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PRZYCZYNEK DO DYSKUSJI
NAD ZASADNOSCIA WELACZENIA
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SEKTOROW DOTYCHCZAS NIEOBJETYCH SYSTEMEM

I. WSTEP

Do 2020 r. Unia Europejska zobowiazata sie do zredukowania emisji gazow
cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu emisji w 1990 r. (14% w stosunku
do 2005 r.). Jednym z narzedzi redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Unii
Europejskiej jest Europejski System Handlu Emisjami (European Union
Emissions Trading System — EU ETS). Swoim zasiegiem obejmuje on jedynie
wybrane sektory gospodarki, co nie oznacza, ze tzw. sektory non-ETS (obszary
dzialalno$ci nieobjete systemem handlu emisjami, do ktérych odnosi sie tzw.
decyzja non-ETS!') nie maja wspoétuczestniczyé w osiaganiu celu redukcji emi-
sji. By osiagnaé cel na poziomie 20% w horyzoncie do 2020 r., sektory EU ETS
maja zredukowaé emisje o 21% w stosunku do 2005 r., a sektory nieobjete
systemem — o 10% w pordéwnaniu z 2005 r. w skali catej Unii Europejskiej,
przy czym indywidualne cele panstw czlonkowskich zakladaja mozliwoséé
zwiekszenia emisji w panstwach mniej zamoznych, kosztem gtebszych reduk-
¢ji emisjl w najzamozniejszych panstwach (nawet o 20%)% O ile jednak dzia-
lanie systemu EU ETS 1 sposéb dojscia do wyznaczonego celu redukeyjnego sa
szczegdlowo uregulowane na poziomie UE, o tyle wybér narzedzi osiagniecia
celu emisyjnego dla sektorow non-ETS pozostawiono w gestii panstw czlon-
kowskich.

Unijna polityka redukeji emisji ma by¢ kontynuowana po 2020 r. W hory-
zoncie do 2030 r. Rada Europejska przyjeta wigzacy cel redukeji emisji o 40%

! Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/406/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
wysitkéw podjetych przez panstwa czlonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia emisji gazéw
cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowiazan Wspdlnoty dotyczacych redukeji emisji
gazow cieplarnianych, Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 136-148.

2 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2009/29/WE z 23 kwietnia 2009 r. zmienia-
jaca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspolnotowego systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych, Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 63-
87. Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady nr 2009/406/WE z 23 kwietnia 2009 r. w sprawie
wysitkéw podjetych przez panstwa czlonkowskie, zmierzajacych do zmniejszenia emisji gazéw
cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowigzan Wspdlnoty dotyczacych redukeji emisji
gazow cieplarnianych, Dz. Urz. UE L 140 z 5 czerwca 2009 r., s. 136-148.
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w stosunku do poziomu w 1990 r. (EU ETS zmniejszenie emisji o 43%, a sek-
tory non-ETS o 30% w stosunku do pozioméw w 2005 r.)3. Do 2050 r. emisje
maja, zosta¢ zredukowane o 80-95% w stosunku do poziomu z 1990 r.*

W toku dyskusji nad mozliwo$ciami redukeji emisji gazéw cieplarnianych
z sektoréw non-ETS pojawila sie koncepcja wlaczenia przynajmniej wybranych
sektorow non-ETS do systemu handlu emisjami. Postulat ten uzasadniany
jest korzysSciami plynacymi z zastosowania wilasnie tego narzedzia redukcji
emisji. Nasuwa sie jednak pytanie, w jaki sposéb nowe sektory mialyby zostaé
wlaczone do systemu oraz czy takie dziatanie bytoby sluszne, tzn. doprowa-
dzitoby do zamierzonych redukcji w sektorach non-ETS w sposéb efektywny
ekonomicznie. Celem niniejszego artykulu jest ocena zasadno$ci wiaczenia
do EU ETS — nieobjetych dotychczas systemem — emisji z transportu, rolnic-
twa 1 uzytkowania budynkéw, z uwzglednieniem mozliwych rozwiazan w tym
zakresie. W opracowaniu wykorzystano metody analizy opisowe] — przyczy-
nowo-skutkowej 1 poréwnawczej. Najpierw przedstawiono korzysci wynika-
jace z zastosowania handlu zbywalnymi uprawnieniami do emisji jako instru-
mentu redukcji emisji. Nastepnie krotko oméwiono strukture emisji gazéw
cieplarnianych w Polsce 1 UE. Gléwna cze$¢ opracowania zostala po$wiecona
syntetycznej analizie proponowanych w literaturze rozwiazan w zakresie wia-
czania nowych sektoréow do systemu handlu emisjami oraz ocenie zasadno$ci
wlaczenia transportu, rolnictwa i1 uzytkowania budynkéw do EU ETS.

IL. KORZYSCI Z WYKORZYSTANIA HANDLU EMISJAMI

W literaturze podkre§la sie rozliczne zalety systemu handlu emisjami,
w szczegéblnoécl systemu typu cap and trade®, jako narzedzia internalizacji
ekologicznych kosztow zewnetrznych 1 stopniowego zmniejszania emisji.

Przede wszystkim poszczegdlni autorzy® wskazuja na mozliwo$é osiag-
niecia przez wykorzystanie handlu uprawnieniami do emisji zalozonego
celu ekologicznego przy minimalnym koszcie. Efekt ten jest mozliwy dzieki
umozliwieniu podmiotom objetym systemem swobodnego handlu zbywalnymi
uprawnieniami do emisji. Poprzez transakcje kupna-sprzedazy uprawnienia
ostatecznie trafiaja do tych podmiotéw, ktére cenia je najbardziej (a wiec sa

3 Konkluzje Rady Europejskiej EUCO 169/14 przyjete na posiedzeniu w Brukseli
23 1 24 pazdziernika 2014 r., http://www.consilium.europa.eu/uedocs/cms_data/docs/pressdata/
PL/ec/145432.pdf [dostep: 17.04.2016].

