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SAMORZAD TERYTORIALNY W POLSCE W SWIETLE
WYZWAN POLITYKI KLIMATYCZNEJ!

LOCAL GOVERNMENT IN POLAND IN THE LIGHT
OF CLIMATE POLICY CHALLENGES

Abstract

Achievement of climate goals adopted at the EU level requires the widest possible
involvement of local government units, in particular cities responsible for a significant
part of greenhouse gas emissions. For over a decade, the EC has been taking steps to better
manage the scale of the EU member states’ climate efforts at the local level through the
use of so-called instruments of soft regulation. These actions, aimed at putting pressure
on the governments of the EU member states to mobilize them to take more ambitious
actions in the field of climate protection, lead to the creation of new informal instruments
supporting implementation of the EU legislation. The article discusses this phenomenon
on the example of the Covenant of Mayors operating since 2008.

! Artykut wyraza moje prywatne poglady i nie nalezy ich utozsamia¢ z oficjalnym stanowi-
skiem instytucji, w ktorej pracuje.
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1. WSTEP

Dziatania na rzecz ochrony klimatu prowadzone na szczeblu lokalnym sta-
wiaja wobec administracji publicznej — zarowno panstw cztonkowskich, jak i tej
unijnej — wiele wyzwan zwigzanych z r6znorodnoscia podejmowanych wysitkow
z jednej strony, z drugiej za$ — z brakiem odpowiednich narzedzi koordynacji
pomiedzy ambicjami samorzadow a decyzjami zapadajagcymi w unijnym procesie
decyzyjnym. W rezultacie Komisja Europejska juz od ponad dekady podejmuje
dziatania na rzecz lepszego zarzadzania skalg wysitkéw klimatycznych pode;j-
mowanych przez panstwa cztonkowskie poprzez stosowanie tzw. migkkich form
zarzadzania.

Wsrdd lokalnych dziatan na rzecz ochrony klimatu szczeg6lng role odgrywaja
miasta. Zgodnie z danymi Organizacji Narodéw Zjednoczonych w skali global-
nej juz od dekady wigcej osob zamieszkuje miasta niz obszary wiejskie. Miasta,
pomimo tego, ze obecnie zajmujg jedynie 3% powierzchni globu, odpowiadaja
az za 70% globalnej emisji gazéw cieplarnianych oraz 75% $wiatowego zuzycia
energii. Szacuje si¢, ze w 2050 r. wspotczynnik urbanizacji wzro$nie do poziomu
68,4%, za$ liczba ludnosci miejskiej wzrosnie do 6,7 mld — w poréwnaniu z obec-
nymi 4,2 mld oraz 751 mln w 1950 r.%.

Wobec tych nieustannych zmian coraz wickszego znaczenia nabiera kon-
cepcja tzw. madrych miast (ang. smart cities) przejawiajaca si¢ w zintegrowa-
nym podejsciu do planowania i zarzadzania miastem, w tym z uwzglednieniem
kwestii srodowiskowych i klimatycznych®. Korzysci ptynace z tych dziatan sa
tym bardziej istotne, ze miasta maja znacznie wigksze mozliwosci wspierania
innowacji spoteczno-technicznych z zakresu tagodzenia skutkéw zmian klimatu

2 World Urbanization Prospects: The 2018 Revision, Organizacja Narodéw Zjednoczo-
nych, Departament Spraw Gospodarczych i Spotecznych, Wydziat Ludnosci, ST/ESA/SER.A/420,
Nowy Jork 2019, https:/population.un.org/wup/Publications/Files/WUP2018-Report.pdf (dostep:
14.12.2020 1.).

3 A. Chrisidu-Budnik, J. Przedanska, Smart city projects — mechanizmy implementacji idei
inteligentnego miasta, ,,Samorzad Terytorialny” 2018, nr 11, s. 5-14.
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W poroéwnaniu z terenami wiejskimi, ktére dodatkowo wzmacniajg korzysci ply-
nace z efektu skali wprowadzenia tych dziatan na terenach o duzym zaludnieniu.
Z tego wzgledu wiele lokalnych samorzadow w panstwach cztonkowskich Unii
Europejskiej podjeto oddolne dziatania na rzecz ochrony klimatu, uprzedzajac
przyjecie stosownych przepisow krajowych i dobrowolnie zobowigzato si¢ do
wypetniania celow w zakresie klimatu i energii, takich jak redukcja emisji gazow
cieplarnianych lub promocja energii odnawialnej. Dziatania te majg istotny, bez-
posredni wktad w realizacje celow unijnej polityki klimatyczno-energetycznej
1 moga stac si¢ swoistymi ,,laboratoriami” eksperymentéw i innowacji regulacyj-
nych, ktore daza do wywarcia presji na rzady krajowe w celu zmobilizowania ich
do bardziej ambitnych dziatan w dziedzinie klimatu. Rozwigzania te nie pozo-
stajg obojetne z perspektywy aspiracji Komisji Europejskiej.

2. ROLA SAMORZADU W POLITYCE KLIMATYCZNEJ
I OCHRONY SRODOWISKA

2.1. PERSPEKTYWA KRAJOWA

We wezesnych latach powojennych kwestie srodowiskowe traktowane byly
jako jeden z elementéw polityki gospodarczej. Dopiero w latach 80. XX w.
zostaly wprowadzone rozwigzania prawne, ktore odnosity si¢ do tej grupy zagad-
nien, w tym okreslajgce sposdb organizacji terenowej administracji wiasciwe;j
w sprawach ochrony $rodowiska*. Zmiany wprowadzone po 1989 r. w istotnym
stopniu zmienity ten stan prawny. W nast¢pstwie wejscia w zycie ustawy z dnia
8 marca 1990 r. 0 samorzadzie gminnym?, na mocy ktorej gminy zostaty wyposa-
zone w podmiotowos$¢ prawnag, zas ich organom powierzono nowe kompetencje,
staty si¢ one podmiotami ochrony srodowiska, ktorym powierzono m.in. obowig-
zek zaspokajania potrzeb wspolnoty w zakresie ochrony $rodowiska, przyrody
i gospodarki wodnej®.

