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Ministerstwo Srodowiska®, ul. Wawelska 52/54, 00-922 Warszawa

Jan Szyszko, Minister Srodowiska (od dnia 16.11.2015r.).

Poprzednimi kierownikami jednostki kontrolowanej w okresie objetym kontrolg byli:

Maciej Nowicki, Minister Srodqwiska (od dnia 16.11.2007 r. do dnia 1 .02.2010 r.),
Andrzej Kraszewski, Minister Srodowiska (od dnia 2.02.2010 r. do dnia 18.11.2011 r.),
Marcin Korolec, Minister Srodowiska (od dnia 18.11.2011 r. do dnia 27.11.2013 r.),

Maciej Grabowski, Minister Srodowiska (od dnia 27.11.2013 r. do dnia 15.11.2015r.).

(dowod: akta kontroli str. 9-11)

Il. Ocena kontrolowanej dziatalnosci

W ocenie Najwyzszej Izby Kontroli2 realizacja przez Ministra Srodowiska zadan
wynikajacych z Pakietu energetyczno-klimatycznego3, w tym organizacja i realizacja
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych4, byta nieprawidtowa.
System EU ETS w Polsce byt niewtasciwie przygotowany, a nadzér nad nim Minister

1 Dalej takze: Ministerstwo lub M$.

2 Najwyzsza Izba Kontroli stosuje 3-stopniowa skale ocen: pozytywna, pozytywna mimo stwierdzonych nieprawidtowosci,
negatywna. Jezeli sformutowanie oceny ogdinej wediug proponowanej skali jest nadmiernie utrudnione, albo taka ocena nie
daje prawdziwego obrazu funkcjonowania kontrolowanej jednostki w zakresie objetym kontrola, stosuje sie ocene opisowa
badz uzupetnia oceng 0gding o dodatkowe objasnienie.

Zbior aktéw prawnych UE (dyrektyw, rozporzadzen i decyzji), ktére wprowadzaja mechanizmy majace doprowadzi¢ do
osiggnigcia celéw UE w zakresie redukcji emisji gazow cieplarnianych i energii. Dalej: PEK.

Europejski System Handlu Uprawnieniami do Emisji (European Union Emissions Trading Scheme) zostat ustanowiony
dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziemika 2003 r. ustanawiajgcg system handlu
przydziatami emisji gazéw cieplamianych we Wspélnocie oraz zmieniajgca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275
225.10.2003, str. 32, ze zm.) oraz dyrektywq 2009/29/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23 kwietnia 2009 r.
zmieniajgca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspdlnotowego systemu handlu uprawnieniami do
emisji gazéw cieplarnianych (Dz. Urz. UE L 140 z 05.06.2009, str. 63, ze zm.). Dalej: EU ETS.
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Uzasadnienie
oceny ogolnej

Srodowiska sprawowat nierzetelnie. Prawno-organizacyjne podstawy tego systemu
zostaty wprowadzone z kilkuletnim opdznieniem, jednoczesnie nie wykorzystano
niektorych mechanizméw dopuszczonych przez przepisy UE jako wsparcie dla
podmiotow narazonych na zwiekszenie kosztéw dziatalnosci z powodu obowigzkdw
wynikajacych z wprowadzenia PEK. Opoznienia we wprowadzaniu regulacji
prawnych okreslajacych zasady funkcjonowania systemu EU ETS skutkowaty tym,
Ze prowadzono dziatalno$¢ gospodarczg w warunkach niepewnosci, a system EU
ETS pozbawiony byt niektorych narzedzi egzekwowania obowigzkéw od emitentéw
gazow.

Najistotniejszymi nieprawidtowosciami w skontrolowanej dziatalnosci byty:

e Opoznienia w pracach legislacyjnych niezbednych do funkcjonowania systemu
EU ETS oraz spetnienia innych wymogoéw PEK, spowodowane m.in.
niezadowalajacq jakoscig przygotowywanych projektow, wadliwg organizacjg
procesu uzgodnier (brak koordynacji dziatan poszczegdlnych resortéw, brak
skutecznych mechanizméw rozstrzygania rozbiezno$ci), wprowadzaniem przez
Ministra Srodowiska do projektéw ustaw nowych regulacji, ktére na etapie
uzgodnien miedzyresortowych nie byty przedstawiane. W efekcie stwierdzonych
nieprawidtowosci:

— opbznienie transpozycji dyrektywy 2009/29/WE na poziomie ustawowym
wyniosto ponad 2 lata i 8 miesiecy, ponadto® Minister Srodowiska nie wydat
rozporzadzen do ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami oraz
ustaw powigzanych, co skutkuje nadal brakiem petnej transpozycji regulacji
zawartych w dyrektywie; w efekcie system EU ETS, obowigzujacy w obecnym
ksztatcie od poczatku 2013 r., przez blisko 3,5 roku nie jest w peni
uregulowany w polskim ustawodawstwie,

— transpozycja catosci dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady
2008/101/WE z dnia 19 listopada 2008 r. zmieniajgcej dyrektywe 2003/87/WE
w celu uwzglednienia dziafalnosci lotniczej w systemie handlu przydziatami
emisji gazoéw cieplarnianych we Wspdinocie® oraz dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady2009/29/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. zmieniajgcej
dyrektywe2003/87/WE w celu usprawnienia irozszerzenia wspdlnotowego
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych” w zakresie je]
art. 1 ust. 10 i 13 nastgpita z opoOznieniem 1,5 roku w stosunku do
wyznaczonego terminu.

e Nierzetelna organizacja prac nad wdrazaniem wymogéw PEK, w tym brak
dziatan zapewniajgcych skuteczng wspotprace miedzy organami administracii
panstwowej w celu uzgodnienia wspolnego stanowiska co do projektow ustaw
i innych istotnych kwestii (w tym przy opracowaniu dokumentéw sktadajacych sie
na wniosek derogacyjny Polski).

o Nierzetelny nadzér nad realizacjq zadan w ramach systemu EU ETS, w tym:
brak analizy uwarunkowan prowadzenia dziatalnosci gospodarczej w $wietle
wymogéw PEK oraz zaniechanie monitorowania poszczegolnych sektorow
gospodarki w tym zakresie; nieprzeprowadzanie analiz dla poszczegdinych
sektorow i podsektorow przemystu pod katem zaistnienia przestanek
uprawniajacych do wystapienia do Komisji Europejskiej® o uzupetnienie wykazu

5 Wedtug stanu na koniec maja 2016 r.

6 Dz. Urz. UE L 8 2 13.01.2009, str. 3; dalej: dyrektywa 2008/101/WE.

7Dz. Urz. UE L 140 z 05.06.2009, str. 63, ze zm.; dalej: dyrektywa 2009/29/WE.
8 Dalej: KE.
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Opis stanu
faktycznego

sektorow i podsektoréw narazonych na znaczace ryzyko ucieczki emisji;
zaniechanie monitorowania realizacji Krajowego Planu Inwestycyjnego’™® na
podstawie zebranych danych, ograniczenie nadzoru nad system EU ETS jedynie
do rozliczenia bezptatnych uprawnien naleznych z tytutu realizacji inwestycji
objetych KPI i niepodjecie analizy stanu realizacji KPI.

W wyniku wymienionych btedoéw i zaniechan system EU ETS funkcjonowat bez
uregulowania wielu istotnych elementow prawno-organizacyjnych, bez okreslenia
wymogow, jakie winni spetnia¢ przedsigbiorcy, a jednoczes$nie bez nadzoru ze
strony Ministra Srodowiska. Brak analizy wptywu PEK na konkurencyjno$é polskie]
gospodarki uniemozliwiat z kolei rzetelne rozpoznanie mozliwosci skorzystania
z dodatkowych mechanizméw wsparcia przewidzianych w dyrektywie 2009/29/WE
(np. rekompensaty dla sektorow o najwiekszej emisji gazow).

lll. Opis ustalonego stanu faktycznego

1. Wykonanie obowiazkéw wynikajacych z postanowien
Pakietu energetyczno-klimatycznego

1.1. Kompletno$¢ i terminowo$¢ wdrozenia do polskiego prawa
regulacji wynikajacych z PEK

1.1.1 Transpozycja dyrektywy 2009/29/WE, zmieniajacej dyrektywe EU ETS

System EU ETS zostat ustanowiony na mocy dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajgcej system handlu
przydziatami emisji gazow cieplarnianych we WSspdlnocie oraz zmieniajgcej
dyrektywe Rady 96/61/WE™. Dyrektywa ta zostata transponowana do krajowego
porzadku prawnego w przepisach ustawy z dnia 22 grudnia 2004 r. o handlu
uprawnieniami do emisji do powietrza gazoéw cieplarnianych i innych substancji'2
(obowigzujacej od dnia 1.01.2005 r. do dnia 20.06.2011 r.).

W dniu 30.05.2008 r. Krajowy Administrator Systemu Handlu Uprawnieniami do
Emisji'3 przedtozyt Dyrektorowi Departamentu Zmian Klimatu i Zréwnowazonego
Rozwoju'® MS przygotowany przez siebie projekt nowej regulacji ustawowej
w postaci projektu ustawy o wspolnotowym systemie handlu uprawnieniami do
emisji do powietrza gazow cieplarnianych. W ramach uzgodnien projektu ustawy,
zapoczatkowanych pismem Ministra Srodowiska z dnia 2.07.2008 1., Sekretarz
Stanu w Urzedzie Komitetu Integracji Europejskiej Mikotaj Dowgielewicz w pi$mie
z dnia 10.07.2008 r. wskazat iz projektowana ustawa uchyla w catosci obowigzujaca
ustawe z 2004 r. o handlu uprawnieniami, ktéra zapewnia transpozycje do polskiego
porzadku prawnego nie tylko aktéw dotyczacych handlu uprawnieniami do emisji
gazoéw cieplarnianych, lecz réwniez dyrektywy 2001/80/WE  Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie ograniczenia emisji
niektorych zanieczyszczen do powietrza z duzych obiektow energetycznego
spalania'® oraz dyrektywy 2001/81/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 23
pazdziernika 2001 r. w sprawie krajowych pozioméw emisji dla niektorych rodzajow

9 Ucieczka emisji (z ang. carbon leakage) — zjawisko polegajace na przenoszeniu produkcji powodujacej emisje CO:
zjednego kraju do drugiego. W kontekscie EU ETS chodzi o przeniesienie produkcji przez podmioty z sektorow
energochtonnych poza UE, a takze zmniejszanie wykorzystania istniejacych mocy produkeyjnych.

10 Dalej: KPI.

" Dz. Urz. UE L 275 z 25.10.2003, str. 32, ze zm.; dalej: dyrektywa EU ETS.

12 Dz. U. Nr 281, poz. 2784, ze zm.; dalej: ustawa z2004 r. o handlu uprawnieniami.

'3 Dalej takze: KASHUE.

14 Dalej: DZKiZR.

15 Dz. Urz. UE L 309 z 27.11.2001, str. 1; dalej: dyrektywa 2001/80/WE.
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zanieczyszczenia powietrza'®. Sekretarz KIE przedstawit stanowisko, Zze
przedtozony projekt bedzie mogt zosta¢ uznany za zgodny z prawem wspdlnotowym
jedynie w przypadku jednoczesnego przyjecia ustawy regulujgcej kwestie emisji
innych  zanieczyszczeh niz gazy cieplarniane, zapewniajacej transpozycje
powyzszych dyrektyw, przy czym oba projekty ustaw powinny pozostawac
wzgledem siebie komplementarne, a prace nad nimi powinny przebiegac
jednoczesnie.

W dniu 12.09.2008 r. Podsekretarz Stanu w MS Janusz Zaleski przekazat projekt
ustawy Sekretarzowi Komitetu Europejskiego RM' w celu rozpatrzenia przez
KERM. W odpowiedzi z dnia 16.09.2008 r. Sekretarz KIE stwierdzit, ze projekt
ustawy nie uwzglednia podstawowego zastrzezenia zgtoszonego wczesniej przez
UKIE. Wskazat réwniez, iz przedstawiony projekt ustawy jest projektem z licznymi
zmianami i ktdry w obecnej formie nie podlega uzgodnieniom. W zwigzku z tym
wnidst 0 uwzglednienie uwag i przedstawienie celem rozpatrzenia przez KERM
nowego uzgodnionego projektu.

Po ponownym przekazaniu przez Ministra Srodowiska w dniu 14.01.2009 r.
Sekretarzowi KERM projektu ustawy Sekretarz KIE w pi$mie do Podsekretarza
Stanu w M$ Janusza Zaleskiego z dnia 20.01.2009 r. podtrzymat podstawowe
zastrzezenie dotyczace zgodnoSci projektu ustawy z prawem wspdinotowym
i potrzeby rekomendowania Radzie Ministrow tacznie z projektem ustawy
dokonujacym wdrozenia dyrektywy 2001/80/WE i dyrektywy 2001/81/WE
(tj. projektem ustawy o bilansowaniu SO2 i NOy z duzych Zrédet spalania).

Projekt ustawy o systemie bilansowania i rozliczania wielkoSci emisji dwutlenku
siarki (SO) i tlenkéw azotu (NOy) dla duzych zrédet spalania zostat skierowany
przez Ministra Srodowiska do uzgodnien dopiero w dniu 23.07.2009r. (ze
wskazaniem, ze prace nad nim warunkujg prace nad projektem ustawy
0 wspdlnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych).

W dniu 23.04.2009r. zostata wydana dyrektywa Parlamentu Europejskiego
i Rady2009/29/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. zmieniajgca dyrektywe 2003/87/WE
w celu usprawnienia i rozszerzenia wspolnotowego systemu handlu uprawnieniami
do emisji gazow cieplarnianych®. Zgodnie z art. 2 ust. 1 dyrektywy 2009/29/WE
panstwa cztonkowskie miaty obowigzek wprowadzi¢ w zycie przepisy ustawowe,
wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania tej dyrektywy do dnia
31.12.2012r., z tym Ze przepisy niezbedne do wykonania przepisow art. 9a ust. 2
dyrektywy EU ETS, dodanego na mocy art. 1 ust. 10 dyrektywy 2009/29/WE, oraz
przepisow art. 11 dyrektywy EU ETS, zmienionego na mocy art. 1 ust. 13 dyrektywy
2009/29/WE - do dnia 31.12.2009 .

Wczesniej  zostata  wydana  dyrektywa  Parlamentu  Europejskiego
i Rady2008/101/WE z dnia 19 listopada 2008 r. zmieniajgca dyrektywe 2003/87/WE
w celu uwzglednienia dziafalnosci lotniczej w systemie handlu przydziatami emisji
gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie'®. Zgodnie z art. 2 ust. 1 zd. 1 ww. dyrektywy
2008/101/WE, panstwa cztonkowskie miaty obowigzek wprowadzi¢ w zycie przepisy
ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do wykonania tej dyrektywy nie
pozniej niz dnia 2.02.2010 r.

Konieczno$¢ przeniesienia do krajowego porzadku prawnego regulacji wynikajacych
ze zmian dyrektywy EU ETS (na mocy dyrektywy 2008/101/WE oraz art. 1 ust. 10
i 13 dyrektywy 2009/29/WE) w wyznaczonych terminach zostata wskazana w pismie

16 Dz. Urz. UE L 309 z 27.11.2001, str. 22; dalej: dyrektywa 2001/81/WE.

7 Dalej takze: KERM.

18 Dz. Urz. UE L 140 z 05.06.2009, str. 63, ze zm.; dalej: dyrektywa 2009/29/WE.
19Dz, Urz. UE L 8 2 13.01.2009, str. 3; dalej: dyrektywa 2008/101/WE.
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Podsekretarza Stanu w MS Bernarda Bfaszczyka z dnia 20.08.2009 r. do Sekretarza
RM, Prezesa Rzadowego Centrum Legislacji20. Wskazano w nim, iz projekt ustawy
zostat uzupetniony i zostanie ponownie poddany konsultacjom spotecznym
i uzgodnieniom.

W toku prac prowadzonych nad projektem wewnatrz resortu Departament Prawny?!
M8 w dniu 10.12.2009r. przedstawit prowadzacemu przedmiotowe prace
Departamentowi Zmian Klimatu i Ochrony Atmosfery22 uwagi dotyczace przestanego
w dniu 16.11.2009 r. do zaopiniowania projektu ustawy o wspélnotowym systemie
handlu uprawnieniami. Wedtug DP zaproponowane przepisy ustawy byty w duze;
czesci mato precyzyjne, z nieprawidtowym powotywaniem sie lub odsytaniem do
decyzji KE.

Projekt ustawy o wspolnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji do
powietrza gazow cieplarnianych, majacej transponowa¢ dyrektywy dokonujace
zmian w dyrektywie EU ETS, a takze projekt ustawy o systemie bilansowania
i rozliczania wielko$ci emisji dwutlenku siarki (SO>) i tlenkdw azotu (NOy) dla duzych
Zrédet spalania, zostat skierowany przez Ministra Srodowiska do konsultacji
spotecznych i uzgodnien w dniu 9.02.2010 r., czyli po uptywie terminu transpozycii
dyrektywy 2008/101/WE i dyrektywy 2009/29/WE - w zakresie jej art. 1 ust. 10 13.

Po uzgodnieniach, w dniu 23.07.2010 r. Podsekretarz Stanu w MS Bernard
Btaszczyk przekazat Sekretarzowi Komitetu do Spraw Europejskich?® projekty obu
ustaw wraz z tabelami zbieznosci iprotokotami rozbieznosci, wnoszac
o przediozenie do rozpatrzenia na najblizszym posiedzeniu KSE, wskazujac na
pilnos¢ sprawy z uwagi na terminy transpozyciji. Staty Komitet RM24 na posiedzeniu
w dniu 17.08.2010 r. zdjat z porzadku obrad projekt ustawy o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych i powotat grupe robocza w sktadzie:
Przewodniczacy SKRM, ministrowie $rodowiska, finansow, gospodarki, spraw
zagranicznych i Skarbu Panstwa, Prezes RCL i Prezes UOKIK. Zgodnie
z ustaleniami nowy tekst projektu ustawy uwzgledniajacy dokonane ustalenia miat
zostac¢ skierowany pod obrady SKRM.

W dniu 2.11.2010 r. Minister Srodowiska przekazat Sekretarzowi SKRM projekt
ustawy wraz z uzasadnieniem i protokotem rozbieznosci z prosbg o przedtozenie do
rozpatrzenia przez SKRM. W dniu 8.11.2010 r. Minister Gospodarki wskazat
w piSmie do Sekretarza SKRM, iz projekt ustawy nie przewiduje peinej transpozycji
przepisow dyrektywy 2009/29/WE zmieniajacej dyrektywe EU ETS w zwigzku
z nieopracowaniem przez KE szczegdtowych regulacji. Wskazat jednak, ze
dyrektywa wymusza okreslong terminowo$¢ dziatann w panstwach cztonkowskich
i brak implementacji w najblizszym czasie moze uniemozliwi¢ przydziat instalacjom
darmowych uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych w latach 2013-2020 (na
podstawie art. 10c oraz 11 tej dyrektywy). W tym samym dniu SKRM zdjat
z porzadku obrad projekt ustawy, celem dokonania dodatkowych uzgodnien. W dniu
18.11.2010r.  Minister ~ Srodowiska  przedstawit  Podsekretarzowi  Stanu
w Ministerstwie Gospodarki?> stanowisko, wedtug ktérego implementacja dyrektywy
2009/29/WE odbywa sie tylko w zakresie art. 1 pkt 10 i pkt 13.

2 Dalej takze: RCL.

21 Dalej takze: DP.

2 Dalej: DZKIOA.

2 Dalej takze: KSE.

% Dziatajacy na podstawie zarzadzenia nr 98 Prezesa Rady Ministréw z dnia 21 grudnia 2010 r. w sprawie statego komitetu
Rady Ministrow (M.P. Nr 99, poz. 1171 ze zm.), a od 1 stycznia 2014 r. — na podstawie zarzadzenia nr 86 Prezesa Rady
Ministrow z dnia 28 listopada 2013 r. w sprawie Statego Komitetu Rady Ministrow (M.P. poz. 986). Dalej: SKRM.

% Dalej: MG.
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W dniu 17.12.2010 r. Minister Srodowiska przekazat Sekretarzowi SKRM projekt
ustawy (z uzasadnieniem i protokotem rozbieznosci) do rozpatrzenia przez SKRM.
W dniu 30.12.2010 . Minister Srodowiska zwrécit sie do Prezesa RCL o jak
najpilniejsze ustalenie terminu prac Komisji Prawniczej nad projektem ustawy
I nadanie najwyzszego priorytetu pracom, wskazujgc na zagrozenia dla sektora
energetycznego i operatorow lotniczych oraz kolejne decyzje KE w sprawie
postepowan przeciwko Polsce.

W dniu 5.01.2011r. SKRM oméwit projekt ustawy, przyjmujac ustalenia
w odniesieniu do zgtoszonych po dniu 18.12.2010 r. uwag i zobowigzujgc Ministra
Srodowiska do opracowania nowego tekstu dokumentu i jego przedtozenia SKRM.
Nowy projekt ustawy zostat przekazany Sekretarzowi RM w dniu 11.01.2011 r. (do
projektu zostal wprowadzony, zgodnie z decyzjq Ministra Srodowiska, przepis
pozwalajacy na funkcjonowanie mechanizmu przekazywania nadwyzek uprawnien
do emisji do krajowej rezerwy). W piémie przewodnim Minister Srodowiska zwrocit
sie 0 mozliwie najszybsze skierowanie projektu ustawy pod obrady RM ze wzgledu
na konieczno$¢ przydzielenia uprawnien do emisji przewoznikom lotniczym, co
winno nastgpi¢ do dnia 28.02.2012r. W dniu 14.01.2011 r. Sekretarz RM zwrocit
Ministrowi Srodowiska przediozone materiaty, wskazujac iz w dniu 5.01.2011.
SKRM zobowiagzat Ministra Srodowiska do opracowania nowego tekstu projektu
ustawy uwzgledniajgcego przyjete ustalenia w celu ponownego przediozenia
projektu ustawy pod obrady SKRM. W dniu 17.01.2011 r. Minister Srodowiska
przekazat nowy tekst projektu z materiatami dodatkowymi Sekretarzowi SKRM.

W dniu 19.01.2011 r. Minister Spraw Zagranicznych zgtosit uwagi do art. 47a
projektu (dotyczacego mozliwosci przeprowadzenia tzw. korekt ex-post). Wskazat, iz
przyjete rozwigzania budzg watpliwosci, a sam przepis jest niedopracowany
legislacyjnie i wprowadzenie na obecnym etapie prac przepisu w formie wczes$niej
nieuzgodnionej moze spowodowaC opdznienie, tymczasem sam projektodawca
wskazuje potrzebe szybkiego wejscia w zycie ustawy.

W dniu 20.01.2011 r. SKRM przyjat ustalenia co do zgtoszonych uwag i zobowigzat
Ministra Srodowiska do przedtozenia nowego tekstu projektu. W dniu 26.01.2011 r.
Minister Srodowiska przekazat SKRM nowy tekst projektu ze zmodyfikowanym art.
47a. Na kolejnym posiedzeniu w dniu 27.01.2011 r. SKRM zobowigzat ministréow
Srodowiska, spraw zagranicznych, gospodarki i skarbu panstwa oraz Prezesa RCL
do dokonania dodatkowych analiz, przyjmujac iz ich przeglad nastgpi pod
przewodnictwem Prezesa RCL w dniu 31.01.2011r. W dniu 3.02.2011 r. SKRM
przyjat i rekomendowat RM projekt ustawy z odmiennym zdaniem Ministra Finansow
dotyczacym przeznaczania Srodkow  finansowych  pozyskanych  z aukcji
uprawnieniami do emisji.

W dniu 7.02.2011 r. Minister Srodowiska przedtozyt projekt ustawy Sekretarzowi
RM. Minister Spraw Zagranicznych przedstawit w tym samym dniu stanowisko, iz
projekt jest zgodny z prawem UE z zastrzezeniem wejscia jej w zycie w terminie,
ktéry umozliwi notyfikacje wnioskéw operatoréw statkdw powietrznych KE do dnia
30.06.2011 r. W dniu 15.02.2011 r. RM przyjeta projekt ustawy.

Ustawa z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami zostata uchwalona w dniu
28.04.2011 r., weszta w zycie z dniem 21.06.2011 r. i zostata notyfikowana KE przez
Ministra Srodowiska w dniu 28.06.2011r. Ustawa ta dokonywata transpozyciji
wszystkich przepiséw dyrektywy 2008/101/WE, na mocy ktérej do systemu handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych wigczeni zostali od dnia 1 stycznia
2012 r. operatorzy statkow powietrznych. Dokonata tez transpozycji dyrektywy
2009/29/WE w zakresie:



— art. 1 pkt 10 i 13 (na mocy ktorych dodany zostat przepis art. 9a ust. 2
i zmieniony przepis art. 11 w dyrektywie EU ETS, podlegajace transpozycji do
dnia 31.12.2009 r.); zgodnie z art. 9a ust. 2 dyrektywy EU ETS w brzmieniu
nadanym jej dyrektywgq 2009/29/WE, w odniesieniu do instalacji prowadzacych
dziatania wymienione w zatgczniku |, ktére mialy byC objete systemem
wspoinotowym dopiero od 2013 r., panstwa cztonkowskie miaty zapewni¢, aby
prowadzacy takie instalacje przedktadali wtasciwemu organowi nalezycie
uzasadnione i zweryfikowane przez niezaleznego weryfikatora dane dotyczace
emisji (w art. 20),

— art. 11 ust. 1 dyrektywy EU ETS w brzmieniu nadanym jej dyrektywq
2009/29/WE, na podstawie ktorego kazde z panstw cztonkowskich miato
opublikowac i przedtozy¢ KE do dnia 30.09.2011 r. wykaz instalacji na jego
terytorium objetych zakresem dyrektywy oraz wszelkich bezptatnych uprawnien
przydzielonych kazdej z instalacji na jego terytorium; transpozycja tego przepisu
nastapita w art. 21 ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami.

W oparciu o delegacje z art. 21 ust. 1 ustawy wydane zostato rozporzadzenie
Ministra Srodowiska z dnia 27 wrzeénia 2011 r. w sprawie procentowego udziatu
uprawnien do emisji, jakie w okresie rozliczeniowym rozpoczynajgcym sie od dnia 1
Stycznia 2013 r. mogq zostac przyznane instalaciom objetym systemem handlu
uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych?8, ktére weszto w zycie z dniem
27.09.2011 r. Rozporzadzenie to, jako stanowigce cze$ciowe wykonanie art. 10a
i 10c dyrektywy EU ETS w brzmieniu nadanym dyrektywg 2009/29/WE, zostato
notyfikowane KE w dniu 7.12.2011 r.27

W oparciu o delegacje ustawowag z art. 21 ust. 8 ustawy z 2011 r. o systemie handlu
uprawnieniami zostaty wydane dwa rozporzadzenia:

— rozporzadzenie RM z dnia 31 marca 2014 r. w sprawie wykazu instalacji innych
niz wytwarzajgce energie elektryczng, objetych systemem handlu uprawnieniami
do emisji gazow cieplarnianych w okresie rozliczeniowym rozpoczynajgcym Sie
od dnia 1 stycznia 2013 r., wraz z przyznang im liczbg uprawnien do emisji28,
ktore weszlo w zycie z dniem 4.04.2014r.; zostato zmienione na mocy
rozporzadzenia Rady Ministrow z dnia 10 kwietnia 2015 r. zmieniajacego
rozporzgdzenie w sprawie wykazu instalacji innych niz wytwarzajgce energie
elektryczng, objetych systemem handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych ~ w okresie rozliczeniowym rozpoczynajacym sie od dnia
1.01.2013 r., wraz z przyznang im liczbg uprawnien do emisji2®,

— rozporzadzenie RM z dnia 8 kwietnia 2014 r. w sprawie wykazu instalacji
wytwarzajgcych energie elektryczng, objetych systemem handlu uprawnieniami
do emisji gazow cieplarnianych w okresie rozliczeniowym rozpoczynajgcym sie
od dnia 1.01.2013 r., wraz z przyznang im liczbg uprawniefi do emisji*0, ktére
weszto w zycie z dniem 11.04.2014r.; zostalo zmienione na mocy
rozporzgdzenia RM z dnia 13 kwietnia 2015 r. zmieniajgcego rozporzgdzenie
w sprawie wykazu instalacji wytwarzajgcych energie elektryczng, objetych
systemem handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w okresie
rozliczeniowym rozpoczynajagcym sie od dnia 1 stycznia 2013r., wraz
Z przyznang im liczbg uprawnieri do emisji!.

(dowdd: akta kontroli str. 208-363, 860, 861-866, 955-1883,

% Dz. U. Nr 203, poz. 1194.

2 Pismo Agnieszki Sosnowskiej, Z-cy Dyrektora DOP z dnia 23.12.2015 r. (znak: DOP-I1.0911.6.2015).
28Dz, U. poz. 439, ze zm.

2 Dz. U. poz. 558.

% Dz. U. poz. 472, ze zm.

3 Dz. U. poz. 555.



Ustalone
nieprawidtowosci

3689-3751, 4212-4275, 8031-8042)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

Transpozycja catosci dyrektywy 2008/101/WE oraz dyrektywy 2009/29/WE
w zakresie jej art. 1 ust. 10 i 13 nie zostata dokonana w wyznaczonych terminach.
Uptynety one odpowiednio 2.02.2010r. oraz 31.12.2009r., a wprowadzenie do
krajowego porzadku prawnego przepisow majgcych transponowac te regulacje
nastgpito na mocy ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami, ktéra weszta
w zycie z dniem 21.06.2011 r. Stanowito to naruszenie obowigzkow traktatowych
Rzeczypospolitej Polskiej w zakresie terminowej i petnej transpozycji dyrektyw, jak
rowniez powodowato konieczno$¢ prowadzenia dziatalnoSci gospodarcze;
w warunkach niepewno$ci i niestabilno$ci regulacji dotyczacych emisji gazéw
cieplarnianych.

Sposob prowadzenia prac legislacyjnych nad projektem przez Ministra Srodowiska
nie pozwalat na dotrzymanie wyznaczonych termindw. Projekt ustawy
0 wspolnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw
cieplarnianych w brzmieniu majacym dokona¢ transpozycji zmian dyrektywy EU
ETS (w zakresie zmian dokonanych na mocy catoSci przepisow dyrektywy
2008/101/WE oraz art. 1 ust. 10 i 13 dyrektywy 2009/29/WE) zostat skierowany
przez Ministra  Srodowiska do  konsultacji spotecznych i uzgodnien
miedzyresortowych dopiero w dniu 9.02.2010 r., czyli juz po uptywie wymaganego
terminu transpozycji wymienionych wyzej przepisow UE.

Na opdznienie w przyjeciu przepisow majacych implementowaC wymienione
dyrektywy we wskazanym zakresie wptynety m.in. nieprawidtowosci w dziataniach
Ministra  Srodowiska, ktéry byt organem wnioskujgcym i podmiotem
odpowiedzialnym w toku rzadowego procesu legislacyjnego. Najbardziej istotnymi
nieprawidtowosciami w pracach nad projektem ustawy z 2011 r. o systemie handlu
uprawnieniami byty:

1) Przewleklo$¢ prac legislacyjnych w Ministerstwie Srodowiska.

Prace wewnatrzresortowe zmierzajgce do uzupetnienia projektu ustawy
0 przepisy transponujace dyrektywe 2008/101/WE i art. 1 ust. 10 i 13 dyrektywy
2009/29/WE, w tym uzgadnianie stanowisk miedzy poszczegdlnymi jednostkami
organizacyjnymi MS, trwaly blisko sze$¢ miesiecy (od sierpnia 2009 r. do korca
stycznia 2010r.). Dokumentacja z tych prac wskazuje na niskg jako$¢
pierwotnego projektu, przygotowanego w Departamencie Zmian Klimatu
i Ochrony Atmosfery.

W efekcie juz na etapie prac w MS wystapito opdznienie uniemozliwiajace
terminowg transpozycje przedmiotowych przepisdw okre$lajacych zasady
funkcjonowania systemu EU ETS.

2) Przekazywanie do uzgodnien niekompletnej dokumentacii.

Przyktadowo, do projektéw ustawy przekazanych do uzgodnien przez Ministra
Srodowiska w dniu 2.07.2008 r. oraz w dniu 9.02.2010 . nie dofgczono tabel
zbieznosci opracowanych na podstawie dyrektyw, ktorych przepisy byty
transponowane w przedtozonym projekcie, co stanowito naruszenie § 10 ust. 4
pkt 1 uchwaty Nr 49 Rady Ministrow z dnia 19 marca 2002 r. Regulamin pracy
Rady Ministrow?2, a takze nie dotaczono projektéw aktéw wykonawczych, ktorych

3 M.P. Nr 13, poz. 221, ze zm.; dalej: Regulamin pracy Rady Ministréw z 2002 r. Regulamin ten obowigzywat do dnia
31.12.2013 r. Z dniem 1.01.2014 r. weszta w zycie uchwafa Nr 190 Rady Ministrow z dnia 29 10.2013 r. -Regulamin pracy
Rady Ministréw (M. P. poz. 979, ze zm.; dalej: Regulamin pracy Rady Ministréw z2013 r.). Zgodnie jednak z przepisem §
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obowigzek wydania przewidywat projekt ustawy, co stanowito naruszenie
przepisu § 10 ust. 7a Regulaminu pracy Rady Ministrow z 2002 r., zgodnie
z ktorym do projektu ustawy dostosowawczej nalezato dotaczyC projekty aktow
wykonawczych, ktérych obowigzek wydania przewiduje projekt ustawy.

Skutkowato to wstrzymaniem dalszego procesu legislacyjnego do czasu
uzupetnienia przez Ministra Srodowiska brakujacych dokumentow. NIK nie
podziela argumentacji zawartej w wyjasnieniach Z-cy Dyrektora DOP33, ze
Regulamin pracy Rady Ministrow z 2002r. nie przewidywat obowigzku
przedktadania projektow aktow wykonawczych na etapie procedowania projektu
ustawy w ramach uzgodnien miedzyresortowych i zgodnie z utrwalong praktyka
projekty aktow wykonawczych byty przedktadane cztonkom RM wraz z projektem
ustawy dopiero na etapie kierowania projektu ustawy na posiedzenie RM.
Znormy § 10 ust. 7a Regulaminu pracy Rady Ministrow z 2002 r. w zaden
sposob nie wynika bowiem, by dotyczyt on projektow aktow prawnych dopiero na
etapie kierowania ich na posiedzenie Rady Ministrow. Przepis ten poprzedzat
dalej umieszczone w Regulaminie pracy Rady Ministrow z 2002 r. przepisy
stanowigce 0 uzgodnieniach (§ 12 i dalsze) iwnoszeniu projektow do
rozpatrzenia przez Rade Ministrow (§ 19 i dalsze).

