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Wewnetrzne uwarunkowania
dyplomacji klimatycznej UE — razem, ale osobno

Stefania Kolarz, Zuzanna Nowak

Unia Europejska od lat stara sie tworzy¢ narzedzia do prowadzenia zewnetrznej polityki
klimatycznej, jednak dopiero wraz z rozwojem Europejskiego Zielonego tadu dziatania te ulegty
intensyfikacji. Mimo znacznych postepéw w budowaniu wizerunku lidera w dziedzinie
przeciwdziatania zmianie klimatu, co pokazat ostatni szczyt COP27 w Szarm el-Szejk, proces
tworzenia unijnej dyplomacji klimatycznej nie jest jeszcze zakonczony. Jej skutecznos$é obnizajg
m.in. ztozona struktura instytucjonalna i konflikty intereséw spowodowane wyzwaniami, jakie
przed cztonkami UE stawia kryzys energetyczny. Krokiem ku wewnetrznemu wzmocnieniu

unijnej dyplomacji klimatycznej mogtoby by¢é ustanowienie przez Rade specjalnego

przedstawiciela UE ds. klimatu.
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Cho¢ obecnie udziat UE w rocznej globalnej emisji dwutlenku wegla (CO2) wynosi ok. 8%, kraje
bedace dzi$ cztonkami Unii odpowiadajg za ok. 18% emisji powstatych od poczatku rewolucji
przemystowej'. Jednoczesnie w wyniku nasilajgcego sie kryzysu klimatycznego straty gospodarcze
w UE wynikajgce ze zwigzanych z nim klesk zywiotowych szacowane sg kazdego roku na blisko 12 mlid
euro?, a Europejska Agencja Srodowiska (EEA) spodziewa
sie jeszcze czestszego wystepowania ekstremalnych zjawisk
pogodowych w przysztosci®. Zmiana klimatu wptywa na UE
takze wsposéb posredni, pogtebiajgc  zaburzenia

Cho¢ obecnie udziat UE w rocznej
globalnej emisji dwutlenku wegla
(CO2) wynosi ok. 8%, kraje bedace

dzié cztonkami Unii odpowiadaja za Swiatowego handlu  zywnoscig iinnymi towarami,
LAY S T e Ll Powodujac ruchy migracyjne, konflikty i niestabilnos¢
poczatku rewolucji przemystowej. rynkow finansowych.

Ze wzgledu na fakt, ze panstwa cztonkowskie sg w duzej
mierze przyczyng, ale takze ofiarg coraz bardziej odczuwalnych skutkéw zmiany klimatu, takich jak
susze ipowodzie, UE od lat stara sie wydatnie uczestniczy¢ w rozwigzywaniu tego problemu.
Legitymacje do dziatania nadaje jej z jednej strony ponadnarodowy charakter kryzysu klimatycznego,
wymagajgcy skoordynowanej globalnej odpowiedzi. Z drugiej strony ro$nie Swiadomos¢ klimatyczna
Europejczykdw — obecnie az 93% uznaje zmiane klimatu za powazny problem, a 75% — dziatania
rzadéw krajowych za niewystarczajace®. Ztozonoé¢ instytucjonalnej architektury UE, a takze
wewnetrzne zrdznicowanie struktury produkcji ikonsumpcji energii (mikséw energetycznych)
i ambicji klimatycznych poszczegélnych panstw sprawiajg jednak, ze globalnemu przywdédztwu
klimatycznemu UE brakuje solidnych wewnetrznych podstaw, a aktywnosé unijnej polityki moze by¢
czasowo zastepowana przez improwizowane $rodki zaradcze.

Lider bez przywédcy

W zakresie klimatu Unia czesto okreslana jest jako ,lider bez przywddcy” (leaderless leader) — dzieki
dziataniom zewnetrznym przewodzi Swiatowej walce ze zmiang klimatu, ale na pfaszczyznie
wewnetrznej jest w tej dziedzinie pozbawiona wyraznego o$rodka planowania®. Jedng z przyczyn
takiego stanu rzeczy jest pdzny rozwdj polityki klimatycznej w poréwnaniu z innymi politykami —
dopiero od niedawna kwestie klimatyczne zaczynajg by¢ traktowane przez UE odrebnie od ochrony
srodowiska.

Srodowisko i klimat jako waqtki poboczne integracji

Wspdlnoty Europejskie (WE) dtugo traktowaty przeciwdziatanie zmianom klimatycznym jako czes¢
ochrony $rodowiska. Stopniowe zaangazowanie WE w tych obszarach wigzato sie z potrzeba
zagwarantowania prawidtowego funkcjonowania rynku
wewnetrznego, ajego sita napedowa byty panistwa Wspélnoty Europejskie (WE) diugo
cztonkowskie wspierane — gfownie finansowo — przez [ETeYRTSIEYETePNS YT 1Pt P Tt BT
instytucje. Elementem utatwiajgcym integracje byt RATNEA A0 LNEL IR e L
charakter problemu — wspdlny dla wszystkich pafdstw RSl lNE G

i niemozliwy do rozwigzania przez jedno znich

1 Statista, Emissions in the EU - Statistics & Facts, 15 sierpnia 2022 r., www.statista.com.

2 Europejska Agencja Srodowiska, Economic losses from climate-related extremes in Europe, 3lutego 2022r.,
WWWw.eea.europa.eu.

3 Europejska Agencja Srodowiska, Czestotliwos¢ i dotkliwos¢ zagrozeri klimatycznych rosnie w catej Europie; opublikowano
nowy przeglgd regionalny, 3 marca 2022 r., www.eea.europa.eu.

4 Komisja Europejska, Poparcie obywateli dla dziatan w dziedzinie klimatu, 2021, https://ec.europa.eu.

5 S. Oberthir, C. Dupont, The European Union’s international climate leadership: towards a grand climate strategy?,
,Journal of European Public Policy” 2021, t. 28, nr 7, s. 1095-1114.
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samodzielnie.