4 Zob. A. Lisowska, Cechy polityki ochrony srodowiska na poziomie gminy, ,,Samorzad Te-
rytorialny” 2017, nr 4, s. 50-51.

3 Tekst jedn. Dz.U. 2020 r., poz. 713, z pdzn. zm.

¢ Do kluczowych aktow prawnych regulujacych obowigzki organéw gminy w odniesieniu do
ochrony $rodowiska naleza m.in.: ustawa z dnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowi-
ska (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 1219, z pdzn. zm.); dalej: p.o.S.; ustawa z dnia 16 kwietnia
2004 r. o ochronie przyrody (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 55, z pézn. zm.); ustawa z dnia
14 grudnia 2012 r. o odpadach (tekst jedn. Dz.U. z 2020 r., poz. 797, z pdzn. zm.) oraz ustawa
z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o $srodowisku i jego ochronie, udziale
spoteczenstwa w ochronie srodowiska oraz o ocenach oddzialtywania na $rodowisko (tekst jedn.
Dz.U. 22020 r., poz. 283, z p6zn. zm.).
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Wsrdod wielu przepiséw Konstytucji Rzeczypospolitej Polskiej z dnia 2 kwiet-
nia 1997 r.” odnoszacych si¢ do stosunku wtadzy publicznej do srodowiska natu-
ralnego® jako kluczowa doktryna wskazuje zasad¢ zrownowazonego rozwoju’
konstytuowang przez art. 5'°. W literaturze jest ona definiowana jako ,,dazenie
do przejscia od modelu zmierzajacego niemal wytgcznie do promowania wzrostu
do schematu, w ktorym ochrona $rodowiska, racjonalna gospodarka zasobami
naturalnymi i potrzeby przysztych pokolen staja si¢ sktadowymi wzorcéw roz-
woju”!!. Wskazuje si¢ ponadto, ze jako zasada ustrojowa powinna ona by¢ reali-
zowana nie tylko w aspekcie polityki krajowej, lecz takze dziatan prowadzonych
na poziomie regionalnym i lokalnym'?. Fakt, ze zasada zrownowazonego rozwoju
odnosi si¢ do wszystkich postanowien Konstytucji RP, wptywa takze na zakres
praw i obowigzkoéw samorzadu terytorialnego. Wskazuje si¢, ze w $wietle art. 3
Konstytucji RP, przesadzajacego o unitarnym charakterze panstwa, zrownowa-
zony rozwoj na poziomie jednostek samorzadowych powinien by¢ prowadzony
w sposob w miare jednolity, co pozwoli zapobiega¢ zroéznicowaniu ich sytuacji®.

Rownoczesnie na poziomie ustawowym zasada zréwnowazonego rozwoju
zostata zdefiniowana legalnie w Prawie ochrony s$rodowiska, ktorego art. 3
ust. 50 stanowi, ze zasada zrownowazonego rozwoju jest to ,,taki rozwdj spo-
leczno-gospodarczy, w ktorym nastepuje proces integrowania dziatan politycz-
nych, gospodarczych i spotecznych, z zachowaniem réwnowagi przyrodniczej
oraz trwato$ci podstawowych proceséw przyrodniczych, w celu zagwarantowa-
nia mozliwos$ci zaspokajania podstawowych potrzeb poszczegdlnych spoteczno-
$ci lub obywateli zarowno wspotczesnego pokolenia, jak i przysztych pokolen”.
Roéwnoczesnie na mocy art. 71 ust. 1 p.o.§. zasady zrownowazonego rozwoju
1 ochrony $rodowiska stanowig podstawe do sporzadzania i aktualizacji koncep-
cji rozwoju kraju, $redniookresowej strategii rozwoju kraju, strategii rozwoju
wojewodztw, planéw zagospodarowania przestrzennego wojewodztw, strategii
rozwoju ponadlokalnego, strategii rozwoju gmin, studiow uwarunkowan 1 kie-
runkow zagospodarowania przestrzennego gmin oraz miejscowych planow zago-
spodarowania przestrzennego'.

"Dz.U. nr 78, poz. 483, z pdzn. zm.; dalej: Konstytucja RP.

8 Zob. art. 5, 68 ust. 4 oraz art. 74 ust. 1, 2 i 4 Konstytucji RP.

® A. Krzywon, Konstytucja RP a srodowisko, ,,Pafistwo i Prawo” 2012, z. 8, s. 6.

10 Stanowi on, ze: ,,Rzeczpospolita Polska strzeze niepodleglosci i nienaruszalnosci swo-
jego terytorium, zapewnia wolnosci i prawa czlowieka i obywatela oraz bezpieczenstwo oby-
wateli, strzeze dziedzictwa narodowego oraz zapewnia ochrone, sSrodowiska, kierujac sie, zasada
Zréwnowazonego rozwoju’.

1'D. Py¢, Prawo zrownowazonego rozwoju, Gdansk 2006, s. 189.