3) Kierowanie po dniu 10.07.2008 r., przez szes¢ miesiecy (do dnia 14.01.2009 r.),
kolejnych wersji projektu ustawy do uzgodnien i do rozpatrzenia przez KERM,
wbrew stanowisku Sekretarza KIE wskazujgcemu, ze projekt ustawy
0 wspolnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazow
cieplarnianych bedzie mogt zosta¢ uznany za zgodny z prawem wspdinotowym
jedynie w przypadku jednoczesnego przyjecia do krajowego porzadku prawnego
ustawy regulujacej kwestie emisji do powietrza innych zanieczyszczen niz gazy
cieplarniane, zapewniajacej transpozycje dyrektywy 2001/80/WE i dyrektywy
2001/81/WE. Minister Srodowiska pomijat te sugestie, mimo niezmiennego
stanowiska Sekretarza KIE wyrazanego w pismach z dnia 21.07.2008 r.,
13.08.2008 r. i 16.09.2008 .

Przekazywanie przez Ministra Srodowiska kolejnych wersji projektu ustawy
0 wspdlnotowym systemie handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw
cieplarnianych bez projektu regulacji dotyczacych kwestii emisji do powietrza
innych zanieczyszczen byto dziataniem niecelowym, przyczyniajagcym sie do
przedtuzania prac legislacyjnych. W sytuacji podtrzymywania przez Sekretarza
KIE konsekwentnego stanowiska co do dalszych warunkow procedowania
projektu, koniecznym dziataniem Ministra Srodowiska winno bylo byé
wypracowanie z Sekretarzem KIE wspdlnego stanowiska w tym zakresie (lub
chociaz podjecie takiej proby). Kierowanie kolejnych wersji projektu ustawy, bez
przedstawienia kontrargumentacji wzgledem uprzednich uwag, nie mogto
spowodowaé osiagniecia zamierzonego przez Ministra Srodowiska celu
w postaci rozpatrzenia przez KERM przedktadanego projektu.

4) Opieszato$¢ i nieskutecznos¢ w uzgadnianiu projektu z innymi resortami.

Robocze spotkanie eksperckie dotyczace projektu ustawy, w zwigzku z brakiem
mozliwo$ci uzgodnienia uwag i stanowisk w trybie pisemnym, Minister
Srodowiska zorganizowat dopiero w dniu 9.06.2010 r., czyli cztery miesiace po
przestaniu projektu do uzgodnien. NIK wskazuje przy tym nieskuteczno$¢ dziatan
w zakresie uzgadniania projektu, bowiem wniesiony po uzgodnieniach przez

170 Regulaminu pracy Rady Ministrow z2013r., do projektow dokumentéw rzadowych, ktére przed dniem jego wejscia
w zycie zostaty skierowane do uzgodnien lub konsultacji na podstawie Regulamin pracy Rady Ministrow z 2002 r. stosowato
sie przepisy dotychczasowe.

% Pismo znak: DOP-11.0911.6.2015 z dnia 23.12.2015 r.
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Ministra Srodowiska pod obrady SKRM projekt ustawy byt tak dalece
nieakceptowalny przez poszczegdlne resorty, ze wymagato to powotania przez
SKRM grupy roboczej do wypracowania odpowiedniego projektu. NIK,
podzielajac argumentacje Z-cy Dyrektora DOP34 o licznych uwagach, wskazuje
na to, ze taka sytuacja wymagata skorzystania przez Ministra Srodowiska z
wszystkich dostepnych narzedzi, w tym np. zwotania konferencji uzgodnieniowej
lub wnioskowanie do Prezesa RM o podjecie dziatan na podstawie art. 12 ustawy
Z dnia 8 sierpnia 1996 r. 0 Radzie Ministrow3s.

Kolejnym elementem przedtuzajacym prace byt fakt skierowania przez Ministra
Srodowiska projektu ustawy, uwzgledniajacego ustalenia ze spotkania grupy
roboczej w dniu 26.08.2010 r., do rozpatrzenia przez SKRM dopiero po ponad
dwaoch miesigcach od tego spotkania (w dniu 2.11.2010 r.).

5) Wprowadzenie przez Ministra Srodowiska do projektu ustawy w dniu
11.01.2011r. przekazanego Sekretarzowi RM, z pominieciem SKRM,
nieuwzglednionego wczesniej w pracach legislacyjnych przepisu przewidujgcego
wprowadzenie mechanizmu przekazywania nadwyzek uprawnien do krajowej
rezerwy.

Mechanizm ten wprowadzono do projektu ustawy dopiero na korcowym etapie
procedowania, co uniemozliwito odniesienie sie do tej regulacji przez wszystkich
opiniujgcych. Negatywna ocena NIK obejmuje rowniez podtrzymywanie przez
Ministra Srodowiska stanowiska o umieszczeniu w projekcie ustawy przepisow
dotyczacych przeprowadzania powyzszych korekt ex-post w sytuacji gdy w dniu
19.01.2011 r. Minister Spraw Zagranicznych wskazat, iz rozwigzania przyjete
w projektowanym mechanizmie budzg szereg watpliwosci, a sam przepis jest
niedopracowany legislacyjnie i wprowadzenie na tym etapie prac legislacyjnych
przepisu w formie wczesniej nieuzgodnionej moze spowodowaé opOznienie
w pracach nad projektem ustawy. NIK wskazuje wyjasnienia Z-cy Dyrektora
DOP3, ktére potwierdzajg nierzetelny sposob procedowania Ministra
Srodowiska. Wedtug tych wyjasnier zaproponowane przepisy nie uzyskaty
akceptacji MSZ nie ze wzgledu na niezgodno$¢ z prawem EU, lecz ze wzgledu
na niedopracowanie proponowanego rozwigzania pod wzgledem legislacyjnym
| wprowadzenie istotnej zmiany na do$¢ zaawansowanym etapie prac.

W ocenie NIK nieuporzadkowany sposob procedowania nad tak istotnymi
regulacjami  $wiadczy o braku wypracowanej koncepcji zastosowania
poszczegolnych mechanizméw systemu EU ETS. Nalezy zauwazy¢, ze Minister
Srodowiska wycofat sie z proponowanego rozwiazania, aby nie przediuza¢
jeszcze bardziej procedowania ustawy. Minister Srodowiska nie podjat nastepnie
inicjatywy wprowadzenia proponowanych rozwigzan (w ramach odrebnego
projektu, ktéry po ewentualnym uzgodnieniu mégt by¢ wniesiony jako projekt
ustawy zmieniajacej uchwalong ustawe), co nie opo6znitoby bedacych na
ukonczeniu prac nad kompleksowym projektem ustawy.

6) Nieprzedtozenie wraz z projektem ustawy, skierowanym do Sejmu RP w dniu
22.02.2011r., niektdrych wymaganych aktéw wykonawczych. Stanowito to
naruszenie przepisu zawartego w art. 34 ust. 4a uchwaty Sejmu RP z dnia 30
lipca 1992 r. - Regulamin Sejmu RP?'.

Przedlozone zostaly projekty jedynie dwdch aktdw  wykonawczych
(podlegajacych wydaniu na podstawie art. 17 ust. 3 i art. 39), podczas gdy

3 Pismo Agnieszki Sosnowskiej, Z-cy Dyrektora DOP z dnia 23.12.2015 r. (znak: DOP-I1.0911.6.2015).
% Dz. U.z2012r. poz. 392, ze zm.; dalej: ustawa o Radzie Ministrow.

% Pismo Agnieszki Sosnowskiej, Z-cy Dyrektora DOP z dnia 23.12.2015 r. (znak: DOP-11.0911.6.2015).
3 M. P.z2012r. poz. 32, ze zm.; dalej: Regulamin Sejmu.
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przepisy zawierajace delegacje zawarte byty w art. 12 ust. 6, art. 15 ust. 5, art.
21 ust. 1 oraz art. 58 ust. 2. Art. 34 ust. 4a Regulaminu Sejmu wymaga, by do
uzasadnienia projektu ustawy wykonujacej prawo UE, wniesionego przez Rade
Ministréw, dotaczy¢ projekty aktow wykonawczych, ktorych obowigzek wydania
przewiduje projekt ustawy. Brakujgce projekty aktow wykonawczych zostaty
przedtozone w dniu 10.03.2011r., po wystgpieniu Marszatka Sejmu RP do
Prezesa RM.

NIK wskazuje, ze DZKiOA (6wczesny departament merytoryczny) przekazat do
DP wszystkie niezbedne projekty aktéw wykonawczych dopiero w dniu
24.02.2011 r., czyli dwa dni po skierowaniu projektu ustawy do Sejmu. Wskazuje
to na nieprzygotowanie w MS$ projektow wszystkich aktéw wykonawczych w
terminie umozliwiajacym uczynienie zado$C¢ dyspozycji art. 34 ust. 4a
Regulaminu Sejmu.

W efekcie zaniedbar Ministra Srodowiska oraz nieprawidtowosci w organizacii
i realizacji prac nad projektem przedmiotowej ustawy, niemozliwe stato sie
wypetnienie przez Rade Ministrow obowigzku, okreslonego w art. 11 ust. 2 ustawy
zdnia 11 marca 2004 r. o wspotoracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem
w sprawach zwigzanych z cztonkostwem RP w UE®. RM powinna na tej podstawie
wnies¢ do Sejmu projekt ustawy wykonujacej prawo UE, jezeli termin tego
wykonania przekracza 6 miesiecy, nie pdzniej niz na 5 miesiecy przed uptywem tego
terminu. W sytuacji wskazujacej na niedotrzymanie odpowiedniego terminu nie
zadbano réwniez o spetnienie wymogu art. 11 ust. 3 ustawy o wspotoracy z 2004 r.,
a nastepnie art. 18 ust. 3 ustawy o wspdfpracy z 2010 r., by uzyskac opinie organu
wiasciwego na podstawie regulaminu Sejmu (tj. Komisji do Spraw Unii Europejskiej)
w kwestii zaistnienia przestanki wniesienia projekt ustawy wykonujacej prawo UE
bez zachowania wskazanych terminéw. Minister Srodowiska, jako organ
wnioskujacy dla procedowanego projektu ustawy winien byt podjgé dziatania
zmierzajace do zasiegniecia takiej opinii.

NIK nie podziela argumentacji zawartej w wyjasnieniach Z-cy Dyrektora DOP39, ze
nie byto mozliwosci zasiegniecia opinii organu wiasciwego na podstawie
Regulaminu Sejmu nie pdzniej niz na 5 miesiecy przed uptywem terminow
transpozycji ze wzgledu na ,prace wewnatrzresortowe nad projektem” oraz fakt iz
,W okresie 5 miesiecy przed uptywem termindw transpozycji ww. dyrektyw nie byt
jeszcze przyjety przez Rade Ministrow projekt ustawy dokonujacy implementacii ww.
aktow unijnych”. Niewniesienie przez Rade Ministrow projektu ustawy nie pozniej niz
na 5 miesiecy przed uptywem terminu transpozycji (a tym bardziej wiec
niezakonczenie rzadowego procesu legislacyjnego do tego czasu) skutkuje
obowigzkiem zasiegniecia opinii wymienionej komisji sejmowej*? i obowigzek ten
powinien by¢ wykonany niezaleznie od prac nad projektem odpowiedniej ustawy.

NIK podziela konkluzje Biura Legislacyjnego Kancelari Sejmu RP z dnia
24.02.2011 r.41, ze Sejm RP znalazt sie w sytuacji, w ktdrej ztozenie projektu ustawy
z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami po terminie transpozycji przepisow
prawa UE do polskiego systemu prawa spowodowato wywarcie na parlament presji
czasowej zwigzanej z koniecznoScig niezwtocznego uchwalenia projektowane;
ustawy. W przypadkach tak ztozonych i specjalistycznych regulacji niezbedne byto

3 Dz.U. Nr 52, poz. 515, ze zm. (dalej: ustawa o wspotpracy z 2004 r.). Z dniem 13.02.2011 r. przepis ten zostat zastgpiony
art. 18 ust. 2 ustawy z dnia 8 pazdziernika 2010 r. o wspofpracy Rady Ministrow z Sejmem i Senatem w sprawach
zwigzanych z cztonkostwem RP w UE (Dz. U. Nr 213, poz. 1395; dalej: ustawa o wspofpracy z 2010 r.).

3 Pismo Agnieszki Sosnowskiej, Z-cy Dyrektora DOP z dnia 23.12.2015 r. (znak: DOP-I1.0911.6.2015).

40 Vide: art. 11 ust. 2 i 3 ustawy o wspotoracy z 2004 r. oraz art. 18 ust. 2 i 3 ustawy o wspétoracy z 2010 r.

41 Wstepna opinia legislacyjna o rzadowym projekcie ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
z dnia 24.02.2011 r. (znak: BL-1600-46/11).
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Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

Opis stanu
faktycznego

zapewnienie przez projektodawce odpowiedniego terminu na rzetelne
przeprowadzenie prac na wszystkich etapach postepowania ustawodawczego.

(dowdd: akta kontroli str. 208-363, 860, 861-866, 955-1883, 3689-3751, 4212-

4275, 8031-8042)

Regulacja art. 20 ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami nie byta w petni
zgodna z art. 9a ust. 2 dyrektywy EU ETS w brzmieniu nadanym jej dyrektywq
2009/29/WE i jej brzmienie zostato wymuszone opdznieniem transpozycyjnym,
wskutek czego do momentu wejscia w zycie ustawy z 2011 r. o systemie handlu
uprawnieniami (tj. dnia 21.06.2011 r.) brak byto podstaw prawnych do skutecznego
zgdania od prowadzacych instalacje objetg systemem w okresie rozliczeniowym
rozpoczynajagcym sie od dnia 1.01.2013 r. przedktadania danych, o ktérych byta
mowa w art. 9a ust. 2 dyrektywy. Sposdb transpozycji nie zapewniat takze natozenia
na wiasciwe organy obowigzku przedtozenia ww. danych KE w przepisanych
terminach.

W art. 21 ustawy z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami dokonana zostata
transpozycja do krajowego porzadku prawnego regulacji dyrektywy 2009/29/WE
dotyczacych mozliwosci bezptatnego przydziatu uprawnien do emisji na trzeci okres
rozliczeniowy rozpoczynajacy sie od dnia 1.01.2013 r. instalacjom w postaci sieci
cieptowniczych i kogeneracji 0 wysokiej sprawnosci oraz instalacjom w sektorach
narazonych na znaczace ryzyko ucieczki i instalacjom wytwarzania energii
elektrycznej. Przepis ten stanowit jedynie transpozycje art. 11 dyrektywy EU ETS
w brzmieniu nadanym jej dyrektywg 2009/29/WE. W praktyce jednak dla dokonania
bezptatnego przydziatu uprawnien koniecznym byto wdrozenie rowniez art. 10a i 10c
dyrektywy EU ETS w brzmieniu nadanym jej dyrektywg 2009/29/WE. Pomimo, iz
formalnie ustawa z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami nie dokonywata
transpozycji w tym zakresie, faktycznie w czesSci tak sie stato poprzez odestanie do
,Zobowigzan wynikajacych z przepisdbw prawa UE”, ,przepisow wykonawczych
wydanych przez KE na podstawie art. 10a ust. 1" oraz ,przepisow wykonawczych
wydanych przez KE w celu wdrozenia art. 10c”, jak rowniez poprzez sformutowanie
delegaciji do wydania rozporzadzen (w art. 21 ust. 1i 8 ustawy).

1.1.2. Transpozycja dyrektywy 2009/29/WE w ramach ustawy z 2015r.
o systemie handlu uprawnieniami

W uzasadnieniu rzadowego projektu ustawy z 2015r. o systemie handlu
uprawnieniami*? wskazano m.in., ze brak wprowadzenia przepisow transponujgcych
zmiany w dyrektywie EU ETS spowoduije, ze polscy uczestnicy systemu nie bedg
realizowali szeregu nowych obowigzkéw dotyczacych monitorowania emisji
I sprawozdawczosci, Polska nie wywigze sie z obowigzkéw panstwa cztonkowskiego
w zakresie stosowania korekt przydziatow uprawnien do emisji, prowadzacy nowe
instalacje nie bedg mieli mozliwosci skorzystania z uprawnien do emisji
zgromadzonych w unijnej rezerwie, ktdra zostata przewidziana jako zrodio
zaopatrzenia w uprawnienia do emisji dla wszystkich instalacji nowych. Projekt
okre$lat m.in. warunki wymiany niewykorzystanych jednostek CER i ERU na
uprawnienia do emisji. Wprowadzat m.in. przepisy dotyczace zasad rozliczania
realizacji zadan inwestycyjnych ujetych w KPI i zwigzanych z tym obowigzkdw
sprawozdawczych, akredytowania weryfikatordbw zgodnie z rozporzadzeniem
wydanym na mocy art. 15 dyrektywy EU ETS, dyscyplinowania prowadzacych
instalacje do wystepowania o zmiang planéw monitorowania wielko$ci emisji, jak
rowniez administrowania rachunkami w polskiej czesci rejestru Unii. Ustawa ta miata
za zadanie nie tylko transponowac¢ w petni przepisy dyrektywy 2009/29/WE, ktére do

42 Druk sejmowy 3151z 2015r.
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tej pory nie zostaty wdrozone, ale rowniez umozliwic wykonanie 12 decyzji i 9
rozporzgdzen KE.

Prace nad przedmiotowym projektem ustawy rozpoczely sie w M$S w lutym 2012 r.
opracowaniem projektu zatozen do ustawy. W piSmie DP z dnia 2 lutego 2012 r.,
w zwigzku z umieszczeniem zatozen do projektu ustawy o systemie EU ETS
w wykazie prac legislacyjnych RM, z zaplanowanym terminem przyjecia projektu na
marzec 2012r., a takze terminem ftranspozycji dyrektywy 2009/29/WE
przypadajacym na dzien 31 grudnia 2012 r., wskazano Z-cy Dyrektora DZKIiOA
konieczno$¢  pilnego  skierowania  projektu  zatozen do  uzgodnien
wewnatrzresortowych.

Zatozenia przedmiotowego projektu zostaty opracowane w MS w dniu 5 marca
2012 1., a w dniu 7 marca 2012 r. kierownictwo MS przyjefo projekt i skierowato do
uzgodnien miedzyresortowych oraz konsultacji spotecznych. Zgtoszone uwagi
wramach konsultacji spofecznych nad zatozeniami do ustawy dotyczyly
w szczegoinosci  koniecznosci  przeznaczania  100% $rodkdéw  pochodzacych
z aukcyjnej sprzedazy uprawnien do emisji na cele zwigzane z ochrong klimatu (a
ich  rozdysponowywanie pozostawione by¢ powinno funduszowi celowemu
utworzonemu w celu wspierania inwestycji w odnawialne Zzrodta energii);
normatywnego okre$lenia terminu wykorzystania jednostek ERU oraz CER;
doprecyzowania zasad przydzielania uprawnien do emisji na podstawie art. 10c
dyrektywy EU ETS zmienionej dyrektywg 2009/29/WE. Po rozpatrzeniu projektu
przez Komitet ds. Europejskich Minister Srodowiska przestat poprawiony projekt
zatozen ustawy z dnia 16.04.2012r. do SKRM, ktory w dniu 26 kwietnia 2012 .
przyjat nastepujace ustalenia: Minister Srodowiska dodatkowo uzgodni dokument
z Ministrem Finansow i Ministrem Gospodarki, przedstawi protokot rozbieznosci do
rozstrzygniecia oraz dodatkowe informacje i uzupetni OSR zgodnie z uwagami
Wiceprzewodniczacego SKRM, Minister Spraw Zagranicznych odniesie sie do
zgloszonych uwag pod wzgledem ich zgodnosci z prawem UE. MS przekazalo
kolejny projekt zatozen w dniu 30.05.2012r., a po kolejnych uwagach zmieniony
projekt zatozen ustawy Minister Srodowiska przekazat RM w dniu 18.07.2012 r.

MG wniosto o uwzglednienie w projektowanej ustawie pomocy publicznej w formie
rekompensat dla przedsiebiorcow narazonych na wzrost cen energii spowodowany
wdrozeniem trzeciej fazy ETS, mozliwej na podstawie art. 10a ust.6 dyrektywy EU
ETS (panstwa cztonkowskie moga przyja¢ $rodki finansowe na rzecz sektoréw lub
podsektorow, ktore uznajg za narazone na negatywne skutki posrednie dziatania
systemu EU ETS wynikajace ze wzrostu cen energii).

MS w dniu 2.08.2012r. przekazat projekt zalozen przyjety przez Komitet RM
zprosbg o przediozenie pod obrady RM. MG w piSmie z dnia 13.08.2012r.
podtrzymato stanowisko prezentowane we wcze$niejszych uwagach w kwestii
utworzenia funduszu celowego, do ktorego trafi co najmniej 50% przychoddéw
pochodzacych z aukcji. Argumentowano to m.in. koniecznoscig realizacji polityki
niskoemisyjnej, do czego niezbedne jest zapewnienie stosownej alokacji Srodkéw na
instrumenty zaréwno chronigce przemyst przed negatywnymi skutkami unijnej
polityki klimatycznej, jak i pozwalajace na trwaty rozwoj gospodarki niskoemisyjne;.
Ponadto podniesiono, ze w MG jest opracowywany system rekompensat dla
podmiotow energochtonnych istotnie zagrozonych pogorszeniem konkurencyjnosci,
ktérego wdrozenie bedzie wymagato zapewnienia trwatego finansowania. Dla
poréwnania, rzad Niemiec podjat decyzje o przeznaczaniu 100% przychoddw
z aukcji na cele klimatyczne, w tym znacznej ich czeSci na system rekompensat.
W opinii MG, jesli Polska nie stworzy analogicznego systemu wsparcia, polskie
przedsiebiorstwa ze wzgledu na brak rekompensat bedg narazone na utrate pozycii
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konkurencyjnej, co moze prowadzi¢ do zamknigcia dziatalnosci lub nie bedg mie¢
srodkow na prowadzenie inwestycji, ktore dtugofalowo obnizytyby emisyjnos¢ ich
produkcji.

Na posiedzeniu w dniu 14.08.2012r. RM przyjeta zatoZenia projektu ustawy
z uwzglednieniem zaakceptowanych na posiedzeniu uwag Ministra Skarbu Panstwa
(w tym zaliczenia inwestycji zwigzanych z energetykg jadrowg w poczet wydatkdw
klimatycznych okreslonych w art. 10 ust. 2 dyrektywy ETS), zobowigzujac Ministra
Srodowiska do opracowania w porozumieniu z Sekretarzem RM i RCL tekstu
ostatecznego dokumentu, co zostato dokonane w dniu 23.08.2012 r.

(dowod: akta kontroli str. 9358-9846)

RCL w dniu 29.08.2012r. poinformowat Ministra Srodowiska, ze podjat prace nad
opracowaniem projektu ustawy, a w dniu 13.12.2012 r. przedstawit wstepny projekt
ustawy z 5.12.2012r. RCL wnosit o dokonanie analizy i przedstawienie
merytorycznych  rozwigzan do projektu oraz wprowadzenia przepiséw
pozwalajacych wykona¢ wskazane w zatoZeniach rozporzadzenia i decyzje UE.

MS przedstawito w dniu 28.01.2013 r. harmonogram prac nad ustawa. Zaktadat on
przyjecie projektu ustawy przez RM w czerwcu 2013 .

Minister Spraw Zagranicznych w pi$mie z dnia 11.02.2013 r. do Podsekretarz Stanu
w Ministerstwie Srodowiska Beaty Jaczewskiej podnosit, ze w dniu 31.01.2013 r. KE
postanowita 0 wszczeciu przeciwko Polsce w trybie art. 258 TFUE postepowania
o naruszenie prawa UE w zwigzku z nieterminowg transpozycjq dyrektywy
2009/29/WE do krajowego porzadku prawnego, a w dalszej kolejnosci mozliwe jest
wniesienie przez KE do Trybunatu Sprawiedliwosci UE skargi przeciw Polsce wraz
z wnioskiem o natozenie kar finansowych na podst. art. 260 ust. 3 TFUE. W $wietle
powyzszego zaproponowany harmonogram prac nad ustawg wydawat sie zaktadac
zbyt odlegte terminy.

RCL w dniu 27.05.2013 r. przekazat projekt ustawy wskazujac, ze wymaga on m.in.
uzgodnienia rozbieznosci z Ministrem Gospodarki w zakresie rekompensat
finansowych dla przedsigbiorcow oraz kwestii zwigzanych z tzw. wnioskiem
derogacyjnym. MS przekazato do RCL uzupetniony projekt ustawy w dniu
20.09.2013 r. wraz z uzasadnieniem i oceng skutkdw regulacii.

Kolejna wersja projektu ustawy zostata przekazana przez RCL Ministrowi
Srodowiska w dniu 11.12.2013 r. Uwzgledniata ona zmiany prawa UE, a ponadto
zmiany merytoryczne zaproponowane przez przedstawicieli MS. Niektore kwestie
budzity zdaniem RCL zastrzezenia, m.in. zakres regulacji zwigzany z wnioskiem
derogacyjnym powinien by¢ ponownie przeanalizowany w zwigzku z wydaniem
nowej decyzji KE*3, projekt wymagat ponadto uzupetnienia o okreslenie
maksymalnego limitu wydatkéw wyrazonego kwotowo na okres 10 lat budzetowych
wykonywania ustawy wraz z mechanizmem korygujacym#4. Ponadto RCL zwracat
uwage na utrzymujgce sie nadal rozbieznosci merytoryczne zMG co do
wprowadzenia do projektu ustawy systemu rekompensat dla przedsigbiorstw
energochtonnych.

W dniu 16.12.2013 r. projekt ustawy zostat skierowany do konsultacji spotecznych
i uzgodnien miedzyresortowych, ktore zakonczyly sie dnia 10.01.2014 r. Uwagi
zgtosito ponad 40 podmiotow. Zgtoszone uwagi i wnioski dotyczyty m.in.:

43 Decyzja Komisji C(2012) 4609 dotyczaca wniosku zgtoszonego przez Polske na podst. art.10c dyrektywy 2003/87/WE
z dnia 13.07.2013 r.
4“4 Wymog art. 50 ustawy z dnia 27 sierpnia 2009 r. o finansach publicznych (Dz.U. z 2013 r. poz. 885, ze zm.).
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— braku przepiséw wprowadzajgcych mechanizm rekompensat dla sektorow lub
podsektorow narazonych na znaczace ryzyko ucieczki emisji,

— regulacji zawartych w rozdziale 6 ustawy dotyczacych zasad przydziatu
uprawnien do emisji dla instalacji wytwarzajacych energie elektryczng w okresie
2013-2020.

Minister Spraw Zagranicznych w opinii 0 zgodnosci projektu ustawy z prawem Unii
Europejskiej wskazat m.in., ze zawarta w art. 3 pkt 6 definicja nowej instalacji rozni
sie od zawartej w art. 3 lit h) dyrektywy 2003/87/WE i nie zawiera zastrzezenia, ze
pojecie to dotyczy instalacji prowadzacej dziatania wskazane w Zatgczniku | do
dyrektywy 2003/87/WE lub dziatania wtgczone do systemu wspoinotowego na mocy
art. 24 ust. 1 lub 2 dyrektywy; proponowana definicja nie uwzglednia ponadto
wskazanego w art. 3 lit h) dyrektywy 2003/87/WE zastrzezenia, zgodnie z ktdrym
pojecie ,,nowej instalacji" ograniczone zostato jedynie do czesSci instalacji objetej
rozszerzeniem. W konkluzji MSZ stwierdzit, ze projektowana ustawa jest niezgodna
z prawem UE. Dopiero w dniu 5.08.2014r. w kolejnej opinii MSZ stwierdzit
zgodno$¢ projektu z prawem UE.

Po dalszych uzgodnieniach, w tym konferencji uzgodnieniowej w dniu 25.02.2014 .
w MS, pozostata rozbieznoé¢ pomiedzy MG a MS (przy sprzeciwie Ministra
Finanséw wobec stanowiska MG) dotyczaca wprowadzenia rekompensat dla
przemystu energochtonnego. Minister Gospodarki proponowat, aby Zzrodtem
finansowania rekompensat byty dochody z aukcji (do 30% dochoddw uzyskanych ze
sprzedazy uprawnien do emisji w drodze aukcji uprawnien do emisji).
Rekompensaty nie bytyby udzielane w danym roku kalendarzowym, jesli w roku
poprzedzajacym cena uprawnien do emisji bytaby nizsza niz 25 euro. Uwaga
dotyczaca wprowadzenia do projektu systemu rekompensat dla przedsiebiorcow
energochtonnych zostata podtrzymania przez MG jako rozbiezno$¢ pomiedzy
Ministrem Srodowiska a MG do rozstrzygniecia przez RM (Komitet rozstrzygnat
uwage na rzecz Ministra Srodowiska).

Projekt ustawy z dnia 3.12.2014r. wraz z projektami trzech rozporzadzen
wykonawczych zostat skierowany przez Ministra Srodowiska w dniu 5.12.2014r. do
rozpatrzenia przez RM. W dniu 10.12.2014 r. Minister Srodowiska przekazat
dodatkowo do Sekretarza RM projekty dwdch rozporzadzerh wykonawczych
przewidzianych do wydania w zwigzku z tq ustawg. Po wskazaniu przez RCL na
potrzebe dofaczenia jeszcze projektu rozporzadzenia ministra wiasciwego ds.
Srodowiska na podstawie art.18 ust.3 pkt 3 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji
Ochrony Srodowiska (w brzmieniu nadanym przez art. 109 pkt 4 lit. ¢ projektowanej
ustawy) Minister Srodowiska przekazat odpowiedni projekt w dniu 23.12.2014 r.

RM na posiedzeniu w dniu 30.12.2014 r. przyjeta projekt ustawy i zdecydowata
o skierowaniu go do Sejmu oraz upowaznita Ministra Srodowiska do prezentowania
stanowiska Rzadu w tej sprawie w toku prac parlamentarnych. W dniu 12.06.2015 .
ustawa zostata uchwalona, weszta w zycie w dniu 9.09.2015 r.45

(dowdd: akta kontroli, str. 9847-12052)

W rozdziale 8 ustawy z 2015 r. uregulowano aukcje uprawnien do emisji (od art. 49
do art. 50). Ustawa stanowi, ze Srodki uzyskane ze sprzedazy uprawnient do emis;ji
na aukcji bedg stanowity dochdd budzetu panstwa. Zgodnie z art. 10 ust. 3
dyrektywy 2003/87/WE, przynajmniej 50% dochoddw uzyskanych ze sprzedazy na
aukcji uprawnien do emisji lub rownowartos¢ finansowa tych dochodéw powinny
zosta¢ wykorzystane wskazane w dyrektywie cele. Cele te zostaty okreSlone w art.
49 ust. 6 ustawy. Art. 10a dyrektywy EU ETS (dotyczacy bezptatnych uprawnien dla

45 Dz.U. poz.1223, ze zm. opublikowany 25.08.2015 .
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Ustalone
nieprawidtowosci

sieci cieptowniczych, kogeneracji wysokiej sprawno$ci oraz instalacji w sektorach
narazonych na znaczace ucieczki emisji) zostat transponowany w rozdziale 5
ustawy z 2015 r. Przydziat uprawnien do emisji na produkcje inng niz produkcja
energii elektrycznej (od art. 20 do art. 26 ustawy z 2015 r.).

Zharmonizowane zasady rozdziatu uprawnien do emisji na produkcje inng niz
produkcja energii elektrycznej zostaty okre$lone w decyzji Komisji nr 2011/278/UE
Z dnia 27 kwietnia 2011 r. w sprawie ustanowienia przejSciowych zasad dotyczacych
zharmonizowanego przydziatu bezpfatnych uprawnien do emisji w catej Unii na
mocy art. 10a dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady*s.
Wymagania dotyczace gromadzenia i weryfikacji danych wykorzystywanych na
potrzeby przydziatu uprawnien do emisji zawarte w decyzji benchmarkowej powinny
zostaé okreslone w rozporzadzeniach Ministra Srodowiska, wydanych na podstawie
upowaznien zawartych w art. 21 ust. 517 ustawy z 2015 r. Do zakorczenia kontroli
przedmiotowych rozporzadzen nie wydano.

Transpozycja art. 10c dyrektywy 2003/87/WE (derogacja) nastapita w rozdziale 6
ustawy z 2015r. (art. 27-44). Uregulowano w nim zasady i przestanki przydziatu
uprawnien do emisji dla instalacji wytwarzajacych energie elektryczna.

Wskazniki zgodno$ci dla kazdego rodzaju zadan inwestycyjnych zostaty okre$lone
w zatgczniku nr 2 do ustawy z 2015r. Ustawa z 2015r. o systemie handlu
uprawnieniami nie  wprowadzita uregulowan umozliwiajgcych  udzielenie
rekompensat dla przemystu energochtonnego i tym samym nie transponowano
fakultatywnego przepisu art. 10a ust. 6 dyrektywy EU ETS.

Art. 36 ust. 6 pkt 2 ustawy z 2015r. stanowi, ze Minister Srodowiska
w porozumieniu z ministrem wiasciwym do spraw energii okresli, w drodze
rozporzadzenia, wzor sprawozdania rzeczowo-finansowego z realizacji zadan
znajdujacych sie w KPI, a takze wzory wniosku o zatwierdzenie odpowiednich dla
realizacji tych zadan wskaznikdw zgodnosci oraz opinii biegtego rewidenta
dotyczacej weryfikacji sprawozdania rzeczowo-finansowego. Rozporzadzenie nie
zostato wydane.

Do konica maja 2016 r. nie zostaty takze wydane Zzadne rozporzadzenia do ustawy z
2015r., za ktorych przygotowanie byt odpowiedzialny Minister Srodowiska. W M$
trwaly prace nad piecioma rozporzadzeniami. Jak wynika z wyjasnien Z-cy
Dyrektora DOP47 wszystkie projekty rozporzadzen byly po uzgodnieniach
wewnetrznych i zostaty oficjalnie przekazane do Departamentu Prawnego, z ktorym
trwaty robocze uzgodnienia.

(dowdd: akta kontroli, str. 8040-8042; 12053-12259; 12301-12307)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Minister Srodowiska nie zapewnit dokonania w terminie wynikajacym z art. 2 ust.1
dyrektywy 2009/29/WE, czyli do dnia 31.12.2012 r., petnej transpozycji przepisow
dyrektywy i powigzanych z nig aktow wykonawczych UE. Wprowadzenie
odpowiednich regulacji w ustawie z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami
nastapito z opdznieniem 2 lat i 8 miesiecy, a konieczne dla transpozycji przepisow
UE akty wykonawcze do tej ustawy mimo ponad trzyletniego op6znienia nie zostaty
wydane przez Ministra Srodowiska do kofica maja 2016 r.

