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Streszczenie: W artykule podje¢to probe oceny unijnego systemu handlu emisjami gazoéw
cieplarnianych w trzecim okresie rozliczeniowym, obejmujacym lata 2013-2020. System ten
stanowi wrecz fundamentalny instrument wspolnotowej polityki klimatycznej. Od 1 stycznia
2013 r. funkcjonuje w znowelizowanej formule prawnej. Celem opracowania jest udzielenie
czesSciowej odpowiedzi na pytanie, czy system w swojej nowej formule moze by¢ uznany
za optymalny instrument biezacej polityki klimatycznej. Udzielajac odpowiedzi na to pyta-
nie, postuzono si¢ dwoma wybranymi, ale bardzo istotnymi kryteriami optymalizacyjnymi,
a mianowicie kryterium skuteczno$ci srodowiskowej i kryterium minimalizacji efektow dys-
trybucyjnych.
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1. Wstep

Unijny system handlu emisjami gazow cieplarnianych (European Unions Emission
Trading System — EU ETS) jest kluczowym instrumentem polityki klimatycznej
Wspodlnoty. Trzeci okres rozliczeniowy EU ETS, obejmujacy lata 2013-2020, zaled-
wie si¢ rozpoczat. Zatem podjecie proby oceny tego instrumentu moze budzi¢ zdzi-
wienie 1 by¢ postrzegane jako przedsigwzigcie obarczone sporym ryzykiem ,,niewy-
wazenia” polityki klimatycznej. Dostrzegajac to ryzyko, warto i nalezy jednak taka
probe podjac. EU ETS, poczawszy od 1 stycznia 2013 r., funkcjonuje w znowelizo-
wanej formule prawnej. Zostat on poddany daleko idacej rekonstrukeji, ktorej celem
byto przeksztatcenie go z instrumentu ekonomizacji redukcji gazow cieplarnianych
(Greenhouse Gases — GHG's), ukierunkowanego na promowanie zmniejszenia emi-
sji w sposob ekonomicznie optacalny, w instrument stanowienia redukcji emisji —
zapewnienia skutecznego ograniczenia emisji GHGs. Rekonstrukcja ta wigzata si¢
z daleko posunigta centralizacja systemu, z petng harmonizacja w obrebie Wspodlno-
ty warunkow przydziatu uprawnien do emisji oraz jego restrykcyjnoscia. Procesowi
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legislacyjnemu zwigzanemu z rekonstrukcjg EU ETS towarzyszyta burzliwa debata
publiczna, ktoéra jest kontynuowana na etapie wdrazania prawa unijnego. W licz-
nie pojawiajacych si¢ ekspertyzach, zwtaszcza na poziomie poszczegdlnych panstw
cztonkowskich, dominujg postulaty gruntownej modyfikacji unijnej polityki klima-
tycznej i jej podstawowego instrumentu — EU ETS.

Stad tez w tym artykule gldéwna uwaga koncentrowac¢ si¢ bedzie na pytaniu, czy
EU ETS w obecnej formule prawnej moze by¢ uznawany za optymalny instrument
unijnej polityki klimatycznej w warunkach zintegrowanego rozwoju. Zintegrowany
rozwoj jest nowym paradygmatem rozwoju. Jego istota jest petna integracja wszyst-
kich konstytucyjnych parametrow rozwoju, takich jak: cele rozwojowe, cechy trwa-
tosci, zasady rozwoju i tady. Rdzeniem nowego paradygmatu jest wspolna podstawa
aksjologiczna — co najmniej umiarkowany antropocentryzm oparty na zintegrowa-
nej odpowiedzialnosci [Borys 2013, s. 7]. Urzeczywistnianie nowego paradygmatu
rozwoju polega na realizacji zintegrowanych polityk rozwojowych o r6znych zakre-
sach szczegolowosci generowanych przez decydentow roznych szczebli i poziomow
zarzadzania.

Ograniczone ramy opracowania nie pozwalaja na analiz¢ wszystkich wskazy-
wanych w literaturze przedmiotu kryteriow optymalizacji instrumentéw polityki
srodowiskowej, w tym klimatycznej. Zalicza si¢ do nich: skutecznos¢ srodowisko-
wa, efektywnos¢ ekonomiczna, elastyczno$é, efektywnos¢ administracyjna, prostote
dziatania, sprawiedliwo$¢, minimalizacje efektow redystrybucyjnych, minimaliza-
cj¢ efektow konkurencyjnych, akceptowalnos$¢ polityczng, motywacyjne oddziaty-
wanie i zgodno$¢ z zasadg ,,zanieczyszczajacy placi” [Barde 1996, s. 243-244]. Z tej
listy wybrane zostaty dwa kryteria: kryterium skuteczno$ci srodowiskowe;j i kryte-
rium minimalizacji efektow dystrybucyjnych. Postawiony problem badawczy zosta-
nie rozwigzany za pomocg metody krytycznej analizy literatury przedmiotu i prawa
unijnego oraz udostepnionych publicznie ekspertyz.

