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CARBON LEAKAGE - CZYLI JAK OGRANICZYC
NIESZCZELNOSC POLITYK ANTYEMISYJNYCH

Wprowadzenie

Zarowno w swiecie akademickim, jak i wsérod praktykow zycia gospodarczego
i politycznego trwa spor co do istotnosci problemu carbon leakage i optymalnych
sposobow jego rozwigzania'. Niniejszy tekst ma ambicje przyczynic si¢ do dyskur-
su na temat optymalizacji systemoéw antyemisyjnych, ich lepszego zrozumienia,
wyjasnienia alternatyw, wyzwan i sposobow ich uszczelnienia. W konsekwencji
celem niniejszego opracowania jest spojrzenie na problem carbon leakage z per-
spektywy Unii Europejskiej, wskazanie glownych zagrozen, jakie rodzi on dla roz-
wijajacego si¢ rezimu ograniczania emisji CO, jak rowniez autor dokonuje prze-
gladu mozliwych rozwigzan w zakresie uszczelnienia systemu w skali europejskiej
i globalne;j.

Ograniczenie emisji CO, docelowo ma sens tylko w skali globalnej. Klima-
tyczna ,krucjata”, ktorej podjeta si¢ Unia Europejska — nawet jesli zakonczy sig
sukcesem — ma ograniczony wplyw na zahamowanie zmian klimatu. Z uplywem
czasu, coraz bardziej radykalne $rodki beda musiaty zosta¢ przedsigwzigte, aby
osiagna¢ zamierzony cel w postaci ograniczen zmian klimatycznych. Jednak po-
dejscie Unii Europejskiej w tej kwestii wkracza poza zwykla kalkulacje wyemito-
wanych ton CO,. Skfadajg si¢ na nig rowniez takie elementy jak: cel pozostawania

' S. Monjon, P. Quirion, Addressing leakage in the EU ETS: Border adjustment or out-
put-based allocation?, ,,Ecological Economics” 2011, Vol. 70, No. 11, s. 2.
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liderem w technologiach zwigzanych z ,,zielong gospodarka”, uniezaleznienie si¢
od dostaw nieodnawialnych surowcow energetycznych przede wszystkim z regio-
néw niestabilnych politycznie, czy kwestie czysto etyczne — odwotujace si¢ do
pozostawienia dziedzictwa surowcowego do dyspozycji nastepnych pokolen.

Nalezy rowniez zwrdci¢ uwagg, iz sam proces decyzyjny wewngtrz Unii
Europejskiej jest bardzo skomplikowany i dlugotrwaty. Wymaga on ustalenia mi-
nimalnego wspdlnego mianownika dla wielu stron reprezentujacych zré6znicowane
interesy (mozna wigc traktowa¢ UE, jako swego rodzaju laboratorium decyzyjne
— by¢ moze przydatne w przysztosci w skali globalnej). Ostatecznie, kiedy decyzja
zostaje osiagnicta, ma ona charakter decyzji trwalej — nietatwo zmieni¢ kurs dane;j
polityki. W tym sensie UE rozni si¢ niewatpliwie od wielu innych systemow poli-
tycznych, w tym w szczegolnosci systemow niedemokratycznych (takich jak Chi-
ny, czy Rosja). Zmiana kierunku, czy paradygmatu politycznego w sytuacji kiedy
decyzja nalezy do jednostki, badz wzglednie ograniczonej liczby 0sob, ktore nie sg
determinowane zewngetrznymi uwarunkowaniami (jak np. zblizajace si¢ wybory,
poparcie spoteczne, etc.), jest niepordéwnywalnie latwiejsza. Manewrowos¢ (go-
vernamentability) takiego systemu politycznego jest wzglednie tatwiejsza. Jednak
ta cecha systemu podejmowania decyzji w Unii Europejskiej (to w praktyce system
,jednokierunkowy”), powoduje, ze raz podjeta decyzja jest odporna na zmiany ko-
niunktury politycznej — i by¢ moze wilasnie dlatego blok panstw skupionych naj-
pierw we Wspolnotach Europejskich, a nastepnie w Unii Europejskiej dysponuje
najbardziej sformalizowang i zinstytucjonalizowang formg systemu ograniczajace-
go emisj¢ CO, i innych gazéw cieplarnianych.

