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	Stanowisko Rządu


I. Metryka dokumentu
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II. Cel dokumentu

Sprawozdanie dotyczące funkcjonowania rynku uprawnień do emisji dwutlenku węgla (rynku emisji) jest przedstawiane zgodnie z art. 10 ust. 5 i art. 29 dyrektywy w sprawie unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji (EU ETS). W dyrektywie w sprawie EU ETS przewidziano przygotowanie tego sprawozdania na rok 2013, czyli na pierwszy rok etapu 3. Podczas nieformalnego posiedzenia 
w kwietniu 2012 r. ministrowie środowiska zostali poinformowani o planowanym przez Komisję przygotowaniu i przedstawieniu pierwszego sprawozdania już w 2012 r., co spotkało się z ich akceptacją. 

Celem sprawozdania jest przeanalizowanie sposobu funkcjonowania rynku emisji i rozważenie konieczności podjęcia działania regulacyjnego, jak przewidziano w art. 29 dyrektywy w sprawie EU ETS. Stanowi ono również odpowiedź na wezwanie skierowane do Komisji przez Parlament Europejski i Radę w kontekście dyrektywy w sprawie efektywności energetycznej, zgodnie z którym Komisja powinna: „przeanalizować w tym sprawozdaniu różne warianty, m.in. możliwość stałego wstrzymania odpowiedniej ilości uprawnień z myślą o jak najszybszym przyjęciu kolejnych stosownych środków strukturalnych celem wzmocnienia ETS na etapie 3. i zwiększenia skuteczności tego systemu”.

III. Dokumenty powiązane 

Projekt decyzji Parlamentu Europejskiego i Rady zmieniającej dyrektywę 2003/87/WE w celu wyjaśnienia przepisów dotyczących harmonogramu aukcji uprawnień do emisji gazów cieplarnianych.
IV. Stanowisko Rządu

Rząd RP nie uważa Raportu za dokument zrównoważony i właściwie opisujący stan rynku uprawnień do emisji CO2, sprawozdanie to nie realizuje założenia wynikającego z art. 29 dyrektywy EU ETS, nie przedstawia oceny funkcjonowania samego instrumentu jakim jest EU ETS, z wyjątkiem wskazania istniejącej nadwyżki uprawnień oraz opisu kształtowania się cen. Raport nie przedstawia informacji o efektywności systemu w ujęciu środowiskowym, analiza sytuacji i propozycji w skali makro nie odzwierciedla zaś sytuacji poszczególnych państw członkowskich, sektorów i przedsiębiorstw, co zaburza cały obraz faktycznej oceny ETS. 
Propozycje Komisji Europejskiej dot. działań strukturalnych prowadzą do podważenia rynkowego charakteru systemu handlu emisjami i do wprowadzenia centralnego planowania przez KE. Planowanie to odbywać się będzie na podstawie bardzo niepewnych danych, w momencie silnego zahamowania wzrostu gospodarczego w UE. Ogólne i arbitralne sterowanie przez KE procesami gospodarczymi w UE stoi w sprzeczności z podstawowymi zasadami Jednolitego Rynku, stwarzając zagrożenie dla rozwoju gospodarczego w UE.
Należy podkreślić, iż KE nie poruszyła kwestii dyskutowanych porozumień ws. połączeń z innymi systemami podobnymi do EU ETS – np. w Szwajcarii i Australii. Ewentualna wymiana uprawnień między tymi systemami może stanowić potencjalne narzędzie do sterowania ilością uprawnień.
Rząd RP wyraża przekonanie, iż sugerując konkretne działania wpływające na rynek uprawnień i system EU ETS Komisja Europejska powinna przygotować szczegółową ocenę wpływu proponowanych działań na poszczególne państwa członkowskie.
V. Uzasadnienie stanowiska Rządu 

W dokumencie Komisja stwierdza, że „obecna nadwyżka (..) realnie zagraża prawidłowemu funkcjonowaniu rynku emisji, ponieważ powoduje nadmierną fluktuację cen na skutek dodatkowej krótkookresowej nadpodaży uprawnień”, jednak należy nadmienić, iż:. 

a. Występowanie na rynku nadwyżki uprawnień w związku z kryzysem jest wynikiem naturalnie występujących w gospodarce fluktuacji. 

b. W związku z kryzysem cena i podaż na wiele dóbr obniżała się, jednakże nie jest to powodem do ingerencji w zasady wolnego rynku.

c. Jeśli Komisja stwierdza, że konieczne jest sterowanie liczbą uprawnień dostępnych na rynku, 
a w efekcie ceną uprawnienia, należy przyjąć, że analogiczna ingerencja w rynek zostałaby zaproponowana przy znacznym niedoborze uprawnień na rynku i wzroście ceny. O takim rozwiązaniu Komisja nie wspomina w swoim raporcie.

d. Załamanie na rynku cen CO2 miało już miejsce w czasie funkcjonowania EU ETS w połowie 2007 r., jednak nie było to powodem do interwencji na rynku.

