Krajowy i sektorowy plan redukcji emisji w nowej ustawie — czy tym ryzykiem da sie
zarzadzac?

Paradoksem jest, iz zasadnicza kontrowersja podczas procesu legislacyjnego dotyczacego
uchwalonej przez Sejm 19 czerwca 2009 r. ustawy o systemie zarzadzania emisjami gazoéw
cieplarnianych lub innych substancji dotyczyta tylko roli laséw, natomiast catkowitym
milczeniem pomija sie umocowanie prawne planow redukcji emisji — stanowigcych ,by¢ albo
nie by¢” dla wielu polskich firm a juz energetyki w szczegolnosci.

Czy tylko sprawa lasow

O nowej ustawie méwi sie aktualnie tyle, iz umozliwi ona sprzedaz przez Polske jednostek
przyznanej emisji (AAU) a pozyskane ze sprzedazy srodki bedzie mozna wykorzystaé¢ na
inwestycje proekologiczne (Green Investment Scheme GIS). Widoczny jest takze szum
medialny zwigzany ze zgtoszong przez grupe postdw a nie przyjeta przez Sejm obszerna,
systemowg poprawkg regulujgca szczegotowo role laséw. Poprawka ta, nawiasem méwiac i
analizujac obiektywnym okiem prawnika protokoty pracujacej nad projektem ustawy Komisji
Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i Le$nictwa (dostepne w Internecie: Biuletyn
Komisji nr: 2215/V1 /nr 77/ z dnia 6 maja 2009 r. oraz nr 2266/VI /nr 79/ z dnia 20 maja 2009
r.) — zgtoszona zostata w sposoéb, ktéry uniemozliwiat sprawne procedowanie Komisiji.

Nie mozna wykluczy¢ nawet upadfosci

Historia prac na projektem ustawy jest bardzo ciekawa i zapewne dtugo jeszcze bedzie
dostarczaC¢ watkow wartych doktadniejszego zbadania. W tym miejscu skoncentrujmy sie
jednak na dotychczas zaniedbywanym informacyjnie watku wprowadzanej nowg ustawg
instytucji planéw redukcji emisji oraz sektorowych planéw redukcji emisji (artykuty 15 i 16
nowej ustawy). Nad tg sprawg warto sie pochyli¢ w pierwszej kolejnosci mowigc o nowej
regulacji, bowiem wprowadza ona mozliwos¢ wiadczej administracyjnej ingerencji na
podstawie niedookreslonych kryteriow w dziatalnos¢é gospodarcza przedsiebiorstw. Ingerencji
bardzo powaznej, mogacej skutkowaé koniecznoscig zerwania kontraktéw handlowych a
nawet upadtosci. Zapewne w tym miejscu podniosg sie gtosy bronigce nowej regulaciji,
jednak abstrahujgc od intencji twércow a odnoszac sie do samych ,suchych” zapiséw trudno
0 inne wnioski.

Przede wszystkim sektorowe plany redukcji emisji wprowadzane na mocy zwyktego aktu
wykonawczego - rozporzadzenia Ministra Srodowiska (co prawda w porozumieniu z
niektérymi ministrami) - moga prowadzi¢ do ograniczenia lub cofniecia pozwolen
zintegrowanych albo pozwolen na wprowadzanie gazéw lub pytdw a kryteria doboru
podmiotéw dotknietych tymi dotkliwymi sankcjami po pierwsze nie sg okreslone ustawowo a
po drugie pozostajg niestety niedookreslone. Ta niedookreslonosé — nie zaktadajac ztej woli
Ministra Srodowiska — naraza jednak podmioty gospodarcze na zbyt wielko zakres
uznaniowosci ze strony organu administracyjnego. Przejdzmy jednak do szczegdtow.