Kontekst europejski

Ostatecznie Unia Europejska uzgodnita swoje dlugookresowe cele polityki klima-
tycznej (i zwiazanych z nig wybranych elementow polityki energetycznej — pakiet
klimatyczno-energetyczny) — na szczycie Rady Europejskiej w 2009 roku. Nie byt
to jednak pierwszy moment, w ktérym ta problematyka pojawita si¢ w Brukseli.
Integracja europejska rozpoczeta si¢ wprawdzie od waskiej wspdtpracy gospodar-
czej, aczkolwiek komponent ekologiczny i komponent energetyczny byly w niej
obecne od samego poczatku. Dwa sposrdd trzech tzw. traktatow zalozycielskich
Wspdlnot Europejskich? wprost dotyczyly energetyki (Europejska Wspolnota
Energii Atomowej) badz no$nikow energii (Europejska Wspdlnota Wegla i Stali),
a trzeci traktat — ustanawiajacy Europejska Wspolnote Gospodarcza — stal si¢ prze-
stankg i podstawa prawna w procesie liberalizacji rynku energetycznego wewnatrz
wspolnoty w latach 80. 1 90. XX wieku. Mimo tych dziatan po dzien dzisiejszy sku-
teczna wspdlnotowa polityka energetyczna pozostaje w sferze marzen badz poboz-

2 Traktat Paryski ustanawiajacy EWWiS (18 kwietnia 1951) oraz Traktaty Rzymskie usta-
nawiajace EUR-ATOM i EWG (25 marca 1957).



CARBON LEAKAGE — CZYLI JAK OGRANICZYC NIESZCZELNOSC... 193

nych zyczen®. Jednak wyzwania, ktore niesie rosnaca zalezno$¢ Europy od dostaw
surowcow energetycznych spoza UE, ich stale i coraz bardziej dynamicznie ro-
snace ceny, upolitycznienie ‘argumentéw energetycznych’ przez gtéwnych graczy
$wiatowego rynku energetycznego, powoduje, ze polityka energetyczna zaczyna
zajmowac coraz bardziej istotne miejsce w debacie politycznej UE.
Ewolucja polityki energetycznej w Unii Europejskiej, moze zosta¢ ujeta
w kilku etapach, w ramach ktoérych wyznaczano nastepujace priorytety:
— cele wyznaczone w latach 60. XX wieku (zaplanowane do realizacji przed

1985 1.):
*  Wazrost udzialu energii jadrowej w strukturze produkcji 1 konsumpcji
energii,

*  Wzrost mocy wydobywczych gazu i wegla,

* Ograniczenie uzaleznienia od importowanych surowcoéw energetycz-

nych,

*  Wazrost udziatu elektroenergetyki w calkowitym zuzyciu energii;

— cele wyznaczone w 1979 roku (zaplanowane do realizacji do 1990 r.):

* ograniczenie konsumpcji energii (na jednostke PKB),

* ograniczenie udziatu konsumpcji ropy w catkowitej strukturze konsump-

cji energii,

» wzrost udzialu energii jadrowej w ogdlnym bilansie energetycznym,

* wspieranie odnawialnych zrodet energii;

— cele wyznaczone w 1986 roku (zaplanowane do realizacji do 1995 r.):

* utrzymanie konsumpcji ropy na dotychczasowym poziomie i ogranicze-

nie zalezno$ci importowej tego surowca,

* utrzymanie konsumpcji gazu na dotychczasowym poziomie,

* ograniczenie udziatu hydrowodoréw w catkowitym bilansie produkcji

i konsumpcji energii®.

Priorytety polityki energetycznej Unii definiuje tzw. pakiet klimatyczno—
energetyczny. Tutaj agenda uksztattowana zostata w sporym stopniu przez aktyw-
no$¢ miedzyrzadowych instytucji wspolnotowych?, jak réwniez przez Komisje
Europejska i podejmowanie przez nig inicjatywy legislacyjne w poszczeg6lnych
obszarach polityki energetycznej’. Na priorytetowe obszary sktadaja si¢ wspolcze-
$nie nastepujace grupy zagadnien:

* Budowa wewnetrznego rynku energetycznego,

3 Mamy tu do czynienia z jedna z tych nierzadkich w Unii Europejskiej sytuacji, w ktorej
samo istnienie formalnych podstaw odpowiedniej polityki, struktur instytucjonalnych, odpowiednie-
go komisarza i budzetu nie skutkuje w postaci realnej wspdlnotowej polityki energetycznej, ktora
speliataby swoje funkcje wobec uczestnikdw procesu integracyjnego.

4 C. Harris, Electricity Markets. Pricing, Structures and Economics, West Sussex 2006,
s. 112-113.

5 Patrz: Conclusions of the Spring European Council of 8 and 9 March 2007.

¢ Communication from the Commission, dated 10 January 2007, on an Energy Policy for
Europe (COM (2007)1).
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* Poprawa efektywnosci energetycznej,

*  Wzrost udziatu odnawialnych zrodet energii w bilansie energetycznym,
* Kwestie srodowiskowe — w tym przede wszystkim redukcja emisji CO,,
* Bezpieczenstwo dostaw paliw energetycznych’.

