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Implikacje unijnej polityki klimatycznej ze szczegélnym
uwzglednieniem sektora elektroenergetycznego

Uwagi wstepne

Polityka klimatyczna — ktérej celem, wedtug jej zwolennikéw, jest zahamo-
wanie niekorzystnych, czy wrecz katastrofalnych w skutkach zmian klimatu
— staje sie obecnie, obok kwestii bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej
i gazu oraz dzialah na rzecz liberalizacji obu tych rynkéw, najwazniejszym
wyznacznikiem polityki energetycznej Unii Europejskiej. Oznacza to wazng
zmiang¢ w priorytetach unijnej polityki energetycznej w stosunku do stanu
z konca ostatniej dekady XX wieku, kiedy polityka ta byta wyraznie zdomi-
nowana przez priorytet liberalizacji. Za tym ostatnim krylo sie dazenie do
zamknigcia procesu tworzenia jednolitych europejskich rynkéw débr, ustug, sity
roboczej i kapitatu, z ktérego przez dlugi okres wylaczone byly rynki energii
elektrycznej i gazu. Nie wchodzac tu w przestanki, ktére zadecydowaly o stop-
niowym powrocie do tradycyjnego priorytetu polityki energetycznej, jakim jest
bezpieczenistwo dostaw!, réwnolegle od poczatku mijajacej dekady zaznaczat
sie réwniez, w sposéb coraz silniejszy, wplyw innego jeszcze czynnika na tre$é
unijnej polityki energetycznej. Chodzi tutaj o narzucone ustaleniami protokétu
z Kioto wymagania, ktére staly sie podstawg polityki klimatycznej, zwanej
rowniez polityka dekarbonizacji (carbon policy) gospodarki i ktére stanowiag
obecnie trzeci priorytet unijnej polityki energetycznej.

Istnienie trzech priorytetéw polityki energetycznej rodzi wazny problem
zwigzkow zachodzacych miedzy nimi, tzn. w jakim stopniu majg one charakter
komplementarny, w jakim za$ zachodzi miedzy nimi stosunek wymiennosci, czy
wrecz konfliktu?, ktérych rozstrzygnigcie ma z kolei kluczowe znaczenie dla
sposobu wyboru instrumentéw polityki energetyczne;j. Tej dtugo niedostrzeganej
kwestii nadaje sie obecnie coraz wiekszg range, z czym wigze sie wysuwany
czasami postulat uksztaltowania nowego, zintegrowanego podej$cia do poli-
tyki energetycznej opartego na szukaniu réwnowagi miedzy bezpieczenstwem
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1 Priorytet ten obowigzywal do poczatku lat osiemdziesigtych XX wieku, kiedy zaczal ustepowaé
miejsca priorytetowi liberalizacji. Szerzej o zmianach priorytetéw unijnej polityki energetycznej
w ostatnich trzech dekadach pisze Szablewski [2010].

2 Szerzej o tym pisze, np. Helm [2009a].
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energetycznym, wymuszang przez mechanizmy rynkowe efektywnoscig oraz
dzialaniami, ktére sa akceptowalne w kategoriach ochrony $rodowiska3.

0 ile jednak wysoka ranga nadawana kwestii bezpieczenstwa dostaw w unij-
nej polityce energetycznej nie podlega dyskusji, o tyle klimatyczny aspekt tej
polityki budzi juz powazne kontrowersje, z jednej strony ze wzgledu na skale
ekonomicznych konsekwencji, zwtaszcza w sektorze energetycznym, z drugiej
za$ — istnienie watpliwosci zwigzanych z samg potrzebg ich ponoszenia. Warto
zatem tej kwestii po$wieci¢ nieco wiecej uwagi, zwlaszcza ze w ostatnim czasie
mamy do czynienia z szeregiem zdarzen, ktére, jak mozna sadzié, zaostrzg spér
wokot samych zatozen lezacych u podstaw tej polityki, jak réwniez wptyngé
moga na sposéb formulowania jej zadan.

Zasadniczy przedmiot analizy w tym artykule dotyczy jednak dwéch innych
kwestii. Pierwsza z nich wigze si¢ z pytaniem: dlaczego sektor elektroener-
getyczny jest pierwszoplanowym celem polityki klimatycznej oraz jakie skutki
mieé bedzie wprowadzenie wynikajacych z niej ograniczen, zwlaszcza w odnie-
sieniu do priorytetu bezpieczenstwa dostaw? Druga kwestia ma juz charakter
czysto ekonomiczny, bowiem dotyczy rozstrzygnie¢ w zakresie wyboru sposobu
stymulowania inwestycji w technologie energetyczne umozliwiajace osigganie
celéw polityki klimatycznej. Istota podniesionego tu problemu polega na tym,
7e zadna z dostepnych dzisiaj tego rodzaju technologii nie jest konkurencyjna
kosztowo w stosunku do stosowanych obecnie technologii opartych na weglu,
a zwlaszcza na gazie, co w warunkach zliberalizowanej energetyki oznacza,
ze bez wsparcia czynnika publicznego — rozumianego tu szeroko jako organéw
panstwa odpowiedzialnych za kreowanie polityki oraz organéw regulacyjnych
— technologie te nie mogg by¢ wdrazane w zakresie zgodnym z wymaganiami
naktadanymi przez polityke klimatyczna.

Jesli tak, to pojawia si¢ zasadnicze pytanie: jak wspiera¢ wdrazanie tych
technologii, aby w warunkach dominujacej roli przestanek komercyjnych uczy-
ni¢ to w sposob zgodny z zasadami efektywnosci ekonomicznej, co tutaj oznacza
minimalizacje kosztéw, ktére miatyby by¢ ponoszone w zwigzku z realizacja
celéw polityki klimatycznej? Innymi stowy chodzi o to, ze ten sam cel redukcji
emisji o okre$long wielko$¢ osiagnaé¢ mozna przy réznym poziomie kosztow.
A zatem wazne jest, aby wspieraé te sposoby obnizenia emisji, ktére poprzez
wladciwy wybér i wdrazanie technologii niskoemisyjnych zapewnig najnizsze
koszty osiggniecia zalozonego celu polityki klimatycznej.

Kontrowersje wokél problemu zmiany klimatu

Istota problemu zmiany klimatu polega na zalozeniu, ze antropogeniczna
emisja CO, prowadzi do ocieplania sie klimatu i, jesli nie nastapi w najblizszych
dekadach radykalna redukcja tej emisji (dekarbonizacja), bedzie to oznaczaé

3 Skrétowo ten rodzaj réwnowagi okresla sie jako ,3Es” — energy security, economic efficiency
and environmental acceptability. Por. Energy security and... [2007, s. 7].
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katastrofalne skutki dla Srodowiska, gospodarki i czlowieka*. Stlusznos$é¢ tego
zalozenia jeszcze do niedawna traktowana byla w kategoriach swoistej popraw-
no$ci naukowo-politycznej, co oznacza, ze krytycy tego zalozenia, w najlep-
szym razie, spychani byli na margines gtéwnego nurtu dyskusji wokét zmian
klimatycznych, ktéry dotyczyt wyboru odpowiednich rozwigzan oraz okreslenia
horyzontu czasowego, w jakim nalezaloby je wprowadzié, aby doprowadzié¢
zmniejszenie emisji do bezpiecznego poziomu.

Poziom ten okreSlony zostal w oparciu o kolejne zalozenie przyjmujace, ze
jego przekroczenie spowoduje wystgpienie nieodwracalnych i kumulujacych sie
skutkéw ocieplenia klimatu, ktérych koszty — wedlug Raportu Lorda Sterna
- okazg sie niewspélmiernie wysokie w stosunku do kosztéw, jakie naleza-
foby ponies$é, aby tego rodzaju zmiany klimatu powstrzymac5. Z raportu tego
bowiem wynika, ze naklady na powstrzymanie zmian klimatycznych ksztatto-
walyby si¢ na poziomie 1% PKB rocznie, przy jednoczesnym wyszacowaniu
strat z tytutu braku dzialan na poziomie 5% PKB, z mozliwoscig ich wzrostu
do 20% i wigcej.

Nie wchodzac w tym miejscu, co oczywiste, w szczegdty dyskusji o genezie
oraz istocie zmian klimatycznych, warto w tym miejscu odnotowaé, ze wyda-
rzenia z przelomu 2009/2010 by¢ moze nadadza jej nie tylko nowg dynamike,
ale przede wszystkim doprowadzag do ujawnienia bardziej zréznicowanych
pogladéw w tym zakresie, zwlaszcza tych krytycznych wobec forsowanych
przez IPPC tez i wynikajgcych z nich postulatéw radykalnego ograniczenia
emisji CO,. Chodzi tu zwlaszcza o, poprzedzajacy rozpoczecie Konferencji
Klimatycznej w Kopenhadze, wyciek korespondencji mailowej prowadzonej
mie¢dzy czolowymi naukowcami promujacymi teze o pewnosci wystapienia
katastrofalnych skutkéw dalszej, nieograniczonej antropogenicznej emisji CO,,
ktéry wskazuje na mozliwo$é retuszowanie dowodéw na poparcie tej tezy®,
a takze fatalng omytke dotyczacg tempa topnienia lodowcéw himalajskich,
ktéra zdradza niedbaly i niesolidny warsztat badawczy’. Nic zatem dziwnego,
ze tego rodzaju fakty sklonily $rodowiska, ktére dotad, tak jak brytyjski ,The
Economist”, popieraly polityke klimatyczng w ksztalcie, jaki nadata jej IPPC,
do wysuniecia postulatéw wskazujacych na potrzebe prowadzenia rzetelnej
i nieskrepowanej dyskusji wokét problemu zmiany klimatu.