4+ Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw: Plan dziatan prowadzacy do przejécia na konkuren-
cyjna gospodarke niskoemisyjna do 2050 r., Bruksela, 8 marca 2011 r., KOM (2011), 112 wersja
ostateczna, s. 3.

5 System, w ktorym ustala sie limit emisji (ang. cap) dla catego systemu i umozliwia sie pod-
miotom objetym systemem swobodny handel pozwoleniami na emisje. Pierwotna forma alokacji
pozostaje bez znaczenia (bezptatny przydziat lub zakup na aukcjach).

5 A. Graczyk, Ekologiczne koszty zewnetrzne. Identyfikacja, szacowanie, internalizacja, Wy-
dawnictwo Ekonomia 1 Srodowisko, Bialystok 2005, s. 158-161; D. W. Pearce, R. K. Turner, Eco-
nomics of Natural Resources and the Environment, The Johns Hopkins Univ. Press, Baltimore
1990, s. 111-112.
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w stanie najefektywniej je wykorzystac), a cena uprawnien ksztaltuje sie na
poziomie marginalnego kosztu redukeji jednostki zanieczyszczenia’.

Ponadto zaleta systemu jest jego wieloptaszczyznowa elastycznoséé. W cza-
sie obnizonej aktywnosci gospodarczej (np. Europa w czasie kryzysu finanso-
wego 1 zadluzeniowego) cena uprawnien spada z uwagi na nizszy na nie popyt,
bedacy wynikiem mniejszych emisji na skutek spadku produkcji®. Natomiast
na poziomie pojedynczego podmiotu elastycznosé przejawia sie w mozliwosci
wyboru sposobu dostosowania sie: emitent moze zakupi¢ dodatkowe pozwo-
lenia lub dokonaé inwestycji zmniejszajacych emisje (wybér bedzie podyk-
towany optacalnoscia poszczegélnych dziatan, ktéra zalezy m.in. od obecnej
1 przewidywanej ceny uprawnien do emisji). Tym samym decyzje o wprowa-
dzeniu technologii niskoemisyjnych podejma podmioty, ktére sa w stanie zro-
bi¢ to najtaniej, co minimalizuje ogdlnospoteczny koszt osiggniecia redukcji
emisji.

W przeciwienstwie do instrumentéw kontroli bezposredniej instrumenty
kontroli posredniej (w tym system handlu emisjami, ale tez np. odpowiednio
skonstruowane podatki emisyjne) oddziatuja na decyzje podmiotéw gospodar-
czych przez ingerencje w ich rachunki ekonomiczne. W efekcie sprzyjaja one
wprowadzaniu nowych niskoemisyjnych technologii (ktére oznaczaja mniejsze
koszty). Wprowadzanie takich technologii moze byé niekorzystne z punktu
widzenia podmiotu objetego systemem kontroli bezposredniej, z uwagi na
ryzyko zaostrzenia standardéw po ujawnieniu technologii®.

Inng zaleta wykorzystania handlu emisjami do redukcji zanieczyszczen
jest mozliwo$¢ jego polaczenia z innymi systemami handlu emisjami. Nalezy
tu mie¢ na uwadze, ze globalne ocieplenie stanowi problem ogélno$wiatowy
1 z perspektywy ograniczenia koncentracji gazow cieplarnianych nie ma zna-
czenia, w ktérym miejscu globu zostana dokonane redukcje. W miare przyjmo-
wania przez kolejne kraje celow redukcyjnych 1 wprowadzania systeméw han-
dlu emisjami systemy te moga by¢ taczone na réznych zasadach, co powinno
sprzyjac¢ efektywnej kosztowo redukeji emisji gazéw cieplarnianych'.

III. STRUKTURA EMISJI GAZOW CIEPLARNIANYCH

Struktura emisji gazéw cieplarnianych (gazy inne niz CO, przeliczone na
CO,, zgodnie z ich potencjalem tworzenia efektu cieplarnianego) w Unii Euro-
pejskiej 1 w Polsce w podziale na sektory (zgodnie ze standardami raportowa-
nia na potrzeby realizacji celow Ramowej konwencji Narodow Zjednoczonych
w sprawie zmian klimatu — UNFCCC) zostala przedstawiona w tabeli 1.

7 J. H. Dales, Land, water, and ownership, ,,The Canadian Journal of Economics” 1(4), 1968,
s. 799-802.

8 International Emissions Trading Association, Benefits of emissions trading, http://www.ieta.
org/resources/Resources/101s/ieta-emissions-trading-101-library-april2015.pdf [dostep: 9.04.2016].

9 A. Endres, C. Ohl, Kyoto, Europe? — An Economic Evaluation of the European Emission
Trading Directive, ,European Journal of Law and Economics” 19(1), 2005, s. 21.

10 International Emissions Trading Association, op. cit.
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Tabela 1
Struktura emisji gazéw cieplarnianych w Polsce i UE w 2013 r.
Zrédlo emisji UE Polska

Spalanie paliw i emisje lotne z paliw (bez transportu) 60% 1%
Transport (bez miedzynarodowego lotnictwa) 19% 11%
Procesy przemyslowe oraz uzytkowanie rozpuszczalnikow

iinnych produktow 8% 8%
Rolnictwo 10% 8%
Odpady 3% 3%

Zrédto: opracowanie wlasne na podstawie danych Eurostatu i A. Olecka et al., Poland’s National Inven-
tory Report 2015. Greenhouse Gas Inventory for 1988-2013, KOBIZE, Warszawa 2015.

