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Wprowadzenie

W latach 2019-2023 polityka klimatyczna Unii Europejskiej rozwijata si¢ w tempie,
ktore nalezy uzna¢ za bezprecedensowe: nigdy wezesniej w historii integracji europej-
skiej, ani w dziejach innych rozwinigtych gospodarek §wiatowych nie przyjeto tak am-
bitnych planow zwigzanych z ochrong klimatu w przeciaggu zaledwie pigciu lat. W efek-
cie panstwa czlonkowskie UE, od dekad bgdace w awangardzie krajow wspierajacych
dziatania na rzecz ochrony $rodowiska naturalnego, obraly unikalne w skali catego glo-
bu cele tj. ograniczenie emisji gazoéw cieplarnianych o minimum 55% do 2030 r. w (po-
réwnaniu z 1990 r.) oraz osiggni¢cia neutralnosci klimatycznej do 2050 r. Przy$pieszenie
dziatan na rzecz ochrony klimatu wymagato inicjatywy politycznej i ustawodawczej ze
strony Komisji Europejskiej (Ursula von der Leyen, przewodniczaca KE uznata kwestie
zwigzane z ochrong klimatu za priorytet swojej kadencji), uzyskania konsensusu poli-
tycznego w Radzie Europejskiej, a takze wickszosci glosujacej w Radzie UE (w prak-
tyce wiekszos¢ aktow prawnych wdrazajacych pakiet Fit for 55 przyjmowanych byla
wilasnie w tej procedurze). Wszystkie wspomniane warunki zostaty spetnione, w efekcie
czego mozliwe byto uchwalenie kluczowych dokumentéw wdrazajacych agende kli-
matyczng, w tym 1) Europejskiego Zielonego fadu majacego charakter strategiczno-
-planistyczny (listopad 2019), 2) europejskiego prawa o klimacie, ktére nadato mocy
prawnej dhugo- 1 Sredniookresowym celom dotyczacym redukcji gazow cieplarnianych
(czerwiec 2021 1.), 3) pakietu Gotowi na 55, bedacego zbiorem kilkunastu propozycji
legislacyjnych obejmujacych zarowno nowe, jak i zaktualizowane przepisy implemen-
tujace zapisy europejskiego prawa w zakresie ochrony klimatycznej (lipiec—grudzien
2021 r. — znaczna cz¢$¢ z nich zostata przyjeta wiosng 2023 r.).

Proces przyjmowania acquis communautaire nie przebiegat bez trudnosci, na co
wplyw miaty zarowno sceptyczna postawa, jaka zajela cze$¢ panstw cztonkowskich
UE wobec propozycji KE (do grupy tej nalezaly przede wszystkim kraje Europy Srod-
kowej 1 Wschodniej), jak i wybuch kryzysu energetycznego w drugiej potowie 2021 r.
Wspomniane okoliczno$ci spowodowaty opdznienia, nie zatrzymujgc jednak wdra-
zania ,,zielonego tadu”, czego domagaty si¢ niektore panstwa cztonkowskie (w tym
Polska) oraz czes¢ frakcji politycznych w Parlamencie Europejskim argumentujac, ze
wysokie ceny energii, zwlaszcza dla gospodarstw domowych o nizszych dochodach,
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mogg sta¢ si¢ rosngcym wyzwaniem dla polityki klimatycznej UE (Simon, 2022).
Roéwniez zdaniem czeSci badaczy spodziewane i wysokie koszty wigzace si¢ z trans-
formacja energetyczng (ang. mitigation costs) moga utrudnia¢ wdrazanie agendy kli-
matycznej w przysztosci (Homeyer, Oberthiir, Dupont, 2022, s. 132). Teoretycznie,
planowana dekarbonizacja europejskich gospodarek ma przyczyni¢ si¢ nie tylko do
osiggniecia zamierzonych celéw zwigzanych z ograniczeniem emisyjnosci, ale row-
niez — w dlugiej perspektywie czasowej — ma zapewni¢ dostep do czystej i przystepnej
cenowo energii. Jednak, jak wskazuje w swoich badaniach m.in. Fateh Belaid francuski
ekonomista od lat zajmujacy si¢ polityka energetyczna, ustalenie ujednoliconych cen
emisji dwutlenku wegla bez jednoczesnego wdrozenia odpowiednich mechanizméw
rekompensacyjnych oznaczaloby konieczno$¢ ponoszenia nieproporcjonalnie wyso-
kich kosztow przez panstwa mniej rozwinigte, co w konsekwencji moze im utrudnié
rozwoj ,,zielonej” 1 przystepnej cenowo energii (Belaid, 2022, s. 2).

Celem artykutu jest analiza mechanizmoéw 1 instrumentdw majacych ograniczaé
skutki spoteczne zwigzane z polityka klimatyczng, wdrazanych zaréwno na pozio-
mie Unii Europejskiej, jak i narodowym. Rozwazania uwzgledniaja dwie perspektywy
czasowe, tj. krotkookresowa, wyznaczona poprzez ostatni kryzys energetyczny oraz
sredniookresows, a wigc zgodng z harmonogramem dziatan okreslonych w europej-
skim prawie o klimacie. W artykule starano si¢ uzyska¢ odpowiedzi na dwa podsta-
wowe pytania: 1. jak przebiegal proces tworzenia podstaw prawno-instytucjonalnych
polityki przeciwdziatania ubdstwu energetycznemu UE w ostatnich latach? 2. jaki
jest zwiagzek miedzy wspomniang polityka a innymi dziataniami podejmowanymi na
poziomie europejskim, w tym przede wszystkim w obszarze ochrony klimatycznej?
W artykule wykorzystano metod¢ analizy dokumentow, ktorej celem byta identyfika-
cja gtéwnych dyskurséw zwigzanych z przeciwdziataniem ubostwu energetycznemu
widocznych w aktach prawnych oraz dokumentach programowych i strategicznych
przyjetych na poziomie Unii Europejskiej w ostatnim okresie. Zatozono tu, ze poja-
wiajgce si¢ w europejskich dokumentach propozycje instrumentow mozna przypisaé
do dwoch szerokich grup, tj. efektywnos$ci energetycznej oraz wsparcia socjalnego.

