadajgcych wielkoscig uwolnionym gazom cieplarnianym.
Tym samym wydawac by si¢ mogto, ze wychwycenie CO, przez instalacje CCS ograniczajgcg
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emisje dwutlenku wegla i zmniejszajgca koszt po stronie inwestora nabycia EUA powinno w sy-
stemie ETS stanowi¢ impuls do rozwoju technologii sekwestracji (Onarheim, Mathisen i Arasto,
2015; Skjeerseth i Eikeland, 2013, s. 82-83), jednakze faktycznie taki rozwdj wykorzystania tej
technologii nie nastgpit. Trudno uznac¢ rozwdj technologii CCS w Europie za sukces, gdyz ma on
bardzo ograniczony zakres (Global CCS Institute, 2021, s. 62—63).

Na wstepie poruszanego zagadnienia nalezy zasygnalizowac, iz zgodnie z art. 10a ust. 3 dy-
rektywy ETS, co do zasady, instalacjom wychwytu, rurociggom stuzgcym transportowi CO, i skta-
dowiskom, na ktérych jest zattaczany, nie sg przyznawane bezptatne uprawnienia. Od tej ogolnej
zasady istnieje wyjgtek pozwalajgcy przyznac¢ instalacjom bezptatne EUA w ramach wspierania
innowacji w dziedzinie niskoemisyjnych technologii i proceséw w sektorach objetych ETS (Ahman,
Skjeerseth i Eikeland, 2018; Lupion i Herzog, 2013)°. Tyczy sie to jednak bezposredniego przy-
znawania bezptatnych EUA dla instalacji CCS, dyrektywa ETS nie wyklucza bowiem mozliwosci
przyznania bezptatnych EUA przyktadowo instalacjom w sektorach energochtonnych narazonym na
ucieczke wykorzystujgcym jednoczesnie sekwestracje dwutlenku wegla (art. 10b dyrektywy ETS).
Instalacje, ktérym nie przystugujg bezptatne EUA, a ktore objete sg ETS, muszg nabywa¢ EUA
i operatorzy tych instalacji bedg poszukiwac¢ sposobow na zmniejszenie kosztow zakupu upraw-
nien, co powinno by¢ mozliwe przy wykorzystaniu technologii CCS (Bartela, Skorek-Osikowska
i Kotowicz, 2014; Zhang i in., 2018). Dlatego to zasady rozliczenia emisji gazéw cieplarnianych
w instalacjach wykorzystujgcych sekwestracje dwutlenku wegla bedg miaty kluczowe znaczenie
przy analizowaniu ekonomicznej opfacalnosci wykorzystania wychwytu CO, oraz podejmowaniu
decyzji o realizacji inwestycji i w tym miejscu pojawia sie pierwsza istotna watpliwosc.

Jedng z gtéwnych barier regulacyjnych braku szerszego wykorzystania instalacji CCS w kontek-
Scie dyrektywie ETS moze stanowi¢ kwestia watpliwosci interpretacyjnych dotyczgcych mozliwych
sposobow dostarczenia CO, do sktadowiska. Zgodnie z art. 12 ust. 3a dyrektywy ETS obowigzek
przedstawienia EUA do rozliczenia nie powstaje w zwigzku z emisjami CO, zweryfikowanymi jako
wychwycone i przetransportowane do statego sktadowania do instalacji, dla ktérej zezwolenie
obowigzuje zgodnie z przepisami dyrektywy CCS. Dodatkowo w zatgczniku | do dyrektywy ETS,
okreslajgcym kategorie dziatan, do ktérych zastosowanie ma dyrektywa, wskazano iz obejmuje
ona ,transport gazoéw cieplarnianych rurociggami w celu ich geologicznego sktadowania w skfa-
dowisku dopuszczonym na mocy dyrektywy 2009/31/WE”. Zasadnicze znaczenie dla interpretacii
przytoczonych przepiséw ma uzyte pojecie ,transportu”, jezeli bowiem powroci sie do tresci dyrek-
tywy CCS to zgodnie z art. 3 pkt 22 przez ,sie¢ transportowg” rozumie sie sie¢ rurociggdéw, w tym
powigzanych stacji wspomagajgcych, stuzgcych do transportu CO, na sktadowisko. Podobna
konstrukcja przepisow sktonita czes¢ analitykéw i badaczy do wysnucia wniosku, iz mozliwosé
wytaczenia wychwyconych emisji z obowigzku zakupu EUA aktualizuje sie jedynie w przypadku,
gdy w ramach technologii CCS ogniwo transportu CO,, nastepuje przy wykorzystaniu infrastruktury
rurociggowej (International Association of Oil & Gas Producers, 2019, s. 32; Rydberg i Langlet,
2015, s. 31; Kujanpaa i Teir, 2017, s. 7416-7417; Moe i in., 2020, s. 55). Argumentacja za takg
wyktadnig przepiséw ma charakter dwuelementowy. Pierwszy element opiera sie na wyktadni
per analogiam i odnoszeniu rozumienia ,transportu” dwutlenku wegla z dyrektywy ETS do ,sieci

9 W tym celu utworzony zostat Fundusz Innowacyjny, ktéry jest bezposrednim nastepcg wczesniej funkcjonujgcego mechanizmu wsparcia innowacyj-
nych technologii — NER 300.
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transportowej” z dyrektywy CCS. Drugi element opiera sie na wskazaniu, iz na gruncie dyrektywy
ETS jedyng forma transportu objetg zakresem dyrektywy jest transport rurociggami CO,. Tym
samym dyrektywa ETS ,nie dostrzega” innych form transportu, co ma mie¢ konsekwencje w tym,
iz ewentualne wycieki dwutlenku wegla zachodzgce w transporcie pomiedzy miejscem wychwy-
tu a miejscem skfadowania nie bylyby regulacyjnie objete dyrektywg ETS i nie bytoby podmiotu,
ktory by za nie odpowiadat (zob. Roggenkamp, 2018, s. 259)°.