W ramach obszaru problemowego ,,Wewnetrzny rynek energetyczny” swo-
ista deregulacja a nastepnie re-regulacja (na ponadnarodowym poziomie) stanowi
interesujacy problem badawczy dla analiz podejmowanych w duchu supranacjo-
nalizmu. Ocenie podlega réwniez oddziatlywanie na rynek wewngtrzny przed-
sigbiorstw energetycznych pochodzacych z krajow trzecich. Wewnetrzny rynek
energii, o ile zastosowane zostalyby jego mechanizmy presji konkurencyjne;j,
moglby przyczyni¢ si¢ do osiagnigcia uczciwych i konkurencyjnych cen energii,
oszczgdnos$ci energii oraz zwigkszenia poziomu inwestycji®. Racjonalne wyko-
rzystanie energii (efektywnos¢ energetyczna’) to proba odpowiedzi na wyzwania
energetyczne po stronie popytowej. Odnawialne Zzrodia energii z kolei staraja si¢
zneutralizowaé ewentualne ograniczenia podazowe'®. UE zdaje sobie sprawe z ro-
snacego zapotrzebowania na energi¢ i promuje w pierwszej kolejnosci zwigkszenie
wykorzystywania odnawialnych zrodet energii'!, ktore poza wzrostem ilosci do-
stepnej energii zmniejszatyby zaleznos¢ Unii od importu paliw oraz zredukowa-
ly emisje gazow cieplarnianych i zahamowaty wzrost cen. Przyjety cel uzyskania
20% udziatu odnawialnych zrodet energii w catkowitym zuzyciu energii w UE do
2020 roku, zostal nastgpnie przetozony na zréznicowane cele krajowe uwzgled-
niajgce sytuacje wyjsciowa i potencjal poszczegodlnych panstw cztonkowskich. Do
tego samego roku osiggnigty ma by¢ takze cel minimum w postaci 10% udzialu
biopaliw w 0g6lnym zuzyciu benzyny i oleju napgdowego w sektorze transportu'®.
W zakresie efektywnosci energetycznej podkreslona jest potrzeba osiggniecia 20%
zmniejszenia zuzycia energii w poréwnaniu z prognozami na 2020 rok. Wymiar
ekologiczny europejskiej polityki energetycznej uzupeknia cel obnizenia do 2020
roku emisji gazow cieplarnianych o 20% (w stosunku do poziomu z 1990 roku)®.

7 R. Riedel, Supranacjonalizacja bezpieczenistwa energetycznego w Europie. Podejscia
teoretyczne, Centrum Europejskie Natolin, z. 40, Warszawa 2010.

8 Commission Green Paper of 28 March 2007 on market-based instruments for environ-
ment and related policy purposes (COM(2007) 140).

 Patrz N. Borg, Energy Efficiency: Past the Tipping Point?, ,Energy Efficiency” 2008,
Vol. 1, s. 77-78; Commission Green Paper of 22 June 2005 ,,Energy Efficiency — or Doing More
With Less” (COM (2005) 265).

10 Pochodne czynnikom geologicznym, ekonomicznym, jak rowniez politycznym.

" Green Paper: European Strategy for sustainable competitive and secure energy, 8 March
2006 (COM(2006) 105 final), patrz rowniez: Commission Communication of 9 February 2005 on
Winning the Bottle Against Global Climate Change (COM(2005) 35) - Official Journal C 125 of 21
May 2005.

12 Commission communication of 8 February 2006 ,,An EU strategy for biofuels” (COM
(2006) 34).

13 Strategy on Climate Change: the way ahead for 2020 and beyond, 10 January 2007
(COM(2007) 2 final) oraz Commission communication of 7 December 2005 ,,Biomass action plan”
(COM (2005) 628) — Official Journal C 49 of 28.2.2006.



CARBON LEAKAGE — CZYLI JAK OGRANICZYC NIESZCZELNOSC... 195

Z ostatnim punktem zwigzany jest glowny problem podejmowany w niniejszym
opracowaniu.

Definicja problemu

U zrodet problemu carbon leakage, lezy fakt, ze koszty emisji CO, zwigkszyly
si¢ w jednych regionach $wiata, podczas gdy winnych pozostaly na niskich po-
ziomach. Miedzyrzadowy Panel ds. Zmian Klimatu (Intergovernmental Panel on
Climate change — IPCC)", definiuje carbon leakage jako wzrost emisji CO, (i in-
nych gazéw cieplarnianych) poza gospodarkg kraju, ktory podjat dziatania na rzecz
redukcji emisji, ktore sg skutkiem podjetych dziatan antyemisyjnych!s.

Zjawisko carbon leakage wystgpuje wtedy kiedy ograniczanie emisji CO,
w jednym obszarze, wywoluje zwickszong emisje w innym obszarze. W skrajnym
przypadku mozemy mie¢ do czynienia z tzw. zielonym paradoksem prowadzacym
do zwigkszonej zagregowanej emisji w skali globalnej'¢. Standardowo jednak car-
bon leakage jest problematyczny nawet w sytuacjach, w ktorych podejmowane sa
wysitki i koszty na rzecz ograniczania emisji CO, 1nie przynoszg one rezultatow ze
wzgledu na ,,wyciek” emisji . Rezultat netto, czyli poziom emisji w przeliczeniu na
jednostke PKB musi si¢ zmniejszac, jesli pozostaje na takim samym poziomie albo
ro$nie, cel redukcji emisji nie zostaje osiagniety (jesli w skali globalnej nie maleje
on w relacji do jednostki PKB).