Artykut sktada si¢ z trzech cze¢sci oraz zakonczenia. W pierwszej scharakteryzo-
wano pojecie ubostwa energetycznego, w drugiej przedstawiono gldwne zapisy do-
tyczace ograniczania i przeciwdzialania ubostwu energetycznemu w dokumentach
ksztattujacych polityke klimatyczng UE, w trzeciej przeanalizowano dziatania po-
dejmowane w omawianym obszarze w okresie kryzysu energetycznego, a w czgsci
finalnej poddano analizie gtdéwne instrumenty finansowe. Calo$¢ konczy si¢ podsumo-
waniem, w ktorym sformutowano gtdéwne wyzwania wynikajgce z rozwoju inicjatyw
wspolnotowych w obszarze ograniczania ubdstwa energetycznego.

Uboéstwo energetyczne: kwestie definicyjne, pomiar, przyczyny zjawiska
oraz metody przeciwdzialania

Prowadzona od poczatku lat 90. debata naukowa i ekspercka na temat ubostwa ener-
getycznego ogniskowata si¢ wokot zagadnien zwigzanych ze: zdefiniowaniem tego po-
jecia, okresleniem czynnikow warunkujacych jego powstanie, pomiarem tego zjawiska
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oraz okre$leniem instrumentoéw polityk publicznych, ktére moga przeciwdziata¢ jego
skutkom. Jedno z pierwszych uje¢ definicyjnych zostato zaproponowane przez brytyjska
pionierke badan nad ubdstwem energetycznym Brende Boardman, w 1991 r.; ubdstwo
energetyczne wedhug tej Autorki miato charakter relatywny i byto okreslone jako sytu-
acja, w ktorej gospodarstwo domowe przeznacza wiecej niz 10% dochodu na zabez-
pieczenie podstawowych potrzeb zwigzanych z zaopatrzeniem w energi¢ (Boardman,
1991, s. 227). W kolejnych latach przewazyt poglad, ze ubdstwo energetyczne powinno
by¢ raczej uymowane w kategoriach absolutnych, poprzez (dodajmy: dos¢ ogolnie ujety)
koszyk ustug zwigzanych z zaopatrzeniem gospodarstw domowych w energie.

W wyniku rozwoju polityk klimatycznych w ostatniej dekadzie zaczgto utozsamiaé
catos¢ spotecznych kosztéw dekarbonizacji z pojeciem ubdstwa energetycznego, co jed-
nak nie doprowadzito do rozstrzygnigcia zasadniczego dylematu dotyczgcego natury tej
kwestii spotecznej. Ubdstwo energetyczne moze oznacza¢ zardwno sytuacje, w ktorej
gospodarstwa domowe nie majg w ogole lub jedynie ograniczony dostep do zrodet ener-
gii, lub tez moze by¢ rozumiane w kategoriach dochodowych, jako brak wystarczaja-
cych $rodkoéw finansowych np. na nalezyte ogrzanie mieszkania zimg. W pierwszym
przypadku uwaga badaczy zainteresowanych przede wszystkim, chociaz nie tylko, sytu-
acja ludnoS$ci w panstwach rozwijajacych sie, skupia si¢ na istniejgcych systemach zasi-
lania w energig, technologiach grzewczych, czy tez liniach przesyhu energii elektryczne;j,
poniewaz brak nalezytej infrastruktury skutkowac bedzie wykluczeniem energetycz-
nym. W drugim przypadku kwestie energetyczne sg postrzegane jako jedna z przyczyn
powstania ubostwa dochodowego, jednak pomiar tego zjawiska napotyka na trudnosci
wigzace si¢ z koniecznos$cig okreslenia wysokosci kosztow energii w budzetach gospo-
darstw domowych. Wielkos¢ tych wydatkow jest uzalezniona od szeregu czynnikow
strukturalnych, klimatycznych i innych, stad przyjecie uniwersalnej definicji ubostwa
energetycznego w kategoriach dochodowych nie jest zadaniem prostym.

W zaistniatej sytuacji, formutowane w ostatnich latach definicje ubdstwa energe-
tycznego obejmujg te dwa wymiary 1 majg dos¢ ogdlny charakter. W 2020 r. Komisja
Europejska zdefiniowata ubdstwo energetyczne jako ,.sytuacje, w ktorej gospodar-
stwa domowe nie majg dostepu do podstawowych ustug energetycznych”, wskazu-
jac jednoczesnie, ze ,,odpowiednie ogrzewanie, chtodzenie, o$wietlenie i energia do
zasilania urzadzen to niezbedne ustugi, ktore stanowig fundament godnego poziomu
zycia i zdrowia, a dostep do nich ma zasadnicze znaczenie dla wlaczenia spotecznego
1 utrzymania spojnosci spotecznej” (Komisja Europejska, 2020a, s. 1). Z kolei eksper-
ci centrum doradczego ds. ubdstwa energetycznego (Energy Poverty Advisory Hub
— EPAH), wskazali na aspekty dochodowe, stwierdzajac: ,,Ubdstwo energetyczne wy-
stepuje, gdy rachunki za energie stanowig wysoki procent dochodow konsumentow, co
moze wptywac na ich zdolnosé¢ do pokrycia innych wydatkéw. Ubdstwo moze roéwniez
wystapi¢, gdy konsumenci sg zmuszeni do zmniejszenia zuzycia energii w swoich go-
spodarstwach domowych, co w konsekwencji wptywa na ich zdrowie fizyczne i psy-
chiczne oraz samopoczucie. Dodatkowo, niewystarczajacy dochod rozporzadzalny,
wysokie wydatki na energie¢ i niska efektywnos$¢ energetyczna domow przyczyniajg
si¢ do wystepowania tego zjawiska” (EPAH, 2023).

O ile w przypadku definicji omawianego pojecia mozemy mowi¢ 0 wypracowaniu
szerokiego konsensusu, to okreslenie uniwersalnego zestawu warunkéow prowadza-
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cych do ubodstwa energetycznego okazalo si¢ by¢ bardzo trudne. Wigkszo$¢ autoréw
jest zdania, ze zjawisko to ma charakter wielowymiarowy, a wérdéd czynnikow wply-
wajacych na dostepnos¢ ustug energetycznych wymieniano: warunki klimatyczne,
czynniki strukturalne o charakterze spoteczno-politycznym oraz ekonomicznym (wy-
sokos¢ dochodu), charakter rynku energetycznego, a takze rozwigzania systemowe
przyjete w obszarze polityk publicznych, w tym polityki gospodarczej (Rademackers,
Yearwood, Ferreira, Pye, Hamilton, Agnolucci, Grover, Kardsek, Anisimova, 2016,
s. 12).

