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Streszczenie. Rezimy migdzynarodowe sg rodzajem instytucji stuzacych ksztattowaniu koopera-
cyjnych zachowan panstw, zwlaszcza w odniesieniu do wspolnych, transgranicznych probleméw.
Jednym z istotniejszych elementéw analizy ich funkcjonowania staje si¢ problem efektywnosci.
W artykule jest on analizowany w ujgciu teoretycznym oraz empirycznym na przyktadzie mecha-
nizmu weryfikacji funkcjonujacego w ramach migdzynarodowego rezimu zmian klimatu. Zmiany
klimatu naleza do jednych z najbardziej ztozonych probleméw migdzynarodowych, wymagaja-
cych skoordynowanych, kolektywnych dziatan. Przedmiotem analizy w artykule uczyniono pro-
ces negocjowania mechanizmu weryfikacji migdzynarodowego rezimu zmian klimatu, wlasciwe
mu rozwigzania instytucjonalne oraz proces jego funkcjonowania w praktyce.

Stowa kluczowe: rezimy migdzynarodowe, zmiany klimatu, mechanizm weryfikacji

WPROWADZENIE

Rezimy migdzynarodowe, bgdac rodzajem instytucji, sa konstrukcjami spo-
tecznymi zapewniajacymi powtarzalno$¢ zachowan uczestnikow stosunkow
miedzynarodowych w okreslonych obszarach. Nie ma jednej, powszechnie ak-
ceptowanej ich definicji. T¢ najbardziej popularng, mimo ze bedaca czgsto
przedmiotem krytyki, stworzyt Stephen Krasner. Jego zdaniem rezimy migdzy-
narodowe to zasady, normy i procedury decyzyjne, wokét ktorych nastepuje
zbieznos¢ oczekiwan podmiotow w okre§lonej dziedzinie stosunkow migdzy-
narodowych'. Sa wiec strukturami stuzacymi ksztattowaniu kolektywnych za-
chowan w poliarchicznym $rodowisku migdzynarodowym, w ktérym panstwa —
po pierwsze, czgsto reprezentuja odmienne preferencje i zdefiniowane interesy
wobec wspolnych probleméw migdzynarodowych; po drugie, w $rodowisku
tym, w warunkach dominacji racjonalnosci indywidualnej przed kolektywna
wlasciwa panstwom, moze pojawi¢ si¢ pokusa niewykonywania zobowiazan
okreslonych glownie w normach i regutach rezimoéw. Istotnym problemem staje

" W artykule wykorzystano fragment ksiazki M. Pietras, Miedzynarodowy rezim zmian klimatu,
Torun 2011.

'S. Krasner, Structural Causes and Regime Consequences: Regimes as Intervening Variables,
w: S. Krasner (ed.), International Regimes, Ithaca 1983, s. 1-2.
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si¢ brak pewnosci co do wykonywania przyjetych przez panstwa zobowiazan,
ktéremu towarzyszy dylemat kolektywnych, kooperacyjnych zachowan. Probuje
si¢ go przezwyci¢za¢ poprzez wilasciwe rezimom migdzynarodowym mechani-
zmy weryfikacji. To one sprawiaja, ze zachowania panstw poddane sa okreslo-
nym rygorom postgpowania, stad nazwa rezim migdzynarodowy. Mechanizmy
weryfikacji petnia wigc kluczowa role¢ w procesie funkcjonowania reziméw mig-
dzynarodowych i wykonywania przyjetych zobowiazan, decydujac o ich skutecz-
nosci.

Przedmiotem analizy uczyniono mechanizm weryfikacji funkcjonujacy
w ramach mig¢dzynarodowego rezimu zmian klimatu. Jego podstawy normatyw-
ne tworzy Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych z 1992 r. w sprawie
zmian klimatu, uzupetiona w 1997 r. protokotem z Kioto. Wér6d migdzynaro-
dowych reziméw ekologicznych to szczegdlne miejsce przypada mu z kilku
powodow. Po pierwsze, jest to ztozonos¢ przedmiotu regulacji, jakim sa zmiany
klimatu, ich przyczyn i mozliwych skutkow, ktorym towarzyszy brak pewnosci
naukowej. Niepewnos$¢ ta jest traktowana przez niektdre panstwa jako pretekst
do unikania przyjmowania na siebie zobowiazan w zakresie redukcji emisji ga-
zOw szklarniowych. Po drugie, ztozony, chociaz istotny dla funkcjonowania
rezimu, jest problem historycznej odpowiedzialnosci panstw rozwinigtych
i rozwijajacych si¢ za spowodowanie efektu cieplarnianego i zmian klimatu. Po
trzecie, problem ten $ci$le powiazany jest z globalnymi problemami energetycz-
nymi, majacymi kluczowe znaczenie dla konkurencyjnosci gospodarek wielu
panstw. Po czwarte, angazowanie si¢ w rozwiazywanie globalnego problemu
zmian klimatu jest wyzwaniem dla kryteriow racjonalno$ci politycznej, gdyz
beneficjentami tych dzialan beda nie wspodlczesne, lecz przyszite pokolenia. Po
piate, poziom wrazliwosci i podatnosci poszczegolnych panstw na zagrozenia
powodowane przez zmiany klimatu, podobnie jak zasoby i zwiazane z nimi
mozliwosci przeciwdziatania im, sa znaczaco zr6znicowane, co nie jest obojgtne
dla wykonywania przyjetych zobowiazan’.

ZYozonos¢ przedmiotu regulacji w ramach migdzynarodowego rezimu
zmian klimatu tworzy szczegoélne uwarunkowania dla funkcjonowania jego me-
chanizmu weryfikacji. Analizie poddano istote¢ mechanizmow weryfikacji rezi-
méw migdzynarodowych w potaczeniu z problemem ich skuteczno$ci. Skoncen-
trowano si¢ takze na rekonstrukcji procesu negocjowania mechanizmu weryfika-
cji 1 zwiazanej z nim ,,grze interesow” poszczegdlnych grup panstw. Przeanali-
zowano takze rozwiazania instytucjonalne mechanizmu weryfikacji oraz podjeto
probe oceny skutecznos$ci migdzynarodowego rezimu zmian klimatu.

2 Zob. M. Pietras, Miedzynarodowy rezim..., s. 12—13.
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ISTOTA MECHANIZMOW WERYFIKACJI REZIMOW MIEDZYNARODOWYCH

Rezimy migdzynarodowe, jako konstrukcje spoleczne shuzace organizacji
kooperacyjnych zachowan w poliarchicznym $§rodowisku migdzynarodowym,
wyroznia kilka cech specyficznych. Po pierwsze, szczeg6lna ich cecha i zarazem
celem jest rozw6j wspolpracy przede wszystkim migedzy suwerennymi panstwa-
mi, jednakze w precyzyjnie okreslonych, waskich, sektorowych obszarach sto-
sunkoéw migdzynarodowych. Po drugie, nie sa tozsame z umowami migdzynaro-
dowymi. Chociaz swym zakresem obejmuja umowy, ktére tworza ich podstawy,
kodyfikuja je i wyrazaja, a wigkszo$¢ z nich ma charakter prawnomig¢dzynaro-
dowy, to nie mozna wykluczy¢ przypadkow aktow ,,migkkiego prawa.” Po trze-
cie, nie sa takze tozsame z organizacjami migdzynarodowymi, chociaz w wielu
przypadkach te ostatnie sa strukturami organizujacymi proces wykonywania
postanowien rezimow. Po czwarte, szczegbdlnie wazna cecha rezimow, by¢ moze
najwazniejsza z punktu widzenia logiki ich funkcjonowania, sa procedury i wta-
sciwe im mechanizmy weryfikacji przyjetych regulacji. Sktadaja si¢ na nie, z
reguly, okresowe sprawozdania skladane przez panstwa-strony, konferencje
przegladowe stron, prace roznego rodzaju komisji, grup roboczych, ktére na
biezaco analizuja proces wykonywania przyjetych regulacji. W odniesieniu do
niektorych rezimow, jak np. Konwencja w sprawie transgranicznych zanie-
czyszczen powietrza na dalekie odleglosci w Europie z 1979 r., czy chociazby
Ukltad o zakazie prob z bronia jadrowa z 1963 r., srodki techniczne sa szczegol-
nie waznym elementem weryfikacji ich wykonywania. W pierwszym przypadku
jest to europejski system monitoringu powietrza (EMEP), a w drugim chociazby
sie¢ sejsmografow. Stosowany jest takze, chociaz dos¢ rzadko, mechanizm in-
spekcji na miejscu. Przyktadem jest tu Traktat o rozbrojeniu konwencjonalnym
w Europie (CFE) z listopada 1990 r. Z kolei rezim zmian klimatu odwotuje si¢
do do$¢ rozbudowanego systemu weryfikacji, obejmujacego corocznie zwoty-
wang konferencje stron, zespot powiazanych z nia statych i doraznych organéw
pomocniczych, ale przede wszystkim mechanizm skladania przez panstwa-
strony sprawozdan z wykonywania zobowiazan okreslonych w konwencji, czy
w protokole z Kioto. Sprawozdania te sa weryfikowane przez specjalnie w tym
celu powolywane zespoty ekspertow.

Mechanizmy weryfikacji sa szczegolnie istotne dla procesu funkcjonowa-
nia rezimow migdzynarodowych, gdyz sa jednym z elementéw — i to o podsta-
wowym znaczeniu — warunkujacych ich skutecznos¢. To za$ jest jednym z naj-
istotniejszych problemow badawczych dotyczacych funkcjonowania instytucji
mi¢dzynarodowych, wilacznie z rezimami migdzynarodowymi. Mimo istniejacej
réznorodnosci pogladow w ocenie skuteczno$ci reziméw migdzynarodowych,
dominuje odwotywanie si¢ do dwdch gldwnych kryteriow: 1) wplywu rezimoéw
na zakres modyfikacji zachowan panstw i postgpowanie zgodne z ich normami;
2) wptywu na przeobrazenia $rodowiska migdzynarodowego w sensie rozwia-
zywania problemow, ktére wymagajac wspolpracy byly przyczyna powstania
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reziméw”. Arild Underdal jest zdania, Ze rezim jest efektywny, jezeli wykonuje
przewidziane dla niego funkcje lub rozwiazuje problemy, ktore leglty u podstaw
jego powstania®.

W dotychczasowych badaniach wyraznie dominuje zainteresowanie pierw-
szym z tych kryteriow. Scott Barrett uwaza, ze skuteczny rezim migdzynarodo-
wy to taki, ktory sprawia, ze panstwa beda robily to, czego w przeciwnym razie
nie robilyby’. Wydaje si¢, ze wplyw reziméw na modyfikacje zachowan panstw
uwzglednia mechanizm ,kija i marchewki”, czyli ,kar” za nieprzestrzeganie
przyjetych regulacji oraz ,,nagréd” wynikajacych z dziatan zgodnych z ich litera.
W kontekscie tych ostatnich nalezy zauwazy¢, ze u podstaw tworzenia przez
panstwa rezimow i funkcjonowania w ich strukturach lezy przekonanie, ze przy-
czyniaja si¢ one do uzyskiwania wzajemnych korzysci, ktére w innym przypadku
bylyby trudne do osiagniccia®. Stad tez panstwa z reguly dobrowolnie dostosowuja
si¢ do regulacji zawartych w stworzonych rezimach, gdy postrzegaja, ze korzysci z
tego plynace przewyzszaja koszty wynikajace z tamania norm i regut rezimow.

Przed nieprzestrzeganiem regulacji zawartych w rezimach chroni swoisty
system ,,kar” za takie dziatania. Podstawowe znaczenie ma tu zasada wzajemno-
$ci, a wigc mozliwo$¢ odwetu wobec tych, ktdrzy nie przestrzegaja przyjetych
regulacji. Tym samym rezimy dokonuja wzmocnienia i swoistej instytucjonali-
zacji zasady wzajemno$ci w stosunkach migdzynarodowych. Nie jest takze tatwe
odrzucenie instytucjonalnych rozwiazan, ktore staly si¢ niedogodne dla panstw.
Wynika to z faktu, iz zardwno tworzenie, zmiany, jak i upadek reziméw jest
wynikiem decyzji kolektywnych, a zastapienie jednych rozwiazan instytucjonal-
nych innymi to proces absorbujacy, niepewny co do koncowego wyniku oraz
kosztowny .

W kontekscie ogdlnych analiz skuteczno$ci reziméw migdzynarodowych
pojawil si¢ problem ich efektywnosci w rozwiazywaniu migdzynarodowych
problemow ekologicznych, do jakich nalezy globalny problem zmian klimatu.
Ksztattujace sig¢ tu rozumienie skutecznosci jest zgodne z analizowanym wcze-
$niej rozumieniem skutecznos$ci reziméw migdzynarodowych. Po pierwsze, kry-
terium skutecznoSci jest ich wptyw na zachowania panstw, a po drugie, na roz-
wiazywanie konkretnych problemow ekologicznych. Tom Cioppa i Hans Bruy-
ninckx zaproponowali rozrdéznienie skutecznosci instytucjonalnej i skutecznosci
ekologicznej. Ta pierwsza dotyczy postepowania zgodnego zuzgodnionymi w

? Zob. A. Hasenclever, P. Mayer, V. Rittberger, Theories of International Regimes, London
1997, s. 2.

* A. Underdal, One Question. Two Answeres, w: E. Miles, A. Underdal, S. Andresen, J. Wet-
testad, J. Skjaerseth, E. Carlin (eds), Environmental Regime Effectiveness: Confronting Theory
with Evidence, Cambridge 2002, s. 5.

3 S. Barrett, Kyoto Plus, w: D. Helm (ed.), Climate Change Policy, Oxford 2005, s. 293.

® R. Keohane, The demand for international regimes. w: S. Krasner (ed.), International Re-
gimes..., s. 150.

7 Zob. O. Young, International Cooperation: Building Regimes for Natural Resources and the
Environment, Ithaca 1989, s. 63—69.
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rezimie wzorcami zachowan, za$ ta druga poprawy jakosci srodowiska w wyniku
funkcjonowania rezimu. Skutecznos¢ instytucjonalna nie musi by¢ identyczna ze
skutecznoscia ekologiczna i odwrotnie®.

