Pierwszy etap implementacji zmienionej dyrektywy o handlu emisjami -
uwarunkowania prawne krajowych zadan legislacyjnych na 2009 r.

Autor: Michat Glowacki radca prawny

Rozszerzony zakres Dyrektywy 2003/87/WE oraz rezygnacja z KPRU to istotne cechy
znowelizowanego w Il okresie rozliczeniowym systemu handlu emisjami. Oba parametry
wymuszajg jednak koniecznos¢ pilnego — jeszcze w 2009 r. — wdrozenia przepiséw
implementujgcych Dyrektywe do krajowego porzadku prawnego.

Implementacja do 31 grudnia 2009 r.

Tzw. ,Krajowy Srodek Wykonawczy” (National Implementation Measure), ktéry ma byé
wydany na podstawie art. 1 ust. 13 dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2009/29/WE, zmieniajgcej Dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia
wspolnotowego systemu handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych
(wprowadzajgcego nowe brzmienie art. 11 dyrektywy 2003/87/WE), stanowi mechanizm
umozliwiajgcy zastosowanie jednolitej procedury nieodptatnych przydziatéw i jest
jednoczesnie znacznie uproszczonym dokumentem w stosunku KPRU.

Oba artykuty znowelizowanej Dyrektywy, ktdre wymagajg transpozycji do 31 grudnia 2009 r.
(art. 9a ust. 2 i art. 11) sg istotne z tego wzgledu, iz przygotowujg wiasciwe wdrozenie fazy
trzeciej EU ETS. W tym kontek$cie wazne jest, aby limit emisji ustanowiony na poziomie
catej wspolnoty byt reprezentatywny dla instalacji w Polsce oraz aby Krajowy Srodek
Wykonawczy zostat przedtozony Komisji Europejskiej w zakreslonym Dyrektywag terminie.

Zatgcznik numer | do Dyrektywy w jej znowelizowanym brzmieniu rozszerza w znacznym
stopniu zakres podmiotow objetych systemem EU ETS. Lista sektoréw jest znacznie dtuzsza
niz dotychczas i obejmuje m.in. sektor produkcji metali niezelaznych, wapna, gipsu i in.

W pierwszej (2005 — 2007) i drugiej fazie (2008 — 2012) systemu handlu emisjami
odpowiedzialnos¢ za wiekszos¢ zagadnien zwigzanych z wdrozeniem ETS, w tym
ustanowienie limitdbw emisji oraz metodologii nieodptatnych przydziatéw, spoczywata na
Panstwach Cztonkowskich (poprzez Krajowe Plany Rozdziatu Uprawnien - KPRU). W fazie
trzeciej limity emisji oraz metodologia nieodptatnych przydziatéw zostang okreslone na
poziomie unijnym.

Wdrozenie wskazanych przepiséw do porzgadku prawnego w Polsce bedzie skomplikowanym
procesem oraz bedzie wymagac zaangazowania na roznych poziomach — zaréwno
legislacyjnym jak i rzagdowym oraz poszczegdlnych instalacji. Jak zwykle, aktywne zapewne
beda organizacje zrzeszajace przedsiebiorcow. Sprébujmy przyblizy¢ wybrane
uwarunkowania prawne zwigzane z jego realizacja.

Implementacja art. 9a ust. 2 Dyrektywy
Zgodnie z art. 9a ust. 2 znowelizowanej Dyrektywy:
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»2. W odniesieniu do instalacji prowadzgcych dziatania wymienione w zatgczniku I, ktére sg objete systemem
wspolnotowym dopiero od 2013 r., paristwa cztonkowskie zapewniajg, aby prowadzgcy takie instalacje
przedktadali wiasciwemu organowi nalezycie uzasadnione i zweryfikowane przez niezaleznego weryfikatora dane
dotyczgce emisji, tak aby zostaty one uwzglednione przy dostosowaniu liczby uprawnien w catej Wspoinocie,
ktore majgq by¢ wydane.

Wszelkie takie dane przekazywane sq wtasciwemu organowi do dnia 30 kwietnia 2010 r., zgodnie z przepisami
przyjetymi na mocy art. 14 ust. 1.