4 Wiodaca instytucjg promujaca tego rodzaju zalozenie jest IPCC, czyli Miedzyrzadowy Panel
na temat Zmiany Klimatu (Intergovernmental Panel on Climate Change), ktéry w kolejnych
latach publikowal szereg alarmistycznych raportéw w tym zakresie.

5 Jest to jak dotad najpowazniejsza, i stanowigca wazny argument dla zwolennikéw tezy o prze-
ciwdzialaniu zmianom klimatyczny, proba skonfrontowania kosztéw wywotanych brakiem
dziatan na rzecz ograniczenia emisji z kosztami tego rodzaju dzialan [Stern, 2006].

6 Szerzej o tym wycieku w: Climate Change Mail-strom [2009, s. 91-92].

7 W przypadku tym chodzi nie tylko o przestawienie daty ich spodziewanego roztopienia, ale
przede wszystkim niewiarygodne zrédlo wiedzy o problemie topniejacych lodowcéw w Hi-
malajach. Okazalo sie bowiem, Zze pochodzita ona z artykulu opublikowanego w popularnym
magazynie, nie za$ artykulu o charakterze naukowym [A time for..., 2010].
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Rzetelnos$¢ dyskusji oznacza w tym przypadku ujawnienie faktu, ze poglady
klimatologéw w odniesieniu do zmian klimatu sg podzielone. Toczaca si¢ w tym
srodowisku dyskusja koncentruje sie wokét odpowiedzi na dwa pytania: po
pierwsze — czy rzeczywiScie posiadane twarde dane dotyczace klimatu dajg
podstawy do tezy o jego zmianie oraz po drugie - jesli tak, to w jakim kie-
runku nastgpuja te zmiany i czym sg wywolane. Trudno$¢ w udzieleniu jedno-
znacznej odpowiedzi na te pytania wynika z ogromnej liczby czynnikéw, ktére
wielokierunkowo oddzialywaja na zmiany klimatyczne, co z kolei sprawia, ze
nie jest tatwo ocenié, czy zmiany takie w ogdle zachodza, a jesli zachodza, to
w jakim kierunku (ocieplania czy oziebiania klimatu) i pod wpltywem jakich
czynnikéw — tzn. czy sg one elementem naturalnych, cyklicznie przebiegajacych,
zmian klimatu, czy tez wreszcie, jak dowodzg obroncy klimatu, wywotane sg
nadmierng, majaca charakter antropogeniczny, emisjg gazéw cieplarnianych,
w tym zwlaszcza CO,8, co sprawia, ze polityka klimatyczna réwnoznaczna
jest z polityka dekarbonizacji okreslang w literaturze $wiatowej jako carbon
policy.

Pozostawiajac na boku tego rodzaju dyskusje to, co niewatpliwie niepokoié
winno ekonomistéw, dotyczy ekonomicznego aspektu dziatan na rzecz redukcji
emisji CO,. Nie chodzi tu tylko o dyskusje wokél metodologicznych zalozen
lezacych u podstaw rachunku Sterna®, ale o dwie, inne jeszcze, bardzo istotne
kwestie!?, Pierwsza z nich dotyczy skali kosztéow. Zaktadajgc nawet, ze sg one
dobrze wyliczone, to ich rachunek oparty zostal na zatozeniu, ze polityka
dekarbonizacji bedzie zar6wno skuteczna, jak i efektywna, co jest zalozeniem
z definicji fatszywym, biorgc pod uwage $wietnie rozpoznane juz w literaturze
ekonomicznej zagadnienie ulomnosci interwencjonizmu panstwowego (gover-
nment failure), zwigzane tu zwlaszcza ze zjawiskiem pogoni za rentg, ktére
w spos6b nieunikniony towarzyszy¢ bedzie wdrazaniu polityki dekarbonizacji
i ktére sprawi, ze koszty te stang sie wielokrotnie wyzsze [Is it worth..., 2009,
s. 6].

Druga kwestia dotyczy korzys$ci wynikajacych z polityki klimatycznej, kt6-
rych rozmiar jest wysoce niepewny i, co wigcej, ktére maja ujawni¢ si¢ w bar-
dzo odleglej przysztoscill. Chodzi o to, ze wedlug szacunkéw IPCC mozliwy,
w przypadku braku skutecznej polityki dekarbonizacji, wzrost temperatury ziemi
po koniec XXI wieku mialby wynosi¢ od 1.1 az do 6.4 stopnia w skali Celsju-

8 Tego rodzaju kontrowersje pojawily si¢ w trakcie zorganizowanej przez Kancelari¢ Prezydenta
RP, 13 stycznia 2009 roku, konferencji nt. Zmiany klimatu i polityka klimatyczna, z udzialem
polskich profesoréw klimatologéw oraz innych przedstawicieli nauki, ktérzy zajmuja sie zmia-
nami klimatu i ich przyczynami.

9 Szerzej o tym, np. w: Is it worth... [2009].

10 W trakcie wystapienia na Uniwersytecie Pekinskim we wrze$niu 2009 roku Stern [Stern’s
Pointed..., 2009] zrewidowal w gére szacunek kosztéw, dowodzac, ze na skutek szybszego niz
zakladano wcze$niej pogarszania si¢ globalnej sytuacji w zakresie zmian klimatu, naktady na
ich powstrzymanie muszg wzrosna¢ do 2% PKB, co i tak, jego zdaniem, jest znaczgco ponizej
kosztéw wynikajacych z braku dzialan.

11 Patrz o tym: Stopping climate... [2009].
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sza. Gdyby wiec ten wzrost nie przekraczal znaczaco wartosci wyznaczajacej
dolng granice tego przedzialu, wéwczas nie mialoby to wiekszego znaczenia
dla Srodowiska, a zatem poniesienie ogromnych kosztéw realizacji polityki
klimatycznej stanowiloby ewidentne marnotrawstwo zasobow.

Przeslanki, zadania oraz implikacje unijnej polityki dekarbonizacji
w zakresie bezpieczefistwa dostaw

Mimo tych watpliwo$ci, dotyczacych zasadnosci polityki dekarbonizacji
w odniesieniu do szeroko rozumianej gospodarki, stala sie ona, od szczytu
klimatycznego w Kioto w 1997 roku, coraz bardziej nagta§nianym postulatem,
rekomendowanym zwlaszcza w odniesieniu do podsektora wytwarzania energii
elektrycznej. Sg przynamniej 4 powody, ktére wyjasniajg, dlaczego gtéwna
uwaga obroncéw klimatu koncentruje si¢ na tym podsektorze.

Po pierwsze, podsektor ten jest najwiekszym emitentem CO,!2 i wiele wska-
zuje na to, ze udzial ten bedzie w najblizszych latach szybko rést, gtéwnie
za sprawg niezwykle szybko rozwijanej, w takich krajach jak Chiny i Indie,
najbardziej emisyjnej, bo opartej na weglu, energetyki!3.

Po drugie, oparty na weglu podsektor wytwarzania energii elektrycznej
jest stosunkowo tatwym celem do monitorowania i kontroli emisji CO, oraz
egzekwowania narzuconych w tym zakresie ograniczen.

Po trzecie, podsektor ten dysponuje wieloma dostepnymi, niskoemisyjnymi,
czy wrecz zero-emisyjnymi technologiami wytwarzania energii elektrycznej.
Najogélniej rzecz ujmujac, technologie te podzieli¢ mozna na technologie
czystego wegla, wsréd ktérych najwazniejsze znaczenie maja: a) technologie
okreslane jako CCS (carbon capture and storage), czyli wychwytywania (sekwe-
stracji) i magazynowania CO,, a takze technologie poprawiajace efektywnosé
energetyczng, b) technologie zwigzane z energetyka atomows i ¢) technologie
wykorzystujace odnawialne 7Zrédia energii, w tym zwlaszcza energie wiatru
i energi¢ stoneczng.

Po czwarte wreszcie, podsektor wytwarzania energii elektrycznej znajduje
sie u progu nowego cyklu inwestycyjnego. Wynika to z szybkiego starzenia
sie potencjalu wytwoérczego, zwlaszcza tej jego czeSci, ktéra opiera sie na
weglu. Wedtug dostepnych danych [Malko, Wojciechowski, 2007] w najblizszych
latach okoto 1/3 obecnie dziatajacych elektrowni weglowych w krajach Unii
Europejskiej zostanie wylgczona. W $wietle zatem celéw polityki klimatycznej,
zasadniczym wymogiem staje sie oczywisty w kategoriach ekonomii postulat,
aby ograniczonych z natury $rodkéw finansowych nie kierowaé¢ na inwestycje
w stare, bo siegajace lat 50. i 60., a wiec wysokoemisyjne, technologie wytwa-
rzania energii elektryczne;j.

