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Opinia do ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych

(druk nr 934)

. Cel i przedmiot ustawy

Zasadniczym celem ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami
do emisji gazdw cieplarnianych, zwanej dalej takze ,,ustawa”, jest potrzeba dokonania
transpozycji przepisow prawa Unii Europejskiej zmieniajacych funkcjonowanie systemu
handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych. System handlu uprawnieniami
do emisji zostal utworzony na mocy dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego
1Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej system handlu przydziatami emisji
gazdw cieplarnianych we Wspolnocie oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 96/61/WE ), zwang
dalej ,,dyrektywa 2003/87/WE”, ktéra w okresie 10 lat swojego obowigzywania byla

kilkakrotnie zmieniana oraz uzupetniana szeregiem aktow wykonawczych.

W uzasadnieniu do projektu ustawy podkresla si¢, ze zmiany dyrektywy 2003/87/WE
byly najczgsciej skierowane na rozszerzenie dziatania systemu handlu uprawnieniami
do emisji, zwanego dalej ,,systemem”, na nowe sektory przemystu (rodzaje dziatalnosci) albo
na wzmocnienie bodzcoOw do ograniczania emisji gazéw cieplarnianych poprzez zmiang zasad
przydziatu uprawnien do emisji i wzmocnienie mechanizméw kontroli instytucji unijnych nad
funkcjonowaniem systemu w panstwach cztonkowskich. Zmiany te zostaly wprowadzone
przepisami dyrektywy 2004/101/WE Parlamentu Europejskiego 1 Rady z dnia
27 pazdziernika 2004 r. zmieniajacej dyrektywe 2003/87/WE ustanawiajaca system handlu
przydziatami emisji gazow cieplarnianych we Wspolnocie, z uwzglgdnieniem mechanizmow
projektowych Protokotu z Kioto, a takze dyrektywy 2008/101/WE Parlamentu Europejskiego
1 Rady z dnia 19 listopada 2008 r. zmieniajacej dyrektywe 2003/87/WE w celu uwzglednienia
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dziatalnosci lotniczej w systemie handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych
we Wspolnocie, zwang dalej ,,dyrektywa 2008/101/WE”. Ostatnie, i jak dotad najglebsze,
zmiany zostaly wprowadzone na mocy dyrektywy 2009/29/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 23 kwietnia 2009 r. zmieniajacej dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia
1rozszerzenia wspdlnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych, zwanej dalej: ,,dyrektywa 2009/29/WE”. Powyzsze zmiany w istotny sposob
zmienity zasady dziatania systemu handlu uprawnieniami do emisji, wprowadzajagc nowe
zasady przydzialu uprawnien oraz kontroli dziatalno$ci prowadzonej w instalacjach

1 zwigzane z tym obowiazki sprawozdawcze.

Projektodawcy w uzasadnieniu do projektu ustawy zwracaja uwage, iz system dziata na
obszarze Unii Europejskiej od dnia 1 stycznia 2005 r., a dyrektywa 2003/87/WE do polskiego
porzadku prawnego zostata transponowana najpierw przepisami ustawy z dnia 22 grudnia
2004 r. o handlu uprawnieniami do emisji do powietrza gazéw cieplarnianych i innych
substancji, a nastgpnie przepisami ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r. o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych. Uchwalenie ustawy z dnia 28 kwietnia
2011 r. spowodowane byto przede wszystkim objeciem systemem sektora lotniczego i emisji
CO2 powstatych w trakcie wykonywanych operacji. W ustawie z dnia 28 kwietnia 2011 r.
zostaly ponadto czeSciowo wprowadzone regulacje dotyczace przydzialu uprawnien do emisji
w trzecim okresie rozliczeniowym 2013-2020. Jednak zakres transpozycji przepiséw
dyrektywy 2009/29/WE, a w szczego6lnosci aktow wykonawczych do tej dyrektywy jest
niewystarczajacy z perspektywy obowigzku zapewnienia przez panstwo cztonkowskie
skuteczno$ci normom prawa unijnego w krajowym porzadku prawnym. Wszystko to sktada
si¢ na potrzebe przyjgcia nowego, spojnego z tymi wymaganiami aktu prawa krajowego.
Przedmiotowa ustawa ma za zadanie zatem nie tylko transponowac przepisy dyrektywy
2009/29/WE, ale rowniez umozliwi¢ wykonanie decyzji i rozporzadzen Komisji Europejskiej

wprowadzajacych nowe zasady dzialania systemu.