W ocenie NIK zbyt pézno przystapiono w MS do prac nad projektem zatozenr do
ustawy, a konsekwencjg tego byly opdznienia na dalszych etapach prac

4 Dz. Urz. UE L 130 2 17.05.2011, str. 1, ze zm. Dalej: decyzjg benchmarkowa.
47 Pismo znak DOP-11-0911.3.2015 z dnia 4.11.2015 1.
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legislacyjnych. Prace nad projektem zatozen do ustawy rozpoczeto w lutym 2012 r.,
a transpozycja dyrektywy 2009/29/WE byta wymagana w terminie do 31 grudnia
2012r. Przyjeto przy tym nierealistyczny harmonogram planowanych prac
legislacyjnych*8. Zatozono bowiem m.in., ze przyjecie zatozen przez RM nastapi
w pierwszej potowie kwietnia 2012r. (czyli w ciggu miesigca), a po kolejnym
miesigcu (druga potowa maja 2012 r.) projekt ustawy zostanie przyjety przez RM
i skierowany do prac parlamentarnych. Zaktadano przeprowadzenie catego procesu
legislacyjnego tacznie z pracami w Sejmie i ogtoszeniem ustawy w ciggu jedynie 5
miesiecy. Faktycznie zajeto to ponad 3 lata i 6 miesigcy. Negatywna ocena podjecia
prac na ustawg dopiero wlutym 2015r. wynika z faktu, ze wczesniej Minister
Srodowiska nie wypracowat decyzji o kierunkach realizacji obowiazkéw transpozycji
przepisow UE (jakie rodzaje mechanizmow systemu EU ETS miatyby by¢
zastosowane w polskim prawodawstwie), a doswiadczenia z prac nad ustawq
z2011r. o systemie handlu uprawnieniami wskazywaty, ze proces uzgodnien
miedzyresortowych i konsultacji spotecznych bedzie skomplikowany i dtugotrwaty.

Po uchwaleniu w dniu 12 czerwca 2015 r. ustawy z 2015r. o systemie handlu
uprawnieniami Minister Srodowiska nie wydat*® Zadnego z pieciu rozporzadzen:

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie wymagari dotyczacych
wyodrebnienia podinstalacji w ramach instalacji, zakresu i sposobu gromadzenia
danych do okreslania poczatkowej zainstalowanej zdolno$ci produkcyjnej
i zainstalowanej zdolnosci produkcyjnej w instalacji i podinstalacji, sposobu
okreslania historycznego poziomu dziatalno$ci oraz pozioméw dziatalnosci,
sposobu obliczania wstepnej rocznej liczby uprawnien do emisji, na podstawie
art. 21 ust. 5 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami,

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie wymagar w zakresie weryfikacji
informacji przekazanych przez prowadzacego instalacje, na podstawie art. 21
ust. 7 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami,

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie wzoru formularza wniosku
0 zatwierdzenie wskaznikow zgodnosci odpowiednich dla realizacji danego
zadania inwestycyjnego, wzoru formularza sprawozdania rzeczowo-finansowego,
wzoru formularza opinii bieglego rewidenta, wzoru formularza informacji
0 nieponiesieniu w okresie sprawozdawczym kosztow inwestycyjnych, na
podstawie art. 36 ust. 6 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami,

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska w  sprawie szczegblowego zakresu
informacji zawartych w raporcie oraz sposobu jego wprowadzenia do Krajowej
bazy o emisjach gazéw cieplarnianych i innych substancji, na podstawie art. 7
ust. 7 ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji,

— rozporzadzenia Ministra Srodowiska w sprawie warunkéw i sposobu ustalania
kosztow ponoszonych w zwigzku z prowadzeniem kontroli przestrzegania
wymagan ochrony Srodowiska i oszacowania wielkoSci emisji z instalacji albo
z operacji lotniczej, na podstawie art. 18 ust. 3 ustawy z dnia 20 lipca 1991 r.
o Inspekgji Ochrony Srodowiska®.

Terminy procedur zwigzanych z zatwierdzaniem wskaznikéw zgodnosci zostaty
ustalone w powyzszej ustawie zgodnie z propozycjami Ministra Srodowiska, dlatego
tez niemozliwo$¢ pogodzenia tych zadan z opracowaniem w MS aktéw
wykonawczych do ustawy $wiadczy o nierzetelnej organizacji zadan z tym

48 W tedcie regulacyjnym (stanowiacym zatgcznik do projekiu zafozeri ustawy zaréwno z dnia 5.03.2012r., jak i z dnia
7.03.2012r.)

49 Wedtug stanu na koniec maja 2016 r.

% Dz.U.z 2013 r. poz. 686 ze zm.
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zwigzanych. Jako osobe odpowiedzialng za opracowanie projektow wskazywano Z-
ce Dyrektora DOP Agnieszke Sosnowska.

W efekcie wymienionych zaniedban i nieprawidtowos$ci regulacje krajowe systemu
EU ETS, wymagane przez UE od poczatku 2013 r., nie miaty do wrzesnia 2015 .
niezbednych podstaw prawnych w formie ustawy, a niektdre istotne dla realizacji
obowigzkéw wynikajacych z systemu EU ETS rozporzadzenia w czwartym roku
obowigzywania tych wymogéw wcigz nie zostaty wydane. Powoduje to ryzyko
niepewnosci regulacji prawnych dotyczacych warunkéw prowadzenia dziatalnosci
gospodarczej. Przedsigbiorcy, od ktérych wymaga sie od poczatku 2013r.
wypetniania licznych obowigzkow i ograniczen w prowadzonej dziatalnosci
gospodarczej, jesli wigze sie ona z emisjg gazow cieplarnianych do powietrza, sg
pozbawieni przepisow okreslajgcych szczegotowo sposdb wypetniania natozonych
na nich obowiazkéw. NIK wskazuje, w 2012 r. Minister Srodowiska stwierdzit: ,aby
podmioty uczestniczace w systemie handlu uprawnieniami do emisji byty gotowe do
udziatu w trzecim okresie rozliczeniowym 2013-2020 na nowych zdecydowanie
bardziej restrykcyjnych od dotychczasowych zasadach, nowa regulacja powinna
wejS¢ w zycie z koncem 2012 r."51,

Brak wydania przedmiotowych rozporzadzen, poza wymienionymi wyzej skutkami
dla przedsiebiorcow, utrudniat tez rzetelng realizacje przez Ministra Srodowiska
zadan zwigzanych z systemem EU ETS, w tym m.n.. wprowadzenie
i egzekwowanie ujednoliconego sposobu informowania o emisjach gazéw
cieplarnianych i innych substancji; egzekwowanie wymagan dotyczacych
wyodrebnienia podinstalacji oraz zakresu i sposobu gromadzenia danych do
okreslania zdolnosci produkcyjnej, sposobu okre$lania historycznego poziomu
dziatalno$ci, a w konsekwencji stosowania tzw. decyzji benchmarkowej;
egzekwowanie wymagan w zakresie weryfikacji danych przekazanych przez
prowadzacego instalacje we wniosku o przydziat uprawnien do emisji gazéw
cieplarnianych, co jest konieczne do rzetelnej oceny wniosku i wiasciwego podziatu
uprawnieni; standaryzacje sposobu przekazywania przez podmioty realizujgce
inwestycje informacji na temat zadan ujetych w KPI oraz prawidtowe monitorowanie
przez Ministrowi Srodowiska ich realizacji.

W przepisach ustawy z 2015r. nie wprowadzono mechanizmu rekompensat dla
przedsiebiorcdw, wynikajacego z art. 10 a wust6  Dyrektywy EU ETS.
Nieskorzystanie z tego prawa, naleznego panstwom cztonkowskim, moze pogorszy¢
pozycje konkurencyjng sektorow polskiej gospodarki emitujacych gazy cieplarniane.

Biorgc pod uwage stosowanie tego mechanizmu w innych krajach UE (np. rzad
Niemiec podjgt decyzje o przeznaczaniu 100% przychodow z aukcji na cele
klimatyczne, w tym znacznej ich czeSci na system rekompensat) rezygnacja
z analogicznego systemu wsparcia w Polsce naraza przedsigbiorcow na utrate
pozycji konkurencyjnej, co moze prowadzi¢ do zamknigcia dziatalnosci lub brak
srodkdw na wprowadzenie rozwigzan zmniejszajacych emisyjnosc¢ ich produkcii.

Zdaniem NIK, zgtoszona w toku prac legislacyjnych propozycja Ministra Gospodarki
zmierzata do wprowadzenia warunkowego (w zaleznosci od rynkowej ceny
uprawnien) stosowania mechanizmu rekompensat i taki mechanizm bytby
rozwigzaniem stuzacym stabilnosSci i przejrzystosci  warunkéw prowadzenia
dziatalno$ci gospodarczej, zapewniajgcym ochrone przed utratg konkurencyjnosci
prowadzonej dziatalno$ci jedynie w sytuacjach istotnego wzrostu kosztow uprawnien
do emisji gazéw. Nalezy dodatkowo wskaza¢, co podnosit w swej argumentacii
Minister Gospodarki, ze dostepne analizy nie wskazujg, aby do 2020 r. cena

51 Vide - Pismo M$ z 1-08-2012 r. znak: BMzw-0230-2/30444/12/MF.
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uprawnienia do emisji osiggneta poziom 20 euro. Tak wiec przy zastosowaniu progu
25 euro za uprawnienie dla zastosowania mechanizmu rekompensat istniato bardzo
niskie ryzyko obcigzenia budzetu panstwa kosztami rekompensat w najblizszych
latach. Powyzsza propozycja MG nie zostata uwzgledniona w projekcie ustawy.

Z-ca Dyrektora DOP Agnieszka Sosnowska stwierdzita w wyjasnieniach, ze w
przypadku realnego zagrozenia drastycznym wzrostem kosztow cen uprawnien do
emisji istnieje mozliwoS¢ ponownej analizy zasadnosci wprowadzenia systemu
rekompensat dla przemystu energochtonnego i wprowadzenia wowczas odrebnej
regulacji prawnej. NIK zauwaza jednak, ze skoro warunkiem wejécia w Zycie tego
systemu jest wydanie pozytywnej decyzji KE o zgodnosci pomocy publicznej z
przepisami rynku wewnetrznego UE, to — jak wskazywat sam DOP w notatce z dnia
10.12.2014 r. — proces negocjacji z KE przy wspdtpracy z UOKIK moze trwa¢ nawet
kilka lat. W opinii NIK zasadnym bytoby stworzenie i implementacja trwatego
mechanizmu, okre$lajacego zasady wsparcia przedsigbiorcow w sytuacjach
istotnego pogorszenia si¢ konkurencyjno$ci prowadzonej dziatalno$ci w wyniku
wzrostu kosztow uprawnien do emisji. Zapewnitoby to stabilnos¢ warunkow
prowadzenia dziatalno$ci gospodarczej oraz pewno$¢ obrotu gospodarczego.

1.1.3. Realizacja sytemu non-ETS

Pod pojeciem non-ETS rozumie sie te cze$¢ krajowych emisji gazéw cieplarnianych,
ktore nie sg objete systemem ETS. Do systemu non-ETS zalicza sig: transport,
rolnictwo, odpady, emisje przemystowe poza ETS oraz sektor komunalno-bytowy
z budynkami, matymi zrodtami, gospodarstwami domowymi, ustugami itp.

Wielko$¢ emisji non-ETS okre$la sie na poziomie panstw cztonkowskich UE.
Przyznana Polsce wielko$¢ emisji w okresie 2013-2020 wynosi +14% w stosunku do
roku 2005. W 2zwigzku z tym, Zze non-ETS dotyczy emisji krajowych,
sprawozdawczo$¢ i rozliczanie sie z corocznych wielkoSci emisji spoczywa na
stronie rzadowej. Emisje w zakresie non-ETS podlegajg regulacjom decyzji
Parlamentu Europejskiego i Rady Nr 2009/406/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r.
w sprawie wysitkow podjetych przez panstwa cztonkowskie, zmierzajacych do
Zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych w celu realizacji do roku 2020 zobowigzan
Wspodlnoty  dotyczacych redukcji emisji gazow cieplarnianych®, a takze
uszczegotawiajacym aktom prawnyms33,

Decyzja non-ETS obowigzuje wprost. Zgodnie z art. 7 decyzji 2009/406/WE plan
dziatan korygujacych powinien zosta¢ opracowany i wdrozony przez parnstwo
cztonkowskie w przypadku przekroczenia rocznego limitu emisji (po uwzglednieniu
mechanizméw elastycznosci). Roczne limity emisji panstw cztonkowskich na lata
2013-2020 oraz ich korekty zostaty zatwierdzone w 2013 r. w dwéch decyzjach
Komisji 2013/162/UE z dn. 26.03.2013 i 2013/634/UE z dnia 31.10.2013 r.

W polskim prawie zagadnienie non-ETS zostato uregulowane przepisami ustawy
Zdnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych
i innych substancji®, zmienionej ustawg z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami,
a nastepnie ustawg z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych. Ustawa z 2015 r. wprowadzita uregulowania dotyczace m.in. nowych
zadan dla KOBIZE, w tym sporzadzanie sprawozdan z krajowej rocznej emis;i

52 Dz. Urz. UE L 140 z 05.06.2009, str. 136, ze zm., weszla w zycie 25-06-2009 r. Dalej: decyzja non-ETS (ang. ESD, Effort
Sharing Decision).

53 M.in.decyzja Komisji nr 2013/162/UE z dnia 26 marca 2013 r. okre$lajgca roczne limity emisji panstw cztonkowskich na lata
2013-2020 zgodnie z decyzjg Parlamentu Europejskiego i Rady nr 406/2009/WE (Dz. Urz. UE L 90 z 28.03.2013, str.106.,
notyfikowana jako dokument nr C(2013)1708) oraz decyzja Komisji nr 2013/634/UE z dnia 31 pazdziernika 2013 r.
dotyczaca dostosowania rocznych limitéw emisji panistw cztonkowskich na lata 2013-2020 zgodnie z decyzjg Parlamentu
Europejskiego i Rady nr 406/2009/WE (Dz. Urz. UE L 292 2 01.11.2013, str. 19, weszla w zycie z dniem 4.11.2013r.).

5 Dz. U.z 2015 . poz. 2273, ze zm. - dalej: ustawa o systemie zarzadzania emisjami.
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gazow cieplarnianych nieobjetych systemem EU ETS oraz zwigzanych z nimi
sprawozdan z realizacji krajowej polityki w zakresie redukcji emisji w non-ETS
i wykorzystania jednostek CER/ERU, a takze — w przypadku wystgpienia takiej
koniecznosci — opracowania planu dziata korygujacych na potrzeby pokrycia
deficytu zaistniatego w krajowym limicie. W dodanym rozdziale 6a ustawy
0 systemie zarzgdzania emisjami wprowadzono zasady zarzadzania krajowym
limitem emisji gazéw cieplarnianych nieobjetych systemem EU ETS. Na podstawie
art. 21c ustawy powinna zosta¢ opracowana strategia optymalizacji pod wzgledem
kosztowym i spotecznym dziatania pozwalajace wypetni¢ cele redukcyjne natozone
na Polske Decyzjg non ETS. Ustawa wprowadzita przepisy zabezpieczajgce Srodki
finansowe na nabycie jednostek rocznych limitow emis;ji.

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP% wyniki inwentaryzacji emisji gazéw
cieplarnianych w Polsce za 2013 r. oraz projekcje emisji gazow cieplarnianych
przestane do Unii Europejskiej, zgodnie z art. 14 rozporzgdzenia Parlamentu
Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 w podziale na ETS oraz non-ETS (ESD)
wskazuja, ze przyznany roczny limit emisji dla sektorow non-ETS nie powinien
zosta¢ przekroczony do 2020 r. Wyniki przyblizonej inwentaryzacji emisji gazéow
cieplarnianych w Polsce za 2014 r., przekazane do UE zgodnie z art. 8
rozporzadzenia 525/2013 réwniez wskazujg, ze roczny limit emisji dla sektoréw non-
ETS nie zostat przekroczony.

(dowdd: akta kontroli, str. 8043-8044, 8045-8046, 14345-14351)

Pomimo stosowania wprost Decyzji non-ETS, konieczne byto dla jej wykonania
dostosowanie przepiséw prawa krajowego zaréwno na poziomie ustawowym, jak
I aktow wykonawczych. Nie zostato to w petni wykonane w terminie zblizonym do
daty wejScia w zycie Decyzji non-ETS (po 25.06.2009 r.). Dopiero po wejciu
w zycie z dniem 9.09.2015 r. uregulowan wynikajacych z ustawy z 2015 r o systemie
handlu uprawnieniami, czyli po szesciu latach, w petni dostosowano przepisy
krajowe do przepiséw Decyzji non-ETS i powigzanych z nig aktéw wykonawczych
UE.

1.1.4. Transpozycja dyrektywy CCS

Technologia wychwytywania CO2 oraz jego skfadowanie w formacji geologiczne;
(Carbon Capture and Storage - CCS)%¢ polega na wychwytywaniu CO> z instalacii
przemystowych, przetransportowaniu go do miejsca sktadowania i zattoczeniu do
odpowiedniej formacji geologiczne;.

W MS przygotowano projekty przepiséw transponujacych dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2009/31/WE z dnia 23 kwietnia 2009r. w sprawie
geologicznego skfadowania dwutlenku wegta oraz zmieniajgca dyrektywe Rady
85/337/EWG, dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady 2000/60/WE,
2001/80/WE, 2004/35/WE, 2006/12/WE, 2008/1/WE i rozporzadzenie (WE) nr
1013/2006°7. Dyrektywa weszta w zycie w dniu 25.06.2009 r. Panstwa cztonkowskie
miaty obowigzek wprowadzic w Zycie przepisy ustawowe, wykonawcze
i administracyjne niezbedne do jej wykonania do dnia 25 czerwca 2011 r. (art.39
ust.1 dyrektywy).

Organem odpowiedzialnym w tym zakresie byt Minister Srodowiska. W dniu
14.08.2009 r. Minister Srodowiska skierowat wniosek do Prezesa RM o zwolnienie
z obowigzku przygotowania zatozen do projektu ustawy, jednak propozycja nie
uzyskata zgody Sekretarza RM. W zwiazku z tym MS opracowato projekt zatozer:

% Pismo Agnieszki Sosnowskiej Z-cy Dyrektora DOP z dnia 6-11-2015 r. znak DOP-11.0912 2 2015/MBB.
% Dalej: Technologia CCS.
57 Dz. U. UE L 140 2 5.6.2009, s.114, ze. zm. Dalej: dyrektywa 2009/31/WE lub dyrektywa CCS.
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do projektu ustawy o zmianie ustawy Prawo geologiczne i gornicze oraz innych
ustaw stanowigcych transpozycje dyrektywy CCS. Opracowany projekt zatozen
zostat nastepnie skierowany do uzgodnien wewnetrznych i przyjety przez
Kierownictwo MS w dniu 4.11.2009 r.

Po przeprowadzonych konsultacjach i uzgodnieniach miedzyresortowych RM na
posiedzeniu w dniu 21.07.2010 r. odroczyta podjecie decyzji w sprawie projektu
zalozen ustawy, zobowigzujgc Ministra Srodowiska do przeanalizowania
w porozumieniu z Ministrem Spraw Zagranicznych sposobdéw wdrazania w innych
krajach UE projektow sktadowania CO2 oraz — w razie uznania za zasadne -
przygotowania projektu ustawy i skierowania go do rozpatrzenia przez SKRM,
atakze do przedstawienia wariantéw finansowania wdrozenia i realizacji projektow
podziemnego sktadowania CO..

Minister Srodowiska przestat w dniu 25.11.2010 r. do Sekretarza RM projekt zatozen
ustawy, wnoszac o jego skierowanie na najblizsze posiedzenie RM. SKRM na
posiedzeniu w dniu 3.02.2011 r. zdjat z porzadku obrad zatozenia do projektu
ustawy, zlecajagc wnioskodawcy opracowanie nowego tekstu, uwzgledniajgcego
wszystkie uwagi zgtoszone przez inne ministerstwa. Minister Srodowiska przestat do
Sekretarza SKRM nowy projekt zatozen ustawy w dniu 8.02.2011 r., ktory zostat
przyjety przez SKRM na posiedzeniu dnia 17.02.2011 r. i rekomendowany RM.
Wdniu 15.03.2011r. zatozenia zostaty przyjete przez RM, ktéra zobowigzata
Ministra Srodowiska do opracowania w porozumieniu z Sekretarzem RM i RCL
tekstu ostatecznego dokumentu. W dniu 18.03.2011 r. Minister Srodowiska przestat
do Sekretarza RM ostateczng wersje projektu zatozen ustawy.

(dowdd: akta kontroli str. 12308-13257)

Projekt ustawy zostat skierowany do konsultacji spotecznych i Komisji Wspoinej
Rzadu i Samorzadu Terytorialnego w dniu 27.08.2012 r., a po ich przeprowadzeniu
w dniu 31.12.2012 r. Minister Srodowiska skierowat projekt ustawy do SKRM, ktéry
go przyjgt w dniu 10.01.2013r. W zwigzku z brakiem transpozycji Komisja
Europejska wszczeta postepowanie formalne, bedace na etapie zarzutéw
formalnych (naruszenie nr 2011/0909).

Na wniosek Ministra Srodowiska o opinie co do mozliwego ograniczenia
zastosowania dyrektywy CCS wylacznie do przeprowadzania projektow
demonstracyjnych Dyrektor Generalny ds. Zmian Klimatu Komisji Europejskiej Jos
Delbeke w piSmie z dnia 28.02.2013 r. stwierdzit, ze art 4 ust. 1 dyrektywy CCS
zezwala pafistwom czionkowskim na ograniczenie zakresu zastosowania dyrektywy,
0 ile podstawg takiego ograniczenia sgq obiektywne, podane do wiadomosci
i przejrzyste kryteria (zgodnie z art. 6 ust. 2 dyrektywy CCS).

MS przygotowato kolejny projekt ustawy (wersja z dnia 1.03.2013 r.) informujac
jednoczesnie, ze projekt zawiera réznice pomiedzy zatozeniami przyjetymi przez
RM. RM przyjeta przedtozony projekt ustawy o zmianie ustawy - Prawo geologiczne
i gbrnicze oraz niektorych innych ustaw na posiedzeniu w dniu 30.04.2013 r. oraz
zdecydowata o skierowaniu projektu do Sejmu, upowazniajac Ministra Srodowiska
do prezentowania stanowiska Rzadu w toku prac parlamentarnych.

W OSR stwierdzono m.in., ze wprowadzenie Technologii CCS moze w diuzszej
perspektywie przyczyni¢ sie do kontynuacji zastosowania na duzg skale wegla
kamiennego i brunatnego jako podstawowych paliw energetycznych.

(dowod: akta kontroli str.13258-13988)
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Ustawa z dnia 27 wrzesnia 2013 r. 0 zmianie ustawy - Prawo geologiczne i gornicze
oraz niektorych innych ustaws® weszta w zycie w dniu 24.11.2013 r.

SzczegGtowe wymagania, jakie powinien spetnia¢ plan zagospodarowania
podziemnego sktadowiska CO> miaty okre$lic przepisy wykonawcze. Do 30
pazdziernika 2015 r. wydano wszystkie wymagane rozporzadzenia.

(dowdd: akta kontroli, str.12313-12316, 13989-14344, 14352-14387)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Transpozycja dyrektywy CCS nastapita z ponad 4-letnim op6znieniem.

Wedtug art. 39 ust.1 dyrektywy CCS transpozycja powinna by¢ dokonana do dnia
25.06.2011r. Tymczasem nowelizacja Pgg uwzgledniajagca postanowienia
dyrektywy CCS, zostata uchwalona w dniu 27.09.2013 r. i weszta w zycie z dniem
24.11.2013 r. (z opdznieniem 2 lat i 5 miesiecy), akty wykonawcze konieczne dla
transpozycji tej dyrektywy Minister Srodowiska wydat do 30.10.2015r., przy czym
jedno z rozporzadzen weszto w zycie dopiero z dniem 2.01.2016 .

Jak wynika z wyjasnienn Dyrektora Departamentu Geologii i Koncesji Geologicznych
Rafata Milanda®® na te opdznienia ztozyty sie przede wszystkim dtugotrwaty proces
legislacyjny (koniecznos¢ opracowania i procedowania zatozen projektu ustawy,
a nastepnie projektu ustawy oraz aktéw wykonawczych), a takze braki i zmiany
kadrowe. W zwigzku z ograniczeniem implementacji, zgodnie z decyzjg RM,
wytacznie do projektéw demonstracyjnych wychwytu i sktadowania CO2, w toku prac
legislacyjnych pojawita sie konieczno$¢ zasiegniecia w tej sprawie opinii KE.

NIK, biorac powyzsze pod uwage, wskazuje iz zrodtem opdznien w transpozycii
dyrektywy CCS byto niewypracowanie koncepcji wprowadzenia do polskiego prawa
zasad stosowania Technologii CCS oraz zakresu przedmiotowego transpozycii
dyrektywy CCS na etapie rozpoczecia prac legislacyjnych (idea ograniczenia
przedmiotowego zakresu zmian w polskim prawie istotnie wstrzymata prace) oraz
zbyt pézne podjecie prac nad aktami wykonawczymi. Nalezy podkresli¢, ze w innych
krajach UE zdofano terminowo transponowa¢ do porzadku krajowego powyzszg
dyrektywe®0.

(dowdd: akta kontroli, str.12308-12310)

1.1.5. Transpozycja dyrektywy OZE - udziat i rola Ministra Srodowiska

Odpowiedzialnym za realizacje tego zadania byt Minister Gospodarki.
Ministerstwami wspotpracujacymi w tym zakresie byty resorty, ktore objete sq
przepisami tej regulacji, w tym MS.

Udziat Ministra Srodowiska w pracach legislacyjnych polegat na kilkukrotnym
zgtoszeniu uwag do projektu ustawy w toku jego procedowania w ramach uzgodnien
miedzyresortowych i na kolejnych etapach.

(dowdd: akta kontroli str.8492-9357)

W zakresie realizacji dyrektywy OZE - zgodnie z art. 4 ust. 2 dyrektywy 2009/28/WE,
kazde panstwo cztonkowskie do dnia 30 czerwca 2010 r. miato opracowaé
i przekaza¢ KE krajowy plan dziatan na rzecz wzrostu wykorzystania OZE do 2020
roku. W Polsce Krajowy Plan dziatania w zakresie energii ze zrédet odnawialnych®!
zostat przyjety przez RM w dniu 7.12.2010 r., a w dniu 9.12.2010 r. przekazany do

5% Dz. U. poz. 1238, ze zm.. Dalej: Pgg.

5 Pismo znak DGK-11.479.3.2015.MK z dnia 10.11.2015 .

8 Na podstawie informacji z prac IEG (Information Exchange Group) — grupy ds. wymiany informacji na temat implementacji
dyrektywy CCS.

61 Dalej: KPD.
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KE. Projekt KPD zostat przygotowany przez MG, a udziat MS polegat na zgtoszeniu
uwag do projektu w toku jego procedowania. Minister Srodowiska zgfosit uwagi
wdniu  9.11.2010r. Do kolejnego projektu KPD, przekazanego przez Ministra
Gospodarki w dniu  26.11.2010r. celem rozpatrzenia przez RM, Minister
Srodowiska nie sktadat uwag.

(dowod: akta kontroli str. 8054-8489)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

1.2. Organizacja prac zwigzanych z wdrozeniem obowiazkow
wynikajacych z PEK

Nadzér nad systemem EU ETS oraz wykonywanie obowiagzkéw informacyjnych
i sprawozdawczych

Sprawowanie nadzoru nad systemem EU ETS przypisane zostato w kolejnych
regulacjach ustawowych Ministrowi Srodowiskat2. Ministrowi Srodowiska zostato
przyznane réwniez uprawnienie do wyznaczenia Krajowego Administratora Systemu
Handlu Uprawnieniami do Emisjis%. Funkcje tq powierzono Instytutowi Ochrony
Srodowiska w Warszawie (I0S)84. 10S kontynuowat funkcje administratora systemu
pod rzadami kolejnych regulacji ustawowych — jako Krajowy O$rodek Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami®s,

Nadzor Ministra Srodowiska nad systemem EU ETS, poza nadzorem
instytucjonalnym sprawowanym nad KOBIZE oraz 10S, polegat na sprawowaniu
kontroli legalno$ci zezwoleh na emisje gazéw cieplarnianych wydawanych w formie
decyzji administracyjnych przez organy samorzadu terytorialnego.

Zgodnie z art. 5 ust. 2 ustawy o systemie zarzadzania emisjami, KOBIZE w terminie
do dnia 31 stycznia kazdego roku winien przediozy¢ Ministrowi Srodowiska
sprawozdanie z wykonania zadan za poprzedni rok kalendarzowy. Kazdorazowo,
w okresie objetym kontrola KOBIZE, przedktadat Ministrowi Srodowiska powyzsze
sprawozdanie w ustawowym terminie. Minister Srodowiska nie przeprowadzat
kontroli w zakresie zadan wykonywanych przez KOBIZE, o ktorej mowa w art. 5 ust.
4 ustawy o systemie zarzadzania emisjami.

Stosownie do tresci art. 5a ustawy o systemie zarzgdzania emisjami®®, Minister
Srodowiska w terminie do dnia 30 czerwca kazdego roku miat obowiazek przedtozyé
RM informacje o realizacji zadan wynikajacych z tej ustawy oraz z ustawy z 2011 r.
o systemie handlu uprawnieniami wraz z wykazem Srodkow wydatkowanych na
realizacje tych zadan. Minister Srodowiska corocznie przedktadat taka informacie,
przy czym informacje za lata 2012, 2013 i 2014 zostaty przediozone po uptywie
terminu wynikajacego z ustawy (odpowiednio w dniu 15.07.2013 r., 1.07.2014 .
121.08.2015r.). Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOPS” przyczyng
nieterminowego przediozenia informacji za rok 2012 i 2014 byly ,dluzsze prace
wewnatrz resortu”.

62 Minister Srodowiska sprawowat nadzor w okresie od dnia 1 stycznia 2005 r do dnia 20 czerwca 2011 r. na podstawie art. 5
ust. 3 ustawy z 2004 r. o handlu uprawnieniami, za$ w okresie od dnia 21 czerwca 2011 r. do dnia 8 wrze$nia 2015 r. na
podstawie art. 6 ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami. W obowigzujacej od dnia 9 wrzeénia 2015 r. ustawie
2 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami brak jest przepisu przewidujacego wprost zadanie sprawowania takiego nadzoru,
jednak w art. 4 i 6 oraz dalszych przepisach Ministrowi Srodowiska zostaly powierzone zadania stanowiace
o0 odpowiedzialnosci Ministra Srodowiska za funkcjonowanie systemu EU ETS.

8 Dalej: KASHUE.

8 Na mocy rozporzadzenia Ministra Srodowiska z dnia 13 wrze$nia 2005 r. w sprawie wyznaczenia Krajowego Administratora
Systemu Handlu Uprawnieniami do Emisji (Dz. U. Nr 186, poz. 1562.); obowigzywato od dnia 13.10.2005r. do dnia
21.06.2011r.

8 Dalej: Krajowy O$rodek lub KOBIZE.

8 Dodanego z dniem 21 .06.2011 r. na podstawie art. 82 pkt 4 ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami

67 Pismo znak: DOP-11.0991.1.2015.1.KD z dnia 23.11.2013 .
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(dowdd: akta kontroli str. 12-49)

KOBIZE bylo zobowigzane do przygotowywania i przedktadania Ministrowi
Srodowiska dokumentéw Iub ich projektéw okreslonych w przepisach ustawy
o0 systemie zarzadzania emisjami®®. W okresie objetym kontrolg KOBIZE
wywigzywato sie z tych obowigzkéw (z zastrzezeniem 2011 r., w ktorym raport
o wielkosciach emisji gazéw cieplarnianych i innych substancji za rok poprzedni,
podlegajacy przygotowaniu oraz przediozeniu w terminie do dnia 30 wrze$nia
kazdego roku, zostat przekazany Ministrowi Srodowiska w dniu 3.10.2011 r.).

Minister Srodowiska w okresie objetym kontrolg przedktadat KE dokumenty
okreSlone w ustawie o systemie zarzadzania emisjami, ktorych projekty zostaty
przygotowane przez KOBIZE.

(dowdd: akta kontroli str. 12-49, 6271-6273)

Minister Srodowiska przedktadat KE dokumenty wymagane na mocy rozporzadzenia

525/2013, wymienione w art. 4 (strategia rozwoju niskoemisyjnego), art. 7 ust. 1 lit. d

(emisje gazow cieplarnianych w wyniku LULUCF®9), art. 8 (przyblizony wykaz gazéw

cieplarnianych), art. 13 (sprawozdawczo$¢ w zakresie polityk i $rodkow, ktére

ograniczajg lub redukujg emisje gazoéw cieplarnianych lub zwiekszajg ich usuwanie
oraz aktualizacje strategii rozwoju niskoemisyjnego), art. 14 (sprawozdawczo$¢

w zakresie prognoz dotyczacych antropogenicznych emisji wedtug zrodet

iusuwania), art. 15 (sprawozdawczos¢ w zakresie krajowych dziatan

przystosowawczych), art. 16 (sprawozdawczo$¢ w zakresie wsparcia finansowego

i technologicznego na rzecz krajow rozwijajacych sie) oraz art. 18 (raport dwuletni

dla konferenciji stron Konwencji Klimatyczney).

Trzy z o$miu dokumentoéw, wymaganych na podstawie rozporzadzenia 525/2013,

byty przedtozone KE po uptywie wyznaczonego terminu:

— dokument wymieniony w art. 4 rozporzadzenia 525/2013 zostat przedtozony
w dniu 15.01.2015 r. pomimo uptywu terminu w dniu 9.01.2015r.; jak wynika
zwyjasnien Z-cy Dyrektora DOP70 przyczyng opoznienia byt problem
z pozyskiwaniem danych z MG, ktére bylo odpowiedzialne za wdrozenie
strategii,

— dokument wymieniony w art. 13 rozporzadzenia 525/2013 zostat przedtozony
w dniu 10.07.2015 r. pomimo uptywu terminu w dniu 15.03.2015 r.; jak wynika
z wyjasnien przyczyng opoOznienia byt problem z pozyskiwaniem danych
dotyczacych prowadzonych polityk z poszczegdlnych resortow,

— dokument wymieniony w art. 16 rozporzadzenia 525/2013 zostat przedtozony
w 2015 r. w dniu 13.10.2015 r. pomimo uptywu terminu w dniu 30.09.2015 r.; jak
wynika z wyjasnien przyczyng opdznienia byt problem z pozyskiwaniem danych
dotyczacych pomocy klimatycznej z MSZ.