Nie mozna jednak zgodzi¢ sie z powyzej zaprezentowanymi argumentami ograniczajgcymi
mozliwosc¢ odliczenia od wymogu zakupu EUA emisji wychwyconych i przetransportowanych do
sktadowiska przy uzyciu rurociggéw. Za takim negatywnym podejsciem do tego stanowiska prze-
mawiajg dwa gtbwne argumenty.

Pierwszy argument to brzmienie rozporzgdzenia wykonawczego Komisji 2018/2066"! (dalej:
rozporzadzenie MMR). Rozporzgdzenie MMR stanowi akt wykonawczy do dyrektywy ETS i okre$la
zasady monitorowania oraz raportowania emisji gazéw cieplarnianych w ramach systemu ETS.
W art. 49 rozporzgdzenia MMR zawarto zasady, kiedy prowadzgcy instalacje moze odjg¢ emisje
z instalacji objetych ETS. Jest to mozliwe w trzech przypadkach, gdy dwutlenek wegla nie zostat
wyemitowany, lecz przeniesiony do:

* instalacji wychwytujgcej w celu transportu i dlugoterminowego geologicznego sktadowania
na sktadowisku dopuszczonym na mocy dyrektywy CCS;

*  sieci transportowej w celu dtugoterminowego geologicznego skfadowania na skladowisku
dopuszczonym na mocy dyrektywy CCS;

»  skladowiska dopuszczonego na mocy dyrektywy CCS w celu dtugoterminowego geologicz-
nego sktadowania.

Ponownie zatem sie pojawia pojecie ,transportu” CO,. Transport w rozporzgdzeniu MMR,
zgodnie z art. 3 pkt 55, ograniczony zostat do transportu CO, rurociggami. Mogtoby sie zatem
wydawag, iz rozporzgdzenie MMR wspiera wczesniej przedstawiong argumentacje zawezajaca.
Tak jednak nie jest, na co wyraznie wskazuje trzecia mozliwosc, czyli przeniesienie CO,, do skta-
dowiska dopuszczonego na mocy dyrektywy CCS. Wyraznie rozporzgdzenie MMR rozpoznaje,
chociaz nie okre$la nazewniczo tych sposobow traktujgc je zbiorczo, inne mozliwosci dostarczenia
dwutlenku wegla do sktadowiska. Warto rowniez zwroci¢ uwage na art. 49 ust. 3 rozporzadzenia
MMR naktadajgcy obowigzek stosowania odpowiednich pomiaréw dla wyznaczenia wielkosci emis;ji
i agregowania danych oraz wskazujgcy, ze wielko$¢ emisji odpowiada ilosci przeniesionego CO,,
tym samym wszelkie emisje powstate na skutek wycieku w transporcie powinny obcigzaé prowa-
dzgcego instalacje. Dodatkowym argumentem wzmacniajgcym zaproponowane inkluzywne sta-
nowisko w zakresie mozliwych form dostarczenia dwutlenku wegla do sktadowiska jest brzmienie
zatgcznika IV ust. 21 rozporzgdzenia MMR stanowigce, iz ,(w) zezwoleniu na emisje gazow cie-
plarnianych oraz w powigzanym planie monitorowania uwzglednia sie wszystkie czesci instalacji
zwigzane z wychwytywaniem CO,, posrednim sktadowaniem, przenoszeniem do sieci transporto-
wej CO, lub [podkreslenie wtasne — P.M.] miejsca geologicznego sktadowania CO,". Tym samym
wyraznie wskazane zostato, iz w tresci zezwolenia na emisje gazéw cieplarnianych, w przypadku,

10 Przy czym wskazane stanowisko jest przez M. Roggenkamp przedstawiane, jednak nie ma w stosunku do niego aprobaty.

1" Rozporzgdzenie wykonawcze Komisji (UE) 2018/2066 z dnia 19 grudnia 2018 r. w sprawie monitorowania i raportowania w zakresie emisji gazéw
cieplarnianych na podstawie dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz zmieniajgce rozporzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012
(Dz. Urz. UE Lz 2018 r. Nr 334, str. 1 z p6zn. zm.).
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gdy instalacja wytworcza potgczona jest z instalacjg wychwytu, moze zosta¢ uwzgledniony inny
sposob przenoszenia CO, do miejsca sktadowania niz za pomocg sieci transportowej, tj. rurociggu.
Przyjmujgc przedstawione powyzej podejscie zawezajgce, fragmenty rozporzgdzenia MMR nie
miatyby swojej wartosci normatywnej, gdyz bytyby pojeciami pustymi, pozbawionymi desygnatéw.