Skala wystepowania ubostwa energetycznego, jak i jego przyczyny znacznie r6znig
sie wiec pomiedzy poszczegdlnymi panstwami Unii Europejskiej, co z kolei prowadzi
do trudno$ci zwigzanych z pomiarem tego zjawiska, w tym w szczego6lnosci — z usta-
nowieniem jednej, uniwersalnej miary w skali europejskiej (Tomson, Bouzarovski,
2017, s. 879). W ostatnim czasie prace nad stworzeniem wskaznikow ulegly jednak
wyraznemu przyspieszeniu. W wydanym w zesztym roku raporcie centrum doradcze-
go ds. ubdstwa energetycznego (Energy Poverty Advisory Hub — EPAH) wymieniono
trzy szerokie sposoby pomiaru tego zjawiska, tj. metod¢ subiektywng — na podsta-
wie samodzielnie zglaszanych ocen mieszkancow dotyczacych komfortu cieplnego
1 warunkow mieszkaniowych; relatywna, oparta na wydatkach za energie, ktore sg
porownywane z dochodami oraz bezposrednig — na podstawie pomiaréw dotyczacych
komfortu cieplnego i stanu technicznego budynkéw (Palma, Gouveia, 2022, s. 12).
Dodatkowo, biorac pod uwage duze zréznicowanie uwarunkowan krajowych, pan-
stwa narodowe prowadzg prace nad przyj¢ciem narodowych miar ubdstwa energetycz-
nego. W Polsce Gtéwny Urzad Statystyczny postuguje si¢ piecioma podstawowymi
wskaznikami, ktorymi sg: 1) wysokie koszty, niskie dochody, 2) podwdjna mediana
wydatkow na energig, 3) zdolno$¢ do terminowego oplacania rachunkow, 4) budynek
z przeciekajagcym dachem, 5) niewystarczajacy komfort cieplny (GUS, 2021, s. 4).
Warto rowniez dodaé, ze wspomniane metody pomiaru wykorzystywane sa w Polsce
wylacznie w celach analitycznych tj. poki co zadna z nich nie stanowi oficjalnej stopy
ubostwa energetycznego, ktora mogtaby by¢ wkomponowana w istniejacy system za-
bezpieczenia spotecznego.

Z podobnym zréznicowaniem mamy do czynienia w przypadku prob kodyfikowa-
nia instrumentow wsparcia gospodarstw domowych i przeciwdziatania ubostwu ener-
getycznemu. W wydanym w 2015 r. raporcie think-thanku Insight Energy wymienio-
no pie¢ szerokich grup instrumentéw polityk, do ktorych naleza: transfery finansowe,
ktére wspieraja dochody gospodarstw domowych majacych problemy z regulowaniem
rachunkow za dostawe energii; dodatkowa ochrona konsumencka, ktora polega np.
na zakazie natychmiastowego wstrzymania dostaw energii w przypadku wystapienia
zaleglo$ci w optatach; wspieranie efektywnos$ci energetycznej w postaci np. dotacji
przekazywanych na termomodernizacj¢ lub doptat do zakupu urzadzenia grzewczego;
instrumenty ,,mi¢kkie” o charakterze informacyjnym, ktérych zadaniem jest podno-
szenie wiedzy konsumentow na temat istniejacych taryf cen energii elektrycznej, czy
tez dostepnych programow rzgdowych w zakresie termomodernizacji (Pye, Dobbins,
Baffert, Brajkovi¢, Grgurev, De Miglio, Deane, 2015, s. 45).

Chociaz przedstawiony powyzej zestaw instrumentéw znajduje zastosowanie we
wszystkich panstwach Unii Europejskiej, to sg one w zréznicowany sposdb wdrazane
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na szczeblu krajowym. We wspomnianym powyzej raporcie, a takze innych publi-
kacjach (por. Primc, Slabe-Erker, 2021, s. 33), zaproponowano generalng typologie
polityk przeciwdziatania ubostwu energetycznemu, w ktorej wyrdzniono jej dwa za-
sadnicze rodzaje — w zaleznos$ci od obszaru polityki publicznej, w ktorym jest ona
realizowana. Pierwszy model mozemy okresli¢ jako socjalny — dziatania zwigzane
z ochrong konsumentow wrazliwych i przeciwdziataniem ubdstwu energetycznemu sg
prowadzone w ramach systemu zabezpieczenia spotecznego, a problemy z dostepno-
$cig energii postrzega si¢ przede wszystkim jako konsekwencj¢ niskich dochodow (bez
wyszczegblnienia ubdstwa energetycznego jako oddzielnej kwestii spotecznej). Dla
tego modelu charakterystyczne jest postugiwanie si¢ transferami socjalnymi (pierwszy
spos$rod wymienionych powyzej instrumentdéw), ktérych celem jest wsparcie docho-
dow gospodarstw domowych majgcych problemy z zaptata za rachunki za energie.
W drugim modelu ubdstwo energetyczne jest traktowane jako oddzielna kwestia spo-
teczna majaca swoje zrodto w wysokich kosztach zaopatrzenia w ciepto, stad podsta-
wowym celem prowadzonych dziatan jest podnoszenie efektywno$ci energetycznej
gospodarstw domowych. Stosowane tutaj instrumenty znajduja si¢ poza klasycznym
repertuarem systemu zabezpieczenia spolecznego i obejmuja przede wszystkim do-
tacje oraz ulgi podatkowe, ktore majg sktania¢ wiascicieli domostw do podejmowa-
nia inwestycji w termomodernizacj¢ oraz inne energooszczedne rozwigzania. Autorzy
wspomnianego raportu zaliczyli do modelu socjalnego panstwa Europy Pdinocnej
(w tym m.in. Niemcy i Skandynawig) oraz czes¢ krajow Europy Srodkowej Wschod-
niej (Polska i Czechy). Z kolei w modelu efektywnosci energetycznej uwzgledniono
wiekszo$¢ krajow Europy Potudniowej, a takze — niektdre panstwa z naszego regionu
(Stowacja, Wegry). Zidentyfikowano réwniez model mieszany (Francja oraz Portuga-
lia), w ktorym wdrazane sg jednoczes$nie dwa typy instrumentow (tj. wsparcie socjalne
oraz inwestycje w efektywno$¢ energetyczng), a takze kilka panstw, ktorych nie udato
si¢ przypisa¢ do zadnej z wymienionych grup (Pye, Dobbins, Baffert, Brajkovi¢, Grgu-
rev, De Miglio, Deane, 2015, s. 33).