Artykuty 15 i 16 nowej ustawy

Przede wszystkim nowa ustawa wyrdéznia dwa rodzaje planéw redukcji emisji: krajowe i
sektorowe plany. W artykutach 15 i 16 ustawy zawarto nastepujgce uregulowania dotyczace
planéw (przytoczymy je pokrotce):
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1) krajowe plany opracowuje sie w przypadku gdy z informacji uzyskanych w ramach
krajowego systemu wynika, ze wielkos¢ emisji powoduje lub moze powodowac
przekroczenie krajowego putapu emisiji;

2) krajowy plan redukcji emisji przyjmuje, w drodze rozporzadzenia, Rada Ministréw;

3) w przypadku przyjecia krajowego planu redukcji emisji organy administracji publicznej
sq obowigzane do dokonania analizy dotyczacej koniecznosci ograniczenia lub
cofniecia pozwolen zintegrowanych albo pozwolen na wprowadzanie gazéw lub
pytow, niezbednych dla osiggniecia celow wynikajacych z planu;

4) krajowy plan redukcji emisji powinien zawiera¢ w szczegdlnosci:

a. okreslenie substancji, ktérych plan dotyczy, wraz z podaniem zakresu
przekroczenia krajowego putapu emisji tych substanciji;

b. wykaz sektorow gospodarki objetych planem;

c. okredlenie podstawowych kierunkéw i zakresu dziatan dla poszczegdlnych
sektorow gospodarki, niezbednych do przywracania krajowego putapu emisji;

d. okre$lenie sposobu dokumentowania realizacji planu i jego efektow przez
Krajowy osrodek;

5) sektorowy plan redukcji emisji okresla w drodze rozporzadzenia minister wtasciwy do
spraw srodowiska w przypadku przyjecia krajowego planu przez Rade Ministrow;

6) rozporzadzenie w sprawie planu sektorowego jest wydawane w porozumieniu z
ministrami wtadciwymi do spraw gospodarki, transportu, rolnictwa, budownictwa,
gospodarki przestrzennej i mieszkaniowej oraz gospodarki morskiej, z kazdym w
zakresie jego wlasciwosci, sektorowe plany redukcji emisji;

7) sektorowy plan redukcji emisji powinien zawiera¢ w szczegdlnosci:

a. zakres ograniczenia emisji, ktérych krajowe putapy emisji zostaty
przekroczone;

b. terminy obowigzywania ograniczen;

c. liste podmiotow korzystajacych ze srodowiska obowigzanych do ograniczenia
emisji, ktorych krajowe putapy emisji zostaty przekroczone, albo kryteria
kwalifikowania instalacji do objecia obowigzkiem ograniczenia emisji;

d. dla instalacji objetych planem:

i. standardy emisji substancji, ktorych krajowe putapy emisji zostaty
przekroczone, jezeli takie standardy jeszcze nie obowigzuja, lub
ii. zaostrzone standardy emisji substancji, ktérych krajowe putapy emis;ji
zostaty przekroczone, jezeli takie standardy juz obowigzuja, lub
iii. wskazniki emisji substancji na jednostke wyprodukowanego towaru,
zuzytego paliwa lub surowca
- obowigzujgce w trakcie realizowania planu;

e. zakres i sposéb prowadzenia pomiarow wielkosci emisji albo sposéb
okreslania wielkosci emisji na podstawie wskaznikéw emisji oraz czestotliwosc
przekazywania wynikow wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska;

8) w przypadku przekroczenia krajowego puftapu emisji podmioty korzystajgce ze
srodowiska i objete sektorowym planem redukcji emisji sg obowigzane, w zakresie
okreslonym w tym planie, do:

a. ograniczenia emisji, ktérych krajowe putapy emisji zostaty przekroczone;

b. przestrzegania standarddw emisji lub zaostrzonych standardow emisji,
okreslonych w sektorowym planie redukcji emisji, lub dotrzymania wskaznikéw
emisji na jednostke wyprodukowanego towaru, zuzytego paliwa lub surowca;

c. wykonywania dodatkowych obowigzkéw zwigzanych z ograniczaniem emisji,
polegajacych na:

i. prowadzeniu pomiaréw wielkosci emisji lub ustalaniu wielkosci emis;ji
na podstawie wskaznikéw emisji,
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ii. przekazywaniu wojewodzkiemu inspektorowi ochrony srodowiska, ze
wskazang czestotliwoscig, wynikéw prowadzonych pomiardw.