Drugi argument opiera sie na wykfadni celowosciowej dyrektywy ETS. Cel dyrektywy zostat
wyraznie sformutowany w motywie dwudziestym pigtym wskazujgcym, iz ,(p)olityki oraz Srodki
powinny by¢ realizowane na poziomie Panstw Cztonkowskich oraz na poziomie wspolnotowym
we wszystkich sektorach gospodarki Unii Europejskiej (...) w celu spowodowania dalszego zmniej-
szania emisji”. Ograniczenie emisji za pomoca narzedzi dyrektywy ETS w celu realizacji ochrony
Srodowiska zostato wyraznie zaakcentowane réwniez w orzecznictwie Trybunatu Sprawiedliwosci
m.in.: pkt 24 wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 8 marca 2017 r., sygn. akt C-321/15'? oraz
pkt 25 wyroku Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 22 lutego 2018 r., sygn. akt C-572/16'3. Tym
samym ograniczenie potencjatu rozwoju technologii CCS, mogacej doprowadzi¢ do znacznego
obnizenia emisyjnosci, w obszarach, gdzie doprowadzenie rurociggu nie bedzie miatu uzasad-
nienia ekonomicznego bgdz napotka przeszkody innej natury, statoby w sprzecznosci z gtdwnym
celem dyrektywy ETS. Estymacja Klima-, Energi- og Forsyningsministeriet [Ministerstwa Klimatu,
Energii i Uzytecznos$ci Publicznej] wskazuje, ze zmapowane obszary na terenie Europy majg
pojemnosc 482 Gt CO, (Anthonsen i Christensen, 2021, s. 11). Czegsc¢ z tych obszarow mogtaby
z powodzeniem zapewne zostac¢ wykorzystana w przypadku umozliwienia transportu i rozliczenia
ograniczonych emisji za pomocg transportu morskiego, kolejowego czy drogowego dwutlenku
wegla. Wyktadnia zawezajgca stataby réwniez w sprzecznosci z dokumentami unijnymi wska-
zujgcymi na potrzebe rozwoju i istotnos¢ technologii CCS w planach dekarbonizacyjnych UE
(KE, 2007; 2019; 2020a; 2020b; 2021a).

Powyzsza niekonsekwencja i sprzecznos¢ w przypadku wyktadni zawezajgcej mozliwos¢
odliczenia wychwyconego i sktadowanego geologicznie dwutlenku wegla wylgcznie do sytuacii,
gdy zostat on przetransportowany za pomocg rurociggow zostata réwniez dostrzezona przez
wtadze Holandii, ktére wskazaty w Klimaatakkoord [Porozumieniu klimatycznym], ze prawo
unijne powinno uwzgledniac i by¢ rozumiane w sposob dopuszczajgcy transport CO, inny niz
rurociggami (gtéwnie za pomocg statkow) (Rzad Holandii, 2019, s. 108). Podobne watpliwosci
zostaty wyrazone przez wladze norweskie, ktore zdecydowaty sie w tej sprawie wystosowac list
do Komisji Europejskiej z pytaniem, czy transport morski pozwala na rozliczenie dostarczonego
do geologicznego sktadowiska CO, na analogicznych warunkach, jak w przypadku transportu
rurociggami, przedstawiajgc argumenty za wyktadnig nieograniczajgcag w dyrektywie ETS metod
transportu dwutlenku wegla (Carbon Neutral Cities Alliance, 2020, s. 7). Komisja Europejska po-
twierdzita prawidtowos¢ interpretacji zaproponowanej przez rzad norweski'4 (Energimyndigheten,
2021, s. 66; Lofblad i in., 2022, s. 18), tym samym wydaje sig, ze nie powinno by¢ przeszkdd, aby
podobne zasady zastosowac do transportu kolejowego czy tez kotowego.

2 Wyr. Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 8.03.2017 r., sygn. akt C-321/15, ARCELORMITTAL RODANGE ET SCHIFFLANGE SA v. WIELKIE KSIESTWO
LUKSEMBURGA, ZOTSiS 2017, nr 3, poz. I-179.

13 Wyr. Trybunatu Sprawiedliwo$ci z dnia 22.02.2018 r., sygn. akt C-572/16, INEOS KOLN GMBH v. BUNDESREPUBLIK DEUTSCHLAND, ZOTSiSPI
2018, nr 2, poz. 1-100.

4 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 artykutu odpowiedz ta nie byta ogéinodostepna, jednak norweskojezyczna literatura potwierdza
te zgode.
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lll. Wybrane regulacje na gruncie prawa krajowego
odnoszace sie do technologii CCS

