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Gazociag ,ponad prawem”? Opinia stuzby prawnej Rady UE
na temat Nord Stream 2

Szymon Kardas, Rafat Bajczuk

27 wrzesnia stuzba prawna Rady Unii Europejskiej wydata opinie prawng na temat wniosku
Komisji Europejskiej ztozonego do Rady UE o zgode na rozpoczecie negocjacji z Federacjg
Rosyjska w kwestii przyjecia specjalnych ram prawnych dla gazociggu Nord Stream 2. Tresé
liczagcej 25 stron opinii zostata kilka dni pdzniej ujawniona w mediach (Politico Europe).
Dokument jest elementem wewnetrznej procedury prawnej w ramach Rady UE, a
przedmiotem oceny jest zgodnos$¢ propozycji zgtoszonej przez KE z unijnym prawem.
Odnosi sie on do kwestii zasadnosci stosowania prawa unijnego do projektu Nord Stream 2,
potencjalnego konfliktu miedzy prawem UE a innymi rezimami prawnymi, do kwestii
podziatu kompetencji miedzy organami UE i panstwami cztonkowskimi w zakresie
zawierania umoéw miedzynarodowych, a takze daje wyktadnie zatozen bezpieczenstwa
energetycznego UE.

Wczesniej, jeszcze w styczniu 2016 roku, swojg opinie prawng na temat projektu Nord
Stream 2 przedstawita stuzba prawna KE, wskazujgc m.in. liczne watpliwosci dotyczgce
ewentualnej zgodnosci eksploatacji nowej infrastruktury z regutami prawa europejskiego (w
tym w szczegdlnosci tzw. trzeciego pakietu energetycznego) oraz sygnalizujgc trzy mozliwe
$ciezki rozwigzywania kolizji prawnych: 1) zastosowanie prawa UE do catej, morskiej czesci
gazociggu; 2) stosowanie réwnolegle — wedtug wtasciwosci geograficznej — regut prawa
UE, panstw cztonkowskich UE oraz Rosji; 3) wynegocjowanie specjalnego rezimu prawnego
dla Nord Stream 2.

Opinia stuzby prawnej Rady UE miata rozwia¢ niejasnosci zwigzane ze stosowaniem
unijnego prawa wobec takiej infrastruktury jak Nord Stream 2, podniesione przez KE.
Komisja wskazywata m.in. na wystepowanie konfliktu norm: unijnych, poszczegdlnych
panstw cztonkowskich oraz rosyjskich (wobec tej czesci infrastruktury, ktéra przebiega
przez terytorium podlegajgce jurysdykcji rosyjskiej). Komunikat prasowy KE w sprawie
mandatu zostat opublikowany 9 czerwca br., a formalny wniosek zgtoszono do Rady UE 12
czerwca br.

Komentarz

e Opinia stuzby prawnej Rady UE przedstawia tendencyjng interpretacje regut unijnego
prawa w sposob jednoznacznie korzystny dla zwolennikow budowy gazociggu Nord
Stream 2. Wpisuje sie w oczekiwania stron zainteresowanych realizacjg projektu, w
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szczegolnosci jest zgodna ze stanowiskiem Niemiec i Rosji. Jej usankcjonowanie
oznaczatoby, ze szereg restrykcji wynikajgcych z tzw. trzeciego pakietu energetycznego
m.in. zasada dostepu strony trzeciej, zasada unbundlingu (oddzielenie wtasnosci
infrastruktury od przesytu i dystrybucji przesytanego gazu), wymogi dotyczace
certyfikacji czy ustanawiania taryf przesytowych nie miatyby automatycznego
zastosowania wobec gazociggu Nord Stream 2. To pozwalatoby Gazpromowi i firmom
zachodnioeuropejskim samodzielnie i swobodnie ustala¢ zasady eksploatacji
planowanego rurociggu.