Przepis art. 7 ust. 3 rozporzadzenia 525/2013 natozyt na panstwa cztonkowskie UE
obowigzek przygotowywania krajowych inwentaryzacji gazéw cieplarnianych (tzw.
Krajowy Raport Inwentaryzacyjny lub raport NIR?") na potrzeby Konwencji
Klimatycznej2 oraz Protokofu z Kioto™ i przedktadania ich KE do dnia 15 marca
kazdego roku. W 2015 r. Minister Srodowiska przedtozyt raport NIR KE w dniu

8 W art. 10 ust. 1 zw. zust. 2, art. 11, art. 11a ust. 1, art. 11b ust. 1, art. 12 ust. 1, art. 15 ust. 1 oraz w art. 21 ust. 1.

8 Sektor LULUCF - ang. Land Use, Land Use Change and Forestry, dziatalnosci zwigzane z uzytkowaniem gruntéw, zmiang,
uzytkowania gruntow oraz lesnictwem.

70 Pismo znak: DOP-I1.0991.1.2015.1.KD z dnia 23.11.2013 r.

" Raporty te przedktadane przez Polske w obrocie migdzynarodowym funkcjonujg pn. Poland’s National Inventory Report.
Submission under UN Framework Convention on Climate Change and its Kyoto Protocol.

2 Ramowa konwencja Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona w Nowym Jorku dnia 9.05.1992 r. (Dz.
U. z 1996 r. Nr 53, poz. 238); dalej: Konwencja Klimatyczna lub Konwencja UNFCCC.

3 Protokdt z Kioto do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzony w Kioto dnia
11 grudnia 1997 r., ratyfikowany w grudniu 2002 r. (Dz. U. z 2005 r. Nr 203, poz.1684). Dalej: Protokét z Kioto.
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6.11.2015r. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP74 termin przedtozenia
raportu NIR w 2015r. ulegt znacznemu przesunigciu z powodu opoznienia
w przygotowaniu nowej aplikacji przez Sekretariat Konwencji UNFCCC, ktéra stuzy
do zgtaszania krajowych inwentaryzacji gazéw cieplarnianych na forum Konwencji
Klimatycznej oraz UE.

W okresie objetym kontrola Minister Srodowiska przedktadat KE tozsame do
wskazanych powyzej raporty inwentaryzacyjne — za lata 2008, 2009, 2010, 2011
12012 wymagane w okresie obowigzywania, poprzedzajacej rozporzadzenie
525/2013 - decyzji nr 280/2004/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 11
lutego 2004 r. dotyczgca mechanizmu monitorowania emisji gazow cieplarnianych
we Wspdlnocie oraz wykonania Protokofu z Kioto™ - (na podstawie art. 3 ust. 1 te
decyzji).

Regulacja art. 17 ust. 1 lit. b rozporzadzenia 525/2013 natozyta na panstwa
czlonkowskie Unii obowigzek przygotowywania sprawozdania o wykorzystaniu
dochoddw uzyskanych w wyniku sprzedazy na aukcji uprawnien do emisji gazéw
cieplarnianych zgodnie z art. 10 ust. 1 dyrektywy EU ETS. Sprawozdania te
podlegaty przedtozeniu KE w terminie do dnia 31 lipca kazdego roku za rok
poprzedni. W okresie objetym kontrolg Minister Srodowiska przygotowat wymagane
sprawozdania za lata 2013 i 2014 i przekazat je w wymaganych terminach (za rok
2013 w dniu 30.07.2014 r. oraz za rok 2014 w dniu 13.07.2015 r.).

W okresie objetym kontrolg nie byly przedktadane KE dokumenty sprawozdawcze
w zakresie raportowania informacji dotyczacych wykorzystania jednostek z tytutu
projektow okreslonych w art. 5 decyzji non ETS (art. 17 ust. 1 lit. d rozporzgdzenia
525/2013) oraz uzasadnienia ich wykorzystania (art. 17 ust. 1 lit. a rozporzgdzenia
525/2013). Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP76 informacje takie za lata
201312014 zostang przygotowane i przekazane do KE w 2016 r.

Dyrektywa EU ETS w art. 21 nakfadata na panstwa cztonkowskie UE obowigzek
przedktadania KE sprawozdania ze stosowania jej przepiséw — do dnia 30 czerwca
kazdego roku za rok poprzedni. Minister Srodowiska przediozyt wymagane
sprawozdania za kolejne lata w dniach: 9.07.2009r., 1.07.2010r., 1.08.2011r,,
2.07.2012r.77, 17.07.2013r., 30.06.2014r. oraz 30.06.2015r. Jak wynika
z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP78 przyczynami opdznien w ztozeniu sprawozdania
za rok 2008 i 2010 byly ,dtuzsze niz zaktadano prace wewnatrzresortowe oraz
miedzyresortowe”, za$ w odniesieniu do opoznienia w ztozeniu sprawozdania za rok
2012 - dokument uzgodniony i przyjety przez KSE zostat przekazany przez
wlaéciwy departament merytoryczny MS do Biura Ministra MS z prosba
o0 przediozenie go do KE w dniu 26.06.2013r. i przedtozony KE za pomocg
narzedzia informatycznego w dniu 17.07.2013 r.

(dowdd: akta kontroli str. 12-49, 5568-5569)

Organizacja prac nad wdrozeniem wymogoéw PEK oraz wspétdziatanie miedzy
organami i podmiotami w zakresie wdrazania i stosowania regulacji
wynikajacych z PEK

Na poczatkowym etapie prac nad wdrazaniem dyrektywy 2009/29/WE podziat zadan
wynikat przede wszystkim z podziatu kompetencji w ramach dziatéw administracji
rzadowej. Przyktadowo, za prace nad kwestiami zwigzanymi z rynkiem energii
(derogacja dla energetyki na podstawie art. 10c dodanego dyrektywg 2009/29/WE

7 Pismo znak: DOP-I1-091-5/37400/15/KD z dnia 9.11.2015 .

5 Dz. Urz. UE L 492 19.02.2004, s. 1; dalej: decyzja nr 280/2004/WE.
76 Pismo z dnia 23.11.2013 r. (znak: DOP-11.0991.1.2015.1.KD).

7 Dzien 30 .06.2012 r. przypadat w dzien ustawowo wolny od pracy.
78 Pismo znak: DOP-11.0911.1.2015.10.KD z dnia 18.12.2015r.
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do dyrektywy EU ETS) odpowiedzialny byt Minister Gospodarki, a po wejsciu
w zycie ustawy z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami wszystkie zadania
przejat Minister Srodowiska.

(dowdd: akta kontroli str. 50-61, 370-374, 378-382)

Janusz Zaleski, Podsekretarz Stanu w MS w odpowiedzi z dnia 2.07.2010r. na
zapytanie poselskie nr 7130 w sprawie realizacji zapiséw dyrektywy 2009/29/WE
stwierdzit, ze w dniu 19.06.2009 r. zostat powotany Zespét ds. wdrazania PEK. Jak
wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP7® Zespét ds. wdrazania PEK miat zostaé
powotany w czerwcu 2009 r. - w zwigzku z koniecznoscig podziatu zadar pomiedzy
poszczegolne resorty, sprawnego wdrazania postanowien PEK oraz potrzebg
skutecznego reprezentowania interesow Polski w pracach na forum KE.

Zespdt ani formalnie, ani faktycznie nie zostat utworzony i nie podjat dziatalno$ci.

W dniu 15.06.2009 r. Dyrektor DZKIOA Tomasz Chruszczow skierowat, w imieniu
swoim oraz Dyrektora Departamentu Rozwoju Gospodarki i Dyrektora
Departamentu Energetyki MG, zaproszenia do KASHUE, Dyrektora Departamentu
Polityki Regionalnej i Rolnictwa Ministerstwa Finanséw, Dyrektora Departamentu
Unii Europejskiej MF, Dyrektora Departamentu Analiz i Strategii UKIE oraz Z-cy
Dyrektora Departamentu Polityki Integracyjnej UKIE na spotkanie robocze
poswiecone omowieniu harmonogramu dalszych prac zwigzanych z realizacjg
dziatan wynikajacych z PEK i podziatu zadan pomiedzy poszczegdlne resorty. Byto
to zwigzane z ogtoszeniem w Dzienniku Urzedowym UE w dniu 5.06.2009 r.
regulacji przyjetych w ramach PEK. Spotkanie zostato wyznaczone na dzien
19.06.2009 r. Do pisma zatgczono dokument zawierajgcy propozycjie podziatu
zadan wynikajgcych z regulacji przyjetych w ramach PEK, opracowany na
podstawie materiatu przygotowanego przez KASHUE. Jak wynika z wyjasnien Z-cy
Dyrektora DOP® Zespdt nie zostat powotany w sposéb formalny i jego dziatania
miaty charakter roboczy, a po wstepnych ustaleniach dotyczacych rozdziatu zadan
wynikajacych z PEK pomigdzy zainteresowane resorty nie byt zwotywany. Minister
Srodowiska — wedtug tych wyjasnier — ,wobec braku formalnego umocowania do
koordynowania prac zespotu, nie miat mozliwosci egzekwowania zadan przez inne
resorty”.

(dowod: akta kontroli str. 50-61, 5500-5509)

Minister Srodowiska nie podjat dziatan majacych na celu uzyskanie uprawnier do
koordynowania dziatan w zakresie wdrazania wymogow PEK. Jak wynika
z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP8' w ciggu catego procesu wdrazania postanowien
dyrektywy EU ETS wspotpraca z innymi resortami byta prowadzona, uzyskanie
dodatkowych uprawnien dla Ministra Srodowiska do koordynacji dziatar przez inne
resorty nie wydawato sie konieczne, a gtdbwnym polem wspotpracy byty organy
pomocnicze Rady Ministrow. Jak wynika z wyjasnien Zastepujacego Dyrektora
Generalnego Kancelarii Prezesa Rady Ministrow Tomasza Butawy82 nie zostaty
ustanowione organy pomocnicze RM dedykowane wdrazaniu wymogdéw PEK.
(dowdd: akta kontroli str. 50-61, 364-369, 378-382)

Minister Srodowiska nie podjat innych dziatari majacych na celu wypracowanie form
wspdtdziatania z wiadciwymi organami (w tym w szczegdlnoSci z Ministrem
Gospodarki) i podmiotami w zakresie wdrazania i stosowania regulacji PEK. Jak
wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP82 Minister Srodowiska $cisle wspotpracowat

7 Pismo znak: DOP-I1-091-5/37380/15/KD z dnia 4.11.2015 .

8 Pismo znak: DOP-I1-091-5/37380/15/KD z dnia 4.11.2015 .

81 Pismo znak: DOP-II; brak dalszej cze$ci znaku z dnia 23.12.2015 .
8 Pismo znak: DKN.WN.5870.1.2015.AB z dnia 10.12.2015 .

8 Pismo znak: DOP-11.0991.1.2015.5.KD z dnia 1.12.2015 1.
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we wdrazaniu postanowien dyrektywy 2009/29/WE przede wszystkim w ramach
procedowania aktow prawnych ,zgodnie z zasadami procesu legislacyjnego oraz
uzgadniania stanowisk Rzadu”.

Minister Srodowiska nie wystepowat z wnioskiem o utworzenie organu
pomocniczego RM lub Prezesa RM, o ktérym mowa w art. 12 ust. 1 ustawy
0 Radzie Ministrow, jak rowniez nie wystgpit jako cztonek RM do
Prezesa Rady Ministrow o powotanie zespotu miedzyresortowego do wykonania
zadan wykraczajacych poza zakres jego dziatania, o ktorym mowa w art. 7 ust. 4 pkt
4 tej ustawy. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP8 w ocenie Ministra
Srodowiska wdrazanie PEK nie wymagato takiego dziatania i ,zasadniczo nie byto
znaczacych rozbiezno$ci co do kierunkéw wdrazania dyrektywy EU ETS’. Wedtug
wyjasnien, rozbieznoSci dotyczyty wydatkowania znaczacych kwot z budzetu
| kwestie te musiatyby i tak by¢ rozstrzygniete przez Rade Ministrow.

(dowod: akta kontroli str. 50-55, 57-61, 364-369)

Dziatalno$¢ Petnomocnika Rzadu do Spraw Polityki Klimatycznej

Petnomocnik Rzadu do spraw Polityki Klimatycznej®s, ktérym jest Sekretarz Stanu
w MS, zostat ustanowiony rozporzadzeniem Rady Ministrow z dnia 27 listopada
2013r. w sprawie ustanowienia Petnomocnika Rzadu do spraw Polityki
Klimatycznej®. Zgodnie z regulaminem organizacyjnym MS, zadania z zakresu
sporzadzania wnioskéw i rekomendacji dla Petnomocnika Rzadu realizowat
Departament Zrownowazonego Rozwoju (DZR).

Jak wynika z wyjasnien Dyrektora DZR, Jacka Mizaka®” stanowisko Petnomocnika
Rzadu zostato ustanowione z inicjatywy Prezesa RM, a MS nie dysponuje
dokumentami zawierajagcymi przestanki podjecia tej decyzji i nie zna przyczyn
ustanowienia Petnomocnika Rzadu dopiero w listopadzie 2013 r., czyli po uptywie
czterech i pdt roku od przyjecia aktéw normatywnych sktadajgcych sie na PEK.
Dyrektor DZR wskazat nadto, ze nie zna przyczyn nieuwzglednienia w zadaniach
Petnomocnika Rzadu zadan dotyczacych inicjowania i prowadzenia prac
legislacyjnych w zakresie dotyczacym polityki klimatycznej.

Z informacji przedstawionych przez Zastepujacego Dyrektora Generalnego
Kancelarii Prezesa Rady Ministrow8® Tomasza Butawe wynika®, iz projekt
rozporzgdzenia ws. Pefnomocnika Rzadu zostat wniesiony pod obrady Rady
Ministréw w dniu 27.11.2013 r. Wnioskodawcg byto RCL. Z informacji Wiceprezesa
RCL Roberta Brochockiego?® oraz z analizy dokumentéw wynika z kolei, ze RCL
otrzymato projekt rozporzadzenia ws. Pefnomocnika Rzadu w trybie roboczym z MS
w dniu 26.11.2013 r. Potwierdza to tre$¢ korespondencji prowadzonej za pomocg
poczty elektronicznej w dniu 26.11.2013 r. przez Dyrektora DZR Jacka Mizaka,
Podsekretarza Stanu w MS Beate Jaczewska, Sekretarza Stanu w MS
(p6zniejszego Petnomocnika Rzadu) Marcina Korolca oraz Prezesa RCL.
Z korespondencji tej wynika, iz projekt rozporzgdzenia ws. Petnomocnika Rzgdu byt
opracowywany w MS i uczestniczyt w tych pracach Dyrektor DZR. Z wiadomosci
przestanej w dniu 26.11.2013r. drogg elektroniczng Prezesowi RCL przez
Sekretarza Stanu w MS Marcina Korolca wynika, ze w dniu 25.11.2013 r. rozmawiat
on z Ministrem Srodowiska Maciejem Grabowskim, ktory nie chciat aby Marcin

8 Pismo znak: DOP-I1.0991.1.2015.5.KD z dnia 1.12.2015 r.

8 Funkcje Petnomocnika petnili: Marcin Korolec, Sekretarz Stanu w MS (od dnia 27.11.2013 r. do dnia 19.11.2015r.),
a nastepnie Pawet Satek, Sekretarz Stanu w MS (od dnia 19.11.2015 r.). Dalej: Petnomocnik Rzadu.

8 Dz. U. poz. 1392, ze zm.; weszlo w zycie takze z dniem 27.11.2013 r. Dalej: rozporzadzenie ws. Petnomocnika Rzadu.

8 Pismo znak: 23088.51612.49844 z dnia 16.11.2015 1.

8 Dalej: KPRM.

8 Pismo znak: DKN.WN.5870.1.2015.AB z dnia 10.12.2015 .

9 Pismo znak: RCL.DPTJ.053.24/2015 z dnia 22.12.2015 1.
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Korolec jako Petnomocnik Rzadu zajmowat sie legislacja, stad tez przesytany
w zatgczeniu projekt rozporzgdzenia ws. Petnomocnika Rzgdu zawiera kilka zmian.
(dowod: akta kontroli str. 50-207, 364-369, 370-374, 378-381, 933-954)

W okresie objetym kontrolg Petnomocnik Rzadu nie prowadzit dziatan w zakresie
inicjowania i prowadzenia prac zwigzanych z wdrazaniem zobowigzan Polski
w obszarze polityki klimatycznej. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP®!
wdrazanie miedzynarodowych i unijnych zobowigzan Polski w obszarze polityki
klimatycznej odbywato sie poprzez prowadzenie prac legislacyjnych zwigzanych
z transpozycjg dyrektywy 2009/29/WE, co nie wchodzito w zakres zadan
Petnomocnika Rzadu.

Petnomocnik Rzadu organizowat miedzyresortowe spotkania koordynacyjne,
w ktorych Dbrali udziat przedstawiciele resortow zaangazowanych w polityke
klimatyczna. Ze sprawozdan z dziatalnosci Petnomocnika Rzadu wynika, ze
przedmiotem tych spotkan byly kwestie dotyczace polityki klimatyczno-
energetycznej po roku 2020, nie za$ wdrazania PEK i jego wymogdw w trwajacym
okresie rozliczeniowym (2013-2020).

Jak wynika z przywotanych wyzej wyjadnien Dyrektora DZR Jacka Mizaka wspdine
stanowiska, wypracowane i uzgadniane na forum migdzyresortowym (o ile
zachodzita taka koniecznos$¢) byly przedktadane przez Petnomocnika Rzadu do
akceptacji przez KSE. Petnomocnik Rzadu nie przedktadat projektow dokumentéw
rzadowych, wynikajacych z zakresu jego dziatania, do rozpatrzenia przez RM
(innych niz sprawozdania ze swojej dziatalnosci), gdyz — jak wyjasnit Dyrektor DZR
- nie zaistniata taka koniecznos¢.

Petnomocnik Rzadu byt zaangazowany w koordynacje przygotowania i uzgodnienia
stanowiska Polski na posiedzenie Rady Europejskiej w dniach 23-24.10.2014r.,
podczas ktorej zostaly przyjete konkluzje okre$lajace ramy polityki klimatyczno-
energetycznej do roku 2030. Dziatania te obejmowaty réwniez konsultacje z KE oraz
panstwami UE.

Petnomocnik Rzadu trzykrotnie przedkiadat RM sprawozdania ze swojej dziatalnosci
(w uzgodnieniu z Ministrem Srodowiska) — za okresy od dnia 27.11.2013 r. do dnia
30.05.2014 r., od dnia 1.06.2014 r. do dnia 31.12.2014 r. oraz od dnia 1.01.2015r.
do dnia 30.06.2015 .

(dowod: akta kontroli str. 50-207, 364-369)

Jak wynika z wyjadnien Sekretarza do Spraw Europejskich, Sekretarza Stanu
w MSZ Konrada Szymanskiego® w odniesieniu do dziatania KSE i Petnomocnika
Rzadu nie byly ustalane zasady wspotdziatania pomiedzy tymi organami
w sprawach dotyczacych PEK, wtym co do podziatu zadan i odpowiedzialnosci.
Sekretarz do Spraw Europejskich wskazat, iz KSE dziata na podstawie ustawy
zdnia 27 sierpnia 2009 r. o Komitecie do Spraw Europejskich®® oraz zgodnie
z zasadami okre$lonymi w Regulaminie KSE® i jest centralnym organem
w systemie koordynacji polskiej polityki europejskiej. Na mocy uchwaty nr 15 Rady
Ministréw z dnia 26.01.2010r. w sprawie upowaznienia KSE do rozpatrywania,
rozstrzygania lub uzgadniania w sprawach zwigzanych z cztonkostwem RP w UE®,
KSE koordynuje kwestie zwigzane z polityka europejskg oraz stanowi forum

91 Pismo(znak: DOP-11.0991.1.2015.5.KD z dnia 1.12.2015 r.

92 Pismo znak: DKSE.085.1.2015.DSw z dnia 9.12.2015 r. Dalej: Sekretarz do Spraw Europejskich

9 Dz. U. Nr 161, poz. 1277; dalej: ustawa o Komitecie do Spraw Europejskich. Ustawa o Komitecie do Spraw Europejskich
weszla w zycie z dniem 1.01.2010r. Z dniem tym utracita réwniez moc uprzednia ustawa z dnia 8 sierpnia 1996 r.
0 Komitecie Integracji Europejskiej (Dz. U. Nr 106, poz. 494, ze zm.).

9 Zawartym w uchwale nr 18 Rady Ministréw z dnia 2 lutego 2010 r. w sprawie zatwierdzenia Regulaminu Komitetu do Spraw
Europejskich (M. P. z 2015 r. poz. 49).

9 M. P. Nr 6, poz. 53, ze zm.; dalej: uchwafa w sprawie upowaznienia Komitetu do Spraw Europejskich.
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podejmowania decyzji, uzgadniania stanowisk oraz prowadzania dyskus;ji
w sprawach europejskich. Jak wskazat Sekretarz do Spraw Europejskich, zgodnie
z§ 2 ust. 1 rozporzadzenia ws. Petnomocnika Rzadu, do zadan Petnomocnika
Rzadu nalezy m.in. prezentowanie stanowiska RP w obszarze polityki klimatycznej
na forum miedzynarodowym oraz na forum Rady UE, co oznacza, ze Petnomocnik
Rzadu prezentuje stanowiska, ktore zostaty wczesniej uzgodnione z obowigzujgcymi
procedurami. Wskazat, iz Sekretarz Stanu w MS petniacy jednoczesnie funkcie
Petnomocnika Rzadu wnosit dokumenty celem rozparzenia przez KSE. Z wyjasnien
Sekretarza do Spraw Europejskich wynika takze, ze ustanowienie Petnomocnika
Rzadu nie zmienito sposobu procedowania KSE w sprawach dotyczacych PEK.
(dowdd: akta kontroli, str. 1884-1887, 1891-1896)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Minister Srodowiska nie zapewnit skutecznej koordynacji prac administracji rzadowe;
w zakresie wdrazania wymogéw PEK oraz warunkdéw sprawnej organizacji zadan
zwigzanych z wypetnieniem obowigzkow wynikajacych z PEK.

Minister Srodowiska nie podjat inicjatywy ustanowienia zespotu miedzyresortowego
lub organu pomocniczego Rady Ministrow, ktory bytby wiasciwy w sprawach
wdrazania wymogow PEK. Nie wystgpit w okresie objetym kontrolg z wnioskiem,
o0 ktorym mowa w art. 7 ust. 4 pkt 4 lub w art. 12 ust. 1 ustawy o Radzie Ministréw,
po przedtozeniu ktorego zespdt taki lub organ mogtby zosta¢ powotany przez
Prezesa Rady Ministrow. Nie podjat tez skutecznie innych dziatan organizujgcych
sprawng wspotprace organéw administracji rzadowej w procesie wdrazania
wymogow PEK.

Brak dazenia do ustanowienia mechanizmoéw wspdtpracy i koordynacji dziatan
administracji rzadowej NIK ocenia jako nierzetelne - ze wzgledu na stwierdzone
w toku wykonywania zadan zwigzanych z wdrazaniem regulacji PEK opoznienia
oraz istotne rozbiezno$ci pomiedzy resortami co do zastosowania odpowiednich
mechanizméw wsparcia dla sektoréw gospodarki narazonych na negatywne skutki
regulacji PEK.

NIK wskazuje przy tym na podjecie przez Ministra Srodowiska w czerwcu 2009 r.
inicjatywy wspotpracy w ramach tzw. Zespotu ds. wdrazania PEK, ktéra
motywowana byta — jak stwierdzono w odpowiedzi z dnia 2.07.2010 r. na zapytanie
poselskie nr 7130 oraz w wyjasnieniach dla NIK - koniecznoscig ,podziatu zadan
pomiedzy poszczegblne resorty”, ,sprawnego wdrazania postanowie Pakietu
w Polsce”, ,skutecznego reprezentowania intereséw Polski w pracach na forum KE”,
.koordynacji dziatan poszczegolnych resortbw oraz zapewnienia Spojnosci
w realizacji zadan wynikajacych z implementaciji Pakietu”. Inicjatywa ta okazata si¢
jednak nieskuteczna ze wzgledu na brak konsekwencji w dziataniach Ministra
Srodowiska oraz nieskorzystanie ze wskazanych wyzej rozwigzan prawnych, ktore
sformalizowatyby takq wspotprace i nadaly Ministrowi Srodowiska odpowiednie
kompetencie.

Na potrzebe nadania Ministrowi Srodowiska niezbednych uprawnien  wskazujg
wyjasnienia Z-cy Dyrektora DOP, wedtug ktorych ,Minister Srodowiska wobec braku
formalnego umocowania do koordynowania prac, nie miat mozliwosci
egzekwowania zadan przez inne resorty’. NIK podziela powyzsze argumenty
przemawiajace za sformalizowaniem wspotpracy i $cistg koordynacjg organow
administracji w dziataniach dostosowawczych do PEK. Jednoczes$nie NIK stwierdza,
ze nie znajduje potwierdzenia w ustaleniach kontroli stanowisko Z-cy Dyrektora
DOP, wedtug ktérego wdrazanie PEK nie wymagato takiej koordynaciji i ,zasadniczo
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Ocena czastkowa

nie byto znaczacych rozbieznosci co do kierunkow wdrazania dyrektywy EU ETS’.
Takie rozbieznosci byly i nieuzgodnienie stanowisk oraz niepodjecie decyzji istotnie
opo6zniato wdrozenie wymogéw PEK. Dotyczyto to np. rozbieznosci w kwestiach
wydatkowania przychoddéw z aukcji uprawnien do emisji czy tez wprowadzenia
rekompensat dla przemystu energochtonnego. Jak przedstawiono w pkt. 1.1. oraz
1.2. wystapienia, Minister Srodowiska nie byt w stanie wypracowaé wspdlnego
stanowiska organow administracji rzadowe;j co do istotnych kierunkow implementacii
regulacji UE. Uprzednie uzgodnienie strategicznych celow oraz kierunkow realizacii
wymogéw PEK pozwolitoby — w ocenie NIK — na sprawniejsze wypracowanie
modelu EU ETS w Polsce.

Nalezy tez zauwazyé, ze Minister Srodowiska z wiasnej inicjatywy spowodowat
wylaczenie prac legislacyjnych z zakresu dziatania Petnomocnika Rzadu, co byto
kolejnym dziataniem pozbawiajacym Ministra  Srodowiska narzedzi sprawnego
przeprowadzenia zmian legislacyjnych w zakresie obowigzkéw wynikajacych z PEK.

(dowdd: akta kontroli str. 50-55, 57-64, 208-225, 228-238, 933-954, 5500-5509)

Zawarte w ustawie z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami przepisy zmieniajace
ustawe o systemie zarzadzania emisjami (art. 123) nie zmienity art. 5a tej ustawy,
w zakresie wprowadzenia obowigzku przedktadania przez ministra wtasciwego do
spraw Srodowiska, w okre$lonym terminie, RM informacji o realizacji zadan
wynikajacych z ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami. NIK nie podziela
argumentacji zawartej w wyjasnieniach Z-cy Dyrektora DOP%, Zze nie bylo takiej
potrzeby, gdyz wsrdd katalogu zadan wymienionych art. 3 ust. 2 ustawy o systemie
zarzadzania emisjami znajduje sie odestanie do zadan wynikajacych z ustawy
z2015r. o systemie handlu uprawnieniami. W opinii NIK art. 3 ust. 2 ustawy
o0 Systemie zarzadzania emisjami stanowi jedynie przepis kompetencyjny,
apozostawienie art. 5a ustawy o systemie zarzadzania emisjami
w dotychczasowym brzmieniu powoduje, iz pomimo zmiany stanu prawnego
w zakresie wiasciwej regulacji krajowej w sprawach funkcjonowania systemu EU
ETS, przepis powyzszy naktada wcigz obowigzek przedktadania przez ministra
wilasciwego do spraw srodowiska RM informacji o realizacji zadan wynikajacych
z ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami, ktéra utracita moc z dniem
9.09.2015r., a nie naktada tozsamego obowigzku w odniesieniu do zastepujacej ja
ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami.

NIK zwraca nadto uwage na konieczno$¢ terminowego przedktadania przez Ministra
Srodowiska KE dokumentéw informacyjnych i sprawozdawczych wymaganych
przepisami prawa wspolnotowego. Wskazywane przez MS w toku kontroli ,diuzsze
niz zaktadano prace wewnatrzresortowe oraz migdzyresortowe” czy problemy
w pozyskaniu danych z innych resortdbw nie mogg stanowi¢ uzasadnienia dla
niewtasciwego wywigzywania si¢ z obowigzkow sprawozdawczych wobec KE.
Trudno$ci powyzsze mogq $wiadczy¢ o niedostatkach w prowadzonych dziataniach
zarzadczych oraz we wspotpracy z urzedami innych organéw administracji rzadowe;
majacych w zakresie wiadciwosci zagadnienia wchodzace w materie PEK, co jest
kolejnym argumentem wskazujacym potrzebe wzmocnienia koordynacji dziatan
zwigzanych z realizacja wymogdw PEK.

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia negatywnie organizacje przez Ministra Srodowiska
prac zwigzanych z wdrozeniem obowigzkéw wynikajacych z PEK, w tym faktyczng
rezygnacje z ustanowienia przejrzystego podziatu zadan oraz zasad wspotpracy
i uzgodnien miedzy organami administracji odpowiedzialnymi za kwestie zwigzane
z wdrazaniem wymogow PEK.

% Pismo znak: DOP-I1.0991.1.2015.1.KD z dnia 23 listopada 2013 r.
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NIK ocenia pozytywnie, mimo stwierdzonych nieprawidiowoSci, realizacj¢ przez
Ministra Srodowiska obowigzkéw sprawozdawczych wobec KE w zakresie
wdrazania PEK.

2. Wypetnienie wymagan PEK w Il okresie rozliczeniowym
(2008-2012)

2.1. Przepisy wykonawcze do ustawy z 2009r. o systemie
zarzadzania emisjami

Art. 9 ust. 3 ustawy z 2009r. o systemie zarzadzania emisjami zawiera
upowaznienie do wydania przez RM rozporzadzenia okre$lajacego zakres
informacji, w odniesieniu do poszczegdlnych sektorow gospodarki, jaki powinien by¢
zawarty w prognozach zmian aktywnos$ci, przedziatbw czasowych, dla ktorych
sporzadza sie te prognozy oraz termindw przekazywania ich ministrowi wtasciwemu
do spraw Srodowiska.

Procedowanie nad projektem rozporzadzenia rozpoczete w MS w 2010r. nie
zostato dotychczas zakonczone. Do roku 2013 projekt poddawany byt kilkukrotnym
uzgodnieniom miedzyresortowym. Resorty, w szczegolnosci MG, wskazywaty m.in.
na istotne rozszerzenie zakresu prognoz aktywno$ci wykraczajace poza delegacje
ustawowa, niezrozumiato$C zakresu i celu prognozowania wielko$ci lub trendéw
dotyczacych poszczegolnych rodzajow dziatalno$ci w danym sektorze, dublowanie
sie informacji, zbyt duzg ich czestotliwo$¢ i zbyt krétki termin na przedtozenie.
Wskazywano takze na konieczno$¢ zachowania jednolitosci i poréwnywalnosci
prognoz oraz doktadnego okre$lenia zakresdw kompetencji poszczegolnych
ministrébw dla opracowania prognoz itp. MG podnosito ponadto, ze obowigzki
okreslone w projekcie rozporzadzenia powodowatyby zbyt duze koszty, na pokrycie
ktérych resort ten nie miat wystarczajacych $rodkéw finansowych (do 3 min zb).
W pismie z 17.04.2013 r. Minister Gospodarki zauwazyt dodatkowo, Ze regulacja ta
moze mie¢ wptyw na polski przemyst, gdyz upublicznienie sporzadzonych na
podstawie rozporzgdzenia prognoz moze mie¢ co najmniej posredni wplyw na
strategiczne decyzje przedsiebiorcow oraz nastroje gospodarki jako cato$ci. Uwaga
ta zostata wprowadzona do OSR.

MS$, po ponownym przekazaniu projektu do zaopiniowania do MG we wrze$niu
2014 r. i otrzymaniu uwag z tego resortu, zawiesito dalsze prace. MG przedstawito
stanowisko, ze majgc na wzgledzie kalendarz przekazania Raportéw Rzadowych
dla Konferencji Stron Ramowej Konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie
Zmian Klimatu (nastepny w 2018 r.) racjonalnym terminem opracowania pierwszych
prognoz aktywno$ci z punktu widzenia przydatnosci oraz uzasadnionych kosztéw
jest 1.10.2017 r., co oznacza, ze rokiem odniesienia dla pierwszych prognoz
powinien by¢ rok 2015.

(dowdd: akta kontroli str. 6271-6273, 6284-6286, 14388-14472)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Procedowanie nad projektem rozporzadzenia Rady Ministrow w sprawie zakresu
informacji, jakie powinny by¢ zawarte w prognozach zmian aktywno$ci dla
poszczegolnych sektorow gospodarki nadal nie ma perspektyw na szybkie
zakoniczenie,. MS (resort wiodacy) nie podejmowat od jesieni 2014 r. dziatan
majacych na celu kontynuacje uzgodnien tego projektu. Biorgc pod uwage zakres
merytorycznych kwestii spornych podnoszonych zwilaszcza przez MG, istnieje
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ryzyko, ze termin 1.10.2017 r. wskazany przez MG jako najbardziej racjonalny do
opracowania pierwszych prognoz aktywno$ci, moze okaza¢ si¢ nierealny do
dotrzymania.

Nalezy zauwazyc, ze prognozy zmian aktywnos$ci sg niezbedne przy opracowywaniu
prognoz wielkosci emisji na podstawie art. 12 ust. 2 ustawy o systemie zarzadzania
emisjami - w celu realizacji zadan wynikajacych z przepiséw prawa UE oraz umow
miedzynarodowych z zakresu ochrony $rodowiska oraz polityki ekologicznej
paristwa

(dowdd: akta kontroli str. 6271-6273, 6284-6286)

2.2. Prace nad zmiang KPRU na lata 2008-2012 w zakresie
zwiegkszenia liczby bezptatnych uprawnien do emisji w krajowej
rezerwie

Catkowita emisja w systemie handlu uprawnieniami do emisji w Polsce w okresie
2008-2010 wyniosta ok. 595 min Mg COz, natomiast przydziat uprawnien - ponad
608 min uprawnien do emisji CO2. Wystapita nadwyzka uprawnien w liczbie ok. 13
min o warto$ci ok. 150 mIn euro. Jednoczesnie zapotrzebowanie na uprawnienia do
emisji gazéw cieplarnianych z krajowej rezerwy bezptatnych uprawnien dla instalacji
nowych oraz instalacji, w ktorych dokonano zmiany??, wynikajace z wnioskow
podmiotow prowadzacych instalacje, przekraczato liczbe uprawnien dostepnych
w tej rezerwie. Wedtug wyliczen KOBIZE z sierpnia 2011 r. niedobor uprawnien
w krajowej rezerwie, szacowany w czterech wariantach, wyniést od 10,7 min do 2,1
min.