Znacznie bardziej rozbudowana typologi¢ sposobow rozumienia skutecz-
nosci reziméw migdzynarodowych — co jednoczesnie jest przyczynkiem do zlo-
zonoSci problemu — zaprezentowali Oran Young i Marc Levy. Rozr6znili oni az
pie¢ podej$¢ do rozumienia skutecznosci rezimdw: pragmatyczne, prawnicze,
ekonomiczne, normatywne oraz polityczne. Rozumienie pragmatyczne jest
w istocie zbiezne ze wspomniang wczesniej skutecznoscia ekologiczna. Mierni-
kiem skuteczno$ci jest tu stopien przyczyniania si¢ rezimu do tagodzenia lub
eliminacji problemoéw ekologicznych. Z kolei rozumienie prawnicze koncentruje
si¢ na stopniu wykonywania zapisow zawartych w podstawach normatywnych
rezimu, co moze oznaczac, ze rezim nie przyczynia si¢ do poprawy stanu $rodo-
wiska. Miernikiem skuteczno$ci w sensie ekonomicznym jest rozwiazywanie
konkretnych probleméw ekologicznych przy jednoczesnym zachowaniu niskich
kosztow takich dziatan. Normatywne rozumienie skuteczno$ci rezimu ekolo-
gicznego identyfikowane jest ze stopniem jego zaangazowania w realizacjg takich
normatywnych zasad, jak sprawiedliwos$¢, rozwdj samopodtrzymujacy, czy zwiaza-
na z tym ostatnim odpowiedzialno$¢ migdzygeneracyjna. Skuteczno$¢ rezimu
w sensie politycznym utozsamiana jest z jego zaangazowaniem w rozwiazywanie
konkretnych problemow ekologicznych, warunkowane specyficzna konstelacja
zaangazowanych podmiotow, ich interesow i wykorzystywanych instytucji’.

W dotychczasowych badaniach reziméw ekologicznych takze dominuje
analiza skutecznosci instytucjonalnej. Badacze koncentruja si¢ na analizie two-
rzenia i funkcjonowania reziméw ekologicznych, a w mniejszym stopniu na ich
zdolnoS$ci przyczyniania si¢ do rozwiazywania konkretnych probleméw ekolo-
gicznych. Tom Cioppa i Hans Bruyninckx wskazuja na kilka przyczyn tego zja-
wiska. Po pierwsze, sa to indywidualne preferencje badaczy. Po drugie, wielu
badaczy polityki ekologicznej ktadto w procesie badan wigkszy nacisk na anali-
z¢ cztonu ,,polityka”, a mniejszy cztonu ,,ekologiczna”. Po trzecie, cz¢sto braku-
je wiarygodnych danych na temat jakos$ci srodowiska, a stad trudno jest okresli¢
ekologiczna skuteczno$¢ wielu reziméw. Po czwarte, uwaga badaczy rezimow
migdzynarodowych czgsto skoncentrowana jest na tym, co jest interesujace
1,,modne” w teorii stosunkéw migdzynarodowych, a nie na problemach ekolo-
gicznych'’.

Jezeli przedmiotem badan sa migdzynarodowe rezimy ekologiczne, to pro-
ces badawczy skoncentrowany jest przede wszystkim na modyfikacji zachowan

8 T. Cioppa, H. Bruyninckx, The Effectivenes of International Environmental Regimes. What
About the Environment. Referat wygloszony na 41. kongresie International Studies Association,
14-18 marca 2000, Los Angeles, s. 1.

° 0. Young, M. Levy, The Effectiveness of International Environmental Regimes, w: O. Young
(ed.)16 The Effectiveness of International Environmental Regimes, London 1999, s. 4-6.

Tamze, s. 2.
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panstw w poliarchicznym $rodowisku migdzynarodowym w kontek$cie konkret-
nego problemu ekologicznego. Podejscie takie z reguly wiaze si¢ z proba odpo-
wiedzi na pytanie ,,czy rezimy maja znaczenie”?, a wigc czy sa zdolne wpltywaé
na zachowania panstw? Konsekwencja ogniskowania badan wobec postawione-
g0 pytania jest koncentrowanie si¢ na procesach tworzenia rezimow, ich funk-
cjonowania, a w konsekwencji na analizie ich wplywu na zachowania panstw,
czyli — jak chca Tom Cioppa i Hans Bruyninckx — na skuteczno$ci instytucjo-
nalnej. Poza obszarem badan pozostaje za§ komponent ekologiczny, czyli anali-
za wplywu rezimow ekologicznych na stan srodowiska. Prébe wyjasnienia tego
zjawiska podjeli Peter Haas i Jan Sundgren. Po przeanalizowaniu okoto 130
migdzynarodowych reziméw ekologicznych doszli do jednoznacznego wniosku,
ze niezwykle trudno jest zmierzy¢ oddziatywanie funkcjonowania rezimu na
poprawe jakosci srodowiska, mimo ze jest to jego celem''. Oznacza to, ze rze-
czywista instytucjonalna skuteczno$¢ rezimu moze by¢ zawodna w poprawianiu
jakosci stanu srodowiska. Bowiem z ekologicznego punktu widzenia rezim jest
skuteczny, gdy przyczynia si¢ do tagodzenia lub najlepiej eliminowania nega-
tywnych skutkéw antropogenicznego oddziatywania na srodowisko. Miernikiem
skuteczno$ci jest wigc poprawa stanu Srodowiska, przy drugorzednym znaczeniu
sity oddziatywania na zachowania pafistw i mozliwosci ich modyfikacji'>.

Arild Underdal wskazuje na dwie zmienne niezalezne warunkujace sku-
teczno$¢ migdzynarodowych rezimow ekologicznych: 1) specyfika rozwiazywa-
nego problemu, oraz 2) potencjal mozliwy do zaangazowania w celu rozwiaza-
nia problemu'”. W kontekscie pierwszej z tych zmiennych Underdal dzieli pro-
blemy na tatwe i trudne do rozwiazania, co z reguly oznacza zré6znicowany po-
ziom ich ztozonosci. Ztozonos¢ problemu nie jest jednak warunkowana jedynie
wzgledami ekologicznymi, lecz takze kontekstem politycznym. W odniesieniu
do probleméw ekologicznych — co jednoznacznie potwierdza problem zmian
klimatu — szczego6lnie wazne jest stanowisko srodowisk naukowych i mozliwos¢
osiagniecia tzw. konsensusu naukowego, ktory warunkuje decyzje polityczne'*.
Potwierdza to przyktad migdzynarodowego rezimu zmian klimatu, na ktorego
funkcjonowanie i skuteczno$¢ negatywnie oddziatuje tzw. brak pewnosci na-
ukowej przede wszystkim co do przyczyn, ale i skutkow efektu cieplarnianego.
Na druga zmienna, czyli potencjat mozliwy do zaangazowania, zdaniem Arilda
Underdala sktadaja si¢ m.in. rozwiazania instytucjonalne, poziom wiedzy na-
ukowej oraz zespot uwarunkowan politycznych chociazby w postaci zaangazo-
wania si¢ lub jego braku gléwnych mocarstw (zob. rys. 1).

""'P. Haas, J. Sundgren, Evolving International Environmental Law: Changing Practices of
National Sovereignty, w: N. Choucri (ed.), Global Accord: Environmental Challenges and Inter-
national Regimes, Cambridge 1993, s. 409.

12 Szerzej na ten temat zob. T. Cioppa, H. Bruyninckx, The Effectivenes..., s. 5 i nast.

13 A. Underdal, One Question..., s. 3.

4 Tamze, s. 15 i nast.
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Rys. 1. Zmienne skuteczno$ci rezimow

Zrédto: opracowano na podstawie A. Underdal, One Question. Two Answeres, w: E. Miles, A. Underdal,
S. Andresen, J. Wettestad, J. Skjaerseth, E. Carlin (eds), Environmental Regime Effectiveness: Confronting
Theory with Evidence, Cambridge 2002, s. 37.

Pamela Chasek, David Downie oraz Janet Welsh Brown wyraznie podkre-
$laja, ze miedzynarodowe rezimy ekologiczne sa w takim stopniu efektywne,
w jakim uczynig je ich strony'’, Mozna wigc przyja¢, ze ich zdaniem najwaz-
niejsza zmienna niezalezna warunkujaca skutecznos¢ rezimow ekologicznych
jest poziom woli politycznej uczynienia go skutecznym. Autorzy ci, rozwijajac
ten kierunek myslenia, koncentruja si¢ na ,,ekologicznej” efektywnosci rezimow
ekologicznych, rozumianej jako zakres, w jakim przyczyniaja si¢ one do dajacej
si¢ zmierzy¢ poprawy stanu srodowiska. Ich zdaniem tak rozumiana skutecznos¢
jest pochodna trzech czynnikow. Po pierwsze, konstrukcji rezimu w sensie tre-
Sci, a jak chcg sami autorzy — ,,sity” poszczegdlnych norm, i to tych okreslaja-
cych zobowiazania panstw co do redukcji negatywnego oddziatywania na $ro-
dowisko, jak i tych okreslajacych procedury weryfikacji przyjgtych zobowiazan,
sktadania sprawozdan, przeprowadzania monitoringu stanu srodowiska. Po dru-
gie, poziomu akceptacji — swoistej identyfikacji z normami rezimu. Po trzecie,
poziomu zgodnosci dzialan panstw z normami okre§lonymi w rezimie. Podkre-
Slaja, ze oddziatywanie kazdej z tych trzech zmiennych znaczaco rézni si¢
w zaleznosci od panstw i probleméw poddanych regulacji'.

Pamela Chasek, David Downie oraz Janet Welsh Brown szczeg6lng uwage
w procesie analizy poswigcili barierom tworzenia i funkcjonowania silnych,

15, Chasek, D. Downie, J. Welsh Brown, Global Environmental Politics, Boulder 2006, s. 197.
' Tamze, s. 197-198.
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czyli skutecznych migdzynarodowych rezimow ekologicznych. Ponownie wska-
Zuja na cztery zmienne: 1) ograniczenia systemowe, 2) brak niezbgdnych subiek-
tywnych warunkdéw, chociazby w postaci zainteresowania si¢ przez panstwa
problemem ekologicznym i woli angazowania si¢ W jego rozwigzywanie, 3) bariery
proceduralne oraz 4) specyfike globalnych probleméw ekologicznych'’. Ograni-
czenia systemowe — ich zdaniem — tworza zjawiska i procesy istniejace na po-
ziomie srodowiska migdzynarodowego, ale takze na poziomie panstw. Zaliczana
wigc do nich jest przede wszystkim poliarchiczno$¢ srodowiska migdzynarodo-
wego, bedaca trwala cecha jego struktury. W takim $srodowisku, szczegdlnie ze
wzgledu na koszty ponoszone na przeciwdziatanie problemom ekologicznym,
panstwa moga obawiac sig, ze inne panstwa zyskuja nad nimi przewage poli-
tyczna lub gospodarcza. Nie sprzyja to tworzeniu i funkcjonowaniu skutecznych
migdzynarodowych rezimow ekologicznych.

Analizujac ograniczenia skuteczno$ci reziméw migdzynarodowych nalezy
podkresli¢, ze na odrgbne uwagi zastuguje specyfika globalnych problemow
ekologicznych, ktore ze swej istoty powigzane sa z waznymi interesami poli-
tycznymi, gospodarczymi i bezpieczenstwa panstw'®. Negocjacje w sprawie
migdzynarodowych problemoéw ekologicznych sa wige $cisle powiazane z ak-
tywnoscia polityczna i gospodarcza panstw oraz zdefiniowanymi w tym kontek-
$cie interesami. Pamela Chasek, David Downie oraz Janet Welsh Brown do spe-
cyfiki globalnych problemow ekologicznych utrudniajacych tworzenie i funkcjo-
nowanie skutecznych reziméw zaliczaja takze: a) nierdwnomierno$¢ kosztow po-
noszonych przez poszczegblne panstwa w procesie przeciwdziatania tym zagro-
zeniom; b) ztozono$¢ tych probleméw i naukowa niepewno$¢ co do ich przy-
czyn, przebiegu i skutkéw; ¢) konflikt horyzontu czasu miedzy potrzeba doraz-
nych sukcesow politycznych i dlugim trwaniem probleméw ekologicznych; d)
zroznicowanie w skali globu obecnos$ci probleméw ekologicznych w kulturowo
uksztattowanych systemach wartosci 1 wierzen, co tworzy przestanki odmienne-
go postrzegania tych problemoéw i mozliwosci ich rozwiazywania, powodujac
zmniejszanie skutecznosci zwlaszcza globalnych reziméw ekologicznych'’.

Relatywnie obszerny przeglad dyskusji na temat skuteczno$ci rezimow
migdzynarodowych, ze szczegdlnym uwzglednieniem tych ekologicznych, wy-
raznie pokazuje brak wspdlnego stanowiska, z wyjatkiem zgody co do rozgrani-
czenia skuteczno$ci instytucjonalnej identyfikowanej ze stopniem wptywania na
zachowania panstw oraz skutecznos$ci ekologicznej identyfikowanej z przyczy-
nianiem si¢ do poprawy stanu Srodowiska. Zgoda dotyczy takze traktowania
skuteczno$ci reziméw jako zmiennej zaleznej warunkowanej zespotem zmien-
nych niezaleznych. Poglady w sprawie zakresu tych ostatnich sa znaczaco zrdz-
nicowane, ale wystepuja jednak elementy wspdlne. Nalezy do nich przede
wszystkim specyfika globalnych problemow ekologicznych, ktora jednoznacz-

"7 Tamze, s. 198-207.
'8 Zob. M. Pietras, Bezpieczeristwo ekologiczne w Europie. Studium politologiczne. Lublin 2000.
9P, Chasek, D. Downie, J. Welsh Brown, Global..., s. 207.
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nie jest traktowana jako zmienna ograniczajaca skuteczno$¢ migdzynarodowych
rezimoéw ekologicznych. Potwierdzaja to chociazby globalne zmiany klimatu,
ktore ze wzgledu na swa zlozono$¢ przyczyniaja si¢ do ograniczania przede
wszystkim ekologicznej skuteczno$ci migdzynarodowego rezimu zmian klimatu.
Do zmiennych wzmacniajacych skuteczno$¢ rezimoéw naleza niewatpliwie zaso-
by finansowe, technologiczne, organizacyjne, wiedzy i umiejetnosci, ktore pan-
stwa sg gotowe — a wigc maja wolg polityczng — zaangazowac na rzecz rozwia-
zywania problemdéw ekologicznych. Z kolei rola uwarunkowan subiektywnych
jest uzalezniona od ich tre$ci. Wola polityczna angazowania si¢ W rozwigzywa-
nie probleméw ekologicznych oraz sprzyjajacy temu klimat polityczny beda
przyczyniaty si¢ do podniesienia poziomu skuteczno$ci rezimow, zas ich brak
skutecznos¢ t¢ bedzie obnizat.