Formalizacja dziatan na rzecz srodowiska i klimatu w polityce i w prawie wspdlnotowym postepowata
powoli. Wspdlna polityka ochrony srodowiska zostata przyjeta we wczesnych latach 70. XX w.,
klimatyczna — na poczatku lat 90. Na poziomie traktatowym dopiero w latach 90. — w traktacie
z Maastricht — okreslono cele polityki ochrony srodowiska. W traktacie z Amsterdamu wprowadzono
nastepnie zasade integracji polityki srodowiskowej w innych dziedzinach dziatalnosci Unii, m.in.
rolnictwie, polityce rozwojowej, energetycznej, handlu i transporcie. Uzupetniajace je prawo wtérne
rozwineto sie jeszcze pdziniej — po szczycie klimatycznym w Kioto w 1997 r., w latach 2008-
2009 w zwigzku z przyjeciem pakietu energetyczno-klimatycznego i w ostatniej dekadzie. W 2018 r.
Unia przyjefa np. rozporzadzenie w sprawie zarzadzania unig energetyczng i dziataniami w dziedzinie
klimatu, natomiast w 2019 r. dokonafta przegladu swojego prawa na podstawie Ram polityki
klimatyczno-energetycznej do roku 2030.

Najwazniejszg cezurg stato sie jednak wejscie w zycie
w 2021 r. Europejskiego prawa o klimacie — rozporzadzenia,
wdzistanie MK N aprasowala i proes ktére wpisuje w ramy prawne cele Europejskiego Zielonego
prawa o klimacie, ok. 130 inicjatyw tadu (EZt)®. EZt zaktada m.in. osiggniecie przez europejska
prawodawczych dotyczacych catego gospodarke neutralnosci klimatycznej do 2050r. oraz
spektrum  aktywnosci UE - redukcje emisji gazdow cieplarnianych o co najmniej 55% do
przemystu, rolnictwa, transportu, 2030r. By przeksztatcic ambicje EZt w dziatanie, KE
energii, Srodowiska itp. opracowata, procz prawa o klimacie, ok. 130 inicjatyw
prawodawczych’ dotyczacych catego spektrum aktywnosci
UE — przemystu, rolnictwa, transportu, energii, sSrodowiska
itp. Podkredla to potrzebe catosciowego podejscia do europejskiej transformacji do 2050r.,
a zarazem stanowi wyzwanie koordynacyjne oraz administracyjne dla instytucji i cztonkédw UE.
Szczegdlnie istotne dla polityki klimatycznej jest wdrozenie pakietu ,Gotowi na 55” (,Fit for 55”)8.
W jego ramach KE przewidziata rewizje m.in. dyrektywy dotyczgcej surowcow i nosnikdow energii,
systemu handlu uprawnieniami emisji (EU ETS), rozporzadzenia o wysitku redukcyjnym. Zaplanowata
tez nowe inicjatywy, m.in. CBAM, ReFuelEU w lotnictwie i FuelEU Maritime dla zielonej przestrzeni
morskiej. Na realizacje polityki klimatycznej przewidziata blisko 1/3 catego budzetu UE na lata 2021—
2027 - wtym na Fundusz Modernizacyjny, Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji czy
Spoteczny Fundusz Klimatyczny.

By przeksztatci¢c ambicje EZt

Unijne  prawodawstwo $rodowiskowe, w tym
klimatyczne, liczy obecnie ponad 200 aktow, gtownie  EETRTTITR e, P Ve R et: [T T SRR A 11
dyrektyw®. Jest to tylko cze$¢ dorobku UE wtej NINEATIAITARI TR e uEr PR S
dziedzinie, na ktéry sktadajg sie tez inne dokumenty,
np. Europejski Program Zmian Klimatycznych (ECCP)
z 2000 r. Proces tworzenia unijnego prawa i polityki w dziedzinie klimatu nie jest zresztg zakonczony
— instytucje UE systematycznie rozszerzajy jego katalog o nowe akty, np. 24 czerwca br. Komisja
Europejska (KE) i Wysoki Przedstawiciel Unii ds. Zagranicznych iPolityki Bezpieczenstwa (WP)
zaprezentowali nowy program UE na rzecz miedzynarodowego zarzadzania oceanami'’.

6 Z. Nowak, Europejski Zielony tad — na drodze do neutralnosci klimatycznej UE, ,Biuletyn PISM”, nr 66 (2264), 26 marca
2021 r., www.pism.pl.

7 Parlament Europejski, Legislative Train Schedule, www.europarl.europa.eu.

8 Z. Nowak, W oczekiwaniu na pakiet ,Fit for 55”, ,Biuletyn PISM”, nr 128 (2326), 7 lipca 2021, www.pism.pl;

A. Furlong, A wonk’s guide to the Czech EU presidency policy agenda, ,,Politico”, 23 czerwca 2022 r., www.politico.eu.

9 R. Youngs, COP26 and the Foreign Policy Blind Spot in Europe’s Climate Action, ,Carnegie Europe”, 26 pazdziernika 2021 r.,
https://carnegieeurope.eu.

10 Komisja Europejska, Setting the course for a sustainable blue planet - Joint Communication on the EU’s International
Ocean Governance agenda, 24 czerwca 2022 r., https://oceans-and-fisheries.ec.europa.eu.
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Ochrona srodowiska jako polityka, kompetencja i standard UE

Zgodnie z pierwotnym podejsciem WE polityka klimatyczna nie doczekata sie odrebnej regulacji
w traktatach ico do zasady jest uwazana za element ochrony s$rodowiska. W tym zakresie UE
wyznacza sobie cel promowania na pfaszczyznie miedzynarodowej Srodkéw zmierzajacych do
przeciwdziatania zmianom klimatycznym!!, co mozna uzna¢ za podstawe unijnej dyplomacji
klimatycznej. Odniesienia do problematyki klimatycznej mozna znalezé¢ tez w innych politykach,
m.in. w kontekscie efektywnosci energetycznej, rozwoju odnawialnych Zrédet energii'?> czy
wspierania zrbwnowazonego rozwoju®.