e Wbrew wstepnym ocenom KE, stuzba prawna Rady UE stwierdza, ze nie wystepuje w
odniesieniu do projektu Nord Stream 2 kolizja norm czy proznia prawna. W jej ocenie
najbardziej adekwatnym systemem prawnym, w Swietle ktérego powinno sie¢ oceniac
status i zasady eksploatacji infrastruktury morskiej, sg regulacje miedzynarodowego
prawa morza, okreslajgce zakres jurysdykcji panstw nadbrzeznych wobec réznego typu
obszaréw morskich (gazociagg Nord Stream 2 ma przebiegaé przez rosyjskie morze
terytorialne, wytaczne strefy ekonomiczne Szwecji i Finlandii oraz morza terytorialne
Danii i Niemiec). Co wiecej, autorzy opinii stwierdzajg, ze reguty tzw. trzeciego pakietu
energetycznego, a w szczegolnosci unijnej Dyrektywy gazowej nie majg zastosowania do
projektowanego gazociggu. Stanowisko uzasadniajg tym, ze w ich ocenie Nord Stream 2
nie spetnia kryteriow przewidzianych w definicjach okreslajgcych, do jakiej infrastruktury
majg zastosowanie reguty unijnego prawa:

- nie nalezy ani do tzw. sieci gazociggéw kopalnianych (zgodnie z art. 2 p. 2 Dyrektywy
gazowej oznacza kazdy gazocigg lub sie¢ gazociggéw eksploatowanych lub zbudowanych
w ramach projektu wydobycia ropy naftowej lub gazu badz wykorzystywanych do
przesytania gazu ziemnego z jednego lub z wiekszej liczby miejsc wydobycia do zaktadu
oczyszczania i obrébki, do terminalu albo do koncowego przetadunkowego terminalu
przybrzeznego);

- nie jest tez potaczeniem wzajemnym (interkonektorem) definiowanym przez art. 2 p. 2
Dyrektywy gazowej jako linia przesytlowa przekraczajgca granice miedzy panstwami
cztonkowskimi wytgcznie w celu potgczenia krajowych systemoéw przesytowych tych
panstw cztonkowskich.

Poza tym autorzy opinii stwierdzajg, ze rzeczywisty konflikt norm zaistniatby, gdyby podjeta
zostata préba rozciggniecia obowigzywania unijnego prawa takze na te czes¢ morskiej
infrastruktury, ktéra przebiegataby przez terytorium Rosji (konflikt miedzy prawem UE a
prawem rosyjskim).

o W opinii podkresla sig, ze zakres ewentualnych negocjacji w sprawie specjalnego rezimu
prawnego dla Nord Stream 2 obejmuje jedynie zasady jego eksploatacji, a nie kwestie
budowy czy oddania do uzytku. W konsekwencji — zdaniem autoréw opinii — zaréwno
budowa, jak i oddanie gazociggu do uzytku to dziatania zgodne z prawem UE. KE nie ma
obecnie kompetencji umozliwiajgcych jej bezposrednie blokowanie budowy projektow
infrastrukturalnych typu Nord Stream 2. Przyjecie za wigzacg interpretacji, ze prace
budowlane i oddanie do uzytku nowego gazociggu sg bezspornie zgodne z prawem UE,
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utrudnitoby jednak przeciwnikom projektu poszukiwanie innych $ciezek blokowania jego
realizaciji.

e Stuzba prawna Rady UE zdefiniowata w opinii bezpieczenstwo dostaw gazu w sposéb
sprzeczny z dominujgcg wyktadnig. Wedtug prawnikow Rady budowa Nord Stream 2
zwiekszy bezpieczenstwo dostaw gazu do UE, gdyz stworzy alternatywng trase dostaw,
ktéra w dodatku nie bedzie narazona na ewentualne przerwy w dostawach miedzy
krajem eksportujgcym (Rosjg) a krajem tranzytowym (Ukraing). Dodatkowo, zdaniem
autoréw opinii, budowa gazociggu nie zwiekszy zaleznosci importowej Unii Europejskiej
od Gazpromu, a jedynie zwiekszy bezpieczenstwo energetyczne UE dzieki budowie
bezposredniego potgczenia gazowego z dostawcg gazu. Takie podejscie do
problematyki bezpieczenstwa energetycznego i bezpieczenstwa dostaw gazu jest
sprzeczne z hierarchig priorytetéw okreslonych w dokumentach strategicznych UE (w
tym dotyczacych unii energetycznej) oraz w unijnym prawie energetycznym (w tym w
rozporzadzeniu w sprawie Ssrodkow zapewniajgcych bezpieczenstwo dostaw gazu
ziemnego). Bezpieczenstwo energetyczne utozsamia sie w nich przede wszystkim z
dywersyfikacjg zZrédet dostaw oraz rozbudowag potgczen miedzy panstwami
cztonkowskimi.