12 W skali globalnej udziat tego podsektora w catkowitej emisji CO, wynosi 41% [IEA World,
2006, s. 144].

13 W Chinach co miesigc wchodzi do eksploatacji nowy, oparty na weglu potencjal wytwérezy
rzedu 2000 MV, co w naszych warunkach odpowiada duzej elektrowni.



90 GOSPODARKA NARODOWA Nr 7-8/2010

Trzeba podkresli¢, ze Komisja Europejska od poczatku byta najbardziej
aktywnym podmiotem polityki $wiatowej, wspierajagcym ustalenia szczytu
w Kioto w zakresie redukcji emisji. Nic zatem dziwnego, ze mimo braku zgody
na te ustalenia ze strony najwigkszych, §wiatowych emitentéw CO, — a zwlaszcza
Chin oraz Stanéw Zjednoczonych odpowiadajacych za 50% catkowitej, wyni-
kajacej z dzialalnosci czlowieka, emisji tego gazu — Unia Europejska uznala
kwestie spelnienia wymagan z Kioto réwnie waznym, jak liberalizacja i bez-
pieczenstwo dostaw, priorytetem polityki energetycznej.

Znalazlo to wyraz w wielu ogloszonych przez Komisje Europejska doku-
mentach, zwlaszcza w marcu 2006 roku tzw. Zielonej Ksiedze — europejskiej
strategii zrownowazonej, konkurencyjnej i bezpiecznej energii, oraz ogloszonego
w styczniu 2009 tzw. Pakietu Klimatycznego, ktére okreslity podstawowe cele
i zadania polityki energetycznej dla UE. W odniesieniu do aspektu klimatycznego
polityka ta streszcza si¢ w uzywanej potocznie formule 3x20, za ktérag kryja
sie trzy zadania, jakie maja by¢ osiggniete do roku 2020. Sg nimi: zwiekszenie
0 20% efektywnosci energetycznej (w stosunku do jej poziomu w 1990 roku)
i udzialu energii odnawialnej w tagcznym bilansie energetycznym oraz zredu-
kowanie 0 20% emisji CO, (réwniez w stosunku do 1990 roku), z mozliwo$cig
jej zwiekszenia do 30%, jesli do procesu redukcji przystapig inne kraje, ze
Stanami Zjednoczonymi na czele.

Z punktu widzenia technologii energetycznych zadania w zakresie redukcji
CO, chce Unia osiggnaé gléwnie poprzez szybki wzrost udziatu energetyki
wiatrowej i poprawe efektywnosci energetycznej, a dopiero w dalszej, trud-
nej dzisiaj do okreslenia perspektywie, poprzez wdrozenie w masowej skali
technologii CCS. W unijnej polityce energetycznej pomija sie natomiast opcje
energetyki atomowej. Wynika to z tego, ze w wielu krajach jej rozwéj natrafia
na ogromng bariere braku zgody na budowe elektrowni atomowych, czy wrecz,
tak jak w Niemczech, prawnego zakazu ich budowy. Warto tu zwréci¢ uwage
na konsekwencje w zakresie stanu bezpieczenstwa energetycznego, wynikajace
z takiego ustrukturyzowania procesu realizacji zadan w zakresie ograniczenia
emisji.

Jak zauwaza Helm [2009a, s. 149-150], kontynuacja gwaltownego rozwoju
energetyki wiatrowej, poza aspektami kosztowymi, o czym dalej, rodzi niepo-
kéj ze wzgledu na to, ze w warunkach, gdy nie zostala jeszcze opanowana
technologia magazynowania energii elektrycznej, niezbedny dla wywiazania sie
z zobowigzan Pakietu Klimatycznego wzrost udzialu tej energetyki w rynku
wytwarzania energii elektrycznej stymulowaé bedzie jeszcze szybszy niz dotad
rozw0j energetyki gazowej. Wynika on z konieczno$ci budowy dodatkowych
Zzrodet zapewniajacych tzw. back up w okresie, gdy ze wzgledu na brak wia-
tru nie bedzie dostaw energii elektrycznej ze Zrédel wiatrowych. Rozwdj ten
bedzie wiec powodowal poglebienie zaleznosci od dostaw gazu rosyjskiego, co
od poczatku tej dekady traktowane jest jako przejaw ostabienia bezpieczenstwa
krajow czlonkowskich.

Inna wazna dla stanu bezpieczenstwa dostaw energii elektrycznej w UE,
awrecz kluczowa z punktu widzenia polskiego sektora wytwarzania energii
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elektrycznej, implikacja pakietu klimatycznego dotyczy przyszlosci elektroener-
getyki weglowej. Egzekwowanie tego pakietu musialoby, w najblizszej przy-
szto$ci, prowadzi¢ do konca elektroenergetyki weglowej w ksztalcie, w jakim
funkcjonowata dotad. Zgodnie z obowigzujacymi juz wymaganiami unijnymi
kazda elektrownia wybudowana po 2014 roku bedzie musiata posiada¢ instalacje
CCS. Poza niezwykle tu waznym aspektem kosztowym, o ktérym dalej, trudno
sobie wyobrazi¢ spelnienie tego wymogu, skoro technologia ta w odniesieniu
do sektora wytwarzania energii elektrycznej po pierwsze, znajduje si¢ ciggle na
bardzo wstepnym etapie przygotowywania sie do wdrazania projektéw demon-
stracyjnych wspétfinansowanych ze $rodkéw unijnych!4 oraz po drugie, jej
wdrozenie wigzaé sie bedzie z konieczno$cig zmierzenia sie z wieloma barie-
rami o charakterze technicznym, spolecznym oraz ekonomicznym!5, ktérych
przezwyciezenie w tak krotkim czasie nie wydaje si¢ mozliwe.

W zwigzku z podniesionymi tu dwoma aspektami realizacji postanowien
Pakietu Klimatycznego wida¢ wyraznie, ze nie tylko nie spelniajg one warunku
realnosci, ale co wigcej, préba realizacji wyznaczonych zadan implikowataby
poglebienie probleméw, ktére skutecznie pogorszylyby stan bezpieczenstwa
dostaw energii elektrycznej i gazu. Konkluzja ta pozostaje w wyraznej sprzecz-
nosci z wysuwanymi w literaturze pogladami, ktére redefiniujg problem bezpie-
czenstwa dostaw w $cistym powigzaniu z kwestig stosowania niskoemisyjnych
technologii i na tej podstawie formutuja teze o nowym paradygmacie polityki
energetycznej [Nuttal, Manz, 2007].

W paradygmacie tym zwraca sie uwage, ze istotg tradycyjnego podej$cia do
bezpieczenistwa dostaw bylo upatrywanie zagrozen po pierwsze, w — motywo-
wanych politycznymi wzgledami — ograniczeniach dostepu do paliw kopalnych,
co niekiedy wymagalo stosowania militarnych $rodkéw rozwigzywania tego
rodzaju probleméw oraz po drugie, perspektywy wyczerpywania si¢ ich zaso-
béw. W nowym podejséciu rozwigzanie problemu bezpieczenstwa dostaw widzi
sie w szybkim wdrozeniu technologii niskoemisyjnych tak, aby proces tworze-
nia niskoemisyjnej energetyki zakonczyl si¢ przed wyczerpaniem si¢ zasobow
paliw kopalnych. W zwigzku z tym wylaniajacy si¢ wlasnie paradygmat polityki
energetycznej miatby obejmowacé wspieranie przez rzady $srodkami ekonomicz-
nymi procesu pozadanej transformacji sektora energetycznego. Determinacja
zwolennikéw radykalnych dziatai na rzecz redukcji emisji jest tak wielka, ze
uwazaja oni za uzasadnione sieganie nawet po stosowanie najbardziej rady-
kalnych $rodkéw nacisku, wlgcznie z grozbg uzycia sity wobec krajéw, ktére
odmawiajg zastosowania sie¢ do niezbednych ograniczen w zakresie spalania
paliw kopalnych [Nuttal, Manz, 2007, s. 4].

14 W sumie UE ma wspotfinansowaé¢ 12 projektéw demonstracyjnych i w najblizszym czasie
zapadnie decyzja, ktore sposréd zgloszonych projektéw — dwa z nich pochodzg z Polski
- zostang wdrozone.