Jesli koszty pewnej dzialalno$ci przynosza w jednym regionie wigksze
koszty niz w innym, wtedy kapitat migruje do obszarow, gdzie koszty sa nizsze.
Tak jak kapitatl wedruje w zglobalizowanej gospodarce, poszukujac optymalnych
warunkoéw inwestycyjnych (np. niskich kosztéw pracy), tak samo mechanizm ten
funkcjonuje w odniesieniu do nizszych kosztow energii i emisji (optymalizacja
emisyjna).

Mamy wiec tutaj do czynienia z ryzykiem okreslanym w literaturze jako
problem dezindustrializacji'’. Aczkolwiek nalezy zauwazy¢, ze kwestia dotyczy
nie tylko migracji wysokoemisyjnych gatezi przemyshu, ale — ze wzgledu na wy-
soki udzial w emisjach upraw rolnych — réwniez wybranych gatezi rolnictwa!s.

14°S. Rahmstorf, H.J. Schellnhuber, Der Klimawandel Diagnose, Prognose, Therapie,
Miinchen 2007, s. 88.

'S T. Barker, I. Bashmakov, L. Bernstein, J.E. Bogner, P.R. Bosch, R. Dave et al., Technical
Summary, [w:] Climate Change 2007: Mitigation. Contribution of Working Group 111 to the Fourth
Assessment Report of the Intergovernmental Panel on Climate Change, eds. B. Metz, O.R. David-
son, P.R. Bosch, R. Dave, L.A. Meyer, Cambridge-New York 2007, s. 81.

16 T. Eichner, R. Pethig, Carbon Leakage, the Green Paradox, and Perfect Future Markets,
,.International Economic Review” 2011, Vol. 52, No. 3, s. 1.

17 K. Zmijewski, Zagrozenie problemem carbon leakage w Polsce, Warszawa 2011.

'® W przypadku rolnictwa problemem nie jest emisja CO,, ale innych gazoéw cieplarnia-
nych, jak rowniez: metanu czy podtlenku azotu.
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Dlatego w przypadku carbon leakage, jak i w przypadku ograniczen emisji w 0go-
le sam termin dezindustrializacja wydaje si¢ ulomny.

Przenoszac powyzsze definicje na grunt europejski, obserwujemy rezim
Unii Europejskiej w zakresie ograniczenia emisji. Sktada on si¢ z wielu elemen-
tow zarzadzanych czgsciowo na poziomie ponadnarodowym (jak np. Emmissions
Trading Scheme), jak i na poziomie narodowym (krajowe cele w zakresie redukcji
emisji, udzialu odnawialnych zrodet energii, zwickszeniu efektywnosci energe-
tycznej) i subnarodowym (wiele aglomeracji podaza wiasng $ciezka polityki eko-
logicznej, czesto ambitniejszg niz zapisane w mi¢dzynarodowych traktatach cele).
Unia Europejska jest najwigkszym rynkiem na $wiecie'?, generuje 26% $wiatowe-
go PKB i odpowiedzialna jest za 15% $wiatowych emis;ji®°.

Ze wspomnianych powyzej przyczyn panstwa cztonkowskie UE zdecydo-
waly si¢ na dlugofalowa polityke: ograniczanie emisji jest zarowno celem samym
w sobie, jak 1 instrumentem na rzecz osiggni¢cia innych dtugoplanowych celow, ta-
kich jak niezalezno$¢ i bezpieczenstwo energetyczne, czy przywodztwo w nowym
»zielonym” modelu gospodarczym. Obecnie znajdujemy si¢ w okresie tranzycji?!,
ktory charakteryzuje si¢ rozmaitej natury ryzykiem i niebezpieczenstwami, jed-
nak jego najwazniejsza cechg jest to, iz decyzje co do kierunku zmian bgdg miaty
gigantyczne konsekwencje w przysztosci. Wspotczesnie decyduje si¢ trajektoria
przysztego rozwoju gospodarczego $wiata. Nie sposob nie zauwazy¢, ze wsrod
lideréw (UE, USA, Chiny), brak jest zgody co do wspolnej polityki. Modele go-
spodarcze poszczeg6lnych form kapitalizmu réznig si¢ od siebie na tyle duzo, ze
trudno o ustalenie wspolnych paradygmatéw i koordynatow. Jednoczesnie jednak
nalezy zauwazy¢, ze we wszystkich tych gospodarkach podejmowane sg dziatania
na rzecz dekarbonizacji gospodarki. Brak zgody dotyczy raczej tempa tych zmian,
metod, kosztéw i ich alokacji. Sytuacji nie utatwia rowniez kontekst kryzysu go-
spodarczego, ktory powoduje, ze priorytety polityk gospodarczych skupione sg na
kreacji miejsc pracy i oddluzaniu budzetow.