12 A. Lisowska, Cechy polityki..., s. 54.

3 A. Krzywon, Konstytucja RP...,s. 12.

14 Ponadto zasada zrownowazonego rozwoju odnosi si¢ takze do wszelkich dziatan
podejmowanych przez gmine, podczas programowania dzialan z zakresu ochrony $rodowiska,
opracowan ekofizjograficznych, planu zaopatrzenia w energie czy programu edukacji ekologicz-
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Podkreslenia wymaga, ze obecnie obowigzujace przepisy polskiego prawa
bezposrednio nie naktadajg na samorzad terytorialny zadnych obowigzkoéw odno-
szacych sie do ochrony klimatu, takich jak np. obowiazek tworzenia na poziomie
lokalnym strategii ochrony klimatu. Wszelkie dziatania podejmowane na rzecz
przeciwdziatania negatywnym skutkom zmian klimatu (tj. mitygacji zmian kli-
matu) oraz dostosowywania si¢ do nich (tj. adaptacji do zmian klimatu) sa podej-
mowane w oparciu o ogolne kompetencje do podejmowania dziatan na rzecz
ochrony §rodowiska oraz zdrowia mieszkancow. Nalezy przy tym zauwazyc, ze
na mocy art. 17 ust. 1 p.o.$. na organach wykonawczych jednostek samorzadu
terytorialnego spoczywa obowiazek opracowania (odpowiednio) wojewodz-
kich, gminnych i powiatowych programéw ochrony srodowiska. W praktyce to
wlasnie w nich sg poruszane zagadnienia ochrony powietrza i klimatu. Réwno-
cze$nie programy te musza by¢ tworzone z uwzglednieniem celow okreslonych
w glownych dokumentach strategicznych dotyczacych polityki rozwoju pan-
stwa'>, w tym polityki ekologicznej panstwa'®. Co znamienne, w obowiazujacej
od 2019 r. polityce ekologicznej panstwa, ktorg przyjeto z perspektywa czasowa
do 2030 r., nasilajace si¢ skutki zmian klimatu zostaty wskazane na pierwszym
miejscu wsrod najwazniejszych uwarunkowan srodowiskowych o znaczeniu dla
rozwoju spoteczno-gospodarczego panstwa'’.

W érodowiskach eksperckich wskazuje si¢, ze dokumenty programowe opra-
cowywane przez jednostki samorzadu terytorialnego w odniesieniu do zmian
klimatu prezentuja bardzo zréznicowany poziom, ktdry w znacznym stop-
niu odzwierciedla poziom $wiadomosci ekologicznej lokalnych spotecznosci'®.
Nalezy réwnoczesnie nadmienié, ze przetamywaniu niechgci do rozwigzan z tego
obszaru sprzyja zwickszona mobilizacja spoteczna odnoszaca si¢ do zagrozen dla
zdrowia publicznego, jakie wywotuje wysoki poziom zanieczyszczen powietrza'.
Nie ulega jednak watpliwosci, ze w realiach polskiej administracji publiczne;j
dzialania z zakresu polityki klimatycznej w przewazajacej wigkszosci stanowia
pochodng decyzji i dziatan podejmowanych na poziomie Unii Europejskiej.

nej. Odniesienia do jej rozwoju mozna odnalezc réwniez w niektorych aktach utatwiajacych go-
spodarowanie zasobami gminy, a takze w gminnym budzecie. Zob. wigcej: A. Lisowska, Cechy
polityki..., s. 54.

5 Art. 17 ust. 1 w zw. z art. 14 ust. 1 p.o.§.

16 Uchwata nr 67 Rady Ministrow z dnia 16 lipca 2019 r. w sprawie przyjecia ,,Polityki eko-
logicznej panstwa 2030 — strategii rozwoju w obszarze $rodowiska i gospodarki wodnej” (M.P.
7 2019 r., poz. 794); dalej: polityka ekologiczna panstwa.

17 Zob. polityka ekologiczna panstwa, s. 29, 62, 93.

8 K. Szmigiel-Rawska, Mechanizmy polityki klimatycznej polskich samorzgdow, ,,Studia
Regionalne i Lokalne” 2017, nr 1(67), s. 55.

9 J. K. Boyce, M. Pastor, Clearing the air: incorporating air quality and environmental jus-
tice into climate policy, “Climatic Change” 2013, Vol. 120, s. 801-814.
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2.2. PERSPEKTY WA UNIJNA

Z perspektywy unijnej problematyka zmian klimatu zostata rozpoznana po raz
pierwszy juz w latach 80. XX w.%, jednak prawdziwym przetomem dla dziatan
w tym obszarze byto przyjecie w 1992 r. Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczo-
nych w sprawie zmian klimatu?'. Od tego momentu dziatania Komisji Europejskie;j
odnoszace si¢ do polityki klimatycznej skoncentrowatly si¢ na roli reprezentanta
zroznicowanej wewnetrznie Unii Europejskiej na potrzeby zewnetrznych dziatan
klimatycznych. W 1997 r. Unia Europejska jako jeden blok przystapita do Protokotu
z Kioto®. Réwnolegle do tych dziatan prowadzonych przez Uni¢ na szczeblu glo-
balnym, aspekty zréwnowazonego rozwoju zyskaty na znaczeniu w odniesieniu do
dziatan podejmowanych w ramach europejskiej polityki energetycznej. W 1995 r.
w biatej ksiedze ,,Polityka energetyczna dla Unii Europejskiej” Komisja nie tylko
podkreslita znaczenie kwestii sSrodowiskowych w polityce energetycznej, lecz takze
zwrdcita uwage na znaczenie dziatan podejmowanych przez regiony oraz szczebel
lokalny. W dokumencie podkreslono m.in. ze: ,,Wspolnota musi zacheca¢ odbior-
cow energii za posrednictwem swoich wtadz lokalnych do rozwijania bardziej
aktywnej roli”, a takze rozpoznano spotecznosci i wladze lokalne jako istotne dla
poprawy efektywnosci energetycznej i promowania odnawialnych zrodet energii®.
Kolejna dekada byta okresem wzmacniania przez Uni¢ Europejska wspotpracy
migdzy miastami w obszarach tematycznych poprzez tworzenie ponadnarodowych
sieci miejskich, ktore mogty stuzy¢ jako wzmocnienie zdecentralizowanej reali-
zacji sektorowych strategii okreslanych na poziomie unijnym. Wérod zalozonych
wowczas inicjatyw znalazty si¢ m.in. Climate Alliance (zalozone w 1990 1.), Energy
Cities (zatozone w 1994 r.) czy tez dziatajace na poziomie globalnym Cities for
Climate Protection (zalozone w 1990 r. w ramach sieci ICLEI).