Zadaniem EU ETS miało być obniżenie emisji efektywnie i niskokosztowo, a samo osiągnięcie celu jest zapewnione dzięki określonemu z góry wolumenowi uprawnień w systemie i przyjętym w dyrektywie EU ETS zasadom dystrybucji bezpłatnych uprawnień oraz sprzedaży coraz większej puli uprawnień na aukcjach. Pośrednim celem systemu ETS jest natomiast stymulowanie inwestycji w technologie niskoemisyjne. 

Zmiany, które zostaną wprowadzone w systemie ETS od 2013 r. znacząco wpłyną na funkcjonowanie systemu, jednak na chwilę obecną ocena funkcjonowania systemu jest praktycznie niemożliwa - nie można stwierdzić jakich zmian strukturalnych potrzebuje system.

Uznając, że EU ETS j ma być mechanizmem w pełni rynkowym,  dodatkowe wprowadzenie wariantu wycofania z rynku części uprawnień, czy też uznaniowego mechanizmu zarządzania cenami, spowoduje mocne uzależnienie od czynników administracyjnych i politycznych – co wypacza całkowicie ideę EU ETS jako instrumentu rynkowego.

Zaproponowane mechanizmy, a  szczególnie trwałe zmniejszenie puli uprawnień, wpłynie na pewno negatywnie na sytuację ekonomiczną przedsiębiorstw uczestniczących w EU ETS. Może być jednak niezgodne z celami dyrektywy, tj. redukcją emisji w racjonalny kosztowo i skuteczny gospodarczo sposób. Będzie miało również wpływ na wzrost ucieczki emisji, a co za tym idzie, nie będzie miało wpływu na globalne zmniejszenie emisji gazów cieplarnianych i tym samym może mieć odwrotny efekt środowiskowy, jeśli ucieczka nastąpi do krajów wykorzystujących bardziej emisyjne technologie niż UE.
Rewizja harmonogramu aukcji nie jest uzasadniona, a raport nie udowadnia, że środki strukturalne zgodnie z Art 29 są potrzebne.

Ryzyko złego funkcjonowania w postaci spadku wartości uprawnień to za mało do wymuszania zmian, a track-record systemu jest taki, że cena od 3 lat jest stabilna i rynek działa. Raport nie pokazuje argumentów, że tak nie jest. 

Raport na podstawie 10(5) nie daje podstaw do proponowania zmian w ETS. 
Raport nie spełnia wymagań art. 10(5) - nie ma podstawowych informacji wymaganych przez ten art., m.in. dot. wdrażania aukcji, płynności i wolumenu obrotu.

Wg KE, wycofanie części uprawnień z rynku (tzw. backloading) może przyczynić się do wzrostu dochodów z tytułu sprzedaży uprawnień na aukcjach, jednakże w analizie wpływu wycofania uprawnień stwierdzono, że m.in. Polska będzie miała dużo niższe przychody do budżetu, 
w pierwszych dwóch latach będą one nawet ujemne, co będzie powodowało konieczność „pożyczania” uprawnień z kolejnych lat, a tym samym zmniejszenie wysokości przychodów. Ewentualna decyzja o wycofaniu uprawnień oznacza dla Polski, jako kraju objętego derogacjami, relatywnie małą ilość uprawnień do sprzedaży w latach 2013-2015, gdy cena będzie najwyższa 
i relatywnie dużą w latach 2017-2020 gdy cena będzie najniższa, gdyż uprawnienia wrócą na rynek. Tym samym najwięcej stracą na wycofaniu uprawnień z rynku budżety krajów korzystających 
z derogacji.
W swoim raporcie KE przedstawiła 6 propozycji zmian w ETS. Poważne zastrzeżenia budzi jednak fakt, że każda z nich została potraktowana jako swego rodzaju uzupełnienie dyskutowanej obecnie na szczeblu unijnym koncepcji wycofania uprawnień w rynku. KE stwierdzając, że samo wejście w życie decyzji o wycofaniu uprawnień w życie nie rozwiąże problemu nadpodaży uprawnień na rynku, prezentuje 6 opcji dalszych strukturalnych zmian gdy tymczasem samo wycofanie uprawnień jest ciągle przedmiotem sporu na forum UE.
Dodatkowe propozycje KE:
1.  Zwiększenie celu redukcyjnego