Jezeli przekazane dane sq nalezycie uzasadnione, wtasciwy organ powiadamia o tym Komisje do dnia 30
czerwca 2010 r. i liczba uprawnien, ktére majg by¢ wydane, zostaje odpowiednio skorygowana wspétczynnikiem
liniowym, o ktérym mowa w art. 9. W przypadku instalacji emitujgcych gazy cieplarniane inne niz CO2 wfasciwy
organ moze zgfosi¢ nizszg wielko$¢ emisji, zgodnie z mozliwo$ciami tych instalacji w zakresie redukcji.”

Zgodnie z art. 9a ust. 3 Komisja opublikuje dostosowang liczbe uprawnien dnia 30 wrzesnia
2010rr.

Art. 9a ust. 2 Dyrektywy powinien by¢ transponowany do krajowego porzadku prawnego do
dnia 31.12.2009r.

Jak wspomniano, zmieniona Dyrektywa rozszerzyta i ujednolicita zasady przydziatu
uprawnieh do emisji w Unii Europejskiej. Wprowadzony w 2013 r., obowigzujacy dla catej
Unii Europejskiej, jednolity limit emisji bedzie wymagat dostosowania w celu uwzglednienia
emisji z instalacji objetych systemem dopiero od 2013 r.

Aby umozliwi¢ Komisji Europejskiej dostosowanie ww. limitu, znowelizowana Dyrektywa
wymaga od Panstw Cztonkowskich zebrania danych o historycznych emisjach z instalaciji,
ktére zostang objete systemem od 2013 r.

Jak widag¢, przepis naktada dos¢ krotkie terminy realizacyjne.

Na przekazanie Komisji Europejskiej wymaganych danych o emisjach pozostat niecaty rok
(na przekazanie danych organowi krajowemu termin jest jeszcze krétszy) a dotychczas nie
dysponujemy nawet projektem odpowiednich przepiséw umozliwiajgcych wdrozenie
odpowiedniej procedury.

W Dyrektywie brak wyraznego okreslenia zakresu wymaganych do przedtozenia danych.
Dyrektywa jedynie przewiduje, iz wymagane jest przedtozenie ,nalezycie uzasadnionych i
zweryfikowanych przez niezaleznego weryfikatora danych dotyczgacych emisji” (art. 9a ust. 2
Dyrektywy).

Tak wiec okres$lenie zakresu przekazywanych danych stanowi kwestie decyzyjng, tym
niemniej wydaje sie, iz najbardziej odpowiednimi do tego celu danymi beda historyczne
emisje z okresu 2005 — 2008.

Jezeli zgodnie z Dyrektywg zostang wydane do dnia 31 grudnia 2009 r. odpowiednie
przepisy okreslajace procedure pozyskania danych, warto zauwazy¢, iz pierwsze cztery
miesigce roku 2010 bedg okresem bardzo intensywnej pracy dla instalacji aktualnie
obejmowanych systemem oraz dla weryfikatoréw. Skoro dane o emisjach majg by¢
przedtozone organowi krajowemu do dnia 30 kwietnia 2010 r., okres czterech miesiecy na
zapoznanie sie z nowymi przepisami, zawarcie niezbednych uméw z weryfikatorami,
pozyskanie danych, ich analize i weryfikacje jest naprawde bardzo kroétki. Celowe wydaje sie
odpowiednio wczesne upowszechnienie wyzej okreslonych wymagan, celem podjecia przez
objete nowymi przepisami podmioty dziatan przygotowawczych.
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Wydaje sie ponadto, ze aby efektywnie przediozy¢ dane o emisjach z wszystkich instalaciji,
ktére znalazly sie w znacznie rozszerzonym Zataczniku Nr 1 do Dyrektywy, konieczne jest
jak najszybsze stworzenie kompletne;j listy takich instalacji. Projekt takiej listy powinien byc¢
poddany konsultacjom spotecznym.