Europejski System Handlu Emisjami obejmuje instalacje stacjonarne i statki
powietrzne odpowiadajace za ok. 45% emisji gazéw cieplarnianych w skali calej
Unii Europejskiej'!. Poéréd emisji nieobjetych systemem pozostajg obecnie
emisje z: transportu, rolnictwa 1 powstajace w wyniku uzytkowania budynkow
mieszkalnych 1 niemieszkalnych (dalej sektor ten nazywany jest uzytkowaniem
budynkéw). Z danych przedstawionych w tabeli 1 wynika, ze sektory te odpo-
wiadaja za istotna czes¢ emisji gazéw cieplarnianych. Uzytkowanie budynkow
nie zostalo wydzielone, ale o skali emisji z sektora §wiadczg dane o zuzyciu
energii — budynki mieszkalne 1 niemieszkalne odpowiadaja za ok. 40% zuzycia
energii w UE!2. Oprodcz emisji bezposrednich ze spalania paliw (w Polsce 11%
wszystkich bezposrednich emisji gazéw cieplarnianych!®), budynki sa posred-
nim zrédtem emisji, wynikajacym ze zuzycia energii elektrycznej i ciepla sie-
ciowego. Transport, rolnictwo 1 budynki cechuja sie zréznicowanymi mozliwos-
ciami wlaczenia do EU ETS, co bedzie przedmiotem dalszej analizy.

IV. ROZWIAZANIA W ZAKRESIE WEACZENIA NOWYCH
SEKTOROW DO EU ETS I KRYTERIA OCENY

Rozpatrujac kwestie wtaczenia kolejnych sektoréw do EU ETS, nalezy roz-
wazy¢, ktore podmioty mialby zostaé objete obowiazkami z tytulu uczestnic-
twa w systemie. W literaturze wyro6znia sie dwa podstawowe podejscia do
wlaczania kolejnych sektorow do systemu handlu emisjami. Zatem zasad-
nicza kwestia przy konstrukcji systemu jest odpowiedZ na pytanie, na kogo
powinien zosta¢ natozony obowiazek nabywania pozwolen 1 rozliczania emi-
sji: producentéw dobra, ktére jest przyczyna emisji (podejécie upstream), czy

11 Komisja Europejska, Unijny System Handlu Uprawnieniami do Emisji (EU ETS), Urzad
Publikacji, Unia Europejska 2013, s. 1.

12 Dyrektywa Parlamentu Europejskiego 1 Rady 2010/31/UE z 19 maja 2010 r. w sprawie cha-
rakterystyki energetycznej budynkéw, preambuta, pkt 3, Dz. Urz. UE L 153 z 18 czerwca 2010 r.,
s. 13-35.

13 Narodowy Program Rozwoju Gospodarki Niskoemisyjnej, projekt z 5 sierpnia 2015 r.
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jego konsumentéow (podejScie downstream). W pewnych sektorach mozna
takze wyr6zni¢ podejscie midstream, kiedy wyzej wymienionymi obowiazkami
zostaja obcigzeni dostawcy dobr niezbednych do wykonywania pewnej aktyw-
noséci skutkujacej emisja gazéw cieplarnianych (np. samochodéw w przypadku
emisji pochodzacej ze spalania paliw w transporcie). Mozliwe sa takze kombi-
nacje wymienionych podej$é (ang. hybrid)*.

W odniesieniu do transportu zastosowanie podejécia downstream sprowa-
dzatoby sie do objecia obowiazkiem monitorowania i rozliczania emisji posia-
daczy/uzytkownikéw pojazdow!®. Zastosowanie podejécia midstream oznacza-
loby obowiazek rozliczenia emisji przez producentéw pojazdéw w zaleznosci od
szacunkowych emisji pojazdu w ciagu calego okresu eksploatacji’’. Ostatnim
wariantem wlaczenia transportu do EU ETS jest natozenie obowiazku rozli-
czenia emisji przez dostawcoéw paliw, czyli zastosowanie podejScia upstream!'®.
7 kolei wlaczenie rolnictwa do EU ETS mogtoby przyjaé dwojaka forme: albo
przez objecie obowiazkiem szacowania 1 rozliczania emisji samych rolnikow
(podejsécie downstream), albo producentéw nawozoéw, srodkéw ochrony roslin,
pasz 1 innych produktéw zuzywanych w rolnictwie (podej$cie upstream).
W przypadku uzytkowania budynkéw wdrozenie podejscia downstream bytoby
réwnoznaczne z natozeniem obowigzkéw zwiazanych z monitorowaniem i roz-
liczeniem emisji na wlascicieli lub uzytkownikéw budynkéw. Natomiast wdro-
zenie rozwiazania upstream we wlaczeniu uzytkowania budynkéw do EU ETS
oznaczatoby obowigzek rozliczania emisji przez dostawcéw energii do budyn-
kow mieszkalnych, komercyjnych 1 uzytecznosci publicznej (por. tab. 2).

Tabela 2

Mozliwe rozwiazania w zakresie wlaczenia transportu, rolnictwa i uzytkowania budynkéw
do EU ETS — podmioty objete obowigzkiem monitorowania i rozliczania emisji

Uzytkowanie
budynkow

Podejscie/

sektor Transport Rolnictwo

Producenci pasz, nawo-
Upstream Producenci paliw z6w, §rodkow ochrony
roslin itp.

Dostawcy noénikéw
energii do budynkoéw

Midstream Producenci pojazdéw - -

Wiasciciele/uzytkowni- | Wiasciciele/uzytkowni- | WtasSciciele/uzytkowni-

Downstream cy pojazdéw cy gospodarstw rolnych | cy budynkéw

Zrédlo: opracowanie wlasne.

# E.T. Mansur, Upstream versus Downstream Implementation of Climate Policy, http://www.
dartmouth.edu/~mansur/papers/mansur_updown.pdf [dostep: 8.04.2016].