15 Szerzej o tych barierach np. w: Szablewski [2009].
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Ekonomiczny wymiar pakietu klimatycznego

Problem z realizacjg pakietu klimatycznego w obszarze elektroenergetyki
dotyczy nie tylko jego implikacji w zakresie bezpieczenstwa dostaw, ale takze
ma wymiar ekonomiczny, ktéry nabiera szczegblnie waznego znaczenia w wa-
runkach zliberalizowanej energetyki. Jesli bowiem zejdziemy z plaszczyzny — juz
wczesniej kwestionowanego sposobu szacunkéw optacalnosci tej polityki w uje-
ciu Sterna, w ktérym konfrontuje sie catkowite koszty zwigzane z uzyskaniem
zakladanego stopnia redukcji CO, z korzySciami, aby wykazaé, ze réwniez
i na gruncie ekonomicznym polityka ma swoje uzasadnienie — na plaszczyzne
bardziej konkretnych szacunkéw kosztéw stosowania nisko- czy zeroemisyjnych
technologii wytwarzania energii elektrycznej, to okaze sie, ze poruszamy sie tu
na poziomie wielko$ci nakltadéw inwestycyjnych!é, ktére w przypadku krajow
opierajacych swoja energetyke na paliwach kopalnych sa trudne, czy wrecz
niemozliwe do zaakceptowania.

Kraje takie stojg bowiem wobec alternatywy albo likwidacji tej czesci swo-
jego potencjatu wytwoérczego, ktéra wykorzystuje wegiel, albo tez wdrozenia
na masowg skale technologii CCS. Za pierwszym rozwigzaniem optuje wiele
srodowisk zaangazowanych w obrone klimatu, ktére, tak jak Greenpeace, pro-
mujg idee oparcia energetyki wylacznie na Zrédlach odnawialnych, z wyta-
czeniem takze energetyki atomowej. Rozwigzanie to nie wchodzi w rachube
nie tylko ze wzgledy na koszty zwigzane z zastgpieniem opartego na weglu
potencjatu wytwoérczego potencjatem energetyki wiatrowej i solarnej, ale takze
ze wzgledéw bezpieczenstwa dostaw. Chodzi o to, ze ze wzgledu na ogromny
rozmiar i bezpieczng w kategoriach geopolitycznych lokalizacje zasobéw wegla,
a takze niskie koszty jego pozyskania, wegiel utrzyma, zdaniem ekspertéw
energetycznych, swojg dominujaca pozycje w podsektorze wytwarzania energii
elektrycznej [IEA, 2004].

Z kolei drugie rozwigzanie, zakladajace instalowanie w elektrowniach
weglowych instalacji CCS, za ktérym opowiada sie takze IPCC!7, wigze sie
z konieczno$cig poniesienia — trudnych dzisiaj do oszacowania ze wzgledu
na fakt, ze technologia ta nie zostala jeszcze zastosowana na szeroka skale
w podsektorze wytwarzania energii elektrycznej!8 — kosztéw. Koszty te powstajg

16 Wedlug najnowszych, zwigkszonych az o 37% w stosunku do poprzedniego roku, szacunkéw
Mi¢dzynarodowej Agencji Energetycznej w najblizszych 20 latach rozmiar catkowitych nakta-
doéw inwestycyjnych na rozwoéj réznych rodzajéw energetyki niskoemisyjnej (wiatrowej, solarnej
atomowej i CCS) osiggnaé ma, w skali $wiata, astronomiczng sume 10 bilionéw dolaréw, co
stanowi¢ bedzie okolo 0,5% $wiatowego PKB [IEA’s $10 Trillion..., 2009].

17 W specjalnym raporcie [IPCC, 2005] stwierdza si¢, ze w technologii tej tkwi potencjat umoz-
liwiajacy do 2050 roku zmagazynowanie okolo 50% catkowitej emisji CO,.

18 Technologia ta jest wykorzystywana z powodzeniem od kilkunastu juz lat w sektorze wydobycia
ropy naftowej jako tzw. technologia EOR (enhance oil recovery), czyli technologia umozliwia-
jaca wypchniecie zalegajacych jeszcze w zlozach zasobéw ropy naftowej, ktérej wydobycie
przy obecnych, konwencjonalnych metodach nie byloby mozliwe, co oczywiscie znaczaco
poprawia rachunek optacalnosci jej stosowania w poréwnaniu z podsektorem wytwarzania
energii elektrycznej.
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w kazdej fazie zlozonego procesu opartego na technologii CCS, tzn. wychwy-
tywania, transportowania do miejsc sktadowania i wreszcie magazynowania
CO,. Z r6znych szacunkéw rozmiaru tych kosztéw wylania si¢ jednoznaczny
wniosek, ze zwlaszcza w pierwszej fazie jej wprowadzania koszt ten bytby bar-
dzo wysokil?. W zaleznosci od badan podwyzszalby koszt wytworzenia 1 kWh
do 5 [Reiner i inni, 2008, s. 423], czy nawet 10 centéw amerykanskich [CCS
is Looking..., 2009, s. 3]. T jesli nawet koszty te, wraz z upowszechnieniem sie
technologii CCS, moglyby istotnie spas¢, to i tak beda one znaczaco podnosié
koszt wytwarzania energii elektrycznej, w stosunku do tradycyjnych, weglowych,
a zwlaszcza gazowych technologii.

W tym kontekScie staje sie raczej oczywiste, ze ciezar, jaki spadiby na pol-
ska elektroenergetyke z tytutu wywigzywania sie z wymogéw unijnej polityki
klimatycznej, nie wydaje sie mozliwy do udzwigniecia, jesli uwzglednié, ze az
95% wytwarzanej w kraju energii elektrycznej pochodzi z elektrowni weglowych.
Chodzi tu bowiem nie tylko o gigantyczny rozmiar nakladéw inwestycyjnych
zwigzanych ze zmiang technologiczng krajowego podsektora wytwarzania,
w tym takze wypelnieniem zobowigzan w zakresie wzrostu udziatu energetyki
odnawialnej, ale takze wzrostem kosztéw wytwarzania i odpowiednio cen ener-
gii elektrycznej, co, rzecz jasna, powodowatoby pogorszenie konkurencyjnosci
polskiej gospodarki oraz zwiekszatoby i tak duzy, w stosunku do innych krajéw,
zakres tzw. ubéstwa energetycznego?0,

Wynikajaca z powyzszego niekonkurencyjno$é kosztowa wszystkich nisko-
i zeroemisyjnych technologii wytwarzania energii elektrycznej nabiera szcze-
gblnego znaczenia w warunkach zliberalizowanej energetyki. Oznacza to, ze
bez dodatkowego wsparcia ze strony czynnika publicznego, zadna z nich nie
moze by¢ stosowana w szerokiej skali wszedzie tam, gdzie realizacja projektéw
inwestycyjnych zalezy od, opartego na komercyjnych przestankach, rachunku
ich optacalnosci. Dobrym przyktadem ilustrujacym ten problem jest z jednej
strony, niemal catkowity brak inwestycji w energetyke atomowag w krajach, ktére
weszly na droge liberalizacji sektoréw elektroenergetycznych, nie uruchamiajac
specjalnych rozwigzan stymulujacych tego rodzaju inwestycje?!, z drugiej za$,
dynamiczny rozwdj, zwlaszcza energetyki wiatrowej, bedacy efektem urucha-
miania rozmaitych instrumentéw wsparcia.

Jesli wiec zwyciezy opcja realizowania polityki klimatycznej, to niezalez-
nie od dokonanych w jej ramach ustalen dotyczacych rozmiaru, a zwltaszcza
tempa i horyzontu czasowego, w jakim miataby dokonywaé sie redukcja emisji,
powstaje wazne pytanie: jak wspiera¢ inwestycje w energetyke niskoemisyjna,
aby w warunkach dominujacej roli przestanek komercyjnych zapewnié nie tylko

19 Czesto przywotywanym tu studium optacalnosci tej metody jest McKinsey [2008].

20 W obiegu medialnym pisze sie o kwocie 100 mld euro [Lakoma, 2009]. Szczegbélows ana-
lize szeroko rozumianych kosztéw spetnienia przez sektor wymogdéw pakietu klimatycznego
zaprezentowal Jankowski na wspomnianej juz wczesniej konferencji zorganizowanej przez
Kancelarie Prezydenta RP [Jankowski, 2010]. Opracowanie to opiera si¢ na wynikach szero-
kich badan w tym zakresie [Raport, 2030].

21 Szerzej o tym [Szablewski, 2009].
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jej rozwdj, ale takze uczyni¢ to w sposéb zgodny z kryteriami efektywnosci
ekonomicznej. Chodzi wiec o to, aby zalozony cel redukcji emisji osiggnaé po
najnizszych kosztach?2. Kwestia ta od dluzszego juz czasu jest przedmiotem
intensywnych badan, w tym takze teoretycznych, ktére wskazuja, ze mamy tu
do czynienia z czesto wystepujaca sytuacja, kiedy wzgledy efektywnosci eko-
nomicznej przegrywaja z racjami ekonomii politycznej.

W celu uporzadkowania, bardzo juz rozbudowanej i ztozonej w poszczegél-
nych krajach, polityki wspierania przez panstwo technologii niskoemisyjnych,
warto za Helmem [2005], wyodrebni¢ dwa zasadnicze typy mechanizméw
wsparcia, ktére nazywa on odpowiednio: mechanizmem wyboru zwyciezcéw
(picking winners) oraz mechanizmem tworzenia réwnych warunkéw wyboru
(level playing field). W ich ramach stosowane sg okre$lone instrumenty, ktére
podlegaé¢ moga ocenie z punktu widzenia réznych kryteriéw.