Ubostwo energetyczne w dokumentach wdrazajacych Europejski Zielony Lad

Ksztattowanie krajowych systemow zabezpieczenia spotecznego jest w $wietle
prawa europejskiego domeng panstw narodowych. Kompetencje unijne sg tutaj nie-
wielkie, co wynika przede wszystkim z podtrzymania w zapisach traktatu z Lizbony
wymogu gltosowania jednomyslnego we wszystkich kwestiach wigzacych si¢ z syste-
mami zasitkéw spotecznych (Mering, 2011, s. 40). W praktyce, wspomniane ograni-
czenia traktatowe powoduja, Ze nie ma mozliwosci tworzenia aktow prawa wtornego
UE, ktére harmonizowatyby krajowe systemy zabezpieczenia spolecznego w zakresie
przeciwdzialania ubostwu energetycznemu. W zaistniatej sytuacji, od poczatku lat
2000 polityka spoteczna UE rozwijana byta przede wszystkim w oparciu o mechani-
zmy tzw. otwartej metody koordynacji (omk), stanowigcej zinstytucjonalizowang for-
me wspotpracy pomiedzy Komisjg Europejska a panstwami cztonkowskimi UE. Omk,
ktora sktadata si¢ ze Scisle okreslonych elementéw proceduralnych, w tym przede
wszystkim z wytyczania celow na poziomie wspdlnotowym 1 jej dalszej realizacji na
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poziomie narodowym, co mocno odroznia jg od tradycyjnej metody wspolnotowe;j
poprzez brak stosowania instrumentéw regulacyjnych i prawnych (ang. soft law).
Wspomniane uwarunkowania konstytucyjne powodowaty, ze polityka spolteczna UE
byta postrzegana jako stosunkowo ,,staba” i majaca drugoplanowy charakter wobec
inicjatyw wspolnotowych podejmowanych w obszarze gospodarki i jednolitego rynku
(Copeland, 2019), co sktonito unijnych decydentow do jej relatywnego wzmocnienia
poprzez inkorporowanie w 2017 r. tresci spolecznych (zgodnie z zasadami ,,Europe;j-
skiego filaru praw socjalnych”) do Europejskiego semestru, stanowigcego dzi$§ podsta-
wowy proces koordynacji polityki spoteczno-gospodarczej UE (Vesan, Corti, Sabato,
2021, s. 284).

W efekcie, dziatania zwigzane z przeciwdziataniem ubostwu energetycznemu pod-
legaja obecnie koordynacji wspdlnotowej w ramach Europejskiego semestru, ktory
jednak w dalszym ciggu opiera si¢ gtownie na tzw. miekkich instrumentach i wspot-
pracy z panstwami cztonkowskimi. Jednoczesnie, w przypadku ochrony osob zagro-
zonych ubdstwem energetycznym, koordynacja zostala wyraznie wzmocniona instru-
mentami finansowymi, w tym przede wszystkim utworzeniem w 2021 r. Funduszu na
rzecz Sprawiedliwej Transformacji (stanowi on obecnie czg$¢ polityki strukturalnej
UE) oraz zapowiedzia ustanowienia Spotecznego Funduszu Klimatycznego (ma za-
czg¢ dziata¢ w 2026 r.). Ponizej przedstawiono podstawowe zapisy dotyczace instru-
mentow przeciwdziatania ubostwu energetycznemu oraz mechanizmom ich wdraza-
nia, jakie zostaly przyjete na poziomie wspolnotowym w latach 2019-2023.

Przyjety w 2019 r. Europejski Zielony £ad ma fundamentalne znaczenie dla rozwo-
ju polityki klimatycznej UE: po raz pierwszy w historii integracji europejskiej kwestie
zwigzane w ochrong $srodowiska naturalnego zostaty uznane za cele kluczowe w ra-
mach istniejacego systemu Srednio- i dlugookresowego planowania strategicznego,
a sam ,,zielony tad” stanowi obecnie gtowng strategi¢ rozwojowa UE (warto przy-
pomnie¢, ze nie zdecydowano si¢ na kontynuacje realizacji strategii Europa 2020).
W swoim komunikacie Komisja Europejska (przynajmniej w warstwie retorycznej)
starata si¢ wskazaé, ze cele zwigzane z ochrong $rodowiska naturalnego sg tak samo
wazne jak cele spoteczne, stwierdzajac, ze ,transformacja [energetyczna — przyp.
TM] musi przebiegaé zarazem w sprawiedliwy i sprzyjajacy wlgczeniu spotecznemu
sposob [...]” (Komisja Europejska, 2019, s. 2), czemu stuzy¢ ma m.in. ustanowienie
Funduszu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji (Komisja Europejska, 2019, s. 9). Co
znamienne jednak, w dokumencie samej kwestii ubostwa energetycznego nie poswig-
cono wiele miejsca. Komisja Europejska wskazata tu jedynie koniecznos$¢ tworzenia
»programow finansowania renowacji domow”, ktore ,,moga obnizy¢ rachunki za ener-
gie i jednoczesnie pomodc srodowisku” (Komisja Europejska, 2019, s. 7).