Ramy unijnej polityki klimatycznej zostalty w kompleksowy sposéb ujete
w tzw. pakiecie energetyczno-klimatycznym z 2008 r.¢, ktory wprowadzit
trzy gtowne cele w perspektywie 2020 r. (tzw. 3 x 20%): 20% redukcji emisji
gazow cieplarnianych (wzgledem poziomoéow z 1990 r.), 20% wzrostu udziatu
energii wytwarzanej ze zrédet odnawialnych oraz 20% poprawy efektywnosci

20 Komunikat Komisji Wspélnot Europejskich z dnia 16 listopada 1988 r., “The Greenhouse
effect and the community. Commission work programme concerning the evaluation of policy op-
tions to deal with the greenhouse effect”, COM(88) 656 final.

2l Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona
w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz.U. z 1996 1., nr 53, poz. 238) (ang. United Nations Frame-
work Convention for Climate Change, UNFCCC).

22 Protokoét z Kioto do Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2005 r., nr 203, poz. 1684).

2 Komunikat Komisji Wspodlnot Europejskich z dnia 13 grudnia 1995 r., “White Paper. An
energy policy for the European Union”, COM (95) 682 final.

24 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 23 stycznia 2008 r., “20 20 by 2020 Europe’s cli-
mate change opportunity”, COM (2008) 30 final.
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energetycznej. W pakiecie wielokrotnie podkres$lano rolg podmiotéw lokalnych
i regionalnych w dziataniach sprzyjajacych transformacji w kierunku gospodarki
niskoemisyjnej. Dodatkowo, Komisja zyskata mozliwos¢ wlaczenia wiadz lokal-
nych do swojego programu ,,Inteligentna Energia dla Europy”, a takze posze-
rzenia finansowania w ramach programu ,,Horyzont 20207, ktory daje miastom
mozliwos$¢ ubiegania si¢ o finansowanie dziatan badawczych i planistycznych,
zatrudnienia i szkolenia personelu lub wspotpracy z partnerami.

Jako kontynuacja i rozwinigcie dotychczasowych dziatan na rzecz ochrony kli-
matu, a takze dazac do wystania silnego sygnatu politycznego w okresie poprze-
dzajacym przyjecie migdzynarodowego Porozumienia paryskiego®, w 2014 r.
Rada Europejska ustalita nowe ramy polityki energetyczno-klimatycznej, ktore
okreslity kierunek dziatan w tym obszarze do 2030 r. Nowy pakiet legislacyjny?®
przewiduje redukcje emisji gazoéw cieplarnianych o 40%, wzrost udziatu energii
ze zrodet odnawialnych o 27% oraz poprawe efektywnosci energetycznej o 30%.
Roéwnoczesnie, nowe ramy prawne nie przektadaja tych celow na wiazace praw-
nie zobowigzania na poziomie panstw cztonkowskich — tym bardziej nie odnosza
si¢ w szczegolny sposob do dziatan prowadzonych na poziomie lokalnym. Obec-
nie na istotng role spolecznosci lokalnych w realizacji unijnych celéw polityki
klimatycznej wskazujg liczne dokumenty polityczne Komisji Europejskiej: pakiet
Komisji Europejskiej w sprawie unii energetycznej?’, Europejska strategia bez-
pieczenstwa energetycznego Komisji?®, Europejska strategia na rzecz mobilnosci
niskoemisyjnej”, a takze Europejski Zielony Lad*® okreslajacy gtowne kierunki

% Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grudnia
2015 r. (Dz.U. z 2017 r., poz. 36); dalej: porozumienie paryskie. Porozumienie stanowi obecnie
gtowny akt prawa migdzynarodowego w obszarze ochrony klimatu. Jego celem jest zatrzymanie
wzrostu $redniej temperatury na §wiecie na poziomie nizszym niz 2°C w poréwnaniu z okresem
sprzed rewolucji przemystowej, a takze osiagnigcie rownowagi migdzy antropogenicznymi emi-
sjami gazoéw cieplarnianych i ich pochtanianiem. Realizacje tego celu ma zapewni¢ obowiazek
opracowywania tzw. wktadow krajowych okreslajacych dziatania, za pomocg ktérych strony za-
mierzaja powstrzymywac oraz dostosowywac si¢ do skutkow zmian klimatu, a takze regularny
przeglad zobowigzan i zwigkszanie ambicji podejmowanych krokow. Zob. wigcej: D. Bodansky,
The Paris Climate Change Agreement: a new hope?, “American Journal of International Law”
2016, Vol. 110, issue 2.

26 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 22 stycznia 2014 r., “A policy framework for cli-
mate and energy in the period from 2020 to 2030, COM (2014) 15 final.

?7 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 25 lutego 2005 r., ,,Strategia ramowa na rzecz stabil-
nej unii energetycznej opartej na przysztosciowej polityce w dziedzinie klimatu”, COM/2015/080
final.