NEGOCJOWANIE MECHANIZMU WERYFIKACII
MIEDZYNARODOWEGO REZIMU ZMIAN KLIMATU

Mechanizm weryfikacji wykonywania przyjetych zobowiazan, funkcjonu-
jacy w ramach miedzynarodowego rezimu zmian klimatu, odwotuje si¢ do spe-
cyficznych — na tle innych migdzynarodowych reziméw ekologicznych — roz-
wigzan. Warunkowane sa one po pierwsze, specyficznym, niezwykle ztozonym
przedmiotem regulacji, jakim jest globalny problem zmian klimatu. Po drugie,
rygorystycznymi zobowigzaniami przyjetymi w protokole z Kioto przez panstwa
wymienione w aneksie nr I. Formutowany za$ jest poglad, ze im panstwa przyj-
ma bardziej rygorystyczne zobowiazania w ramach wielostronnych uméw eko-
logicznych, tym bardziej wzrasta znaczenie efektywnego wykonywania przyje-
tych zobowiazan™. Ze $wiadomoscia tej zaleznosci negocjowano system wery-
fikacji zobowiazan okreslonych w protokole z Kioto, nie pomijajac catkowicie
tych okreslonych w konwencji klimatycznej. Wynegocjowano specyficzng for-
mule weryfikacji zobowiazan i reagowania na przypadki ich niewykonywania.
Jest to podejscie proaktywne, niekonfrontacyjne, odwolujace si¢ bardziej do
zachecania do wykonywania zobowiazan, a wigc zapobiegania ich niewykony-
waniu, niz stosowania w takich przypadkach ,kar”. Mimo Ze te ostatnie nie sa
jednak catkowicie nieobecne w funkcjonowaniu systemu weryfikacji, w ramach
rezimu skoncentrowano si¢ — bazujac na systemie sprawozdan sktadanych przez
panstwa-strony — na mechanizmie wielostronnego przegladu przez utworzone
w tym celu instytucje migdzynarodowe, bedace czgscia rezimu. Instytucje te
daza przede wszystkim do tworzenia zach¢t do wykonywania zobowiazan cho-
ciazby w postaci doradztwa lub nawet wsparcia finansowego w przypadku pan-

2 G. Ulfstein, J. Werksman, The Kyoto Compliance System: Towards Hard Enforcement, w:
J. Hovi, O. Stokke, G. Ulfstein (eds), Implementing the Climate Regime: International Compli-
ance, London 2005, s. 39.
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stw rozwijajacych sig”'. Jako element swoistej ,,rezerwy strategicznej” przewi-
dziano takze mechanizmy wymuszania przestrzegania w postaci réznego rodzaju
konsekwencji.

Przyjete rozwiazania sa wynikiem negocjacji 1 osiagnigtego kompromisu
politycznego. Uznano wigc, ze ich zrozumienie wymaga analizy procesu nego-
cjacji, ktory ten mechanizm uksztattowat. Gléwnym jego elementem sa instytu-
cje weryfikujace wykonywanie zobowiazan. Uznano, ze obok instytucji tworza-
cych ,kosciec” mechanizmu weryfikacji, niezbedna jest analiza efektywnosci
catego rezimu.

Analizujac proces negocjowania mechanizmu weryfikacji mi¢dzynarodo-
wego rezimu zmian klimatu nalezy podkresli¢, ze jego utworzenie zapowiedzia-
no juz w czasie pierwszej konferencji stron konwencji klimatycznej (COP-1),
w przyjetym wowczas tzw. mandacie z Berlina®. Nalezy jednak pamigtaé, ze
,migkkie” zobowiazania, majace na celu przeciwdziatanie zmianom klimatu,
czyli w istocie ich brak, okreslone dla panstw-stron konwencji klimatycznej
warunkowaly nie tylko ,,migkki” mechanizm weryfikacji ich wykonywania®,
ale i brak istotniejszego zainteresowania jego rozwijaniem. Uczestniczace w
negocjacjach panstwa uznaly, ze skoro w konwencji nie okreslono wiazacych
zobowiazan w sprawie redukcji emisji gazow szklarniowych, nie ma potrzeby
tworzenia rozbudowanego mechanizmu ich weryfikacji. Uznano bowiem, ze
mechanizm taki moze poczeka¢ do czasu przyjecia wiazacych zobowiazan™*.

Po wejsciu konwencji klimatycznej w zycie podjeto dziatania na rzecz
stworzenia mechanizmu weryfikacji wykonywania ,migkkich” zobowiazan
okreslonych w konwencji. Negocjacje w tej sprawie, odwotujac si¢ do art. 13
konwencji, prowadzono réwnocze$nie z negocjacjami protokotu z Kioto 1 w
ramach wymienionego juz wielostronnego procesu konsultacyjnego. Decyzje
0 jego uruchomieniu podjeto juz w czasie COP-1 w Berlinie w 1995 roku®.
Celem tego mechanizmu bylo rozwiazywanie probleméw z funkcjonowaniem
rezimu poprzez wspotprace, przejrzystos¢ dzialan, utatwianie wykonywania
zobowiazan, bez odwotywania si¢ do $rodkow prawnych. Byt wigc rozwigza-
niem odnoszacym si¢ do konwencji i okreslonych w niej ,,migkkich” zobowia-
zan. Ze wzgledu jednak na juz trwajace negocjacje protokotu z Kioto, panstwa-
strony opowiedzialy si¢ za zastosowaniem mechanizmu wielostronnego procesu
konsultacji do weryfikacji ,,twardych” zobowiazan okre§lonych w protokole.

2L F. Yamin, J. Depledge, The International Climate Change Regime: A Guide to Rules, Insti-
tutions and Procedures, Cambridge 2004, s. 378.

2 Mandat berlinski, w: Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klima-
tu. Dz. U. 2z 1996 r., Nr 53.

23 J. Hovi, O. Stocke, G. Ulfstein, Introduction and Main Findings, w : O. Stocke, J. Hovi, G. Ulf-
stein (eds), Implementing the Climate..., s. 1.

2* J. Werksman, The Negotiation of a Kyoto Compliance System, w: J. Hovi, O. Stokke, G. Ulf-
stein (eds), Implementing the Climate..., s. 21.

3 Establishment of a multilateral consultative process for the resolution of questions regard-
ing the implementation of the Convention (Article 13), Decision 20/CP.1 FCCC/CP/1995/7/Add.1.
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Oznaczato to probe zastosowania ,,migkkich” rozwiazan do weryfikacji ,,twar-
dych” zobowiazan. Nie powinien wigc zaskakiwac fakt, ze w czasie negocjowa-
nia protokotu zmienity sig¢ preferencje panstw, ktore opowiedziaty sig za ,.,twar-
dym” systemem weryfikacji. Uznaty bowiem, ze wielostronny proces konsulta-
cji, okreslany systemem menedzerskim, odwotuje si¢ do ,,mickkich” mechani-
zméw weryfikacji, nieadekwatnych do negocjowanych ,,twardych” zobowiazan
w protokole z Kioto. Zmiana preferencji wynikata z przynajmniej dwéch powo-
dow. Po pierwsze, w zwiazku z jednoznacznymi i u§wiadamianymi konsekwen-
cjami przeciwdziatania zmianom klimatu dla konkurencyjnos$ci gospodarek cho-
dzito o tak skonstruowany mechanizm weryfikacji, ktory bedzie sprawiatl, ze
koszty niewykonywania zobowiazan beda wigksze niz wykonywania. Po drugie,
uznano, ze okreslone w protokole i wiazace dla panstw wymienionych w aneksie
nr I zobowiazania w sprawie redukcji emisji gazoéw szklarniowych wymagaja
,twardych”, wiazacych mechanizméw weryfikacji*®.

Panstwa-strony, negocjujac nowa formute mechanizmu weryfikacji rezimu
zmian klimatu przede wszystkim w kontek$cie zobowiazan okreslonych w pro-
tokole z Kioto, stangty przed kilkoma wyzwaniami. Po pierwsze, najwazniej-
szym wyzwaniem byto przejécie od ,,migkkiego” systemu konwencji klimatycz-
nej do ,,twardego” systemu wymuszanego zobowiazaniami okreslonymi w protoko-
le z Kioto i uzupelnionymi mechanizmami elastycznosci. Po drugie, wyzwaniem
takim byly sprzeczne preferencje poszczegdlnych grup panstw, ale i organizacji
pozarzadowych. Odmienne wizje mechanizmu weryfikacji miaty Stany Zjedno-
czone i Unia Europejska. Panstwa rozwijajace si¢, chociaz nie wszystkie, sprze-
ciwialy si¢ przyjeciu ,,twardego” systemu weryfikacji. Z kolei organizacje poza-
rzadowe lobbowaty na rzecz systemu transparentnego, umozliwiajacego nakta-
danie sankcji, a wigc ,,karanie”, za niewykonywanie zobowiazan. Po trzecie,
wyzwaniem byto takze okreslenie formalnego statusu tego mechanizmu. Nie
bylo jasne, czy ma on by¢ prawnie wiazacy, czy tez mieC status ,,migkkiego
prawa”.

Istotne znaczenie dla procesu negocjowania systemu weryfikacji miata
czwarta konferencja stron konwencji klimatycznej (COP-4) zorganizowana
w Buenos Aires w listopadzie 1998 roku, a wigc po przyjeciu protokotu z Kioto.
W przyjetym planie dziatania z Buenos Aires naszkicowano swoista ,,mape dro-
gowa” procesu wchodzenia w zycie protokotu z Kioto. Do zadan majacych stu-
zy¢ realizacji tego celu zaliczono stworzenie mechanizmu weryfikacji wykony-
wania zobowiazan®’. Struktura, w ramach ktorej prowadzono negocjacje i wy-
posazono ja w mandat do czynienia tego, byta grupa w sprawie systemu weryfi-
kacji wykonywania zobowigzan (Joint Working Group on Compliance). Zbierata
si¢ ona na sesje w powiazaniu z sesjami glownych organow pomocniczych, a wigc
Subsidiary Body for Scientific and Technological Advice (SBSTA) i Subsidiary

26 J. Werksman, The Negotiation of a Kyoto..., s. 22.
" The Buenos Aires Plan of Action, Decision 1/CP.4, FCCC/CP/1998/16/Add.1.
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Body for Implementation (SBI). W czasie 13 sesji tych organdéw, przygotowujac
decyzje zblizajacej si¢ szostej konferencji stron (COP-6) w Hadze, zgodzono si¢
w sprawie utworzenia Komitetu do spraw Wykonywania Zobowiazan (Com-
pliance Committee) i jego struktury®®. Negocjacje kontynuowano w czasie przy-
gotowan do COP-6 w Hadze w listopadzie 2000 roku oraz drugiej czgsci COP-6
w Bonn w lipcu 2001 roku.

Formalng decyzj¢ o utworzeniu systemu weryfikacji wykonywania zobo-
wiazan podjeto w czasie siddmej konferencji stron (COP-7) w Marrakeszu na
przetomie pazdziernika i listopada 2001 roku. W istocie byt to pakiet decyzji doty-
czacych roznych elementéw systemu weryfikacji. Po pierwsze, przyjeto wytyczne
dotyczace utworzenia przez panstwa wymienione w aneksie nr I i funkcjonowania
narodowych systeméw szacowania emisji gazow szklarniowych®. Po drugie,
przyjeto wytyczne szczegdlowo regulujace proces przygotowywania i sktadania
przez panstwa-strony wymienione w aneksie nr I dodatkowych informacji na
podstawie art. 7 protokotu niezbednych do wykonywania zobowiazan okreslo-
nych w jego art. 3.>° Po trzecie, przyjeto wytyczne w sprawie funkcjonowania
zespolow ekspertéw dokonujacych przegladu informacji sktadanych przez panstwa-
-strony na podstawie art. 7 protokohu®. Po czwarte, podjeto decyzje w sprawie
instytucji organizujacych proces wykonywania zobowigzan okreslonych w protoko-
le z Kioto oraz procedur ich funkcjonowania. Na podstawie tej decyzji utworzono
Komitet do spraw Weryfikacji Wykonywania (Compliance Committee) i funkcjo-
nujace w jego ramach dwa piony: pion ulatwiania (Facilitative Branch) i pion eg-
zekwowania (Enforcement Branch)*. Rola pierwszego ztych piondéw jest
wspieranie, zwlaszcza panstw rozwijajacych si¢, w wykonywaniu zobowigzan
okreslonych dla tych panstw w protokole z Kioto. Drugi z pionéw zajmuje si¢
egzekwowaniem wigzacych zobowiazan okreslonych w protokole dla panstw
wymienionych w aneksie nr I, a takze mechanizmami elastycznosci.

Nalezy podkresli¢, ze mechanizm weryfikacji protokotu z Kioto, utworzone
instytucje 1 procedury ich funkcjonowania odzwierciedlaja zmiang podejscia do
weryfikacji migdzynarodowych reziméw ekologicznych. Wyrazne jest odejscie
od tzw. systemu menedzerskiego, odwotujacego si¢ do ,,migkkich” mechani-
zmoéw weryfikacji. W protokole z Kioto zastosowano elastyczne, wielowymia-
rowe podejscie, taczace wspieranie i ulatwianie wykonywania zobowiazan
z mozliwo$cia naktadania sankcji z powodu ich niewykonywania. Wydaje si¢

2 Summary of the thirteenth session of the subsidiary bodies of the UN Framework Conven-
tion on Climate Change. 4—15 September 2000, ,,Earth Negotiations Bulletin” 2000, nr 151, vol. 12.

» Guidelines for national systems under Article 5, paragraph 1, of the Kyoto Protocol, Deci-
sion 20/CP.7, FCCC/CP/2001/13/Add.3.

3% Guidelines for the preparation of the information required under Article 7 of the Kyoto Pro-
tocol, Decision 22/CP.7, FCCC/CP/2001/13/Add.3.

*' Guidelines for review under Article 8 of the Kyoto Protocol, Decision 23/CP.7,
FCCC/CP/2001/13/Add.3.

32 Procedures and mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, Decision
24/CP.7, FCCC/CP/2001/13/Add.3.
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jednak, ze priorytet przyznano pierwszemu z wymienionych rozwiazan. Najwy-
razniej uznano, ze ze wzgledu na specyfike rozwiazywania globalnego problemu
zmian klimatu, ktéora wymaga angazowania znacznych zasobow finansowych
i technologicznych, wlasciwszym rozwiazaniem jest wspieranie panstw, ktore
nie moga wykonywac¢ przyjetych zobowigzan z powodu ograniczonych zasoboéw
finansowych lub technicznych niz naktadanie sankcji. Wspieranie w istocie jest
forma zapobiegania niewykonywaniu przyjetych zobowiazan. U podstaw takie-
go rozwiazania legto przekonanie, ze wspieranie bardziej przyczynia si¢ do roz-
wiazywania globalnego problemu zmian klimatu, jest dziataniem bardziej efek-
tywnym, niz nakladanie sankcji, a wigc ,,karanie”. W negocjacjach ktadziono
jednak wigkszy nacisk na rozwdj procedur, doprecyzowanie procedur egzekwo-
wania niz utatwiania.