Mechanizm wyboru zwyciezcow

Ten rodzaj mechanizmu reprezentuje typowe, przewazajace, zwlaszcza
w odniesieniu do energetyki odnawialnej, podejscie do wspierania technologii
umozliwiajacych redukcje emisji CO, w podsektorze wytwarzania energii elek-
trycznej. Podejscie to polega na kompensowaniu inwestorom wyzszego kosztu
wprowadzania okre$lonych ex ante technologii niskoemisyjnych. Kompensowa-
nie przyjmuje zwykle forme rozmaicie ustrukturyzowanych subsydiéw, ktére
czynnik publiczny (zwykle rzad) dostarcza inwestorom gotowym do zainwesto-
wania w preferowane przez ten czynnik technologie niskoemisyjne. Subsydia
te finansowane sg albo z funduszy publicznych, albo tez obcigzajg rachunek
odbiorcow energii elektryczne;.

W pierwszym przypadku sg to r6znego rodzaju ulgi podatkowe lub kredyty
udzielane na warunkach preferencyjnych (niekomercyjnych). W drugim przy-
padku przybierajg one forme zobowigzania do zakupu okreslonej ilosci energii
elektrycznej ze Zrédet opartych na preferowanych przez czynnik publiczny
technologiach niskoemisyjnych. Zobowigzanie to wynika stad, ze ceny tego
rodzaju energii elektrycznej sa kalkulowane w taki sposéb, aby inwestorzy
mogli odzyskaé¢ zwrot zainwestowanych naktadéw w budowe i wykorzystanie
zrédet opartych na preferowanych technologiach wytwarzania energii elektrycz-
nej. Poniewaz implikuje to konieczno$é podniesienia tych cen znaczaco ponad
poziom cen rynkowych, zapewnienie sprzedazy tego rodzaju energii elektrycznej
wymaga odwolania sie do instrumentéw administracyjnych?23.

22 Warto tu zauwazy¢, ze tak postawiony problem ma nie tylko znaczenie z punktu widzenia
sposobu realizacji polityki klimatycznej, ale takze w przypadku, gdyby proces wdrazania tech-
nologii niskoemisyjnych traktowaé¢ w spos6b mniej zobowigzujacy, a mianowicie jako element
nieuniknionego i pozadanego procesu modernizacji sektora, o czym pisze Slezak [2009, s. A3].

23 W Stanach Zjednoczonych stosuje si¢ na szczeblu stanowym oba rozwigzania wspierajace
rozwéj energetyki wiatrowej, tzn. ulgi podatkowe oraz zobowigzanie do zakupu, a w koncowej
fazie legislacyjnej znajduje si¢ projekt upowszechnienia tego drugiego rozwigzania w skali
calego kraju [Wind Power..., 2009, s. 54].
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Warto podkreélié, ze jest to bardzo skuteczny mechanizm promowania
wybranych technologii niskoemisyjnych, o czym najlepiej Swiadczy szybki
rozw0j energetyki wiatrowej na $wiecie oraz w naszym kraju. Pomijajac inne
wazne wzgledy, ktére warunkowa¢ winny wybér rodzaju technologii - jak na
przyklad wzgledy natury ekologicznej?* — w plaszczyznie ekonomicznej zasad-
niczym kryterium oceny danego mechanizmu wparcia jest jego zdolnos¢ do
determinowania takich wyboréw w zakresie technologii niskoemisyjnych, jakie
zapewnig minimalizacje catkowitych kosztéw zaktadanej redukcji CO,. Innymi
stowy chodzi o to, czy na przyklad rozwdj energetyki wiatrowej jest w warun-
kach naszego kraju najbardziej efektywnym ekonomicznie sposobem na obni-
zenie emisji CO, powstajacej w zwigzku z wytwarzaniem energii elektryczne;j.
W literaturze ekonomicznej nie ma w tym wzgledzie watpliwosci, ze mechanizm
wsparcia preferowanych przez rzad technologii niskoemisyjnych nie spetnia
kryterium efektywnos$ci ekonomicznej. Dwa argumenty przemawiajace za tym
pogladem wydajg si¢ najwazniejsze [Helm, 2005, s. 5].

Po pierwsze, rzad nie posiada dostatecznej informacji na temat relatywnych
kosztéw osiggania redukcji CO,, za pomocg dostepnych technologii niskoemi-
syjnych. A zatem nie jest on przygotowany do podejmowania, w sposéb ekono-
micznie uzasadniony, decyzji, ktére z tych technologii powinny by¢ wspierane.
Mamy tu do czynienia z typowym przypadkiem asymetrii informacji na korzy$¢
prywatnych inwestoréw, ktérzy zazwyczaj posiadajg wigkszy zaséb informacji
o tego rodzaju kosztach. Ten przypadek asymetrii informacji stanowi grunt do
ujawnienia sie dobrze juz rozpoznanego w teorii ekonomii, a zwlaszcza teorii
regulacji, w tym takze regulacji zorientowanej na ochrone $rodowiska, zjawiska
zawlaszczenia (capture)?5. Chodzi tu o proces interakcji miedzy regulatorem
a regulowanymi, ktérzy korzystajac ze swojej przewagi informacyjnej starajg sie
wplynaé na wybory dokonywane przez regulatora w sposéb, jaki umozliwialby
realizacj¢ ich intereséw takze i wéwczas, gdy sa one sprzeczne z interesem
publicznym, co w tym przypadku oznacza minimalizacje catkowitego kosztu
redukcji CO, o zakladang wielko$¢. Innymi stowy, stabo przygotowani, w sensie
informacyjnym, decydenci mogg w warunkach rozbieznoséci miedzy interesem
publicznym a prywatnym latwo podlegaé naciskom i manipulacjom zorganizo-
wanych intereséw. Jak wykazujg badania przejawia sie to nie tylko w dokony-
waniu przez wladze niewtasciwych wyboréw w zakresie wspierania technologii
energetycznych, ale i takze trudnosci, na jakie napotyka zrealizowanie decyzji
dotyczacych wycofywania wsparcia finansowego wobec technologii, ktére nie
potwierdzily poktadanych w nich nadziei [Cohen, Noll, 1991].

24 Na przyklad w przypadku energetyki wiatrowej uwaza sie, ze jej gwattowny rozwdj moze mieé
negatywne konsekwencje dla stanu $rodowiska naturalnego, zwlaszcza jesli chodzi o zagrozenie
dla przelatujacych ptakéw [Bien, 2009, s. E4]. Mamy tu wiec do czynienia z rodzajem para-
doksu, jesli uwzglednié, ze rozwdj tego rodzaju energetyki dokonuje si¢ za przyczyng presji
ekologéw zaniepokojonych zmianami klimatu.

25 Przegladowym artykutem w zakresie teoretycznych i empirycznych podstaw kategorii zawtasz-
czenia jest: [Dal B6, 2006].
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Po drugie, mechanizm ten, zapewniajac inwestorom zwrot kosztéw zastoso-
wania wybranych przez rzad technologii, przesuwa wszystkie zwigzane z tym
kategorie ryzyka na przysztych odbiorcow energii elektrycznej lub/i podatnikéw.
To z kolei ma dwie istotne, negatywne konsekwencje. W pierwszej kolejno-
$ci oznacza to co najmniej powazne ostabienie bodZzcé6w do rozwoju innych,
niz te wybrane, technologii niskoemisyjnych, ale i takze ostabienie bodzcow
wymuszajacych efektywng i szybka finalizacje subsydiowanych projektow [Fri,
2003].

Sceptycy wobec opartych na subsydiach (panstwowych lub tez obcigzaja-
cych rachunki odbiorc6w) mechanizmach wspierania technologii energetycz-
nych wskazujg na inne jeszcze argumenty. Po pierwsze, badania zmierzajgce
do okreslenia efektywno$ci naktadéw zwigzanych z wspieraniem dziatalnosci
badawczo-rozwojowej w obszarze energetyki wskazuja, ze raczej rzadko wyste-
puja tu przypadki, by ich zaktualizowana warto$¢ jest dodatnia. Po drugie,
specyfika postepu technicznego w energetyce wskazuje, ze ma on charakter
stopniowy, a zatem lepiej zda¢ sie tutaj na dzialanie sit rynkowych, zamiast
ryzykowaé, ze przyspieszanie tego tempa poprzez subsydia moze z duzym
prawdopodobienstwem skutkowaé kosztownymi btedami.