Ochrona srodowiska zalicza sie do dziedzin objetych
(TG e e e L il kompetencjg dzielong UE iparistw cztonkowskich.
S L L T U S ER A LR Ea Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE)
cztonkowskich. wprost  umozliwia  Unii  zawieranie  umow
i podejmowanie wspodtpracy z panstwami trzecimi
i organizacjami miedzynarodowymi, ale art. 191 ust. 4 zaznacza, Ze jej uprawnienia nie naruszajg
prerogatyw panstw cztonkowskich w tym zakresie. Cho¢ wpisanie wprost do TFUE kompetencji UE do
zawierania umow miedzynarodowych nie jest praktykg stosowang w kazdej dziedzinie (np. brak
analogicznych regulacji w energetyce) i mogtoby wskazywaé na szczegdlne traktowanie polityki
srodowiska, w rzeczywistosci UE nie korzysta w petni z tej mozliwosci. Przyktadowo do chwili obecnej
nie stato sie samodzielng podstawg zawarcia przez nig umowy miedzynarodowej (z reguty
wspotpraca klimatyczna objeta jest umowami handlowymi i w zwigzku z tym stosowane sg inne
podstawy prawne), a jej wykorzystanie do tego celu stato sie przedmiotem sporu miedzy KE a Radg
w przypadku umowy o partnerstwie i wspdtpracy z Filipinami.

Ochrona srodowiska jest jednoczes$nie wiecej niz jedng z polityk czy kompetencji — jest standardem.
TFUE i Karta Praw Podstawowych podkreslajg wiec, ze wysoki poziom ochrony $rodowiska musi by¢
brany pod uwage przy ustalaniu irealizacji innych
polityk i dziatan UE. Zapewnia to tzw. mainstreaming
kwestii klimatycznych, czyli wprowadzanie ich do wiecej niz jedna z polityk czy kompetencji
gtownego nurtu legislacji wroznych obszarach [EEEISTENPREErRITNY

aktywnosci Unii, co w postepowaniu unijnych instytucji
przeciwdziata réwnaniu do najmniejszego wspodlnego
mianownika®®. Ze swojej strony panstwa UE mogg dodatkowo uzasadnia¢ utrzymanie wtasnych
przepisGw — mimo przyjecia aktdw unijnych dotyczgcych danej problematyki — wtasnie faktem
bardziej rygorystycznej ochrony s$rodowiska®. Wyposaza to cztonkéw UE w nieprzewidziany dla
innych polityk mechanizm utrzymywania i promowania jak najwyzszych standardéw ekologicznych,
cho¢ aktywnos¢ panstw na tym polu jest rézna. Niekiedy, zamiast strzec wysokich standardow
ochrony srodowiska, dgzg do obnizenia wspdlnych ambicji i tym samym ostabiajg site oddziatywania
UE na zewnatrz.

Ochrona srodowiska jest jednoczesnie

Ochrona srodowiska jako wspdlny obowigzek

Cho¢ w polityce klimatycznej najbardziej widoczna jest rola Komisji (co wynika m.in. z zakresu jej
zadan — inicjatywa prawodawcza, negocjowanie umoéw, reprezentacja UE), jest ona tylko jednym
z unijnych aktoréw zajmujgcych sie tym zagadnieniem. Dziatania w tym zakresie podejmowane s3

11 Art. 191 ust. 1 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej (TFUE).

12 Art. 194 ust. 1 lit. ¢ TFUE.

13 Art. 21 ust. 2 lit. f Traktatu o Unii Europejskiej (TUE), w ktorym samo hasto ,klimat” nie pada ani razu.
14 Art. 11 TFUE, Art. 37 Karty Praw Podstawowych.

15 Art. 144 ust. 3 TFUE.

16 Art. 114 ust. 4 i 5 TFUE.
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w sposdb policentryczny?’, m.in. przez Rade, Parlament Europejski (PE), a takze Europejska Stuzbe
Dziatan Zewnetrznych (ESDZ) i panstwa cztonkowskie.

Sposdéb organizacji KE, atym samym poziom jej
Sposéb organizacji KE, atym samym zaangazowania w sprawy ochrony $rodowiska i klimatu,
(1A I T EET e Y VE N VA IV zmienia sie z kazdym jej sktadem. W 1973 r. pierwszy
TSGR LW CRRRITGETAR G IEOIEIS S raz powotano komisarza ds. Srodowiska i transportu,
z kazdym jej sktadem. nastepnie tematyke $rodowiska faczono m.in. ze
sprawami rozszerzenia i polityki sgsiedztwa,
rybotéwstwem, energetyka, a okresowo w ogdle nie uwzgledniano w skfadzie KE. Od 2010r.
(I Komisja Barroso) zadania sg podzielone miedzy komisarza ds. srodowiska i ds. klimatu. W obecnym
sktadzie po raz pierwszy komisarz zajmujgcy sie sprawami klimatycznymi (Frans Timmermans
odpowiedzialny za EZt) jest jednoczesnie wiceprzewodniczgcym KE. Oprdécz niego we wdrazanie
srodowiskowego portfolio zaangazowanych jest szescioro innych komisarzy, m.in. ds. transportu,
energii i rolnictwa’®. Jest to najliczniejsza grupa tematyczna, co podkres$la wage problemu dla UE
i jego przekrojowy charakter. Sposdb organizacji KE wskazuje na stopniowy wzrost zainteresowania
UE klimatem imozna przypuszczaé, ze tendencja ta
utrzyma sie w kolejnych jej sktadach ze wzgledu na
aktualno$¢ tej problematyki.

Sposdb organizacji KE wskazuje na

stopniowy wzrost zainteresowania UE

Strukturami wspierajacymi KE sg dyrekcje generalne ds. [SRULUEICIINEUTTAC RN T IR Ie C I -

srodowiska (DG ENV, od 1981r.) ids. klimatu (DG [ ERCRC AU

Climate Action, wczeéniej DG CLIMA, od 2010r.) Aottt
. . . ‘- . 19 problematyki.

podlegajgce obecnie dwodm rdéinym komisarzom®™,

a takze Europejska Agencja Wykonawcza ds. Klimatu,

Infrastruktury i Srodowiska (CINEA). W sprawy klimatyczne moga angazowac sie tez inne dyrekcje

generalne, np. odpowiedzialne za wspétprace miedzynarodowg i rozwojowa.