Tres¢ krajowych regulacji dotyczacych technologii CCS jest w znacznej mierze konsekwen-
cjg regulacji przewidzianych na szczeblu unijnym. Nie oznacza to jednak zwolnienia polskiego
prawodawcy od jakiekolwiek odpowiedzialnosci w zakresie ksztattu regulacji odnoszgcych sie
tej technologii. Za potrzebg aktywizmu legislacyjnego przez krajowego prawodawce przemawia
kilka argumentéw. Pierwszym z nich jest fakt, ze dziedziny energii i ochrony srodowiska sg kom-
petencjami dzielonymi, a zatem w tych obszarach, w ktorych regulacje unijne nie wprowadzity
unormowan i nie wystepuje efekt ,zajetego pola” panstwa cztonkowskie majg uprawnienia do
realizacji swoich kompetencji prawodawczych (Czaplinski, 2021, s. 41). Drugi powdd, $cisle po-
wigzany z pierwszym, to fakt, iz dyrektywa wigze panstwa cztonkowskie co do rezultatu (Wrébel,
2010, s. 70-71), tym samym w ujeciu systemowym panstwa cztonkowskie powinny przy uchwa-
laniu prawa dgzyc¢ do jak najpetniejszej realizacji celu danej dyrektywy w powigzanych obszarach
regulacyjnych. Trzeci powdd odnosi sie do faktu, ze proste przektadanie przepiséw unijnych, bez
gtebszego spojrzenia systemowego na krajowg specyfike dziatan energetyczno-klimatycznych
moze prowadzi¢ do ostabienia realizowanych polityk. Przyktadem takiego ostabienia jest imple-
mentacja dyrektyw unijnych zgodnie z mysla Bruxellae locuta, causa finita bez zwrécenia nale-
zytej uwagi na istotne rozréznienie wynikajgce z faktu, ze brak odniesienia sie prawa unijnego
do danego aspektu funkcjonowania otoczenia gospodarczego nie jest jednoznaczny z brakiem
mozliwosci jego zaistnienia w krajowych porzgdkach, lecz stanowi pragmatyczne pozostawienie
swobody decyzyjnej poszczegdlnym panstwom cztonkowskim.

1. Prawo geologiczne i gérnicze

Jednym z podstawowych aktéw prawnych w krajowym porzadku zawierajgcym regulacje do-
tyczgce technologii CCS jest ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze'®
(zwane: pgg). Wprowadzenie przepiséw dotyczacych technologii CCS do pgg, a tym samym im-
plementacja dyrektywy CCS, nastgpito nowelizacjg z 27 wrzesnia 2013 r.'6, co stanowito ponad
dwuletnie opdznienie wzgledem daty transpozycji dyrektywy. Regulacje pgg nie stanowig komplek-
sowego ujecia otoczenia regulacyjnego dla sekwestracji dwutlenku wegla, lecz ograniczone sg do
ostatniego z elementdw tancucha procesu technologii CCS, tj. poszukiwania formacji geologicznych
odpowiednich do sktadowania i samego sktadowania CO,. Na marginesie nalezy zauwazyc, ze
w doktrynie pojawiajg sie gtosy krytykujgce rozwigzanie dzielgce materie regulacyjng odnoszgcg
sie do CCS na pgg i prawo energetyczne (Krzykowski, 2017, s. 250-251).

Poszukujgc gtéwnych barier regulacyjnych w pgg dla rozwoju technologii CCS juz na wstepie
trafia si¢ na zasadniczy problem dotyczgcy zakresu inwestycji w geologiczne sktadowiska CO,,
jakie mogg zgodnie z pgg by¢ realizowane w Polsce. Kluczowg kwestig dla ponizszych rozwazan
jest fakt, ze w art. 1 ust. 1 pkt 5w zw. z ust. 3 pgg prawodawca zdecydowat sie na dopuszczenie
do realizacji wytgcznie projektéw podziemnego magazynowania dwutlenku wegla o charakterze

15 Ustawa z dnia 9 czerwca 2011 r. — Prawo geologiczne i gornicze (Dz. U. 2022, poz. 1072, 1261).

16 Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. o zmianie ustawy — Prawo geologiczne i gérnicze oraz niektdrych innych ustaw (Dz. U. 2013, poz. 1238).
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demonstracyjnym, czyli takich, ktore spetniajg wymogi okreslone w decyzji Komisji Europejskiej

2010/670/UE"7, {j.:

*  wytwarzanie energii przed spalaniem, 250 MW,

*  wytwarzanie energii po spaleniu, 250 MW,

*  wytwarzanie energii paliwowo-tlenowe, 250 MW,

»  zastosowania przemystowe wprowadzajgce:

— wychwytywanie i sktadowanie dwutlenku wegla w rafineriach przy sktadowaniu 500 ki-

loton na rok (kt/r) CO, z jednego zrédta lub wiekszej liczby zrodet w rafinerii;

— stosowanie wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla w przypadku piecéw cemen-

towych przy sktadowaniu 500 kt/r CO,;

— stosowanie wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla w przypadku gtéwnych cig-

gow produkeyjnych w produkcji zelaza i stali przy sktadowaniu 500 kt/r CO, lub

— stosowanie wychwytywania i sktadowania dwutlenku wegla w przypadku gtownych cig-

gow produkcyjnych w produkcji aluminium przy sktadowaniu 500 kt/r CO,;

*  projekt musi obejmowacé peiny tancuch (wychwytywanie, transport, sktadowanie);

*  w projekcie na poziomie wychwytywania musi zosta¢ wprowadzona integracja ciepta;

*  wskaznik wychwytywania CO, musi wynosi¢ co najmniej 85% CO, ze spalin, w przypadku
ktérych stosuje sie wychwytywanie;

*  projekt musi obejmowaé niezalezny blok badawczy dotyczgcy bezpieczenstwa sktadowisk
i poprawy w zakresie technologii monitorowania, w szczegolnosci w dziedzinie migracji so-
lanki, jej potencjalnych drég i skutkow;

a takze dodatkowo wymogi okreslone w art. 1 ust. 3 pkt 1-3 pgg, tj.:

+  skutecznosci i przydatnosci stosowania technologii wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla
w zakresie ograniczenia emisji dwutlenku wegla;

*  bezpieczenstwa stosowania technologii wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla dla zdrowia
i zycia ludzi oraz dla srodowiska;

*  potrzeby i zasadnos$ci dopuszczenia do stosowania technologii wychwytu i sktadowania dwu-
tlenku wegla na skale przemystows.