Mechanizm tworzenia ré6wnych warunkéw wyboru

W przeciwienistwie do powyzszego mechanizmu, ktéry oparty jest na adre-
sowanych subsydiach, majacych uczyni¢ wybrane technologie niskoemisyjne
konkurencyjnymi w stosunku do tanich, konwencjonalnych weglowych i ga-
zowych technologii wytwarzania energii elektrycznej, mechanizm tworzenia
réwnych warunkéw wyboru zorientowany jest na rozwigzywanie w sposéb
bezposredni problemu emisji CO,. U podstaw tego mechanizmu lezy idea sto-
sowania, opartych na rynku (market-based), instrumentéw wspierania rozwoju
niskoemisyjnej energetyki. Kazdy ze stosowanych w ramach tego mechanizmu
instrumentéw kreuje ceng¢ CO,, czyli, ujmujac inaczej, okresla koszt emisji
1 tony tego gazu.

Mechanizm ten internalizuje zatem w dlugookresowym rachunku wytwor-
cOw energii elektrycznej koszty emisji CO, i w ten sposéb zacheca ich do
inwestowania w technologie niskoemisyjne, jednak bez wskazywania zadnej
z nich jako technologii preferowanej. Ten wybér pozostawiony bowiem zostaje
wytwércom, ktérzy znajg relatywne koszty stosowania poszczegdlnych techno-
logii wytwarzania energii elektrycznej i na wtasne ryzyko dokonujg wyboru,
w oparciu o kryterium minimalizacji catkowitych kosztéw dostosowania sie
do obowigzujacych wymagan w zakresie redukcji emisji CO,. Innymi stowy,
ustalenie ceny CO, umozliwia dokonywanie wyboru technologicznego w trybie
rynkowym.

Argumentacja przemawiajaca za tego rodzaju mechanizmem jest dobrze
znana w literaturze przedmiotu26. Przede wszystkim chodzi o to, ze stoso-

26 Szerzej o teoretycznych podstawach tego rodzaju mechanizmu pisze m.in. Helm [2005].
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wane tu instrumenty sa neutralne wzgledem wyboru sposobu radzenia sobie
z wymogiem redukcji emisji. Koncentrujgc uwage inwestoréw na prowadze-
niu rachunku kosztéw — tak aby sposréd dostepnych opcji technologicznych
dokonywaé wyboru tej, ktéra najlepiej pod wzgledem kryterium minimalizacji
kosztéw dostosowana jest do konkretnych warunkéw kazdego z decydentéw
— w zasadzie likwidujg one przestanki do pojawienia sie dziatan, ktére w me-
chanizmie wyboru zwyciezcéw podejmowane sg przez podmioty gospodarcze,
aby wplywaé na korzystny dla nich, a dokonywany przez politycznych decy-
dentéw, wybor dotowanej technologii (niebezpieczenstwo technologicznego
zawtadniecia).

Z faktu neutralnoSci tych instrumentéw wobec poszczegblnych technologii
niskoemisyjnych wynika inna, wazna ich zaleta. Stosowanie tych instrumentéw
oznacza bowiem tworzenie bodzcéw stymulujgcych, w réwnym stopniu badania
nad doskonaleniem juz istniejgcych technologii, jak réwniez podejmowanie
poszukiwan nowych rozwigzan technologicznych umozliwiajacych redukcje
emisji CO,. Wreszcie mechanizm ten pozwala na wykorzystanie waznej, pod-
kreslanej przez ekonomig austriacka zdolnosci mechanizmu rynku do agregacji
informacji, co przesadza o wystepowaniu, odnotowanej juz wcze$niej, asymetrii
informacji na korzy$¢ podmiotéw poddanych regulacji rynkowej. Tym samym
oznacza to, ze omawiany tu mechanizm wspierania technologii niskoemisyj-
nych implikuje kierunek alokacji ryzyka w sposéb zgodny z zasada, aby ryzyko
ponosily te podmioty, ktére z racji posiadanej przewagi informacyjnej sg lepiej
do tego przygotowane.

Podsumowujac zatem przedstawiang wcze$niej argumentacje, oba typy
mechanizméw wsparcia reprezentujg odmienne sposoby, w jaki pafistwo moze
odpowiedzie¢ na wyzwania zwigzane ze zmiang klimatu. Istnienie szerokiego
spectrum niskoemisyjnych technologii wytwarzania energii elektrycznej impli-
kuje konieczno$é wyboru, ktéry moze byé dokonany albo bezposrednio przez
panstwo, albo tez przez rynek. W tym drugim przypadku rola panstwa polega
na zapewnieniu odpowiedniej ceny emisji CO,, aby w ten sposéb stworzyé
warunki do zdecentralizowanego, opartego na kryterium efektywnosci ekono-
micznej, mechanizmu podejmowania decyzji. W warunkach asymetrii informacji
mechanizm taki nie tylko oddala niebezpieczefistwo technologicznego zawtad-
niecia, ale takze zapewnia wlaSciwg alokacje ryzyka, ktére zawsze towarzyszyc
bedzie tego rodzaju wyborom.

Powstaje tu jednak wazne pytanie o zasady wyboru rodzaju ekonomicznego
instrumentu wsparcia technologii niskoemisyjnych. Wokét tego pytania rozwi-
n¢la sie w literaturze zachodniej bardzo ozywiona debata, w ktérej centrum
znalazly dwa podstawowe instrumenty wsparcia, a mianowicie — system handlu
uprawnieniami do emisji CO, (cap and trade schemes) oraz podatek weglowy
(carbon tax). Chociaz w kategoriach teoretycznych posiadaja one zdolnosé do
stymulowania efektywnych ekonomicznie wyboréw w zakresie sposobu osiag-
niecia zalozonego celu w zakresie redukcji emisji CO,, to w kategoriach prak-
tycznych wybér miedzy nimi musi uwzglednia¢ dodatkowe, wazne okolicznosci
[Kuby, Bielicki, Middleton, 2009, s. 21].
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System handlu emisjami

Jest to z pewnoScig najczeSciej rozpatrywany w kategoriach praktycznego
wykorzystania ekonomiczny instrument wsparcia rozwoju niskoemisyjnych tech-
nologii. Instrument ten opiera si¢ na trzech elementach. Pierwszym z nich jest
ustalenie przez organ publiczny, odpowiedzialny za polityke panstwa w zakresie
dekarbonizacji gospodarki (carbon policy), limitéw dopuszczalnej emisji CO,.
Drugi element dotyczy sposobu alokacji przez ten organ uprawnien do emisji
pomiedzy poszczegblnych emitentéw. Mozliwe tu spectrum rozwigzan zawiera
sie¢ miedzy stosowanym dotad powszechnie mechanizmem bezptatnej alokacji
okreslonych ilo$ci uprawnien a aukcyjnym mechanizmem alokacji. Element
trzeci to stworzenie mechanizmu handlu tego rodzaju uprawnieniami, ktory
prowadzi do ustalenia sie ceny CO,. Instrument ten czesto okre$lany jest jako
instrument ilo$ciowy, w odréznieniu od podatku weglowego, ktéry okresla sie
mianem instrumentu cenowego [Hepburn, 2006].

Jest tak dlatego, ze w przypadku stosowania instrumentu ilo$ciowego zdefi-
niowany jest nieprzekraczalny putap (cup) wielkosci emisji, w ramach ktérego
rozdzielone zostajg indywidualne uprawnienia do emisji, ktérych suma nie moze
przekraczaé okreSlonego wczes$niej globalnego putapu. A zatem stosowanie tego
instrumentu gwarantuje, ze osiggniety zostanie zatozony cel w zakresie kontroli
emisji. Z kolei wymég efektywnej alokacji uprawnien — w sytuacji, gdy ich
wstepna alokacja dokonuje sie¢ w trybie bezplatnego, opartego na arbitralnie
okreslonym kryterium rozdzialu — spetniony zostaje tutaj poprzez uruchomie-
nie rynku handlu tymi uprawnieniami. Dzialanie tego rynku pozwala bowiem
minimalizowaé catkowite, ponoszone przez emitentéw koszty redukcji emisji
CO, do zaktadanego putapu.

Trzeba bowiem pamietaé, ze poszczegblni emitenci charakteryzuja sie réz-
nymi kosztami redukowania emisji. W przypadku zatem, gdy przydziat upraw-
nien dokonuje sie w oparciu o mechanizm ich bezptatnej alokacji, tak aby ich
suma odpowiadata przyjetemu putapowi dopuszczalnej emisji, wéwczas uru-
chomienie rynku obrotu tymi uprawnieniami umozliwi emitentom ponoszacym
koszty redukcji 1 tony CO, nizsze od ustalonej przez rynek ceny odsprzedazy
odpowiedniej czeSci uprawnien emitentom, ktérych koszt redukcji jest wyzszy
od ceny rynkowej. Proces rynkowego obrotu uprawnieniami prowadzitby wiec
do optymalnego rozdzialu zadan w zakresie redukcji emisji wyrazonego przez
zréwnanie si¢ ceny rynkowej 1 tony CO, z krancowym kosztem redukcji emisji
o te sama wielko$¢.