2 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 28 maja 2014 r., ,,Europejska strategia bezpieczen-
stwa energetycznego”, COM/2014/0330 final.

2 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 20 lipca 2016 r., ,,Europejska strategia na rzecz
mobilnosci niskoemisyjnej”’, COM/2016/501 final.

3 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 11 grudnia 2019 r., ,,Europejski Zielony Lad”,
COM(2019) 640 final.
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z zakresu ochrony s$rodowiska nowej przewodniczacej Komisji Europejskiej
Ursuli Von der Leyen.

2.3. POZIOM GLOBALNY

Rownoczesnie od poczatku lat 90. XX w. na poziomie globalnym intensy-
fikowaly si¢ dziatania na rzecz zwickszenia widoczno$ci lokalnych dziatan
klimatycznych, za$ lokalne samorzady na calym $wiecie rozpoczety oddolny
proces dobrowolnego angazowania si¢ w dzialania na rzecz klimatu. Niektore
lokalne plany klimatyczne, zwlaszcza w Europie, zostaly opracowane w ramach
Agendy 21, planu dziatania dotyczacego zrownowazonego rozwoju przyjetego na
Konferencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie srodowiska i rozwoju (UNCED)
w 1992 r. w Rio de Janeiro*. Po wycofaniu si¢ USA z Protokotu z Kioto, amery-
kanskie miasta i stany przyjety wiele innowacyjnych regionalnych polityk klima-
tycznych.

Rola dziatan lokalnych zyskiwata na widocznosci réwniez podczas globalnych
szczytow klimatycznych. Wktad samorzadow uznano za integralng czes$¢ global-
nego zarzadzania klimatem podczas wielu konferencji stron Ramowej konwencji
Narodéw Zjednoczonych: COP20 w Limie (2014 r.), COP21 w Paryzu (2015 r.),
COP24 w Katowicach (2018 r.), a takze na szczytach klimatycznych Sekretarza
Generalnego ONZ w Nowym Jorku (2014 1 2018 r.). Na poparcie przysztej umowy
klimatycznej peruwianskie i francuskie prezydencje COP zgromadzity podmioty
niepanstwowe w ramach programu dziatan z Limy i Paryza (Lima-Paris Action
Agenda, LPAA)*. Dane na temat istniejacych inicjatyw sa gromadzone przez
portal internetowy, ktéry zbiera informacje na temat ponad 11 000 dobrowol-
nych zobowigzan klimatycznych podjetych w ramach wybranych programow.
Podczas szczytu klimatycznego COP21 dzialania w ramach LPAA — cho¢ nie
byly zaplanowane jako wydarzenia towarzyszace — zostaly uznane za czwarty
filar negocjacji, na rowni z pozostalymi trzema: wkladami krajowymi, pakie-
tem finansowania i porozumieniem?®. Na rol¢ miast w przeciwdziataniu zmianom
klimatu wskazywata takze polska prezydencja COP24, ktéra podczas szczytu

1 Agenda 21, United Nations Conference on Environment & Development Rio de Janerio,
Brazylia, 3—14 czerwca 1992 r., https://sustainabledevelopment.un.org/content/documents/Agen-
da21.pdf (dostep: 14.12.2020 r.).

32 “Lima-Paris Action Agenda matures into major force driving climate action”, UN Sus-
tainable Development Goals, https://www.un.org/sustainabledevelopment/blog/2015/12/lima-par-
is-action-agenda-matures-into-major-force-driving-climate-action/ (dost¢p: 14.12.2020 r.). Zob.
takze: D. J. Gordon, Between local innovation and global impact: Cities, networks, and the gover-
nance of climate change, “Canadian Foreign Policy Journal” 2013, Vol. 19, issue 3.

3 0. Widerberg, P. Pattberg, Accountability challenges in the transnational regime complex
for climate change, “Review of Policy Research” 2017, Vol. 34, issue 1, s. 68—87.
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w Katowicach podkreslata rolg elektromobilnosci w rozwoju nowoczesnej infra-
struktury miejskiej**.

3. FUNKCJONOWANIE POROZUMIENIA BURMISTRZOW

Na tym tle prawnym szczegdlnego znaczenia z perspektywy Komisji Euro-
pejskiej nabrata kwestia mobilizacji dziatan, ktore sa podejmowane na rzecz kli-
matu na poziomie lokalnym — niezaleznie od decyzji rzagdow centralnych. Poprzez
utworzenie specjalnej platformy wspotpracy samorzadow miejskich Komisja
Europejska dazyta do mobilizacji dziatan na rzecz ochrony klimatu na pozio-
mie nizszym niz ogdélnokrajowy i tym samym zwigkszenia presji politycznej na
realizacj¢ przez panstwa cztonkowskie dtugoterminowych celéow klimatycznych
przyjetych na poziomie europejskim*. Od poczatku istnienia Porozumienie Bur-
mistrzow (Covenant of Mayors, CoM) jest aktywnie wspierane przez Komisje
Europejska i zarzadzane wspolnie przez Biuro Porozumienia Burmistrzow (Cove-
nant of Mayor’s Office, CoMO), konsorcjum sieci miast oraz Wspdlne Centrum
Badawcze KE (Joint Research Centre, JRC), ktére zapewnia wsparcie naukowe
i metodologiczne dla dziatan podejmowanych w ramach inicjatywy*.

3.1. CELE 2020

Porozumienie Burmistrzéw ukierunkowane na realizacje celéw przyjetych
w perspektywie czasowej do 2020 r. zostato zapoczatkowane w 2008 r. przez
Komisje Europejska w nastepstwie unijnego pakietu klimatyczno-energetycz-
nego z 2007 r. Inicjatywa miata na celu zrzeszenie wtadz lokalnych i regional-
nych, ktére dobrowolnie zobowigzaty si¢ do wdrozenia na swoich terytoriach
dziatan na rzecz zrownowazonego rozwoju oraz zapewnienia im zharmonizowa-
nych danych, metodologii rozliczania oraz sprawozdawczosci®’.