Wspotistnienie obok siebie (w ramach zglobalizowanej gospodarki) obsza-
réow o zroznicowanych rezimach emisyjnych w naturalny sposob sprzyja takiej
optymalizacji, ktora poszukiwala bedzie ,najstabszego ogniwa”, czyli miejsca,
w ktorym oplaty za emisj¢ lub — spokrewnione z nimi — oplaty za energi¢ bgda
najnizsze.

Powyzsza sytuacja nie musi odnosi¢ si¢ tylko i wytacznie do wykorzy-
stywania przez inwestorow obszaréw o nizszych standardach emisyjnych, moze
réwniez odnosi¢ si¢ do obszarow, gdzie egzekwowanie uzgodnionych wymogow

1 W rozumieniu sity nabywczej 500 mln obywateli UE.

20 P. Lund, The European Union challenge: integration of energy, climate, and economic
policy, WIREs Energy Environ, ,,Advanced Review” 2012, Vo. 1, s. 61.

2 R. Riedel, Tranzytologia i konsolidologia — czyli jak zbadaé poziom zaawansowania
demokratyzacji systemu politycznego, ,,Przeglad Politologiczny” 2008, nr 1, s. 19-36.
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emisyjnych jest na tyle niskie, ze nie wptywa de facto na model biznesowy, ktory
inaczej musiatby kalkulowa¢ wyzsze koszty energii lub emisji.

W literaturze wymienia si¢ co najmniej dwa rodzaje carbon leakage®:

* determinowany cenami energii (energy-price-driven leakage) — jest on po-
chodng ruchu cen energii spowodowanego zaostrzeniem rygoru emisyjne-
go. W krajach o podwyzszonych standardach emisyjnych, moze to oznaczaé
podwyzszenie cen energii. Jednocze$nie w krajach o nizszych standardach
emisyjnych, w skutek obnizenia popytu na weglopochodne surowce energe-
tyczne (bgdacego skutkiem wprowadzenia czystych technologii w krajach
0 zaostrzonym rezimie emisyjnym), cena energii moze jednoczesnie spasc.
Czym glebsza roznica cenowa, tym wigksza motywacja do poszukiwania
optymalizacji emisyjnej,

* determinowany czynnikami dotyczacymi konkurencyjnosci (competitive-
ness-driven). W naturalny sposob dotyka on przede wszystkim energochton-
ne branze przemystu, ktorych egzystencja w warunkach konkurencji ze stro-
ny podmiotow dziatajacych w rezimie o niskich standardach emisyjnych jest
zagrozona. Konkurencyjnos¢ takich przedsigbiorstw jest zagrozona zarow-
no na rynku wewngtrznym, jak i — by¢ moze w jeszcze wigkszym zakresie
—na rynkach zewngtrznych.

Metody pomiaru carbon leakage pozostawiaja wiele do zyczenia przede
wszystkim z racji charakteru samego zjawiska. W zaleznosci od tego, ktore zjawi-
ska gospodarcze zakwalifikowane zostang jako relokacja inwestycji ze wzgledu na
optymalizacje emisyjng otrzymamy odmienny wynik na temat skali zjawiska. Brak
jest caty czas wypracowanych i uzgodnionych technicznych standardow w zakre-
sie pomiaru zjawiska.

Szacunki procentowe, na temat tego, jaka cz¢s¢ wyemitowanego CO, ,,wy-
cieka” poza system ograniczania emisji, wahaja si¢ pomigdzy 0-73%?, co $wiad-
czy jak wiele jest jeszcze do zrobienia w zakresie parametryzacji zjawiska. Jedng
z waznych przyczyn problemow z parametryzacjg zjawiska jest sam fakt, iz zdecy-
dowanie istotna czes$¢ emisji dwutlenku wegla generowana jest przez rolnictwo?.
Nie jest fatwo ustali¢, czy zmiana produkcji rolnej w strong bardziej emisyjnej
(np. hodowli wotowiny) byta spowodowana wtasnie motywacja zwigzang z car-
bon leakage. Wrecz nalezy si¢ spodziewac, ze fakt ten bylby przez producentow
i dystrybutorow ukrywany, o ile jego ujawnienie wigzaloby si¢ z konsekwencjami
finansowymi.

22 J. Reinaud, Trade, Competitiveness and Carbon Leakage: Challenges and Opportuni-
ties, London 2009; S. Monjon, P. Quirion, op. cit., s. 3.

2 Marcu A., Egenhofer C., Roth S., Stoefs W., Carbon Leakage: An overview. CEPS Spe-
cial Report 79, Brussels 2013, s. 25.