5 H. Lee, Designing Domestic Carbon Trading Systems: Key Considerations, ENRP Discus-
sion Paper E-98-20, BCSIA Discussion Paper 98-21, Kennedy School of Government, Harvard
University, October, 1998, s. ii.

16 M. Achtnicht et al., Including Road Transport in the EU-ETS — An alternative for the fu-
ture?, ZEW, Mannheim, 29 April 2015, http://ftp.zew.de/pub/zew-docs/gutachten/RoadTransport-
EU-ETS_ZEW2015.pdf [dostep: 27.04.2016], s. 37-38.

17 Ibidem, s. 39-40.

8 Tbidem, s. 40-41.
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Wilaczenie jakiegokolwiek rodzaju dziatalnosci do systemu EU ETS musi
by¢ uzasadnione ekonomicznie, tzn. wlaczenie do EU ETS powinno by¢ efek-
tywnym, nie tylko Srodowiskowo, ale tez kosztowo, sposobem redukeji emisji
z danego rodzaju dzialalnoéci. Dlatego w analizie zasadnoSci wlgczenia jakie-
gokolwiek sektora do EU ETS nie nalezy zapominaé o ocenie kosztéw admi-
nistracyjnych dzialania rozszerzonego systemu. Wybor podejécia w zakresie
wlaczenia analizowanych sektoréw do EU ETS mialby zasadniczy wplyw na
koszty administracyjne dziatania rozszerzonego systemu.

Inna kwestia, ktéra powinna zostaé rozwazona w kontek§cie wyboru narze-
dzia redukcji emisji, jest stymulowanie rozwoju $wiadomos$ci konsumentéow
w zakresie nastepstw ich decyzji, skutkujacych emisjami gazéw cieplarnia-
nych. Wypracowanie tej §wiadomoséci jest pierwszym krokiem na drodze do
podejmowania decyzji przektadajacych sie na mniejsze emisje.

Kolejnym zagadnieniem wymagajacym rozwazenia w konteks$cie wyboru
narzedzi ograniczenia emisji z kazdego sektora w dlugim horyzoncie czasowym
jest ustosunkowanie sie do kwestii generowania przestanek sktaniajacych do
dtugoterminowych inwestycji w technologie zmniejszajace emisje gazoéw cie-
plarnianych. Europejski System Handlu Emisjami sam w sobie jest neutralny
technologicznie 1 gwarantuje osiagniecie wyznaczonego pulapu emisji (ang.
cap) w sposob efektywny kosztowo (redukcje dokonywane sa przez podmioty,
ktére sa w stanie zrobié¢ to najtaniej)'®. Oznacza to m.in., ze system nie pro-
muje okre§lonych technologii, a wszystkie sektory podlegaja temu samemu
mechanizmowi. Dzieki nadaniu uprawnieniom cechy zbywalno$ci redukcje
dokonywane sa w tych sektorach, gdzie jest to najtansze (w horyzoncie podej-
mowania decyzji). W tym kontekS$cie uzasadnione jest pytanie, czy — biorac
pod uwage dalekosiezne cele redukcyjne — EU ETS w wystarczajacym stop-
niu realizowatby funkcje stymulowania rozwoju technologii niskoemisyjnych
w przypadku analizowanych sektorow. Zagadnienie to wiaze sie z wielko$cig
1 specyfika kosztéw redukeji w tych sektorach.

Nalezy takze zwrdéci¢ uwage, ze emisje w ramach EU ETS sa rozliczane
z doktadnoscia co do 1t CO,. Zasadne jest zatem, aby emisje objete systemem
byly precyzyjnie mierzalne i weryfikowalne.

W konkluzji tej czeéci rozwazan nalezy przyjaé, ze ewaluacja zasadno$ci
wlaczenia emisji z transportu, rolnictwa 1 uzytkowania budynkéw do EU ETS
powinna zosta¢ dokonana z uwzglednieniem mozliwych rozwiazan w tym
zakresie (podejScia: downstream, midstream 1 upstream) zgodnie z nastepu-
jacymi kryteriami:

— koszty transakcyjne dziatania rozszerzonego systemu,

— stymulowanie rozwoju $§wiadomoséci wlascicieli/uzytkownikéw pojazdow,
gospodarstw rolnych 1 budynkoéw,

19 Report on the functioning of the European carbon market. Accompanying the document
Report from the Commission to the European Parliament and the Council: Climate action prog-
ress report, including the report on the functioning of the European carbon market and the re-
port on the review of Directive 2009/31/EC on the geological storage of carbon dioxide, Brussels,
18.11.2015, COM (2015), 576 final.
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— koszty redukeji emisji 1 dostateczne (z punktu widzenia dalekosieznych
celow redukceyjnych 1 preferowanej Sciezki dostosowania) stymulowanie inwe-
stycji w technologie niskoemisyjne,

— precyzyjnos¢ mierzenia emisjl, zapewniajaca rzeczywiste ich redukcje.