3 Partnerstwo na rzecz dziatan w kierunku rozwoju elektromobilno$ci i zeroemisyjnego
transportu “Driving Change Together Partnership”, https://cop24.gov.pl/pl/prezydencja/inicjaty-
wy/driving-change-together-partnership/ (dostep: 14.12.2020 r.).

3 J. Kemmerzell, Innovations in European Climate Governance and Their Impact on Local
Climate Policy: An Analysis of German Major Cities, (w:) S. Hughes, E. K. Chu, S. G. Mason
(eds.), Climate Change in Cities. Innovations in Multi-Level Governance, Springer 2018, s. 42.

36 Zob. m.in. B. Koffi, A. Cerutti, M. Duerr, A. Iancu, A. Kona, G. Janssens-Maenhout, “CoM
Default Emission Factors for the Member States of the European Union — Version 2017”, Europe-
an Commission 2017, Joint Research Centre (JRC), http://data.europa.cu/89h/jrc-com-ef-comw-
ef-2017 (dostep: 14.12.2020 r.).

37 Komunikat prasowy Komisji Europejskiej z dnia 29 stycznia 2008 r. ,,Wiodaca rola miast
opowiadajacych si¢ za zrownowazonym zuzyciem energii w walce ze zmianami klimatycznymi:
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Zaangazowanie wtadz lokalnych w Porozumienie Burmistrzéw polegalo na
osiagnigciu badz przekroczeniu do 2020 r. co najmniej 20% celu redukcyjnego
w poréwnaniu do poziomu odniesienia w obszarze objetym wpltywem wiladz
lokalnych. Instrumentem jego realizacji bylo wdrozenie Planéw Dziatania na
rzecz Zrownowazonej Energii (Sustainable Energy Action Plans, SEAPs). Plany
Dziatania na rzecz Zrownowazonej Energii obejmujg zwigzane z energig dziata-
nia dotyczgce najwigkszych sektoréw emisyjnych w miescie. Celem tych krokow
jest zwigkszenie efektywnosci energetycznej oraz wykorzystania odnawialnych
zrodet energii (OZE). Plany Dzialania na rzecz Zrownowazonej Energii opieraja
si¢ na wynikach pochodzacych ze wstepnej oceny emisji (Baseline Emission
Inventory, BEI), za$ ich opracowanie wymaga od miasta dokonania adaptacji
struktur miejskich w celu zapewnienia inkluzyjnos$ci tego procesu.

Réwnolegle w 2014 1., w zwiazku z opublikowaniem strategii adaptacyjnej
Unii Europejskiej*®, Komisja Europejska uruchomita odrebnag inicjatywe o nazwie
Mayors Adapt, oparta na tych samych zasadach co Porozumienie Burmistrzéw.
Poprzez t¢ siostrzang inicjatywe koncentrujaca si¢ na adaptacji do zmian klimatu,
Komisja Europejska zachecata wladze lokalne do zwigkszenia zaangazowania
w dziatania w tym obszarze i wspierala je w opracowywania i wdrazaniu lokal-
nych strategii adaptacyjnych.

Dziatalno§¢ Porozumienia Burmistrzéw okazala si¢ bardzo skuteczna.
W 2016 r. ogdlne zobowiazania jego 5403 sygnatariuszy, zgltoszone w perspek-
tywie 2020 r., wskazywatly na redukcj¢ catkowitej emisji gazow cieplarnianych
0 27%%. Dotychczasowe wyniki monitorowania wdrazania Planow Dziatania na
rzecz Zrownowazonej Energii wskazuja, ze osiggnicto juz 23% redukcji emis;ji*®.

3.2. CELE 2030

W pazdzierniku 2015 r. inicjatywy Porozumienie Burmistrzow oraz Mayors
Adapt zostaty zintegrowane, tworzac nowy podmiot — Porozumienie mig¢dzy
burmistrzami w sprawie klimatu i energii (Covenant of Mayors for Climate
& Energy, COMCE), ktore jest ukierunkowane na realizacj¢ celow klimatycznych

Komisja Europejska inicjuje porozumienie migdzy burmistrzami”, https://ec.europa.eu/commis-
sion/presscorner/detail/pl/IP_08 103 (dostep: 14.12.2020 r.).

3 Komunikat Komisji Europejskiej z dnia 16 kwietnia 2013 r., ,,Strategia UE w zakresie
przystosowania si¢ do zmiany klimatu”, COM(2013) 216 final.

¥ A. Kona [et al], Covenant of Mayors: Greenhouse Gas Emissions: Achievements and
Projections, JRC Science and Policy Reports 2016, JRC103316, https://e3p.jrc.ec.europa.cu/sites/
default/files/documents/publications/jrc103316 _com_achievements_and projections_online.pdf
(dostep: 14.12.2020 1.); A. Kona [ef al.], “Covenant of Mayors in figure: 8-years Assessment”, JRC
Science and Policy Reports 2017, JRC106725, https://ec.europa.eu/commission/sites/beta-politi-
cal/files/covenant-mayors-8-year-assessment_en.pdf (dostep: 14.12.2020 r.).