Nalezy zgodzi¢ sie ze stanowiskiem zaprezentowanym w doktrynie, ze do kwalifikacji danego
projektu jako demonstracyjny nie jest wymagane, aby dany projekt uzyskat wspotfinansowanie
w ramach mechanizmu ustanowionego w art. 10a ust. 8 dyrektywy ETS (Muras i in., 2016, s. 257),
czyli w ramach wczesniej funkcjonujgcego programu NER300 lub obecnie prowadzonego unijnego
Funduszu Innowacyjnego. Przeciwna wyktadnia przepisu, biorgc pod uwage potrzebe konkuren-
cyjnego ubiegania sie o finansowanie z projektami z catej Unii Europejskiej, tworzytaby bowiem
juz na pierwszym etapie dla potencjalnego inwestora chcgcego zrealizowac inwestycje CCS wy-
jatkowo trudng do pokonania przeszkode. Innym argumentem przemawiajgcym za brakiem po-
trzeby uzyskania wspoffinansowania ze srodkéw unijnych jest brzmienie motywu drugiego decyzji
2010/670/UE wskazujgcego, iz dyrektywa ETS ,ustanawia mechanizm finansowania komercyj-
nych projektow demonstracyjnych, ktorych celem jest bezpieczne dla srodowiska wychwytywanie

7 Dec. Komisji z dnia 3 listopada 2010 r. ustanawiajgca kryteria i srodki dotyczagce finansowania komercyjnych projektéw demonstracyjnych majgcych
na celu bezpieczne dla srodowiska wychwytywanie i geologiczne sktadowanie CO, oraz projektéw demonstracyjnych w zakresie innowacyjnych tech-
nologii energetyki odnawialnej realizowanych w ramach systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych we Wspolnocie, ustanowionego
dyrektywg 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz. Urz. UE L z 2010 r. Nr 290, str. 39 z pdzn. zm.).
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i geologiczne sktadowanie CO,". Motyw drugi wskazuje, ze dyrektywa ETS jedynie ustanawia
mechanizm finansowania komercyjnych projektéw demonstracyjnych, a nie okresla jakie projekty
sg projektami demonstracyjnymi.

Powyzej przedstawione ograniczenie dotyczgce mozliwosci realizacji projektéw CSS wy-
tacznie do projektéw demonstracyjnych w rozumieniu decyzji 2010/670/UE jest trudne do obrony
przy przyjeciu optyki i stanowiska uznajgcego upowszechnienie sie instalacji do sekwestracji dwu-
tlenku wegla za zjawisko pozgdane w krajowym systemie energetycznym (Ministerstw Aktywow
Panstwowych, 2019; Ministerstwo Klimatu i Srodowiska, 2021a; Ministerstwo Klimatu i Srodowiska,
2021b). Tym samym rozwigzanie legislacyjne przyjete przez polskiego prawodawce w 2013 r.
wydaje sie by¢ péjsciem na skréty i bezkrytycznym przetozeniem tresci decyzji 2010/670/UE
na krajowy porzadek prawny. Warto zwréci¢ uwage na pozytywne wzorce z innych panstw, jak
np. Holandia (Akerboom i in., 2021), gdzie podobne ograniczenia do technologii demonstracyj-
nych nie wystepuja.

Dodatkowo, w zakresie przedmiotowym pgg, nalezy krytycznie oceni¢ decyzje prawodawcy,
ktéry nie zdecydowat sie na chociazby czesciowe wytgczenie spod wymogdéw przewidzianych
W pgg mniejszych instalacji, pomimo iz dyrektywa CCS nie obejmuje geologicznego sktadowa-
nia CO,, w ramach ktdrego planuje si¢ fgczne sktadowanie ponizej 100 kiloton. Tym samym nawet
mate instalacje, ktére mogtyby stanowi¢ praktyczne rozwigzanie dla celow badan, rozwoju lub
testowania nowych produktow i proceséw probe z zakresu sekwestracji dwutlenku wegla muszg
spetni¢ wszystkie wymogi przewidziane w pgg.