2. Analiza EU ETS przez pryzmat Kkryterium skutecznosci
srodowiskowej

Jednym z najwazniejszych kryteriow oceny EU ETS jako instrumentu unijnej poli-
tyki klimatycznej jest jego skuteczno$¢ srodowiskowa. ,,W $wietle tego kryterium
kluczowa jest odpowiedz na pytanie, czy za pomoca danego instrumentu mozna
osiggnac cel srodowiskowy” [Dobrzanska, Dobrzanski, Kietczewski 2008, s. 315].
Celem unijnej polityki klimatycznej jest zmniejszenie do 2020 r. tacznych emisji
GHG’s we Wspodlnocie o co najmniej 20% ponizej poziomu z 1990 r. [Dyrekty-
wa 2009/29/WE, pkt (3)]. Nalezy przy tym pamigtac, ze bodzcem do sformutowa-
nia wspolnotowej polityki klimatycznej stala si¢ Ramowa Konwencja Narodow
Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, ktora zostala zatwierdzona w imieniu
Wspolnoty Europejskiej decyzja Rady nr 94/69/WE [Dz.Urz. UE L 33 z 7.2.1994].
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Celem Konwencji jest osiagniecie stabilizacji stezen GHG’s w powietrzu na pozio-
mie, ktory zapobiegalby groznej ingerencji antropogenicznej w system klimatyczny.
Aby osiggna¢ ten cel, wzrost $redniej rocznej temperatury na powierzchni ziemi
w skali swiatowej nie powinien przekroczy¢ 2° C powyzej poziomow sprzed epoki
przemystowej. Miedzyrzadowy Zespdt ds. Zmiany Klimatu wskazal, ze rok 2020
musi by¢ ostatnim rokiem wzrostu emisji gazow cieplarnianych w skali §wiatowe;.
EU ETS ustanowiony zostat Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajgcg system handlu przydziatami emi-
sji gazdw cieplarnianych we Wspolnocie oraz zmieniajacg Dyrektywe Rady 96/61/
WE [Dz.Urz. WE L 275 z 25.10.2003] jako narzedzie wypetniania zobowigzan obje-
tych protokotem z Kioto, dla ktérych okresem granicznym byt rok 2012. Jak dotad,
nie udalo si¢ uzgodni¢ i podpisa¢ miedzynarodowego porozumienia dotyczacego
dalszych dziatan w zakresie redukcji GHG’s. Nie zmienia tego faktu przedhuzenie
obowigzywania protokohu z Kioto dokonane w Doha w grudniu 2012 r. (COP-18).