Rola Parlamentu w unijnej polityce klimatycznej przejawia sie gtéwnie w petnieniu funkcji
wspdtlegislatora. W ramach PE dziata Komisja Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego
i Bezpieczeristwa Zywnosci (ENVI). Obecnie ENVI ma 88 cztonkdéw itym samym jest najliczniejszg
komisjg, co ma podkreslaé wage kwestii klimatycznych dla Parlamentu?®. PE zleca przygotowywanie
raportéw dotyczacych zmian klimatycznych, przyjmuje rezolucje w tej sprawie?!, a jego reprezentacja
uczestniczy m.in. w konferencjach ONZ na temat oceandw. Choé PE ogdlnie popiera przeciwdziatanie
zmianom klimatycznym, na jego decyzje moga wptywac afiliacje polityczne jego cztonkéw??. Wieksze
ambicje klimatyczne wykazujg tradycyjnie zieloni, socjaldemokraci i partie centrowe, natomiast
prawicowe i eurosceptyczne — nizsze®.

17.M. Janicke, R. K.W. Wurzel, Leadership and lesson-drawing in the European Union’s multilevel climate governance system,
,Environmental Politics” 2019, t. 28, nr 1, s. 22-42.

18 Komisja Europejska, Komisarze. Przywddztwo polityczne Komisji Europejskiej, https://ec.europa.eu.

19 Komisja Europejska, European Commission 2019— 2024. Allocation of portfolios and supporting services,
https://ec.europa.eu.

20 parlament Europejski, Komisje, www.europarl.europa.eu.

21 Np. Rezolucja PE przed COP25w Madrycie w 2019 r. w sprawie alarmujgcej sytuacji klimatycznej i srodowiskowej,
w ktérej wezwat KE ipanstwa cztonkowskie do podjecia konkretnych dziatan na rzecz przeciwdziatania zmianom
klimatycznym.

22 F, Petri, K. Biedenkopf, Weathering growing polarization? The European Parliament and EU foreign climate policy
ambitions, ,Journal of European Public Policy” 2021, t. 28, nr 7, s. 1057-1075;

R. A. Huber iin., Is populism a challenge to European energy and climate policy? Empirical evidence across varieties of
populism, ibidem, s. 998-1017.

23 F, Petri, K. Biedenkopf, Weathering growing polarization?, op. cit.
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Rada dazy do petnienia wiekszej roli w unijnej polityce klimatycznej, m.in. dlatego od 2015r.
przyjmuje plan dziatan ikonkluzje w sprawie dyplomacji klimatycznej. Od samej Rady bardziej
dostrzegalne sg jednak poszczegdlne panistwa, zwitaszcza tzw. gtdwni negocjatorzy, ktérzy dzieki
sporzgdzanej ekspertyzie s3 wyznaczani do reprezentowania Unii®*. Zazwyczaj pafistwami tymi s3
Szwecja, Niemcy i Dania, wczesniej byta to tez Wielka Brytania®®. Na poczatku XXI w. pafistwa unijne
ustanowity tez Green Diplomacy Network — sie¢ umozliwiajacg krajowym i unijnym organom polityki
zewnetrznej (KE iod 2010r. ESDZ) koordynowanie
dziafan i strategiczne planowanie w ramach dyplomacji
ACILC 1L OIS (R LU VERNLULEE  |imatycznej. W zwigzku z kolejnymi rozszerzeniami UE
ULV ARSI EELERIIE LU (0la panstw nieco jednak ostabfa, poniewa:z wielu
— sie¢ umozliwiajgca krajowym i unijnym ) . . .

nowych cztonkéw wykazywato mniejsze zaangazowanie
i doswiadczenie w zakresie polityki klimatycznej. Ich
miejsce w napedzaniu do zmian zajety organizacje
pozarzagdowe i spoteczeristwo obywatelskie. Gwarantujg
one polityczne rozliczanie zobowigzan podejmowanych
przez instytucje i panstwa UE.

organom polityki zewnetrznej (KE i od
2010 r. ESDZ) koordynowanie
i strategiczne planowanie w ramach
polityki klimatycznej.

Mniej widoczng, cho¢ wazng role w ksztattowaniu europejskiej polityki i dyplomacji klimatycznej
petni tez Europejska Agencja Srodowiska, ktéra zapewnia dostep do rzetelnych informacji, danych
i analiz. Opracowuje je w partnerstwie z Europejska Siecig Informacji i Obserwacji Srodowiska
(EIONET) zrzeszajgcg 32 panstwa (EU27, EOG, Szwajcaria iTurcja) oraz szes¢ wspotpracujgcych
z Batkanéw Zachodnich. Istotng role w finansowaniu unijnych priorytetéw klimatyczno-
srodowiskowych petni Europejski Bank Inwestycyjny, przeksztatcany obecnie w europejski bank
klimatyczny.

Fragmentacja wizerunku

Na zdolnos¢ prowadzenia unijnej dyplomacji klimatycznej wptywa liczba przedstawicieli Unii
zwigzana z leaderless leadership. W praktyce unijna reprezentacja jest niezwykle réznorodna, co
wynika réwniez zmnogosci formatow, w ktore -
bezposrednio lub posrednio — angazuje sie UE, oraz
zasad ich dziatania (np. ONZ, G7, WTO, OECD, a nawet [RVASELGTINTLYLERNE RN
Organizacja Miedzynarodowego Lotnictwa Cywilnego, [RUEANLAUNCIAGIUERSGRANLTCR{AVLIE
ICAO). Unia moze by¢ reprezentowana przez [RAUUCECECENRCLIUEICIANNRTE S/
Przewodniczacego Rady Europejskiej, Przewodniczacego  [aunaaelU L S C e Sl L
KE, Wysokiego Przedstawiciela, tzw. klimatyczng trojke sig UE, oraz zasad ich dziatania.

(panstwa sprawujgce aktualng i kolejng prezydencje oraz

Komisarza odpowiedzialnego za sprawy $rodowiska lub klimatu) lub gtéwnych negocjatorow. Reguty
te sg ptynne ina biezgco dostosowywane do okolicznosci (np. w szczytach COP uczestniczy tez

delegacja PE).