Sytuacja ta zmienita si¢ w pazdzierniku 2020 r., w ktorym wydano zalecenia, sta-
nowigce zbiér zasad 1 instrumentdw dotyczacych przeciwdziatania ubostwu energe-
tycznemu. Zgodnie z logika otwartej metody koordynacji, gros dziatan przypisano
panstwom cztonkowskim (powinny one znalez¢ swoje odzwierciedlenie w krajowych
planach na rzecz energii i klimatu?, a instytucje europejskie przyjety tu role koordy-
nacyjna). Wérod siedmiu zalecen znalazty si¢ m.in. nawolywania do przyspieszenia

2 Do tej pory panstwa cztonkowskie przygotowaty plany w 2019 r. Aktualizacje planéw miaty
zosta¢ przekazane Komisji Europejskiej do 30 czerwca 2023 r.
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krajowych prac analitycznych zwiazanych z definiowaniem oraz pomiarem omawia-
nego zjawiska, zachety do tworzenia zintegrowanych powigzan obejmujgcych srodki
polityki socjalnej i poprawe efektywnos$ci energetycznej oraz wskazanie do udzielania
pomocy celowej, tj. takiej, ,.ktora bedzie trafia¢ przede wszystkim do gospodarstw
domowych o niskich dochodach w tych kategoriach beneficjentow, ktorzy majg bardzo
ograniczone zasoby wiasne 1 ograniczony dostgp do kredytow komercyjnych” (Ko-
misja Europejska, 2020a, s. 7). Jednocze$nie, powtdérnie wskazano na gtowny Srodek
oddziatywania: ,,Kluczowym elementem Zielonego Ladu jest fala renowacji, ktora
jest istotng inicjatywa majacg na celu pobudzenie renowacji strukturalnej budynkéw
prywatnych i publicznych, a co za tym idzie stymulowanie odbudowy gospodarczej
1 rozwigzanie problemu ubostwa energetycznego” (Komisja Europejska, 2020a, s. 2).

Logika interwencji, dajaca prymat instrumentom skierowanym w stron¢ podwyz-
szenia efektywnos$ci energetycznej nad wsparciem socjalnym zostala powtdérzona
w wydanym w tym samym roku komunikacie KE zatytulowanym ,,Fala renowacji”,
w ktorym po raz kolejny powiazano problem ubostwa energetycznego ze ztym sta-
nem budynkoéw mieszkalnych: ,,Ubdstwo energetyczne pozostaje powaznym wyzwa-
niem dla milionéw Europejczykow. [...] Ogdlnie rzecz biorac, budynki odpowiadaja
za okoto 40% calkowitego zuzycia energii w UE i 36% jej emisji gazow cieplarnia-
nych z sektora energii” (Komisja Europejska, 2020b, s. 2). Podobne ujecie znajdu-
jemy w kluczowym dla rozwoju polityki klimatycznej UE komunikacie Gotowi na
55. Wskazano w nim, ze koszty wynikajace z planowanego rozszerzenia stosowania
rynkowych instrumentow w dziedzinie energii (tj. z objecia systemem handlu upraw-
nieniami do emisji gazéw cieplarnianych budynkéw mieszkalnych, budynkow uzy-
tecznosci publicznej oraz transportu) bedg rekompensowane polityka redystrybucyjna,
czesciowo finansowang ze srodkdw Spotecznego Funduszu Klimatycznego (Komisja
Europejska, 2020a, s. 5).

Zapobieganie ubdstwu energetycznemu w okresie wzrostu cen

Ambitne plany w zakresie ochrony klimatu skonfrontowaty si¢ z wybuchem kry-
zysu energetycznego, ktorego symptomy w postaci wzrostu cen staty si¢ widoczne
w drugiej potowie 2021 r., na co wpltyw miato zar6wno ozywienie gospodarcze zwia-
zane z zakonczeniem pandemii COVID-19, jak i ograniczenie dostaw gazu z Rosji
(czesciowo to ostatnie wynikneto z odejscia od podpisywania dhugoterminowych
kontraktéw na dostawy tego surowca). Drugim wymiarem rozwijajacego si¢ kryzysu
byly problemy zwigzane z zapewnieniem surowcoéw energetycznych i w konsekwen-
¢ji — ich niewystarczajaca podazg. Zaistniata sytuacja miata bardzo negatywne kon-
sekwencje dla gospodarek europejskich, ktore byly uzaleznione od dostaw z Ros;ji’.
Geopolityczne zagrozenia zwigzane z zalezno$cig od dostaw z Rosji w petni ujawnity
sie w lutym 2022 r., kiedy Federacja Rosyjska rozpoczeta zbrojng napas¢ na Ukraine.
Inwazja przyczynita si¢ do dalszego wzrostu cen energii, a jednym z jej istotnych
efektow bylo ogtoszenie przez Unie Europejska pierwszego embarga na dostawe su-

3 Zapotrzebowanie na surowce energetyczne bylo realizowane poprzez dostawy z Rosji w 40%
jesli chodzi o gaz ziemny, w 25% jesli chodzi o ropg naftowa oraz w 45% w przypadku wegla.



190 Tomasz Mering RIE 17 °23

rowcoOw kopalnych z Federacji Rosyjskiej (kwiecien, maj 2022 r.), na co ta ostatnia
odpowiedziata dalszym ograniczaniem przesyhu gazu.

Wspomniana sytuacja wptyneta na proces wdrazania europejskiego prawa zwia-
zanego z realizacja Europejskiego Zielonego Ladu, jednocze$nie mocno uwypuklajac
istniejacg od poczatku XXI wieku roznicg zdan pomigdzy panstwami Europy Zachod-
niej a krajami Europy Srodkowej i Wschodniej odnosnie rozwoju polityki klimatycz-
nej UE (Bocquillon, Maltby, 2017, s. 88). Stanowisko panstw naszego regionu naj-
mocniej artykutowata Polska, ktora juz wczesniej sceptycznie odnosita si¢ do wielu
zapisoéw ,,zielonego tadu”, wskazujac, ze przyjety przez Komisje Europejska projekt
nie uwzgledniat ryzyka geopolitycznego zwigzanego ze znacznym uzaleznieniem go-
spodarek europejskich od surowcoéw kopalnych z Rosji. Zachowawcza postawa wobec
rozwoju polityki klimatycznej wynikata rowniez ze struktury sektora energetycznego
w Polsce, ktory w duzym stopniu opiera si¢ na wtasnych zasobach wegla kamienne-
g0, co rodzito uzasadnione obawy zwigzane ze spodziewang koniecznoscig ponosze-
nia wysokich kosztow wiazacych si¢ z transformacjg energetyczng. W efekcie Polska
wspolnie z Wegrami nastawione niechetnie do zaproponowanego celu neutralnosci
klimatycznej opdzniaty jego przyjecie przez wiele miesigcy tj. do grudnia 2020 r. (Ec-
kert, 2021, s. 81). Nalezy jednocze$nie zauwazy¢, ze spoteczne koszty transforma-
cji energetycznej byty kwestig podnosza nie tylko przez panstwa Europy Srodkowej
1 Wschodniej, ale rowniez przez czesé tzw. starych cztonkow UE, w tym przez Francje
doswiadczong glto$nymi protestami ruchu tzw. zoltych kamizelek, ktére zostaty wy-
wotane przez wzrost opodatkowania (a w konsekwencji — cen) ropy naftowej (Simon,
2018), a takze przez Parlament Europejski (Agence Europe, 2020).