Wskazana powyzej bariera ma szczegdlnie doniosty i paralizujgcy wptyw na mozliwosc in-
westycji w CCS na terenie Polski, jednak nie jest jedyng. Innym przyktadem bariery regulacyjne;j
Z pgg, chociaz w zdecydowanie mniejszym stopniu utrudniajgcg plany potencjalnym inwestorom,
jest tre$¢ art. 28a ust. 8 przewidujgca, ze organ koncesyjny w toku postepowania o udzielenie
koncesji na podziemne sktadowanie dwutlenku wegla okresla, w drodze postanowienia, forme
i wysoko$¢ zabezpieczenia finansowego na realizacje obowigzkéw zwigzanych z eksploatacjg
i likwidacjg podziemnego skfadowania dwutlenku wegla. Przepis ten powigzany jest bezposrednio
z art. 27a ust. 1 pkt 8 pgg, ktory stawia wymadg, aby wnioskodawca ubiegajacy sie o udzielenie
koncesji na podziemne skfadowanie dwutlenku wegla wskazat proponowang forme i wysokos¢
zabezpieczenia. Mozna mie¢ jednak watpliwosci czy proporcjonalne jest, aby to organ wydajgcy
pozwolenie dokonywat wyboru formy zabezpieczenia, co wiecej przytoczony przepis nie wskazu-
je wymogu, aby organ wybrat forme zabezpieczenia zaproponowang przez wnioskodawce. Tak
duza swoboda decyzyjna organu w tym zakresie musi zosta¢ oceniona negatywnie. W przypadku
potrzeby objecia tacznie kilkudziesieciu lat funkcjonowania sktadowiska i okresu po jego zamknie-
ciu'® przez wymagane zabezpieczenia warto bytoby pozostawi¢ mozliwo$é wyboru wnioskodawcy,
co do formy sposrod tych zaproponowanych przez prawodawce w art. 28a ust. 5 oraz mozliwos¢
jej zmiany w trakcie obowigzywania zabezpieczenia. Pozwolitoby to uelastyczni¢ zasady zabez-
pieczen i jednoczesnie w lepszy sposéb dopasowac je do dynamiki zachodzgcej w otoczeniu
gospodarczym w okresie prowadzenia tego rodzaju dziatalnosci.

Poza wskazanymi powyzej barierami w pgg mozna dostrzec szereg pomniejszych kwestii re-
gulacyjnych, ktérych usprawnienie pozytywnie wptynetoby na stymulacje rozwoju technologii CCS

'8 Okres trwania sktadowania CO, oraz co najmniej 20 lat od daty zamkniecia sktadowiska (art. 28a ust. 3 i 4 pgg).
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w Polsce, przyktadowo: uregulowanie zasad zattaczania CO, w celu jego magazynowania oraz
intensyfikacji wydobycia weglowodordéw ze ztoza (enhanced oil recovery, EOR); zniesienie wymogu
okreslania zrédet pochodzenia dwutlenku wegla, ktéry ma zostaé zattoczony; mozliwos$¢ wczes-
niejszego przekazania odpowiedzialnosci za zamknigete sktadowisko do Krajowego Administratora
Podziemnych Skfadowisk Dwutlenku Wegla niz po 20 latach, jezeli bytyby spetnione warunki od-
powiedniego zabezpieczenia sktadowiska; rozliczanie wyciekow CO, ze sktadowiska po sredniej
cenie EUA z okresu sktadowania, a nie z okresu, gdy wyciek nastepowat. Warto zwrdci¢ uwage, iz
czes¢ powyzej zaproponowanych rozwigzan znalazta sie rowniez w ,Zielonej Ksiedze dla rozwoju
CCS w Polsce” stanowigcej analize mozliwej poprawy uwarunkowan gospodarczo-regulacyjnych
dla rozwoju technologii sekwestracji dwutlenku wegla (Cygnar i in., 2021).

Podkreslenia wymaga rowniez fakt, iz w chwili przygotowywania ponizszej publikaciji'®, jak
juz zostato wskazane we wstepie, procedowany jest projekt oznaczony w wykazie prac legislacyj-
nych numerem UD280 zmieniajgcy m.in. pgg. Ze wzgledu na wczesny etap prac legislacyjnych
(zamkniete konsultacje spoteczne i brak projektu po uwagach zgtaszanych przez interesariu-
szy) oraz ograniczenia objetosciowe niniejszego tekstu doktadna analiza wykracza poza ramy
przedmiotowego artykutu. Nalezy jednak pozytywnie odnies¢ sie 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 energetyczne?® (dalej: pe). Podobnie jak to miato miejsce w przypadku pgg do pe wdro-
zenie przepisow dotyczgcych sekwestracji dwutlenku wegla nastgpito nowelizacjg z 27 wrzesnia
2013 r. Prawo energetyczne pozostaje w $cistym zwigzku z przepisami zawartymi w pgg i rowniez
odnosi sie wylgcznie do projektow demonstracyjnych wychwytu i sktadowania dwutlenku wegla,
przy czym jej zakres przedmiotowy odnosi sig do etapu przesytu CO, (art. 1 ust. 2a pe) a nie jego
sktadowania.

Na gruncie pe, podobnie jak w przypadku pgg, juz na etapie odpowiedzi na pytanie o zakres
przedmiotowy ustawy w kontekscie technologii CCS pojawia sie zasadniczy problem, a mianowi-
cie co prawodawca rozumie przez pojecie ,przesytu dwutlenku wegla”? Jak juz zostato wskazane
w czesci dotyczacej dyrektywy ETS, odpowiedz na to pytanie moze nastrecza¢ pewnych proble-
mow. Poszukiwanie odpowiedzi nalezy zas rozpoczg¢ od definicji legalnej ,przesytania dwutlenku
wegla” zawartej w art. 3 pkt 4a pe, gdzie wskazano, iz jest to transport w celu jego podziemnego
sktadowania. Przechodzac nastepnie do art. 3 pkt 11h pe zawierajgcego definicje legalng sieci
transportowej dwutlenku wegla, prawodawca wskazuje Ze za takg sie¢ nalezy uznac¢ (warto przyto-
czy¢ w catosci): ,sie€ stuzgcg do przesytania dwutlenku wegla, wraz z towarzyszacymi jej ttoczniami
lub stacjami redukcyjnymi, za ktdrej ruch sieciowy jest odpowiedzialny operator sieci transportowe;j
dwutlenku wegla”. Pomimo wydawatoby sie komplementarnosci definicji legalnych z pkt art. 3 pkt 4a
i 11h pe istnieje miedzy nimi zasadnicza réznica, gdyz pkt 4a postuguje sie pojeciem ,transportu”,
natomiast pkt 11h ,sieci transportowej”. Zgodnie z zasadami wykfadni wskazujgcymi, ze ,réznym