Minister wtasciwy do spraw srodowiska wydaje rozporzadzenie w sprawie sektorowego
planu ograniczenia emisji kierujgc sie ustaleniami planu krajowego oraz potrzebg
zapewnienia ograniczania emisji, a takze nieprzekraczania w przysztosci krajowych putapow
emisji dla poszczegdlnych sektorow gospodarki.

Czym ma sie kierowaé Minister Srodowiska tworzac ,czarna liste” emitentéow — nie
wiadomo

Zwraca uwage okolicznosé, iz jednym z zasadniczych elementéw sektorowego planu
ograniczenia emisji jest okres$lenie:

Jisty podmiotow korzystajgcych ze srodowiska obowigzanych do ograniczenia emisji, ktorych
krajowe pufapy emisji zostaty przekroczone, albo kryteriow kwalifikowania instalacji do
objecia obowigzkiem ograniczenia emisji”.

Opierajac sie na wyktadni literalnej i majac na uwadze przyjety w prawodawstwie charakter
logiczny alternatywy rozigcznej ,albo”, lista podmiotow korzystajgcych ze $rodowiska
obowigzanych do ograniczenia emisji, ktérych krajowe putapy emisji zostaly przekroczone,
moze by¢ tworzona bez podania kryteriow — co jednak z punktu widzenia zasad racjonalnego
prawodawcy jest nie do przyjecia. Tak czy inaczej — ustawa nie precyzuje, kto w przypadku
przekroczenia krajowych putapow emisji moze znalez¢ sie na tej ztowieszczej ,czarnej liscie”
utworzonej przez Ministra Srodowiska. Co ciekawe — nie musi by¢ to wcale podmiot, ktéry
przekracza jakiekolwiek normy ochrony S$rodowiska — wszak ustawowym warunkiem
utworzenia ,listy” jest jedynie okolicznos¢ przekroczenia putapdw emisji w wymiarze
krajowym. Jak wiadomo, na ewentualne przekroczenie krajowego putapu emisji pojedynczy
podmiot (cho¢by najwiekszy) nie ma decydujacego wptywu. Regulacja nie wydaje sie
réwniez korzystna dla samego decydenta — czyli ministra wtasciwego do spraw srodowiska.
Narzucona prawem perspektywa utworzenia takiej listy — przy braku okreslonych ustawowo
przestanek jej ksztattowania — naraza organ administracyjny na naciski grup interesu i
zarzuty poszkodowanych srodowisk. Wystarczy przypomnie¢, z jakimi trudnosciami
borykano sie tworzagc KPRU i Il oraz ile czasu to trwato.

Nowych przepiséw ustawy w tym zakresie nie sposob traktowa¢ ww. nowych regulacji jako
stabilnej i przewidywalnej podstawy prawnej otoczenia biznesu.

Co ciekawe, powyzsze niebezpieczenstwa byly ustawodawcy znane, bowiem podobne
zarzuty zostaty zgtoszone w ,Formularzu zgtoszenia zainteresowania pracami nad projektem
aktu normatywnego” ztozonym przez PSE - Operator S.A. i zataczonym do druku
sejmowego numer 1936 z 22 kwietnia 2009 r. (dostepny w Internecie).

Ryzyka powyzsze zostaty w toku prac ustawodawczych nazwane przez PSE- Operator S.A.
po imieniu — cytujgc dostowne zapisy, wskazano, iz tworzenie krajowych programow redukcji
emisji ,[...] powinno by¢ uregulowane bardziej szczegotowo, niz przedstawiono w projekcie
ustawy. Niejasno$ci co do zakresu i sposobu tworzenia takich programéw przektadac sie
bedq na zwiekszanie niepewno$ci prowadzenia dziatalnosci gospodarczej i planowania
inwestycji.  Atmosfera  niepewnosci co do  regut  funkcjonowania  sektora
elektroenergetycznego moze przetozy¢ sie na ograniczenie inwestycji, co ze wzgledu na
zdekapitalizowanie sektora zagraza bezpieczenstwu dostaw energii elektrycznej.”