Podstawowa wada tego systemu wspierania inwestycji w technologie nisko-
emisyjne polega na wysoce niestabilnej cenie rynkowej uprawnienn do emisji
oraz braku pewnoSci, ze ceny te osiagng dostatecznie wysoki poziom, aby
zapewnié¢ komercyjnym inwestorom wystarczajgco duzy, biorac pod uwage
rozmiar ponoszonego tu ryzyka, zwrot na kapitale zainwestowanym w tego
rodzaju technologie. Wskazujg na to dobrze juz znane do$wiadczenia pierw-
szego, stosowanego w skali miedzynarodowej systemu handlu uprawnieniami,
zwanego ETS (Emissions Trading Schemes), ktéry od 2003 roku funkcjonuje
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w Unii Europejskiej. Ustalana na tym rynku cena jednego uprawnienia odzna-
czala sie wyjatkowo duzag zmienno$cig, wahajac si¢ od poziomu 8 euro za
1 tone CO, do odpowiednio 30 euro, gdy tymczasem niezbedny do urucho-
mienia inwestycji w niskoemisyjne technologie poziom ceny ksztaltowaé si¢
winien w przedziale od 40 do 60 euro [Stopping climate..., 2009, s. 11]. Trudno
w zwigzku z tym oczekiwaé, aby w tych warunkach komercyjnie zorientowani
inwestorzy angazowali si¢ w kosztowne przedsiewzigcia zwigzane z wdrazaniem
technologii wytwarzania energii elektrycznej umozliwiajacej trwalg redukcje
CO,, w tym zwlaszcza technologii wymagajacych wielkich kapitatow, tak jest
w przypadku energetyki weglowej i atomowej [Don’t hold..., 2010, s. 67].

Istotng staboscig tego rodzaju systemu jest jego podatno$¢ na inny, niz
wspomniany wyzej, rodzaj zawtaszczenia. Chodzi tutaj o niebezpieczenstwo
regulacyjnego zawlaszczenia (regulatory capture), ktére wystepuje w odniesieniu
do drugiego elementu tego systemu, tj. mechanizmu alokacji uprawnien na
poszczegblnych emitentéw, jesli alokacja ta dokonuje sie w trybie bezptatnie
przyznawanych uprawnien. Poniewaz tego rodzaju decyzje regulacyjne maja
powazne implikacje finansowe dla poszczegélnych emitentéw — wigkszy przy-
dzial oznacza albo znaczace obnizenie kosztéw spelnienia wymagan w zakresie
redukcji emisji, albo tez znaczace przychody z tytulu odsprzedazy nadwyzko-
wych uprawnien - stad tez trudno uniknaé, aby emitenci objeci tym systemem
nie prébowali wplywaé na sposéb ich rozdziatu [Ford, 2008].

Sposobem na unikniecie tego rodzaju niebezpieczenstwa jest przyjecie
aukcyjnego mechanizmu alokacji uprawnien. To rozwigzanie jest jednak trudne
do zastosowania w praktyce, co najlepiej pokazuje przebieg dyskusji wokét przy-
sztosci europejskiego systemu handlu emisjami. W dyskusjach tych zaznaczyt
sie bowiem niezwykle silny opér niektérych krajéw?? wobec forsowanego przez
Komisje Europejska stanowiska, aby w kolejnej fazie rozwoju tego systemu
catkowicie lub w znaczacej czgsci odej$¢ od dotychczasowej praktyki przydzie-
lania bezptatnych uprawnien na rzecz mechanizmu aukcyjnego. Przewiduje
to obowigzujaca obecnie dyrektywa ETS. Wedlug przygotowywanego obecnie
rozporzadzenia o aukcjach, tego rodzaju mechanizm alokacji uprawnien bedzie
obowigzywal juz od 2013 roku, przy czym corocznie zmniejszana bedzie o 1,74%
catkowita, mozliwa do zakupu liczba uprawnien.

Ponadto zaklada sie, ze poczatkowo obowigzek zakupu akcji bedzie obej-
mowat znaczaca, choé nie catkowita, liczbe uczestnikéw tego systemu, ktérymi
obok elektrowni jest réwniez szereg innych sektoréw. Wylgczenia o charakterze
ogbélnym dotyczy¢ beda tych sektoréw, ktére narazone sg na ryzyko ucieczki
emisji, czyli ryzyko przenoszenia wysokoemisyjnych sektoréw przemystowych
do krajéw nieobjetych systemem handlu emisjami. Sektory te beda mogly
otrzymywac¢ do 100% darmowych uprawnien [Nowicki, 2009]. Inny rodzaj
wylaczen, to wylaczenia o charakterze indywidualnym. Dobrym przykltadem
jest tu wynegocjowana przez Polske wstepna zgoda KE na przyznanie po 2012

27 Chodzi o kraje ze znaczacym udzialem sektora energetycznego opartego na weglu. Nie zaska-
kuje wiec, ze jednym z tych krajéw byla Polska.
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roku darmowych uprawnienn do emisji CO, nowo budowanym w naszym kraju
elektrowniom weglowym. Chodzi tu o elektrownie, ktérych budowa zaczela sie
przed koncem 2008 [KE wstgpnie..., 2009].

Podatek weglowy

Z uwagi na powyzsze stabosci systemu handlu uprawnieniami wielu eko-
nomistéw rekomenduje instrument podatku weglowego. W przeciwienstwie do
pierwszego instrumentu, ktéry bezposrednio okresla wymagany zakres redukcji
CO,, instrument drugi w sposéb bezposredni okresla cene CO,, pozostawiajac
natomiast poszczegélnym emitentom prawo decydowania, w jakim stopniu
oplaca im sie obnizy¢ emisje CO,. Cena ta wyznacza bowiem koszt, jaki musza
oni ponie$é¢ z tytutu emisji kazdej tony tego gazu. Fakt, ze instrument ten
moze w dlugim okresie stabilizowaé¢ wysoko$¢ tego rodzaju kosztu, przesadza
o jego potencjalnej skutecznosci w stymulowaniu inwestycji w niskoemisyjne
technologie. Jest to istotne, bowiem tego rodzaju inwestycje charakteryzujg sie
wysokim poziomem kapitatochtonnosci i dlugim okresem zwrotu poniesionych
naktadéw, a zatem decyzja o ich podjeciu wigze sie z wysokim ryzykiem, ktére
ro$nie tym bardziej, im wigkszy jest stopien zmiennoSci oplat z tytulu emisji
CO,, w przypadku, jesli ich poziom okresla popyt i podaz na rynku handlu
emisjami.

Z jednej strony potrzeby minimalizowania kosztéw redukcji CO,, z drugiej
za$ kreowania stabilnych, dtugookresowych bodzcéw inwestycyjnych ma klu-
czowe znacznie dla sposobu, w jaki zamierza sie prowadzi¢ polityke podatku
weglowego. W literaturze zwraca sie uwage, ze z uwagi na ogromne koszty
inwestycji o charakterze dekarbonizacyjnym wazne jest, aby proces dekarboni-
zacji roztozony byt w czasie w taki sposéb, by obciazenia z tytulu emisji CO,
narastaly stopniowo, wedtug okreslonego z géry harmonogramu, ale zeby temu
towarzyszylo przekonanie o nieuchronnosci tego wzrostu do poziomu, ktéry
potwierdzi efektywno$¢ ponoszonych obecnie inwestycji w technologie niskoe-
misyjne. W zwigzku z tym proponuje si¢, aby w pierwszym okresie wysoko$é
podatku weglowego ustalona byta na niskim poziomie, a nastepnie w sposéb
regularny podnoszona, az do osiggniecia, niezbednego dla wywolania odpo-
wiednich dziatai po stronie emitentéw, poziomu [Ford, 2008, s. 521].

Inna, wazna korzy$¢ wprowadzenia tego rodzaju podatku miataby charakter
fiskalny. Bytoby to dodatkowe, istotne, i co wazne — neutralne, z punktu widze-
nia alokacji zasob6éw, Zrédto dochodéw budzetowych. Dochody te mogltyby nie
tylko utatwié¢ rozwigzywanie probleméw zwigzanych z deficytem budzetowym,
ale takze zmniejszaé obcigzenia podatkowe w odniesieniu do tych rodzajéow
podatkéw, ktére zaktécajg optymalng alokacje zasobdéw, jak na przyktad podatki
dochodowe. Wprowadzenie tego podatku implikuje wiec powstanie tzw. podwdéj-
nej dywidendy [Helm, 2005, s. 208]. Z jednej strony bowiem podatek koryguje
ten rodzaj niesprawno$ci rynku, ktéry wigze sie z wystapieniem negatywnych
efektéow zewnetrznych, w postaci kosztéw wynikajacych ze spowodowanego
dziatalnoécig gospodarczg ocieplania sie klimatu, z drugiej za$ strony sprzyja
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poprawie efektywnos$ci ekonomicznej. W pierwszym przypadku czyni to poprzez
internalizacje kosztow zewnetrznych, w drugim za$ poprzez poprawe struktury
podatkow.

