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Nowelizacja dyrektywy gazowej — unijne prawo problemem
dla Nord Streamu 2

Agata toskot-Strachota

20 lutego Komitet Statych Reprezentantéw Rady UE (COREPER) zaakceptowat ustalong
tydzien wczesniej w ramach trilogu z Parlamentem Europejskim kompromisowg wersje
nowelizacji dyrektywy gazowej. Praktycznie przesgdza to o tym, ze po dopetnieniu kolejnych
formalnosci wejdzie ona w zycie w maju lub czerwcu 2019 roku, przed ukonczeniem
budowy Nord Stream 2. Porozumienie w sprawie dyrektywy stato sie mozliwe m.in. dzieki
zmianie stanowiska Niemiec, ktére diugo byly przeciwne stosowaniu unijnych regut
prawnych do rosyjskiego projektu oraz majgcym to zapewni¢ poprawkom do dyrektywy.

Przyjeta wersja nowelizacji jest efektem wewnatrzunijnego kompromisu i w konsekwencji
jest tagodniejsza od pierwotnej propozycji Komisji Europejskiej (KE). Jednoczesnie stanowi
pierwszy dokument jednoznacznie potwierdzajgcy jurysdykcje Unii Europejskiej w przypadku
Nord Stream 2 — stosowanie unijnego prawa do czesci gazociggu przebiegajgcej w wodach
terytorialnych Niemiec. Jego szczeg6towe przepisy powinny de facto (zaktadajac
prawdopodobny termin wejscia w zycie dyrektywy) uniemozliwia¢ przyznanie projektowi
wytgczen od stosowania poszczegdlnych regut (w tym np. trzeciego pakietu). Rezim prawny
catego gazociggu — w tym czesci od konca niemieckich wdd terytorialnych do granicy z
Rosjg — bedzie wymagat osobnego doprecyzowania gwarantujgcego stosowanie prawa UE
w granicach okreslonych w dyrektywie. Zostanie on ustalony w ramach dwustronnych
rozméw niemiecko-rosyjskich lub w miedzyrzadowym porozumieniu UE z Rosjg (IGA)
negocjowanym przez Niemcy lub Komisje. Dyrektywa w obecnej wersji gwarantuje
Niemcom istotng role w rozmowach z Rosjg na temat rezimu prawnego Nord Stream 2 oraz
w egzekwowaniu stosowania unijnych przepiséw do gazociggu. Jednoczesnie przyznaje
takze decydujgcy gtos Komisji Europejskiej w sprawdzaniu zgodnosci z literg prawa UE
jakichkolwiek dwustronnych ustalen i decyzji strony niemieckie;j.

Zaakceptowane poprawki do dyrektywy najprawdopodobniej nie spowodujg wstrzymania,
dos¢ juz zaawansowanej, budowy Nord Stream 2, ale zastosowanie poszczegdlnych
przepisow trzeciego pakietu skomplikuje i najpewniej opdzni jego realizacje i uzytkowanie.

Ostateczne skutki nowelizacji dla projektu zaleze¢ bedg gtéwnie od jej implementacji —
momentu ostatecznego wejscia w zycie oraz sposobu i skrupulatnosci wdrazania
poszczegodlnych przepiséw. Kluczowa tu bedzie zaréwno polityka Niemiec i ich ewentualne
dwustronne ustalenia z Rosjg, jak i niezaleznos¢, sprawnos¢ dziatania i odpornosé na
mozliwe naciski Komisji Europejskiej w podejmowaniu decyzji zwigzanych z Nord Stream 2 i
zasadami jego eksploatacji. W tym kontekscie wazny dla ksztattu ewentualnych porozumien
dotyczgcych funkcjonowania Nord Stream 2 moze okazaé¢ sie okres od wyboréw do
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Parlamentu Europejskiego do uformowania nowych instytucji unijnych. W tym przejsciowym
okresie potencjalnie mniejszej skutecznosci dziatania dotychczasowych instytucji, w tym
Komisji, wzrosnie rola politycznych decyzji panstw cztonkowskich, w tym Niemiec.