24 Rolnictwo jest trzecim w kolejno$ci sektorem gospodarczym odpowiedzialnym za ok.
9% emisji (w UE) i 13,5% (globalnie).
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Amerykanska Akademia Nauk szacuje, ze 6% ograniczenie emisji w Unii
Europejskiej w latach 1990-2008 wigzato si¢ z ponad dwukrotnie wigkszym
zwigkszeniem emisji CO, (z tego tytutu) w takich pafistwach jak Chiny, Indie czy
Brazylia — waznych partnerow handlowych UE®. W Europie bowiem producenci
i ushugodawcy zmuszeni sg do stosowania energooszczgdnych i niskoemisyjnych
technologii, podczas gdy w takich miejscach jak Chiny, Indie czy Brazylia brak jest
takiej stymulanty.

Mimo iz caly czas nie dysponujemy precyzyjnymi danymi na temat ska-
li zjawiska, na podstawie dostepnej literatury i analiz fatwo wydedukowac jego
najistotniejsze determinanty. Jego skala i intensywnos$¢ bedzie zatem zalezata od
nastepujacych czynnikow:

* 1dzZnicy w cenie energii pomiedzy obszarem o podwyzszonych i obnizonych
standardach emisyjnych,

* restrykcyjnos$¢ antyemisyjnego systemu,

» poziom konkurencji w branzach wrazliwych na koszty emisji i wysoko ener-
gochtonnych sektorach gospodarki,

* poziom swobody przeptywu kapitalu pomigdzy rezimami o zréznicowa-
nych stopniach restrykcyjnosci emisyjnej,

energii

Rysunek 1. Gtéwne determinanty carbon leakage

Zrbdto: opracowanie wilasne.

» 7. Kamieniski, wypowiedZ podczas seminarium ,,Awaiting the global climate agree-
ment — how to prevent carbon leakage and preserve the competitiveness of European Economy?”,
Bruksela 26.11.2012, dane cytowane za Amerykanska Akademia Nauk, http://www.mg.gov.pl/
node/17251, [dostep: 30.06.2015].
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Metody walki z problemem

Najbardziej naturalng metoda walki z problemem carbon leakage jest wielostron-
ne porozumienie mi¢dzyrzadowe, ktore obejmowatoby mozliwie wszystkie za-
interesowane strony?. Takie rozwigzanie przyniostoby harmonizacje standardow
emisyjnych we wszystkich zakatkach globu, a dodatkowe ustanowienie ponadna-
rodowego systemu monitorujacego i egzekwujacego zobowigzania emisyjne uwol-
nitoby polityke klimatyczng (przynajmniej w tej jej czg¢sci) od biezacej polityki
wewngtrznej. Zneutralizowany zostatby jednoczesnie jeden z najwazniejszych ar-
gumentOw przeciwnikow ograniczania emisji gazéw cieplarnianych, tj. argument
0 bezcelowosci punktowego ograniczania emisji (kontrproduktywnego z punktu
widzenia gospodarki, ktora dokonuje tego samodzielnie). Jest to potencjalne roz-
wigzanie tyle optymalne, co naiwne.

Drugim w kolejnosci — ze wzgledu na optymalno$¢ — rozwigzaniem, cechu-
jacym sie jednocze$nie wigkszym realizmem, jest porozumienie obejmujgce nie
wszystkich ale przynajmniej wigkszos$¢ zainteresowanych stron. O ile takie poro-
zumienie obejmowatoby Uni¢ Europejska i ewentualnie (aczkolwiek niekoniecz-
nie) Rosje, USA 1 Brazylic w Amerykach, Australi¢ oraz Indie, Chiny i Japoni¢
w Azji, wtedy skumulowana ,,sila cigzko$ci” wymienionych gospodarek wymu-
sitaby zmian¢ polityki rowniez u pozostatych uczestnikéw globalnej gospodarki.
Takie rozwigzanie, po pierwsze, obejmowaloby najwigkszych trucicieli. Po drugie,
skumulowany udziat potencjatu gospodarczego ww. panstw oznaczalby, iz syste-
mem ograniczania emisji objeta bytaby wickszos¢ gospodarki §wiatowe;.

Trzecie mozliwe rozwigzanie to porozumienie wiodacych gospodarek, np.
USA i UE, ktére za wzgledu na swoj poziom rozwoju, jak i zrodta konkurencyjno-
Sci (nie oparte o niskie koszty, ale o jako$¢ czy zaawansowanie techniczne), moga
sobie pozwoli¢ na swego rodzaju ,,ekologiczng krucjate”. Sita USA i EU w syste-
mie migdzynarodowej gospodarki, pozwala uzywaé owego soft power w relacjach
handlowych ze stronami trzecimi. Wymuszenie na partnerach handlowych sto-
sowania oznaczen produktow i ustug odzwierciedlajacych ,,emisyjnos¢” ich pro-
dukcji oraz wprowadzenie minimalnych standardow w tym zakresie pozwolitoby
unikna¢ problemu carbon leakage.