Od 2021 r. w ESDZ funkcjonuje specjalny doradca do
spraw klimatu wrandze unijnego ambasadora,
ktérego zadaniem jest inicjowanie ikoordynowanie
dziatan Stuzby w tej dziedzinie. Funkcje te petni Marc
Vanheukelen. Znacznie bardziej widocznym
elementem unijnej dyplomacji klimatycznej sg jednak

Od 2021 r. w ESDZ funkcjonuje specjalny
doradca do spraw klimatu w randze

unijnego ambasadora, ktdérego zadaniem
jest inicjowanie ikoordynowanie dziatan
Stuzby w tej dziedzinie.

24 S, Oberthir, C. Dupont, The European Union’s international climate leadership: towards a grand climate strategy?,
ibidem, s. 1095-1114.

25 M. Janicke, R. K.W. Wurzel, Leadership and lesson-drawing in the European Union’s multilevel climate governance system,
,Environmental Politics” 2019, t. 28, nr 1, s. 22-42.
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delegatury UE w panstwach trzecich i przy organizacjach miedzynarodowych. Ich zadaniem jest m.in.
dzielenie sie unijnymi doswiadczeniem i ekspertyzg, motywowanie do dziatania na rzecz klimatu,
organizacja wydarzen na poziomie lokalnym (np. poswieconych UNFCCC — Ramowej konwencji NZ
w sprawie zmian klimatu —w panstwach Ameryki tacinskiej). Ich inicjatywy nie zawsze przektadaja sie
jednak na ujednolicanie unijnej dyplomacji klimatycznej. KE moze wydawaé im instrukcje jedynie
w zakresie swoich kompetencji, a wsrdd pracownikéw placowek sg urzednicy Komisji, ESDZ i panstw
cztonkowskich, w zwigzku z czym w praktyce kazda ma nieco inny styl funkcjonowania i priorytety. Co
wiecej, przydzielenie urzednika wytgcznie do spraw klimatu jest rzadkoscig, zazwyczaj zajmuje sie ta
tematykg rownolegle kilka oséb o réznych portfolio (np. wspétpraca polityczna, gospodarcza itd.),
a jedna z nich petni funkcje kontaktowg i koordynujgca w sprawach klimatycznych?®.

tad i nietad polityczny

UE jest okre$lana mianem potegi normatywnej (normative power)?” i réwniez w dziedzinie ochrony
klimatu dazy do ugruntowania swojego autorytetu. Jednym zfilarow europejskiej polityki
klimatycznej jest ,wzmocnienie dyplomacji UE w zakresie
zielonego tadu we wspétpracy z paristwami cztonkowskimi”?8,
LN VERCHEICH IR SOV \Wedtug zatozen EZt dyplomacja ta ma koncentrowaé sie na
WERRUTICIT-CELIAIISEE N orzekonywaniu i wspieraniu innych w promowaniu  bardziej
zrownowazonego rozwoju®®. Podstawg dziatari zewnetrznych
ma by¢ ,wiarygodny przyktad” oraz ,wieksze ambicje samej
Unii”3°. Wecigz rosnace unijne ambicje klimatyczne na arenie
miedzynarodowej nie zawsze idg jednak w parze z realiami Europy réznych predkosci i z podatnoscig
europejskich systemoéw energetycznych na zewnetrzne wptywy. Sitg rzeczy niekiedy muszg wiec by¢
powigzane z dziataniami chronigcymi pozostate interesy UE kosztem klimatu.

oraz ,wieksze ambicje samej
Unii”.

Dobry przyktad rosngcych ambicji

Wzrost unijnych ambicji klimatycznych jest Scisle zwigzany z globalnymi negocjacjami. Unia jest
strong, tak jak ipanistwa cztonkowskie, Ramowe] konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
zmian klimatu3® (UNFCCC) z1992r., protokotu z Kioto
2 1997 r.32 i porozumienia paryskiego z 2015 r. Juz w Kioto R C TN LI L R R L E e D]
UE odegrata istotng role w zakresie koordynowania RECIITINEHRFALTN IR T LEETTANTS
stanowisk paristw cztonkowskich. W wyniku negocjacji |[RUBHEICEESEIT 4TI ERE L
powstata w ramach protokotu tzw. unijna barka (EU [BEECIEAIEMURUREZCEHEEELERILIFETE
bubble), czyli zbiorowa odpowiedzialnoé¢ za emisje. Dzieki [k "e.d‘_‘kcyjnegP df’ 8% przy innym
temu Unia zdofata przed japoriskim szczytem uzgodnié SreillEln ol ale:

wspoélny ambitny cel redukcji emisji 015% do 2010r.
(w poréwnaniu z 1990 r.). Wystepujac jako blok w negocjacyjnej konfrontacji z innymi gospodarkami,

26 F, Petri, K. Biedenkopf, Weathering growing polarization?, op. cit.

27 Wedtug lana Mannersa, ktéry wprowadzit ten termin, UE oddziatuje na polityke miedzynarodowa przede wszystkim
poprzez zdolnos¢ okreslania tego, co stanowi ,norme” w stosunkach miedzynarodowych, a wiec z wykorzystaniem miekkich
narzedzi, takich jak wartosci, zasady i wzorce postepowania, zob. m.in. I. Manners, The Concept of Normative Power, ,DIIS
Brief”, maj 2009.

28 Komisja Europejska, Zatgcznik do Komunikatu Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady,
Europejskiego Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regiondw ,, Europejski Zielony tad”.

2 |bidem.

30 bidem.