e Autorzy opinii krytykujg zakres przedmiotowy propozycji mandatu negocjacyjnego dla KE,
wskazujac, ze jego tres¢ wykracza ponad to, co jest konieczne do realizacji celow polityki
energetycznej wynikajgcych z unijnych traktatow czy z koncepciji unii energetycznej. Jako
przyktad podajg m.in. prébe rozciggania obowigzywania regulacji unijnych na panstwa
trzecie (odcinek gazociggu Nord Stream 2 podlegajacy rosyjskiej jurysdykcji) czy
naktadanie zasad ograniczajgcych eksploatacje Nord Stream 2 jako rodzaj ograniczenia
swobodnego wyboru panstw cztonkowskich w odniesieniu do zrédet i tras dostaw
surowcow.

e Znaczna czes¢ opinii poswiecona jest rozwazaniom dotyczacym podziatu kompetenciji
miedzy UE a panstwami cztonkowskimi w konteksScie zawierania umow
miedzyrzgdowych UE - panstwa trzecie. Autorzy opinii stwierdzajg, ze zawarcie umowy,
o ktérg wnioskuje KE, nie miesci sie w zakresie kompetencji wytgcznych UE, a w ramach
tzw. kompetencji dzielonych miedzy UE a panstwa cztonkowskie. Przyjecie takiej
interpretacji oznaczatoby, ze wptyw panstw cztonkowskich, w szczegolnosci tych o
znaczacej sile politycznego oddziatywania na procesy decyzyjne w UE, mogtby okazac
sie kluczowy dla ostatecznego ksztattu przyjetych rozwigzan; mégtby tez — w przypadku
braku zainteresowania przyjeciem jakichkolwiek regulacji — doprowadzi¢ do paralizu
procesu negocjacyjnego.

e Przywotujgc powyzsze argumenty autorzy opinii krytycznie oceniajg potrzebe
prowadzenia przez KE negocjacji z Rosjg w sprawie Nord Stream 2, wskazujac, ze ich
rzeczywistym celem bytoby nie tyle znalezienie rozwigzan probleméw prawnych, ile
osiaggniecie politycznego kompromisu w sprawie zasad eksploatacji gazociggu (w
dokumencie uzyto wprost sformutowania, ze negocjacje wynikajg z potrzeby polityczne;j,
a nie prawnej). To z kolei, w $wietle opinii, stanowitoby ztg praktyke tworzenia zasad nie
majgcych ogodlnego zastosowania, a tworzonych na potrzeby konkretnych spraw
(praktyka niepozadana z punktu widzenia spoéjnosci prawa UE).
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e O ile zrozumiaty jest postulat dotyczacy nietworzenia ,kazuistycznych norm” ze wzgledu
na spéjnos¢ systemu prawa UE, o tyle problematyczna jest propozycja zaniechania
negocjacji KE-Rosja przy jednoczesnej rezygnacji ze stosowania unijnego prawa wobec
infrastruktury powstajgcej na terytorium UE. Zastosowanie takiej interpretacji
ograniczatoby stosowanie prawa UE tam, gdzie jego obowigzywanie nie budzi
watpliwosci (zgodnie z przyjeta wyktadnia normy prawa europejskiego obowigzujg na
morskich wodach wewnetrznych i morzach terytorialnych panstw nadbrzeznych). Tym
samym odmowa zastosowania regut tzw. trzeciego pakietu energetycznego wobec tych
odcinkéw Nord Stream 2, kt6re przechodzityby przez morza terytorialne Danii i Niemiec,
stanowitoby uprzywilejowanie zwolennikdéw projektu, w szczegolnosci strony rosyjskiej.