Implementacja art. 11 Dyrektywy

Zgodnie z artykutem 11 Dyrektywy EU ETS kazde z panstw czlonkowskich jest zobowigzane
opublikowac i przedtozy¢ Komisji do dnia 30 wrzesnia 2011 r. wykaz instalacji na jego
terytorium objetych zakresem Dyrektywy oraz wszelkich bezptatnych uprawnien
przydzielonych kazdej z instalacji na jego terytorium, obliczonych zgodnie z zasadami, o
ktérych mowa w art. 10a ust. 1 i art. 10c Dyrektywy (art. 10c dotyczy tymczasowych
nieodptatnych przydziatow dla elektroenergetyki).

Art. 11 Dyrektywy powinien by¢ transponowany do krajowego porzadku prawnego do dnia
31.12.2009 .

Tak wiec jeszcze w roku 2009 nalezy wydac przepisy umozliwiajace:

1) sporzadzenie wykazu instalacji objetych zakresem EU ETS,

2) sporzadzenie wykazu instalacji, dla ktérych przewidziano bezpfatne uprawnienia wraz ze
wskazaniem ilosci tych uprawnien.

Uwarunkowania prawne zwigzane z implementacjg artykutu 11 Dyrektywy moga by¢
rozwazane w odniesieniu do dwoch zwigzanych, lecz jednak odrebnych kwestii: pierwszej -
nieodptatnej alokacji uprawnien na podstawie art. 10a ust. 1 Dyrektywy oraz drugiej -
tymczasowych nieodptatnych przydziatéw dla elektroenergetyki na podstawie art. 10c
Dyrektywy.

Odrebna analiza tych kwestii wynika z odmiennych zasad, jakie przewidziano dla
nieodptatnych przydziatow uprawnien w odniesieniu do elektroenergetyki (gdzie stanowig
tymczasowy, warunkowy oraz ograniczony do niektérych krajéw cztonkowskich wyjatek od
powszechnej zasady auctioningu) oraz dla pozostatych sektorow, ktore z kolei mozna
wstepnie podzieli¢ na:
1) okreslone w Zataczniku | do Dyrektywy (przyktadowo, produkcja metali zelaznych i
niezelaznych, papieru, wyrobow ceramicznych, wapna cementu, ciepta i in.),
2) sektory narazone na ryzyko tzw. ,ucieczki emisji” (carbon leakage) — posrednio i
bezposrednio,
3) cieci cieptownicze oraz kogeneracja o wysokiej sprawnosci (okreslonej w dyrektywie
2004/8/WE).

Nieodpftatne przydzialy na podstawie art. 10a Dyrektywy

Uogolniajac mozna stwierdzic¢, iz z wyjatkiem sektorow narazonych na ryzyko bezposredniej
ucieczki emisji (ktére bedg okreslone w pdzniejszym terminie), liczba bezptatnych uprawnien
w roku 2013 bedzie wynosi¢ 80 % pewnego poziomu bazowego, nastepnie liczba
bezptatnych uprawnien bedzie corocznie zmniejszana o takg samg wielkos¢ az do
osiggniecia poziomu 30 % w roku 2020 oraz osiggniecia catkowitej likwidacji przydziatow
bezptatnych uprawnien w roku 2027.
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Poza rozszerzeniem zakresu systemu, znowelizowana Dyrektywa wprowadzita zmiany w
odniesieniu do sposobu przydziatu nieodptatnych uprawnien do emisji. Podstawowg metodg
okreslania poziomoéw bazowych nieodptatnych przydziatéw dla instalacji bedq teraz wtasnie
Lbenchmarki” tj. wskazniki okreslone dla kazdego sektora.

Okreslenie benchmarkéw nieodtacznie bedzie zwigzane z implementacia art. 11 Dyrektywy
w zakresie przygotowania Krajowego Srodka Wykonawczego dotyczacego nieodptatnych
przydziatéw na podstawie art. 10a Dyrektywy.

Benchmarki bedg okreslone przez Komisje Europejskg w drodze procesu tzw. ,.komitologii”
(tj. z udziatem Komitetu ds. zmian klimatu), tym niemniej, celem przygotowania stanowiska
negocjacyjnego Polski w tym procesie zasadne wydaje sie pozyskanie danych
produkcyjnych instalacji z reprezentatywnych okreséw. Wydaje sie bowiem, iz mozna
zasadnie zatozy¢, iz benchmarki bedg wyliczone w oparciu o historyczne dane dotyczace
produkciji z instalacji.