V. OCENA ZASADN OSCI WLACZENIA EMISJI Z TRANSPORTU,
ROLNICTWA I UZYTKOWANIA BUDYNKOW DO EU ETS
Z UWZGLEDNIENIEM MOZLIWYCH ROZWIAZAN W TYM ZAKRESIE

Koszty administracyjne funkcjonowania rozszerzonego sy-
stemu w przypadku wlaczenia transportu, rolnictwa 1/lub uzytkowania bu-
dynkéw do EU ETS zalezalyby od zastosowanego podej$cia. Wdrozenie pode;j-
scia downstream w przypadku wszystkich analizowanych sektoréow wiazaloby
sie z nalozeniem na ogromng liczbe podmiotéw obowiazkow wynikajacych
z uczestnictwa w systemie. Juz samo poréwnanie liczby instalacji 1 operato-
row statkow powietrznych objetych EU ETS z liczba pojazdéw odzwierciedla
skale wyzwania, jakie stanowitoby wlaczenie transportu do EU ETS w pode;j-
sciu downstream. Obecnie EU ETS obejmuje ok. 12 tys. instalacji stacjonar-
nych 1 1,3 tys. operatorow statkéw powietrznych?. W 2014 r. w samej Polsce
byto ponad 23,5 mln pojazdéw (nie liczac przyczep 1 motocykli), a w Unii Eu-
ropejskiej byto ich ponad 289 mln?'. Oznacza to, ze zastosowanie podejscia
downstream charakteryzowaloby sie niewspdélmiernie wysokimi (w stosunku
do efektéw — obecnie EU ETS pokrywa 45% emisji w UE, wlaczenie transpor-
tu oznaczaloby dodatkowe 19 punktéw procentowych — por. wyzej) kosztami
administracyjnymi dziatania systemu (z uwagi na wielka liczbe podmiotéw)
1 niepewnos$cia (monitorowanie, raportowanie i weryfikacja emisji z bardzo
rozproszonych ,instalacji”). Podobng sytuacje obserwuje sie w odniesieniu do
rolnictwa 1 uzytkowania budynkéw. W 2013 r. w Polsce bylo ponad 1,4 mln go-
spodarstw rolnych, a w calej UE — prawie 11 mIn?2. Z kolei z rezultatéw spisu
powszechnego dokonanego w Polsce w 2011 r. wynika, ze w same]j Polsce bylo
ponad 6,1 mln budynkoéw (97,7% stanowily budynki mieszkalne)?®. Reasumu-
jac, wlaczenie transportu, rolnictwa 1 uzytkowania budynkéw do EU ETS na
drodze podejscia downstream byloby rownoznaczne z natozeniem obowigzkow

20 European Environment Agency, 2016, http://www.eea.europa.eu/data-and-maps/data/da-
ta-viewers/emissions-trading-viewer [dostep: 22.04.2016].

21 Eurostat, http://ec.europa.eu/eurostat/data/database [dostep: 22.04.2016]. Dla Estonii,
Francji 1 Portugalii wykorzystano do sumowania dane za 2013 r. Nalezy mie¢ na uwadze, ze
prawdopodobnie liczba faktycznie eksploatowanych pojazdéw jest znacznie mniejsza. Zdarza
sie, ze wlasciciele nie wyrejestrowuja pojazdéw, ktore nie sg juz uzywane (Ile aut jeZdzi po pol-
skich drogach?, http://[www.motofakty.pl/artykul/ile-aut-jezdzi-po-polskich-drogach.html [dostep:
98.05.2016]).

22 KEurostat, http://ec.europa.eu/eurostat/data/database [dostep: 22.04.2016].

% Gléwny Urzad Statystyczny, Wyniki Narodowego Spisu Powszechnego Ludnosci i Mieszkari
2011. Podstawowe informacje o sytuacji demograficzno-spotecznej ludnosci Polski oraz zasobach
mieszkaniowych, GUS, Warszawa 2012, s. 27.
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wynikajacych z uczestnictwa w systemie na bardzo duza liczbe podmiotéow
1 generowaloby wysokie koszty administracyjne.

Zastosowanie podejScia upstream byloby zdecydowanie efektywniejsze
kosztowo niz rozwigzanie downstream (dla transportu rowniez midsiream).
Takie rozwiazanie dotyczytoby stosunkowo nielicznej grupy podmiotéw profe-
sjonalnych, ktérym tatwiej bytoby wdrozy¢ procedury pomiaru i raportowania
emisji. Dodatkowo cze§¢ z nich (np. rafinerie — dot. transportu, zaktady produ-
kujace amoniak 1 kwas azotowy, bedace pétproduktami w wytwarzaniu nawo-
zow azotowych — dot. rolnictwa) ma juz pewne doS§wiadczenie w tym zakresie
w zwigzku z rozliczaniem emisji pochodzacych z procesu produkcyjnego (podle-
gaja pod EU ETS). Niemniej w przypadku rolnictwa 1 uzytkowania budynkéw
moglyby pojawié¢ sie watpliwosci dotyczace zdefiniowania grupy podmiotow,
ktore powinny by¢ objete systemem (z uwagi na zréznicowanie zrodet energii
wykorzystywanej w budynkach 1 produktéw zuzywanych w rolnictwie).

Podejsécie downstream jest najbardziej warto$ciowe z punktu widzenia dru-
giego kryterium — stymulowania rozwoju §wiadomo$ci podmiotéow
bezposrednio generujacych emisje. Jego wdrozenie tworzy bezposred-
nie zachety do redukcji emisji. Redukcje te moga by¢ osiagane nie tylko na dro-
dze ponoszenia nakladéw na rozwiazania niskoemisyjne (por. nizej), ale takze
na drodze zmiany przyzwyczajen, np. w przypadku transportu alternatywa
badz uzupetnieniem dla wyboru efektywniejszych silnikéw jest zmiana nawy-
kow komunikacyjnych, tj. podrézowanie samochodem w kilka oséb, wykorzy-
stanie Srodkéw transportu publicznego, w szczegdlnosci szynowego.

W rozwigzaniach upstream (i midstream dla transportu) cena pozwo-
len zostataby ,,ukryta” w cenie paliwa lub pojazdu/ nawozéw, pasz, srodkow
ochrony roslin/ noénikéw energii. Woéwcezas sita przetozenia na jakiekolwiek
dzialania skutkujace zmniejszeniem emisji zalezalaby w duzej mierze od ceny
pozwolen na emisje (niska cena pozwolen spowodowataby jedynie niewielki
wzrost cen paliwa lub samochodéw/ produktow wykorzystywanych w rolnic-
twie/ no$nikow energii, a zatem moglaby sie nie przetozy¢ na zmiane postaw
emitentow).