1. Przyspieszenie prac nad nowelizacja

Od poczatku 2019 roku i objecia prezydencji w Radzie UE przez Rumunie widoczne jest
przyspieszenie prac nad nowelizacjg dyrektywy gazowej UE. Przez wiekszos¢ 2018 roku
prace te byty de facto zawieszone na poziomie Rady UE, w duzej mierze ze wzgledu na
stanowisko przeciwnych zmianom w dyrektywie Niemiec. Prezydencja rumunska od
stycznia 2019 roku przedstawita dwie kolejne propozycje nowelizacji. Druga z nich (z 4
lutego), po uzupetnieniu przez poprawki niemiecko-francuskie, zostata 8 lutego przyjeta na
posiedzeniu COREPER jako wspdlne stanowisko Rady w sprawie nowelizacji. 12 lutego w
Strasburgu rozpoczety sie i niespodziewanie takze zakonczyly tréjstronne negocjacje (tzw.
trilog) - reprezentujgcej Parlament Europejski Komisji ITRE i prezydencji rumunskiej w
obecnosci przedstawicieli Komisji Europejskiej — ostatecznej wersji zmian w dyrektywie.
Uzgodniona w ramach trilogu tres¢ dyrektywy zostata 20 lutego przyjeta na kolejnym
posiedzeniu COREPER. Nastepnie ma by¢ przedmiotem gtosowania na sesji plenarnej
Parlamentu w kwietniu oraz akceptacji przez ministréw panstw cztonkowskich ds. energii.
Przyjeta w ten sposdb znowelizowana dyrektywa powinna zosta¢ opublikowana w
oficjalnym Dzienniku UE i 20 dni pozniej wejs¢ w zycie — jesli wszystko odbywac sie bedzie
bez komplikacji, nastgpi to najprawdopodobniej w maju/czerwcu 2019 roku. Panstwa
cztonkowskie bedg mie¢ od tego momentu 9 miesiecy na transponowanie przepisow
dyrektywy do prawa krajowego.

2. Cel rewizji dyrektywy i kontrowersje z nig zwigzane

Poprawki do dyrektywy gazowej zostaty zaproponowane w listopadzie 2017 roku przez
Komisje Europejska, a uzasadniono je potrzebg doprecyzowania przepisow europejskiego
prawa i zagwarantowania jego obowigzywania na catym terytorium UE - do
przebiegajgcych nie tylko na ladzie, ale tez po dnie morskim gazociggéw z panstw trzecich
do panstw unijnych, takich jak Nord Stream 2. Niejednoznacznos¢ dotychczasowych
przepiséw umozliwiata wzajemnie wykluczajgce sie interpretacje przedstawiane m.in. przez
przeciwnikow i zwolennikdw realizacji gazociggu. Wedtug zamierzen KE zmiany w
dyrektywie miaty by¢ komplementarne do postulowanego przez nig wczesniej
miedzyrzgdowego porozumienia UE—Rosja, majgcego ustali¢ rezim prawny catego projektu
i zagwarantowac stosowanie don kluczowych przepiséw unijnego prawa.

Zastosowanie postanowien unijnego trzeciego pakietu do Nord Stream 2 — w tym wymogu
unbundlingu, dostepu strony trzeciej itp. — miato wedtug panstw przeciwnych projektowi
ograniczy¢ uprzywilejowang pozycje projektu w stosunku do innych gazociggéw
eksportowych z Rosji do Europy (w tym gazociggdw przebiegajacych przez Ukraine czy
Biatorus$ i Polske). Pierwotnie przewidywano, ze przyjecie nowelizacji i wyzwania zwigzane z
wdrazaniem przepiséw unijnego prawa (np. konieczno$é¢ wytonienia niezaleznego od
rosyjskiego eksportera operatora gazociggu czy ograniczenie przepustowosci dostepnych
Gazpromowi) doprowadzg do zaniechania realizacji Nord Stream 2. W zwigzku z
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zaawansowaniem realizacji projektu widoczne stato sie jednak, ze w chwili obecnej wejscie
w zycie nowych przepisow prawnych skutkowatoby przede wszystkim ograniczeniem
optacalnosci Nord Stream 2 oraz ewentualnie op6Znieniem jego ukonczenia.