Przyjete rozwiazania byly wynikiem negocjacji i osiagnigcia kompromisu
w warunkach preferowania przez poszczegdlne grupy panstw przeciwstawnych
rozwiazan. Podzialy w podejsciu do systemu weryfikacji istniaty przede wszyst-
kim migdzy panstwami Unii Europejskiej i panstwami grupy JUSSCANZ,
a wigc obejmujacej przede wszystkim Stany Zjednoczone, Kanadg, Australig,
Japonie i Nowa Zelandig. Odrebne wizje preferowanych rozwiazan prezentowa-
ly takze panstwa Péinocy, a wigc wysoko rozwinigte, oraz panstwa Potudnia,
zaliczane do grupy rozwijajacych si¢. Nalezy jednak zauwazy¢, ze panstwa Po-
tudnia, wystepujace w ramach grupy G-77, oraz Chiny, nie prezentowaty jedno-
litego stanowiska, mimo zbiezno$ci pogladow wobec wielu elementéw nego-
cjowanego systemu weryfikacji wykonywania zobowiazan. Tym co taczyto
wigkszo$¢ panstw rozwijajacych si¢ bylo dazenie do uksztaltowania takiego
systemu weryfikacji, ktory odwolujac si¢ do zasad konwencji i protokotu, od-
zwierciedlatby wspodlna, lecz zréznicowana odpowiedzialno$¢ panstw rozwinig-
tych i rozwijajacych si¢. Chodzito wigc o to, aby do systemu weryfikacji zobo-
wigzan zastosowaé rozwiazanie, ktére wczesniej wykorzystano do okreslania
zobowiazan w ramach protokotu z Kioto. Duze i dynamicznie rozwijajace si¢
panstwa Potudnia, a wigc zwigkszajace swoj udzial w globalnej emisji gazow
szklarniowych, jak Chiny, Indie i Brazylia, obawialy si¢, ze moga zosta¢ objete
systemem weryfikacji, gdyby zobowiazania okreslone w ,,nastepcy” protokolu
z Kioto dotyczyly takze panstw niewymienionych w aneksie nr I. Z kolei mate
panstwa wyspiarskie, zagrozone perspektywa zmian klimatu, zainteresowane
byly przede wszystkim takimi rozwiazaniami, ktére beda zapewniaty skutecz-
no$¢ rezimu w sensie mozliwosci egzekwowania jego regulacji. Z kolei panstwa
G-77 czerpiace dochody z wydobycia i1 eksportu ropy naftowej obawiaty si¢, ze
faktycznie efektywny system weryfikacji moze przyspieszyé w wielu krajach
wprowadzanie technologii alternatywnych wobec ropy naftowej lub wegla, na
czym straca pod wzgledem ekonomicznym™.

37, Werksman, The Negotiation..., s. 20.
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Istotnym czynnikiem politycznym warunkujacym proces negocjacji klima-
tycznych, w tym takze mechanizmu weryfikacji wykonywania przyjetych zobo-
wigzan, byly wybory prezydenckie w Stanach Zjednoczonych w 2000 roku.
Wygrana Georga W. Busha stata si¢ nowym czynnikiem, zwtaszcza po wycofa-
niu przez nowego prezydenta z Senatu Standéw Zjednoczonych wniosku o ratyfi-
kacj¢ protokotu z Kioto i stylu, w jakim to uczynit. W dziataniach wielu panstw
pojawit si¢ motyw pokazania Stanom Zjednoczonym, ze jest mozliwe wejscie
w zycie protokolu bez ich udziatu. Czynnik ten, wprowadzajac do negocjacji
w ramach sesji Konferencji Stron nowy klimat emocjonalny, nie miat jednak
wickszego wpltywu na tre$¢ przyjetych rozwiazan w tym sensie, ze Stany Zjed-
noczone opowiadaly si¢ za ,,silnym” systemem weryfikacji. Rozwiazania przyje-
te w czasie Konferencji Stron w Marrakeszu w wigkszosci przypadkoéw albo
odzwierciedlaty propozycje Standéw Zjednoczonych, albo rozwiazania przez to
pafistwo popierane™”.

Nalezy takze podkresli¢, ze obok rozbieznosci zdan i specyficznego klima-
tu politycznego wytworzonego przez nowa administracj¢ Standéw Zjednoczo-
nych, w wielu podstawowych sprawach panstwa rozwinigte, a wiec te wymie-
nione w aneksie nr I, reprezentowaly zbiezne poglady. Zgadzaty si¢ przede
wszystkim co do potrzeby utworzenia skutecznego mechanizmu egzekwowania
zobowiazan okreslonych w protokole z Kioto. Za takim rozwigzaniem opowia-
daty si¢ i Stany Zjednoczone, ktére protokotu nie ratyfikowaly, i Unia Europe;j-
ska, ktora protokot ratyfikowata. Roznity si¢ jednak co do tego, jak taki system
weryfikacji wykonywania zobowiazan ma wyglada¢ w praktyce. Propozycje
Stanow Zjednoczonych odwolywatly si¢ do doswiadczen tego panstwa z rozwiaza-
niami zastosowanymi w Clean Air Act — ustawie o ochronie powietrza z 1970 roku.
Jego funkcjonowanie uksztattowato przekonanie, ze skuteczny rezim migdzyna-
rodowy to ten, w ktorym jasno zdefiniowano kary naktadane na podmiot zanie-
czyszczajacy, W sposob automatyczny, nieuchronny™. Bedac zwolennikiem
mechanizméw rynkowych, Stany Zjednoczone i panstwa je wspierajace opowia-
daly si¢ za ograniczeniem uprawnien pionu egzekwowania (Enforcement
Branch) w ramach Komitetu do spraw Weryfikacji Wykonywania (Compliance
Committee) do dziatan technicznych z zakresu poréwnywania wielko$ci emisji
gazdéw szklarniowych do przyjetych celow redukcji. Chciano, aby mechanizm
ten zapewnit jednakowe i niejako automatyczne traktowanie wszystkich panstw.

Panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej mialy odmienne preferencje. Byty
one zwolennikami mniej ,,automatycznego” i zarazem mniej ,,mechanicznego”
podejscia do egzekwowania wykonywania zobowiazan okreslonych w protokole
z Kioto. Eksponowaly dziatania wewngetrzne i proponowaty ograniczenie moz-
liwosci wykonywania zobowiazan okreslonych w protokole poprzez dziatania

3* Summary of the seventh Conference of the Parties to the UN framework convention on cli-
mate change, ,,Earth Negotiations Bulletin” 2001, nr 189, vol. 12.

35 Zob. M.A. Freeman 11, Economies, Incentives, and Environmental Regulation, w: N.J. Vig,
M.E. Kraft (eds), Environmental Policy in the 1990s, Washington Dc 1990, s. 159-160.
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panstw poza obszarem ich terytorium. Podkreslaty, ze system egzekwowania
zobowiazan musi koncentrowac si¢ na tym, jak najlepiej zareagowaé w sytuacji
niewykonywania przez panstwa ich wewngtrznych zobowiazan. Stany Zjednoczone
byly jednak sceptyczne wobec takich propozycji Unii Europejskiej. Obawialy si¢
bowiem ,,panstw-oszustow”, przekraczajacych przyjete zobowiazania®®.

W podjetej w czasie COP-7 w Marrakeszu decyzji glowne elementy argu-
mentacji Standw Zjednoczonych zostalty uwzglednione. Podobnie stato si¢
z wieloma elementami stanowiska Unii Europejskiej. Nalezy do nich plan dzia-
fan na rzecz wykonywania zobowiazan (Compliance Action Plan) dla kazdego
panstwa wymienionego w aneksie nr I, ktére przekroczyto limity emisji. Oceny
tego planu ma dokona¢ pion egzekwowania Komitetu do spraw Weryfikacji
Wykonywania. Ma on zawiera¢ ocen¢ przyczyn niewykonywania zobowiazan
oraz opis dziatan, jakie panstwo zamierza podja¢ w celu wykonania zobowiazan,
przyznajac priorytet dziataniom wewnetrznym® . Australia, Kanada, Japonia i
Rosja zaakceptowaly proponowane hybrydowe rozwiazanie. Zablokowaly jed-
nak prawnie wiazacy charakter nakladanych sankcji za niewykonywanie zobo-
wigzan®®.

Panstwa rozwijajace si¢ — mimo wczesniej sygnalizowanych odmiennych
preferencji kilku z nich — zgodzity si¢ co do dwodch elementéw przysztego me-
chanizmu weryfikacji. Po pierwsze, i co jest oczywiste w kontekScie zasady
wspolnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci, opowiedziaty si¢ za stosowa-
niem tego mechanizmu wylacznie wobec panstw wymienionych w aneksie nr 1.
Po drugie, co jest zaskakujace wobec wstepnie sygnalizowanych preferencji
i obaw kilku z nich, zdecydowaty si¢ opowiedzie¢ za ,,silnym” systemem wery-
fikacji. Rozwiazaniu temu, mimo wczesniejszych obaw, nie sprzeciwily si¢ tak-
ze panstwa OPEC, zazwyczaj sceptyczne wobec negocjacji klimatycznych. Nie
ma jednoznacznej interpretacji tego stanowiska. Nie jest bowiem jasne, czy wo-
bec braku wiazacych zobowigzan w sprawie redukcji emisji gazéw szklarnio-
wych ze strony panstw rozwijajacych sig, uznaty one, ze akceptuja rozwiazania
preferowane przez panstwa, ktorych one dotycza. Nie mozna tez wykluczy¢, ze
panstwa rozwijajace si¢ uznaty, ze w warunkach sprzeciwiania si¢ prawnie wia-
zacemu systemowi weryfikacji redukcji emisji gazéw szklarniowych, wsparcie
wraz z panstwami rozwini¢tymi ,,silnego” mechanizmu egzekwowania zobowia-
zan jest sposobem zademonstrowania swojego wsparcia — w miar¢ mozliwosci —
dla rozwiazywania globalnego problemu zmian klimatu®”.

W proces negocjowania systemu weryfikacji — w miar¢ posiadanych moz-
liwosci — angazowaly si¢ takze organizacje pozarzadowe. Jednoznacznie opo-
wiadaty si¢ za ,,silnym” i transparentnym systemem weryfikacji. Odniosty suk-

367, Werksman, The Negotiation..., s. 24-25.

37 Procedures and mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, Decision
24/CP-7, FCCC/CP/2001/13/Add.3.

87, Werksman, The Negotiation..., s. 26.

% Tamze, s. 26-28.
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ces skutecznie lobbujac na rzecz uzyskania statusu obserwatora w pionie egze-
kwowania z mozliwoscia zabierania glosu. Za mozliwe uznano jednak podjgcie
przez panstwa-strony decyzji o niedopuszczeniu tych organizacji do uczestni-
czenia w pracach pionu egzekwowania.

INSTYTUCIJE I FUNKCIONOWANIE MECHANIZMU WERYFIKACIJI
WYKONYWANIA ZOBOWIAZAN REZIMU ZMIAN KLIMATU

Rola mechanizmu weryfikacji w ramach rezimu migdzynarodowego jest
promowanie, utatwianie i egzekwowanie wykonywania zobowiazan okreslonych
dla panstw-stron w podstawach normatywnych rezimu. Mechanizm weryfikacji
funkcjonujacy w ramach miedzynarodowego rezimu zmian klimatu, a doktadniej
w odniesieniu do zobowiazan okreslonych dla panstw-stron w protokole z Kioto,
nalezy do tych wsérdéd miedzynarodowych reziméw ekologicznych o najbardziej
rygorystycznych rozwiazaniach. Dotyczy on jednak przede wszystkim — chociaz
nie wylacznie — zobowiazan okreslonych dla panstw wymienionych w aneksie
nr L. Jego rola jest: a) weryfikowanie stanu faktycznego informacji dostarcza-
nych przez panstwa-strony w postaci réznego rodzaju raportéw i sprawozdan; b)
weryfikowanie zgodnosci dostarczanych przez panstwa-strony informacji z
normami konwencji i protokotu, zgodnosci z wytycznymi Konferencji Stron; c)
okreslanie reakcji na przypadki niewykonywania przez panstwa-strony zobo-
wiazan™.

Swoisty ko$ciec organizujacy proces funkcjonowania systemu weryfikacji
tworza instytucje rezimu zmian klimatu. Jest to wigc system zinstytucjonalizo-
wany, a w jego funkcjonowaniu uczestnicza niemalze wszystkie instytucje rezi-
mu, jednak w roznym zakresie. Dla czg$ci z nich, jak Konferencji Stron, Sekre-
tariatu i gldownych organow pomocniczych (SBSTA i SBI), dziatania z zakresu
weryfikacji wykonywania zobowiazan okreslonych w konwencji, ale przede
wszystkim w protokole z Kioto, sa czg$cig aktywnosci tych organdow. Jednakze
obok nich funkcjonuja organy, ktorych zakres kompetencji obejmuje wytacznie
dzialania z zakresu weryfikacji wykonywania zobowiazan. Specyfikg migdzyna-
rodowego rezimu zmian klimatu okres$la istnienie dwoch rodzajow tej ostatniej
kategorii organow. Pierwsza z nich sa zespoly ekspertow zajmujace sig analiza
,»0d strony technicznej” licznych raportéw i sprawozdan sktadanych przez pan-
stwa-strony, przede wszystkim jednak te wymienione w aneksie nr I. Zespoly te
sa unikalnym rozwigzaniem zastosowanym w ramach migdzynarodowego rezi-
mu zmian klimatu. Drugim rodzajem instytucji jest Komitet do spraw Weryfika-
cji Wykonywania (Compliance Committee), ktéry na podstawie raportow skta-
danych przez zespoty ekspertow formutuje oceny merytoryczne, ale takze ma

403, Hovi, O. Stocke, G. Ulfstein, Introduction and..., s. 2.
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mozliwos$¢ formutowania ocen politycznych, a nawet naktadania sankcji za nie-
wykonywanie zobowiazan.

Konferencja Stron, jako gléwny organ decyzyjny, zajmuje si¢ takze ocena
wykonywania zobowiazan okreslonych w ramach rezimu zmian klimatu dla
panstw-stron. Uprawnienia jej w tym zakresie okreslono juz w konwencji klima-
tycznej, a znaczaco rozbudowano w protokole z Kioto. Na podstawie art. 7.2 jest
zobowiazana do regularnego przegladu realizacji postanowien konwencji oraz
popierania efektywnego wykonywania jej postanowien. Zgodnie z art. 7.2¢ Kon-
ferencja Stron ocenia na podstawie wszelkich dostepnych informacji wdrazanie
postanowien konwencji przez jej strony. Przedmiotem oceny jest takze adekwat-
nos$¢ zobowiazan panstw-stron wymienionych w aneksie nr 1. Za§ zgodnie z art.
7.2g moze formulowaé zalecenia we wszystkich sprawach niezbg¢dnych do
wdrazania konwencji''. Kazda z dotychczas zorganizowanych sesji COP lub
COP/MOP stuzyta przegladowi wykonywania zobowiazan i formutowania zale-
cen majacych na celu usprawnienie tego procesu.