31 Organizacja Narodéw Zjednoczonych, Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, Nowy Jork,
9 maja 1992r.

32 Komisja Europejska, Kyoto Protocol: signing and follow-up, 30 kwietnia 1998 r., https://cordis.europa.eu.

| 71



PISM STRATEGIC FILE

UE musiata ostatecznie pdjs¢ na spore ustepstwa, m.in. zgodzi¢ sie na obnizenie celu redukcyjnego
do 8% przy innym sposobie jego obliczania. W kolejnych latach konstruktywna rola Unii w globalnej
walce ze zmiang klimatu przyczynita sie m.in. do ratyfikacji Protokotu z Kioto przez Chiny, Indie
i Rosje. W 2007 r., po kolejnym podwyzszeniu ambicji klimatycznych wewnatrz UE®® (m.in. w ramach
przygotowan do kopenhaskiego szczytu klimatycznego) Rada we wnioskach z posiedzenia podkreslita
»przewodnia role UE w miedzynarodowej ochronie klimatu”®. Niedtugo pdzniej, w 2009 r., doszto
jednak do zatamania europejskiego przywddztwa — COP15 w Kopenhadze okazat sie fiaskiem. UE
wykazata sie staboscig w relacjach z USA i Chinami oraz wewnetrzng niespdjnoscig (np. brakiem
koordynacji miedzy delegacjg UE i rzgdem Danii, ktéry byt gospodarzem tego wydarzenia). Ambitne
cele wizerunkowe i negocjacyjne UE nie zostaty osiggniete. Unia zaczeta kfas¢ jeszcze wiekszy nacisk
na pozostawianie marginesu negocjacyjnego, czyli przedstawianie jeszcze ambitniejszych celow
(np. poziomu redukcji emisji), niz w rzeczywistos$ci spodziewa sie uzyska¢ na poziomie globalnym,
oraz na aktywny multilateralizm. To podejscie sprawdzito sie w kolejnych kluczowych negocjacjach —
w trakcie COP21 w Paryzu, gdy przyjeto Porozumienie w sprawie utrzymania wzrostu sredniej
temperatury na Swiecie znacznie ponizej 2 stopni Celsjusza w stosunku do epoki przedprzemystowej.
Na szczycie w Glasgow w 2021 r. (COP26) delegacja UE
przedstawita kolejny wewnetrznie uzgodniony ijeszcze
bardziej wygdrowany cel redukcji emisji (0 55% do 2030 r.) [RCUCEEEIZSERESEN [ 1 IRV 3
oraz osiagniecia neutralnosci klimatycznej do 2050 r. [EUEESSEUCEEEEESCIICHICIUEL LTS
Mozna uznaé, 7e to EZt iwynikajacy zniego wkiad UE [RASESER I -CANC LISy
w realizacje ~ Porozumienia paryskiego  (Nationally Jeszcze amb'tmejsf,ZVCh _ celo‘,",’
Determined Contribution — NDC) wyznaczyty globalny (np. AR redqu.' em.'sjl)' niz

o . 4 o W rzeczywistosci spodziewa sie uzyskac
standard izainspirowaty inne kraje do przyjecia na poziomie globalnym, oraz na
konkretnych ~ termindw  osiggniecia QEVIEINGEERE oty wny multilateralizm.
klimatycznej. Podczas COP27 w Szarm el-Szejk UE
zadeklarowata zkolei mozliwos¢ podwyziszenia celu
redukcyjnego do 57% do 2030 r., odegrata takze kluczowg role w przyjeciu konkluzji, w ktérych
zapowiedziano utworzenie mechanizmu rekompensat za straty iszkody dla krajéw najbardziej
podatnych na skutki zmiany klimatu.

Poszukiwanie porozumienia ponad podziatami

Stanowisko UE zaprezentowane w trakcie globalnych
S e U3 e EiEe negocjacji kllmatycznych.op.)lera si¢ na wypracowywanym
wtrakcie globalnych negocjacji kazdorazowo  porozumieniu,  uwzgledniajgcym  czesto
e el rozbiezne interesy unijnych aktorow. Ze wzgledu na procedury
wypracowywanym kazdorazowo decyzyjne kazda propozycja UE podlega wnikliwej ocenie nie
porozumieniu, uwzgledniajagcym tylko rzaddw, ale tez partii politycznych, lobbystéw, biznesu,
NG GIVEO RIS ATITLTO I organizacji pozarzadowych iaktywistow. Podczas gdy czes¢
aktorow. znich, np. KE, stara

sie WS CIZI Choé  konsensus  zwykle  jest

spodziewane trudnosci w realizacji pomystéw, inni, np. RCHEECIARIIT LTIV [T, (P NI

aktywisci, zarzucajag im brak wystarczajgcych ambicji [RCIEECIZAINIELIERERIENLE 2R VS

klimatycznych. Cho¢ konsensus zwykle jest osiagany, HEAMECEETE] ;.)ro.l.)ler.ny podczas

trudnoéci w dochodzeniu do porozumienia wewnatrz UE [ G -CUEEIUER T Ty

L . o i rzutuja na unijng wiarygodno$¢ na
odzwierciedlajg problemy podczas globalnych negocjacji o '
. B . .. . L. . arenie miedzynarodowej.

klimatycznych irzutujg na unijng wiarygodnos$¢ na arenie

33 Nowy cel zaktadat redukcje emisji o co najmniej 20% do 2020 r. lub 30%, jesli inne rozwiniete gospodarki podejmg
podobne zobowigzanie, powstat w ramach tzw. Pakietu 20-20-20.
34 Rada UE, Presidency Conclusions, Bruksela, 2007, www.consilium.europa.eu.
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miedzynarodowej. Wprawdzie oparty na naukowych dowodach (przedstawionych m.in. przez
Miedzyrzadowy Zesp6t ds. Zmian Klimatu, IPCC) cel osiggniecia neutralnosci klimatycznej do 2050 r.
zostat wpisany w prawodawstwo UE, praktyczng realizacje aspiracji, by Europa stata sie pierwszym
kontynentem neutralnym dla klimatu, izawartego w EZt postulatu ,dawania wiarygodnego
przyktadu”®® zaburza uchwycona w dewizie UE ,réznorodno$¢” cztonkéw. Odzwierciedlajg ja réznice
w miksach energetycznych panistw cztonkowskich, ich tzw. rézne punkty startowe i zwigzane z nimi
interesy polityczne.