Zmiany w dyrektywie miaty takze — a moze przede wszystkim — gwarantowaé faktyczny
wptyw UE na planowany, kontrowersyjny i sprzeczny z unijnymi strategicznymi celami
(zapisanymi m.in. w dokumentach o unii energetycznej) projekt. O to, by kwestia Nord
Stream 2 nie byta rozstrzygana indywidualnie przez poszczegdlne panstwa cztonkowskie
(m.in. w ramach procedury oceny wptywu na $rodowisko - EIA), ale stata sie tez
przedmiotem ogdlnounijnej debaty i jurysdykcji, zabiegata poza KE takze m.in. Dania,
popierana przez szereg innych panstw cztonkowskich.

Nowelizacja dyrektywy gazowej rodzita od momentu jej zaproponowania przez KE
kontrowersje w UE. Byto to zwigzane przede wszystkim z gtebokimi podziatami pomiedzy
panstwami cztonkowskimi dotyczgcymi projektu Nord Stream 2. Zmiany zaproponowane
przez KE popieraty od poczatku panstwa przeciwne inwestycji (jak Polska, Stowacja czy
panstwa battyckie) i/lub dgzace (tak jak Dania) do zagwarantowania wptywu UE na ksztatt
jej realizacji. Najwiekszymi przeciwnikami zmian w dyrektywie byty panstwa popierajgce
Nord Stream 2, w tym gtéwnie Niemcy i Austria. Negatywne opinie o propozycji nowelizacji
przedstawity takze m.in. zaangazowane w projekt koncerny i zrzeszajgce europejskie firmy
gazowe (te zaangazowane w Nord Stream 2) stowarzyszenie Eurogas. Watpliwo$ci rodzit
takze wptyw poszczegdlnych zmian w dyrektywie na inne podmorskie gazociggi oraz
wzmochnienie dzieki nowelizacji roli Komisji (kosztem panstw cztonkowskich) w regulowaniu
funkcjonowania gazociggéw. Wiekszos¢ tych watpliwosci zostata rozwiana dzieki ostatnim
poprawkom do nowelizacji dyrektywy, w tym lutowym — majgcym zapewni¢ rownowage
pomiedzy rolg panstw cztonkowskich a KE.

Krytyka projektu nowelizacji ze strony przede wszystkim Niemiec nie tylko utrudniata
wypracowanie wspolnego stanowiska Rady UE na ten temat, ale poczatkowo tez rozmowy
na forum UE o proponowanych zmianach, ich celach i wptywie m.in. na Nord Stream 2. W
konsekwencji prace nad dyrektywg na poziomie Rady byty za prezydencji Butgarii i Austrii de
facto zawieszone. Réwnoczesnie ponawiano apele (m.in. w grudniu 2018 roku — ze strony
premiera Danii oraz komisji ITRE Parlamentu Europejskiego) o jak najszybsze przyjecie
nowelizacji, co miato umozliwi¢ jej wejscie w zycie jeszcze za obecnej kadencji Parlamentu
Europejskiego i przed zakonczeniem budowy Nord Stream 2.

Faktyczne przyspieszenie prac nad dyrektywag w ostatnich tygodniach byto mozliwe dzieki
dziataniom prezydencji rumunskiej, ale gtéwnie zmianie stanowiska Berlina.
Najprawdopodobniej w zwigzku z presjg miedzynarodowg (wewnatrz UE oraz naciskami
amerykanskimi) Niemcy zdecydowaty zaangazowac sie w wypracowanie kompromisowych
postanowien, co umozliwito przegtosowanie wspdélnego stanowisko Rady UE i przejscie do
finalnego etapu procesu legislacyjnego.