Z kolei w protokole z Kioto uprawnienia Konferencji Stron sg bardziej roz-
budowane i doprecyzowane. Jej rola jest niejako podwdjna. Z jednej strony bez-
posrednio uczestniczy w weryfikacji procesu wykonywania zobowiazan okre-
slonych w protokole. Na podstawie art. 13.4 dokonuje regularnych przegladow
realizacji protokotu oraz podejmuje decyzje konieczne do wspierania jego efek-
tywnej realizacji; na podstawie art. 13.4a ocenia wykonywanie postanowien
protokotu przez jego strony oraz skutki podejmowanych dziatan; na podstawie
art. 13.4f opracowuje zalecenia we wszystkich sprawach niezbg¢dnych do reali-
zacji niniejszego protokotu®. Z drugiej strony w dzialaniach tych uczestniczy
posrednio, poprzez okreslanie wytycznych, zgodnie z ktorymi funkcjonuja inne
struktury uczestniczace bezposrednio w procesie weryfikacji wykonywania zo-
bowiazan. Zgodnie z art. 8.1 podejmuje decyzj¢ w sprawie wytycznych, wedlug
ktorych funkcjonuja zespoty ekspertéw, oceniajace dodatkowe informacje skta-
dane przez panstwa-strony na podstawie art. 7; na podstawie art. 18 okresla pro-
cedury i mechanizmy reagowania na przypadki niewykonywania postanowien
protokotu.

W weryfikacji wykonywania zobowiazan zapisanych przede wszystkim
w protokole z Kioto uczestniczy rowniez Sekretariat oraz SBI i SBSTA. Sekre-
tariat takze w odniesieniu do procesu weryfikacji petni funkcje administracyjna.
Zgodnie z art. 8.2b konwencji, a jej postanowienia literalnie dotycza takze pro-
tokohlu, do zadan Sekretariatu nalezy gromadzenie i przekazywanie przedktada-
nych mu sprawozdan. Sekretariat przyjmuje bowiem sprawozdania panstw-stron
i udostepnia je zespotom ekspertow. Z kolei sposrdd glownych organéw pomoc-
niczych w dzialania stuzace weryfikacji wykonywania zobowiazan, co oczywiste,

' Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu. Dz. U. z 1996 r.,
Nr 53, poz. 239.

2 Protokét z Kioto do ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu.
Dz. U. z 2006 r., Nr 2003, poz. 1684.
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bardziej zaangazowany jest SBI. Zgodnie z art. 10.1 wspiera Konferencj¢ Stron
w ocenie i dokonywaniu przegladéow efektywnosci wykonywania zobowigzan
okreslonych w konwencji. SBSTA zgodnie z art. 9.2b przygotowuje naukowe oce-
ny efektow dziatan podejmowanych w celu wykonywania zobowiazan okreslo-
nych w konwencji*’. Postanowienia te literalnie stosowane sa w odniesieniu do
protokothu.

Jak juz podkreslano, strukturami bezposrednio zaangazowanymi w proces
weryfikacji wykonywania zobowigzan, dla ktérych jest to gtowny obszar ak-
tywnosci, sg zespoly ekspertow i Komitet do spraw Weryfikacji Wykonywania.
Zespoty ekspertow sa unikalnym, innowacyjnym rozwiazaniem zastosowanym
w migdzynarodowym rezimie zmian klimatu. Dokonuja przegladu informacji
sktadanych przez panstwa wymienione w aneksie nr I, a wigc te, na ktore nato-
zony zostat obowiazek redukciji emisji gazow szklarniowych. Podstawy normatyw-
ne tworzenia i1 funkcjonowania zespoldw zawarte sa w art. 8 protokotu z Kioto, a
wytyczne ich praktycznego funkcjonowania okre§lono w decyzji 23/CP.7 Konfe-
rencji Stron, podjetej w czasie COP-7 w Marrakeszu na przetomie pazdziernika i
listopada 2001 roku*. Decyzja ta zostala potwierdzona decyzja 22/CMP.1%
podjeta w czasie obrad pierwszej Konferencji Stron z udzialem panstw-stron
protokotu z Kioto (COP/MOP-1), zorganizowanej w Montrealu w 2005 roku.

W art. 8 protokotu z Kioto jednoznacznie stwierdzono, ze informacje skta-
dane przez panstwa-strony wymienione w aneksie nr I w celu wykonania posta-
nowien art. 7 podlegaja przegladowi przez zespoty ekspertow. Zgodnie z art. 8.1
informacje sktadane na podstawie art. 7.1 protokotu ,podlegaja przegladowi
jako czg$¢ rocznego zestawienia i rozliczenia inwentaryzacji emisji oraz jej
przypisanych ilosci”, za$ informacje sktadane na podstawie art. 7.2 takze przez
panstwa wymienione w aneksie nr I ,,podlegaja przegladowi jako cze$¢ przegla-
du raportéow krajowych”*. Proces przegladu przez zespoly ekspertow — jak to
ujeto w art. 8.3 — stanowi ,,doktadna i kompleksowa oceng techniczna wszyst-
kich aspektow wdrazania niniejszego protokotu przez jego Strong”. Niezbedne
jest wyrazne podkres§lenie w konteksScie przytoczonego zapisu, ze zespoty eks-
pertow dokonuja jedynie technicznej oceny wykonywania zobowiazan przez
panstwa-strony protokolu. Oznacza to, ze nie moga formutowaé jakichkolwiek
opinii politycznych na temat zachowan panstw-stron. Rozwiazanie to potwierdzono
w decyzji zawierajacej wytyczne funkcjonowania zespotow ekspertow, podjetej
w czasie COP-7 w Marrakeszu®’. Zostata ona zaakceptowana przez Konferencje

® Ramowa konwencja Narodéw Zjednoczonych...

*“ Guidelines for review under Article 8 of the Kyoto Protocol, Decision 23/CP.7,
FCCC/CP/2001/13/Add.3.

*> Tamze, Decision 22/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3.

* Protokét z Kioto do ramowej konwencji...

Y Guidelines for review under Article 8 of the Kyoto Protocol, Decision 23/CP.7,
FCCC/CP/2001/13/Add.3.
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Panistw (COP/MOP) w czasie pierwszej sesji w Montrealu w 2005 roku*®. Upraw-
nienia do formutowania opinii na temat zachowan panstw ma Konferencja Stron
oraz wymieniany juz Komitet do spraw Weryfikacji Wykonywania.

Proces tworzenia i funkcjonowania zespotéw ekspertow jest szczegotowo
uregulowany w wymienionych wytycznych przyjetych w czasie COP/MOP
w Montrealu w 2005 roku. Zgodnie z nimi pracg zespotow ekspertow koordynu-
je Sekretariat rezimu. Sktad zespotow dokonujacych przegladu sprawozdan po-
szczegblnych panstw ksztaltowany jest dla kazdego z nich z osobna z listy eks-
pertow mig¢dzynarodowego rezimu zmian klimatu. Jest ona ustalana na podsta-
wie nominacji panstw-stron konwencji oraz nominacji organizacji migdzyrza-
dowych podejmujacych problematyke zmian klimatu. Wielko$¢ poszczegolnych
zespotow formowanych przez Sekretariat moze by¢ zréznicowana w zalezno$ci
od specyfiki panstwa oraz wiedzy i doswiadczenia niezbednego do oceny jego
sprawozdania. Wymogiem jest wigc posiadanie wiedzy fachowej dotyczacej
réznych elementdéw globalnego problemu zmian klimatu. Eksperci wchodzacy w
sktad zespoldw maja w istocie status funkcjonariuszy migdzynarodowych. Dzia-
taja we wlasnym imieniu, a nie panstw, z ktorych pochodza. W sktad zespotu
ekspertéw oceniajacego dane panstwo nie moga wchodzi¢ eksperci pochodzacy
z tego panstwa. Zalecane jest przy formowaniu zespotéw utrzymywanie rowno-
wagi miedzy liczba ekspertéw pochodzacych z panstw wymienionych w aneksie
nr I i panstw w tym aneksie nie wymienionych, a wigc rozwijajacych sig, z jed-
noczesnym zalecaniem zachowania rownowagi geograficznej w obrgbie obu
tych grup panstw. Rozwiazanie to miato takze stuzy¢ uzyskaniu poparcia panstw
rozwijajacych si¢ dla tworzonego mechanizmu weryfikacji rezimu. Chodzito
takze o stworzenie warunkéw do wymiany do$§wiadczen migdzy ekspertami z
panstw zobowiazanych do redukcji emisji gazéw szklarniowych zgodnie z po-
stanowieniami protokotu z Kioto oraz ekspertami z panstw takich zobowigzan
nie posiadajacych®. Szczegélna pozycje w zespolach zajmuja tzw. wiodacy
eksperci (lead reviewers), nominowani spo$rod tych wyrozniajacych sig szcze-
g6lna wiedza 1 doswiadczeniem na okresy nie krotsze niz dwa lata. Mozliwe jest
takze powolywanie do zespotow tymczasowych ekspertow, gdy wsrod tych,
ktérych nazwiska widniejq na liscie, nie ma ekspertoéw o specyficznych kwalifi-
kacjach wymaganych do przeprowadzenia przegladu informacji przedtozonych
przez okreslone panstwo™’ .

Efektem przegladu przeprowadzonego przez zespoty ekspertdw sa raporty.
Zespoty przygotowuja trzy rodzaje raportdw: a) wstgpny lub inicjujacy proces
przegladu wykonywania zobowigzan przez panstwo-strong protokotu z Kioto;
b) raport roczny; c) raport okresowy. Szczegdtowo okreslono strukturg takich
raportow, podobnie jak wiele innych elementéw aktywnos$ci zespotow. W czasie

* Tamze, Decision 22/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3.

¥ G. Ulfstein, J. Werksman, The Kyoto Compliance System..., s. 44.
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FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.3.
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wykonywania swych obowiazkéw sa one zobowigzane do postgpowania zgodnie
z wytycznymi okre§lonymi przez Konferencje Stron oraz SBSTA®'.

,Materiatem”, nad ktorym pracuja zespoly ekspertow, sa informacje do-
starczane przez panstwa-strony w postaci réznego rodzaju sprawozdan. Wymogi
ich przygotowywania, sktadania, oceny przez zespoty ekspertéw oraz Komitet
do spraw Weryfikacji Wykonywania, a takze Konferencje Stron, sa jednymi
z centralnych elementéw kazdego mig¢dzynarodowego rezimu. W istocie to one
czynig go rezimem. Nalezy jednak podkresli¢, ze charakterystyczna dla miedzy-
narodowego rezimu zmian klimatu zasada wspdlnej, lecz zréznicowanej odpo-
wiedzialno$ci warunkuje takze proces sktadania sprawozdan. Procedura ta jest
odmienna dla panstw wymienionych w aneksie nr I oraz dla panstw w nim nie
wymienionych, co wynika ze zréznicowania zobowiazan, zwlaszcza tych okre-
slonych w protokole z Kioto.

Zakres i formy sktadanych informacji sa zréznicowane. Panstwa wymie-
nione w aneksie nr I sktadaja przede wszystkim sprawozdania nazywane naro-
dowymi komunikatami (national communications) oraz informacje na temat
emisji gazow szklarniowych ze zrodet i wielkosci ich pochtaniania (national
inventory)™*. Narodowe komunikaty zawieraja szczegétowe informacje na temat
dziatan podejmowanych przez panstwa-strony w celu tagodzenie zmian klimatu
oraz oceny tych dzialan dla zmniejszenia emisji gazéw szklarniowych. Zakres
tych informacji jest zréznicowany. Panstwa wymienione w aneksie nr Il zobo-
wiazane sa do dostarczania dodatkowych informacji (w pordwnaniu z panstwa-
mi wymienionymi w aneksie nr I) na temat finansowej pomocy oraz transferu
technologii dostarczanych panstwom rozwijajacym si¢. Informacje te sa sktada-
ne okresowo, ale nie kazdego roku. Pierwszy raport, nazywany narodowymi
komunikatami, panstwa wymienione w aneksie nr I ztozyty w latach 1994-1995,
drugi w latach 1997-1998, termin zlozenia trzeciego z tych raportéw uptynat 30
listopada 2001 roku, czwartego 1 stycznia 2006 roku, a piatego 1 stycznia 2010
roku. Na podstawie decyzji podjetej] w czasie COP-16 w Cancun termin dostar-
czenia szdstego raportu wyznaczono na dzien 1 stycznia 2014 roku’. Informa-
cje zawarte w tych raportach sa upubliczniane poprzez udostepnianie ich na
stronie internetowej Sekretariatu.

Raporty te przygotowywane sa zgodnie z wytycznymi Konferencji Stron,
osobno okreslonymi dla panstw wymienionych w aneksie nr I i tych w nim nie
wymienionych. Dla tych wymienionych w aneksie nr 1 szczegétowo okreslono
zasady przygotowywania raportow juz w czasie COP-2 w Genewie w lipcu 1996
roku. Stwierdzono, ze celem tych raportow jest pokazanie pelnego spektrum
dziatan stuzacych wykonywaniu zobowiazan okreslonych wowczas w konwencji, a
obecnie takze w protokole z Kioto, wlaczajac te dotyczace adaptacji do zmian kli-

3! Tamze.

2 F. Yamin, J. Depledge, The International Climate Change..., s. 330-333.

3 National communications from parties included in Annex I to the convention, Decision
9/CP.16, FCCC/CP/2010/7/Add.2.
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matu, badan naukowych, edukacji i innych dziatan dodatkowych nakierowanych
na redukcjg emisji gazéw szklarniowych. Odnog$nie tych ostatnich, w sktadanych
raportach panstwa wymienione w aneksie nr | zobowiazane sa takze do podawa-
nia szczegdtowych informacji na temat wielko$ci antropogenicznej emisji gazow
wedhug Zrédet oraz wielkosci ich pochtaniania. Wymieniono z nazwy gazy,
o ktorych emisji i ich pochtanianiu panstwa sa zobowiazane informowaé>*. Pafstwa
wymienione w aneksie nr II zobowiazane sa takze do podawania informacji na
temat wsparcia finansowego i technologicznego udzielonego panstwom rozwija-
jacym sie”’. Modyfikacji tych wytycznych dokonano w czasie COP-5 w 1999 ro-
ku>® oraz w czasie COP-9 w Mediolanie w roku 2003°’. Takze w roku 1996 przyje-
to odrgbne wytyczne w sprawie sktadania narodowych komunikatow przez panstwa
nie wymienione w aneksie nr I°*. Znowelizowano je rowniez w roku 1999,

Kazdy raport — narodowy komunikat sktadany przez panstwa wymienione
w aneksie nr I podlega przegladowi przez zespot ekspertow. Stosowana jest tu
formuta ,,doglebnego” przegladu (,,in-depth” review). Sklada si¢ na nia analiza
dostarczonych danych (a desk-based study) oraz wizyta w panstwie, ktorego
raport jest analizowany. Z reguly jest to jedna wizyta w okresie zobowiazan.
Jezeli jednak jest to uzasadnione, mozliwe jest zwigkszenie liczby wizyt. Celem
tych dziatan jest kompleksowa ocena ,,technicznej strony” wykonywania zobo-
wiazan okre§lonych dla panstwa-strony w konwencji i w protokole z Kioto.
Efektem tych dziatan jest raport sktadany za posrednictwem Sekretariatu Konferen-
cji Stron. Jest on takze dostepny Komitetowi do spraw Weryfikacji Wykonywania.