Zwiększenie celu redukcyjnego powoduje dodatkowe obciążenia gospodarcze, szczególnie dla nowych państw członkowskich. Zwiększenie celu w trakcie trwania okresu rozliczeniowego negatywnie wpłynie na przewidywalność rynku. Dodatkowo należy podkreślić, że warunki przejścia na cel powyżej 20% do 2020 zostały ściśle określone konkluzjami Rady Europejskiej, a które do dziś nie zostały wypełnione.
2. Trwałe wycofanie części uprawnień z rynku (tzw. set aside)

Wg KE do trwałego wycofania części uprawnień z rynku w III okresie nie jest konieczna zmiana dyrektywy EU ETS, co zdaniem Rządu RP nie jest zgodne z przepisami dyrektywy EU ETS. Taka interwencja powoduje zaostrzenie celu redukcyjnego UE, co wymaga zgody wszystkich państw członkowskich, po uprzednim wypełnieniu wszystkich warunków do podniesienia celu UE określonymi przez Radę Europejską. Nie jest znany wpływ trwałego wycofania uprawnień z rynku na wielkość przychodów z aukcji – istnieje ryzyko, iż usunięcie części uprawnień z puli aukcyjnej nie zostanie zrekompensowane wystarczającym wzrostem ceny uprawnień i przez to wielkości przychodów do budżetu w okresie 2013-2020 będzie niższa niż bez interwencji.

3. Wcześniejszy przegląd rocznego współczynnika liniowego redukcji

Nie ma prawnej podstawy do przeprowadzenia wcześniejszego przeglądu współczynnika. KE proponuje rewizję współczynnika korygującego, obecnie na poziomie -1,74%, przy tym w tym samym materiale (w rozdziale 2), KE podkreśla, że wczesne ustalenie wartości wskaźnika dla okresu do 2020 r. i akceptacja go przez wszystkie państwa członkowskie daje dużo większą przewidywalność 
i stabilność systemu. KE odwołuje się do dokumentu Plan działania prowadzący do przejścia na konkurencyjną gospodarkę niskoemisyjną do 2050 r., choć nie uzyskał on do tej pory pełnej akceptacji na forum państw członkowskich. Jak stwierdza sama KE, zmiana współczynnika liniowego, nie powinna być związana z jedynym aspektem jakim jest nadwyżka uprawnień, ale przede wszystkim 
z możliwością zwiększenia konkurencyjności Unii w zakresie najważniejszych technologii niskoemisyjnych, powiązaniem z ramami polityki unijnej po 2020 r. i z rozwojem międzynarodowego rynku emisji oraz ocena ryzyka ucieczki emisji. Dodatkowo należy zauważyć że propozycja zmiany liniowego współczynnika redukcji zaburza kompromis osiągnięty na Radzie Europejskiej w grudniu 2008 r., którego elementem był jasno określony degresywny współczynnik liniowy na poziomie 1,74%. 
4. Rozszerzenie zakresu EU ETS na inne sektory

Pomysł rozszerzenia zakresu EU ETS był podnoszony przez Polskę jako jedna z opcji reformy systemu (Polish policy paper on the future of the ETS up to 2030). Tym niemniej, propozycja KE w zakresie włączenia spalania paliw w innych sektorach, jak stwierdza sama KE, jest bardzo trudna w realizacji. Ponadto, rozszerzenie systemu EU ETS o inne sektory jest już realizowane np. poprzez włączenie do EU ETS wrażliwego na cykle koniunkturalne sektora transportu lotniczego. W przypadku sektora transportu morskiego, również wrażliwego na cykle koniunkturalne, należy poszukiwać innych niż EU ETS instrumentów wpływu na zmniejszenie emisji. Dyskusja w tym obszarze toczy się cały czas np. na forum IMO (Międzynarodowej Organizacji Morskiej) a wybór przyszłych rozwiązań nie jest jeszcze przesądzony.
5. Ograniczenie dostępu do międzynarodowych jednostek emisji
Zgodnie z raportem KE to kredyty (głownie CDM) a nie kryzys przyczyniły się w największej mierze do nadwyżki strukturalnej. KE szacuje, iż bez kredytów nadwyżka wynosiłaby jedynie 25% potencjalnej nadwyżki, ale ograniczenie mechanizmów negatywnie wpłynie na transfer technologii i pomocy finansowej do krajów trzecich. W opinii KE, należałoby rozważyć wprowadzenie dodatkowych warunków w wykorzystaniu kredytów CER. 
Mechanizm ograniczenia dostępu do kredytów CDM stanowi potencjalnie propozycję najmniej obciążającą przemysł PL, w tym kontekście należy przeanalizować stan wykorzystania jednostek CER/ERU w Polsce. Propozycja ograniczenia wykorzystania kredytów wydaje się jednak trudna do wprowadzenia w UE z uwagi na oczekiwane protesty krajów trzecich, które jeszcze bardziej usztywniłyby stanowisko w negocjacjach globalnych, co oznacza że propozycja ma małe szanse na akceptację przynajmniej do r. 2015, kiedy to zapaść ma decyzja ws. porozumienia globalnego. 
6. Uznaniowe mechanizmy zarządzania cenami