Problem rdéznic w strukturze wytwérczej obrazuje np. dyskusja nad zaproponowanymi przez KE
zasadami unijnej taksonomii*®® (narzedzia wspierajacego
Paistwa czlonkowskie  niechetnie finansowanie inwestycji zrdownowazonych Srodowiskowo),
podchodza do ingerowania Unii w ktérej starli sie zwolennicy energetyki jagdrowej (m.in.
(choéby poprzez przyznawanie Francja i kraje Grupy Wyszehradzkiej) z jej przeciwnikami
preferencyjnych warunkéw wybranym (m.in.  Austrig iLuksemburgiem), atakze panstwa
zielonym technologiom) w suwerenne opierajgce transformacje energetyczng na wykorzystaniu
LGN TG SN BTV cazu (np. Niemcy i Polska) z krajami przestrzegajgcymi
energetycznych. przed zbyt duzym idlugotrwatym uzywaniem tego
surowca (m.in. Danig i Hiszpanig). Panstwa cztonkowskie
niechetnie podchodzg do ingerowania Unii (chocby poprzez przyznawanie preferencyjnych
warunkéw wybranym zielonym technologiom) w suwerenne decyzje o strukturze ich mikséw
energetycznych (w mysl art. 194 TFUE). Rdwnoczesnie, chcac odnies¢ korzysci gospodarcze (np. zyski
z ekspansji  technologicznej), polityczne (np. zwyciestwo wyborcze) Iub ideologiczne
(np. wyeliminowanie technologii uznanej za niepozgdang) nie wahajg sie na poziomie UE lobbowa¢
za rozwigzaniami stanowigcymi de facto ingerencje w polityke energetyczng innych panstw
cztonkowskich.

Potozenie geograficzne, dostep do zasobdéw naturalnych, historyczne uwarunkowania energetyczne
itp. czynniki réznicujg mozliwosci panstw UE isprawiajg, ze uniwersalne rozwigzania na poziomie
unijnym sg dla nich niemozliwe do przyjecia, a zasady funkcjonowania funduszy i mechanizmoéw
kompensujgcych te nierdwnosci podlegajg nierzadko zywszej dyskusji niz cele klimatyczne same
w sobie. Na przyktad osiggniecie celéw ,Fit for 55” bedzie miato nieréwnomierny wptyw na panstwa
cztonkowskie i sektory ich gospodarek, regiony oraz spotecznosci. Dekarbonizacja Polski (w ktdrej
wegiel odpowiada za produkcje ok. 70% energii elektrycznej, a OZE — 17%) bedzie o wiele bardziej
kosztowna i ztozona niz dekarbonizacja Danii (w ktdrej wegiel dostarcza ok. 11% energii elektrycznej,
a OZE - 80%).

Od lutego 2022 r. znaczenia dla UE nabrata takze kwestia
energetycznego zarzadzania kryzysowego wobec wyzwan [ReLIMNTY (P ipY N ST ET 2 I [EI TS
politycznych. Ze wzgledu na rosyjskg agresje na Ukraing, [RUENECIERELeLNNESER AT
ktéra silnie zachwiata rynkami energii na catym $wiecie [JREILECIEUICIENNZARLI-CINRITS
i zdestabilizowata dostawy surowcéw do UE, argument [IaAARCUELINTAITHE

bezpieczenstwa energetycznego okresowo — zwtaszcza na

poczatku dziatan zbrojnych — wzigt gére nad wzgledami klimatycznymi. Doszty do tego wypracowane
podczas dtugich negocjacji sankcje ograniczajgce import rosyjskich surowcéw energetycznych do
UE®¥, atakze niedokoAczona jeszcze postpandemiczna odbudowa europejskiej gospodarki oraz
problemy spoteczne (m.in. pogtebienie ubdstwa energetycznego). W rezultacie panistwa
cztonkowskie zaczety wdrazac indywidualne $rodki zaradcze. Przyktadowo dotychczasowa strategia

35 Komisja Europejska, Komunikat Komisji ,,Europejski Zielony tad”, Bruksela, 2019, https://eur-lex.europa.eu.

36 Komisja Europejska, Rozporzgdzenie Delegowane Komisji (UE) 2022/1214 zdnia 9 marca 2022 r. zmieniajgce
rozporzgdzenie delegowane (UE) 2021/2139 w odniesieniu do dziatalnosci gospodarczej w niektorych sektorach
energetycznych oraz rozporzgdzenie delegowane (UE) 2021/2178 w odniesieniu do publicznego ujawniania szczegdlnych
informacji w odniesieniu do tych rodzajow dziatalnosci gospodarczej, https://eur-lex.europa.eu.

37Z. Nowak, W czuty punkt —embargo UE na rosyjskq rope, ,Komentarz PISM”, nr 97/2022, 8 czerwca 2022 r., www.pism.pl.
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Niemiec, ktéra zaktadata oparcie transformacji energetycznej na rosyjskim gazie, ustgpita koncepcji
zwiekszonego wykorzystania wegla, debacie nad powrotem do energetyki jgdrowej i przyspieszeniem
budowy terminali LNG®. KE odegrata istotng role architekta ikoordynatora wspdlnotowego
reagowania kryzysowego. By zaradzi¢ chaosowi iutrzymac¢ spdéjnos¢ polityczng z celami EZt,
zaproponowata m.in. plan REPower EU* oraz pakiet regulacji Oszczedzanie gazu na bezpieczng
zime®. Obok przedstawienia strategii odchodzenia od rosyjskich surowcéw izastepowania ich
alternatywnymi zasobami (zwtaszcza OZE, ale dopuszczajagc mozliwos¢ wykorzystania paliw
kopalnych), atakze nawotywan do solidarnosci energetycznej, KE stanowczo podkreslita, ze cele
klimatyczne na 2030r. ina 2050r. s3 wnich uwzglednione ipozostajg bez zmian. W tych
szczegblnych  okolicznosciach - wywotanych  wojna
i spotegowanych nadchodzaca zimg — mozna niewatpliwie
CGICLHEICIENCIGE RV CRENIESEN  spodziewad  sie utrudnied  wrealizacji  postulatéow
i koordyr!atora LECLUCIIVEC  (imatycznych. Istnieje takie ryzyko, ze nadmierna
reagowania kryzysowego. koncentracja na wewnetrznych problemach
energetycznych (np. poszukiwaniu alternatywnych dostaw
paliw kopalnych) ostabi wizerunek UE, a co za tym idzie —
takze jej dyplomacje klimatyczng. KE ma jednak nadzieje, ze w dtuzszej perspektywie bilans emisji
okaze sie korzystny dla klimatu, a skuteczno$¢ dyplomacji klimatycznej bedzie wzrastaé mimo
wyzwan energetycznych.