3. Ostateczny ksztalt nowelizacji i jej skutki dla Nord Stream 2

Nowelizacja dyrektywy jest wynikiem kompromisu politycznego i w konsekwencji jej
ostatecznie przyjete postanowienia sg tagodniejsze od propozycji KE. Jednoczesnie jest
pierwszym dokumentem potwierdzajgcym stosowanie prawa unijnego do przebiegajgcych
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po dnie morza istniejgcych i planowanych gazociggow z panstw trzecich do UE, w tym do
Nord Stream 2. Wedtug zaakceptowanego tekstu trzeci pakiet energetyczny obowigzywaé
bedzie w wodach terytorialnych panstwa, w ktérym znajduje sie pierwszy punkt potgczenia
nowej infrastruktury z siecig unijng — czyli w przypadku Nord Stream 2 w wodach
terytorialnych Niemiec. Tym samym nie obowigzywatyby w wodach dunskich czy w
battyckich wytgcznych strefach ekonomicznych panstw cztonkowskich (Finlandii, Szweciji,
Danii i Niemiec) — jak proponowano w pierwotnej wersji nowelizacji. Poniewaz czes¢
gazociggu znajdujaca sie poza niemieckimi wodami terytorialnymi nie podlega prawu UE (w
pierwotnej wersji rowniez czes¢ — znacznie mniejsza — pozostawata poza zasiegiem jego
obowigzywania), rezim prawny catego Nord Stream 2 nie jest jednoznacznie okreslony. Do
jego ustalenia potrzebne beda konsultacje niemieckie ze strong rosyjska, a mozliwe, ze
réwniez wynegocjowanie i podpisanie porozumienia miedzyrzagdowego (IGA) UE-Rosja na
ten temat. Tres¢ dyrektywy nie precyzuje jednak, czy negocjacje takiej umowy prowadzitaby
w imieniu catej Unii KE, czy tez Niemcy.

Zmiany zaakceptowane przez panstwa cztonkowskie jednoznacznie wzmacniajg role
panstwa, w ktérym znajduje sie pierwsze potgczenie danej infrastruktury z siecig unijng — a
wiec w przypadku Nord Stream 2 role Niemiec. To Niemcy beda odpowiedzialne za
wdrazanie i egzekwowanie unijnego prawa w przypadku Nord Stream 2: one prowadzi¢
majg dwustronne konsultacje, a ewentualnie takze negocjowaé¢ porozumienie z Rosja (na
poziomie technicznym - operatoréw i/lub politycznym); to niemiecki organ regulacyjny
bedzie podejmowat decyzje o przyznaniu ewentualnego wytgczenia z obowigzywania
poszczegolnych przepiséw prawa unijnego dla Nord Stream 2, wreszcie to niemieckie
instytucje bedg podmiotem w ewentualnych sporach dotyczacych funkcjonowania
gazociagu.

Jednoczesnie w ramach trilogu 12 lutego udato sie wprowadzi¢ kilka przepiséw
doprecyzowujgcych role Komisji Europejskiej jako instytucji nadzorujacej to, w jaki sposéb
prawo unijne jest wdrazane. KE ma m.in. autoryzowa¢ ewentualne dwustronne negocjacje
porozumienia miedzyrzagdowego oraz sprawdzaé jego zgodnos¢ z prawem unijnym
(przypomniano tu przepisy zawarte w decyzji dotyczacej IGA z 2011 roku /zmieniona w
2018 roku/, m.in. wymog konsultacji ex ante nowych porozumien miedzyrzadowych z
krajami trzecimi); ma tez by¢ kazdorazowo notyfikowana i wyrazi¢ zgode na decyzje
wytgczeniowe regulatora panstwa cztonkowskiego (np. ewentualne decyzje niemieckiego
BnetzA dotyczace Nord Stream 2).

Wytagczenia ze stosowania prawa unijnego dla istniejgcej (art. 49) czy nowej (art. 36)
infrastruktury gazowej bedag mogty by¢ przyznawane wytacznie, jesli nie bedg one miaty
negatywnego wptywu na konkurencje, funkcjonowanie rynkéw lub bezpieczenstwo dostaw
do UE. W odniesieniu do nowej infrastruktury doprecyzowano, ze wazne jest, by wytgczenia
nie pogarszaty warunkéw konkurencji na rynkach, na ktérych funkcjonowanie realizowana
inwestycja bedzie miata najpewniej wptyw. W przypadku Nord Stream 2 bytyby to m.in. rynki
panstw Europy Srodkowe;j.