W takim kontek$cie migdzynarodowym UE wysuwa nowe, wyzsze cele reduk-
cyjne i postanawia zwigkszy¢ skutecznos¢ srodowiskowg handlu emisjami w dro-
dze rekonstrukcji jego mechanizmu. Nalezy przypomnie¢, ze handel emisjami zostat
wprowadzony w celu znalezienia sposobu na efektywniejszg minimalizacj¢ efektow
zewnetrznych spowodowanych zanieczyszczeniami powietrza GHG's ze stacjonar-
nych zrédet antropogenicznych. Ponadto miat umozliwia¢ emitentom wigkszg ela-
styczno$¢ w doborze metod i harmonogramu realizacji celow, a przez to prowadzic¢
do zmniejszenia ogdlnych kosztow przestrzegania przepisow w zakresie ochrony
klimatu [Baran, Janik, Ryszko 2011, s. 13]. Zatem jego podstawowg funkcja byta
funkcja ekonomizacji redukcji gazow cieplarnianych, co bylo szczegdlnie widoczne
W sposobie przydziatu uprawnien do emisji dla poszczegodlnych panstw cztonkow-
skich. Dotychczasowy przydziat uprawnien byl dokonywany na podstawie przewi-
dywanych, uzasadnionych potrzeb krajowego sektora ETS, zestawianych ze zobo-
wigzaniami tego panstwa do redukcji gazoéw cieplarnianych objetymi protokolem
z Kioto. Krajowe plany rozdziatu uprawnien do emisji tworzone byty niezaleznie od
planéw innych panstw, a emitenci otrzymywali uprawnienia na bazie emisji histo-
rycznych bezptatnie. W procesie rekonstrukcji EU ETS zmieniono jego funkcje na
funkcje stanowienia emisji, zwigkszajac — przynajmniej teoretycznie — jego skutecz-
nos$¢ srodowiskowy. Odbylo si¢ to w drodze zastapienia krajowych limitow przy-
dziatéw uprawnien do emisji GHG's jednym corocznym limitem uprawnien dla catej
Unii. Dla wypehienia celu redukcyjnego polityki klimatycznej przyjeto, ze w 2020 1.
liczba uprawnien do emisji bedzie nizsza o 21% w pordwnaniu z poziomem w roku
2005. Aby to osiggna¢, liczba uprawnien objeta limitem ma si¢ corocznie zmniej-
sza¢ w sposéb liniowy o warto$¢ wspolczynnika liniowego (1,74%) w odniesieniu
do $redniej catkowitej rocznej liczby uprawnien wydawanych przez panstwa czton-
kowskie zgodnie z decyzjami Komisji Europejskiej dotyczacymi krajowych planow
rozdzialu uprawnien panstw cztonkowskich na lata 2008-2012.
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Zatem formutujac oceng EU ETS w nowej formule prawnej jako instrumentu
unijnej polityki klimatycznej, przez pryzmat kryterium skutecznosci srodowisko-
wej w warunkach zintegrowanego rozwoju nalezy przyznac, ze ta niewatpliwie
potencjalnie wzrosta. Jednocze$nie warto odnotowaé, ze juz obecnie udzial UE
w $wiatowych emisjach gazow cieplarnianych wynosi ok. 10,4% [Zestawienie naj-
wazniejszych..., s. 11]. Ambitne plany redukcyjne Unii nie pozwolg jednak rozwig-
za¢ globalnego problemu klimatycznego (brak tadu §rodowiskowego), a obcigzanie
kosztami ich realizacji podmiotow gospodarczych wielu waznych sektoréw przy-
czynia¢ si¢ bedzie do utraty ich krajowej i miedzynarodowej konkurencyjnosci (na-
ruszenie zasady zrownowazenia).

3. Analiza EU ETS przez pryzmat kryterium minimalizacji
efektow dystrybucyjnych

Kolejnym rozpatrywanym kryterium oceny EU ETS w nowej formule prawnej bg-
dzie kryterium minimalizacji efektow dystrybucyjnych rozumiane jako rownomier-
ne obcigzenie kosztami posrednimi i bezposrednimi handlu emisjami poszczegdl-
nych gospodarek, a w konsekwencji poszczegdlnych podmiotéw gospodarczych
i grup konsumenckich. Jest to bardzo istotne kryterium ze wzglgdu na to, Zze obecny
system funkcjonuje na podstawie w petni zharmonizowanych w obrgbie Wspolnoty
warunkow przydziatu uprawnien do emisji dla poszczegdlnych panstw cztonkow-
skich i dla poszczegdlnych instalacji/operacji lotniczych w warunkach wcigz ogrom-
nego zroznicowania ich gospodarek, spoleczenstw i warunkow srodowiskowych.

W tej sytuacji z natury rzeczy skuteczna redukcja GHG's na podstawie zharmoni-
zowanych, mato elastycznych zasad musi prowadzi¢ do nieréwnomiernego rozktadu
kosztow z tym zwigzanych. Potwierdzily to zresztg badania przeprowadzone przez
KE w 2008 r., poprzedzajace proces legislacji Dyrektywy 2009/29/WE (rys. 1).

Na rysunku 1 kraje zostaty uszeregowane wedlug rosngcego PKB per capita
(kraje na prawo od Wtoch maja PKB per capita powyzej $redniej unijnej, kraje
na lewo wraz z Wlochami maja poziom per capita powyzej $redniej UE). Oprocz
znacznego zroznicowania kosztow liczonych w stosunku do PKB istotng cecha tego
rozktadu sg $rednio okoto dwukrotnie wyzsze koszty grupy panstw biedniejszych
w poroéwnaniu z kosztami krajow bogatszych. Taka sytuacja nie byla mozliwa do
zaakceptowania, dlatego w EU ETS wbudowany zostat mechanizm kompensacyjny,
polegajacy na nierownomiernym rozdziale puli uprawnien do emisji migdzy pan-
stwa cztonkowskie. Zastosowano specjalny klucz podziatu 88%/10%/2% celem za-
pewnienia solidarno$ci i wzrostu. Zgodnie z nim:

— 88% calkowitej liczby uprawnien, ktore majg by¢ sprzedane na aukcji, rozdzie-
lono miedzy panstwa cztonkowskie w proporcjach odpowiadajacych udziatowi
danego panstwa cztonkowskiego w zweryfikowanych emisjach za rok 2005 lub
w $rednich emisjach w latach 2005-2007, w zaleznosci od tego, ktora z tych
wielkosci jest wicksza,
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Rys. 1. Rozktad kosztow redukcji gazow cieplarnianych w latach 2013-2020 w relacji do PKB
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Zrodto: SEC (2008) 85, VOL. II Annex to the Impact Assessment, p. 43.