40P, Bertoldi, Guidebook: How to develop a Sustainable Energy and Climate Action Plan
(SECAP), Luxembourg 2018, s. 9.
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w perspektywie 2030 r. Porozumienie mi¢dzy burmistrzami w sprawie kli-
matu i energii przyspieszylo tempo wczesniejszych zobowigzan redukcyjnych,
a ponadto objelo takze zagadnienia adaptacji do zmian klimatu. Inicjatywa
opiera si¢ na trzech filarach: mitygacji zmian klimatu (cel redukcji emisji o co
najmniej 40% do 2030 r.), adaptacji do zmian klimatu oraz zapewnieniu bez-
piecznej, zrownowazonej i niedrogiej energii.

Wzorem mechanizméw Porozumienia Burmistrzéw, miasta bedace sygna-
tariuszami Porozumienia miedzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii
zobowigzuja si¢ do zmniejszenia poziomu emisji CO, na swoich terytoriach o co
najmniej 40% do 2030 r. (wzgledem poziomow z 1990 r.). Podstawowym instru-
mentem realizacji tego celu jest przeprowadzenie podstawowej inwentaryzacji
emisji gazow cieplarnianych oraz wdrozenie Planu Dzialania na rzecz Zréwnowa-
zonej Energii i Klimatu (Sustainable Energy and Climate Action Plan, SECAP)*.
Plan ten podlega przedtozeniu Komisji Europejskiej w ciggu 2 lat od przystapie-
nia do Porozumienia migdzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii. Nastep-
nie miasto ma obowigzek monitorowania postepéw w realizacji przewidzianych
w nim dzialan w sprawozdaniach sktadanych w dwuletnich cyklach, ktére sa
uzupetniane przez sktadane w cyklach czteroletnich inwentarze monitoringu
emisji CO, (Monitoring Emission Inventory, MEI). Uchybienia w sprawozdaw-
czo$ci prowadza do zawieszenia cztonkostwa. Ponadto, jako element Planu Dzia-
ania na rzecz Zrownowazonej Energii i Klimatu badz jako oddzielny dokument,
sygnatariusze Porozumienia mi¢dzy burmistrzami w sprawie klimatu i energii
przyjmujg strategi¢ adaptacji do zmian klimatu.

3.3. WYMIAR GLOBALNY

W styczniu 2017 r. ogloszono potaczenie inicjatyw Porozumienie Burmi-
strzow ds. Klimatu i Energii (cel 2030) i Compact of Mayors*, ktoére wspolnie
utworzyly Globalne Porozumienie Burmistrzow ds. Klimatu i Energii (Global
Covenant of Mayors for Climate and Energy, GCoMCE) jako mi¢dzynarodowy

“'W praktyce Plany Dziatania na rzecz Zréwnowazonej Energii i Klimatu najczesciej od-
nosza si¢ do redukeji emisji w sektorach budownictwa, ustug oraz transportu miejskiego, tj. tych
znajdujacych si¢ w sferze oddziatywania lokalnej administracji. A. Kona [et al], Covenant of
mayors signatories leading the way towards 1.5 degree global warming pathway, “Sustainable
Cities and Society” 2018, Vol. 41, s. 570.

2 Inicjatywa Compact of Mayors, zapoczatkowana w 2014 r. przez Sekretarza Generalnego
ONZ Ban Ki-moona i bytego burmistrza Nowego Jorku Michaela Bloomberga (bytego specjalnego
wystannik ONZ ds. miast i zmian klimatu), byta globalng koalicja przywodcow miast zajmujacych
si¢ zmianami klimatu, zobowiazujaca si¢ do ograniczenia szklarni emisji gazow i przygotowania
si¢ na przyszte skutki zmian klimatu. Zob. “UN launches global mayors network to fight cli-
mate change”, The Hill, https:/thehill.com/policy/energy-environment/218634-un-launches-glob-
al-mayors-network-to-fight-climate-change (dostep: 14.12.2020 r.).
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sojusz miast dgzacych do niskoemisyjnego rozwoju w zgodzie z zobowigzaniami
Porozumienia paryskiego. Jako wyraz wsparcia inicjatywy, Komisja Europejska
sfinansowata dziewi¢¢ regionalnych i krajowych biur Globalnego Porozumie-
nia Burmistrzow ds. Klimatu i Energii (w tym w Ameryce Péinocnej, Ameryce
Lacinskiej i na Karaibach, w Chinach, Azji Potudniowo-Wschodniej, Indiach
i Japonii)®.

Jednym z celow dziatalnosci Globalnego Porozumienia Burmistrzow ds.
Klimatu i Energii — poza promocja dobrych praktyk srodowiskowych stuzacych
realizacji Porozumienia paryskiego — jest zwiekszenie rozpoznawalnosci lokal-
nych dziatan na rzecz ochrony klimatu w procesach migdzynarodowych. Z tego
wzgledu w ramach Globalnego Porozumienia Burmistrzéw ds. Klimatu i Energii
trwajg prace nad zestawem wytycznych w sprawie wspolnych globalnych ram
sprawozdawczosci dla miast, ktore beda obejmowaé m.in. wykazy emisji, cele,
oceng ryzyka i podatnosci na zagrozenia**.

Liczba sygnatariuszy Globalnego Porozumienia Burmistrzéw ds. Klimatu
i Energii przekracza obecnie 10 000 miast, ktore tacznie reprezentujg niemal 320
mln mieszkancow. W tym gronie znalazto si¢ 77 miast z Polski®. Uwage zwraca
nierownomierny rozktad geograficzny miast uczestniczgcych w tej inicjatywie:
w ramach Unii Europejskiej wigkszo$¢ miast-sygnatariuszy podchodzi z Wloch
i Hiszpanii, za§ miasta z panstw cztonkowskich, ktore tradycyjnie pelnia role
liderow ochrony klimatu (tj. kraje z Europy Potnocnej i Zachodniej), uczestni-
czg w Globalnym Porozumieniu Burmistrzow ds. Klimatu i Energii w znacznie
mniejszym stopniu®e.