Dlatego dla wyliczenia poziomow nieodptatnych przydziatow, celowym jest, aby
poszczegolne instalacje przediozyly dane produkcyjne za ubiegte okresy. Odpowiednio
wczesne przygotowanie przepisdw implementujgcych oraz zebranie tych danych pozwoli na
rozwigzanie — we wtasciwym czasie — ewentualnych probleméw, ktére mogq sie pojawi¢ w
tym zakresie oraz moga stanowi¢ wsparcie stanowiska negocjacyjnego Polski w czasie
procesu komitologii.

Przygotowane juz projekty regulacji w innych krajach cztonkowskich Unii Europejskiej (np. w
Wielkiej Brytanii) przewiduja, iz operatorzy instalacji uprawnieni do nieodptatnych
przydziatéw uprawnien w fazie trzeciej sg zobowigzani przedtozy¢ regulatorowi do 31 marca
2010 r. dane dotyczace dziatalnoéci, zweryfikowane przez niezaleznego weryfikatora.
Rozwazane sg takze opcje przewidujgce zastosowanie dla agregacji tych danych
produkcyjnych wymogow analogicznych do obowigzujacych w systemie EUETS w
dotychczasowym ksztatcie. W przypadku przyjecia tego rozwigzania, kwestiami decyzyjnymi
pozostang wybor okresu, z ktérego zostang pozyskane dane oraz kwestia wprowadzenia
wymogu weryfikacji danych przez niezaleznego weryfikatora.

Wydaje sig, iz mozliwym rozwigzaniem jest przyjecie tu — podobnie jak dla danych o emisji
na potrzeby implementac;ji art. 9a ust. 2 Dyrektywy - okresu 2005 — 2008.

Wprowadzenie wymogu weryfikacji tych danych przez niezaleznego weryfikatora w
znacznym stopniu wptynetoby na ich wiarygodnos¢ — dane te w zatozeniu mogq przeciez
wspiera¢ stanowisko negocjacyjne Polski przed Komisjg Europejska. Szacowane w innych
krajach UE zagregowane koszty takiej weryfikacji nie stanowig az tak znaczacej kwoty —
zwilaszcza w relacji do stawki, jakg jest uplasowanie polskiego przemystu na korzystnej
pozycji w trakcie procesu komitologii dotyczgcego benchmarkéw.

Zakonczenie procedury komitologii dotyczacej benchmarkéw i ich ostateczne okreslenie
przez Komisje Europejska nastapi do 31 grudnia 2010 .

Jest zatem mozliwym, iz w trakcie tego procesu Komisja Europejska moze zwracac¢ sie do
Panstw Cztonkowskich o uzupetnienie pewnych danych. Z tego wzgledu warto przewidzie¢ w
przepisach implementujacych mozliwosé¢ i procedure uzupetniania dodatkowych danych z
instalacji.
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Nieodpfatne przydzialy na podstawie art. 10c Dyrektywy

Proces implementaciji art. 11 Dyrektywy w nowych krajach cztonkowskich UE, w tym w
Polsce bedzie znacznie bardziej skomplikowany ze wzgledu na przewidziang w art. 10c
Dyrektywy nieodpfatng tymczasowgq alokacje uprawnien dla elektroenergetyki (przepis art. 11
Dyrektywy nakazuje uwzgledni¢ nieodptatne przydziaty wynikajace z derogacji w Krajowym
Srodku Wykonawczym).

Polska wymieniona jest na liScie krajow spetniajacych warunki derogacji w komunikacie
prasowym Rady UE (Council adopts climate-energy legislative package”, EU Council press
release, 6.04.2009, 8434/09).

W zakresie nieodptatnej tymczasowej alokacji uprawnien dla elektroenergetyki ustalenie
benchmarkéw réwniez moze by¢ kluczowym zagadnieniem, z tym, iz tutaj jako opcje dla
metodologii nieodptatnych przydziatéw Dyrektywa przewiduje mozliwo$¢ uwzglednienia
zweryfikowanych emisji historycznych z lat 2005 — 2007.