— 10% calkowitej liczby uprawnien, ktére maja by¢ sprzedane na aukcji, rozdzie-
lono migdzy okreslone panstwa cztonkowskie w interesie solidarnosci i wzrostu
we Wspolnocie,

— 2% calkowitej liczby uprawnien, ktore majg by¢ sprzedane na aukcji, rozdzie-
lono migdzy panstwa cztonkowskie, ktorych emisje GHG w 2005 r. byly przy-
najmniej 20% nizsze od ich emisji w roku bazowym majgcym w odniesieniu do
nich zastosowanie na mocy protokotu z Kioto.

Jak wykazaly kolejne badania KE z 2012 r, mechanizm ten okazat si¢ nie do
konca skuteczny (tab. 1). Wprawdzie po jego wprowadzeniu bezposrednie kosz-
ty redukcyjne w relacji do PKB utrzymuje si¢ na poziomie 0,6%. Mozna wskazac¢
co najmniej dwie bezposrednie przyczyny tego stanu rzeczy: pierwsza z nich jest
ewolucja sposobu alokacji przydziatow uprawnien do emisji w kierunku jej urynko-
wienia,a druga oparcie przydziatlow nieodptatnych na bazie wspolnotowych wskaz-
nikoéw ex-ante (benchmarkéw).

Tabela 1. Por6wnanie bezposrednich kosztow redukceji emisji z mechanizmami kompensacyjnymi
i bez mechanizméw kompensacyjnych w relacji do PKB (w %)

Koszty redukcji emisji bez Koszty redukgl syt
., . ., z uwzglednieniem
Grupa krajow uwzglednienia mechanizméw .,
kompensacyjnych mechanizméw

kompensacyjnych
Unia Europejska 0,28 0,28
Kraje z wyzszej grupy dochodowe;j 0,27 0,29
Kraje z nizszej grupy dochodowe;j 0,35 0,23

Zrodto: SWD(2012) 5, table 5, p. 21-23.
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W trzecim okresie rozliczeniowym EU ETS podstawowg zasadg przydziatu upraw-
nien staje si¢ ich sprzedaz na aukcji. Zasada ta jest wprowadzana stopniowo, wedtug
roznych $ciezek i na podstawie zréznicowanych kryteriow w zaleznosci od sektora go-
spodarki. Aukcje uprawnien umozliwiaja unikanie niepozadanych skutkow wynikaja-
cych z rozdziatu bezkosztowego [Ramseur 2010, s. 54]. Z drugiej jednak strony, wada
aukcyjnego przydziatu uprawnien jest m.in. wzrost rzeczywistych kosztow produkcji
podmiotow objetych ETS. Skala i tempo wzrostu kosztow produkcji zaleze¢ bedzie od
wskaznikow emisyjnosci produkeji, ktore sg znaczaco zrdéznicowane w poszczegol-
nych panstwach cztonkowskich. Tymczasem punktem wyjscia ustalania wskaznikow
ex-ante w poszczegolnych sektorach i podsektorach staty sie $rednie parametry 10%
najbardziej wydajnych instalacji w danym sektorze Iub podsektorze we Wspdlnocie
w latach 2007-2008 (non fitel specific benchmark). Wskazniki te maja oczywiscie
wiele zalet. Jedna z nich jest to, Zze premiuja one wczesniejsze dziatania operatorow
instalacji w zakresie niskoemisyjnej produkcji, ,,obdarzajac swoistg premia” instalacje
0 nizszej emisyjnosci, ktora przez przedstawicieli krajow, w ktorych podstawowym
surowcem energetycznym jest wegiel, jest jednak postrzegana jako wada. Kraje te ce-
chuje relatywnie wyzszy wskaznik emisyjnosci produkcji, w tym zwtaszcza produkcji
energii elektrycznej. Wade t¢ starata si¢ pomniejszy¢ UE, wyposazajac ETS w moz-
liwos¢ fakultatywnej, czasowej (do 2019 r.) derogacji od obowigzku pelnego uczest-
nictwa w aukcjoningu wytworcow energii kwalifikujacych sie panstw cztonkowskich
[Komunikat Komisji. Wytyczne w zakresie nieobowigzkowego...].