e Opinia stuzby prawnej Rady UE jest zgodna ze stanowiskiem rzgdu Niemiec w sprawie
Nord Stream 2. Berlin od poczatku zabiegat o to, aby Komisja Europejska nie ingerowata
w projekt. Podczas wizyty w Rosji w pazdzierniku 2015 roku wicekanclerz i 6wczesny
minister gospodarki Sigmar Gabriel zapewniat prezydenta Rosji Wtadimira Putina o jego
poparciu dla budowy gazociggu Nord Stream 2 i deklarowat, ze bedzie starat sie
ogranicza¢ wptyw UE na realizacje projektu, a Ministerstwo Gospodarki, ktoremu podlega
regulator rynku energii Federalna Agencja ds. Sieci, dotozy staran do obrony takiej
wyktadni. W marcu br. niemiecka Agencja opublikowata stanowisko w sprawie budowy
Nord Stream 2, ktére jest zgodne ze stanowiskiem rzgdu. W opinii Agencji morski
odcinek gazociggu Nord Stream 2, wraz z jego lagdowym fragmentem az do punktu
wejscia do niemieckiej sieci gazowej, nie podlega przepisom trzeciego pakietu
energetycznego. Wedtug strony niemieckiej KE od lat stosuje odrebne regulacje prawne
dla gazociggéw podmorskich, np. w przypadku Nord Stream 1, Green Stream (Libia -
Wtochy) czy MEDGAZ (Algieria — Hiszpania). Stosowanie przepiséw trzeciego pakietu
energetycznego wobec Nord Stream 2 miatoby zdaniem niemieckiego regulatora
charakter dyskryminacyjny. Sigmar Gabriel konsekwentnie wspiera budowe gazociagu,
rowniez jako minister spraw zagranicznych, od stycznia 2017 roku. W czerwcu br., przy
okazji uczestnictwa w Forum Ekonomicznym w Petersburgu Gabriel odbyt nieoficjalne
spotkanie z Wiadimirem Putinem oraz bytym kanclerzem Niemiec, Gerhardem
Schroderem; jak spekulujg media, rowniez rozmawiano wtedy na temat budowy
gazociagu.

e Opinia wyrazona przez stuzbe prawng nie jest dla Rady UE wigzaca; jest jednak bardzo
prawdopodobne, ze moze ona zostac¢ wzieta pod uwage przy wypracowaniu ostateczne;j
decyzji przez jej cztonkdw, a w szczegolnosci wykorzystana jako wazny argument przez
przeciwnikéw negocjacji (Niemcy). Jednoczes$nie uwzgledniajgc fakt, ze decyzja w
sprawie mandatu podejmowana bedzie w Radzie UE kwalifikowang wiekszoscig gtoséw,
trudniej bedzie zwolennikom negocjacji - wedtug wypowiedzi Maroda SefCovica z
czerwca br. podjecie rozméw popierato 13 z 28 panstw cztonkowskich UE (chodzi
najprawdopodobniej gtéwnie o panstwa z Europy Srodkowej) — uzyskaé poparcie dla
samych rozmoéw, a tym bardziej na rzecz takiego mandatu, ktory zmierzatby do objecia
nowej infrastruktury szerokim zakresem ograniczen wynikajacych z unijnego prawa.

e Pierwotny pomyst KE dotyczacy negocjowania z Rosjg specjalnego rezimu prawnego dla
gazociggu Nord Stream 2 rodzit powazne ryzyko polityczne zwigzane z mozliwoscia
przyjecia takiego kompromisu, ktéry moégtby mie¢ negatywne skutki dla spdéjnosci
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systemu prawnego UE. Jest bowiem mato prawdopodobne, by strona rosyjska zgodzita
sie w trakcie rozmdéw na szeroki zakres zastosowania unijnych regut do nowego
rurociggu. Poza tym tworzenie specjalnych zasad wspotpracy w odniesieniu do Nord
Stream 2 mogtoby zosta¢ wykorzystane przez Moskwe jako precedens uzasadniajgcy
wysuwanie kolejnych postulatow dotyczacych zasad wspétpracy energetycznej
Rosja—UE, a w konsekwencji dalszych wytgczen czy ograniczen zakresu stosowania
unijnego prawa. Postulat negocjacji stanowit rowniez ztagodzenie stanowiska KE wobec
projektu; w przygotowanej w styczniu 2016 roku opinii stuzba prawna KE wskazywata na
szereg zastrzezen dotyczacych Nord Stream 2 i zgodnosci jego zatozen z przepisami
prawa UE; nie budzito tez watpliwosci KE stosowanie prawa UE, w tym tzw. trzeciego
pakietu energetycznego do tej czesci projektowanej infrastruktury, ktéra podlega¢ miata
jurysdykcji panstw cztonkowskich UE.

W obliczu stanowiska zaprezentowanego w opinii stuzby prawnej Rady UE, w ktorym
postuluje sie niestosowanie unijnego prawa do Nord Stream 2, podjecie przez Komisje
negocjacji z Rosjg wydaje sie rozwigzaniem mniej szkodliwym. Tworzy bowiem szanse na
to, ze zasady eksploatacji Nord Stream 2 poddane bytyby przynajmniej w jakims$ zakresie
ograniczeniom wynikajgcym z unijnego prawa, ograniczajgc tym samym dowolnosé
postepowania ze strony uczestnikow projektu.
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