Dodatkowo ostateczna wersja dyrektywy przewiduje pewnag role dla innych panstw
cztonkowskich, na ktorych rynki gazu inwestycja bedzie mie¢ wptyw. Zapisano m.in. wymég
przeprowadzenia z nimi (niewigzacych) konsultacji przez panstwo, w ktérym znajduje sie
pierwsze potgczenie danej infrastruktury z sieciag UE przed podjeciem decyzji
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wytgczeniowych. Na wniosek tych panstw cztonkowskich Komisja Europejska bedzie tez
mogta zosta¢ obserwatorem dwustronnych konsultacji z pafistwem trzecim (w przypadku
Nord Stream 2 niemiecko-rosyjskich) dotyczacych zasad wdrazania przepiséw dyrektywy.

Wzmocniona zostata takze przejrzystos¢ dziatan panstwa odpowiedzialnego za wdrazanie
unijnego prawa do infrastruktury gazowej. Zapisano wymég informowania o sposobie
transponowania przepisow dyrektywy do prawa krajowego zaréwno Komisji Europejskiej,
jak i innych panstw cztonkowskich, a te z nich, na ktére bezposrednio wptywa dana
inwestycja, powinny by¢ takze powiadamiane o technicznych umowach zawieranych z
operatorem z kraju trzeciego.

Wreszcie wprowadzono kilka przepisbw majgcych zagwarantowaé¢ sprawne wdrazanie
przepiséw dyrektywy, w tym uniemozliwi¢ ich opdznianie przez przeciggajgce sie
konsultacje z panstwem trzecim.

Kilka kwestii zapisanych w znowelizowanej wersji dyrektywy wymagaé¢ bedzie dalszego
doprecyzowania np. przez stojgcg na strazy wdrazania przepiséw unijnych KE. Nie jest
jasno okreslona procedura ustalania rezimu prawnego catego gazociggu - od jego
poczatku w Rosji do korica w Niemczech. Tymczasem nie jest przesadzone, jak
uregulowane bedzie funkcjonowanie odcinka od wdéd terytorialnych niemieckich do granicy
rosyjskiej oraz w jaki sposéb uzgodni sie spdjne ramy funkcjonowania catosci Nord Stream
2. Niejasne jest tez m.in., jak zdefiniowany zostanie moment ukoriczenia danej inwestycji —
jest to szczegdlnie istotne w przypadku Nord Stream 2, ktérego budowa szybko postepuije.
Nie jest obecnie pewne, czy za ukonczenie danej inwestycji uwazac¢ sie bedzie moment
zakonczenia jej budowy (przewazajg takie interpretacje), rozpoczecia przesytu gazu czy tez
catkowitego zapetnienia surowcem. Doprecyzowania wymaga takze kwestia, ktore panstwa
w przypadku poszczegolnych gazociggéw bedzie sie uwaza¢ za takie, na ktére dana
inwestycja ma wptyw — a wiec z ktérymi bedzie trzeba przeprowadzi¢ konsultacje
niektorych dziatan. Wreszcie istotne bedzie to, jak zostanie zbadany wptyw Nord Stream 2
na konkurencje na poszczegoélnych rynkach panstw UE - juz obecnie istniejg analizy
przedstawiajgce wzajemnie sprzeczne wnioski na ten temat.

4. Skutecznos¢ dyrektywy

Nowelizacja dyrektywy gazowej jednoznacznie potwierdza fakt obowigzywania unijnego
prawa w przypadku Nord Stream 2 (jego odcinka na niemieckich wodach terytorialnych), w
tym wymogu unbundlingu, dostepu strony trzeciej, powotania niezaleznego operatora i in.
Wdrozenie w zycie jej przepiséw najprawdopodobniej jednak nie wstrzyma budowy
gazociggu — obecnie zbudowano juz ponad 600 km pierwszej jego nitki i kilkadziesiat
kilometréw drugiej. Na pewno skomplikowatoby natomiast przyszte funkcjonowanie Nord
Stream 2, a koniecznos¢ ustalenia rezimu prawnego catosci gazociggu i wdrozenia zmian
formalnych mogta przyczyni¢ sie do opdznienia jego realizacji i/lub eksploataciji.
Jednoczesnie kluczowa dla skutecznosci dyrektywy i jej konkretnych, uzgodnionych po
wielu trudach przepiséw bedzie implementacja.