Zatem skutki makroekonomiczne wdrozenia handlu emisjami w nowej formule
prawnej beda rozne w poszczegdlnych panstwach cztonkowskich UE [Demonstra-
cyjny raport z oceny skutkdw...]. Tabela 2 zawiera poréwnanie skutkow wdrozenia
catego pakietu klimatyczno-energetycznego w wybranych krajach UE.

Tabela 2. Poréwnanie skutkow wdrozenia pakietu klimatyczno-energetycznego
w wybranych krajach objetych ETS (w %)

. . Zmiany .. Zmiany
Kraje Zmiany w PKB w kon.sumpCJ{ w zatrudnieniu
indywidualnej
1 2 3 4
Unia Europejska —0,35 0,19 -0,04
Austria 0,0 0,0 -0,4
Belgia -0,4 0,2 0,0
Bulgaria 2.4 1,3 -0,5
Czechy -1,7 0,2 -0,7
Dania -0,1 -0,1 0.4
Estonia -2,3 -0,4 -1,1
Finlandia -0,6 0,4 -0,3
Francja -0,3 0,1 -0,0
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1 2 3 4
Niemcy -0,3 0,1 -0,1
Irlandia -0,8 -0,2 -0,3
Wegry -1,5 -0,8 -0,4
Grecja 0,2 -0,1 1,3
Witochy -0,1 0,5 0,3
Lotwa -0,9 -0,8 -0,2
Litwa 0,6 0,9 -0,5
Holandia -0,4 0,0 0,1
Polska -1,5 -0,8 -0,7
Portugalia -0,3 -0.4 0,1
Rumunia 2.4 1,6 2.4
Stowacja -1,7 1,3 -0,8

Zrodto: SEC(2008) 85, VOL. II Annex to the Impact Assessment, p. 53.

Z tabeli 2 wynika, ze w szczegdlnie niekorzystnej sytuacji znajduja si¢ Polska
i ,,nowe” kraje Unii. Na zréznicowanie kosztow wdrozenia calego pakietu klima-
tyczno-energetycznego wskazuja takze inne badania (por. [Krotkookresowe skutki
makroenergetyczne..., s. 51-52]).

Reasumujac, nalezy stwierdzi¢, ze ocena handlu emisjami w nowej formule
prawnej przez pryzmat minimalizacji efektow dystrybucyjnych w warunkach zin-
tegrowanego rozwoju nie moze by¢ pozytywna. Handel ten wedhug prognoz KE
i niezaleznych zespotéw badawczych spowoduje zréznicowane, negatywne skutki
makroekonomiczne w poszczegolnych panstwach czlonkowskich (naruszenie tadu
ekonomicznego). W zdecydowanej wiekszosci panstw doprowadzi do spadku PKB,
spadku konsumpcji indywidualnej i spadku zatrudnienia.

4. Podsumowanie

Juz bardzo pobiezna analiza EU ETS, zaprojektowanego dla trzeciego okresu rozli-
czeniowego na podstawie gtdwnie wynikow analiz dla $redniej unijnej, poprzez pry-
zmat dwoch kryteridw (skutecznosci srodowiskowej 1 minimalizacji efektow dystry-
bucyjnych) w warunkach zintegrowanego rozwoju wskazuje na liczne, powazne jego
mankamenty. Powoduja one negatywne konsekwencje ekonomiczne (spadek konku-
rencyjnosci gospodarek — zwlaszcza ,,nowych” krajow Unii), konsekwencje spotecz-
ne (spadek konsumpcji indywidualnej, spadek zatrudnienia) przy braku globalnych
efektow srodowiskowych (nieosiagniecie stabilizacji stgzenia gazow cieplarnianych).
W takiej sytuacji nie mozna uzna¢ handlu emisjami w nowej formule prawnej za dobry
instrument ekonomiczny kontrowersyjnej polityki klimatycznej. Na biezaco powinien
by¢ on monitorowany i w razie potrzeby korygowany.
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THE EU GREENHOUSE GASES EMISSION TRADING SCHEME
IN THE THIRD TRADING PERIOD — ASSESSMENT ATTEMPT

Summary: The article presents an attempt to assess the EU greenhouse gases emission trad-
ing scheme in the third trading period covering the years 2013—2020. The system constitutes

the absolutely fundamental instrument of the community climate policy. Starting from 1* Jan-
uary 2013 it has been functioning according to the revised legal formula. The objective of the

study is to provide a partial answer to the question whether the system, in its new formula, can

be regarded as the optimal instrument of the current climate policy. Answering this question

two selected, but, crucial optimization criteria were used, i.e. the criterion of environmental

effectiveness and the criterion of distribution effects minimization.
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