19 Sierpien 2022 r.
20 Ustawa z dnia 10 kwietnia 1997 r. — Prawo energetyczne (Dz. U. 2022, poz. 1385).
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zwrotom nie nalezy nadawa¢ tego samego znaczenia” (Morawski, 2002, s. 144) zastosowanie
dwaéch réznych pojec nalezy interpretowac jako intencjonalne zachowanie prawodawcy, ktérego
celem byto rozréznienie pojec ,transportu” i ,sieci transportowej”. Odpowiedz na pytanie, czy na
gruncie pe zachodzi rozréznienie miedzy tymi pojeciami powinno mie¢ zasadnicze znaczenie dla
rozstrzygniecia, czy na gruncie pe istnieje mozliwos¢ dostarczenia dwutlenku wegla do sktado-
wiska w innej formie niz za pomoca rurociggow, jak bowiem wskazuje sie w doktrynie to wtasnie
ta forma transportu CO, jest desygnatem definicji sieci transportowej (Muras i in., 2016, s. 254).
W tym konteks$cie warto zwrdci¢é uwage na definicje legalng operatora sieci transportowej dwu-
tlenku wegla z art. 3 pkt 28a pe, ktérym jest ,przedsiebiorstwo energetyczne zajmujgce sie prze-
sytaniem dwutlenku wegla, odpowiedzialne za ruch sieciowy sieci transportowej dwutlenku wegla,
biezgce i dlugookresowe bezpieczenstwo funkcjonowania tej sieci, jej eksploatacje, konserwacje,
remonty oraz niezbedng rozbudowe”. Juz postuzenie sie pojeciem ,operatora sieci transportowej”
moze sugerowac, ze pojecia transportu” i ,sieci transportowej” nie sg tozsame, gdyz jezeli wolg
prawodawcy bytoby zawezenie transportu wytgcznie do sieci transportowej w postaci rurociggow
wiasciwsze bytoby okreslenie operatora mianem ,operatora transportu dwutlenku wegla”, a na-
stepnie w definiensie pozostawienie odwofania do sieci transportowej. Zwlaszcza, gdy wezmie
sie pod uwage w ramach wykfadni systemowej, iz w pe wystepujg operatorzy innych instalacji niz
sieciowe, np. systemu magazynowania czy systemu skraplania gazu ziemnego. Zaprezentowane
podejscie w wyktadni rysujgce rozréznienie form przesytu dwutlenku wegla na skonkretyzowang
forme transportu CO, do sktadowiska za pomoca sieci transportowej (rurociggéw) oraz na inne
niz sieciowe formy transportu, tj. kotowy, kolejowy czy morski, staje sie jednak wytgcznie teore-
tycznym rozwazaniem ze wzgledu na tre$¢ art. 11m ust. 1 pe. Norma zawarta w tym przepisie
przesgdza bowiem, iz przesyt dwutlenku wegla odbywa sie po uprzednim przytgczeniu do sieci
transportowej dwutlenku wegla. Tym samym nalezy dojs¢ do wniosku, ze obecnie w polskim po-
rzgdku prawnym transport CO, do sktadowiska moze nastepowac wytgczenie za pomocg sieci
transportowej rozumianej jako sie¢ rurociggow.

Powyzsze ograniczenie mozliwosci przesytu CO, wytgcznie do transportu rurociggami na-
lezy uznaé¢ za jedng z zasadniczych barier dla efektywnego rozwoju technologii CCS w Polsce.
Powracajgc do wczesniejszych rozwazan odnosnie odliczenia emisji CO, zattoczonych do geo-
logicznego sktadowiska od sumy emisji, w stosunku do ktérych nalezy umorzyé EUA, ponownie
podkreslenia wymaga nalezy fakt, iz nie ma w regulacjach unijnych przeszkod prawnych, aby
wykorzystywac inne formy transportu CO,. Za powyzszg konstatacjg moze przemawiac, iz w lip-
cu 2022 r. Komisja Europejska ogtosita wyniki drugiego naboru na dotacje dla wielkoskalowych
inwestycji w ramach unijnego Funduszu Innowacyjnego. Jednym sposrod przedwstepnie wy-
branych projektéw inwestycyjnych zostat GEO4ECOPLANET, czyli projekt koordynowany przez
spotke Lafarge Cement S.A., w ramach ktérego w cementowni Kujawy zostanie implementowa-
na technologia CCS oparta na transporcie kolejowym skroplonego CO,, do portu w Gdansku,
a nastepnie dostarczeniu go do skladowiska z portu za pomocg transportu morskiego (KE, 2022,
s. 7-8). Mozna mie¢ uzasadniong watpliwos¢, czy gdyby ztozony projekt nie miescitby sie w unij-
nych ramach prawnych, to KE zakwalifikowataby go wstepnie do uzyskania wsparcia z Funduszu
Innowacyjnego.
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IV. Podsumowanie