Po pierwsze, wazne bedg ramy czasowe: zaréwno czas faktycznego wejscia dyrektywy w
zycie, jak i termin ukonczenia budowy Nord Stream 2, co wptywa¢ bedzie na to, ktére
przepisy dyrektywy bedg obowigzywaé w przypadku gazociggu. Bedzie to decydujgce m.in.
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dla sposobu, w jaki mozna bedzie przyznawa¢ ewentualne wytgczenia dla projektu. Na
tempo budowy Nord Stream 2 wptywac bedzie z kolei m.in. to, czy i jakg decyzje podejmie
Dania, dotychczas zwlekajgca z wydaniem zgody na jego realizacje w swoim morzu
terytorialnym.

Po drugie, dla skutecznosci dyrektywy istotne bedzie takze stanowisko przysztej Komisji
Europejskiej dotyczace Nord Stream 2 oraz jej niezaleznos¢ i odpornosé na ewentualne
naciski zwigzane ze sposobem egzekwowania prawa unijnego w przypadku projektu i
efektow ewentualnych rozmoéw ze strong rosyjska na ten temat. Jest to tym istotniejsze, ze
projekt jest i pozostanie przedmiotem silnych i czesto sprzecznych interesow kluczowych
graczy politycznych w UE i poza nig — Niemiec, Rosji oraz USA. W szczegolnosci nie mozna
wykluczy¢ naciskow ze strony Rosji zarbwno na UE, jak i na Niemcy w sprawie
zagwarantowania jakiejs formy wytgczenia Nord Stream 2 spod unijnego prawa i
pakietowych negocjacji kwestii rezimu prawnego gazociggu i kwestii tranzytu rosyjskiego
gazu przez Ukraine do UE. W tym kontekscie wazna bedzie polityka i konkretne dziatania
Niemiec — to, w jaki sposob Berlin bedzie transponowaé znowelizowang dyrektywe do
prawa krajowego, jak prowadzi¢ bedzie rozmowy z Moskwa dotyczgce wdrazania unijnych
przepisow do Nord Stream 2 i na ile Niemcy bedg sktonne reprezentowaé w nich catg UE, a
na ile witasne interesy. Pewng role moga odegra¢ takze dziatania innych panstw
cztonkowskich — po brexicie wzrosnie w UE relatywne znaczenie Francji, ale tez mniejszych
panstw unijnych.

Dla implementacji przepisow dyrektywy i ustalen dotyczgcych Nord Stream 2 szczegdlnie
newralgicznym czasem moze by¢ druga potowa 2019 roku i poczagtek 2020 — czas wyborow
do Parlamentu Europejskiego, wyboru nowych przewodniczacych Komisji Europejskiegj i
Rady UE oraz powstawania nowej KE. W tym przejsciowym okresie mozliwe jest mnigj
skuteczne funkcjonowanie instytucji unijnych. Réwniez w tym czasie prawdopodobnie
ukonczona zostanie budowa Nord Stream 2 oraz wygasng obecnie obowigzujgce kontrakty
na tranzyt rosyjskiego gazu z Ukraing i Polska. Na dzien dzisiejszy nie jest jasne, czy
podpisane zostang nowe kontrakty tranzytowe. Prowadzone w takim kontekscie -
ograniczonej skutecznosci dziatania instytucji unijnych oraz braku stabilnych ram dla
tranzytu gazu z Ros;ji dotychczasowymi szlakami — niemiecko-rosyjskie rozmowy na temat
uregulowania funkcjonowania gazociggu zgodnie z unijnym prawem mogg by¢ nie lada
wyzwaniem i skutkowac ustaleniami sprzecznymi z duchem, a moze i literg znowelizowane;j
dyrektywy.
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