PSE - Operator stwierdzity rowniez — jak sie wydaje zasadnie — iz:
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1) projekt krajowego programu redukcji emisji, powinien zawiera¢ konkretny wykaz a nie
tylko ,podstawowe kierunki i zakres” dziatanh, jakie powinny zosta¢ podjete w celu
doprowadzenia do obnizenia krajowego poziomu emisji do wielkosci putapowej wraz
Z propozycjami odpowiednich regulacji prawnych;

2) sektorowy program redukcji emisji jest juz programem wykonawczym i musi
proponowaé rozwigzania, zgodne z obowigzujgcym prawem; ewentualny brak
odpowiednich regulacji prawnych moze wyeliminowac¢ zastosowanie instrumentéw
bardziej efektywnych;

Z tekstu projektu ustawy zawartego w ww. druku sejmowym nr 1936 wynika, ze uwagi PSE —
Operator S.A. zostaly jedynie czesciowo i powierzchownie uwzglednione w toku prac
rzadowych, w toku prac Sejmu przedmiotowe zapisy nie ulegly juz zmianie. W stenogramach
zaréwno posiedzen Komisji, jak i samego Sejmu nie ma takze sladu zapisu, aby ktokolwiek
je rozwazat lub dyskutowat. A szkoda, gdyz stoi to w sprzecznosci z podnoszonymi
powszechnie twierdzeniami, jak wielkg wage przyklada sie obecnie do tworzenia
bezpiecznego i stabilnego otoczenia prawnego dla modernizacyjnych i inwestycyjnych
potrzeb sektora elektroenergetycznego.

Perspektywa

Troche Swiatta na potencjalne skutki powyzszych zapiséw ustawy rzucajg stowa Kierownika
Krajowego Administratora Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji Pana Wojciecha
Jaworskiego w trakcie posiedzenia Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych i
Lesnictwa (wg cytowanego Biuletynu Komisji nr: 2215/VI /nr 77/ z dnia 6 maja 2009 r.).
Warto zacytowac te wypowiedz dostownie:

»,Chodzi o problem realizacji limitéw dla innych zanieczyszczen. Wedtug naszych informacji i
analiz robionych na potrzeby Komisji Europejskiej, na przyktad w roku 2020 szacowany limit
emisji tlenku azotu dla Polski wyniesie 35% emisji z 2007 r., w ktérym to roku tylko emisja z
transportu stanowita 40%. W zwigzku z tym mamy inny problem. Dzisiaj przede wszystkim
mowimy o mozliwoS$ci sprzedazy dwutlenku wegla. Natomiast ta ustawa ma rowniez pomoc
rzgdowi budowac krajowy plan redukcji emisji i sektorowe plany, po to, Zzeby nie narazi¢ sie
w perspektywie 2020 r. — czyli rowniez pakietu klimatyczno-energetycznego — na sytuacje, w
ktorej za zadne pienigdze nie bedziemy technicznie w stanie zrealizowac¢ redukcji innych
zanieczyszczen.”

Co mozna zrobié¢

Biorac po uwage, ze proces legislacyjny jeszcze nie jest zakonczony, istnieje mozliwosc
korekty powyzszych — jak sie wydaje niedopracowanych - zapiséw, w toku prac Senatu.
Mysla przewodnig tych poprawek powinno by¢ takie ich napisanie, aby umozliwi¢
przedsiebiorstwom jakiekolwiek dziatania dostosowawcze i zarzgdzanie ryzykiem
wynikajacym z nowych regulacji. Bowiem gorsza od najbardziej kosztownych strategii
zarzagdzania ryzykiem jest wprowadzona przez nowe przepisy sytuacja, gdzie ryzykiem w
ogole nie da sie zarzadzac. To zawsze w perspektywie kosztuje najwiecej.
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