Opisane powyzej gtbwne elementy tworzgce otoczenie prawne dla technologii CCS i bariery re-
gulacyjne z nimi zwigzane w prawodawstwie unijnym oraz krajowym, a takze obecnie procedowane
projekty legislacyjne sg w znacznej mierze paralelne. Zachodzace analogie wydajg sie jednak nie by¢
wytgcznie efektem potrzeb wdrazania implementowanych aktéow prawa unijnego, lecz przejawem od-
powiedzi na potrzebe przyspieszania procesow transformacyjnych w kierunku zero- i niskoemisyjnych
rozwigzan technologicznych. Opisane powyzej bariery regulacyjne rozwoju CCS na poziomie UE i Polski
nie sg oczywiscie jedynymi. Przyktadowo, na gruncie polskiego prawodawstwa mozna wyréznic takze
inne akty prawne, w ktérych ingerencja mogtaby pozytywnie wptyng¢ na otoczenie prawne wptywajgce
na realizacje tego typu inwestycji. Takimi obszarami moggcymi stanowi¢ ptaszczyzne do interwen-
cji legislacyjnej sg chociazby przepisy ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emis;ji!, ustawy
o0 zagospodarowaniu przestrzennym?2 czy aktow prawnych dotyczgcych poszczegdlnych form trans-
portu pozwalajgcych na realizacje w ten sposéb transportu dwutlenku wegla w celu jego sktadowania.

Niewatpliwie przyjeta zmiana rozporzadzenia delegowanego Komisji z dnia 9 marca 2022 r.
dotyczgcego?? tzw. taksonomii, czyli aktu ustanawiajgcego ramy zréwnowazonego inwestowania,
a takze procedowany pakiet dekarbonizacyjny rynku wodoru i gazu®* czy tez poszczegdine elementy
pakietu Gotowi na 55 (KE, 2021b) wpltyng na zainteresowanie wykorzystaniem sekwestracji dwu-
tlenku wegla. Takze przygotowywana krajowa propozycja zmian w ramach procedowanej noweli-
zacji UD280 jest krokiem w dobrg strone poprzez m.in. rezygnacje z wymogu ,demonstracyjnego”
charakteru danej inwestycji CCS. Przy czym nadal kwestia ograniczenia formy transportu CO,,
z pe pozostaje otwarta, a takze kreowane sg nowe rodzaje ryzyka regulacyjnego, jak chociazby
zmiana w ustawie o odpadach?® mogaca rodzi¢ obawe, iz wychwycony dwutlenek wegla bedzie
traktowany jako odpad, czy tez ograniczenie mozliwosci realizacji robot geologicznych zwigzanych
z poszukiwaniem i rozpoznawaniem kompleksu podziemnego sktadowania dwutlenku wegla do
obszaréw wskazanych w rozporzadzeniu ministra wtasciwego do spraw srodowiska.

Wydaje sie zatem, ze obecny trend dekarbonizacyjny oraz ruch legislacyjny tworzg przestrzen
do ponownego poruszenia i rozwazenia mozliwosci wykorzystania technologii CCS. Jednakze nie-
zbedne jest szersze wigczenie poszczegolnych interesariuszy w procesy decyzyjne dotyczgce ksztat-
tu regulacji, gdyz kazda tego typu inwestycja, ze wzgledu na duze uzaleznienie kosztow od miejsca
prowadzonego wychwytu CO, i jego sktadowania, a takze wysoki poziom kapitatochtonnosci wymaga
otoczenia regulacyjnego, ktdére bedzie utatwiac, a nie potegowac poszczegodine rodzaje ryzyka prawne-
go. Stworzenie optymalnych rozwigzan i instrumentéw prawnych juz w toku obecnie procedowanych
zmian jest niezwykle istotne, aby nie okazato sie, ze potrzebna jest kolejna znaczna nowelizacja, ktéra
nastgpi jednak dopiero za blisko dziesiec lat, gdyz wtedy ryzykujemy dodatkowymi emisjami i kosztami,
ktérych mozna byloby z powodzeniem unikng¢, podejmujgc rozwazne kroki juz teraz.

22 Ustawa z dnia 27 marca 2003 r. o planowaniu i zagospodarowaniu przestrzennym (Dz. U. 2022, poz. 503).

23 Rozporzgdzenie delegowane Komisji (UE) 2022/1214 z dnia 9 marca 2022 r. zmieniajgce rozporzgdzenie delegowane (UE) 2021/2139 w odniesieniu
do dziatalnosci gospodarczej w niektérych sektorach energetycznych oraz rozporzadzenie delegowane (UE) 2021/2178 w odniesieniu do publicznego
ujawniania szczegolnych informacji w odniesieniu do tych rodzajéw dziatalnosci gospodarczej (Dz. Urz. UE L z 2022 r. Nr 188, str. 1).

24 Wniosek w sprawie rozporzadzenia Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie rynkéw wewnetrznych gazow ze zrodet odnawialnych i gazu ziem-
nego oraz wodoru, Bruksela, dnia 15.12.2021 r., COM(2021) 804 final oraz wniosek w sprawie dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
wspolnych zasad rynkéw wewnetrznych gazéw odnawialnych i gazu ziemnego oraz wodoru, Bruksela, dnia 15.12.2021 r., COM(2021) 803 final.

25 Ustawa z dnia 14 grudnia 2012 r. o0 odpadach (Dz. U. 2022, poz. 699, 1250 i 1726).
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