Powyzsze scenariusze ujawniajg jedng z najwigkszych stabosci wspotcze-
snej struktury globalnej gospodarki. A mianowicie, poszczegdlne panstwa majg
bardzo r6zng motywacje, jesli chodzi o ograniczanie emisji CO,. Z jednej strony
mamy do czynienia z proekologicznym nastawieniem niektdrych panstw (patrz
wyzej wymienione motywacje UE), z drugiej —waznym elementem tadu §wiato-
wego sg takie panstwa jak Rosja, majaca tu zdecydowanie przeciwne interesy..
Nie tylko rosyjska gospodarka, ze wzglgdu na poziom swojego niedorozwoju,

26 H. van Asselt, T. Brewer, Addressing competitiveness and leakage concerns in climate
policy: An analysis of border adjustment measures in the US and the EU, ,,Energy Policy” 2010,
Vol. 38, No. 1, s. 42-51.
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wymagataby gigantycznych naktaddw, aby ograniczy¢ emisj¢ gazow cieplarnia-
nych (a sztucznie niski poziom cen energii nie stanowi przestanki sprzyjajacej an-
tyemisyjnym politykom). Rowniez wbrew interesom Rosji pozostajg antyemisyjne
polityki innych panstw. Rosja, jako gospodarka zalezna od eksportu weglowodo-
rowych surowcow energetycznych, zainteresowana jest ich wieksza konsumpcja
w skali globalnej — a w konsekwencji (jako skutek uboczny) Moskwa pozostaje
raczej nieczula na problem wysokiej emisji.

Nawet wsrod gospodarek, ktore moglyby mie¢ podobng motywacje do Za-
chodnioeuropejskich, jak np. USA, problemem pozostaje tzw. dylemat wigznia.
Znany z teorii gier’’ dylemat sprowadza si¢ do ryzyka, iz samodzielne wdrozenie
ambitnych programoéw antyemisyjnych, moze oznacza¢ nie tylko wickszy cigzar
dla danej gospodarki podejmujacej zobowigzania antyemisyjne. Ale w ujeciu rela-
tywnym, moze kosztowa¢ dang gospodarke znacznie wigcej, tzn. poziom jej kon-
kurencyjnosci w stosunku do gospodarki nieobcigzonej celami emisyjnymi moze
obnizy¢ si¢ znacznie wigcej niz wynikatoby tylko i wylacznie z kosztoéw moderni-
zacyjnych inwestycji proekologicznych.

Kolejne mozliwe rozwigzanie to podejscie sektorowe. O ile bardzo trudno
osiagna¢ porozumienie miedzyrzadowe w odniesieniu do catej gospodarki, o tyle
metoda matych krokéw i poszukiwania porozumienia mi¢dzybranzowego mo-
glaby okaza¢ si¢ skuteczna. O wiele latwiej o porozumienie np. w skali jednego
konkretnego sektora, gdzie metody produkcji, struktura kosztow i wiele innych
czynnikéw produkcji pozostaja zblizone®. Komparatywna przewaga budowana
na roznicy w kosztach rezimu emisyjnego jest tatwiej identyfikowalna. Przyktad
ewolucji Wspdlnot Europejskich sugeruje, ze metoda ,,spill over” od jednego sek-
tora do (powigzanego) drugiego przynosi stopniowe i trwale skutki. Wadg takiego
podejscia jest czynnik czasu, ktorego uptyw, w przypadku zmian klimatu, dziata na
niekorzys¢ wszystkich. Tym niemniej pewne dziatania na rzecz identyfikacji tych
sektorow gospodarki, ktore w szczegélny sposob narazone sg na ryzyko carbon
leakage zostaly juz podjete w dokumencie: Commission Decision of 24 December
2009 determining, pursuant to Directive 2003/87/EC of the European Parliament
and of the Council, a list of sectors and subsectors which are deemed to be exposed
to a significant risk of carbon leakage®. Analiza Komisji Europejskiej jest przykta-
dem podejscia sektorowego.

27 S. Barrett, Political economy of the Kyoto protocol, ,,Oxford Review of Economic Poli-
cy” 1998, Vol. 14, No. 4, s. 20-39.

2 R. Bradly, K.A. Baumert, B. Childs, T. Herzog, J. Pershing, Slicing the Pie: Sector-based
Approaches to International Climate Agreements, Washington 2007, s. V.

2 Commission Decision of 24 December 2009 determining, pursuant to Directive 2003/87/
EC of the European Parliament and of the Council, a list of sectors and subsectors which are
deemed to be exposed to a significant risk of carbon leakage (notified under document C(2009)
10251), Komisja Europejska, 2009.



CARBON LEAKAGE — CZYLI JAK OGRANICZYC NIESZCZELNOSC... 201

Rysunek 2. Poziomy aplikacji metod ograniczania problemu carbon leakage

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Rozwigzaniem, ktére podobnie jak powyzsze, cechuje si¢ dlugim okresem
aplikacji, to metoda edukacji. Swiadome ekologicznie spoteczefistwo, ktore doko-
nuje odpowiedzialnych wybordéw politycznych czy konsumenckich to oczywiscie
najbardziej pozadany scenariusz. Nie sposob przeceni¢ dobra ptynacego z propa-
gowania wiedzy na wszelkich mozliwych poziomach. O ile wiedza ta modyfikuje
zachowania w strong bardziej przyjaznych srodowisku, stanowi silny orez w walce
z problemem samych emisji jak i carbon leakage. Nierealistyczno$¢ tego rozwig-
zania sprowadza si¢ do ewentualnej skali aplikacji — taka akcja edukacyjna mu-
siataby by¢ prowadzona w skali globalnej, co czyni ja nie mniej realistyczng jak
postulat porozumienia wszystkich ze wszystkimi na poziomie mi¢dzyrzadowym.