Whbrew tym obawom, w przeprowadzonej w lipcu 2021 r. ocenie skutkéw wdroze-
nia ,,zielonego tadu” Komisja Europejska prognozowata, ze osiagniecie celu 55-pro-
centowej redukcji emisji nie doprowadzitoby $rednio do wyzszych kosztow energii
lub paliw jako udziatu w dochodach rozporzadzalnych gospodarstw domowych. Jed-
nakze, jak zauwazono w tym samym dokumencie, obcigzenia zwigzane z transfor-
macjg energetyczng beda wyraznie odczuwane poprzez gospodarstwa domowe o niz-
szych dochodach, w szczego6lnosci w mniej zamoznych panstwach cztonkowskich
UE (European Commission, 2021, s. 124). Problem wysokich cen energii zostat wigc
formalnie dostrzezony, jednak (przynajmniej w poczatkowej fazie rozwoju kryzysu
energetycznego) na poziomie europejskim nie zaproponowano wspolnych i skoordy-
nowanych dziatan w tym zakresie.

Jesienig 2021 r. ceny energii znalazly si¢ na szczycie agendy UE, a Rada Euro-
pejska omawiata t¢ kwestie w pazdzierniku i grudniu. Na pazdziernikowym szczycie
Polska, wspierana przez Czechy i Wegry wezwata do rewizji lub odroczenia wdraza-
nia wszystkich elementow pakietu Fit for 55, ktore moglyby podnie$¢ ceny energii,
ze ,,szczegodlnym naciskiem” na ETS i proponowang rewizje dyrektywy w sprawie
opodatkowania energii (Homeyer, Oberthiir, Dupont, 2022, s. 129). Komisja nie przy-
chylita si¢ do tego glosu, zamiast tego wskazujac koniecznos¢ podjecie krotkookre-
sowych dziatan ostonowych, ktére w tym momencie (pazdziernik 2021 r.) byly juz
wdrazane na poziomie narodowym w wigkszos$ci panstw cztonkowskich UE. Jedno-
czesnie, w dtuzszej perspektywie czasowej Komisja opowiedziata si¢ za przyspiesze-
niem wdrazania ,,zielonego tadu”, stwierdzajac, ze dzicki temu UE bedzie ,,bardziej
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efektywna w wykorzystywaniu energii, mniej zalezna od paliw kopalnych i bardziej
odporna na skoki cen energii” (Komisja Europejska, 2021b, s. 8).

W efekcie, dziatania zwigzane z wsparciem gospodarstw domowych i sektora
przedsigbiorstw w obliczu wzrostu cen prowadzone byly glownie na poziomie kra-
jowym. Jak wyliczyli eksperci think tanku Bruegel bylo to wsparcie znaczne, ktore
w samym okresie wrzesien 202 1-styczen 2023 r. stanowilo rownowartos¢ m.in. 7,4%,
6,8%, 5,7%, 2,2% Produktu Krajowego Brutto odpowiednio w przypadku Niemiec,
Malty, Butgarii oraz Polski. Co znaczace, gros pomocy udzielonej gospodarstwom do-
mowym miato charakter powszechny, przede wszystkim w postaci obnizki cen energii
(gtéwnie — poprzez redukcje stawek podatku VAT, co stanowito 60% wartosci cato-
$ci pakietow pomocowych) oraz §wiadczen powszechnych (20% udzielonej pomocy).
Wspomniane dane wskazujg, ze podstawowym celem polityk fiskalnych realizowa-
nych w omawianym okresie bylo ograniczanie wzrostu cen (tj. wsparcie antyinflacyj-
nej polityki pienieznej), a nie zwalczanie ubdstwa energetycznego. Srodki celowe, tj.
uzaleznione od dochodu $wiadczenia spoteczne oraz preferencyjne stawki cenowe dla
tzw. odbiorcow wrazliwych stanowity bowiem znikomg czg¢$¢ pakietow pomocowych
(Sgaravatti, Tagliapietra, Trasi, Zachmann, 2021).

W marcu 2022 r. Rada Europejska zadecydowata o koniecznosci jak najszybszego
ograniczenia zaleznosci gospodarek europejskich od importu energii z Rosji, a w maju
tego samego roku Komisja Europejska przedstawita dlugo oczekiwany w tej sprawie
tzw. Plan REPoweEU (Komisja Europejska, 2022). Jego podstawowe cele koncentro-
waly si¢ wokot dywersyfikacji dostaw energii (w tym przede wszystkim — znalezienia
alternatywnych wobec importowanych z Rosji surowcéw kopalnych zrodet energii),
zapewnienia przystepnych cenowo dostaw energii (gldwnie poprzez magazynowanie
gazu), inwestowania w odnawialne zrodta energii oraz oszczedzania energii (gtow-
nie w drodze zmniejszenia zapotrzebowania na gaz i prad). Chociaz skoordynowa-
nie dziatan panstw cztonkowskich przez inicjatywe Komisji Europejskiej przyniosto
oczekiwane rezultaty przede wszystkim jesli chodzi o ograniczenie zaleznosci UE od
surowcow sprowadzanych z Rosji, to inicjatywa ta w niewielkim stopniu wplyneta na
unijng agende zwigzang z przeciwdziataniem ubostwu energetycznemu. Teoretycznie,
najwickszy wptyw powinny mie¢ tutaj dziatania podejmowane w obszarze oszczg-
dzania energii zachecajace panstwa czltonkowskie do wprowadzania innowacyjnych
schematoéw dotacyjno-zasitkowych, ktore taczytyby systemy zabezpieczenia spotecz-
nego z inwestycjami majacymi na celu podwyzszenie efektywnosci energetycznej do-
mostw. W rzeczywistosci, ze wzgledu na wielokrotnie wskazywang powyzej stabo$¢
rozwigzan ustrojowych, Komisja Europejska nie dysponowata instrumentami, ktore
moglyby zmusi¢ panstwa cztonkowskie do wspomnianych reform, i w efekcie — tylko
niektore z nich na takie rozwigzania si¢ zdecydowaty (Tagliapietra, 2022).