Jak juz wczesniej podkreslono, potrzeba uchwalenia nowej ustawy o systemie handlu
uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych wynika przede wszystkim z konieczno$ci
zapewnienia transpozycji przepisow aktow prawa Unii Europejskiej do krajowego porzadku
prawnego, a w szczegolnosci ustanowienia przepisoOw, ktdre zapewnig podmiotom objetym
zakresem przedmiotowej regulacji uczestnictwo w systemie na takich samych zasadach jak

w przypadku podmiotow objetych systemem w pozostatych panstwach cztonkowskich Unii



Europejskiej. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy brak wprowadzenia powyzszych
przepisoOw spowoduje, ze: polscy uczestnicy systemu nie beda realizowali szeregu nowych
obowigzkow dotyczacych monitorowania emisji i sprawozdawczos$ci w tym zakresie, Polska
nie wywigze si¢ z obowiazkéw panstwa cztonkowskiego w zakresie stosowania korekt
przydzialow uprawnien do emisji, a prowadzacy instalacje nowe nie beda mieli mozliwosci
skorzystania z uprawnien do emisji zgromadzonych w unijnej rezerwie, ktéra zostala
przewidziana jako zrddto zaopatrzenia w uprawnienia do emisji dla wszystkich instalacji
nowych (tj. takich, ktore uzyskaty zezwolenia po dniu 30 czerwca 2011 r., oraz wszystkich
instalacji, w ktorych po tej dacie znaczaco zwigkszyta si¢ zdolnos¢ produkcyjna, ktoéra
uzasadnia dokonanie dodatkowych przydzialdow uprawnien do emisji z unijnej rezerwy).
Co jest szczegolnie istotne majac na wzgledzie, Zze jedna z zasad zwigzanych z ubieganiem si¢
o przydzial uprawnien do emisji z rezerwy wprowadzonych w nowym okresie
rozliczeniowym jest zasada ,.first come, first served” oznaczajaca, ze uprawnienia do emisji
beda przydzielane wedlug kolejnosci zgloszen, a zatem polscy przedsiebiorcy maja prawo
oczekiwa¢, ze prawodawca krajowy przyjmie regulacje, ktére pozwola na skuteczne
ubieganie si¢ o przydzial uprawnien do emisji z unijnej rezerwy. Ponadto ustawa okresla
warunki wymiany niewykorzystanych jednostek CER (jednostka poswiadczonej redukcji

emisji) 1 ERU (jednostka redukcji emisji) na uprawnienia do emisji.

Ustawa uwzglednia rowniez konieczno$¢ wprowadzenia przepisow dotyczacych
akredytowania weryfikatorow zgodnie z rozporzadzeniem wydanym na mocy art. 15
dyrektywy 2003/87/WE, dyscyplinowania prowadzacych instalacje do wystepowania
0 zmiang¢ plandow monitorowania wielkosci emisji, jak rowniez administrowania rachunkami
w polskiej czesci rejestru Unii, o ktorym mowa w art. 4 rozporzadzenia Komisji (UE)
nr 389/2013 z dnia 2 maja 2013 r. ustanawiajacego rejestr Unii zgodnie z dyrektywa
2003/87/WE  Parlamentu  Europejskiego 1 Rady, decyzjami nr 280/2004/WE
inr 406/2009/WE Parlamentu Europejskiego i Rady oraz uchylajagcego rozporzadzenia
Komisji (UE) nr 920/2010 i nr 1193/2011 (Dz. Urz. UE L 122 z 03.05.2013, str. 1).

W zakresie swych zasadniczych regulacji ustawa okresla zasady funkcjonowania
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych w trzecim okresie
rozliczeniowym przypadajacym na lata 2013-2020. System ten obejmie emisj¢ gazow
cieplarnianych z instalacji 1 operacji lotniczych (dotyczyt bedzie m.in. dwutlenku wegla

1 podtlenku azotu). Ustawa przede wszystkim wprowadza nowy sposéb dystrybucji



uprawnien do emisji. Obok bezptatnego przydzialu uprawnien do emisji w trzecim okresie
rozliczeniowym, przewiduje funkcjonowanie systemu sprzedazy uprawnien na aukcji przez
panstwa czlonkowskie Unii Europejskiej. Stwarza ponadto mozliwo$¢ sprzedazy uprawnien
do emisji na krajowej platformie aukcyjnej prowadzonej przez spédtki prowadzace rynek
gietdowy 1 pozagieldowy, pod warunkiem uzyskania zezwolenia Komisji Nadzoru

Finansowego.