Na dobrej drodze

Wdrazanie progresywnej polityki klimatycznej UE byto podyktowane checig nadania nowego sensu
pogtebianiu europejskiej integracji, akceptacjg historycznej i moralnej odpowiedzialnosci Globalnej
Pétnocy za kryzys klimatyczny, atakze dazeniem do
Choé UE weigz musi jeszcze duio !<orzyéci pqlitycan?h igosr?odar?zych. Choc’lLIJE chiqi musi
Sl e GeEmiEE Dol | LERces duzo zrobié, by osiggnaé neutralnosc¢ klimatyczng,
Klimatyczna, w miare jak spada jej [ miare jak spada jej udziat w globalnych emisjach gazéw
T A AT T I LTIl cCieplarnianych, wzrasta znaczenie zewngtrznego wymiaru
cieplarnianych, wzrasta znaczenie [BESECHEICTE

zewnetrznego wymiaru jej dziatan. . . .
Dyplomacja klimatyczna UE przeszta na przestrzeni lat

istotne zmiany, ktdre uzasadniajg rosnacy autorytet
Wspdlnoty w tej dziedzinie. Unia usystematyzowata przede wszystkim cele isposoby realizacji
polityki klimatycznej, co moze poprawic¢ efektywnosé jej dyplomacji w tym zakresie. Poczgtkowe,
wzglednie chaotyczne przejawy eksternalizacji
wewnetrznej  polityki  sektorowej  dotyczacej
Srodowiska, energii iklimatu zostaty zczasem [OEICTITIIGITTTINCIYA LT ET I T Bl L 1)
zredefiniowane,  tworzac  szerszg  strategie [ERSELENITFACLIELLIR LN ENNTENT A
polityczno-gospodarcza — Ezt. Dziatanie unijnej [sdiikaleTlCINLICLTY-CUTEU TR EL N
dyplomacji klimatycznej posiada juz odpowiednie
podstawy prawne, ale réznice polityk
energetycznych panistw cztonkowskich, ktdérych
zaangazowanie jest niezbedne, by UE mogta dawac
przyktad innym, ostabiajg skuteczno$¢ unijnych

cztonkowskich, ktérych zaangaiowanie jest
niezbedne, by UE mogta dawaé przyktad
innym, ostabiajg skutecznos¢ unijnych dziatan
zewnetrznych zwigzanych z klimatem.

38 7. Nowak, t. Jasinski, Niemieckie proby uniezaleznienia sie od rosyjskich surowcéw, ,Biuletyn PISM”, nr 190 (2609),
2 grudnia 2022 r., www.pism.pl.

39 Komisja Europejska, Komunikat, Plan REPowerEU, Bruksela, 18 maja 2022 r., https://eur-lex.europa.eu.

40 Komisja Europejska, Komunikat ,,Oszczedzanie gazu na bezpieczng zime”, 20 lipca 2022 r., https://eur-lex.europa.eu.
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dziatan zewnetrznych zwigzanych z klimatem.

Istotnym problemem unijnej dyplomacji klimatycznej pozostaje brak jednego silnego idobrze
widocznego osrodka decyzyjnego w sprawach klimatycznych, ktéry koordynowatby inicjatywy
podejmowane przez instytucje, organy i panstwa cztonkowskie. Krokiem w celu wzmocnienia unijnej
dyplomacji klimatycznej mogtoby by¢ ustanowienie przez Rade specjalnego przedstawiciela UE
ds. klimatu, ktdérego zadaniem bytoby dalsze koordynowanie unijnych dziatan wewnetrznych
i zewnetrznych w dziedzinie klimatu, a takze zapewnienie jednolitej reprezentacji UE.

Réwnoczesnie, mimo probleméw wewnatrz UE wielkos$¢ jej rynku, atrakcyjnos¢ europejskiego
modelu spoteczno-gospodarczego, atakze aktywne promowanie zwiekszania globalnych ambicji
klimatycznych isrodowiskowych sprawity, ze europejskie standardy stopniowo zaczety ulegac
rozpowszechnieniu. Unia, przygotowujgc sie do kolejnych negocjacji, o wiele wiekszy nacisk zaczeta
wiec ktas¢ na dziatania dwutorowe - osigganie wewnetrznego konsensusu co do ambicji
klimatycznych w celu legitymizacji swoich dziatan ibudowania wizerunku, zdrugiej strony -
pozostawianie marginesu negocjacyjnego, czyli przedstawianie jeszcze ambitniejszych celdw
(np. poziomu redukcji emisji), niz w rzeczywistosci spodziewa sie uzyskaé¢ na poziomie globalnym.
Inspirowanie do zmian w formie dawania przyktadu stato sie wizytéwka UE w globalnych
negocjacjach, co znalazto potwierdzenie w ubiegtorocznym szczycie klimatycznym COP26 w Glasgow
i stato sie elementem strategii negocjacyjnej UE na COP27 w Egipcie. Dzieki temu podejsciu
i ustepstwu UE wobec potrzeb krajéw rozwijajacych sie (co byto uwarunkowane znalezieniem
sojusznikéw wsrdd krajow rozwinietych), konferencja w Szarm el-Szejk zakonczyta sie przetomowym
osiggnieciem — utworzeniem mechanizmu finansowania strat i szkéd.

Sam normatywny soft power UE oraz promowanie wzorca
EZt nie wystarczg jednak, by przekonac inne kraje do
przyjecia ambitnych celdw klimatycznych iwdrazania

UE w klimatycznych dziataniach
zewnetrznych positkowaé sie musi

takie innymi narzedziami wplywu czesto  kosztownych  zielonych  strategii  rozwoju
TR TN T S R e R Il &ospodarczego. Dlatego UE w klimatycznych dziataniach
oraz warunkowoécia wspéfpracy. ZeWthanyCh pOSHkOWaé Sle musi takze innymi

narzedziami  wptywu, m.in. udzielaniem  pomocy
rozwojowej oraz warunkowoscig wspotpracy.
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