Koncepcja zwiekszenia liczby uprawnien do emisji w rezerwie krajowej powstata na
etapie prac nad ustawg z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami i miata zostac¢
zrealizowana poprzez terminowg (do konca 2011 r.) nowelizacje obowigzujacego
wowczas rozporzadzenia Rady Ministrow z 1 lipca 2008 r. w sprawie przyjecia
Krajowego Planu Rozdziatu Uprawnien do emisji dwutlenku wegla na lata 2008-
2012 dla wspdlnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji%.

W dniu 15.02.2011r. RM przyjeta projekt ustawy z 2011r. o systemie handlu
uprawnieniami i jednoczesnie zobowigzata Ministra Srodowiska do przedstawienia
projektu zmiany rozporzadzenia w sprawie KPRU (w zwigzku z obowigzkiem
wykonania decyzji KE C (2010) 2468 z 19.04.2010r.), a takze opinii 0 mozliwosci
zmiany liczby uprawnien znajdujgcych sie w Krajowej Rezerwie.

Poczawszy od kwietnia 2011 r., w MS i KASHUE/KOBIZE prowadzone byly prace
nad zmiang rozporzadzenia w sprawie KPRU w zakresie korekty wielkoSci
przydziatu uprawnien do emisji na rok 2012 (ostatni rok w okresie rozliczeniowym
2008-2012), w celu zwigkszenia puli bezptatnych uprawnien do emisji stanowigcych
Krajowg Rezerwe. Pierwszy projekt rozporzadzenia zmieniajacego KPRU w tym
zakresie zostat przekazany przez KOBIiZE do MS w sierpniu 2011 r. Wskazano, ze
przestankg zmiany wielkosci przydziatu uprawnien do emisji na rok 2012 sg krajowe
wzgledy gospodarcze i spoteczne oraz zapewnienie  bezpieczenstwa
energetycznego kraju, co spetnia oczekiwania Ministra Gospodarki i Ministra Skarbu
Panstwa. Jednocze$nie, w uzasadnieniu z 24.08.2011 r. do projektu, wymieniono
mozliwe problemy prowadzacych instalacje, ktérzy w planach dotyczacych zakupu
uprawnien w przysztym, bardziej restrykcyjnym okresie rozliczeniowym brali pod
uwage zaoszczedzone uprawnienia do emisji w okresie 2008-2012. Zdaniem
DZKiOA zmiana KPRU mogta w rezultacie narazic Skarb Parnstwa na
odpowiedzialnos¢ przewidziang w obowigzujacych przepisach prawa.

9 Dalej: Krajowa Rezerwa.
% Dz.U. Nr 202, poz. 1248 ze zm. Dalej: rozporzadzenie w sprawie KPRU.
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Jesienig 2011 r. odbyly sie uzgodnienia miedzyresortowe i konsultacje spoteczne
zakonczone w koncu listopada 2011 r. Projekt w wersji z 26.10.2011 r. zaktadat
zwigkszenie rezerwy powstatej w wyniku zmiany KPRU o ponad 9,5 min zt
uprawnien. Mechanizm korekty dotyczyt wszystkich instalacji i miat na celu
uaktualnienie przydziatu uprawnien do emisji w 2012 r. na poziomie emisji w roku
2010, a w przypadku prowadzacych instalacje, ktdrzy w swoich instalacjach dokonali
modernizacji oraz wykazali obnizenie indywidualnego wskaznika emisji (na
jednostke produktu) korekta liczby uprawnien do emisji miata byé mniejsza niz
wynikajaca tylko z emisji CO2. W uzasadnieniu do powyzszego projektu podano, ze
tak opracowana metodyka jest bezstronna i jednolita dla wszystkich uczestnikow
systemu EU ETS.

Interesariusze spoteczni z kilkunastu sektoréw gospodarki przekazali do MS okoto
120 negatywnych opinii, dotyczacych zastosowania takiego mechanizmu korekty
przydziatu uprawnien do emisji na 2012r. WS$rdd najczestszych argumentow
wskazywano m.in. naruszenie zasady niedziatania prawa wstecz i ochrony praw
nabytych, naruszenie zasady réwnego traktowania, sprzeczno$¢ korekty ex-post
z podstawowymi zasadami systemu EU ETS, brak wystarczajacego ustawowego
upowaznienia do takiej korekt ex-post, nieuwzglednienie plandéw produkcyjnych dla
instalacji na 2012r. oraz polityki zarzadzania uprawnieniami do emisji
w przedsigbiorstwach.

W zwigzku ze stanowiskiem adresatow projektowanych norm Podsekretarz Stanu

w MS Beata Jaczewska podjeta w dniu 5.01.2012 r. decyzje o wstrzymaniu prac nad

zmiang KPRU. Projekt rozporzadzenia zostat wycofany z dalszego procedowania.
(dowdd: akta kontroli str. 6334-6522, 6269, 6260)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Izba zwraca uwage na sprzeczno$¢ ocen skutkdw tej samej regulacji, jakg byta
projektowana korekta wielkoSci przydziatu uprawnien do emisji w 2012 r.

W uzasadnieniu projektu z 24.08.2011r. rozporzadzenia zmieniajgcego
rozporzadzenie w sprawie KPRU, DZKiOA wskazat m.in. na mozliwe problemy
prowadzacych instalacje, ktdérzy w planach dotyczacych zakupu uprawnien
w przysztym bardziej restrykcyjnym okresie rozliczeniowym, brali pod uwage
zaoszczedzone uprawnienia w okresie 2008-2012. Zdaniem DZKIiOA zmiana KPRU
mogta w rezultacie narazic Skarb Panstwa na odpowiedzialnos¢ przewidziang
w obowigzujacych przepisach prawa, z uwagi na powazne ryzyko powstania szkody
majatkowej po stronie podmiotéw otrzymujgcych uprawnienia. Tymczasem w OSR
do projektu z 26.10.2011 r., zamieszczonej na stronie internetowej RCL podano, ze
przedmiotowy akt prawny nie bedzie miat wptywu na sektor finanséw publicznych,
w tym na budzet panstwa.

2.3. Gospodarowanie pulg uprawniefn do emisji znajdujaca sie w
Krajowej Rezerwie na lata 2008-2012 dla instalacji nowych i tych
w ktorych dokonano zmiany

Obowigzujaca do 20.06.2011 r. ustawa z 2004 r. o handlu uprawnieniami w art. 15
ust. 1 pkt 4 okre$lata, Zze uprawnienia stanowigce Krajowa Rezerwe przeznaczone
sg na pokrycie ponadplanowego wzrostu zapotrzebowania na uprawnienia. Zgodnie
z art. 22 ust. 3 i 4 ww. ustawy z 2004 r. uprawnienia do emisji dla instalacji nowych
i tych, w ktérych dokonano zmiany - bylty przyznawane w zezwoleniu wydawanym
przez staroste lub marszatka wojewddztwa®. Stosownie do art. 36 ust. 2 ustawy

9 Dalej: wiasciwy organ.
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z 2004 r., po otrzymaniu wniosku o wydanie lub zmiane zezwolenia na uczestnictwo
w systemie handlu uprawnieniami dla instalacji nowych i instalacji w ktorych
dokonano zmiany, wtasciwy organ byt obowigzany uzyskac¢ opinie KASHUE/KOBIZE
w zakresie liczby uprawnien z Krajowej Rezerwy.

W ustawie z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami zostata zawarta delegacja
dla Ministra Srodowiska t (w art. 17 ust. 3) do wydania rozporzadzenia w sprawie
warunkow i sposobu rozdziatu uprawnien do emisji z krajowej rezerwy na lata 2008-
2012. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP1%0 wydanie tego aktu
wykonawczego stato sie jednak bezzasadne, gdyz w dniu 21.06.2011 r. — w chwili
wejscia w zycie tej ustawy, tgczna liczba uprawnien okreSlona we wnioskach
0 przyznanie uprawnien do emisji z krajowej rezerwy, bedacych owczesnie
przedmiotem opiniowania przez KOBIZE, wynosita 70 142 139 i przekraczata niemal
trzykrotnie pule w Krajowej Rezerwie dla instalacji nowych lub tych, w ktorych
dokonano zmian. Stosownie do postanowien art. 93 ust. 1 ustawy z 2011 r. do
postepowan wszczetych na podstawie ustawy z 2004 r. o handlu uprawnieniami
i niezakonczonych ostateczng decyzjq przed wejsciem ustawy z 2011r.
zastosowanie miaty dotychczasowe przepisy.

Pula w Krajowej Rezerwie na okres rozliczeniowy 2008-2012 okreslona
w rozporzadzeniu RM w sprawie przyjecia KPRU'0' wynosita 23 656 640 uprawnien.
Pod rzadami ustawy z 2004 r. przydzielonych zostato 24 954 877 uprawnier do
emisji (nadwyzka powstata z uwagi na zasilenia rezerwy na skutek wylaczen
instalacji). Po wejsciu w zycie ustawy z 2011 r. do organdw wptyneto 14 wnioskow
0 wydanie z krajowej rezerwy 61 219 uprawnien do emisji. Pula krajowej rezerwy
okreslona w rozporzadzeniu w sprawie KPRU zostata wyczerpana w wyniku
realizacji decyzji wiasciwego organu z dnia 5.01.2012r. (po pozytywnej opinii
KOBIZE z dnia 1.12.2011 r.), na wniosek prowadzacego instalacje z 24.08.2010 .

W zwigzku z brakiem obowigzujacych od poczatku drugiego okresu rozliczeniowego
szczegOtowych regulacji dotyczacych rozdziatu uprawnien do emisji z krajowe;
rezerwy, zastosowanie w tym zakresie miata Procedura i metodyka opiniowania
wnioskow o przydziat uprawnien do emisji z krajowej rezerwy na lata 2008-2012,
opracowana w KASHUE/KOBIZE w 2007r., a nastepnie zaktualizowana
w pazdzierniku 2010 r. w zwigzku z decyzjq KE z 19.04.2010 r.192 W Procedurze
usystematyzowano definicje instalacji nowej, zmiany w instalacji, ponadplanowego
wzrostu zapotrzebowania na uprawnienia. Przyjeto w niej m.in. zasade opiniowania
wnioskow wedtug kolejnosci ich wptywu do wiasciwych organéw. W celu
zapewnienia jednakowego i rownego dostepu do Krajowej Rezerwy ustalono regute
stosowania tej samej metodyki, ktérg zastosowano do okreslania zapotrzebowania
na uprawnienia i wielkosci przydziatow, przyjetej na potrzeby opracowania KPRU na
okres 2008-2012.

Jak wynika z wyjasnien Kierownika KOBIZE'3 w jednym przypadku, mimo
negatywnej opinii KOBIZE, Marszatek Wojewddztwa Swietokrzyskiego przyznat
Sredniorocznie 240 900 uprawnien do emisji na drugi okres rozliczeniowy dla
Zaktadu Przemystu Wapienniczego ,Trzuskawica” SA. Nie byto — jak wynika z tych
wyjadnien — przypadku, by prowadzacemu instalacje, ktéremu w zezwoleniu
przyznano uprawnienia do emisji z Krajowej Rezerwy, nie zostaly wydane zadne
uprawnienia. W odniesieniu do 12 instalacji zostata przekazana tylko czes¢
z przydzielonej liczby uprawnien z Krajowej Rezerwy, stosownie do art. 46 ustawy

100 Pismo z 29.10.2015 r., znak DOP-I1-091-5/37327/15KD.

101 Dz.U. 22008 r. Nr 202, poz. 1248 ze zmiang w Dz.U. 2 2012 r., poz.1264.

102 Decyzja KE nr 2010 K(2010)2468 dotyczaca krajowego planu rozdziatu uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych
zgtoszonego przez Polske dnia 8.04.2010 r. zgodnie z Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady.

103 Pismo z 13.01.2016 ., znak: KO-6000-73-118463/16/SK,TM,PKO.
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z2011r., wedtug ktorego w przypadku zasilenia Krajowej Rezerwy (po jej
wyczerpaniu) uprawnienia do emisji wydawane sg proporcjonalnie do liczby
uprawnien okre$lonej w zezwoleniach, ktére wptynety do KOBIZE przed dniem tego
zasilenia. Ostatnie wydanie uprawnien do emisji z zasilenia Krajowej Rezerwy
nastgpito 26.04.2013 r.

Wedlug zestawienia sporzadzonego przez MS na podstawie danych z KOBIZE,
w 55 przypadkach z blisko 200 ztozonych wnioskow (27,5%), KASHUE/KOBIZE
wydato negatywng opini¢ w sprawie przyznania uprawnien z Krajowej Rezerwy na
lata 2008-2012. Negatywne opinie byly uzasadnione niewypetnieniem przez
instalacje ustawowych kryteriow przydziatu, gtéwnie z uwagi na to, ze zmiany
w istniejgcych instalacjach lub nowe instalacje byly dopiero na etapie plandéw lub
w trakcie realizacji, albo zmiany w instalacjach nie powodowaty ponadplanowego
wzrostu zapotrzebowania na uprawnienia, przekraczajacego wielkos¢ przydziatu
okreslong w KPRU, badz nie spetniaty kryteriow kwalifikujacych je do uczestnictwa
we wspolnotowym systemie.

Lacznie prowadzacy instalacje zaskarzyli pie¢ postanowien KASHUE/KOBIZE,
w tym dwie opinie negatywne oraz trzy pozytywne, w ktdrych okreslono przydziat
uprawnien z Krajowej Rezerwy w mniejszym rozmiarze od wnioskowanego.
Zazalenia ztozone do trzech pozytywnych opinii zostaty w cato$ci uwzglednione.
(dowdd: akta kontroli str. 6036-6041, 6063-6333, 6315, 6329, 6372-6373)

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'04, w drugim okresie rozliczeniowym
nie wystapity przypadki, aby z informacji uzyskanych w ramach Krajowego systemu
bilansowania i prognozowania gazéw cieplarnianych lub innych substancji wynikato,
ze wielko$¢ emisji powodowata lub mogta powodowac przekroczenie krajowego
putapu emisji. W zwigzku z powyzszym nie zastosowano procedury, okreslonej
wart. 15-16 ustawy z 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami polegajacej na
opracowaniu krajowego i sektorowego planu redukcji emisji.

(dowdd: akta kontroli str. 6271)

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowosc:

Nieudzielenie ze strony MS pisemnej akceptacji do zaktualizowanej w pazdzierniku
2010 r. Procedury i metodyki opiniowania wnioSkow o przydziat uprawnien do emisji
Z krajowej rezerwy na lata 2008-2012 byto dziataniem nierzetelnym.

Kierownik KASHUE/KOBIZE dwukrotnie zwracat sie do Dyrektora DZKIOA o takg
akceptacie w pismach z dnia 19.07.2010 r. oraz 29.10.2010r. Z-ca Dyrektora
DZKIiOA powiadomit Kierownika KASHUE/KOBIZE w pismie z 12.10.2010 ., ze
departament zarekomenduje Ministrowi Srodowiska zaakceptowanie procedury. Jak
wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP1%5, zgodnie z informacjami uzyskanymi
z KOBIZE, informacja o akceptacji tego dokumentu zostata przekazana ustnie
Kierownikowi KASHUE/KOBIZE przez éwczesnego Dyrektora DZKiOA.

W sytuacji braku uregulowania w ustawie o systemie handlu oraz stosownym
rozporzadzeniu Ministra Srodowiska zasad przydziatu uprawnien do emisji
z Krajowej Rezerwy, celowe bytoby, aby opracowany i zaktualizowany przez
KASHUE/KOBIZE dokument okres$lajacy procedure i metodyke opiniowania
wnioskow o przydziat uprawnien - uzyskat formalng akceptacje Kierownictwa MS.
W sytuacji opdznien w opracowaniu odpowiednich aktéw prawnych, Minister
Srodowiska powinien zadbaé o rzetelno$é i transparentno$é procedury przydzielania

104 Pismo z 13.11.2015 r., znak DOP-1I-091-5/37440/15/KD.
105 Pismo z 13.11.2015 r., znak DOP-I1-091-5/37440/15/KD.
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uprawnien z Krajowej Rezerwy i podja¢ merytoryczna decyzie w kwestii
opracowanych przez KOBIiZE procedur w tym zakresie.
(dowod: akta kontroli str. 6284-6286, 6272, 6314-6333)

Najwyzsza Izba Kontroli ocenia pozytywnie, mimo stwierdzonej nieprawidtowosci,
dziatalno$¢ w badanym obszarze.

3. Dziatania administracji rzadowej w zakresie wypetniania
wymagan PEK w Il okresie rozliczeniowym 2013-2020

3.1. Aukcje uprawnien do emisji w Il okresie rozliczeniowym

Polska, w oparciu o art. 30 ust. 1 Rozporzadzenia nr 1031/2010'%, podjeta decyzje
0 nieuczestniczeniu we wspdlnym dziataniu, okreslonym w art. 26 ust. 1 i 2 tego
rozporzadzenia, oraz wyznaczeniu wiasnej platformy aukcyjnej w celu sprzedazy
na aukcji uprawnien, ktére nie zostaty przydzielone jako bezptatne. Polska
poinformowata KE o powyzszej decyzji w dniu 18.02.2011 r., tj. w terminie zgodnym
z art. 30 ust. 4 rozporzgdzenia nr 1031/2010.

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP107, gtownym powodem podjecia decyzji
0 utworzeniu krajowej platformy aukcyjnej byta kwestia bezpieczenstwa
budzetowego podnoszona przez Ministra Finanséw. Departament Unii Europejskie;
w MF, na prosbe MS, przedstawit ocene korzysci i kosztéw wyboru platformy
sprzedazy uprawnieft do emisji CO2 w ramach trzeciego okresu rozliczeniowego.
Zdaniem MF, kluczowym problemem dla Polski bytaby mozliwos¢ utraty wptywu na
pobdr, a w przysztosci na sposob i cele wydatkowania wptywdw z aukcji uprawnien
do emisji CO2 i w zwigzku z tym opowiedziato sie ono za promowaniem platformy
krajowej, co miato zapewni¢ polskiemu rzadowi zachowanie petnej kontroli nad
przeptywem srodkdéw z aukcji, stanowigcych dochod budzetu panstwa. MF nie
dokonato analizy korzysci i kosztéw wynikajacych z dokonania wyboru pomiedzy
ustanowieniem krajowej platformy aukcyjnej lub dotaczeniem przez Polske do
centralnej platformy aukcyjnej, poniewaz jak wskazato, znaczaca czes¢ takiej
analizy obejmowataby poréwnanie kosztéw funkcjonowania dwoch nieistniejacych
jeszcze rozwigzan informatycznych.

M$ nie zlecalo, ani nie korzystato z innych dodatkowych analiz odnoszacych sie do
wyboru platformy aukcyjne;.

W Informacji na temat mozliwych sposobéw prowadzenia aukcji uprawnien do emisji
w ramach systemu EU ETS wraz z rekomendacjq odno$nie sposobu sprzedazy
uprawnien przez Polske'%® Ministerstwo wskazato, ze sprzedaz uprawnien przez
wiasng platforme krajowg bedzie generowata wyzsze koszty dla budzetu panstwa
niz przystapienie do platformy wspoinotowej, jednak nie byto mozliwe oszacowanie
porownawcze kosztow funkcjonowania dwéch mozliwych do wyboru wariantow
prowadzenia aukcji przez Polske.

Rekomendacja Ministra Srodowiska w zakresie wyboru platformy krajowej zostata
wdniu 11.02.2011 r. przyjeta przez KSE, a nastepnie RM w dniu 15.02.2011 .
podjeta decyzje o0 wyznaczeniu przez Polske wiasnej platformy aukcyjne;.

106 Rozporzgdzenie Komisji (UE) nr 1031/2010 z dnia 12.11.2010 r. w sprawie harmonogramu, kwestii administracyjnych oraz
pozostafych aspektow sprzedazy na aukcji uprawnieri do emisji gazéw cieplamianych na mocy dyrektywy 2003/87/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacej system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarianych we Wspélnocie
(Dz.Urz. UE L 302 18.11.2010 str. 1, ze zm.).

107 Pismo z 1.12.2015 r., znak DOP-11.0991.1.2015.3.KD

108 Dokument przekazany Z-cy Dyrektora Departamentu Wspotpracy z Zagranica w MS przy piémie z dnia 9.02.2011 r., znak

DZKiOApek-078-23/5878/11/PR, w celu przediozenia do rozpatrzenia przez KSE.
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Polska w celu sprzedazy wtasnej czesci uprawnien, do momentu uzyskania wpisu
do wykazu, zgodnie z art. 30 ust. 7 Rozporzadzenia KE nr 1031/2010, korzysta
z Europejskiej Gietdy Energii'® w Lipsku na podstawie umowy z 20.08.2013r.
zawartej w imieniu Skarbu Panstwa przez Ministra Srodowiska.

W mysl art. 49 ust. 4 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami, funkcje
prowadzacego aukcje, tj. podmiotu wyznaczonego do sprzedazy uprawnien

na aukcji w imieniu Polski, petni KOBIZE.
(dowdd: akta kontroli str. 4333-4334, 4383-4385, 4444-4445, 5764-5799,
6015-6020, 6030-6033, 7800, 7803-7804, 7814-7831)

Srodki uzyskiwane ze sprzedazy uprawnier do emisji na aukcji przekazywane sg
bezposrednio na rachunek budzetu panstwa w Narodowym Banku Polskim, ktorego
dysponentem jest Minister Srodowiska.

Dochody ze sprzedazy polskich uprawnier do emisji na aukcji w ramach platformy
wspolnotowej w latach 2013-2015 wyniosty odpowiednio: 1012 890,0 tys. zi,
323 016,3 tys. zt oraz 547 928,1 tys. zt, (dochody te zaplanowano w wysoko$ciach
odpowiednio: 942 000,0 tys. zt, 1 023 592,0 tys. zt i 380 444,0 tys. zt). W tych latach
Polska sprzedata odpowiednio 51 249 500, 13 335 000 oraz 17 125 500 uprawnien
do emisji. W 2013 r. odbyto si¢ 14 aukcji polskich uprawnien do emisji, w 2014 r. —
trzy, a w 2015 r. — siedem. W 2014 r., zgodnie z kalendarzem aukcji ustalonym
pomiedzy Polska, Komisjg Europejska i EEX, planowano 13 aukcji, na ktorych
Polska planowata sprzedaz facznie 55 565 000 uprawnien do emisji. Kalendarz
aukcyjny zostat zmodyfikowany w zwigzku z wprowadzeniem mechanizmu
czasowego usunigcia z rynku UE 900 min uprawnien do emisji w latach 2014-2016
(tzw. backloading)10.

Cele, na ktére powinna by¢ przeznaczona co najmniej potowa $rodkdw pienigznych
uzyskanych z aukcji w danym roku kalendarzowym lub ich réwnowartos¢, zostaty
wymienione w art. 49 ust. 6 i 7 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami.
Nie zostaty natomiast okre$lone szczegdtowe zasady podziatu tych Srodkéw. Jak
wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'!" §rodki uzyskane ze sprzedazy uprawnien
do emisji, stanowigce dochdd budzetu panstwa, ,nie sq znaczone”, wiec nie jest
mozliwe stwierdzenie, na jaki konkretnie cel zostaly przeznaczone. Minister
Finanséw w pismie do Sekretarza Stanu w MS, powotujac sie na zasade jednosci
materialnej budzetu, tj. braku powigzania wptywéw do budzetu z danych Zzrédet
z okre$lonymi wydatkami, wskazat iz wpfaty dokonywane do budzetu panstwa,
wtym z aukcji uprawnien do emisji, powiekszajgc dochody budzetu panstwa
umozliwiajg pokrycie wydatkow zwigzanych z realizacjg gtownych funkcji panstwa
bez szczegobtowego okreslania celdw na jakie zostang przeznaczone.

Sprawozdania z wykorzystywania dochodéw ze sprzedazy na aukcji uprawnien
doemisji''2 w latach 2013 i 2014 zostaly przekazane do KE, odpowiednio
30.07.2014 r. i 13.07.2015 r., 1. przed uptywem termindw okreslonych art. 17 ust. 1
lit. b i ¢ rozporzadzenia PE i Rady (UE) nr 525/2013113,

109 European Energy Exchange (EEX).

"0 Zgodnie z rozporzadzeniem Komisji (UE) nr 176/2014 z dnia 25.02.2014r. zmieniajacym rozporzadzenie (UE) nr
1031/2010 w szczegdlnosci w celu okreslenia wolumendw uprawnieri do emisji gazéw cieplarnianych, ktére maja zosta¢

sprzedane na aukcji w latach 2013- 2020 (Dz.Urz. UE L 56 26.02.2014 . str. 11).

1 Pismo z 22.12.2015 r., znak DOP-11.0911.5.2015.AZ

"2 Sprawozdanie, o ktorym mowa w art. 50 ust. 1 ustawy z 2015r. o Systemie handlu uprawnieniami, dotyczace
wykorzystywania w poprzedzajacym roku kalendarzowym $rodkow przeznaczonych na cele i polityki wskazane w art. 49

ust. 6 i 7 tej ustawy, dalej: Sprawozdanie z wykorzystywania dochodéw ze sprzedazy na aukcji uprawnien do emisji.

"3 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 525/2013 z dnia 21.05.2013r. w sprawie mechanizmu
monitorowania i sprawozdawczo$ci w zakresie emisji gazoéw cieplarnianych oraz zgtaszania innych informacji na poziomie
krajowym i unijnym, majacych znaczenie dla zmiany klimatu oraz uchylajacym decyzje nr 280/2004/WE(Dz.Urz.UE L 165
str.13).
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Ustalone
nieprawidtowosci

Uwagi dotyczace
badanej dziatalnosci

(dowod: akta kontroli str. 4384-4386, 4445-4446, 4453, 5614-5617,
5800-5816, 5862-6019, 6032-6034)

W dziatalno$ci kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

1. Minister Srodowiska nie zadbat o wypracowanie strategii wykorzystania $rodkow

uzyskiwanych ze sprzedazy uprawnien do emisji na aukcji, okreslajacej gtowne
cele oraz szczegotowe zasady podziatu tych Srodkow.

Cho¢ dyrektywa EU ETS w art. 10 ust. 3 wymienia dziewieC celéw, na ktére
mogq by¢ przeznaczone srodki uzyskane ze sprzedazy na aukcji uprawnien, to
w latach 2013-2014 wiekszo$¢ Srodkow uzyskanych ze sprzedazy uprawnien
zostata przeznaczona na jeden cel — termomodernizacje budynkéw. Zdaniem
NIK, skoro celem systemu EU ETS jest zmniejszenie wielkosci emisji gazow
cieplarnianych, to srodki uzyskane w wyniku sprzedazy uprawnien do emisji CO»
na aukcji powinny zostaC w wiekszym stopniu przeznaczone na wsparcie
podmiotow, ktére podejmujg wysitki zwigzane z modernizacjg prowadzonych
instalacji, celem zwiekszenia ich wydajnosci przy jednoczesnym zmniejszeniu
wielkosci emisji.

W  sprawozdaniu z wykorzystywania dochodéw ze sprzedazy na aukcji
uprawnien do emisji za 2013 r. zostaly ujete wyptaty dla czterech projektéw
realizowanych w ramach programu System zielonych inwestycji''* na taczng
kwote 232,1 tys. zt.

Jak wyjasnit Z-ca Dyrektora DOP''5 $rodki pozyskane w ramach sprzedazy
jednostek AAU8, zasilajgce nastepnie System zielonych inwestycji, wpisujg sie
w zakres raportowania wydatkowania réwnowartosci 50% wplywéw z aukcji
uprawnien do emisji, o ile sg wydatkowane na cele zapisane w dyrektywie EU
ETS i nalezy traktowac je jako Srodki krajowe. W opinii Ministerstwa, pojecie
;Sownowarto$¢ Srodkow pienieznych uzyskanych z aukcji uprawnien do emisji”
obejmuje swoim zakresem wszystkie Srodki krajowe wydatkowane na cele
wyszczegolnione w dyrektywie EU ETS.

NIK, nie kwestionujgc wyjasnien, zwraca uwage, ze intencjq art. 10 ust. 3
dyrektywy EU ETS bylo wykorzystanie przez panstwa cztonkowskie dochodéw
uzyskanych ze sprzedazy uprawnien na aukcji lub réwnowartosci finansowej tych
dochodéw na cele prowadzace do zmniejszenia emisji CO2. W opinii NIK,
wykazywanie w sprawozdaniu z wykorzystania dochodéw ze sprzedazy na aukcji
uprawnien do emisji, iz rbwnowarto$¢ tych dochodow zostata wykorzystana na
finansowanie projektow zrealizowanych w ramach GIS, na ktore zostaly juz
uprzednio przeznaczone Srodki uzyskane ze sprzedazy jednostek AAU, nie
przyczynia si¢ do dodatkowego zmniejszenia emisji CO2, a ponadto wskazuje na
zastosowanie przy tych projektach dwoch mechanizméw wsparcia.

(dowdd: akta kontroli str. 6059-6062, 7862, 7865)

. W Ministerstwie Srodowiska nie zostaly przyjete w sposéb formalny zasady

pozyskiwania danych do celow przygotowania corocznych sprawozdan
z wykorzystywania dochoddw ze sprzedazy na aukcji uprawnien do emisji.

14 Green Investment Scheme (GIS).
115 Pismo znak DOP-11.0911.1.2015.15.KD z 22.01.2016 .
16 Jednostki przyznanej emisji (ang. Assigned Amount Unit) — zgodnie z postanowieniami Protokofu z Kioto Polska dzigki

spadkowi emisji 0 29 % w latach 2008-2012 w stosunku do roku bazowego 1988 moze sprzedac nadwyzke jednostek
przyznanej emisji w liczbie 500 min AAU (co odpowiada 500 min Mg CO2) w ramach krajowego systemu zielonych
inwestycji.
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Minister Srodowiska przygotowat sprawozdania za lata 2013 i 2014 na podstawie
informacji otrzymanych z Narodowego Funduszu Ochrony Srodowiska
i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW) oraz Wojewodzkich Funduszy Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej, ktére na jego proébe sporzadzity zestawienia
wydatkowania w danym okresie Srodkow na cele wyszczegdlnione w art. 49 ust.
6 i 7 ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami. Forma izakres
informacji przekazywanych przez te instytucje uzgadniane byly telefonicznie
i mailowo przez pracownikéw Ministerstwa. Jak wyjasnit Z-ca Dyrektora DOP17
nie zostaty ustalone procedury pozyskiwania i weryfikacji otrzymanych danych,
natomiast co do zasady w sprawozdaniu ujmowane byty te spoérdd zgtoszonych
zadan, na ktore kwota dotacji byta najwieksza. Ponadto w sprawozdaniu nie byty
uwzgledniane Srodki pochodzace z funduszy unijnych - przedstawiciele
NFOSIGW oraz Wojewddzkich Funduszy Ochrony Srodowiska i Gospodarki
Wodnej byli informowani przez Ministerstwo Srodowiska, iz raportowane wydatki
mogq pochodzi¢ jedynie z programow obejmujacych Srodki krajowe.

Zdaniem NIK konieczne jest opracowanie przez Ministerstwo Srodowiska zasad

gromadzenia i weryfikacji danych na potrzeby sporzadzania sprawozdan

z wykorzystywania dochoddw ze sprzedazy na aukcji uprawnien do emis;ji.
(dowdd: akta kontroli str. 5766, 5770, 5800-5816, 5862-6014)

3.2. Wykorzystanie mechanizméw wsparcia

Minister Srodowiska nie podejmowat samodzielnych dziatan dotyczacych
zabezpieczenia warunkdéw konkurencyjnosci polskiej gospodarki wobec ryzyka
zwiekszenia kosztow dziatalnoSci spowodowanych realizacjg wymogow PEK.
Podczas wdrazania postanowien dyrektywy 2009/29WE, Minister Srodowiska
uczestniczyt w pracach w tym zakresie prowadzonych przez Rade Ministréw oraz je;
komitety. Minister brat takze udziat w Spotecznej Radzie ds. Narodowego Programu
Redukcji Emis;ji''8, ktérej gtownym celem byta optymalizacja procesu redukcji emisji
jako podstawowego narzedzia ochrony klimatu (uzyskanie zlozonego rezultatu
redukcyjnego po jak najnizszym dla gospodarki koszcie).

Minister Srodowiska nie podejmowat dziatar majacych na celu analizowanie wptywu
regulacji PEK na konkurencyjno$¢ gospodarki, w tym kosztéw dziatalno$ci
poszczegbinych sektorow o najwiekszej emisji gazow cieplarnianych oraz
skuteczno$ci  stosowanych mechanizméw wsparcia. Minister nie podejmowat
rowniez konkretnych dziatar na forum Spotecznej Rady.

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP''9, Minister Srodowiska podczas prac
nad wdrozeniem dyrektywy 2009/29/WE dokonywat analizy kosztéw, ktére bedg
musieli ponies¢ polscy przedsigbiorcy objeci systemem EU ETS w trzecim okresie
rozliczeniowym. Analiza ta, przedstawiona w OSR do projektu ustawy z 2015r.
o systemie handlu uprawnieniami, dotyczyta w szczegoinosci kosztow zakupu
brakujacej liczby uprawnien do emisji, ktére majg rosna¢ sukcesywnie w zwigzku
ze stopniowym zmniejszaniem puli uprawnien przyznawanych nieodptatnie.
Szacowany niedob6r uprawnien do emisji w latach 2013-2020 okreslono tacznie na
806 968,5 tys., a faczny koszt zakupu brakujgcych uprawnien do emisji — na
20296,2 minzt (26 005,2 minzt w przypadku wzrostu ceny uprawnien o 30%
w stosunku do prognozy oraz 14 587,1 min zt w przypadku spadku o 30%).
W analizie wskazano takze inne koszty mogace obcigza¢ przedsigbiorcow

17 Pisma: znak DOP-11.0911.5.2015.AZ z 23.12.2015 r. oraz znak DOP-11.0911.1.2015.15.KD 2 22.01.2016 r.
18 Powotana Zarzadzeniem Ministra Gospodarki nr 28 z dnia 21.10.2009 r., dalej: Spoteczna Rada.
119 Pismo znak DOP-11-0911.1.2015.KD z dnia 24.11.2015 1.
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uczestniczacych w systemie EU ETS, ktore jednak nie zostaty oszacowane,
w szczegoinosci: dodatkowe koszty zakupu brakujgcych uprawnien w przypadku
catkowitego lub czeSciowego zaprzestania dziatalnosci albo znaczacego
zmniejszenia  zdolnoSci  produkcyjnych, sankcje finansowe przewidziane
w projektowanej ustawie, obcigzenia administracyjne.