Nadzor nad dziatalnoscig aukcyjng zostanie powierzony Komisji Nadzoru Finansowego.

Zas$ wptywy ze sprzedazy uprawnien stanowi¢ b¢da dochod budzetu panstwa.

Zgodnie z postanowieniami ustawy, co najmniej 50% $srodkdéw uzyskanych ze sprzedazy
uprawnien do emisji w drodze aukcji, stanowigcych dochdd budzetu panstwa (lub ich
rownowarto$¢) przeznaczona zostanie na cele, ktore mogg przyczyni¢ si¢ do redukcji emisji

gazow cieplarnianych.

Ustawy wprowadza dwa wyjatki od systemu aukcyjnego: derogacje dla energetyki oraz
krajowe $rodki wykonawcze. W ramach derogacji dla energetyki instalacje wytwarzajace
energi¢ elektryczna majg zagwarantowang mozliwos¢ uzyskania okreslonej liczby
bezptatnych uprawnien do emisji w zamian za poczynione inwestycje. Prowadzacy instalacje
wytwarzajace energi¢ elektryczng zobowigzani sg do realizacji zadan inwestycyjnych
wskazanych w krajowym planie inwestycyjnym. Zadania ujgte w krajowym planie
inwestycyjnym maja na celu modernizacj¢ i poprawe infrastruktury, wdrozenie czystych
technologii oraz dywersyfikacje ich struktury energetycznej i zroédet dostaw. Prowadzacy
instalacje wytwarzajace energi¢ elektryczng beda zobowigzani do corocznego rozliczania
zadah inwestycyjnych, a warto$¢ zrealizowanych inwestycji bedzie stanowita podstawe
do okreslenia ostatecznej liczby uprawnien do emisji, ktora podlega¢ bedzie wydaniu.
Natomiast w ramach krajowych srodkow wykonawczych bedzie istniala mozliwo$¢ ubiegania
si¢ o przydzial bezplatnych uprawnien do emisji na produkcje inng niz produkcja energii
elektrycznej. Jak wynika z uzasadnienia do projektu ustawy celem krajowych $rodkow
wykonawczych jest zachowanie konkurencyjnosci niektorych sektorow przemyslowych

wobec podmiotow spoza Unii Europejskie;.



Krajowe $rodki wykonawcze majg ograniczy¢ m.in. zjawisko tzw. ucieczki wegla, czyli
carbon leakage, ktorego skutkiem moze by¢ zastgpienie produkcji w Unii Europejskiej
importem z krajow trzecich badz przenoszenie produkcji poza Uni¢ Europejskag. W mysl
uzasadnienia przyznanie bezptatnych uprawnien instalacjom nalezagcym do sektoréw lub

podsektoréw narazonych na ucieczke emisji ma na celu zapobieganie temu zjawisku.

Reasumujac, uchwalenie nowej ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazé6w  cieplarnianych, zdaniem projektodawcow, ustabilizuje sytuacje prawng
przedsigbiorcow objetych systemem, ktorzy w chwili obecnej funkcjonujg juz w trzecim

okresie rozliczeniowym.

Poza przedstawionymi powyzej najistotniejszymi rozwigzaniami przedmiotowy akt
prawny wprowadza zmiany w nastepujacych ustawach:

1)  zdnia 20 lipca 1991 r. o Inspekcji Ochrony Srodowiska,

2) zdnia 8 sierpnia 1996 r. o zasadach wykonywania uprawnien przystugujacych Skarbowi
Panstwa,

3) zdnia 29 sierpnia 1997 r. — Prawo bankowe,

4)  z dnia 26 pazdziernika 2000 r. o gietdach towarowych,

5) z dnia 16 listopada 2000 r. o przeciwdzialaniu praniu pienigdzy oraz finansowaniu
terroryzmu,

6) zdnia 27 kwietnia 2001 r. — Prawo ochrony $rodowiska,

7) z dnia 6 lipca 2001 r. o gromadzeniu, przetwarzaniu i przekazywaniu informacji
kryminalnych,