Na podstawie art. 4.1 i art. 12.1 konwencji klimatyczne;j, art. 7.1 protokotu
z Kioto oraz odpowiednich decyzji Konferencji Stron panstwa-strony wymie-
nione w aneksie nr I sa zobowiazane do corocznego skladania informacji na
temat wielko$ci emisji gazow szklarniowych i ich pochtaniania. Nalezy jednak
pamigta¢, ze gromadzenie danych na ten temat nie jest przedsigwzigciem ta-

3 Wskazano sze$¢ tych gazow, ktorych nazwy wymieniono pozniej w aneksie A do protokotu
z Kioto, a wigc dwutlenek wegla, metan, podtlenek azotu, fluorowgglowodory, perfluoroweglo-
wodory, szesciofluorek siarki. Uznano, ze dodatkowo w sprawozdaniach powinny by¢ zawierane
informacje o takich gazach, jak: tlenek wegla, tlenki azotu, oraz niebedacych metanem lotnych
zwiazkach organicznych.

55 Communications from Parties included in Annex I to the Convention: guidelines, schedules
and process for consideration, Decision 9/CP.2, FCCC/CP/1996/15/Add.1.

*® Guidelines for the preparation of national communications by Parties included in Annex I to
the Convention, Part I: UNFCCC reporting guidelines on annual inventories, Decision 3/CP.5,
FCCC/CP/1999/6/Add.1; Guidelines for the preparation of national communications by Parties
included in Annex I to the Convention, Part II: UNFCCC reporting guidelines on national com-
munications, Decision 4/CP.5, FCCC/CP/1999/6/Add.1.

37 National communications from Parties included in Annex I to the Convention, Decision
1/CP.9, FCCC/CP/2003/6/Add.1.

8 Communications from Parties not included in Annex I to the Convention: guidelines, facili-
tation and process for consideration, Decision 10/CP.2, FCCC/CP/1996/15/Add.1.

9 Other matters related to communications from Parties not included in Annex I to the Con-
vention, Decision 8/CP.5, FCCC/CP/1999/6/Add.1.
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twym, a maja one podstawowe znaczenie dla wiarygodnosci wykonywania przez
panstwa-strony zobowiazan. Emisja gazow szklarniowych i ich pochtanianie
mierzone sa przede wszystkim posrednio, a nie bezposrednio. Na przyktad emi-
sja dwutlenku wegla z pojazdéw jest mierzona na podstawie ilo$ci zuzywanego
paliwa, za$ emisja metanu jest migdzy innymi mierzona na podstawie liczby
irodzaju zywego inwentarza. Sa to wigc dane szacunkowe, niezapewniajace
jednoznacznej wiarygodnosci, a stad moga byé przedmiotem kontrowersji®.
Wyjatkowego znaczenia nabiera wigc zapewnienie porownywalnosci dostarcza-
nych danych i swoiste ,,zestandardyzowanie” procesu ich przygotowywania
i dostarczania do Sekretariatu, a od 16 lutego 2009 roku do specjalnego elektro-
nicznego portalu przyjmujacego i przechowujacego raporty przekazywane przez
panstwa-strony (UNFCCC Submission Portal). ,,Zestandaryzowanie” danych na
temat wielkos$ci emisji i pochtaniania gazéw szklarniowych wymaga stosowania
poréwnywalnych metodologii ich mierzenia. Zatozenia metodologiczne na ten
temat przygotowuje IPCC. Wymagaja one akceptacji Konferencji Stron. Juz
w czasie COP-1 w 1995 roku podjeto decyzje zatwierdzajaca wowczas przygo-
towane przez IPCC wytyczne®'. Wytyczne te sa weryfikowane przez IPCC i akcep-
towane decyzjami Konferencji Stron.

Nalezy jednak pamigtaé, ze ,,standardyzacji” podlega nie tylko proces
przygotowywania informacji na temat wielkoSci emisji gazow szklarniowych
iich pochtaniania, ale takze proces przedktadania tych informacji strukturom
rezimu. ,,Standardy” te, wypracowywane przede wszystkim przez SBSTA przy
wspotpracy SBI, podlegaja ewolucji. Obecnie informacje te sktadane sa na pod-
stawie wytycznych przygotowanych w 2006 roku®. Zgodnie z nimi panstwa
wymienione w aneksie nr [ zobowiazane sa do 15 kwietnia kazdego roku dostar-
czy¢ informacje na temat wielko$ci emisji i pochlaniania szeéciu gazow szklar-
niowych wymienionych w aneksie A protokotu z Kioto®. Przedmiotem infor-
macji jest emisja tych gazéw w szesciu sektorach aktywnosci gospodarczej i spo-
fecznej: energetyka, produkcja przemystowa, produkcja rozpuszczalnikow, rolnic-
two, odpady, pochtanianie gazéw szklarniowych w wyniku zmian w uprawie
gleb i lesnictwie. Informacje te dostarczane sa za okres od roku bazowego, kto-
rym dla wigkszo$ci panstw jest rok 1990.

,Standardyzacji” podlega nie tylko tresé, ale takze 1 forma przekazywanych
raportow 1 zawartych w nich informacji. W wytycznych z 2006 roku bardzo
szczegblowo okreslono i ujednolicono strukture raportu. Zawarte w nim infor-
macje przedkladane przez panstwo wymienione w aneksie nr I dotycza dwdch
warstw. Po pierwsze, sa to bardzo szczegdlowe informacje — mieszczace sig

€0 3. Hovi, O. Stocke, G. Ulfstein, Introduction and Main..., s. 5.

%' Methodological issues, Decision 4/CP.1, FCCC/CP/1995/7/Add.1.

2 Updated UNFCCC reporting guidelines on annual inventories following incorporation of
the provisions of decision 14/CP.11, FCCC/SBSTA/2006/9.

%3 Sa to: dwutlenek wegla, metan, podtlenek azotu, fluoroweglowodory, perfluoroweglowodo-
ry, szesciofluorek siarki.
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w czgSci nazywanej narodowym wykazem emisji (National Inventory Report,
NIR) — na temat zastosowanych metod stuzacych identyfikacji wielko$ci emisji
gazow szklarniowych i ich pochtaniania, zrodet emisji, istniejacych niepewnosci
co do przedtozonych danych, korekty wczeéniej dostarczonych informacji oraz
o stosowanych procedurach majacych na celu zapewnianie jakosci dostarcza-
nych danych. Po drugie, jest to zestaw kilkudziesigciu tabel (Common Reporting
Format, CRF), do ktérych wpisuje si¢ w postaci cyfr wymagane dane. Informa-
cje te w formie elektronicznej dostarczane sa do wymienionego juz portalu elek-
tronicznego®.

Jak juz podkres§lano, informacje dostarczane przez panstwa-strony sa
przedmiotem analiz przez zespoty ekspertow, ktore formutuja jedynie ,technicz-
ne” oceny wykonywania lub niewykonywania zobowiazan. Rola zespotow jest
w istocie ustalanie faktow. Ocenianie zachowan panstw na podstawie raportow
zespotow ekspertow, a nawet naktadanie sankcji za niewykonywanie zobowia-
zan, nalezy do zadan Komitetu do spraw Weryfikacji Wykonywania (Complian-
ce Committee). Jest to struktura stata, w sktad ktorej wchodza organ plenarny,
biuro oraz dwa piony — pion utatwiania (Facilitative Branch) oraz pion egze-
kwowania (Enforcement Branch). Organ plenarny nie zajmuje si¢ konkretnymi,
indywidualnymi przypadkami niewykonywania zobowiazan, lecz organizacja
procesu funkcjonowania Komitetu. Akceptuje sprawozdania z dziatalnosci, ktore
sa sktadane Konferencji Stron i ocenia wykonywanie jej wytycznych, przedkla-
da jej takze informacje o sprawach budzetowych i administracyjnych. Odpowia-
da za ksztaltowanie wspolpracy z organizacjami miedzyrzadowymi
i pozarzadowymi oraz za ochrong informacji niejawnych. Sktada si¢ z 20 os6b
wybieranych przez Konferencj¢ Stron i pochodzacych z panstw, ktore sa strong
protokotu z Kioto, przy czym 10 z nich wybieranych jest do funkcjonowania w
ramach pionu ulatwiania, a pozostatych 10 w ramach pionu egzekwowania. Obok
cztonkow Komitetu, wybierani sa takze ich zastgpcy. Kryterium wyboru cztonkow
Komitetu i jego zastepcdw jest ich wiedza na temat zmian klimatu w zakresie pro-
blemoéw naukowo-technicznych, spoteczno-ekonomicznych lub prawniczych®.

Decyzje Komitetu podejmowane sg z zastosowaniem procedury konsensu-
su, a do ich prawomocnos$ci niezbedne jest quorum % ogodlnej liczby cztonkow.
Jezeli jednak podjecie decyzji na podstawie procedury konsensusu okaze si¢
niemozliwe, dopuszczalne jest zastosowanie procedury wigkszosci kwalifikowa-
nej % czlonkéw uczestniczacych w glosowaniu. Jednakze podjecie decyzji
w pionie egzekwowania wymaga podwdjnej wigkszosci. Z jednej strony, wigk-
szo$ci wsrdd cztonkoéw pochodzacych z panstw wymienionych w aneksie nr I,
a z drugiej, wickszosci wsrdd cztonkow z panstw w tym aneksie nie wymienio-

 Updated UNFCCC reporting guidelines on annual inventories...
 Procedures and mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, Decision
27/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1.
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nych. Komitet spotyka si¢ zazwyczaj dwa razy w ciagu roku, chyba ze postano-
wi inaczej®.

Wyodregbnienie w ramach jednego organu dwoch piondéw utatwiania i eg-
zekwowania, a wigc o odmiennych zadaniach, jest innowacyjnym rozwiazaniem,
reprezentujacym elastyczne podejscie do procesu weryfikowania wykonywania
zobowiazan okreslonych w konwencji klimatycznej i w protokole z Kioto. Za-
daniem pionu ulatwiania jest dostarczanie panstwom-stronom ,,rad” i utatwien w
procesie wypehiania tych zobowiazan zgodnie z zasada wspolnej, lecz zroézni-
cowanej odpowiedzialnos$ci. Do zadan tego pionu nie nalezy stwierdzanie przy-
padkow niewykonywania zobowiazan, lecz promowanie ich wykonywania. Pel-
ni jednak role systemu ,,wczesnego ostrzegania” o mozliwosci niewykonania
zobowigzan, takze w odniesieniu do ilosciowych zobowiazan redukcji emisji®’.
Do ksztaltowania sktadu zastosowano kryterium reprezentacji geograficznej,
podobnie jak w odniesieniu do wielu innych organdéw rezimu. Zgodnie z nia
pieciu cztonkow pochodzi z kazdej z pigciu grup regionalnych ONZ, jeden
z matych panstw wyspiarskich, kolejnych dwdch cztonkéw pochodzi z panstw
wymienionych w aneksie nr I, a dwdch nastgpnych z panstw w tym aneksie nie
wymienionych®®.

Sktad pionu egzekwowania jest ksztaltowany na analogicznych zasadach
jak pionu utatwiania. Jednakze wobec 0s6b do niego wybieranych formutowany
jest wymog posiadania wiedzy prawniczej®. Jest to do$é wyraznym sygnalem
odmiennos$ci zadania tego pionu w poréwnaniu z zadaniami pionu ultatwiania.
Wiedza prawnicza w powiazaniu z wiedza na temat zmian klimatu ma shizy¢
identyfikacji przypadkow niewykonywania zobowigzan panstw wymienionych
w aneksie nr I na koniec pierwszego okresu zobowiazan, przypadajacego na rok
2012. Zakres przedmiotowy dzialan pionu egzekwowania z intencja identyfiko-
wania przypadkdéw naruszania przyjetych regulacji obejmuje: a) zobowiazania
w zakresie ilo$ciowego ograniczania redukcji emisji gazow szklarniowych na
podstawie art. 3.1 protokolu z Kioto okreslonych dla poszczegdlnych panstw
w aneksie B; b) wymogi metodologiczne i zasady sktadania sprawozdan; ¢) wymo-
gi prawomocnosci uczestnictwa w mechanizmach elastycznosci; d) rozwiazywanie
kwestii spornych miedzy zespotami ekspertdéw i poszczegdlnymi panstwami w
odniesieniu do dostosowywania wykazow danych na temat wielkoSci emisji
gazdw szklarniowych do zalecen tych zespotow oraz w odniesieniu do dostosowy-

% Tamze.

7 G. Ulfstein, J. Werksman, The Kyoto Compliance System..., s. 45; F. Yamin, J. Depledge,
The International Climate Change..., s. 392.

8 Procedures and mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, Decision
27/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1.

% Tamze.
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wania do ich zalecen narodowych rejestréw obstugujacych mechanizmy elastycz-
nosci’’.