Minister Srodowiska nie zlecat KOBiZE (a wcze$niej KASHUE), ani innym
podmiotom, wykonywania analiz dotyczacych wptywu stosowanych rozwigzan przy
realizacji wymagan PEK na koszty dziatalnosci podmiotow bedacych emitentami
gazéw cieplarnianych. Jak wynika z wyja$nien Z-cy Dyrektora DOP'20, przy pracach
dotyczacych wdrazania PEK — w zakresie oceny skutkow i korzySci stosowanych
rozwiazan — Minister Srodowiska korzystat z opracowan i analiz przygotowanych
przez KOBIZE oraz inne podmioty (Ernst&Young, Rea Consulting, demosEuropa),
organy administracji rzadowej (UKIE, MG) oraz stowarzyszenia branzowe (Forum
Branzowych Organizacji Gospodarczych).

W 2012 r. w MS sporzadzane byly m.in. na potrzeby komisji sejmowych, dokumenty
zawierajace ogoine informacje na temat konsekwencji wprowadzenia PEK dla
polskiej gospodarki’2!.

(dowdd: akta kontroli str. 5133-5137, 5181-5565, 5594-5616, 6042-6048)

3.2.1. Derogacje dla energetyki

W art. 21 ustawy z 2011r. o systemie handlu uprawieniami (obowigzujacej od
21.06.2011r.) Minister Srodowiska zostat wskazany jako odpowiedzialny za
opracowanie wniosku derogacyjnego, w tym do przygotowania w porozumieniu
z Ministrem  Gospodarki projektu wykazu instalacji wytwarzajacych energie
elektryczng objetych derogacjq na podstawie art 10c dyrektywy EU ETS, do
zapewnienia mozliwosci udziatu spoteczenstwa przy opracowywaniu projektu
wykazu (przy udziale KOBIiZE), uzgadniania projektu wykazu z cztonkami RM oraz
do przedtozenia go KE w terminie do 30.09.2011 .

Podziat zadan miedzy MG a MS oraz KOBIiZE nie zostat formalnie ustalony.
W notatkach DZKIiOA z 17.05.2011r. i 3.08.2011r. podano, ze zgodnie
z ustaleniami podjetymi w dniu 4.04.2011 r. przez Ministra Srodowiska Andrzeja
Kraszewskiego z Wicepremierem Ministrem Gospodarki Waldemarem Pawlakiem
,wniosek derogacyjny opracowywany jest przez resort gospodarki we wspotpracy
z resortem Srodowiska”. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'22 zgodnie
z ustnymi ustaleniami ministrow, Minister Gospodarki byt odpowiedzialny za
kompletne przygotowanie wniosku derogacyjnego, w tym opracowanie zasad:
konstruowania KPI, konsultacji z zainteresowanymi podmiotami, zgtaszania,
weryfikowania, kwalifikowania do KPI. Minister Srodowiska — jaka wynika z tych
wyjasnien —byt jedynie organem wnioskujacym w zakresie przyjecia wniosku przez
KSE i Rade Ministrow oraz przekazujgcym go do KE.

(dowdd: akta kontroli str. 7800-7805, 6569, 6671)

W dniu 23.03.2011 r. KE wydata decyzje K(2011) 1983 w sprawie metodologii
przejSciowego  przydziatu instalaciom wytwarzajacym energie elektryczng
bezptatnych uprawnien do emisji na mocy art 10c dyrektywy EU ETS. W dniu
29.03.2011 r. Komisja przyjeta wytyczne dotyczace derogacii na lata 2013-2020.

Notatka DZKiOA (bez podpisu) z dnia 4.04.2011 r. okre$lata harmonogram prac
dotyczacych derogacii dla energetyki, obejmujacych okres od czerwca 2010 r. do 30
wrze$nia 2011 r. Przedstawiono w niej wykonane oraz planowane dziatania

120 Pismo znak DOP/11-091-5/37370/15/KD z 2 listopada 2015 r.
121 Pismo znak DOP-1I-091-5/37380/15/KD z 4 listopada 2015 1.
122 Pismo z 1.12.2015 r., znak DOP-11.0991.1.2015.3.KD.
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zwigzane z opracowaniem wniosku derogacyjnego. Zadne z wymienionych dziatan
nie odnosito sie do Ministra Srodowiska. Wsrdd zrealizowanych juz dziatan
wymieniono m.in. powofanie Konsorcjum'?® przez Towarzystwo Gospodarcze
Polskie Elektrownie (TGPE) w czerwcu 2010 r. na potrzeby przygotowania analizy
optacalno$ci derogacji i wniosku derogacyjnego, opracowanie przez Konsorcjum
w pazdzierniku 2010 r. Analizy dokumentow zwigzanych z uzyskaniem derogacji
w latach 2013-2020 i Projektu zasad tworzenia wniosku do KE o przydziat
bezptatnych uprawnier do emisji CO., opracowanie w okresie od listopada 2010 r.
do stycznia 2011 r. formularza ankiety do przedsiebiorcéw objetych systemem EU
ETS dotyczacej planowanych inwestycji na potrzeby opracowania KPI, przekazanie
przez MG ankiety w okresie luty-marzec 2011 r. wytworcom energii elektryczne;
i operatorom sieci przesytowych. Ws$rod dziatan planowanych do realizacji
wskazano m.in. przygotowanie do 30.04.2011 r. projektu wniosku derogacyjnego
przez MG we wspétpracy z MS oraz przyjecie tego wniosku przez Rade Ministréw
do dnia 15.09.2011 .

W notatce z 17.05.2011 r. skierowanej do Ministra Srodowiska, DZKiOA informowat,
7ze MS w dniu 15.04.2011r. wspélorganizowalo razem z MG spotkanie
zreprezentantami  przedsiebiorstw branzy energetycznej, na ktorym m.in.
,przedstawiciel konsorcjum wspotpracujagcego w tworzeniu polskiego wniosku
derogacyjnego, przedstawit prezentacje dotyczacg stanu prac nad dokumentem”.
Od maja do lipca 2011 r. odbyly sie spotkania z przedstawicielami KE w sprawie
wniosku derogacyjnego, w ktdrych brali udziat m.in. pracownicy DZKIOA.

(dowdd: akta kontroli str. 6523-6611)

W dniu 1.08.2011 r. Podsekretarz Stanu w MG Marcin Korolec przestat do
Ministerstwa Srodowiska, zaakceptowany przez Kierownictwo MG w dniu
28.07.2011, projekt wniosku Polski do KE o uzgodnienie przejsciowego przydziatu
bezptatnych uprawnien na modernizacje wytwarzania energii elektrycznej zgodnie
z art 10c dyrektywy EU ETS (tzw. wniosek derogacyjny).

Projekt wniosku derogacyjnego, stosownie do art 10c ust. 5 lit. a-e dyrektywy
EU ETS zawierat pie¢ elementow:

— uzasadnione stwierdzenie, Ze Polska spetnia jeden z warunkow okreslony w art.
10c ust. 1 dyrektywy EU ETS;

— wykaz zawierajacy 188 instalacji uprawnionych do uzyskania przydziatu
bezptatnych uprawnierr do emisji CO2 na tacznq liczbe 405 517 800 uprawnien;
w wykazie tym zastosowano przydziaty wyliczone na bazie emisji historycznych,
tj. przecigtnej emisji z lat 2005-2007, skorygowanej o zmiane emisji w latach
2008-2010 (138 instalacji) oraz przydziaty obliczone przy uzyciu benchmarku
krajowego (50 instalacji, ktére nie posiadaty danych o emisji od 2005 r.); we
wniosku zastosowano system spadkowy z poziomu 70% przydziatu bezptatnych
uprawnien w 2013 r. do petnego aukcjoningu w 2020 r. (przydziat uprawnien na
poziomie ,0”);

— krajowy plan inwestycyjny (KPI) zawierajacy 355 inwestycji modernizacyjnych,
ktérych warto$¢ byta szacowana na 48,0 mld euro; w projekcie KPI przyjeto
zasade bilansowania bezptatnych uprawnien zrealizowanych inwestycjami na
poziomie grup kapitatowych (71 grup);

— zafozenia dotyczace monitorowania i egzekucji w odniesieniu do zamierzonych
inwestycji przewidzianych w krajowym planie, ze stwierdzeniem ze

123 W sktadzie: Ernst&Young Business Advisery, CMS Cameron McKenna, UCBEIOS$ Politechnika Warszawska, Primum
Poska
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,wprowadzone zostang do porzadku prawnego, zgodnie z obowigzujacq
procedurg legislacyjng do dnia 31.12.2012 roku, czyli przed rozpoczeciem
funkcjonowania okresu derogacji dla elektroenergetyki’; wskazano tam, ze
wydawanie uprawnien bedzie nastepowato w oparciu o zasade ex-post, na
podstawie naktaddéw inwestycyjnych poniesionych w poprzednich latach (od
25.06.2009 r.); w kwestii dokumentéw potwierdzajacych inwestycje stwierdzono,
ze wzory ,zostang ustalone w stosownym rozporzgdzeniu®, a kontrole postepu
prac dla wybranych zadan zostang przeprowadzone przez nadzor budowlany;
wskazano ,wskazniki zgodnosci inwestycji z kryteriami zawartymi w dyrektywie”,
dla sieci przesylowych i gazowych oraz dla produkcji elektrycznej; okreslono
system kar w przypadku, gdy emisyjnos¢ inwestycji zakonczonej lub oddanej do
uzytku bedzie wieksza od zgtoszonych parametréw wynikajacych z umowy
z wykonawcg przed i po 2019r., a takze system obligacji inwestycyjnych dla
przedsigbiorstw nie bedacych w stanie przedstawi¢ naktaddéw inwestycyjnych
rownowaznych warto$ci uprawnien;

— analize wptywu derogacji na konkurencyjno$¢, gdzie wskazano m.in. iz
mechanizm derogacji pozostanie neutralnym elementem dziatalno$ci na rynku
krajowych wytworcow energii elektrycznej oraz ze polscy wytwoércy z czesciowo
nieodpfatnymi uprawnieniami — przy zatozeniu realizacji wspdlnotowej strategii
budowy europejskiego rynku energii elektrycznej — nie majg kosztowej przewagi
konkurencyjnej na rynku miedzynarodowym.

Whiosek derogacyjny nie zawierat postanowien dotyczacych obowigzku realizacii
zadan ujetych w KPI. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP124, zgtoszenie
zadania do planu nie wigze sie z koniecznoscig jego wykonania (np. moze by¢ ono
nieoptacalne).

(dowod: akta kontroli str. 6612-6669, 7838, 7842)

Minister Srodowiska, z uwagi na konieczno$é dochowania terminéw okreslonych
przepisami prawa, wyrazit w dniu 4.08.2011r. zgode na przekazanie wniosku
derogacyjnego do konsultacji spotecznych i uzgodnien miedzyresortowych bez
koniecznoci rozpatrywania go przez Kierownictwo MS. W tym dniu przekazano
projekt wniosku do konsultacji spotecznych, ktére trwaty do 24.08.2011 r., stosownie
do art. 33 ust. 1 pkt 7 ustawy o udostepnianiu informacji o Srodowisku i jego
ochronie, udziale spofeczenstwa w ochronie $rodowiska oraz 0 ocenach
oddziatywania na Srodowisko.

Minister Srodowiska przeprowadzit uzgodnienia migdzyresortowe od 10.08.2011 r.,
wyznaczajgc na skfadanie ewentualnych uwag 7-dniowy termin.

Pisma informujace o niezgtoszeniu uwag do projektu wniosku derogacyjnego
przekazato MSWIA, MZ, MRIRW, MEN, MF. Uwagi zgtosito m.in. MSP zwracajac
uwage na koniecznos¢ kontynuowania dziatan Rzadu zmierzajacych w kierunku
umozliwienia skorzystania z darmowych uprawnien przez projekty inwestycyjne
w nowe moce wytworcze fizycznie rozpoczete przed 2008 r. (30 instalacji). MSP
stwierdzito m.in, Ze we wniosku zostata umieszczona duza liczba projektow w nowe
moce wytworcze, z ktérych kilka prawdopodobnie nie zostanie zrealizowanych,
czego konsekwencjq bedzie utrata przez sektor elektroenergetyczny wielu milionow
darmowych uprawnien. MSP zaproponowato wprowadzenie systemu kar za brak
realizacji zgtoszonych inwestycji dotyczacych budowy nowych mocy wytwérczych -
w celu wyeliminowania mato realnych deklaracji ze strony podmiotéow.

(dowdd: akta kontroli str. 6671-6726)

124 Pismo z 18.12.2015 r., znak DOP-11.0911.1.2015.11.KD.
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Jak wynika z wyjasniern Z-cy Dyrektora DOP'25, departament ten nie posiada
dokumentow dotyczacych uwag zgtoszonych w ramach konsultacji spotecznych do
wniosku derogacyjnego (wykazu instalacji i do planu inwestyciji), poniewaz byty one
przesytane do MG. W ramach uzgodnien miedzyresortowych nie zostaty zgtoszone
uwagi merytoryczne dotyczace zmian w wykazie lub KPI.

(dowdd: akta kontroli str. 7932)

Przy pismie z 5.09.2011 r. Minister Gospodarki przekazat do MS projekt wniosku
derogacyjnego z uwzglednionymi ,w zakresie kompetencji MG” uwagami, ktére
otrzymano w trakcie konsultacji spotecznych i uzgodnien miedzyresortowych. We
whniosku derogacyjnym uwzgledniono elekrocieptownie dziatajace
w przedsiebiorstwach produkcyjnych, jesli zostaty wydzielone w EU ETS jako
odrebne instalacje i nie prowadzity dziatalno$ci innej niz spalanie paliw.

Whniosek derogacyjny skierowany przez Ministra Srodowiska zostat rozpatrzony
przez KSE w trybie obiegowym w dniach 12-21.09.2011 r. W zwigzku z uwagami
MG wnioskowi nadano klauzule ,zastrzezone”.

W czesci dotyczacej monitorowania i egzekucji w odniesieniu do zamierzonych
inwestycji wniosek derogacyjny z 21.09.2011 r. zawierat korekty w poréwnaniu
Z jego pierwotng wersjg przekazana do MS przez MG w dniu 1.08.2011 r. Zmiany
dotyczyly wskaznikow zgodnosci oraz systemu kar. Zapisy dotyczace wskaznika
zgodno$ci zostaty doprecyzowane dla produkcji energii elektrycznej (w zakresie
emisyjnosci na MWh) oraz uzupetnione o dwa nowe wskazniki dla zadan
inwestycyjnych dotyczacych sieci przesytowych i gazowych. Zmodyfikowany zapis
nadal uwzgledniat kare w postaci obowigzku zakupu obligacji inwestycyjnych
w przypadku, gdy emisyjno$¢ inwestycji zakonczonej lub oddanej do uzytku bedzie
wieksza od $redniej krajowej z lata 2005-2007.

RM na posiedzeniu w dniu 27.09.2011r. podjeta decyzje o akceptacji ww.
dokumentow i o przekazaniu ich do KE.

Stosownie do art. 10c ust. 5 i art. 11 dyrektywy EU ETS wniosek derogacyjny (jako
dokument zastrzezony) zostat przekazany przez Podsekretarza Stanu MS Joanne
Mackowiak-Pandere w dniu 30.09.2011 r. do Dyrektora Generalnego w Dyrekciji
Generalnej ds. Dziatan w Dziedzinie Klimatu KE. Lista instalacji wraz ze wstepnym
przydziatem bezptatnych uprawnien do emisji zostata publicznie udostepniona na
stronach internetowych MS i MG.

(dowdd: akta kontroli str. 6727-6742, 6809-6822, 6771)

W dniu 23.12.2011 r. do DZKIAO wptyneto pismo Dyrektora Generalnego w DG ds.
Dziatan w Dziedzinie Klimatu KE z 14.12.2011r., z prosbga o uzupetnienie do
16.01.2012 r. wniosku derogacyjnego zgtoszonego przez Polske.

Wymagane przez KE informacje zostaty przedstawione w dokumencie Odpowiedz
na uwagi Komisji Europejskiej'26 wraz z zatacznikami. Dla poszczegdinych instalacii,
dla ktorych proces inwestycyjny rozpoczat sie przed dniem 31.12.2008r.,
przedstawiono wykaz zgromadzonych przez MG dokumentow stanowigcych dowod
fizycznego rozpoczecia inwestycji przed tq data. Przedstawiono opis metody
kalkulaciji ilosci emisji CO2 przypisanej do produkcji energii elektrycznej. Opisano
poszczegolne przypadki instalacji/jednostek dziatajacych pod tym samym numerem
pozwolenia na emisje (KPRU i CITL). Stwierdzono, ze Polska nie ubiegata sie
o0 wykluczenie matych instalacji objetych rownowaznymi srodkami na podstawie art

125 Pismo z 10.03.2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.18.KD.

126 Odpowiedz na uwagi Komisji Europejskiej do wniosku o przydziat bezptatnych uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych na
lata 2013-2020 na modernizacje wytwarzania energii elektrycznej (tzw. wniosek derogacyjny) przekazanego przez Polske
w dniu 30 wrze$nia 2011 r., dalej: Odpowiedz na uwagi KE.
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27 dyrektywy EU ETS. Wskazano m.in. ze brak emisji dla instalacji PL-146 wynikata
z pomytki i zostat skorygowany oraz wyjasniono kwestie instalacji PL-142, ktéra do
2007 r. byta podinstalacjg w instalacji PL-128.

Wskazano dwie metodologie przydziatu nieodptatnych uprawnien dla instalacji:
bazujacg na emisjach historycznych dla instalacji pracujgcych w catym okresie
2005-2007 (GF) oraz bazujacq na krajowym standardowym wskazniku emis;i
(benchmark - BM) dla instalacji, ktére rozpoczety produkcje po 1.01.2005 r. oraz
tych ktore w okresie 2005-2007 miaty dtugie przerwy w produkcji lub ktdrych
fizyczna realizacja rozpoczeta sie przed 31.12.2008 r. Wyjasniono konieczno$¢
zastosowania metody BM dla pieciu wymienionych tam instalacji). Ponadto
wyjasniono kwestie udziatu w planowanych inwestycjach w przypadku zamkniecia
kwalifikujgcych sie instalacji. Wymieniono dwie instalacje, ktore koncza eksploatacije
w 2014 i 2015 ., ktérych przydziat wesprze bezposrednio budowe nowego bloku
skojarzonego i nowych jednostek wytwoérczych. Wymieniono sze$¢ instalacii
wytaczonych przed 2013 r., kitore nie otrzymajg przydziatdw uprawnier (zostaty
wycofane z wniosku derogacyjnego). W odniesieniu do inwestycji w KPI wskazano
m.in. rynkowg warto$¢ uprawnien przyjetaq w obliczeniach oraz kurs wymiany
narodowej waluty. Podano, ze w Polsce do 2020 r. caty przyrost w wysokosci 5-7
tys. MW zapotrzebowania bedzie pokrywany przyrostem produkcji w OZE.

W  zakresie bilansu pomiedzy wartoscig rynkowa nieodpfatnych uprawnien
a wartoscig inwestycji m.in. podano, ze operatorzy instalacji mogg zapewnic¢
zrownowazenie wartosci  otrzymywanych uprawnien z wartoscig nakfadéw na
zadania objete KPI poprzez realizacje wtasnych zadarn lub wspéffinansowanie zadan
realizowanych przez inne podmioty. Wskazano, ze w pierwszej kolejnosci
wspoffinansowanie wystapi u innych podmiotéw tej samej grupy kapitatowej,
aw przypadki braku takiej mozliwosci — u dowolnego inwestora zadarn ujetych
w KPI. Kolejna mozliwoscig bedzie wspétfinansowanie zadan realizowanych przez
operatorow systemdw przesytowych PSE-Operator i GAZ-System. Podano, ze bedg
tu ustalone zasady wprowadzajace specyficzne obligacje wydawane przez
inwestorow juz ponoszacych naktady na zadania KPI.

Na papierowym egzemplarzu Odpowiedzi na uwagi KE z oznaczong datg
11.01.2011 r. zostala zamieszczona przez Podsekretarz Stanu w MS Beate
Jaczewskg adnotacja ,zatwierdzam”. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP127
w dokumentacji departamentu nie znajdujg sie dokumenty potwierdzajace, kto
faktycznie opracowywat ww. ,OdpowiedZ”, a pracownicy merytoryczni zajmujacy sie
whnioskiem derogacyjnym nie sg juz pracownikami MS.

W dniu 16.01.2015r. projekt Odpowiedzi na uwagi KE zostat przekazany do
Dyrektora Generalnego DG ds. Dziatari w Dziedzinie Klimatu KE. RM rozpatrzyta
projekt tego dokumentu w trybie obiegowym w dniach 17-20.01.2012 r. Pozostat on
niezmieniony, o czym poinformowano KE.

(dowdd: akta kontroli str. 6743-6775, 6823-6831)

W Odpowiedzi na uwagi KE, jak i w pismie DZKiIOA do MSZ w zwigzku
wystapieniem KE stwierdzono, ze Polska nie zgodzita si¢ na upublicznienie wniosku
derogacyjnego z uwagi na informacje stanowigce tajemnice przedsiebiorstwa,
przekazane przez prowadzacych instalacje.

(dowod: akta kontroli str. 6771, 6776-6779)

W dniu 13.07.2012 r. KE wydata decyzje C(2012) 4609 final, akceptujaca wniosek
derogacyjny Polski pod warunkiem dokonania pewnych zmian. Jak wskazano
w decyzji KE, Polska przedstawita wykaz 176 instalacji wytwarzajacych energie,

127 Pismo z 10.03.2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.18 KD
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z ktérych 145 byto w eksploatacji przed 31.12.2008 r. oraz 31 instalacji, w ktorych
proces inwestycyjny zostat fizycznie rozpoczety przed tym terminem. KE w decyz;i
zastrzegta, ze Polska nie przydzieli bezptatnych uprawnienn instalacjom
wymienionym w zataczniku | oraz Il do decyzj, nie przydzieli operatorom
bezptatnych uprawnien na podstawie zweryfikowanych emisji, jezeli dostosowanie
przydziatu jest niekompletne (tzn. jesli nie uwzgledniono w nim indywidualnych
wynikow kazdej instalacji w poréwnaniu z catkowitymi Srednimi rocznymi emisjami
kwalifikowalnych instalacji w latach 2008-2010) oraz wytaczy z KPI 30 zadan
inwestycyjnych w nowe bloki energetyczne, wymienionych w zatgczniku |11

Komisja nie uznata za kwalifikowalng jednej instalacji (zatacznik 1), ktéra otrzymata
zezwolenie na emisje po dniu 30.06.2011 r. (niespetnienie warunku art.10c ust. 1
dyrektywy EU ETS). KE nie zaakceptowata takze przydziatu uprawnien dla jedne;
podinstalacji z uwagi na to, ze opierat sie on na wskazniku emisji a instalacja,
z ktérg byta zwigzana otrzymywata przydziaty na podstawie zweryfikowanych emisji
(zatacznik [1A). KE nie uznata, aby przydziat uprawnien dla czterech instalacji byt
zgodny z art 10c ust. 3 dyrektywy EU ETS w zakresie objetym znaczng rozbudowg
po dniu 30.06.2011 r. (zatacznik 11B).

W decyzji stwierdzono m.in., Ze KE zaakceptowata system zakupu obligacii
inwestycyjnych. Ostatecznie przepisy dotyczace obligacji nie zostaty uwzglednione
w ustawie z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami. Jak wynika z wyjasnien Z-cy
Dyrektora DOP'2¢ we wniosku derogacyjnym przedstawiono jedynie zatozenia do
przepisow, ktore miaty by¢ wprowadzone do polskiego porzadku prawnego, co
zostato zaznaczone w samym wniosku — i tym samym Polska zastrzegta sobie
prawo do zmiany tych zapiséw. Stwierdzita ponadto, ze w toku prac nad ustawg
wprowadzono zmiany w zapisach proponowanych we wniosku, ktore wynikaty
zustalen podjetych w procesie uzgadniania projektu aktu prawnego oraz
z dotychczasowej wspotpracy z KE (m.in. dotyczyly dat ztozenia sprawozdania
rzeczowo-finansowego, rodzajow dokumentéw przedktadanych przez podmiot
realizujgcy zadanie, rodzaju wskaznikdw zgodnosci, systemu kar, obligacii).

Zgodnie z decyzjg KE maksymalny przydziat darmowych uprawnien wynosit
404 647 129.

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP12% w dokumentacji departamentu nie
znajduje sie kopia wiadomosci e-mail przestanej do Komisji Europejskiej w dniu
5.07.2012r. oraz ptyty CD-ROM przekazanej KE w dniu 6.07.2012r. (przed
wydaniem ww. decyzji KE). Zaréwno wiadomos¢ e-mail, jak i ptyta CD-ROM zostaty
przekazane do KE przez déwczesnego zastepce Dyrektora DOP (ptyte dostarczyt
osobiscie) bez pozostawienia kopii przekazanych dokumentéw w DOP.

(dowdd: akta kontroli str. 6780-6795, 7932)

W listopadzie i grudniu 2012r. MS zwracato sie do MG o pilne przekazanie
ostatecznej wersji wniosku derogacyjnego celem jego dalszego procedowania,
a nastepnie terminowego przekazania go do KE do konca 2012r. Minister
Gospodarki przekazat w dniu 19.12.2012r. Ministrowi Srodowiska wniosek
derogacyjny z naniesionymi zmianami (z klauzulg ,zastrzezone”), a nastepnie
w dniu 21.12.2012 r. pismo przewodnie do Komisarza ds. Dziatan w Dziedzinie
Klimatu, uzgodnione z MSZ.

Whniosek derogacyjny zostat sporzadzony w dwéch wariantach (uwzgledniajacym
zalecenia zawartych w decyzji KE uzupetnione o dodatkowe zmiany oraz wytacznie
uwzgledniajacym zmiany wynikajace z decyzji UE). Pierwszy wariant w ocenie

128 Pismo z 10.03.2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.19.KD.
129 Pismo z 10.03.2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.18 KD.
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Polski pozawalat na skorzystanie z nieodptatnych uprawnien przez podmioty, ktérym
po wykresleniu kluczowych zadan z KPI (z uwagi na brak perspektyw do realizacji
innych inwestycji zawartych w tym planie) brakowatoby inwestycji do rozliczenia
uprawnien. \Wprowadzone korekty o charakterze technicznym skutkowatyby
zwigkszeniem naktadow inwestycyjnych dla EDF (Elektrownia Rybnik) i Tauron
(rozbudowa sieci dystrybucyjnej). W obu wariantach taczna ilo$¢ uprawnien
przyznana w decyzji KE nie ulegata zmianie.

Faktycznie w pierwszym wariancie wniosku wytaczono z KPI nie tylko 30 zadan
inwestycyjnych, wskazanych w decyzji KE C(2012)4609, ale réwniez dwa inne
zadania'30,

RM przyjeta uzupetniony dwuwariantowy wniosek na posiedzeniu w dniu
27.12.2012r. W dniu 31.12.2012r. MS przekazato do KE poprawiony wniosek
derogacyjny z prosbg o rozpatrzenie w pierwszej kolejnosci wniosku w wariancie
pierwszym.

W dniu 25.06.2013 r. Dyrektor Generalny ds. Dziatan w Dziedzinie Klimatu KE
przekazat Polsce pismo rekomendujace drugi wariant wniosku zgtoszonego przez
Polske, w wyniku ktdrego Polska odstapita od notyfikacji wniosku derogacyjnego
w wariancie pierwszym, gdyz skutkowatoby to koniecznoscig wszczecia formalnej
procedury dochodzeniowej w odniesieniu do catego wniosku derogacyjnego.
(dowdd: akta kontroli str. 6796-6808, 6832-6845, 7932-7933)

W dniu 14.11.2013r., na wniosek Ministra Srodowiska, RM w trybie obiegowym
dokonata reasumpcji swojej decyzji z 27.12.2012r. oraz wyrazita zgode na
przekazanie do KE wniosku derogacyjnego z naniesiong korektg techniczna.
Korekta dotyczyta przywrécenia w KPI dwoch pozycji o numerach PL-$-0195 i PL-$-
0201, ktore - jak stwierdzit Minister Srodowiska - usuna} ,autor wniosku, tj. minister
wiasciwy ds. gospodarki”.

(dowod: akta kontroli str. 6846-6849)

Decyzjg z dnia 22.01.2014 r. C(2013) 6648 KE ostatecznie zaakceptowata wniosek
derogacyjny ztozony przez Polske, stwierdzajac, ze zgtoszona pomoc (odstepstwo
na podstawie art. 10c dyrektywy EU ETS — bezptatne uprawnienia dla wytwércow
energii elektrycznej) jest zgodna z rynkiem wewnetrznym zgodnie z art. 107 ust. 3
lit. ¢) TFUE. W decyzji KE stwierdzita m.in., ze warto$¢ planowanych inwestycji
prawie czterokrotnie przewyzsza warto$¢ bezptatnych uprawnien do emisiji.

W rozporzgdzeniu RM z 8 kwietnia 2014r. wsprawie wykazu instalacji
wytwarzajgcych energie elektryczng, objetych systemem handlu uprawnieniami do
emisji gazow cieplarnianych w okresie rozliczeniowym rozpoczynajgcym sie od dnia
1 stycznia 2013 r., wraz z przyznang im liczbg uprawnier do emisji’3! okre$lono
m.in. liczbe uprawnien do emisji przyznanych instalacjom wytwarzajacym energie
elektryczng podlegajaca wydaniu na rok 2014. Przekazanie uprawnien do emisji na
rachunki prowadzacych instalacje nastapito w dniu 12.04.2014 r.

W dniu 18.02.2016 r., na podstawie art. 30 ust. 1 ustawy 2015 r. o systemie handlu
uprawnieniami, zostato opublikowane obwieszczenie Ministra Srodowiska z dnia 15
lutego 2016r. w sprawie krajowego planu inwestycyjnego’3? zatwierdzonego
decyzjq KE z dnia 22.01.2014 r. Opdznienie o dwa lata w ogtoszeniu KPI przez ten
organ administracji rzadowej wynikato z braku podstawy prawnej do dokonania
takiej czynnosci do czasu wejscia w zycie ww. ustawy z 2015 r.

130 W nowe bloki skojarzone weglowe w instalacjach: Elektrocieptownia Zabrze (PL-$-0195) i Elektrocieptownia Czestochowa
Fortum (PL-$-0201).

81 Dz.U. poz.472, ze zm.

132 M.P. poz. 167.
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Opis stanu
faktycznego

(dowod: akta kontroli str. 7805-7806)

W kwestii skarg i odwotan podmiotow, ktorych inwestycje nie zostaty
zakwalifikowane do KPI oraz procedury dotyczacej ich rozpatrywania, Z-ca
Dyrektora DOP wyjaé$nit'33, ze w tym zakresie odpowiedzialny byt Minister
Gospodarki, jako merytoryczny organ do opracowywania wniosku derogacyjnego.
(dowdd: akta kontroli str. 7806)

3.2.2. Krajowe Srodki Wykonawcze

Ustawa z 2011 o systemie handlu uprawnieniami, ktéra weszla w zycie
21.06.2011r., natozyta na KOBIiZE w art. 21 ust. 2 obowigzek przygotowania
projektu wykazu instalacji innych niz wytwarzajgce energie elekiryczng objetych
systemem w okresie rozliczeniowym 2013-2020, wraz z przyznang im liczbg
bezptatnych uprawnien do emisji na poszczegdine lata, zgodnie z przepisami
wykonawczymi wydanymi przez KE na podstawie art. 10a ust. 1 dyrektywy EU ETS.
KE byta zobowigzana wydaC przepisy wykonawcze do dyrektywy do dnia
31.12.2010 r. Z kolei termin przedstawienia przez panstwa cztonkowskie wykazu
instalacji wraz z przyznanymi uprawnieniami (krajowe $rodki wykonawcze'34) zostat
wyznaczony w art. 11 ust. 1 dyrektywy EU ETS na 30.09.2011r. Z powodu
opdznienia 0 5 miesiecy w przyjeciu przez KE decyzjq nr 2011/278/UE'3% zasad
przydziatu uprawnien oraz w przygotowaniu niezbednych narzedzi, proces zbierania
danych do KSW rozpoczat sie dopiero w czerwcu 2011 r. Jak wynika z wyjaénien Z-
cy Dyrektora DOP136 proces przygotowywania wykazu zostat oparty bezposrednio
o przepisy decyzji KE 2011/278/UE oraz o wytyczne Komisji publikowane na jej
stronie internetowe;.

Termin przesytania informacji przez podmioty o aktywnosci instalacji w latach 2005-
2010 zostat wydtuzony z 31.07.2011 r. do 8.08.2011 r. Dane przekazywane przez
przedsiebiorcow podlegaty weryfikacji przez niezaleznych, akredytowanych
weryfikatoréw, co wynikato m.in. z art. 8 ww. decyzji nr 2011/278/UE. Byly one
nastepnie przedmiotem analizy i oceny przez KOBIiZE pod katem zgodnoci
z zapisami decyzji KE 2011/278/UE oraz Wytycznych KE.

Wstepna wersja projektu wykazu instalacji wraz z przydziatem bezptatnych
uprawnien do emisji na lata 2013-2020 zostata na podstawie art. 21 ust. 4 i 6 ustawy
z 2011 r. o systemie handlu przekazana do konsultacji spotecznych i do uzgodnien
w dniach od 31.08.2011 r. do 20.09.2011 r. O mozliwo$ci zgtaszania uwag zostaty
pisemnie powiadomione m.in. organizacje branzowe, organy administracji rzadowej
oraz marszatkowie wojewddztw. KOBIZE ustalito, ze na dzien 25.08.2011 r. istniato
807 instalacji oraz oszacowato liczbe ok. 80-100 nowych instalacji w systemie od
1.01.2013 r. Bledy lub braki dotyczyly ok. 350 instalacji. W czasie konsultacji
spotecznych do KOBIZE wptyneto ponad 300 pism i ponad 400 wiadomos$ci e-mail
zawierajgcych zaktualizowane dane i uwagi do metodyki okre$lania wstepnych
przydziatéw uprawnien.

Kwestie mozliwosci przediuzenia czasu koniecznego do zebrania od
przedsiebiorcdw kompletnych danych oraz do przygotowania i przekazania do KE
wykazu instalacji badz ryzyka przestania wykazu sporzadzonego o dane nie w pefni
zweryfikowane byly przedmiotem korespondencji i spotkai KOBIZE, MS i MG,
atakze korespondencji MS z MSZ i KE. MS zwracalo sie do MSZ, a takze

133 Pismo z 1.12.2015 r., znak DOP-1.0991.1.2015.3.KD

134 Dalej: KSW.

135 Decyzja KE nr 2011/278/UE z 27.04.2011 r. w sprawie ustanowienia przejsciowych zasad dotyczacych zharmonizowanego
przydziatu uprawnieri do emisji dla catej Unii na mocy art. 10a dyrektywy 2003/87/WE PE | Rady (Dz.Urz UE L 130
z17.05.2011, str. 1) - zwana dalej decyzjg 2011/278/UE.