8)  z dnia 30 sierpnia 2002 r. o systemie oceny zgodnosci,

9) zdnia 11 marca 2004 r. o podatku od towarow i ustug,

10) z dnia 29 lipca 2005 r. o nadzorze nad rynkiem kapitalowym,

11) z dnia 29 lipca 2005 r. o obrocie instrumentami finansowymi,

12) z dnia 8 grudnia 2006 r. o Polskiej Agencji Zeglugi Powietrznej,

13) z dnia 3 pazdziernika 2008 r. o udostgpnianiu informacji o §rodowisku i jego ochronie,
udziale spoteczenstwa w ochronie $rodowiska oraz o ocenach oddziatywania na
srodowisko,

14) z dnia 17 lipca 2009 r. o systemie zarzadzania emisjami gazow cieplarnianych i innych

substancji.

Ustawa wchodzi w zycie po uptywie 14 dni od ogtoszenia.



IL. Przebieg prac legislacyjnych

Sejm uchwalil ustawe na 94. posiedzeniu w dniu 12 czerwca 2015 r. w efekcie
rozpatrzenia rzadowego projektu ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow

cieplarnianych (druk sejmowy 3151).

Pierwsze czytanie miato miejsce na posiedzeniu Sejmu w dniu 5 marca 2015 r.
Nastepnie projekt zostat skierowany do Komisji Ochrony Srodowiska, Zasobow Naturalnych
1 Le$nictwa. Komisja w sprawozdaniu (druk sejmowy nr 3418) zaproponowata wprowadzenie
poprawek m.in. :

— przewidujacych stworzenie dla podmiotdw podstawy prawnej w celu dokonania
dodatkowego umorzenia uprawnien do emisji, w przypadku gdy na skutek szacowania
emisji, przez organy inspekcji, wielko$¢ emisji do rozliczenia okaze si¢ wigksza niz
w zweryfikowanym rocznym raporcie,

— wprowadzajacych przepisy, na podstawie ktoérych obowigzek sporzadzenia raportu
1 wprowadzenia go do krajowej bazy emisji gazéw cieplarnianych 1 innych substancji
bedzie dotyczyl osoby fizycznej niebedacej przedsiebiorca, o ile korzystanie przez nig
ze Srodowiska wymaga pozwolenia na wprowadzenie gazow lub pyléw do powietrza
albo pozwolenia zintegrowanego,

— ustanawiajacych regulacje stuzace okresleniu, w oparciu o jakie dokumenty uczestnicy
systemu moga wykaza¢ spetliane kryteriow zrownowazonego rozwoju w stosunku do
zuzywanego w procesie spalania paliwa stanowigcego biomase, 1 w konsekwencji
wykaza¢ zerowg emisyjnos¢ tego paliwa,

— uzupehliajacych przepisy w kwestii zabezpieczenia wykonania obowigzku zwrotu
nienaleznie wydanych uprawnien do emisji, w przypadku stwierdzenia wygasnigcia
zezwolenia, zaprzestania dzialalno$ci lub znaczacego zmniejszenia zdolnosci

produkcyjnej przed wejSciem przedmiotowe] ustawy w zycie.

Do projektu ustawy wprowadzono takze szereg zmian o charakterze redakcyjno-

legislacyjnym oraz porzadkujacym.

W trakcie drugiego czytania na posiedzeniu Sejmu w dniu 10 czerwca 2015 r. nie
zgloszono poprawek. Sejm uchwalil ustawe w brzmieniu przedlozenia rzadowego
ze zmianami wprowadzonymi przez Komisje Ochrony Srodowiska, Zasobéw Naturalnych

1 Les$nictwa.



I11. Uwagi szczegolowe

1) art. 19 ust. 2 oraz w art. 39 ust. 7:

Zgodnie z art. 2 § 1 pkt 1 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji —
egzekucji administracyjnej podlegaja podatki, optaty 1 inne naleznos$ci, do ktérych stosuje si¢
przepisy dziatu I1I Ordynacji Podatkowej, w zwigzku z tym nie ma potrzeby wskazywac tego

w powyzej wskazanych przepisach ustawy.