Jednak skorzystanie z derogaciji przewidzianej w art. 10c wigze sie z szeregiem
dodatkowych, wymagajacych uwzglednienia uwarunkowan oraz kwestii decyzyjnych
(omdéwionych pokrétce ponizej).

1. Przede wszystkim przewidziana w Dyrektywie derogacja jest opcjonalna a zatem
wymaga podjecia przez Panstwo decyzji merytorycznej w zakresie zasadnosci
skorzystania z niej. Konieczne jest zatem przeprowadzenie analizy celowosci
wystgpienia o derogacje majac m.in. na uwadze, iz wybér tej opcji skutkuje
uszczupleniem przychodow budzetowych z tytutu aukcji.

2. Rozstrzygniecia wymaga kwestia decyzyjna przewidziana w art. 10c ust. 3 Dyrektywy
a mianowicie czy ewentualne nieodptatne przydziaty majg by¢ dokonywane w oparciu
o przydziat uprawnieh w ramach zweryfikowanych emisji z lat 2005 — 2007 czy tez
wskazniki wydajnosci ex ante oparte na sredniej wazonej pozioméw emisji gazow
cieplarnianych powstajgcych w najmniej emisyjnych technologiach wytwarzania
energii elektrycznej we Wspdlnocie dla instalacji wykorzystujacych rézne paliwa.

3. W zakresie wynikajacym z punktu 2 powyzej, Komisja Europejska moze wydac
wytyczne ,w celu zapewnienia, aby metodologia przydziatu uprawnier pozwalata
unikngc nieuzasadnionych zaktdcen konkurencji i minimalizowata negatywny wptyw
na zachety do zmniejszania emisji’.

Termin wydania takich wytycznych nie zostat okreslony (wg informacji podawanych
przez KASHUE wydanie takich wytycznych planowane jest przez Komisje Europejska
dopiero na jesien 2010).

4. Przygotowanie krajowego planu inwestycyjnego przewidujacego ,inwestycje w
zakresie modernizacji i poprawy infrastruktury oraz czystych technologii” oraz
Ldywersyfikacje struktury energetycznej i Zrodet dostaw na wielko$¢ odpowiadajgcg w
mozliwym zakresie wartoSci rynkowej bezptatnych uprawnien przydzielonych w
odniesieniu do zamierzonych inwestycji, przy jednoczesnym uwzglednieniu potrzeby
Jak najwiekszego ograniczenia bezposrednio z tym zwigzanych podwyzek cen.”
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5. Podjecie decyzji o ewentualnym ograniczeniu ich zbywalnosci (zgodnie z art. 10c ust.
2 Dyrektywy dane panstwo cztonkowskie moze okresli¢, ze uprawnienia wydane w
omawianym trybie mogg by¢ wykorzystane przez prowadzacego dang instalacje
jedynie w celu umorzenia w odniesieniu do emisji pochodzacych z tej samej instalaciji
w roku, w ktérym uprawnienia zostaty przydzielone.

Decyzja taka moze by¢ rozpatrywana w kontekscie jej wptywu na konkurencje w
sektorze, zarbwno w wymiarze krajowym jak i europejskim. Ponadto decyzja
pozytywna ograniczytaby ilos¢ uprawnien dostepnych w obrocie (a tym samym tgczne
obroty handlu emisjami) ale takze zmniejszytaby emisyjne potrzeby zakupowe
instalacji.

Wg przewidzianego w Dyrektywie harmonogramu termin przedtozenia Komisji Europejskiej
Krajowego Srodka Wykonawczego (30 wrzesnia 2011 r.) jest zbiezny z terminem ztozenia
wniosku o0 akceptacje przez Komisje planu inwestycyjnego, metodologii proponowanego
przydziatu uprawnien, wielkosci przydziatow dla poszczegdlnych instalacji oraz pozostatych
danych niezbednych do skorzystania z derogacji (art. 11 ust. 1 oraz 10c ust. 5 Dyrektywy).