Jednym z podstawowych zadan Komitetu do spraw Weryfikacji Wykony-
wania jest stwierdzanie przypadkéw niewykonywania zobowiazan, co jest moz-
liwe na koniec okresu zobowiazan. W czasie negocjowania systemu weryfikacji
dazono do stworzenia zalezno$ci miedzy rodzajem nieprzestrzegania zobowia-
zah 1 rodzajem sankcji naktadanych przez ten Komitet, od ktorego decyzji pan-
stwa nie moga si¢ odwolywaé. Udato si¢ osiagnaé rozwiazanie zgodne z wstgp-
nymi zamierzeniami. Po pierwsze, w przypadku stwierdzenia niewykonywania
zobowiazan okreslonych w art. 5.1 1 art. 5.2 protokotu, zobowiazujacych pan-
stwa-strony wymienione w aneksie nr I do stworzenia systemow szacowania
antropogenicznych emisji zgodnie z metodologia okre$lona przez IPCC oraz
sktadania raportéw z inwentaryzacji tych emisji, Komitet — uwzgledniajac przy-
czyny i zakres — moze oglosi¢ niewykonywanie przez dane panstwo zobowiazan
oraz zobowiaza¢ do zlozenia w ciagu 3 miesigcy planu ich realizacji, z jednocze-
snym podaniem przyczyn opdznienia. Po drugie, w przypadku nieprzestrzegania
przez panstwa wymienione w aneksie nr [ procedur dotyczacych mechanizmow
elastycznos$ci (art. 6, 12, 17 protokotu) uznano, ze panstwo takie moze by¢ za-
wieszone w mozliwosci uczestniczenia w funkcjonowaniu tych mechanizmow i
odwieszone na jego wniosek po decyzji pionu wykonywania przyczyn zawie-
szenia. Po trzecie, najbardziej rygorystyczne sankcje przewidziane sa za nieprze-
strzeganie zobowiazan okre§lonych w art. 3 protokotu, a dotyczacych redukcji
emisji gazoéw szklarniowych. Ogloszenie niewykonywania tych zobowiazan
skutkuje nastepujacymi konsekwencjami: a) zmniejszeniem przyznanej danemu
panstwu wielkosci emisji w drugim okresie zobowiazan o wyrazona w tonach
nadwyzke emisji pomnozona przez 1,3; b) przygotowaniem planu dzialania ma-
jacego na celu wykonanie przyjetych zobowiazan; c) zawieszeniem prawa do
handlu prawami emisji zgodnie z art. 17 protokohu z Kioto’".

Uprawnienia piondw ulatwiania oraz pionu egzekwowania funkcjonuja-
cych w ramach tego samego organu, jakim jest Komitet do spraw Weryfikacji
Wykonywania, zawieraja w sobie symbolike taczenia ,,migkkich” i ,twardych”
mechanizméw systemu weryfikacji, majacych zapewnia¢ jego elastycznos$c
1 skutecznos¢. Trudno o petniejsza ocene tego systemu, gdyz bedzie to mozliwe
dopiero po zakonczeniu pierwszego okresu zobowiazan. Niezaleznie od przyta-
czanych juz opinii o innowacyjnosci i oryginalnosci mechanizmu weryfikacji
wlasciwego miedzynarodowemu rezimowi zmian klimatu, w literaturze formu-
lowane sa takze uwagi krytyczne, wskazujace na jego stabosci. Po pierwsze,
formulowana jest opinia, ze system ten dopuszcza przesuwanie niewykonywania

" Tamze; F. Yamin, J. Depledge, The International Climate Change..., s. 394; G. Ulfstein,
J. Werksman, The Kyoto Compliance System..., s. 48.

" Procedures and mechanisms relating to compliance under the Kyoto Protocol, Decision
27/CMP.1, FCCC/KP/CMP/2005/8/Add.1; G. Ulfstein, J. Werksman, The Kyoto Compliance
System..., s. 55-57.
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zobowigzan. Bowiem zgodnie z przytaczanymi regulacjami zawartymi w decyzji
27/CMP.1 z 2005 roku stwierdzenie niewykonania przez dane panstwo zobo-
wiazan w zakresie redukcji emisji gazow szklarniowych skutkuje konieczno$cia
,hadrobienia” 30% redukcji w kolejnym okresie zobowiazan. Przypuszcza sig,
ze moze to oznacza¢ mozliwo$¢ przesuwania w czasie wykonania zobowigzan,
jednak z coraz wigksza iloscia redukcji emitowanych gazéw do ,,nadrobienia”.
Ostabia to skuteczno$¢ systemu weryfikacji. Po drugie, istnieje obawa, ze nie-
wykonanie przez panstwo zobowiazan w zakresie redukcji emisji gazéw szklar-
niowych w pierwszym okresie moze skutkowaé jego oczekiwaniami, ze w czasie
negocjowania zobowiazan w drugim okresie wymagania wobec niego zostana
zlagodzone. Po trzecie, panstwo, ktore przewiduje problemy z wykonywaniem
zobowiazan, moze wypowiedzie¢ protokot. Po czwarte, mechanizm weryfikacji
nie jest prawnie wigzacy .

EFEKTYWNOSC REZIMU ZMIAN KLIMATU

Analiza mechanizmu weryfikacji wykonywania zobowiazan okreslonych
w normach rezimu tworzy przestanki do pytania o jego efektywnos¢, skutecz-
no$¢ dzialania. Udzielenie odpowiedzi na to pytanie nie jest jednak zadaniem
fatwym. Wiaze si¢ bowiem z powaznym wyzwaniem metodologicznym doty-
czacym sposobu ,,zmierzenia” efektywnosci, skuteczno$ci rezimu migdzynaro-
dowego, co z kolei jest szerszym pytaniem o skuteczno$¢ instytucji migdzynaro-
dowych w ksztattowaniu kooperacyjnych zachowan uczestnikow i rozwiazywa-
niu wspolnych, transgranicznych problemow. Jak juz wskazywano, w literaturze
z zakresu rezimow migdzynarodowych dominuje odwotywanie si¢ do dwodch
kryteriow oceny ich skutecznosci: 1) wplywu na zakres modyfikacji zachowan
panstw 1 postgpowania zgodnie z ich normami; 2) wpltywu na rozwiazywanie
probleméw, ktore wymagaja wspotpracy .

Kryteria te, koncentrujac si¢ na bezposrednim oddziatywaniu rezimu na za-
chowania panstw i rozwigzywanie problemu, niewatpliwie zachowuja uzytecz-
no$¢ do analizy skuteczno$ci migdzynarodowego rezimu zmian klimatu. Majac
jednak na uwadze specyfikg, zlozonos¢ globalnego problemu zmian klimatu i
wieloletnig perspektywe jego rozwiazywania, pojawia si¢ pytanie o adekwatnosc¢
wylacznego stosowania kryteriow bezposredniego oddziatywania rezimu, jedno-
cze$nie pomijajac kryteria jego posredniego oddzialywania na rozwiazywanie
globalnego problemu zmian klimatu. Interesujaca propozycje dotyczaca tego
kierunku myslenia sformutowata Michele Betsill. Jej zdaniem w ocenie skutecz-
nosci rezimow migdzynarodowych niezbedne jest — obok wymienionych kryte-
riow — uwzglednienie posredniego oddziatywania procesu negocjowania rezimu

2'S. Barret, Environment and Statecraft, Oxford 2003, cyt. za: J. Hovi, O. Stocke, G. Ulfstein,
Introduction and Main..., s. 11.
3 Zob. A. Hasenclever, P. Mayer, V. Rittberger, Theories of..., s. 2.



MECHANIZM WERYFIKACJI MIEDZYNARODOWEGO REZIMU ZMIAN KLIMATU g7

i jego funkcjonowania na zmiang¢ zachowan panstw oraz na rozwiazywanie glo-
balnego problemu zmian klimatu. Uwaza ona, ze skutki posrednie procesu two-
rzenia i funkcjonowania rezimu zmian klimatu przyczyniaja si¢ w dtugim okre-
sie do ewolucji sterowania tym problemem na poziomie srodowiska migdzyna-
rodowego oraz otwieraja nowe mozliwosci przysztych dziatan”*. Do oceny efek-
tywnosci migdzynarodowego rezimu zmian klimatu zostana wigc zastosowane
trzy kryteria: a) bezposrednie oddziatywanie na zachowania panstw; b) bezpo-
srednie oddzialywanie na rozwiazywanie globalnego problemu zmian klimatu;
¢) posrednie oddziatywanie przede wszystkim na §rodowisko migdzynarodowe.

Odwotujac sig¢ do kryterium bezposredniego oddzialywania rezimu na za-
chowania panstw nalezy podkres$li¢, ze przeciwdziatanie zmianom klimatu jest
forma realizacji globalnego dobra wspolnego. Jego efekty — niezaleznie od in-
dywidualnego zaangazowania poszczegdlnych panstw — beda stuzyty calej spo-
lecznosci miedzynarodowej. To zas w poliarchicznym $rodowisku migdzynaro-
dowym rodzi pokus¢ unikania wspdtpracy i angazowania si¢ w kosztowna re-
dukcje emisji gazéw szklarniowych. Korzysci z tagodzenia globalnego problemu
zmian klimatu odczuja bowiem wszystkie panstwa, stad moze pojawiac sig¢ cheé
przerzucania tych kosztéw na innych. To za§ moze by¢ istotnym ograniczeniem
skutecznosci realizacji dtugoterminowej polityki w sprawie zmian klimatu”.
Problem unikania wspotpracy i mozliwych prob przerzucania kosztow przeciw-
dziatania zmianom klimatu jednoznacznie pokazuje jak fundamentalne znacze-
nie dla skutecznosci tego rezimu ma konstrukcja i funkcjonowanie systemu we-
ryfikacji wykonywania zobowigzan.

Prawniczy nurt rozumienia efektywnosci reziméw migdzynarodowych kon-
centruje si¢ na stopniu przestrzegania przez panstwa ich norm. Moze to oznaczac,
lecz nie musi, skuteczne rozwiazywanie problemu zmian klimatu’®. Do konwencji
klimatycznej przystapily 194 panstwa, zas do protokotu z Kioto 192. Ocena
stopnia wykonywania zobowiazan okreslonych w obu tych regulacjach jest jed-
nak znaczaco utrudniona i nie wynika to z liczby panstw i znacznej asymetrii ich
zobowiazan. Nie jest mozliwe ocenienie stopnia wykonywania gtdownego zobo-
wiazania w postaci redukcji emisji gazéw szklarniowych przez panstwa wymienio-
ne w aneksie nr I, co z kolei ma stuzy¢ realizacji glownego celu konwencji klima-
tycznej, jakim jest stabilizacja koncentracji gazéw szklarniowych, gdyz nie zostat
zakonczony pierwszy okres zobowiazan, przypadajacy na lata 2008-2012.

Pozytywnie jest oceniany proces sktadania narodowych komunikatow,
chociaz wiele panstw rozwijajacych si¢ uczynito to ze znacznym opoznieniem.
Panstwa wymienione w aneksie nr I byly zobowiazane do zlozenia piatych na-
rodowych komunikatow do 1 stycznia 2010 roku. W 2010 roku ztozyly je
wszystkie panstwa, z wyjatkiem Turcji, chociaz niektore z nich z opdznieniem

™ M. Betsill, Global Climate Change...,s. 117.

3 J. Hovi, D. Sprinz, A. Underdal, Implementing Long-Term..., s. 30.

" E. Brown-Weiss, H. Jacobson (eds), Engaging Countries: Strengthening Compliance with
International Environmental Accords, Cambridge 1998, s. 4-5.
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wynoszacym kilka miesigcy. Czwarty narodowy komunikat ztozyty do 1 stycz-
nia 2006 roku wszystkie panstwa wymienione w aneksie nr I, z wyjatkiem Luk-
semburga, chociaz opdznienie niektorych z nich wynosito nawet kilkanascie
miesiecy. Nie ma takze problemow ze sktadaniem przez panstwa wymienione
w aneksie nr I informacji o wielko$ci emisji gazdéw szklarniowych. W latach
20032010 jedynie w roku 2003 Szwajcaria, Luksemburg, Islandia, Grecja i Esto-
nia nie ztozyly informacji w formie narodowego wykazu emisji (NIR), dostarczajac
jednak informacje w formie wymaganego zestawu tabel (CRF). W pozostatych
latach wszystkie zobowiazane panstwa skladaly informacje na temat wielkos$ci
emitowanych gazéw szklarniowych w formie NIR i CRF. Przedmiotem krytyki,
zwlaszcza w odniesieniu do informacji dostarczanych przez panstwa rozwijajace
sig, jest ich jakos¢. David Victor, zdeklarowany przeciwnik protokotu z Kioto,
uwazal nawet na poczatku XXI wieku, ze wiele z tych informacji jest bezuzy-
tecznych, niekompletnych i trudnych do poréwnywania’’. Michele Betsill kry-
tycznie takze ocenita wykonywanie przez panstwa zobowiazan w zakresie stabi-
lizacji koncentracji gazéw szklarniowych. Jej zdaniem jedynie Wielka Brytania,
Niemcy i Rosja zrealizowaly cel stabilizacji emisji gazéow szklarniowych na
poziomie 1990 roku, osiagajace go do roku 2000. Uwaza jednak, ze skutek ten
nie wynikal z innowacyjnej polityki w sprawie zmian klimatu, lecz z ré6znych
innych uwarunkowan gospodarczych’®.

Wobec tych krytycznych uwag istotne jest pytanie o0 mechanizm migdzyna-
rodowych rezimow ekologicznych umozliwiajacy im skuteczne, zgodne z przy-
jetymi normami wykonywanie zobowiazan. Jon Hovi wskazuje na trzy poglady
wystepujace w literaturze przedmiotu. Po pierwsze, uwaza si¢, ze wykonywanie
zobowiazan miedzynarodowych reziméw ekologicznych nie tyle wynika z pragma-
tycznej oceny mozliwych korzysci, lecz jest warunkowane przede wszystkim trescia
norm i procedur egzekwowania zobowiazan oraz mozliwo§ciami wewngtrznymi
panstw. Nie mozna kwestionowac zasadnos$ci tego pogladu i jego uzytecznosci
do oceny skutecznosci miedzynarodowego rezimu zmian klimatu. Przyjete ela-
styczne rozwiazanie w sprawie mechanizmu egzekwowania zobowiazan wydaje
si¢ przyczynia¢ do podnoszenia poziomu skutecznosci rezimu. Uwarunkowania
wewngetrzne w sytuacji, gdy wigkszo$¢ zobowiazan dotyczy panstw wymienio-
nych w aneksie nr I, a wigc rozwinigtych, nie wydaja si¢ by¢ istotniejszym ogra-
niczeniem. Rozszerzanie zobowiazan na panstwa rozwijajace si¢ moze t¢ sytu-
acje zmieni¢. Po drugie, sa zwolennicy pogladu, ze wickszos¢ miedzynarodo-
wych umow ekologicznych zawiera zobowiazania, ktore — niezaleznie od tych
uméw — panstwa i tak musiatyby podjac¢. Nie wydaje sig, aby ta argumentacja
miata zastosowanie do migdzynarodowego rezimu zmian klimatu. Zgodnie
z trzecim pogladem, o wykonywaniu migdzynarodowych zobowigzan ekolo-

D. Victor, The Collapse of the..., s. 112.
"8 M. Betsill, Global Climate Change...,s. 117.
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gicznych przesadza istnienie zewngtrznych mechanizméw egzekwowania, cho-
ciazby w postaci presji innych sygnatariuszy .