Instrumenty finansowe
Koszty wdrazania polityki klimatycznej UE, w tym przede wszystkim te zwigzane

z planowanym na 1 stycznia 2027 r. wprowadzeniem optat za emisj¢ dwutlenku wegla
w sektorach transportu i budynkéw mieszkalnych majg by¢ tagodzone poprzez polity-
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ke redystrybucyjna finansowana ze srodkow zgromadzonych w Europejskim Fundu-
szu na rzecz Sprawiedliwej Transformacji oraz Spotecznym Funduszu Klimatycznym.
Powstanie pierwszego z nich zostato zapowiedziane przez Komisj¢ Europejska przy
okazji ogtoszenia Europejskiego Zielonego fadu w 2019 r., a drugi byt anonsowany
w 2021 r. w momencie przyjecia pakietu Gotowi na 55.

Rozporzadzenie w sprawie Europejskiego Funduszu Sprawiedliwej Transformacji
(EFST) zostato uchwalone w 2021 r. i obecnie — wspolnie z systemem sprawiedliwej
transformacji w ramach inicjatywy InvestEU, instrument ten stanowi czg¢$¢ polity-
ki strukturalnej UE (przewidziany na lata 2021-2027 budzet wynosi 17,8 mld euro
[w cenach z 2018 1.]). Chociaz powstanie nowego funduszu stanowito istotng reforme
polityki spojnosci UE, to jednak w przyjetych na obecng perspektywe finansowa roz-
porzadzeniach europejskich widzimy wigcej kontynuacji niz nowosci. Po pierwsze,
ustanowienie nowego instrumentu nie pociggneto za sobg wyraznego zwickszenia bu-
dzetu funduszy kohezyjnych ogdtem, co oznacza ze przeformutowaniu celow polityki
strukturalnej UE (poprzez podporzadkowanie jej priorytetom ,,zielonej agendy’’) nie
towarzyszyto zwickszenie skali finansowego wsparcia. Po drugie, kryteria uprawnia-
jace do otrzymywania pomocy z nowego instrumentu sg spdjne z tymi, ktore zostaty
wyznaczone dla innych funduszy strukturalnych tj. przede wszystkim Europejskie-
go Funduszu Rozwoju Regionalnego oraz Europejskiego Funduszu Spotecznego+
— w dalszym ciggu maja one charakter regionalny i opierajg si¢ na wskaznikach sta-
tystycznych dotyczacych rozwoju gospodarczego oraz rynku pracy (chociaz pewna
nowos$¢ w przypadku Funduszu Sprawiedliwej Transformacji polega na kierowaniu fi-
nansowego wsparcia w strong obszarow bedacych najwigkszymi emitentami CO,). Po
trzecie wreszcie, interwencje nowego instrumentu finansowego (podobnie jak pozo-
statych funduszy strukturalnych UE) maja charakter podazowy. Innymi stowy, mozna
z niego finansowac projekty zwigzane np. z przekwalifikowaniem pracownikow, kto-
Zy sg zagrozeni utratg miejsc pracy w wyniku planowanej transformacji energetycz-
nej, natomiast zgromadzone w nim $rodki nie mogg zostac¢ spozytkowane na wsparcie
dochodowe gospodarstw domowych zagrozonych ubdstwem energetycznym®.

W przeciwienstwie do omdéwionego powyzej instrumentu finansowego, powstanie
Funduszu Sprawiedliwej Transformacji oznacza istotne novum, gdyz w swojej kon-
strukcji oraz przewidzianych mechanizmach wsparcia, fundusz ten istotnie odréznia
si¢ od istniejagcych dotychczas instrumentow polityki strukturalnej UE. Rozporzadze-
nie w jego sprawie zostato przyjete w maju 2023 r., a fundusz ma zaczaé funkcjonowaé
w 2026 r., tj. na rok przed planowanym objeciem budynkéw mieszkalnych i sektora
transportowego mechanizmem EU ETS 2°. Uzgodniony na lata 20262032 budzet ma
wynosi¢ 65 mld euro, a uwzgledniajac 25-procentowy wkiad panstw cztonkowskich,
taczna wysoko$¢ finansowania wyniesie 86 mld euro, z ktdrego wigkszos¢ (tj. 60%)
ma trafi¢ do pigciu panstw najbardziej zagrozonych wysokimi kosztami transformacji
energetycznej (w tym Polski).

* Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2021/1056 z dnia 24 czerwca 2021 r.
ustanawiajgce Fundusz na rzecz Sprawiedliwej Transformacji, Dz. U. UE. L. 2022.231.1.

5 Rozporzgdzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/955 z dnia 10 maja 2023 r.
w sprawie ustanowienia Spotecznego Funduszu Klimatycznego i zmieniajgce rozporzqdzenie (UE)
2021/1060, Dz. U. UE. L. 2023.130/1.
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W przeciwienstwie do funduszy strukturalnych UE, nowy instrument finansowy
nie zostal ustanowiony w celu wspierania okreslonych regiondéw czy tez projektow,
ale jego podstawowym celem jest wspieranie gospodarstw domowych, mikroprzedsie-
biorstw 1 uzytkownikéw transportu znajdujgcych si¢ w trudnej sytuacji — za pomocg
tymczasowego bezposredniego wsparcia dochodow oraz za pomocg $srodkéw i inwe-
stycji majacych na celu zwigkszenie efektywnosci energetycznej budynkow (art. 3
p- 2 Rozporzadzenia z 10 maja 2023 r.). Zwlaszcza pierwszy sposrod wymienionych
tutaj celow jest istotny, poniewaz po raz pierwszy w historii integracji europejskiej
dopuszczono mozliwo$¢ wspierania narodowych systemow zabezpieczenia spotecz-
nego przez Srodki zgromadzone w budzecie unijnego instrumentu finansowego. Na
wspomniany cel moze zostaé przeznaczonych 35,5% ogédtu $rodkdéw finansowych
zgromadzonych w funduszu — szczegotowe plany wydatkowe majg zosta¢ okreslone
w krajowych planach spoteczno-klimatycznych.