136 Pismo z 01.12.2015 r., znak DOP- 11.0991.1.2015.3.KD
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prowadzito wiasne analizy prawne mozliwych scenariuszy w zwigzku
z niewykonalno$cig  terminowego przekazania w petni  zweryfikowanego
I kompletnego wykazu instalacji, co wynikato z opdznienia KE w wydaniu przepisow
wykonawczych dotyczacych przydziatu uprawnien do emis;ji.

W dniu 26.09.2011r. KOBIiZE przekazalo do MS dwie listy instalacji. Jeden
z wykazow zawierat dane do KSW dla 660 instalacji bez zastrzezen zgodnie z art.
15 pkt 1 decyzji Komisji 2011/278/UE, drugi — liste 219 instalacji, co do ktérych
wystapity zastrzezenia merytoryczne, formalne lub analityczne (zwigzane z btedami
uniemozliwiajagcymi dalszg prace programu). Tabele, o ktdre KE zwrdcita sie na
podstawie art. 7 pkt 9 ww. decyzji, zawieraty dane zebrane przez KOBIZE dla 660
instalacji bez zastrzezen. Dodatkowo zatgczono kwestionariusz - raport 0 metodyce
opracowania danych do KSW.

RM na posiedzeniu w dniu 27.09.2011r. przyjeta dokumenty sktadajace sie na
wstepng wersje KSW. Nadano im klauzule ,zastrzezone”. W trybie § 19 ust. 2
Regulaminu pracy Rady Ministrow z 2002 r. projekt KSW zostat przyjety przez RM
bez uprzedniego jego rozpatrzenia przez KSE.

Projekt wykazu dla 660 instalacji, opracowany na podstawie art. 10a
dyrektywy EU ETS, oraz decyzji KE 2010/2/UE i 2011/278/UE, zostat stosownie do
art. 11 dyrektywy EUETS przekazany w dniu 30.09.2011r. do KE. Polska
zarezerwowata sobie prawo do uzupetnienia lub aktualizacji przekazanego
dokumentu. MS planowato przekazanie petnego wykazu do korica 2011 r.

KE pismem z 25.11.2011 r. zgtosita uwagi do KSW, okreslajac termin przekazania
odpowiedzi oraz uzupetnionego wykazu do 9.01.2012r. Uwagi KE dotyczyty
zasadnosci umieszczenia na liscie niektorych instalacji. W zwigzku z powyzszym
KOBIZE wystosowat ok. 200 wnioskow z prosbg o uzupetnienie i zaktualizowanie
przestanych wczeéniej danych. W dniu 20 grudnia 2011 r. KOBIZE przekazat do MS
liste 888 instalacji spetiajacych kryteria objecia systemem EU ETS w okresie
rozliczeniowym 2013-2020, wraz z obliczonym dla nich wstepnym przydziatem
uprawnien oraz z uwzglednieniem uwag KE. Ponownie lista zostata wystana do MS$
w styczniu 2012 r. po wyjasnieniu kolejnych uwag KE zwigzanych z koniecznoscig
zapewnienia spojno$ci wykazow instalacji opracowanych na podstawie art 10 a
i 10 ¢ dyrektywy EU ETS.

Zaktualizowane i uzupetnione materialy skitadajace sie na KSW zostaty przyjete
przez RM w trybie obiegowym w dniu 13.01.2012 r. po uprzednim rozpatrzeniu ich
przez KSE. Dokumenty wraz z odpowiedziami na pytania KE zostaty notyfikowane
Komisji w dniu 16.01.2012 r. Rdwniez w styczniu 2012 r. na stronach internetowych
MS opublikowano projekt wykazu instalacji ze wstepnym przydziatem uprawnien.

W zwigzku z zapytaniami prowadzacych instalacje, w marcu 2012 r. KOBIZE
poinformowat przedsigbiorcow drogg mailowg o mozliwo$ci uzupetnienia i poprawy
niektorych danych. Nadestane dla 22 instalacji uzupetnienia i korekty informacii
zostaly w kwietniu 2012 r. przekazane do MS.

Pismem z dnia 29.03.2012 r. KE przestata uwagi dotyczace 114 instalacji ujetych
wKSW. W zwigzku z tym KOBIZE zwrécit sie do wszystkich prowadzacych
instalacje o udzielenie stosownych wyjasnien, ktdre nastepnie zostaty przestane
przez MS do KE. KOBIiZE i MS przez rok prowadzity z KE w drodze spotkan,
telekonferencji oraz korespondencji uzgodnienia wyjasniajace watpliwosci Komisji.
W wyniku tych prac KOBIZE w dniu 27.03.2013 r. przekazato do M$ wersje KSW,
ktéra uwzgledniata wszystkie dokonane po 30.09.2011 r. zmiany, wynikajace z uwag
KE oraz zaakceptowanych przez KE autokorekt przestanych przez prowadzacych
instalacje.
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W czerwcu i lipcu 2013 r. KSE oraz RM przyjely zaktualizowane dokumenty KSW
(wykaz instalacji wraz ze wstepng liczbg, przyznanych im uprawnien do emisji na
okres 2013-2020), ktore nastepnie zostaty oficjalnie notyfikowane KE przez MS.

Decyzjg 2013/448/UE z 5.09.2013r. KE zaakceptowata wstepne wykazy
przygotowane przez wymienione w decyzji pafistwa cztonkowskie oraz opublikowata
wartos¢ miedzyresortowego wspdtczynnika korygujacego. KE ustalita ten wskaznik
na podstawie art. 10a ust. 5 dyrektywy EU ETS, gdyz wyliczona suma przydziatow
uprawnien do emisji we wszystkich panstwach cztonkowskich okazata sie wigksza
od liczby uprawnien do emisji dostepnych w catej Unii.

KE w dniu 4.10.2013r. okreslita dodatkowe wytyczne dotyczace sposobu
przekazywania informacji na temat ostatecznej rocznej liczby bezptatnych
uprawnien. Na ich podstawie Polska dokonata m.in. usuniecia z wykazu
zatwierdzonego decyzjag KE 2013/448/UE 54 instalacje, ktdre ztozyly wniosek
0 przydziat ale zaprzestaty dziatalno$ci przed 31.12.2012 r., 64 instalacji, ktore nie
zZlozyly wniosku, a zostaly uwzglednione w wykazie KSW na prosbe KE, lecz
przestaty uczestniczy¢ w systemie przed 31.12.2012r., a takze pie¢ instalacji
bedacych wytwdrcami energii elektrycznej, ktére nie otrzymaty przydziatu
bezptatnych uprawnien na mocy art 10a dyrektywy EU ETS (w zwigzku z produkcjq
ciepta).

Wykaz instalacji wraz wyliczong w oparciu o wspotczynnik korygujacy ostateczng
liczbg bezptatnych uprawnien do emisji dla kazdej instalacji na lata 2013-2020 zostat
przez Polske w trybie roboczym przekazany do KE w listopadzie 2013 r. W grudniu
2013 r. przekazata zweryfikowang informacje na temat korekt przydziatow na rok
2013 dla instalaciji, ktore catkowicie lub cze$ciowo zaprzestaty dziatalnosci w 2012 r.
(51 instalacji). KE nie zgtosita uwag.

W styczniu 2014 r. RM dokonata reasumpciji decyzji z dnia 15.07.2013 r. dotyczacej
przyjecia KSW. KE w dniu 26.02.2014 r. zaakceptowata wykaz instalacji wraz
z przydziatem uprawnien na poszczegdine lata 2013-2020 oraz korekte przydziatu
uprawnien do emisji dla 51 instalacji na rok 2013.

Rozporzadzenie RM z 31 marca 2014 r. publikujagce wykaz instalacji innych niz
wytwarzajace energie elekiryczng wraz z przyznang im liczbg uprawnien do emis;i
na lata 2013-2020 oraz zaakceptowanymi przez KE korektami tych uprawnien na
lata 2013 i 2014 weszio w zycie w dniu 4.04.2014 r.137 Uprawnienia do emisji na
lata 2013 i 2014 zostaty wydane na rachunki prowadzacych instalacje w Rejestrze
Unii w dniu 8.04.2014 r.

(dowdd: akta kontroli str. 7806-7808, 7192-7492)

3.2.3. Pomoc publiczna dla przedsiebiorcow na podstawie art. 10a ust. 6
dyrektywy EU ETS

Dyrektywa EU ETS w art. 10a ust. 6 okre$la mozliwos¢ wprowadzania przez
panstwa cztonkowskie mechanizméw finansowych, stanowigcych pomoc publiczng
na rzecz przedsiebiorcow tych sektorow lub podsektordw, ktdre uznajg za narazone
na znaczace ryzyko ucieczki emisji z powodu negatywnych skutkéw posrednich
dziatania systemu EU ETS wynikajacego z ze wzrostu cen energii.

Kwestia wprowadzania rekompensat finansowych dla branzy energochtonnej byta
rozwazana podczas prac nad projektem ustawy z 2015r. o systemie handlu
uprawieniami, co zostato przedstawione w pkt. 1.1.2. wystapienia. Z analiz wynikato,
ze koszty wdrozenia proponowanej przez KE polityki klimatycznej w odniesieniu do
PKB sgq w Polsce wigksze niz Srednio dla catej UE. W jednej z nich sporzadzonej

137 Dz. U. poz. 439, ze zm.
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przez Bank Swiatowy38, ekonomiczne koszty w postaci utraty PKB i miejsc pracy
spowodowane realizacjg zobowigzan z tytutu PEK sg blisko dwukrotnie wyzsze dla
Polski (ok. 1,4% PKB do roku 2020) niz $redni koszt w UE (ok. 0,6% PKB).

MS$ dysponowato opracowanymi przez KOBIiZE Analizg cen energii dla odbiorcéw
przemystowych w PL i EU-28 z grudnia 2014 r. oraz Analizg mechanizmow
rekompensujacych nadmierny wzrost cen energii w sektorach energochfonnych
z tytutu zjawiska ucieczki emisji w wybranych P. Czt. UE z maja 2015r. ldea
wprowadzenia rekompensat powstata w czasie, gdy cena uprawnien do emisji byta
znacznie wyzsza (w szczytowym momencie byto to ok. 16 euro, podczas gdy
w 2015 r. ok. 6-7 euro), a tym samym istniato realne ryzyko znaczacego wzrostu cen
energii elektrycznej, co przetozytoby sie na zwigkszenie kosztow produkcji w innych
sektorach przemystowych. Wedtug danych Eurostatu z grudnia 2014 r. Polska na tle
pozostatych panstw UE nalezata do krajow o stosunkowo niskiej nominalnej cenie
energii elektrycznej dla odbiorcdw przemystowych (nizsze niz w Polsce ceny energii
dla przemystu wystepowaty tylko w Finlandii, Butgarii i Szwecji, z kolei najwyzsze
ceny - na Malcie, Cyprze, we Wioszech i w Niemczech). wskazano tez, ze
z derogacji nie korzysta zadne z panstw, ktore wprowadzity system rekompensat
oraz ze system rekompensat wprowadzity gtownie duze i bogate gospodarki starej
UE (z informacji przekazanych w toku kontroli przez DOP rekompensaty dla
sektorow energochtonnych wprowadzito 7 panstw objetych systemem EU ETS:
Wielka Brytania, Niemcy, Belgia, Hiszpania, Holandia, Grecja i Norwegia). Jak
wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'3® ustawa z dnia 20 lutego 2015r.
o odnawialnych Zrodfach energii™* przewiduje ulgi dla firm energochtonnych
w zwigzku z umarzaniem zielonych certyfikatow, co wigze sie z prognozowanymi
oszczedno$ciami dla firm nawet do 10% kosztéw energii.

(dowdd: akta kontroli str.7498-7799, 7835-7837

W dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujaca nieprawidtowos¢:

Za nierzetelne NIK uznaje nieprzeprowadzanie przez Ministra Srodowiska analiz dla
poszczegoinych sektorow i podsektorow przemystu pod katem zaistnienia
przestanek uprawniajgcych do wystgpienia do KE o uzupetnienie wykazu sektorow
I podsektorow narazonych na znaczace ryzyko ucieczki emisji. Brak takiej analizy,
przeprowadzonej samodzielnie lub we wspotpracy z ministrem wtasciwym do spraw
gospodarki, nie pozwalat na rzetelna ocene czy zaistniata sytuacja wymagajaca
wigczenia kolejnych sektoréw lub podsektoréw do systemu ochrony w ramach
systemu EU ETS.

KE przyjeta mniej restrykcyjne zasady przydziatu bezptatnych uprawnien dla
podmiotow w podsektorach i sektorach narazonych znaczace na ryzyko ucieczki
emisji. Ma to na celu ograniczenie ryzyka przeniesienia dziatalno$ci przedsiebiorcow
do krajéw, w ktorych przemyst nie ma ograniczen w zakresie emisji CO2. W tym
wzgledzie KE na podstawie art. 10a ust. 13 dyrektywy EU ETS okre$la co pie¢ lat
wykaz sektoréw i podsektoréw narazonych na takie ryzyko. Ostatni wykaz z 2014 r.
zostat przyjety na lata 2015-2019. Dodatkowo, co roku sektor lub podsektor moze
zosta¢ dodany do wykazu na wniosek panstwa cztonkowskiego (lub z wiasnej
inicjatywy KE). Warunkiem jest wykazanie w sprawozdaniu analitycznym, ze dany
sektor lub podsektor spetnia kryteria okreslone w art 10a ust. 14-17 dyrektywy EU
ETS w nastepstwie zmiany, ktéra wywarta znaczny wptyw na jego dziatalno$¢.

138 Raport , Transition to a low — emissions economy” z 2011 r., s. 85-87.
139 Pismo z 18.12.2015, znak DOP-I1.0911.1.2015.1.KD
140 Dz, U. poz. 478 ze zm.
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Zdaniem Izby poprzez zaniechanie wykonywania powyzszych analiz, Minister
Srodowiska nie wypelnit obowiazkéw, spoczywajgcych na nim jako organie
nadzorujacym realizacje zadan w ramach systemu EU ETS, w zakresie identyfikacii
zagrozen i zabezpieczenia konkurencyjnosci przedsigbiorstw, narazonych na
znaczace ryzyko ucieczki emisji.

NIK wskazuje takze, ze w kwestii niewprowadzenia do polskiego prawa
mechanizmu rekompensat dla przedsiebiorcdbw narazonych na wzrost kosztow
produkcji z powodu energochtonnosci prowadzonej dziatalnoéci Minister Srodowiska
takze nie podejmowat analizy uwarunkowan prowadzenia dziatalnoSci gospodarcze;
w $wietle wymogow PEK oraz nie monitorowat poszczegdlnych sektoréw gospodarki
pod tym katem. Nie podejmowat tez inicjatywy, jako organ nadzorujacy
funkcjonowanie w Polsce systemu EU ETS, wspolnych dziatan z ministrem do
spraw gospodarki jako wifasciwym w kwestiach rozwoju gospodarczego
I konkurencyjno$ci, zapewniajgcych monitoring konkurencyjno$ci poszczegolnych
sektorow.

(dowdd: akta kontroli str. 7806, 7835, 7842-7846,7908-7910)

1. NIK wskazuje brak formalnego uregulowania zasad przygotowania wniosku
derogacyjnego Polski, okreslajacych podziat zadan migdzy resortami gospodarki
i Srodowiska, sposob procedowania, udziat w procesie tworzenia KPI podmiotéw
prowadzacych instalacje wytwarzajace energie elekiryczng (w tym zasady
odwotywania sie od odmownych decyzji dotyczacych kwalifikowania zgtoszonych
zadan inwestycyjnych doi KPI), sposéb podejmowania decyzji o kwalifikowaniu
do KPI.

Dokumentacja wskazuje, ze Minister Srodowiska faktycznie odpowiadat gtownie
za organizacyjng strone przekazywania wniosku derogacyjnego do konsultacji
spotecznych i miedzyresortowych oraz pod obrady KSE i RM, a takze za
prezentowanie wniosku na forum Komisji Europejskiej. NIK wskazuje jednak, ze
Minister Srodowiska byt odpowiedzialny za funkcjonowanie systemu EU ETS w
Polsce, a od chwili wejScia w zycie ustawy z 2011r. o systemie handlu
uprawnieniami (z dniem 21.06.2011r.) wprost odpowiadat za przygotowanie
wniosku derogacyjnego. Nieokre$lenie powyzszych zasad spowodowato, ze
proces tworzenia KPl oraz zwigzanego z tym wniosku derogacyjnego nie
odbywato sie w warunkach przejrzystosci i jawnosci procesu decyzyjnego.

2. NIK zwraca uwage na nieprzeprowadzenie weryfikacji przez Ministra Srodowiska
zmian wprowadzonych we wniosku derogacyjnym przekazanym do KE w dniu
31.12.2012r. Poprzez to zaniedbanie, z wniosku derogacyjnego
przygotowanego w drugim wariancie (przyjetym przez KE) wykreslono z KPI nie
tylko 30 zadan inwestycyjnych wyszczegolnionych w zatgczniku nr lll w decyzji
KE C(2012)4609, ale réwniez btednie usunigto dwa inne zadania'!, ktdrych
wytgczenia KE nie domagata sie. Dopiero po 11 miesigcach zauwazono btedne
wykreslenie tych dwoch zadan w przekazanym KPI i skutecznie wystgpiono do
KE o przywrdcenia dwoch pozycji usunietych z KPI.

3. Przekazanie w 2014 r. bezpfatnych uprawnien na rachunki prowadzacych

instalacje wytwarzajgce energie elekiryczna oraz inne instalacje nastgpito
z ponad miesiecznym opdznieniem (odpowiednio w dniu 12.04. i 8.04.2014 r.)
w stosunku do terminu wynikajacego z art. 26 ust. 4 ustawy z 2011 r. o systemie
handlu uprawnieniami (wydanie uprawnien do emisji powinno nastapi¢ do
28.02.2014 r.). Byto to skutkiem opdznien w wydaniu rozporzadzen Rady
Ministréw w sprawie wykazu instalacji wytwarzajacych energie elektryczng oraz

1 Nr nr PL-$-0195 i PL-$-0201.
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w sprawie wykazu instalacji innych niz wytwarzajace energie elekiryczna.
Opdznienie w wydaniu tych rozporzadzen wynikato z oczekiwania na decyzje KE
akceptujace notyfikowane przez Polske KSW (nastapito to w dniu 26 02.2014 r.)
oraz wniosek derogacyjny (22.01.2014r.). W konsekwencji podmiotom
zobowigzanym do rozliczenia wielkosci emisji w 2013 r. w terminie do konca
kwietnia 2014 r. pozostato odpowiednio mniej czasu na wykonanie tego
obowigzku.

Minister Srodowiska zapewnit skorzystanie z bezptatnych uprawnien przez
prowadzacych instalacie emitujace gazy cieplarniane, w ramach KPI oraz KSW.
Jednak proces ustalania zadan inwestycyjnych korzystajacych z tej formy pomocy
publicznej w ramach KPI nie byt transparentny.

W zakresie innych dopuszczalnych w ramach systemu EU ETS mechanizmow
ochrony konkurencyjnosci poszczegolnych sektordw i podsektoréw, Minister
Srodowiska nie wypelniat swojej roli organu sprawujacego nadzoér nad systemem
EU ETS. Zaniechat monitoringu wptywu PEK na sektory i podsektory oraz nie
zapewnit wypracowania systemu reagowania w sytuacjach utraty konkurencyjnosci
z powodu kosztow wypetniania wymogow PEK, w szczegdlnosci EU ETS.

3.3. Nadzér Ministra Srodowiska nad PEK
3.3.1. Sprawozdania z realizacji zadan ujetych w KPI

Uzyskanie bezptatnych uprawnier do emisji przez podmioty wytwarzajgce energie
elektryczng byto uwarunkowane konieczno$cig realizacji zadan inwestycyjnych
ujetych w KPI. W tym celu wytwércy energii przedstawiali sprawozdania rzeczowo-
finansowe dokumentujace poniesione koszty inwestycyjne na realizacje zadan
ujetych w KPI, za ktére otrzymywali ekwiwalent w postaci uprawnien do emisji.
Konieczno$¢ sporzadzania tych sprawozdan przez podmioty objete derogacjq dla
energetyki zostata przewidziana w art. 10c ust. 4 dyrektywy EU ETS
i doprecyzowana w pkt 65 Wytycznych KE. W okresie objetym kontrolg wytworcow
energii obowigzywaty trzy okresy sprawozdawcze: 25.06.2009 r. - 30.06.2013 .,
1.07.2013 r. - 30.06.2014 r. oraz 1.07.2014 r. - 30.06.2015 r.

Wydanie odpowiedniej liczby uprawnien do emisji nastepowato na podstawie
przestanego do KOBIZE sprawozdania rzeczowo-finansowego wraz z opinig
biegtego.

MS nie sprawdzalo pod wzgledem merytorycznym danych dotyczacych
poniesionych naktadow inwestycyjnych. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora
DOP42 dane te podlegaty weryfikacji biegtego rewidenta, ktéry poSwiadczat, iz sq
one prawdziwe, a Minister Srodowiska nie miat podstawy prawnej, aby
kwestionowa¢ opinie wydawane przez biegtych rewidentow. Z wyjasnien tych
wynika, ze nie zostaly opracowane wytyczne czy wskazowki dla biegtych
rewidentéw przeprowadzajacych weryfikacje sprawozdan rzeczowo-finansowych co
do sposobu dokonania takiej weryfikacj.

Biegly rewident w ramach weryfikacji m.in. po$wiadczat wysoko$¢ poniesionych
kosztéw inwestycyjnych kwalifikowanych do zbilansowania z warto$cig uprawnien
do emisji. Koszty o charakterze kwalifikowanym stanowity koszty pomniejszone
o naktady inwestycyjne poniesione w zwigzku ze spetnianiem obowigzkow
wynikajacych z przepisdw dotyczacych emisji przemystowych i przepisow
dotyczacych promowania stosowania energii ze zrddet odnawialnych oraz o naktady
finansowane ze srodkéw krajowych i UE, ktdre stanowig pomoc publiczna.

142 Pisma: z 11.01.2015 r. oraz znak DOP-11.0991.1.2015.17.KD z 11.02.2016 r.
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W wyniku opdznien w transpozycji dyrektywy 2009/29/WE przed wejSciem w zycie
ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami nie bylo podstawy prawnej
w ustawodawstwie krajowym, zobowigzujacej podmioty realizujgce zadania
inwestycyjne ujete w KPI do przedktadania sprawozdania rzeczowo-finansowego
z realizacji zadan ujetych w KPI wraz z opinig weryfikatorow (stan taki dotyczyt
dwoch pierwszych okreséw sprawozdawczych). W zwigzku z tym, ze wzgledu na
konieczno$é wypetnienia wymagan okreélonych przez KE, MS porozumiato sie
wlipcu 2013 r. z Ministrem Gospodarki co do koniecznosci podjecia dziatan
doraznych. MS zorganizowato cykl spotkar informacyjnych dla przedstawiciel
sektora energetyki, na ktérych prezentowane byly m.in. zasady wypetniania
sprawozdan rzeczowo-finansowych. Wz6r formularza sprawozdan rzeczowo-
finansowych zostat opracowany przez KOBIZE w porozumieniu z MS oraz MG na
podstawie Wytycznych KE oraz decyzji KE z 22.01.2014 r. C(2013) 6648 final. Wzér
sprawozdania oraz informacje dotyczacego jego wypetniania zamieszczono na
stronach internetowych MS oraz KOBIiZE. MS w komunikatach publikowanych na
stronie internetowej zwracato sie z prosbg o sktadanie, zweryfikowanych przez
biegtego rewidenta, sprawozdan rzeczowo-finansowych za pierwsze dwa okresy
sprawozdawcze.

Do zakoriczenia kontroli Minister Srodowiska nie wydat, na podstawie delegadji
zawartej w art. 36 ust. 6 ustawy z 2015 r. rozporzadzenia okre$lajacego m.in. wzor
formularza sprawozdania rzeczowo-finansowego.

(dowod: akta kontroli str. 7835-7841)

DOP nie dokonywat analizy sprawozdan rzeczowo-finansowych pod katem
zaprzestanych, opoznionych i zakonczonych zadan inwestycyjnych ujetych w KPI.
Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'43 nie bylo podstawy prawnej do
dokonywania takich czynno$ci, a odpowiednie przepisy zostaty zawarte w ustawie
2015 r. o systemie handlu uprawnieniami.

M$ nie podejmowato dziatan w celu wyegzekwowania zlozenia sprawozdan przez
podmioty wymienione w KPI, poniewaz — jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora
DOP™4 — realizacja zadan inwestycyjnych ujetych w KPI jest dobrowolna.
W zwigzku z powyzszym przypadki nieztozenia sprawozdan za dwa pierwsze okresy
sprawozdawcze nie byty monitorowane.

Z danych DOP wynika, ze z 378 zadan inwestycyjnych ujetych w KPI za okres
25.06.2009 r. - 30.06.2013 r. sprawozdania przedstawiajace koszty kwalifikowane
Ztozono dla 191 zadan inwestycyjnych, a za okres 1.07.2013 r. - 30.06.2014 r. —dla
158 zadan. Ponadto MS otrzymato 106 informacji o nieponiesieniu kosztow,
przekazanych do KOBIZE przez podmioty za okres 1.07.2013 r. - 30.06.2014 r.
(dowod: akta kontroli str. 7838-7842, 7869-7887, 7904, 7925, 6973-6974)

System kontroli Ministra Srodowiska nad realizacjg KPI zbadano na prébie 10
sprawozdan za okres 1.07.2013 r. - 30.06.2014 r., przedtozonych przez podmioty,
ktérym przyznano najwiekszg liczbe uprawnien do emisji'45. Na podstawie analizy
tych sprawozdan kontrolujgcy zbadali prawidtowo$¢ ustalenia liczby uprawnien
podlegajgcych wydaniu i rozliczenia ich na instalacje w ramach grupy.

(dowdd: akta kontroli str. 6855-7127)

143 Pismo z 11.02.2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.17.KD

144 Pismo z 18.12..2016 r., znak DOP-11.0991.1.2015.11.KD

145 Dotyczyto zadan: PL-$-0008, PL-$-0011, PL-$-0012, PL-$-0037 (rozliczone w ramach PGE Polska Grupa Energetyczna
S.A.), PL-$-0117, PL-$-0122, PL-$-0134 (rozliczne w ramach TAURON Polska Energia S.A.), PL-$-0156 (rozliczne w
ramach Zespotu Elektrowni PAK S.A.), PL-$-0363 (rozliczone przez GDF SUEZ Energia Polska S.A), PL-$-0370 (rozliczone
w ramach ENEA Operator Sp. z 0.0.).
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Polska wywigzata sie z obowigzkow wynikajacych z art 10c ust. 1 i ust. 4 dyrektywy
EU ETS. Minister Srodowiska w porozumieniu z Ministrem Gospodarki sporzadzili
sprawozdanie za rok 2013 z realizacji zadan inwestycyjnych ujetych w KPI
(obejmujacy koszty poniesione za okres 25.06.2009 r. - 30.06.2013 r.) i za rok 2014.
Raporty, sporzadzane w oparciu o informacje i dane przekazane przez realizujgcych
zadania inwestycyjne w sprawozdaniach rzeczowo-finansowych, zostaty przekazane
KE w wyznaczonym terminie, tj. 30.01.2013 r. i 19.12.2014 r. Zostaty takze podane
do publicznej wiadomosci (z wylaczeniem informacji stanowigcych tajemnice
przedsiebiorstwa) na stronie internetowej MS.

taczne koszty kwalifikowane realizacji zadan ujetych w KPlI w okresie
sprawozdawczym 2009/2013 wyniosty 13 628 339 380 z{'46. Wykorzystanie
mozliwego w 2013 r. przydziatu wyniosta tgcznie 65992 703 uprawnien, przy
maksymalnym mozliwym limicie 77 816 762 uprawniefi do wykorzystania.

Laczne koszty kwalifikowane realizacji zadan inwestycyjnych (wyrazone w cenach
za 2010 r.) w 2014 roku osiagnety poziom 4 263 375 227 zt. Przydziat bezptatnych
uprawnien w 2014 r. zostat wykorzystany w tacznej liczbie 52 826 465 uprawnien do
emisji, podczas gdy maksymalny limit wynosit 84 082 475, z czego 11 824 059
stanowity niewydane uprawnienia za 2013 .

(dowdd: akta kontroli str. 7840-7841, 7851-7854)

3.3.2. Wskazniki zgodnosci

Zadania inwestycyjne wymienione w KPIl powinny by¢ realizowane zgodnie
ze wskaznikami zgodnosci zatwierdzanymi w drodze decyzji Ministra Srodowiska.
Wskazniki zgodno$ci dla kazdego rodzaju zadan inwestycyjnych zostaty okre$lone
w zatgczniku nr 2 do ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami. Przed
wejsciem w zycie tej ustawy nie byly okreslone procedury zatwierdzania wskaznikow
zgodnosci.

Jak wyjasnit Z-ca Dyrektora DOP'7, zgodnie z Wytycznymi KE w zakresie
nieobowigzkowego stosowania art. 10c dyrektywy 2003/87/WE oraz decyzjq KE
222.01.2014 r. C(2013) 6648 final przy doborze wskaznika zgodno$ci nalezy
kierowaC sie osiggnieciem efektu ekologicznego, np. w zakresie wskaznika
zgodnosci dla zadania inwestycyjnego dotyczacego modernizacji infrastruktury
nalezy wykaza¢ redukcje emisyjnosci, tzn. emisyjnos¢ po zakonczeniu zadania
inwestycyjnego musi by€ nizsza niz przed rozpoczeciem jego realizacji.

W rozdziale 6.2 Wytycznych KE Przepisow w zakresie monitorowania
i egzekwowania zgodnie z art. 10c ust. 5 dyrektywy 2003/87/WE wskazano, ze
obowigzkiem panstw czlonkowskich, korzystajacych z mozliwosci przejSciowego
bezptatnego przydziatu uprawnien instalacjom wytwarzajacym energie elektryczna,
jest monitorowanie i egzekwowanie inwestycji okreslonych w planach krajowych.
W tym celu, zgodnie z pkt 62, panstwa powinny zapewni¢ obowigzujace przepisy
ustawowe, wykonawcze i administracyjne niezbedne do poddania inwestycji kontroli
przez wiasciwe organy kontroli. W mys| pkt 63 przepisy powinny okresla¢ szereg
wskaznikéw zgodno$ci, ktore bedg stosowane przez wiasciwe organy krajowe
w celu oceny postepow i spojnosci inwestycji z wymogami okreslonymi w dyrektywie
EU ETS oraz Wytycznych KE. Przyktady wskaznikéw zgodno$ci podane zostaty
w zatgczniku VIII do Wytycznych KE.

W pazdzierniku 2013 r. MS zwrécito sie do podmiotéw objetych derogacjq dla
energetyki o przestanie w terminie do 30.11.2013 r. uzupetnionego formularza
zawierajacego informacje o wskaznikach zgodno$ci i wskazato, ze wybrane przez te

146 3 407 084 845 euro (przy przyjetym kursie 4 zt za 1 euro).
147 Pismo z 10.02.2016 r., DOP-11.0991.1.2015.16.KD.
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podmioty wskazniki beda parametrem wykorzystywanym do monitorowania
realizacji zadania inwestycyjnego w okresie rozliczeniowym 2013-2020. Wzér
formularza wraz z katalogiem wszystkich mozliwych do wyboru wskaznikéw
zgodno$ci zostat przekazany wszystkim podmiotom, a takze zamieszczony na
stronie internetowej MS oraz KOBIZE. Jak wynika z wyjasnien Zastepcy Dyrektora
DOP™8 powyzsze dane o wskaznikach zgodnosci przekazywane Ministrowi
Srodowiska byty gromadzone jedynie w celach informacyjnych. MS przed wejéciem
w zycie ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami nie wykorzystywato
wskaznikéw zgodnosci do monitorowania inwestycji ujetych w KPI. Jak wynika
z tych wyjaénien MS nie gromadzito informacji dotyczacych rozliczenia wskaznikéw
zgodno$ci  przedktadanych przez podmioty objete derogacjg dla energetyki
w sprawozdaniach rzeczowo—finansowych w 2013 r. oraz 2014 r. , nie analizowato
oraz nie weryfikowato ich.

Zgodnie z art. 32 ust. 4 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami podmiot
realizujgcy zadanie inwestycyjne ujete w KPl powinien zlozy¢ wniosek
0 zatwierdzenie odpowiedniego do realizacji tego zadania wskaznika Iub
wskaznikow zgodnosci nie poOzniej niz w terminie trzech miesiecy przed
rozpoczeciem danego zadania inwestycyjnego. W odniesieniu do zadan
inwestycyjnych zrealizowanych przed dniem wejScia w zycie tej ustawy (tj. przed
9.09.2015r.), realizowanych w dniu jej wejScia w zycie albo rozpoczynanych
wciggu 3 miesiecy od tego dnia, w my$l art. 136 ust. 1 ustawy wniosek
o0 zatwierdzenie wskaznika zgodno$ci powinien zosta¢ zitozony do Ministra
Srodowiska w terminie 30 dni od dnia wejécia w zycie tej ustawy.

Z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP wynika'9, ze wedtug stanu na dzien 11.01.2016 r.
Minister Srodowiska nie wydat zadnej decyzji o zatwierdzenie wskaznikéw
zgodnosci dla realizacji zadan ujetych w KPI. W tym czasie w MS prowadzonych
byto 219 odrebnych postepowan o zatwierdzenie wskaznikéw zgodnosci. Do MS nie
wptyngt wniosek tylko dla jednego zadania inwestycyjnego, w odniesieniu do
ktérego zostaty ztozone sprawozdania za pierwsze dwa okresy rozliczeniowe. Z-ca
Dyrektora DOP wyjasnit, ze otrzymane wnioski zostaty poddane ocenie formalne;
iw przypadku stwierdzenia brakéw organ wzywat podmiot do ich usuniecia.
Kompletne wnioski skierowano do zaopiniowania przez KOBIZE.