Polska w 2008 r. występowała na forum UE z koncepcją wprowadzenia mechanizmu ograniczającego wahania cen uprawnień na rynku EU ETS. Temat ten stawał także na Komitecie Polityki Gospodarczej (EPC – Economic Policy Committee) będącym jedną z formacji roboczych Rady ECOFIN oraz na samej Radzie ECOFIN w dniu 4 listopada 2008 r. oraz. Polska przedstawiała na forum UE kilka wersji takiego mechanizmu – najbardziej pełna miała formę dokumentu typu non paper Prevention of the excessive price volatility in the EU ETS wraz z sugestiami zapisów legislacyjnych. Koncepcja Polski sugerowała wprowadzenie korytarza maksymalnych zmian cen uprawnień (zarówno dolnego (floor price), jak i górnego (ceiling price) korytarza cenowego) oraz szeregu instrumentów, które należy zastosować w sytuacji, kiedy rynkowa cena opuści ten korytarz. 
Rząd RP w pełni zgadza się ze stwierdzeniem KE z podsumowania raportu, że ETS powstał jako instrument „neutralny technologicznie” i efektywny kosztowo i takim powinien pozostać. Z tego względu wszelkie analizy oraz ewentualne propozycje strukturalnych zmian ETS muszą brać pod uwagę nadrzędny cel systemu handlu uprawnieniami do emisji jakim jest efektywna kosztowo redukcja emisji bez faworyzowania lub deprecjonowania jakiejkolwiek technologii.
Rząd RP sprzeciwia się również odnoszeniu się przez KE w raporcie do niskoemisyjnej oraz energetycznej mapy drogowej (2050 Low-Carbon Roadmap oraz 2050 Energy Roadmap) bowiem dokumenty te nie zostały zaaprobowane przez wszystkie Państwa Członkowskie i w związku z tym nie powinny być podstawą do wprowadzania strukturalnych zmian w systemie handlu uprawnieniami do emisji gazów cieplarnianych.
1. Ocena skutków prawnych 

Przedmiotowe sprawozdanie nie powoduje bezpośrednich skutków prawnych, jednakże wprowadzenie rozwiązań w nim zaproponowanych będzie niosło ze sobą skutki, które na obecnym etapie są niemożliwe do oszacowania, gdyż ich skala będzie zależała w głównej mierze od wyboru konkretnego rozwiązania spośród przedstawionych w dokumencie.

2. Ocena skutków społecznych 

Przedmiotowe sprawozdanie nie powoduje bezpośrednich skutków społecznych, jednakże wprowadzenie rozwiązań w nim zaproponowanych będzie niosło ze sobą skutki, które na obecnym etapie są niemożliwe do oszacowania, gdyż ich skala będzie zależała w głównej mierze od wyboru konkretnego rozwiązania spośród przedstawionych w dokumencie.
3. Ocena skutków gospodarczych 

Przedmiotowe sprawozdanie nie powoduje bezpośrednich skutków gospodarczych, jednakże wprowadzenie rozwiązań w nim zaproponowanych będzie niosło ze sobą skutki, które na obecnym etapie są niemożliwe do oszacowania, gdyż ich skala będzie zależała w głównej mierze od wyboru konkretnego rozwiązania spośród przedstawionych w dokumencie.
4. Ocena skutków finansowych 

Przedmiotowe sprawozdanie nie powoduje bezpośrednich skutków finansowych, jednakże wprowadzenie rozwiązań w nim zaproponowanych będzie niosło ze sobą skutki, które na obecnym etapie są niemożliwe do oszacowania, gdyż ich skala będzie zależała w głównej mierze od wyboru konkretnego rozwiązania spośród przedstawionych w dokumencie.
VI. Stanowisko partnerów społecznych

W ramach prac nad Stanowiskiem Rządu nie było potrzeby konsultacji z partnerami społecznymi.
VII. Wnioski 

Przedmiotowy dokument powinien być jedynie początkiem szerszej dyskusji na temat konieczności wprowadzenia zmian w funkcjonowaniu EU ETS, jednakże temat ten będzie wymagał wielu analiz, 
w tym przede wszystkim dotyczących wpływu proponowanych rozwiązań na poszczególne państwa członkowskie UE oraz konkurencyjność całej UE.
VIII. Przedstawiciel kierownictwa resortu wiodącego upoważniony do prezentowania stanowiska 

Beata Jaczewska, Podsekretarz Stanu w Ministerstwie Środowiska
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