Chociaz podatek ten ma silne poparcie §rodowisk ekonomicznych, a takze
funkcjonuje juz w réznym zakresie w wielu krajach, to ciggle uwaza si¢ go
w kregach politycznych, po pierwsze, za instrument trudniejszy do przeforso-
wania niz system handlu uprawnieniami, oraz po drugie — jako instrument,
ktéry w przeciwienstwie do systemu handlu uprawnieniami nie gwarantuje
uzyskania $ciSle okreSlonego stopnia redukcji emisji. Jesli chodzi o pierwsza
kwestie, to jest ona mocno eksponowana w literaturze przedmiotu zaréwno
w kategoriach szerszych, odwotujacych sie do ekonomii politycznej [Helm, 2005,
s. 213], jak réwniez w kategoriach czysto politycznych.

W tym drugim przypadku chodzi zwlaszcza o szczegélnie silng opozycja
wobec podatku weglowego, ktéra wystepuje w USA. Ze wzgledu na obecng
skale emisji CO, przypisywang USA - jest to 25% $wiatowe] emisji tego gazu
— stanowisko tego kraju decydowa¢ bedzie o powodzeniu programu redukcji
emisji. Sprzeciw amerykanski wobec podatku weglowego jest podyktowany
ogblng niech¢cig do wszelkich podatkéw i stad tez w jezyku polityki termin
podatek jest tam czesto opatrzony przymiotnikiem brudny (dirty word). Row-
niez i w przypadku Unii Europejskiej rezygnacja z instrumentu podatkowego
podyktowana byla obawg, ze nie uda sie go szybko zastosowaé, ze wzgledu
na obowigzujgce w UE prawo wymagajace, aby w sprawach podatkowych
uzyskiwaé akceptacje wszystkich krajéw cztonkowskich [Ford, 2008, s. 523].

Z kolei, jesli chodzi o drugg kwestie, wskazywano, iz mniejsze poparcie
polityczne dla podatku weglowego wynika z przekonania, ze aby tego rodzaju
instrument gwarantowal — tak jak czyni to system handlu uprawnieniami
— osiggniecie $cisle okreslonego celu w zakresie stopnia redukcji CO,, organ
kreujacy ten podatek musialby znac¢ koszty redukcji. Dopiero ich znajomosé
pozwolitaby na okreslenie takiej wysokosci tego podatku, ktéra skloni emiten-
tow do podjecia odpowiednich dziatan skutkujacych oczekiwanym spadkiem
emisji. Bardziej szczegélowe analizy poréwnawcze obu tych instrumentow,
uwzgledniajace dlugookresowe koszty wynikajace ze zmian klimatycznych oraz
koszty monitorowania emisji, nie pozostawiaja jednak watpliwosci, ze osiagnig-
cie tego samego celu w zakresie redukcji emisji przynosi zdecydowanie wieksze
korzy$ci netto (oczekiwane korzySci minus oczekiwane koszty) w przypadku
zastosowania instrumentu podatkowego?28.

Uwagi koncowe

Trwajaca juz od dwoch dekad intensywna debata wokoél wyboru ekono-
micznych instrumentéw wspierania rozwoju technologii emisyjnej zdaje sie
zmierza¢ w dwdéch kierunkach. Pierwszym z nich jest poszukiwanie lepszych,

28 Wedtug niektérych szacunkéw korzy$é netto jest w tym przypadku 5-krotnie wicksza [Pizer,
1999, s. 8].
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od omawianych wyzej — podatku weglowego i systemu handlu uprawnieniami
— instrumentéw lub tez wysuwanie propozycji doskonalenia jednego z nich.

W pierwszym przypadku przyktadem moze by¢ wysunieta przez Helma pro-
pozycja tzw. carbon contracts, czyli kontraktéw zawieranych przez rzad z pod-
miotami, ktére gotowe sg ograniczyé w okreslonym stopniu emisje CO, [Helm,
Hepburn, 2005, s. 6 i dalsze]. Kontrakty zawierane bylyby w trybie aukcyjnym,
aby w ten sposéb wylonié¢ podmioty, ktére zobowigzg sie do redukcji emisji po
najmniejszym koszcie. Kontrakty te rozwigzuja jeden z najwazniejszych, a nie
poruszanych w tym artykule szerzej, probleméw zwigzanych ze stosowaniem
instrumentéw ekonomicznych. Chodzi tutaj o kwestie ryzyka politycznego, tzn.
niepewnosci, co do tego, czy w dalszej perspektywie organ prowadzacy poli-
tyke dekarbonizacji nie zmieni swoich priorytetéw w zakresie redukcji CO,
i sposobu postugiwania si¢ instrumentami jej realizacji, w sposéb ktéry zasad-
niczo pogorszy stopiefi optacalnosci inwestycji w niskoemisyjne technologie?®.

Inna, majacag charakter instytucjonalny, propozycja zorientowang na zmniej-
szanie ryzyka politycznego jest utworzenie rzagdowej agencji energetycznej odpo-
wiedzialnej za polityke dekarbonizacji. Istota tej propozycji sprowadza sie do
nadania tej instytucji podobnego, jak w przypadku Banku Centralnego, statusu
niezalezno$ci, aby w ten sposéb stworzyé warunki do zwiekszenia wiarygod-
nosci (credibility) tego rodzaju polityki [Helm, Hepburn, Mash, 2005, s. 317
i dalsze]. Z kolei przykltadem drugiego rodzaju poszukiwan jest propozycja
zreformowania systemu handlu uprawnieniami, w sposéb ktéry usunatby jeden
z mankamentéw tego systemu, jakim jest wysoki koszt jego funkcjonowania
[Michel, 2009].

Jak sie¢ jednak wydaje, gtéwny wysitek badawczy zorientowany na poszu-
kiwanie rozwigzan hybrydowych, tj. rozwigzan, ktére taczg instrument podat-
kowy z instrumentem ilo$ciowym w sposéb, ktéry umozliwiatby zachowanie
pozytywnych wlasciwosci obu instrumentéw. U podstaw lezy tu przekonanie,
ze w chwili obecnej decydujacg role w wyborze instrumentu polityki dekar-
bonizacyjnej odgrywa czynnik polityczny, co oznacza preferencje dla systemu
handlu uprawnieniami. Hybrydowo$¢ oznaczataby tu poszukiwanie rozwigza-
nia, ktére, zachowujac cechy umozliwiajgce polityczna akceptacje, pozwala-
lyby jednocze$nie zwiekszaé zdolnosé¢ do stymulowania wyboréw w zakresie
technologii niskoemisyjnych, jakie implikowalyby nizszy koszt redukcji CO,.
Z przeprowadzonych analiz wynika, ze tego rodzaju hybrydowe instrumenty

29 Chodzi tu o znany w literaturze regulacyjnej problem tzw. niespéjnosci w czasie (time incon-
sistency), ktory pojawia sie wszedzie tam, gdzie inwestycje odznaczajg si¢ pewnym zespotem
cech, a mianowicie wysokim poziomem kapitalochtonnosci, nieodwracalnoscig, w sensie braku
mozliwo$ci wykorzystania stworzonego w ich wyniku potencjatu na innych rynkach (sunk),
duza réznica miedzy kosztami przecigtnymi i krancowymi oraz wysokie prawdopodobienstwo
wystapienia tzw. kosztéw osieroconych (stranded costs) stwarzaja warunki do wystapienia po
stronie rzadu czy regulatora pokusy odejscia od zaciagnietych wobec inwestoréw zobowigzan
(commitment) co do respektowania ustalonych ex-ante warunkéw, ktére zapewnié¢ mialy nie-
zbedng w sensie rynkowym stope zwrotu od wylozonych nakladéw. Szerzej o tym problemie
np. w: Helm [2009b, s. 315 i dalsze].
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pozwalalyby na radykalne podniesienie efektywnos$ci w zakresie obnizania emisji
w stosunku do standardowego systemu handlu emisjami30.
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THE IMPLICATIONS OF THE EUROPEAN UNION’S CLIMATE POLICY
FOR THE POWER SECTOR

Summary

The European Union’s carbon policy, designed to prevent climate change, is a key
determinant of the bloc’s energy policy, along with the security of energy supply and
market liberalization. While the EU’s energy security agenda is beyond dispute, its
carbon policy priority can be questioned in two ways, according to Szablewski. First,
the soundness of the policy’s fundamentals raises some serious doubts, and second, the
policy can be questioned in the context of its extensive economic implications, especially
for the coal-based power sector. Considering that 95 percent of Poland’s electricity
is produced from coal, the latter issue is too rarely raised in the ongoing debate on
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the future of Poland’s power sector, the author says. His analysis focuses on available
mechanisms and means of supporting the deployment of low-carbon technologies,
which, Szablewski says, are grossly uncompetitive with regard to the traditional coal
and gas generation technology. The paper aims to show how low-carbon technologies
can be deployed in an effective and economically efficient manner — an issue that has
been hotly discussed in international research reports over the past few years.

The analysis starts with sketching out the main points of the key mechanisms of
supporting low-carbon technologies, i.e. picking winners and level playing field. It then
focuses on two economic instruments applied in this area — carbon tax and cap and
trade schemes. The conclusion is that there is a conflict between economic efficiency
and political considerations.

Keywords: carbon policy, low-carbon-technologies, picking winners mechanism,
level playing field mechanism, cap and trade schemes, carbon tax