Kolejnym kryterium oceny zasadnos$ci wlaczenia analizowanych sektorow
do EU ETS jest specyfika kosztéw redukcji emisji w tych sek-
torach. Analize kosztow redukeji emisji w podziale sektorowym?*! przepro-
wadzila m.in. globalna firma konsultingowa McKinsey. W badaniach pro-
wadzonych zaréwno w ujeciu globalnym?, jak tez specyficznie dla PolskiZ®,

2 Szacowanie kosztéw redukeji emisji gazéw cieplarnianych w przekroju sektorowym wyma-
ga zastosowania wielu zatozen odnoénie do scenariusza BAU (ang. business as usual) oraz wiel-
kosci kosztéow technologii redukeji, co sprawia, ze szacunki sg obarczone duzym bledem pomiaru.
F. Kesicki, Marginal abatement cost curves for policy making — expert-based vs. model-derived
curves, paper presented at the 33rd IAEE International Conference, 6-9 June 2010, Rio de Ja-
neiro, Brazil, updated in November 2011, s. 3-4.

% T, Nauclér, P. Enkvist, Pathways to a Low-Carbon Economy. Version 2 of the Global Green-
house Gas Abatement Cost Curve, McKinsey & Company, 2009; P. Enkvist, J. Dinkel, Ch. Lin,
Impact of the Financial Crisis on Carbon Economics. Version 2.1 of the Global Greenhouse Gas
Abatement Cost Curve, McKinsey & Company, 2010.

26 J. Poswiata, W. Bogdan, Ocena potencjatu redukcji emisji gazéw cieplarnianych w Polsce do
roku 2030, McKinsey & Company, 2009.
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analitycy McKinsey skupili sie przede wszystkim na érednim koszcie (spotecz-
nym, nie prywatnym) redukeji jednej 1 t CO,, rozumianym jako dodatkowy
koszt zastapienia technologia niskoemisyjng technologii ze scenariusza BAU
(ang. business as usual) po skorygowaniu o ewentualne oszczednos$ci np.
z tytulu mniejszego zuzycia energii. Transport 1 uzytkowanie budynkow maja
w tym kontekScie szczegdlny charakter. Po pierwsze kierunki rozwoju tych
sektoréw sg silnie zalezne od decyzji konsumentéw. Po drugie, zgodnie z zato-
zeniami przyjetymi przez McKinsey, redukcje w tych sektorach charaktery-
zujq sie stosunkowo wysokimi nakltadami kapitatowymi, ale po uwzglednie-
niu oszczednoéci z tytulu mniejszego zuzycia energii, koszty redukeji w tych
sektorach zamieniaja sie w korzy$¢ netto (wniosek ten dotyczy nastepuja-
cych przedsiewzieé: wzrostu efektywnoséci silnikéw samochodowych oraz ter-
momodernizacji istniejacych budynkéw i podwyzszenia wydajnos$ci nowych
budynkéow)?”. Jak jednak wskazuja autorzy raportu, na przeszkodzie redukcji
w tych sektorach stoja jednak inne przeszkody — o charakterze strukturalnym.
Przyktadem takiego problemu jest rozbiezno$é intereséw w przypadku decyzji
o charakterystyce energetycznej budynku — decyduje o niej deweloper, a ewen-
tualne korzy$ci z tytulu oszczednosci energii czerpatby przyszlty uzytkownik.
Nalezy mie¢ tu na uwadze, ze obserwowalna jest tendencja jednostek do stoso-
wania wysokiej stopy dyskontowej przysztych oszczednoéci z tytulu mniejszego
zuzycia energii?® 1 paliwa?. Oznacza to, ze uzytkownicy budynkéw oczekuja
bardzo szybkiego zwrotu z tytutu oszczednoéci uzyskanych na drodze termo-
modernizacji istniejacych budynkow lub poniesienia dodatkowych naktadow
na zmniejszenie zapotrzebowania na energie budynkéw nowo powstajacych.
Podobnie zachowujg sie uzytkownicy samochodéw, kiedy podejmuja decyzje
o zakupie samochodu z efektywniejszym silnikiem. Ponadto wiele innych
czynnikéw ma wplyw na decyzje o zakupie samochodu, szczegblnie osobowych
(w tym czynniki psychologiczne). Do tego dochodza obawy konsumentow zwia-
zane z zaciaganiem zobowiazan w celu sfinansowania dziatan, skutkujacych
stanowia podstawowy problem redukcji z tych sektorow.

Tymczasem w perspektywie do 2050 r. Unia Europejska ma obnizy¢ emisje
0 80-95% w stosunku do poziomu z 1990 r.3° Tak duza redukcja bedzie wyma-
gala obnizenia emisji we wszystkich sektorach, w tym w transporcie 1 z tytutu
uzytkowania budynkéw?!. Biorac powyzsze pod uwage, rozw(j niskoemisyj-
nego transportu oraz budownictwa stanowi szczegdlne wyzwanie dla Unii
Europejskie;j.

2T Por. T. Nauclér, P. Enkvist, op. cit., s. 17; P. Enkvist, J. Dinkel, Ch. Lin, op. cit., s. 8; J. Po-
$wiata, W. Bogdan, op. cit., s. 7.

28 T. Nauclér, P. Enkvist, op. cit., s. 41.

2 International Energy Agency, Improving the Fuel Economy of Road Vehicles. A Policy
Package, 2012, http://www.iea.org/publications/pp5_fuel_economy_final.pdf, s. 14-15 [dostep:
29.04.20186].