Zakonczenie

W podsumowaniu nalezy podkresli¢, ze okreslenie ram unijnej polityki przeciw-
dziatania ub6stwu energetycznemu jest trudne, co wigze si¢ z wystgpowaniem szeregu
wyzwan o charakterze polityczno-ustrojowym oraz finansowym. Pierwszym z nich sg
problemy zwigzane z koordynacja polityki klimatycznej z polityka spoteczng UE (lo-
gicznie rzecz biorgce nalezy oczekiwac, ze unijna agenda zwigzana z ubostwem energe-
tycznym bedzie koncentrowac si¢ na przecigeiu tych dwoch sfer). W praktyce, dziedzi-
ny te sg rozne pod wzgledem posiadanych przez Uni¢ Europejskg kompetencji, ktore
sa duze w przypadku legislacji zwigzanej z ochrong srodowiska oraz stosunkowo nie-
wielkie w sprawach spotecznych. W efekcie, jak zauwaza cze$¢ autorow (por. Crespy,
Munta, 2023, s. 242), polityka ochrony klimatycznej nie jest w wystarczajacym stop-
niu powigzana z Europejskim Filarem Praw Socjalnych, co rodzi uzasadnione obawy
o holistyczne traktowanie tych dwoch sfer w przysztosci. Drugie wyzwanie wigze si¢
z odpornoscig 1 trwato$cig dziatan zwigzanych z przeciwdziataniem ubdstwu energe-
tycznemu — proces dekarbonizacji bedzie miat dlugotrwate skutki, jednak prowadzone
w tym obszarze dziatania czgsto podporzadkowywane byly krotkoterminowym celom
(m.in. wyznaczonym poprzez wzrost cen energii, czy zalezno$¢ surowcowg od Rosji),
ktére pozostawaly w sprzecznos$ci z priorytetami ,,zielonej agendy” (jest to widoczne
przede wszystkim w przedktadaniu dziatan ostonowych nad inwestycjami w efektyw-
no$¢ energetyczng oraz udzielaniu wsparcia powszechnego w miejsce celowego skie-
rowanego w stron¢ odbiorcéw wrazliwych). Trzecie wyzwanie wynika ze skompli-
kowanego systemu wieloszczeblowego zarzadzania UE (ang. multilevel governance)
— chociaz cele w obszarze przeciwdziatania ubdstwu energetycznemu ustanawiane sg
na poziomie wspolnotowym, to ich realizacja ma charakter krajowy, co z kolei wyma-
ga od narodowych administracji odpowiednich zdolnosci instytucjonalnych oraz checi
do wspolpracy z Komisja Europejska. Co istotne, panstwa cztonkowskie znaczaco
ro6znig si¢ pod wzgledem skali i przyczyn wystgpowania omawianego zjawiska, co
dodatkowo utrudnia podejmowanie skoordynowanych dziatan. Czwarte wyzwanie ma
charakter finansowy — chociaz celem niniejszego artykutu nie jest analiza kosztow
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zwigzanych z transformacjg energetyczng, to nalezy jednak podkresli¢, ze zdaniem
wielu ekspertow (oraz politykow) srodki zgromadzone w dwodch instrumentach finan-
sowych sg zbyt mate w stosunku do potrzeb (Agence Europe, 2020). Co by¢ moze
jeszcze bardziej istotne, pomoc finansowa ma charakter warunkowy, tj. jej udzielanie
jest uzaleznione od postgpoéw w zakresie wdrazania celow polityki klimatycznej®.

Na koniec warto podkresli¢, ze wyzwania zwigzane z realizacjg polityki klimatycznej
1 spotecznej wystepuja rowniez na poziomie panstw narodowych. Problemy doktrynal-
ne (wynikajg one przede wszystkim z braku historycznych wzorcéw — powojenna kon-
cepcja panstwa dobrobytu w niewielkim stopniu uwzgledniata zagadnienia zwigzane
z ochrong srodowiska naturalnego) taczg si¢ tutaj bowiem z wyzwaniami praktycznymi
dotyczacymi koordynacji prac roznych dziatow administracji publicznej oraz interesa-
riuszy zewnetrznych, co spowalnia proces modernizacji krajowych systemow zabezpie-
czenia spotecznego w obszarze przeciwdzialania ubdstwu energetycznemu.
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Streszczenie

Celem artykutu jest analiza mechanizmow i instrumentéw majacych ograniczaé skutki spo-
teczne zwiazane z polityka klimatyczna, wdrazanych zaréwno na poziomie Unii Europejskie;j,
jak i narodowym. Rozwazania uwzgledniaja dwie perspektywy czasowe, tj. krotkookresowa,
wyznaczong poprzez ostatni kryzys energetyczny oraz sredniookresowa, a wiec zgodng z har-
monogramem dziatan okreslonych w europejskim prawie o klimacie. W materiale wskazano
na gtéwne problemy zwigzane z horyzontalng koordynacja polityk: spotecznej oraz ochrony
srodowiska naturalnego na poziomie UE, a takze zidentyfikowano podstawowe wyzwania wer-
tykalne wynikajace z koniecznosci wspotpracy pomiedzy instytucjami unijnymi a panstwami
narodowymi. W artykule wykazano réwniez istnienie sprzecznosci pomi¢dzy priorytetami ,,zie-
lonej agendy”, a krotkoterminowymi dziataniami podejmowanymi w celu ograniczenia wzro-
stu cen energii oraz zmniejszenia zaleznosci surowcowej od Rosji. W dalszej czgscei artykutu
poddano analizie instrumenty finansowe, wskazujac na ich mozliwosci i ograniczenia zwigzane
z przeciwdziataniem ubdstwu energetycznemu.

Stowa kluczowe: kryzys energetyczny, ubOstwo energetyczne, efektywnos$¢ energetyczna,
wsparcie socjalne, Unia Europejska

EU energy poverty policy 2019-2023
Summary

The article aims to analyze the mechanisms and instruments designed to reduce the social
impacts of climate policy implemented at the European Union and national levels. The reflec-
tions consider two-time perspectives, i.e., the short term, determined by the recent energy crisis,
and the medium term, i.e., following the timetable of actions set out in the European climate
law. The material points out the main problems of horizontal coordination of social and environ-
mental policies at the EU level. It identifies the main vertical challenges arising from the need
for cooperation between EU institutions and nation-states. The article also demonstrates the
contradiction between the priorities of the “green agenda” and the short-term measures taken to
limit the increase in energy prices and reduce raw material dependence on Russia. The article
analyzes financial instruments, pointing out their possibilities and limitations for countering
energy poverty.
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