Zasadne wydaje sie zatem, iz zatozenia zawarte we wniosku do Komisji Europejskiej
obejmujgcym m.in. plan inwestycyjny, metodologie oraz poszczegdlne przydziaty dla
elektroenergetyki, beda stanowi¢ podstawe merytoryczng konstrukcji Krajowego Srodka
Wykonawczego — przynajmniej w tej jego czesci, ktéra bedzie sie odnosi¢ do realizacji art.
10c Dyrektywy.

Skutkuje to kolejng konkluzjg a mianowicie, iz nie jest mozliwe ostateczne przyjecie i
skierowanie do Komisji Europejskiej Krajowego Srodka Wykonawczego przed
rozstrzygnieciem ww. kwestii sktadajgcych sie na tre$¢ — rowniez kierowanego do Komisiji -
whniosku dotyczacego przejsciowych nieodptatnych przydziatéw dla elektroenergetyki.

Kolejna, niezalezng okolicznoscig opdzniajgcg ostateczne rozstrzygniecie ww. kwestii bedzie
koniecznos¢ uwzglednienia ww. wytycznych Komisji dotyczacych oparcia nieodptatnych
przydziatéw dla elektroenergetyki o tzw. ,benchmarki” lub emisje historyczne.

Nalezytej uwagi bedzie wymagato wykazanie, iz przydziaty uprawnien nie stwarzajg
nieuzasadnionych zaktécen konkurenciji.

Stosunkowo najmniej problematyczne bedzie sformutowanie przepisow ,dotyczacych
monitorowania i egzekucji w odniesieniu do zamierzonych inwestycji przewidzianych w
krajowym planie”, cho¢ i tu w trakcie ich formutowania mogg pojawi¢ sie nieoczekiwane
komplikacje.

Mozliwos$é wykorzystania alternatywnych, dotychczasowych rozwiazan legislacyjnych

Warto zauwazy¢, iz uchwalona przez Sejm 19 czerwca 2009 r. ustawa o systemie
zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych lub innych substancji przewiduje mozliwosci i
procedury gromadzenia wymaganych danych dotyczacych emisji (i ewentualnie danych
produkcyjnych) — rozwazenia wymaga tylko kwestia, czy przepisy te mogg by¢ uwzglednione
jako wtasciwa implementacja Dyrektywy.
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Zgodnie z art. 6 ust. 2 pkt 1 i 2 tej ustawy Krajowy system bilansowania i prognozowania
emisji obejmuje informacje m.in. o wielkosciach emisji gazéw cieplarnianych i innych
substancji wprowadzanych do powietrza przez podmioty korzystajgce ze sSrodowiska oraz o
wielkosciach produkcji oraz charakterystyce surowcéw i paliw towarzyszacych emisjom.
Zgodnie z art. 7 ust. 1 ustawy podmiot korzystajacy ze srodowiska sporzadza i wprowadza
do Krajowej bazy, w terminie do konca lutego kazdego roku, raport zawierajgcy m.in. ww.
informacje dotyczace poprzedniego roku kalendarzowego.

Jednoczes$nie Senackiej Komisji Srodowiska w swoim sprawozdaniu o uchwalonej przez
Sejm w dniu 19 czerwca 2009 r. ustawie o systemie zarzadzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji z dnia 30 czerwca 2009 r. (Druk nr 587 A) zaproponowata,
aby dodac¢ do ustawy art. 58a w brzmieniu:

"Art. 58a. Pierwszy raport, o ktérym mowa w art. 7 ust. 1, podmiot korzystajgcy ze
Srodowiska sporzqdza za rok 2010 i wprowadza do Krajowej bazy w terminie
do konca lutego 2011 r.".

Niestety, takie uksztattowanie przepiséw przejsciowych do ustawy i takie terminy jej
wdrozenia w zasadzie eliminujg mozliwos¢ wykorzystania ustawy w celu implementac;ji
Dyrektywy — w znacznej czesci.

Prawdopodobne wydaje sie, iz konieczne bedzie uchwalenie — i to pilne - nowej ustawy.
Analizy w tej sprawie w kazdym razie powinny by¢ rozpoczete niezwiocznie.
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