30 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady, Europejskiego Komitetu Ekono-
miczno-Spotecznego 1 Komitetu Regionéw: Plan dziatan prowadzacy do przejécia na konkuren-
cyjng gospodarke niskoemisyjna do 2050 r., Bruksela, 8 marca 2011 r., KOM (2011), 112 wersja
ostateczna, s. 3.

31 Ibidem, s. 6, 8-9.
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Komisja Europejska upatruje w uzytkowaniu budynkéw bardzo duzego
potencjalu redukcyjnego??. Z kolei w odniesieniu do transportu wyraza prze-
konanie, ze osiagniecie przysztych celow, z uwagi na jego udzial w emisjach
1 specyfike, wymaga podjecia dziatan w tym kierunku i ponoszenia naktadow
juz teraz®®. W kontekécie powyzszych rozwazan powstaja watpliwosci, czy
miatoby to miejsce w przypadku wtaczenia tego sektora do EU ETS — mode-
lowo redukcje dokonywane sa tam, gdzie jest to najtansze, ale sprawcy emi-
§ji z transportu 1 z tytulu uzytkowania budynkéw nie kieruja sie wylacznie
rachunkiem ekonomicznym.

Dla rolnictwa koszty redukeji emisji zasadniczo réznia sie w zaleznosci od
analizowanej praktyki, niemniej w wiekszosci przypadkéw realizacja dziatan
majacych na celu ograniczenie emisji gazéw cieplarnianych nie cechuje sie
wysokimi naktadami®*.

Przeciwko wlaczeniu wszystkich analizowanych sektorow do EU ETS prze-
mawia takze sposdb, w jaki szacowane sgq ich emisje. Nalezy mie¢ na
uwadze, ze kazda 1 t CO, emisji podmiotéw objetych EU ETS jest przedmio-
tem rozliczenia, zatem zasadne jest, by emisje objete EU ETS byly w miare
mozliwoéci precyzyjnie mierzalne (co ma miejsce w przypadku instalacji prze-
mystowych). Emisje mierzone sa na poziomie instalacji lub operatora statkow
powietrznych, a sposoby monitorowania emisji sa szczegétowo uregulowane?’,
Takie rozwigzanie gwarantuje rzeczywiste redukcje emisji 1 sprawiedliwy
podziat obciazen w ramach systemu. Tymczasem emisje z transportu, rolnic-
twa 1 uzytkowania budynkow sa obecnie szacowane jedynie w sposéb zagrego-
wany, dla calych sektoréw, na potrzeby UNFCCC. Brakuje zatem na chwile
obecna odpowiednich procedur ich monitorowania na poziomie pojedynczego
podmiotu. Nalezy mie¢ réwniez na uwadze, ze obliczenia dotyczace emisji
metanu 1 podtlenku azotu (gazy te sa gtéwnymi gazami cieplarnianymi pocho-
dzacymi z sektora rolnictwa) sg obarczone stosunkowo duza niepewno$cia
oszacowan emisji®s. Utrudnia to ich monitorowanie i weryfikacje bez wzgledu
na podmiot objety obowiazkiem ich rozliczania. W opinii autorki podwaza to
zasadno§¢ wlaczenia tego sektora do EU ETS.

W konteks$cie precyzyjnosci szacowania emisji szczegdlne wady prezen-
tuje takze zastosowanie podejsScia midstream w transporcie. W tym wariancie
obowiazkiem monitorowania i rozliczania emisji zostataby objeta niewielka
grupa podmiotéw, ale pojawilyby sie problemy zwiazane z niepewnoscia co
do poprawnoéci szacunkéw (np. zanizanie emisji na etapie testéow u pro-
ducenta) 1 rozliczaniem emisji w czasie (okres uzytkowania pojazdéw jest

32 Ibidem, s. 5-6.

3 Biala Ksiega: Plan utworzenia jednolitego europejskiego obszaru transportu — dazenie do
osiagniecia konkurencyjnego i zasobooszczednego systemu transportu, Bruksela, 28 marca 2011 r.,
KOM (2011), 144 wersja ostateczna, s. 6.

34 Por. T. Nauclér, P. Enkvist, op. cit., s. 17; P. Enkvist, J. Dinkel, Ch. Lin, op. cit., s. 8; J. Po-
$wiata, W. Bogdan, op. cit., s. 7.

% Rozporzadzenie Komisji (UE) nr 601/2012 z 21 czerwca 2012 r. w sprawie monitorowania
1 raportowania w zakresie emisji gazow cieplarnianych zgodnie z dyrektywa 2003/87/WE Parla-
mentu Europejskiego i Rady, Dz. Urz. L 181 z 12 lipca 2012 r., s. 30.

36 Por. A. Olecka et al., op. cit., s. 351-359.
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zazwycza] dtuzszy niz czas trwania okresu rozliczeniowego w ramach EU
ETS) oraz moglyby zaistnie¢ duze rozbieznosci pomiedzy wartoSciami rze-
czywistymi 1 szacunkowymi, wynikajace z dluzszego lub intensywniejszego
niz pierwotnie zakladano uzytkowania pojazdéw (zastosowanie podejScia
midstream jest réwnoznaczne z rozliczaniem emisji potencjalnych, a nie
rzeczywistych).

Duzym ryzykiem przeszacowania/niedoszacowania rzeczywistych emi-
sji cechuje sie tez zastosowanie podej$cia upstream we wlaczeniu rolnictwa
1 uzytkowania budynkéw do systemu handlu emisjami. Podyktowane jest
to chociazby zréznicowaniem zrddel stosowanych w rolnictwie produktow
(nawozy, $rodki ochrony roslin, pasze itd.) oraz wykorzystywanych zrédet
energii dla budynkow (energia elektryczna, gaz, wegiel, olej opatowy, drewno
opalowe 1itd.).