Propozycje poprawek:
1) wart. 19 skresla si¢ ust. 2;
2)  wart. 39 skresla si¢ ust. 7;

2) art. 21:

Zdanie drugie ust. 11 w art. 21 ustawy odnosi si¢ do wymogéw formalnych wniosku
o przydzial uprawnien do emisji, o ktorym mowa w art. 20 ust. 1 ustawy, za$ ust. 11 w art. 20
reguluje kwestie procedury usuwania brakow tego wniosku; w zwigzku z tym nalezy
wyodrebni¢ do innej jednostki redakcyjnej zdanie drugie w ust. 11 jako niezwigzane

z zakresem przedmiotowym przepisu ust. 11.

Propozycja poprawki
w art. 21:
a) po ust. 10 dodaje si¢ ust. 10a w brzmieniu:

,»10a. Do wniosku, o ktorym mowa w art. 20 ust. 1, sktadanego w postaci elektroniczne;j
dotacza si¢ elektroniczne kopie dokumentow.”,

b) w ust. 11 skresla si¢ zdanie drugie;

3) wart. 108 ust. 3:

Zgodnie z art. 2 § 1 pkt 2 ustawy o postgpowaniu egzekucyjnym w administracji
grzywny 1 kary pieni¢znie podlegaja egzekucji administracyjnej niezaleznie od tego czy
przewidziano to w ustawie szczegdlnej oraz od tego w jakiej formie prawnej i w jakim trybie
to nastepuje. Przepisy ustaw szczegolnych przewidujace egzekwowanie naleznosci w tytutu
kar pieni¢znych wymierzanych przez organy administracji publicznej nalezy uznaé za

zbedne. W zwigzku z powyzszym proponuje si¢ nastgpujaca poprawke.



Propozycja poprawki

w art. 108 skresla si¢ ust. 3.

4) wart. 149 wust.415:

Przepisy art. 149 ust. 4 1 5 ustawy maja na celu utrzymanie w mocy rozporzadzen
wydanych na podstawie przepisow dotychczasowej ustawy z dnia 28 kwietnia 2011 r.
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych, przewidujac jednoczes$nie
mozliwo$¢ nowelizacji tych rozporzadzen. Zastosowana w przepisie formuta, mowi
ze podstawg nowelizacji utrzymanych czasowo w mocy przepisow wykonawczych
sa przepisy upowazniajace, na podstawie ktorych wydano czasowo zachowane w mocy
rozporzadzenia (w dotychczasowym brzmieniu). Nie jest to jednak zgodne z obowigzujacymi
regutami walidacyjnymi rzadzacymi obowigzywaniem aktéw wykonawczych. Podstawa
pozostawania w systemie prawnym aktu czasowo zachowanego w mocy jest bowiem przepis
przejsciowy czasowo utrzymujacy akt (w tym konkretnym przypadku art. 149 ust. 4 i ust. 5
ustawy z dnia 12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych). Przepis ten jest rowniez podstawg aktu nowelizujacego akt czasowo
utrzymany w mocy. Zgodnie z pogladami doktryny przepis upowazniajacy do nowelizacji
czasowo zachowanego w mocy rozporzadzenia powinien spetnia¢é warunki okreslone
w art. 92 ust. 1 Konstytucji (zob. komentarz do § 34 w: S. Wronkowska, M. Zielinski,
Komentarz do zasad techniki prawodawczej), w szczeg6lnosci musi on okresla¢ zakres spraw
przekazanych do uregulowania oraz wytyczne. Analiza analogicznych do opiniowanego
przepisOw w systemie prawnym, a takze rozwigzania sugerowanego we wskazanym
wczesnie) Komentarzu, prowadzi do wniosku, 1z ustawodawca moze uczyni¢ zados¢
wymogom konstytucyjnym poprzez odestanie w przepisie upowazniajacym do nowelizacji
rozporzadzenia czasowo utrzymanego w mocy do dotychczasowego przepisu
upowazniajacego — w celu okreslenia zakresu, w ktérym ma miesci¢ si¢ nowelizacja
1 wytycznych. Okres$lenie granic kompetencji prawotwodrczej powinno by¢ zatem wyznaczone

ramami dotychczasowej delegacji.



Propozycja poprawki
w art. 149 w ust. 4 1 5 wyrazy ,,na podstawie art. 21 ust. 8 ustawy wymienionej w art. 1517

zastgpuje si¢ wyrazami ,,w zakresie dotychczasowych rozporzadzen™.

Mirostaw Reszczynski

Legislator