W mysl art. 38 ust. 5 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami podmiot
realizujacy zadanie inwestycyjne jest obowigzany informowa¢ Ministra Srodowiska
o terminie zaprzestania realizacji tego zadania, nie pdzniej niz po uptywie 21 dni od
zaprzestania jego realizacji. Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP MS nie
posiada informacji o liczbie zaprzestanych zadan inwestycyjnych, poniewaz
dotychczas zaden podmiot realizujgcy zadanie inwestycyjne nie byt zobowigzany do

przedktadania takich danych.
(dowod: akta kontroli str. 5570-5574, 5817-5861, 6015-6020, 6035-6040, 7863-
7868, 7901, 7907)

3.3.3. System kar

W stosunku do uczestnikéw systemu EU ETS decyzje o karach pienigznych mogty
by¢ wydawane na podstawie ustawy z 2004 r. o handlu uprawnieniami. oraz ustawy
z 2011r. o systemie handlu uprawnieniami przez wojewodzkich inspektorow
ochrony $rodowiska'. Z danych KOBIiZE wynika, Ze organy inspekcji nie
wymierzaty kar na podstawie ustawy z 2004r. o handlu uprawnieniami,
obowigzujgcej do potowy 2011 r.

148 Pismo z 11.01.2016 r., znak DOP-11.0911.1.2015.14.KD
9 Pismo z dnia 11.01.2016 r. znak DOP-11.0911.1.2015.14.KD.
150 Dalej: WIOS.
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Ustalone
nieprawidtowosci

Wedtug stanu na 10.12.2015r. za nieprzediozenie do KOBIiZE w ustawowym
terminie raportu o wielkosci emisji (art. 70 ust.1 ustawy z 2011 r. o systemie handlu
uprawnieniami) WIOS wydali tacznie 13 kar, w tym pie¢ dla operatoréw statkow
powietrznych, w wymiarze 40,7- 59,7 tys. zt. Ponadto WIOS wydali po jednej decyzji
wymierzajacej kare za: niezgtoszenie faktu, ze instalacja przestata spemiac
przestanki objecia systemem (art. 70 ust. 2 ww. ustawy z 2011 r.) — w wysoko$ci ok.
21 tys. zt; za niedokonanie umorzenia uprawnien do emisji (art. 71 ust. 1 ww. ustawy
z 2011 r.) — w wysokosci 4,5 min zt dla spotki w upadtosci; za brak zezwolenia na
emisje gazow (art. 72 ust. 1 ww. ustawy z 2011 r.) — 207,6 tys. zt.

Odsetek podmiotow, ktorym wymierzono kare w stosunku do ogolnej liczby
uczestnikdw systemu wynosit w przypadku kar wymierzonych na podstawie art. 70
ust. 1 — 1,03% ogdlnej liczby instalacji i 62,5% ogdlnej liczby operatoréw statkdw
powietrznych, w stosunku do ktérego RP jest administrujgcym panstwem
cztonkowskim. W przypadku kar wydanych na podstawie art. 70 ust. 2, art. 71 ust. 1
i art. 72 ust. 1 odsetek ten wynosit 0,12% ogdlnej liczby instalacii.

(dowdd: akta kontroli str. 7128-7191, 7849-7851)

W  dziatalnosci  kontrolowanej jednostki w przedstawionym wyzej zakresie
stwierdzono nastepujace nieprawidtowosci:

1. System nadzoru nad realizacjg zadan inwestycyjnych ujetych w KPI, objetych
pomocg publiczng w formie bezptatnych uprawnien do emisji gazow,
w kontrolowanym okresie nie dziatat prawidtowo ze wzgledu na brak uregulowan
prawnych oraz zaniechania Ministra Srodowiska w zakresie analizy i weryfikagji
zbieranych danych sprawozdawczych.

Z uwagi na opdznienia w pracach legislacyjnych nad ustawg z 2015 r. o systemie
handlu uprawnieniami Minister Srodowiska nie miat do wrzesnia 2015r.
podstawy prawnej do egzekwowania od podmiotéw, objetych derogacjq dla
energetyki na podstawie art 10c dyrektywy EU ETS, sprawozdan rzeczowo-
finansowych z realizacji zadan inwestycyjnych za okresy sprawozdawcze:
25.06.2009 r. — 30.06.2013 r. oraz 1.07.2013 r.- 30.06.2014 r. MS takze nie miato
podstaw do Zzadania przesytania informacji o nieponiesieniu kosztow
kwalifikowanych w tych okresach sprawozdawczych. Informacje, ktorymi
dysponowat resort sSrodowiska za ww. okresy zostaty przesytane dobrowolnie
przez podmioty w zwigzku informacjq zawarta w formularzu sprawozdania
rzeczowo-finansowego.

NIK ocenia pozytywnie podjecie dziatan w celu pozyskania od przedsigbiorcow
realizujgcych zadania ujete w KPI sprawozdan wraz z opiniami weryfikatorow
niezbednych do wydania poszczegéinym podmiotom bezptatnych uprawnien,
w sytuacji braku odpowiednich narzedzi prawnych do wyegzekwowania takiego
obowigzku.  Nalezy przy tym zauwazy¢, ze brak odpowiednich regulacii
prawnych bylo wynikiem nieprawidtowosci w realizacji przez Ministra Srodowiska
prac legislacyjnych majacych na celu transpozycje przepisow UE w polskim
prawie. NIK wskazuje, Ze nadal brak aktéw wykonawczych do ustawy z 2015 r.
o systemie handlu uprawnieniami okre$lajacych wzory formularzy dotyczacych
sprawozdawczosci oraz wskaznikdw zgodno$ci. Ponadto, jako nierzetelne NIK
ocenia dziatania Ministra Srodowiska w zakresie monitorowania realizacji KPI na
podstawie zebranych danych. Minister Srodowiska ograniczyt sie jedynie do
rozliczenia bezptatnych uprawnien naleznych z tytutu realizacji inwestycji
objetych KPI. Nie podjat natomiast analizy stanu realizacji KPl. Do wejscia
w zycie ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami Minister Srodowiska
nie przeprowadzat analiz pod katem zaprzestanych, op6znionych i zakofczonych
zadan inwestycyjnych ujetych w KPI. W ocenie NIK prowadzenie rzetelnego

57



Ocena czastkowa

Opis stanu
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nadzoru przez MS wymagato takich czynno$ci analitycznych w celu oceny
przebiegu realizacji zadan zgtoszonych przez podmioty do planu inwestycyjnego.
Izba nie podziela argumentacji wyrazonej w wyjasnieniach Z-cy Dyrektora DOP,
ze do takich dziatan nie byto podstaw prawnych. Brak przepiséw nie stanowit
przeszkody, by urzednicy dokonywali analizy informaciji, o ktore zwracali sie do
przedsigbiorcow i ktdre posiadali.

2. Przez ponad dwa lata i osiem miesiecy trzeciego okresu rozliczeniowego nie

funkcjonowat mechanizm wskaznikéw zgodnosci. Do dnia 9.09.2015r. (daty
wejscia w zycie ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami) nie byty
bowiem uregulowane zasady okre$lania tych wskaznikow, ich zatwierdzania oraz
rozliczania na ich podstawie efektéw poszczegélnych inwestycji.

Osiggniecie wskaznikow zgodnosci byto warunkiem potwierdzenia praw do
przyznanych bezptatnych uprawnien do emisji gazéw. Tymczasem Minister
Srodowiska, w wyniku wasnych zaniedban w sferze dziatalnosci legislacyjne;,
nie mogt skorzysta¢ z tego narzedzia nadzoru nad zadaniami inwestycyjnymi
ujetych w KPI. W ocenie NIK, niecelowe i nierzetelne byto tez zwracanie sie
przed wejSciem w zycie ustawy z 2015r. o systemie handlu uprawnieniami do
podmiotow realizujgcych poszczegdine inwestycje o przedktadanie wskaznikow
zgodno$ci, anastepnie zaniechanie jakiejkolwiek analizy przekazanych
wskaznikow. Naktadanie na przedsigbiorcow obowigzkéw informacyjno-
sprawozdawczych, ktore do niczego nie byly wykorzystywane, w sposob
nieuzasadniony zwigkszato biurokratyczng ucigzliwos¢ systemu EU ETS.

Nadzor Ministra Srodowiska nad realizacja PEK byt wykonywany nieprawidtowo,
zardwno ze wzgledu na zaniechania w transpozycji odpowiednich przepisow UE, jak
i bierno$¢ Ministra Srodowiska w wypetnianiu swych zadan w ramach dostepnych
srodkow. W szczegdlnosci niewykorzystywanie dostepnych danych o stanie
realizacji KPI oraz zgtoszonych wskaznikach zgodnosci do analizy i oceny postepow
i spojnosci inwestycji z wymogami okreslonymi w dyrektywie EU ETS oraz
Wytycznych KE nalezy oceni¢ jako nierzetelne wypetnianie obowigzkéw natozonych
na Ministra Srodowiska w zakresie nadzoru nad systemem EU ETS.

4. Efekty dziatan dostosowujacych dziatalnos¢
gospodarcza do wymogow PEK

4.1. Skutki w zakresie poprawy jakosci powietrza
Realizacja zobowiazan wynikajacych z Protokofu z Kioto

W latach 2008-2012, zgodnie ze zobowigzaniami wynikajacym z ratyfikacji Protokofu
Z Kioto, Polska byta zobligowana do redukcji emisji gazéw cieplarnianych o 6%
w odniesieniu do roku bazowego'®!, w ktérym emisja wynosita 563 442,77 Gg
ekw.152 CO,. W poszczegdinych latach taczna emisja gazéw cieplarnianych (w ekw.
CO2) wynosita odpowiednio®3: 393 557,25 Gg'4, 376 879,53 Gg, 402 532,13 Gg,
401 473,64 Gg i 400 689,09 Gg i w poréwnaniu do roku bazowego zmniejszyta sie
odpowiednio 0: 30,2%, 33,1%, 28,6%, 28,7% i 28,9%. Krajowy cel zmniejszenia

151 Dla trzech podstawowych gazéw tj. dwutlenku wegla (CO2), metanu (CHs) i podtlenku azotu (N20) za rok bazowy przyjeto
1988 r., a dla gazéw przemystowych (HFCs, PFCs, SFs) — rok 1995.

152 1 g ekw. CO2 odpowiada jednemu gigagramowi CO2 albo iloSci innego gazu cieplamianego, stanowigcej odpowiednik
jednego gigagrama dwutlenku wegla, obliczonego z wykorzystaniem odpowiedniego wspdtczynnika ocieplenia.

153 Dane pochodza z raportéw wykonanych na potrzeby Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu
oraz Protokofu z Kioto (Krajowa inwentaryzacja emisji i pochtaniania gazéw cieplarnianych za rok 2008 oraz Krajowe
Raporty Inwentaryzacyjne 2011 — 2014) i odpowiadaja kwotom emisji zatwierdzonych na potrzeby rozliczenia krajowego
celu redukcyjnego Protokotu z Kioto.

154 Dane dotyczace emisji nie uwzgledniaja emisji i pochtaniania CO dla kategorii 5 Zmiany uzytkowania gruntéw i lesnictwo.
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emisji gazow cieplarnianych, objety zatacznikiem B do Protokotu z Kioto, zostat
przez Polske osiggniety.

Emisja gazow cieplarnianych w latach 2008-2012, przedstawiona w Poland’s
National Inventory Report 201595, przeliczona w celu uzyskania spdjnosci danych
i zastosowanej metodyki, wynosita odpowiednio: 404 816,70 Gg, 387 457,61 Gg,
408 109,60 Gg, 405 151,11 Gg i 398 811,96 Gg. Od 2008 r. emisja utrzymuje sie
na stabilnym poziomie, przy czym w 2009r. nastapit wyrazny jej spadek
spowodowany $wiatowym spowolnieniem gospodarczym. Od 2010 r. emisja gazéw
cieplarnianych w Polsce stopniowo maleje.

Dominujacg pozycje w emisji krajowej posiadat dwutlenek wegla, a jego udziat
w latach 2008-2012 podlegat nieznacznym wahaniom (81,5%, 81,6%, 82,5%,
82,4%, 82,0%)'%6. Udziat metanu oraz podtlenku azotu w emisji gazéw
cieplarnianych we ww. okresie zmniejszyt sie w niewielkim stopniu (odpowiednio:
11,0%, 11,1%, 10,7%, 10,4% i 10,7% oraz 5,7%, 5,1%, 4,8%, 4,9% i 5,0%.)
Natomiast nieznacznie zwiekszyt sie udziat gazéw przemystowych (1,9%, 2,2%,
2,1%, 2,2% i 2,3%). Gtéwnym zrédtem emisji CO2 byta podkategoria Spalanie paliw,
a jej udziat w catkowitej emisji tego gazu wlatach 2008-2012 pozostawat na
podobnym poziomie (92,5%, 93,4%, 93,4%, 92,5% i 92,6%).

(dowdd: akta kontroli str. 5118-5123, 5129-5132, 6042-6056)

Cele redukcyjne PEK

Zgodnie z zatozeniami PEK Unia Europejska powinna zredukowac¢ emisje gazow
cieplarnianych o 20% w stosunku do poziomu emisji z 1990 r. Krajowe limity emis;ji
zostaty okreslone bezpo$rednio jedynie dla non-ETS, natomiast limity dla EU ETS
wynikajg z wielkosci puli uprawnien dla UE oraz zasad przydziatu bezptatnych
uprawnien do emisji oraz redystrybucji uprawnien sprzedawanych na aukcji.
W latach 2013-2020 w ramach systemu EU ETS powinno doj$¢ do ograniczenia
emisji gazéw cieplarnianych o 21% w poréwnaniu do poziomu z 2005 r. Natomiast
w sektorach nieobjetych systemem EU ETS w okresie 2005-2020 powinna nastapi¢
10% redukcja emisji.

W 2013 r. tgczna emisja gazow cieplarnianych w Polsce wyniosta 394 891,52 Gg
ekw. CO2 (wtym dwutlenek wegla — 81,8%, metan — 10,7%, podtlenek azotu -
5,1%, gazy przemystowe — 2,4%)'57. Wedtug przyblizonej inwentaryzacji emis;i
gazéw cieplarnianych'8 przygotowanej przez KOBIZE faczna emisja gazéw
cieplarnianych w 2014 r. wynosita 388 171,85 Gg ekw. CO2, w tym: dwutlenek wegla
- 320 096,79 Gg (82,5% tacznej emisji), metan — 41 596,43 Gg (10,7%), podtlenek
azotu — 19 552,28 Gg (5,0%), gazy przemystowe — 6 926,34 Gg (1,8%).

Wielko$C emisji gazow cieplarnianych w systemie ETS (bez lotnictwa) w latach
2008-2014 podlegata wahaniom i wynosita odpowiednio (w ekwiwalencie CO):
204 107,42 Gg, 191 174,25, Gg, 199 726,91 Gg, 203 026,53 Gg, 196 636,28 Gg,
205 736,59 Gg (w tym 633,76 N2O), 197 129,39 Gg (w tym 501,88 N20)'5°. Wedtug
projekcji opracowanych przez KOBIZE emisja gazéw cieplarnianych w systemie
ETS w 2020 r. osiagnie poziom 196 747,76 Gg ekw. CO2 (94,5% emisji w roku
2005'60), a taczna emisja w Polsce wyniesie 385 738,32 Gg ekw. CO».

155 Poland’s Inventory Report 2015, Greenhouse Gas Inventory for 1988-2013, Warszawa pazdziernik 2015.

156 Udziat poszczegoinych gazéw cieplarnianych w krajowej emisji ogolem zostat obliczony na podstawie danych zawartych
w tabeli S.2 National emissions of greenhouse w Poland’s National Inventory Report 2015.

157 Poland’s National Inventory Report 2015.

158 http://cdr.eionet.europa.eu/pl/eu/mmr/art08 roxy/envvzoyra

159 W latach 2008-2012 monitorowaniem byly objete emisje CO2, a od 2013 r. — réwniez emisje N-O.

160 Zweryfikowana emisja CO2 z instalacji uczestniczacych w systemie EU ETS w 2005 r. wynosita 203 149,58 Gg CO., za$
emisja zwigzana z rozszerzeniem zakresu EU ETS w latach 2008-2012 — 4 952,17 Gg CO (zrédto: KOBIZE, pismo znak
KO-6003-106-116688/15/A0 z 10 grudnia 2015r.)
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(dowdod: akta kontroli str. 5118-5123, 5129-5132, 5758-5763, 6042-6058 )
Prognozy wielkosci emisji gazow cieplarnianych

Zgodnie z prognozami emisji gazow cieplarnianych w Polsce opracowanymi
w 2015 .18 emisja gazéw cieplarnianych w latach 2015-2030 bedzie stopniowo
obnizac sie do 385 738,32 Gg w 2020 r. oraz 358 307,26 Gg w 2030 r.

W poszczegolnych latach trzeciego okresu rozliczeniowego, poczgwszy od 2015 .,
prognozowany jest spadek emisji gazow cieplarnianych w ramach systemu EU ETS
(do 196 747,76 Gg), natomiast w sektorach non-ETS nastapi nieznaczny wzrost (do
188 990,56 Gg). Wedtug projekcji w 2015 r. udziat systemu EU ETS w catkowitej
emisji ma wynosi¢ 52,3 % ido 2020 r. ma zmniejszy¢ sie do 51,0%. Natomiast
udziat sektoréw non-ETS zwigkszy sie odpowiednio z 47,7% do 49,0%.

(dowdd: akta kontroli str. 5118-5123, 5129-5132, 5758-5763, 6042-6056)

4.2. Rezultaty zadan inwestycyjnych w ramach KPI

W KPI, zatwierdzonym przez KE, ujeto tacznie 347 zadan inwestycyjnych.
Powyzsze zadania dotyczyly: doposazenia infrastruktury (42 zadania), modernizacji
infrastruktury (214 zadan), czystych technologii (1 zadanie), dywersyfikacji struktury
energetycznej (35 zadan), dywersyfikacji zrodet dostaw (7 zadan), doposazenia
i modernizacji  infrastruktury (2 zadania) oraz doposazenia infrastruktury
i dywersyfikacji struktury energetycznej (46 zadan)162,

Zgodnie z KPI do korica 2014 r. planowano zakorczenie 161 zadan inwestycyjnych.
Wedtug informacji'é3, przekazanych przez podmioty realizujagce zadania
inwestycyjne za okres 1 lipca 2014 r. — 30 czerwca 2015 r., zostaly zakorczone 72
zadania inwestycyjne. Planowane koszty brutto zakonczonych inwestycji wynosity
tacznie 6 596 9944 tys. zt, natomiast faktyczne koszty brutto - 6 409 399,4 tys. zt.
Zrodtem finansowania tych inwestycji byly $rodki wiasne (6 256 230,4 tys. z!),
krajowe $rodki pomocowe (85 883,8 tys. zl) oraz $rodki UE (255 577,0 tys. zi).
Kierownik KOBIZE przedstawit kontrolerom NIK dane dotyczace zakorczonych
zadan inwestycyjnych wytgcznie za wymieniony okres sprawozdawczy, poniewaz
jak wyjasnit'®4,  obowigzek informowania o zakonczeniu realizacji zadania
inwestycyjnego zostat natozony dopiero ustawg z 2015r. o systemie handlu
uprawnieniami. KOBIZE nie posiadat informacji o liczbie zakonczonych zadan
inwestycyjnych, ktdre nie osiggnety wskaznikéw zgodno$ci, oraz odpowiadajgcej im
liczbie przydzielonych uprawnien do emisji, poniewaz, jak wyjasnit Kierownik
KOBIZE, informacje te bedq dostepne w momencie, gdy podmioty realizujgce
zadania inwestycyjne przedstawig po$wiadczenie o osiggnietym wskazniku lub
wskaznikach zgodno$ci. Jak wynika z wyjanien Z-cy Dyrektora DOP165 obecnie
wMS$ toczgq sie postepowania o zatwierdzenie wskaznikéw zgodnosci i brak
potwierdzonych informacji o zakoriczonych zadaniach inwestycyjnych, w tym
o liczbie zakonczonych zadan, ktore nie osiggnety wskaznikdw zgodnosci.

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

161 http://cdr.eionet.europa.eu/pl/eu/mmr/art04-13-14_Icds pams projections/envval_iw/

162 Pismo z 30.11.2015 r., znak DOP-11.0991.1.2015.4. KD

163 Sprawozdania rzeczowo-finansowe oraz formularze ,informacja o nieponiesieniu w okresie sprawozdawczym kosztow
inwestycyjnych”.

184 Pismo z 13.01.2016 r., znak KO-6000-73-118463/16/SK,TM,PKO

165 Pismo z 30.11.2015 r., znak DOP-11.0991.1.2015.4.KD
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4.3. Koszty realizacji zadan wynikajacych z PEK i zrodta ich
finansowania w MS i podlegtych jednostkach

Zadania realizowane przez Ministra Srodowiska

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'%6 nie jest mozliwe podanie
szczeg6lowych kosztéw zadan Ministra Srodowiska wynikajacych z ustawy z 2004 .
0 handlu uprawnieniami, ustawy z 2011 r. o systemie handlu uprawnieniami oraz
ustawy o systemie zarzadzania emisjami. Wedtug przedstawionych szacunkow,
zadania wynikajace z realizacji tych ustaw w okresie od 2008 r. do potowy 2015 .
realizowato pod 9 do 16 pracownikéw MS'®7, a koszty ich wynagrodzen wraz
z pochodnymi wynosity od 741,6 tys. zt do 1 083,3 tys. zt. taczne wynagrodzenia
0s6b nadzorujacych w Ministerstwie realizacje wymienionych ustaw'68 wynosity od
626,5 tys. zt do 1 067,3 tys. zt.

Wydatki w ramach dziatania 12.2.2.2 ,Handel uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych i innych substancji oraz bilansowanie i zarzadzanie emisjami’,
wykazane przez MS w sprawozdaniach z wykonania wydatkéw budzetu panstwa
oraz budzetu srodkdw europejskich w uktadzie zadaniowym RB-BZ1 za lata 2012 -
| potrocze 2015, obejmowaty gtownie wynagrodzenia wraz z narzutami i wynosity
odpowiednio: 531,8 tys. zt, 675,0 tys. zt, 1 092,0 tys. zt (w tym wydatki majatkowe
192,0 tys. zt), 356,8 tys. zt (w tym wydatki majatkowe 7,8 tys. zt).

(dowdd: akta kontroli str. 5124-5128, 5138-5174)

W ramach realizacji postanowien PEK Minister Srodowiska, w zwiazku
z transpozycjg dyrektywy 2009/31/WE w sprawie geologicznego sktadowania
dwutlenku wegla, zlecit Instytutowi Studiow Energetycznych Sp. z 0.0. wykonanie
ekspertyzy Wytyczne dla utworzenia mechanizmu finansowego zwigzanego
zZ ustanowieniem zabezpieczenia finansowego prowadzenia dziatalno$ci polegajgcej
na podziemnym skfadowaniu dwutlenku wegla, ktérej koszt wykonania wynidst 65,0
tys. zt brutto. Wedlug otrzymanych wyjasnien, Minister Srodowiska nie ponosit
kosztow innych ustug doradczych zwigzanych z przygotowaniami do realizacii
i realizacjq postanowien PEK.

(dowdd: akta kontroli str. 5124-5128, 5175-5177, 5575-5577, 5611-5613)

Dochody wynikajace z realizacji przez Ministra Srodowiska ustaw z 2011 r. oraz
2015r. o systemie handlu uprawnieniami obejmowaty gtownie dochody z tytutu
sprzedazy uprawnien do emisji w drodze aukcji. W okresie 2013 — | pétrocze 2015 .
dochody te wynosity odpowiednio: 10167319 tys.zt (wtym 38419 tys.zt
ze sprzedazy uprawnien z do emisji z rezerwy drugiego okresu rozliczeniowego69),
323 016,3 tys. ztr. oraz 256 210,9 tys. zt (547 928,1 tys. zt w 2015.)

(dowod: akta kontroli str. 5175-5179, 5580-5593, 5614-5617)

Zadania realizowane przez KOBIZE (wcze$niej KASHUE)

Zasady finansowania zadan KOBIZE, a wcze$niej KASHUE, oraz zasady ewidenc;i
i rozliczania kosztéw zwigzanych z realizacjg tych zadan w latach 2008-2015,
zostaty okreslone w porozumieniach!” zawartych pomiedzy Ministrem Srodowiska,
Instytutem Ochrony Srodowiska — Pafistwowym Instytutem Badawczym (10S - PIB)

166 Pismo z 25.09.2015 r., znak DOP-11-091-5/36291/15/KD

167 Przecietne zatrudnienie w danym roku, uwzgledniajace wytacznie naczelnikdw wydziatu i pracownikéw merytorycznych,
ktorzy realizowali zadania wynikajace ze wskazanych ustaw, a takze inne zadania wynikajace z ich zakresu obowigzkéw.

188 M$ nie okreslito w jakiej czeci etatu osoby nadzorujace (Sekretarz lub Podsekretarz Stanu, Dyrektor, Zastepcy Dyrektora)
realizowaty zadnia wynikajace ze wskazanych ustaw.

169 Podczas dwoch rund sesji aukcji w dniach 2 i 23 kwietnia 2013 r, Polska sprzedata 210 417 uprawnien do emisji EUA
pochodzacych z niewykorzystanej rezerwy na projekty wspolnych wdrozen (JI).

170 Porozumienia: z 21 lutego 2006 r. (zmienione aneksem z 18 czerwca 2009 r.), z 1 kwietnia 2010 r. (zmienione aneksem
z 29 grudnia 2011 r.), z 7 stycznia 2013 r. oraz .z 19 lutego 2015 1.
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oraz Narodowym Funduszem Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (KOBIZE
(KASHUE).

Zgodnie z porozumieniami zadania KOBIZE (KASHUE) byly finansowane
ze $rodkow NFOSIGW uzyskanych z wptywow okreslonych w ustawach: z 2004 r.
0 handlu uprawnieniami (optaty za przyznanie uprawnien do emisji, optaty za wpis
do Krajowego Rejestru Uprawnien do Emisji, kary pieniezne), z 2011 r. o systemie
handlu uprawnieniami (optaty za otwarcie i optaty roczne za prowadzenie rachunku
w Krajowym Rejestrze'”! oraz optaty za wprowadzenie CO, do powietrza) oraz
z2015r. o systemie handlu uprawnieniami (optaty za otwarcie iopfaty roczne
prowadzenie rachunku w rejestrze Unii'72). Srodki na finansowanie zadan KOBIZE
(KASHUE) byly przekazywane 10S - PIB przez NFOSIGW w formie zaliczek,
ktérych rozliczenie nastepowato na podstawie zbiorczych zestawien kosztow
biezacych i wydatkow inwestycyjnych.

(dowdd: akta kontroli str. 5124-5128, 5614-5744, 6043, 6056)

taczne koszty biezace i wydatki inwestycyjne KASHUE wynosity 14 327,6 tys. zt

w 2009 ., 5655,3 tys. w 2010 r. oraz 2 601,1 tys. zt w 2011 r.'7® Natomiast koszty

i wydatki KOBIZE byty nastepujace: 8 117,9 tys.zt w 2010r., 13418,8 tys. zt

w2011r., 16 719,6 tys.zt w 2012r., 149174 tys.zt w 2013 r., 14 349,0 tys. zt
w2014 r.

(dowdd: akta kontroli str. 4497, 4545, 4653-4656, 4800-4802,

4945-4946, 5077-5078)

Jak wynika z wyjasnien Z-cy Dyrektora DOP'"4 spos6b prowadzenia ewidencji
kosztow w KASHUE (KOBIiZE) w latach 2009-2012 uniemozZliwiat wyodrebnienie
kosztéw ponoszonych przez te jednostki w zwigzku z realizacjq PEK. Obowigzujacy
w latach 2013-2014 podziat kosztéw KOBIZE na pie¢ grup realizowanych zadan,
umozliwit oszacowanie kosztéw dotyczacych PEK, ktore — jak ustalito KOBIiZE —
wyniosty 7 414 tys. zt w 2013 r. oraz 6 825 tys. zt w 2014 r.

(dowdd: akta kontroli str. 5124-5128)

W dziatalno$ci kontrolowane] jednostki w przedstawionym wyzej zakresie nie
stwierdzono nieprawidtowosci.

Zdaniem Najwyzszej Izby Kontroli na dziehn zakonczenia czynnosci kontrolnych nie
byto mozliwe dokonanie petnej oceny efektéw dziatan dostosowujacych dziatalnosé
gospodarczg do wymogow PEK. Pod wzgledem globalnego poziomu emisji gazow
nastepuje korzystna tendencja jego obnizania. Jednak skutki stosowanych
wymogow PEK dla konkurencyjnosci gospodarki nie byty dotychczas monitorowane,
co nie pozwala na wieloaspektowg ocene wptywu PEK na poszczegdlne sektory
| podsektory.

NIK zauwaza w swej ocenie, ze Minister Srodowiska ograniczat sie
w kontrolowanym okresie do dbatosci o przestrzeganie formalnych wymogéw PEK,
bez uwzglednienia czynnikow ekonomicznych catego procesu zmniejszania emisji
gazdw. Biorgc pod uwage wiasciwos¢ w tym zakresie ministra do spraw gospodarki
NIK zauwaza, ze Minister Srodowiska odpowiadat za nadzor nad catym systemem
EU ETS, a jego istotnymi podmiotami byli przedsiebiorcy emitujacy gazy do
atmosfery.

171 Krajowy rejestr jednostek Kioto i uprawnien do emisji, o ktdrym mowa w art. 17 ust. 1 ustawy o systemie zarzadzania.
172 Rejestr, 0 ktérym mowa w art. 3 pkt 17 ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami.

173 W okresie od 1 stycznia do 20 czerwca 2011 r.

174 Pismo z 25.09.2015 r., znak DOP-I1-091-5/36291/15/KD.
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IV. Uwagi i wnioski

Przedstawiajgc powyzsze oceny i uwagi wynikajace z ustalen kontroli, Najwyzsza
Izba Kontroli, na podstawie art. 53 ust. 1 pkt 5 ustawy z dnia 23 grudnia 1994 r.
0 Najwyzszej Izbie Kontroli'7>, wnosi 0:

1)

wydanie rozporzadzen do ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami,
ustawy z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow
cieplarnianych i innych substancji oraz ustawy z dnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji
Ochrony Srodowiska;

wprowadzenie do polskiego prawa odpowiednich regulacji pozwalajacych na
szybkie wdrozenie systemu wsparcia przedsigbiorcow na wypadek wzrostu cen
EUA;

podjecie prac legislacyjnych majacych na celu dostosowanie tresci przepisu art.
Sa ustawy o systemie zarzadzania emisjami do zmienionego stanu prawnego
w zakresie regulacji dotyczacych systemu handlu uprawnieniami do emisji
poprzez okreslenie, iz minister witasciwy do spraw $rodowiska, w terminie do
dnia 30 czerwca kazdego roku, przedktada Radzie Ministrow informacje
o realizacji zadan wynikajacych z ustawy o systemie zarzgdzania emisjami oraz
z ustawy z 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami wraz z wykazem $rodkow
wydatkowanych na realizacje tych zadan;

podjecie prac zmierzajacych do wydania przez Rade Ministrow rozporzadzenia
okreslajacego zakres informacji, w odniesieniu do poszczegdlnych sektoréw
gospodarki, jaki powinien by¢ zawarty w prognozach zmian aktywnosci,
przedziatow czasowych, dla ktorych sporzadza sie te prognozy oraz termindéw
przekazywania ich ministrowi wtasciwemu do spraw $rodowiska;

wypracowanie z  ministrem wifasciwym do spraw gospodarki systemu
monitorowania poszczegoinych sektoréw i podsektoréw gospodarki pod katem
zaistnienia przestanek uprawniajacych do wystapienia do Komisji Europejskiej
0 uzupetnienie wykazu sektorow i podsektorow narazonych na znaczace ryzyko
ucieczki emisji;

wypracowanie z ministrem wtasciwym do spraw gospodarki systemu analizy
poziomu konkurencyjnosci dziatalnosci  sektorow i podsektoréw przemystu
energochtonnego  w Polsce w stosunku do analogicznych sektorow
I podsektorow w tych krajach UE, w ktdrych wprowadzono system rekompensat;

wypracowanie strategii wykorzystania $rodkéw uzyskiwanych ze sprzedazy
uprawnien do emisji na aukcji, okre$lajacej gtéwne cele oraz szczegdtowe
zasady podziatu tych Srodkow;

rozwazenie podjecia dziatan majacych na celu ustanowienie zespotu
miedzyresortowego lub organu pomocniczego Rady Ministrow wiasciwego
w sprawach wdrazania Pakietu energetyczno-klimatycznego i jego wymogow —
poprzez wystapienie z wnioskiem, o ktorym mowa w art. 7 ust. 4 pkt 4 lub w art.
12 ust. 1 ustawy o Radzie Ministrow illub poprzez przygotowanie projektu
zmiany rozporzadzenia ws. Petnomocnika Rzgdu, w ktorym Petnomocnik Rzadu
zostatyby upowazniony do inicjowania iprowadzenia prac zwigzanych
z wdrazaniem miedzynarodowych i unijnych zobowigzan RP w obszarze polityki
klimatycznej takze w zakresie prac legislacyjnych;

175Dz. U. 22015 r. poz. 1096 oraz z 2016 r. poz. 677. Dalej: ustawa o NIK.
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Prawo zgtoszenia
zastrzezen

Obowigzek
poinformowania

NIK o sposobie
wykorzystania uwag

i wykonania wnioskow

9) organizacje w Ministerstwie Srodowiska prac zwigzanych z wdrazaniem oraz
nadzorem nad wypetianiem obowigzkéw okreslonych w ramach systemu EU
ETS w sposob zapewniajacy terminowe i rzetelne wykonywanie ustawowych
zadan Ministra Srodowiska w tym zakresie.

V. Pozostate informacje i pouczenia

Wystapienie pokontrolne zostato sporzadzone w dwdch egzemplarzach; jeden dla
kierownika jednostki kontrolowanej, drugi do akt kontroli.

Zgodnie z art. 54 ustawy o NIK kierownikowi jednostki kontrolowanej przystuguje
prawo zgloszenia na piSmie umotywowanych zastrzezen do wystgpienia
pokontrolnego, w terminie 21 dni od dnia jego przekazania. Zastrzezenia zgtasza sie
do Prezesa Najwyzszej Izby Kontroli.

Zgodnie z art. 62 ustawy o NIK prosze o poinformowanie Najwyzszej Izby Kontroli,
wterminie 21 dni od otrzymania wystgpienia pokontrolnego, 0 sposobie
wykorzystania uwag i wykonania wnioskow pokontrolnych oraz o podjetych
dziataniach lub przyczynach niepodjecia tych dziatan.

W przypadku wniesienia zastrzezen do wystgpienia pokontrolnego, termin
przedstawienia informacji liczy si¢ od dnia otrzymania uchwaty o oddaleniu
zastrzezen w catosci lub zmienionego wystapienia pokontrolnego.

Warszawa, dnia 13 czerwca 2016 r.

Wiceprezes
Najwyzszej Izby Kontroli

Wojciech Kutyta
(-)
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