Warto tu réwniez wspomniec, ze raporty z emisji gazow cieplarnianych pod-
miotéow objetych EU ETS, bedace podstawa rozliczenia wielko$ci emisji, pod-
legaja procesowi weryfikacji, co niejako ogélnie wyklucza zastosowanie pode;j-
$cia downstream, gdyby nowe podmioty réwniez miaty podlegaé wszystkim
aktualnym obowigzkom wynikajacym z przynaleznosci do systemu. Tabela 3
zawiera podsumowanie powyzszych rozwazan.

Tabela 3

Ocena poszczegblnych rozwiazan w zakresie wlaczenia transportu,
rolnictwa 1 uzytkowania budynkéw do EU ETS

Sektor Podejscie Mocn.e St“’.nf Slabe strony rozwigzania
rozwigzania
— niskie koszty ad- | — slabe oddzialywanie na §wiadomo$¢ emi-
ministracyjne® tentéw
— mozliwo$¢ niedostatecznego stymulowa-
Upstream . .. A ..
nia inwestycji w technologie niskoemisyj-
ne z punktu widzenia dtugoterminowych
celéw redukeyjnych
— niskie koszty ad- | — stabe oddzialywanie na $wiadomo$¢ emi-
ministracyjne® tentow
£ — mozliwo$¢é niedostatecznego stymulowa-
% Midstream nia inwestycji w technologle nlskoemlsy]—
a ne z punktu widzenia diugoterminowych
i celéw redukeyjnych
& — mierzenie emisji potencjalnych, a nie
rzeczywistych
— silne oddzia- — wysokie koszty administracyjne
tywanie na — mozliwo$¢é niedostatecznego stymulowa-
Swiadomo$é emi- nia inwestycji w technologie niskoemisyj-
Downstream tentéw ne z punktu widzenia dlugoterminowych
celéw redukeyjnych
— problemy techniczne szacowania i wery-
fikacji emisji
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— niskie koszty ad- stabe oddzialywanie na §wiadomo$é emi-
ministracyjne® tentow
° Upstream . L L ,
B relatywnie duza niepewno§¢ oszacowan
B emisji juz na poziomie calego sektora
=
.—g — silne oddzia- wysokie koszty administracyjne
] lywanie na relatywnie duza niepewno$¢ oszacowan
Downstream P PP C . Ln
Swiadomos¢ emi- emisji juz na poziomie calego sektora
tentéw
— niskie koszty ad- stabe oddzialywanie na §wiadomo$é emi-
ministracyjne® tentow
% — mozliwo§é niedostatecznego stymulowa-
—é Upstream nia inwestycji w technologie niskoemisyj-
> ne z punktu widzenia diugoterminowych
g celow redukcyjnych
": — problemy techniczne szacowania emisji
g — silne oddzia- — wysokie koszty administracyjne
2 lywanie na — mozliwo§é niedostatecznego stymulowa-
__a $wiadomo§é emi- nia inwestycji w technologie niskoemisyj-
E) Downstream tentow ne z punktu widzenia dlugoterminowych
=} celow redukcyjnych
— problemy techniczne szacowania i wery-
fikacji emisji

@ Ogblne zalety wykorzystania handlu emisjami jako narzedzia redukcji emisji zostaly opisane
wczeéniej 1 maja, tu zastosowanie.
b W poréwnaniu z innymi analizowanymi w opracowaniu rozwigzaniami.

Zrédto: opracowanie wlasne.

VI. PODSUMOWANIE

Konkludujac, wlaczenie sektoréw obecnie nieobjetych EU ETS do systemu
nie byloby dzialaniem ani tatwym, ani niebudzacym watpliwosci dotyczacych
skutecznosci takiego postepowania. Europejski System Handlu Emisjami jest
specyficznym systemem, wymagajacym od podmiotéw nim objetych doktadnego
monitorowania i rozliczania emisji. Przeprowadzona analiza wykazata, ze wdro-
zenie ktéregokolwiek podejsécia (upstream, midstream, downstream) w odniesie-
niu do transportu, rolnictwa i uzytkowania budynkdéw nie jest pozbawione wad
1 kazde rozwigzanie jest obarczone niepewnoscia co do jego skutecznosci.

Powyzsza ocena nie oznacza, ze na tej podstawie mozna wysnué wnio-
sek, ze wlaczenie analizowanych sektorow do EU ETS jest zlym sposobem
na osiagniecie w nich redukcji emisji badz ze jest rozwigzaniem gorszym od
innych (czyli przede wszystkim zastosowania instrumentéw bezposrednich,
ale tez np. systeméw handlu emisjami skierowanych do poszczegélnych sek-
torow). Wydawanie tego typu osadow wymaga znacznie szerszych 1 glebszych
badan. Nie ma watpliwosci, ze z uwagi na wage srodowiskowa 1 ekonomiczna
problemu tego typu badania powinny by¢ realizowane, a ich wyniki brane pod
uwage przy podejmowaniu decyzji politycznych.

dr Klaudia Jarno
Uniwersytet Ekonomiczny w Poznaniu
klaudia.jarno@ue.poznan.pl
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CONTRIBUTION TO THE DISCUSSION ON THE RATIONALE OF THE INCLUSION
OF NON-ETS SECTORS INTO THE EU ETS

Summary

The paper contributes to the discussion on the possibilities of reducing greenhouse gases
emissions from the sectors that are not covered by the European Union Emissions Trading Sys-
tem (the so called non-ETS sectors). The author deals with some issues that should be taken into
consideration while evaluating the validity of bringing additional sectors (i.e. transport, agricul-
ture and buildings) into the European Union Emissions Trading System. Different approaches
to including new sectors to the Emissions Trading System are considered. The research methods
include descriptive and comparative analysis.