W kontekscie przytoczonych pogladéw na temat mechanizmow warunku-
jacych skutecznos¢ migdzynarodowych rezimow ekologicznych w sensie ksztat-
towania zachowan panstw, cytowany juz Jon Hovi wskazal na cztery cechy,
ktore takie rezimy powinny wyrézniaé. Po pierwsze, przyjete rozwigzania po-
winny zniechgca¢ do intencyjnego tamania zobowiazan. Specyfika globalnego
problemu zmian klimatu — jak juz podkreslano — moze zachgca¢ do prob prze-
rzucania kosztow na inne panstwa, jednakze rozwiazania w postaci sktadanych
sprawozdan, ich przegladu przez zespoty ekspertéw i mozliwosci naktadania
sankcji przez pion egzekwowania tworza przestanki znieche¢cania do niewyko-
nywania zobowiazan. Po drugie, jest malo prawdopodobne, ze nawet najbardziej
sprawnie dzialajacy system egzekwowania zobowiazan jest w stanie zapobiec
wszystkim przypadkom ich niewykonywania. Moze ono bowiem wynikaé nie
z braku woli politycznej, ale z braku wewngtrznych zasobow. Wowczas bardziej
wskazane jest stosowanie ,,migkkich” rozwiazan w postaci wsparcia, niz ,,twar-
dych” rozwiazan w postaci sankcji. Skuteczny system egzekwowania zobowia-
zah wymaga odwolywania si¢ do elastycznego taczenia obu tych rozwiazan.
Taki tez system funkcjonuje w ramach mi¢dzynarodowego rezimu zmian klima-
tu. Po trzecie, Jon Hovi uwaza, ze skuteczny system weryfikacji powinien przy-
czynia¢ si¢ do rekompensowania przez sprawcoOw szkod wyrzadzonych poszko-
dowanym. W mi¢dzynarodowym rezimie zmian klimatu nie ma takiego rozwia-
zania. Po czwarte, decyzje w sprawie egzekwowania zobowigzan powinny opie-
ra¢ si¢ na sprawiedliwych procedurach. Niezaleznie od tego, co oznaczaja
»sprawiedliwe procedury”, w ramach mi¢dzynarodowego rezimu zmian klimatu
funkcjonuja szczegdlowo uregulowane procedury weryfikacji wykonywania
zobowiazan®. Nalezy wicc podkresli¢, ze system weryfikacji migdzynarodowe-
go rezimu zmian klimatu funkcjonuje zgodnie z wigkszoscia wymienionych przez
Jona Hovi cech, ktore umozliwiaja skuteczne wptywanie na zachowania panstw.

W konteksécie mechanizmoéw ksztattujacych zachowania panstw w ramach
reziméw migdzynarodowych istotne jest pytanie o skuteczno$¢ mechanizmoéw
przeciwstawnych, a wigc naktadania sankcji i pozytywnego stymulowania. Wo-
bec migdzynarodowych probleméw ekologicznych, z uwzglednieniem tego do-
tyczacego zmian klimatu, formulowany jest poglad o skutecznosci stosowanych
sankcji. Jego zwolennicy uwazaja, ze prowadza one do zmiany kryteriow racjo-
nalno$ci dziatania. Sa bowiem przekonani, ze sankcje stosowane wobec panstw
niedotrzymujacych zobowiazan, nakladaja na nie dodatkowe koszty i jednocze-

" ). Hovi, The Pros and Cons of External Enforcement, w: O. Stokke, J. Hovi, G. Ulfstein
(eds), Implementing the..., s. 129.
% Tamze, s. 130-131.
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$nie daja korzysci panstwom wykonujacym je*'. Z drugiej strony formutowany
jest poglad, ze pozytywna stymulacja, chociazby w postaci dostarczanych zaso-
boéw finansowych, wiedzy lub technologii, w wigkszym stopniu przyczynia si¢
do podnoszenia skutecznosci wykonywania zobowiazan okreslonych w migdzy-
narodowych rezimach ekologicznych niz nakladane sankcje. Podkresla si¢ jed-
nak, ze mechanizm ten ma zastosowanie przede wszystkim w odniesieniu do
panstw rozwijajacych si¢ oraz do tych znajdujacych si¢ w okresie transformacji
gospodarczej. Rozwiazanie to stosowane jest w ramach migdzynarodowego
rezimu zmian klimatu®. Jest ono jednak potaczone z mozliwo$cia nakladania
sankcji. Takie elastyczne rozwiazanie, taczace w sobie mechanizmy wsparcia i uta-
twiania wykonywania zobowiazan z mozliwoscig zastosowania sankcji z powodu
ich niewykonywania, tworzy przestanki do skutecznego oddziatywania rezimu na
zmiang¢ zachowan panstw-stron.

Obok wplywu na zachowania panstw, istotnym kryterium mierzenia sku-
teczno$ci migdzynarodowych reziméw ekologicznych jest ich wpltyw na rozwia-
zywanie problemoéw, ktore legty u podstaw ich powstania. W odniesieniu do
globalnego problemu zmian klimatu nie tylko nie jest latwe, ale wydaje si¢
wregcz niemozliwe okreslenie wptywu rezimu na jego rozwiazywanie w kilkana-
Scie lat po wejsciu w zycie konwencji klimatycznej (w 1994 roku) oraz w kilka
lat po wejsciu w zycie protokotu z Kioto (w 2005 roku). Nalezy bowiem dodac,
ze dopiero w protokole okreslono wiazace zobowiazania redukcji emisji gazow
szklarniowych dla panstw wymienionych w aneksie nr I, a wigc tych rozwinig-
tych, z pominigciem tych niewymienionych w aneksie, a wigc panstw rozwijaja-
cych si¢. Ponadto dla panstw wymienionych w aneksie nr I nie zostal jeszcze
zakofhczony pierwszy — przypadajacy na rok 2012 — okres zobowigzan
w zakresie redukcji emisji gazéw szklarniowych. Z perspektywy krotkookreso-
wej nie mozna wigc méwié o przyczynieniu si¢ rezimu do powstrzymania lub
odwrdcenia procesu narastania efektu szklarniowego i perspektywy zmian kli-
matu. Co wigcej, ocena skutecznos$ci rezimu w tym zakresie jest krytyczna.
Wielko$¢ globalnej emisji gazéw szklarniowych ciagle wzrasta. Nawet jezeli
cele protokolu z Kioto okreSlone dla pierwszego okresu zobowiazan zostana
zrealizowane, to koncentracja gazow szklarniowych w atmosferze bedzie wzra-
sta¢ z powodu wzrostu emisji w panstwach rozwijajacych si¢™. Zaangazowanie
si¢ panstw rozwijajacych, przynajmniej czgsci z nich, staje si¢ jednym z kluczo-
wych wymogdéw skuteczno$ci migdzynarodowego rezimu zmian klimatu
w rozwigzywaniu globalnego problemu. Tym bardziej, ze w $wietle wynikow
badan i skali zmian zachodzacych w atmosferze formutowany jest poglad, ze rezi-

81 C. Hagem, H. Westskog, Effective Enforcement and Double-edged Detterrence: How the
Impacts of Sanctions also Affect Complying Parties, w: O. Stokke, J. Hovi, G. Ulfstein (eds),
Implementing the..., s. 107.

82 J. Hovi, O. Stocke, G. Ulfstein, Introduction and Main..., s. 8.

8 G. Kiitting, Environment, Society and International Relations: Towards More Effective In-
ternational Environmental Agreements, London 2000, s. 36.
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my przyjete w protokole z Kioto sa niewystarczajace, zwlaszcza w kontekscie re-
komendowanej redukcji emisji gazéw szklarniowych o co najmniej 60% w sto-
sunku do roku bazowego (1990) w ciagu najblizszych 50 lat*.

Trzecim kryterium oceny skutecznosci migdzynarodowych rezimow ekolo-
gicznych zaproponowanym przez Michele Betsill jest posrednie oddzialtywanie
procesu negocjowania rezimu i jego funkcjonowania na zmiang¢ zachowan pan-
stw oraz na rozwiazywanie globalnego problemu zmian klimatu poprzez two-
rzenie w dhugim okresie nowych mozliwosci przysztych dziatan™. Jest bowiem
mozliwe, a nawet prawdopodobne, Ze mimo rozczarowan i krytycznych ocen
funkcjonowania rezimu w krotkim okresie, uruchomiony proces wspotpracy
i organizujace go instytucje beda utatwialy wspoéldziatanie panstw i podnosity
efektywnos$¢ rozwiazywania globalnego problemu zmian klimatu w dlugim
okresie. Ta optymistyczna opinia wynika z postrzegania reziméw mig¢dzynarodo-
wych jako katalizator6w uczenia si¢ uczestniczacych w nich panstw i ksztattowania
si¢ wérod nich rozumienia wspdlnego rozwiazywanych probleméw™. Podobny
poglad sformutowat Arild Underdal. Jego zdaniem negocjacje migdzynarodowe —
a migdzynarodowy rezim zmian klimatu jest dynamicznym procesem ich pro-
wadzenia — czgsto sa realizowanym na duza skalg procesem uczenia sig, w wy-
niku ktérego niektoére uczestniczace w nim panstwa modyfikuja dotychczasowe
postrzeganie problemu, zauwazaja alternatywne opcje dziatania i zmieniaja kry-
teria jego racjonalnosci, a w konsekwencji je modyfikuja®’. Sformutowany zo-
stal nawet poglad, ze dtugoterminowy sukces rezimu zmian klimatu zalezy od
jego zdolnosci do uksztaltowania nowej logiki ,,poprawnosci” w dziataniach
shuzacych rozwiazywaniu tego problemu™.

Nalezy podkresli¢, ze w wyniku trwajacych juz ponad 20 lat migdzynaro-
dowych negocjacji w sprawie rozwiazania globalnego problemu zmian klimatu
poglebito si¢ postrzeganie ich jako powaznego problemu, wymagajacego decyzji
1 dzialan politycznych. Uksztattowalo si¢ takze wspolne przekonanie o potrzebie
zmiany procesow rozwoju, tresci aktywnosci gospodarczej oraz wspoétdziatania
podmiotéw publicznych 1 prywatnych. Negocjacje te — prowadzone
w wigkszo$ci w ramach migdzynarodowego rezimu zmian klimatu — przyczynity
si¢ do tworzenia nowych form rozwigzan instytucjonalnych, aktywnosci obok
panstw takze podmiotéw transnarodowych, redefiniowania przez te podmioty
ich interesow z uwzglednieniem dhugiego horyzontu czasu. Tematem prowadzo-
nych dyskusji stalo si¢ taczenie wzrostu gospodarczego z ograniczaniem reduk-

8 H. Bulkeley, S. C. Moser, Responding to Climate Change: Governance and Social Action
beyond Kyoto, ,,Global Environmental Politics” 2007, nr 2, vol. 7, s. 1.
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cji emisji gazow szklarniowych. Zmienito si¢ nastawienie wielu grup biznesu®.
Dziatania te tworza przestanki do podniesienia w przyszioséci skuteczno$ci mig-
dzynarodowego rezimu zmian klimatu poprzez oddziatlywanie na zmiang za-
chowan panstw oraz przyczyniaja si¢ do przeciwdzialania narastaniu efektu
szklarniowego.

Reasumujac, funkcjonowanie migdzynarodowego rezimu zmian klimatu jest
procesem dynamicznym. Przede wszystkim jest to dynamiczny i w istocie niekon-
czacy si¢ proces negocjacji, ktorych efektem sa decyzje podejmowane przez
Konferencje Stron i z reguty w najdrobniejszych szczegoétach regulujace wszel-
kie przejawy funkcjonowania rezimu. O ile decyzje te sg rodzajem ,,prawa wtor-
nego” rezimu, jego elementem dynamicznym jest takze ,,prawo pierwotne”,
przede wszystkim w postaci protokotow negocjowanych do konwencji. Trwaja
bowiem negocjacje ,,nastepcy’” protokotu z Kioto, w ktérym zostana okre§lone
zobowiazania w kolejnym okresie. Bardziej stabilnym elementem funkcjonowa-
nia rezimu wydaja si¢ by¢ uksztalttowane rozwigzania instytucjonalne. Dotyczy
to jednak organdéw glownych w postaci Konferencji Stron i Sekretariatu oraz
gtéwnych organdw pomocniczych w postaci SBSTA oraz SBI. Pozostate organy
pomocnicze tworzone sa w zalezno$ci od potrzeb, co oczywiscie nie wyklucza
mozliwosci funkcjonowania niektorych z nich przez dtuzszy czas.

Istotnym elementem procesu funkcjonowania mi¢dzynarodowego rezimu
zmian klimatu sa jego mechanizmy weryfikacji wykonywania zobowigzan. Shu-
7a one realizacji celu gléwnego konwencji, jakim jest stabilizacja koncentracji
gazdéw szklarniowych w atmosferze, poprzez obnizanie kosztow tego przedsig-
wzigcia oraz wilaczanie panstw rozwijajacych si¢. O ile jednak struktura tych
dziatan wydaje si¢ by¢ uksztaltowana, to normy — zawarte w decyzjach Konfe-
rencji Stron — szczegotowo regulujace ich funkcjonowanie podlegaja ewolucji.
Sa wigc takze dynamicznym procesem. Podobnej ewolucji podlega takze me-
chanizm weryfikacji wykonywania zobowiazan. Jest on unikalnym rozwiaza-
niem, taczacym w sobie elementy ,,mickkiego” i ,,twardego” podejscia. Funk-
cjonowanie tego mechanizmu wiaze si¢ z istotnym dla reziméw migdzynarodo-
wych pytaniem o ich skuteczno$é. Do§¢ pozytywnie — mimo formutowanych
opinii krytycznych — nalezy oceni¢ skuteczno$¢ rezimu w procesie wptywania
na zachowania panstw. Zbyt wczesna jest ocena jego roli w przeciwdziataniu
zmianom klimatu. Za rodzaj ,,warto$ci dodanej” nalezy uznaé¢ posredni wptyw
procesu negocjacji w ramach rezimu na wzajemne ,,uczenie si¢” panstw proble-
mu globalnego ocieplenia, jego postrzegania i wzajemnych preferencji. Jest to
potencjat podnoszenia skuteczno$ci rezimu w dtugim okresie.

% M. Betsill, Global Climate Change...,s. 118-119.
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VERIFICATION MECHANISM OF INTERNATIONAL REGIME
OF CLIMATE CHANGE

Abstract. International regimes are a kind of international institutions aimed at creation of coop-
erative behavior of states facing common, transborder problems. One of the most important issues
in the process of analysis of international regimes is the problem of their effectiveness. In the
paper the problem is analyzed from both theoretical and empirical perspectives. The later one is
analyzed on the example of international regime of climate change and its mechanism of verifica-
tion of state’s compliance with their obligations. Climate change is one of most complex interna-
tional problems requiring effective, cooperative action. In the paper the subject of analysis is
theoretical discussion on international regimes effectiveness, the process of negotiations of verifi-
cation mechanism of international regime of climate change, its institutional solutions and the
process of practical functioning.

Key words: international regimes, climate change, compliance mechanism