4. ZNACZENIE POROZUMIENIA BURMISTRZOW

Tworzenie przez Komisje Europejska platformy wspotpracy takiej jak Poro-
zumienie Burmistrzéw oraz pézniejsze przeksztatcanie jej w inicjatywe o coraz
szerszym zasiegu wiaze si¢ z wieloma wyzwaniami powigzanymi z wykorzy-
stywaniem nowych narzedzi w odniesieniu do obszarow podlegajacych kompe-
tencjom dzielonym (takim jak kwestie ochrony $rodowiska i klimatu) badz tez
wylgcznym kompetencjom panstw czlonkowskich (kwestie odnoszace si¢ do
samodzielnego ksztattowania koszyka energetycznego). Znaczenie Porozumienia

4 P, Bertoldi, Guidebook..., s. 10.

4 Ibidem, s. 11.

4 “Covenant in figures”, https://www.covenantofmayors.eu/about/covenant-initiative/cove-
nant-in-figures.html (doste¢p: 14.12.2020 r.).

4 J, Kemmerzell, Innovations in European Climate Governance and Their Impact on Local
Climate Policy: An Analysis of German Major Cities, (w:) S. Hughes, E. K. Chu, S. G. Mason
(eds.), Climate Change..., s. 43.
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Burmistrzéw dla rozwoju dziatan w obszarze ochrony klimatu wyglada przy tym
nieco odmiennie z perspektywy unijnej i krajowej administracji.

Z perspektywy Komisji Europejskiej korzysci plynace z wprowadzonego
w ramach Porozumienia Burmistrzow (a nastgpnie Porozumienia migdzy bur-
mistrzami w sprawie klimatu i energii i Globalnego Porozumienia Burmistrzow
ds. Klimatu i Energii) systemu monitorowania lokalnych ambicji klimatycznych
sg stosunkowo tatwo dostrzegalne. Poprzez tagodne ominigcie rzadow panstw
cztonkowskich, Komisja Europejska zwigksza wiarygodno$¢ swojego przywodz-
twa w dziataniach z zakresu polityki klimatycznej. Przez dziatanie na granicy
przyznanych jej kompetencji Komisja Europejska wspiera tez rozwoj dziatalnosci
zgodnej 7 jej priorytetami politycznymi, rownoczesnie rozwijajac spojny z przy-
jetym na poziomie unijnym system rozwigzan instytucjonalnych, np. w zakre-
sie sprawozdawczo$ci. Rozszerzenie zasiegu inicjatywy na kolejne kontynenty
pozwala z kolei na utrwalenie wizerunku Unii Europejskiej jako miedzynarodo-
wego lidera 1 zwigksza presje na panstwa cztonkowskie.

Z kolei z perspektywy gminy mozliwe korzysci zalezg od dojrzatosci lokalne;j
polityki klimatycznej. W literaturze zagranicznej wskazuje sig, ze na wczesnym
etapie tworzenia polityki klimatycznej lokalne wtadze wykorzystuja cztonkostwo
w Globalnym Porozumieniu Burmistrzow ds. Klimatu i Energii jako narzg¢dzie:
planowania strategicznego, wprowadzenia poziomdéw referencyjnych czy opty-
malnej trajektorii redukcyjnej, a takze zwieckszenia dostepu do zewnetrznych zro-
det finansowania oraz w celach promocyjnych. Na pozniejszym etapie korzysci
ptynace z udzialu w Globalnym Porozumieniu Burmistrzéw ds. Klimatu i Ener-
gii ewoluujg bardziej w kierunku kwestii technicznych, takich jak prowadzony
przy udziale Komisji Europejskiej audyt dotychczas podejmowanych dziatan®’.

5. ZAKONCZENIE

Realizacja celow klimatycznych przyjmowanych na poziomie Unii Europej-
skiej wymaga jak najszerszego wlaczenia w ich realizacje jednostek samorzadu
terytorialnego, w szczegolnosci za§ miast odpowiedzialnych za znaczng czgsé¢
emisji gazow cieplarnianych. Lokalne zarzadzanie ochrong klimatu stawia przed
Komisja Europejska liczne wyzwania z zakresu koordynacji, ktore — ze wzgledu
na ograniczenia w przystugujacych jej traktatowo kompetencjach — wypelnia
w oparciu o tzw. migkkie instrumenty regulacyjne. Najlepszym przykladem
takiego dziatania jest powotanie i staty rozwoj Porozumienia Burmistrzow. Biorac

47 L. Bendlin, Cities’ views and ownership of the Covenant of Mayors, (w:) J. Kemmerzell,
M. Knodt, A. Tews (eds.), Stddte und Energiepolitik im europdischen Mehrebenensystem. Zwi-
schen Energiesicherheit, Nachhaltigkeit und Wettbewerb, Nomos 2016, s. 112.
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pod uwagg jak wiele jednostek samorzadowych, w szczegdlnosci miast, podjeto
w ramach Porozumienia dobrowolne zobowigzania klimatyczne, funkcjonowa-
nie tego rodzaju inicjatyw nadaje nowa dynamike zasadzie subsydiarnosci beda-
cej podstawa relacji miedzy Unig Europejska a jej panstwami cztonkowskimi.
W razie dalszego upowszechnienia inicjatywy wsrod polskich miast, wzorem
innych panstw cztonkowskich, wptyw tego regulacyjnego eksperymentu na prak-
tyke funkcjonowania krajowej administracji samorzadowe;j i centralnej powinien
sta¢ si¢ przedmiotem pogtebionej refleksji ze strony doktryny.
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