Innym rozwiazaniem, adekwatnym, o ile dokonana zostataby odpowied-
nia zmiana w ramach WTO (Swiatowa Organizacja Handlu), to aplikacja syste-
mu cet odzwierciedlajacego roznice w emisyjnosci produkcji danego dobra lub
ustugi w poszczegolnych gospodarkach. Import konkretnego produktu z obszaru
o niskich standardach emisyjnosci do obszaru o podwyzszonych standardach, wig-
zalby si¢ z konieczno$cig poniesienia optaty celnej skalkulowanej powyzej réznicy
w kosztach stosowania podwyzszonych standardow emisyjnych. Rozwigzanie ta-
kie czynitoby problem carbon leakage nieaktualnym u samych zrédet, a mianowi-
cie relokacja kapitatu do obszarow o nizszych standardach emisyjnos$ci nie miataby
sensu ekonomicznego.

Powyzsze rozwigzanie mozliwe jest w aplikacji w wielu roznych warian-
tach. W literaturze przedmiotu rozwaza si¢ m.in. mozliwo$¢ natozenia na importe-
réw obowiazku zakupu certyfikatow emisyjnych (w wielkosci rownej lub wickszej
niz wynikaloby to z kosztow emisji w danym rezimie emisyjnym). Ostatecznie
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jednak wszystkie te rozwigzania sprowadzaja si¢ do natozenia— na eksportera lub
importera kosztow emisyjnych (border carbon adjustment — BCA). Pochodnym,
rozwigzaniem sg subsydia eksportowe dla tych przedsiebiorstw, ktore — ze wzgle-
du na konieczno$¢ stosowania podwyzszonych standardow emisyjnych — stracity
miedzynarodowa konkurencyjnos¢. Otwartg pozostaje kwestia finansowania tych
subsydiow — w najbardziej radykalnych propozycjach®® miatyby one by¢ finanso-
wane z dochodow z tytutu ,,cet emisyjnych” (opisanych w paragrafie powyzej).

Cla, jako swego rodzaju podatki graniczne, sugerujg jeszcze inne rozwigza-
nie, ktore bylo i jest dyskutowane w literaturze przedmiotu, a mianowicie podatek
weglowy (carbon tax). Opodatkowanie, nie tylko wymiany handlowe;j, ale kazdej
dziatalno$ci gospodarczej: produkcji, $wiadczenia ushug, rolnictwa podatkiem uza-
leznionym od intensywnosci hydrowodorowej (zuzytych paliw, wyemitowanych
spalin, wygenerowanych oparow, eksploatowanych zt6z, itd.) niewatpliwie stano-
witoby skuteczng stymulantg, prowadzaca do zmniejszenia emisji. Rozwigzanie
to cechuje si¢ ta samg wada, jak rozwigzanie zaproponowane tu jako pierwsze —
wymagatoby zgody wszystkich (np. w ramach ONZ lub SOH), co czyni je mato
prawdopodobnym.

Podsumowanie

Kazda z oméwionych metod ma swoje zalety i wady. Z wyjatkiem pierwszej i ostat-
niej, w ktérych cata zglobalizowana gospodarka zostataby uszczelniona i problem
carbon leakage nie mialby miejsca.. W sytuacji, w ktorej tylko grupa panstw de-
cyduje sie na podjecie skutecznych krokéw przeciwko temu problemowi, nawet
jesli panstwa te zdecydowatyby si¢ na wprowadzenie cel emisyjnych, wtedy i tak
cze$¢ produkeji, ktora trafia na rynki poza rezimami o podwyzszonych standardach
emisyjnych nie bylaby objeta systemem.

Moze sie okazacd, ze inne czynniki zadecyduja o rozwigzaniu problemu car-
bon leakage w skali globalnej. Moze to by¢ po prostu przyszie spodziewane wy-
czerpanie si¢ paliw kopalnych, ktore predzej czy pdzniej nastapi i tym samym usta-
pi problem emisji i carbon leakage. Rowniez odczuwane skutki zmiany klimatu na
tyle zmienig reguty gry gospodarczej, ze rozwazania na temat ksztattu porozumien
antyemisyjnych mogg okazac si¢ problemem z innej epoki.

Trudno$ci w uszczelnieniu systemu ograniczania emisji zwigzane sa ze
strukturg globalnej gospodarki. Wszelkiego rodzaju inicjatywy i pomysty optyma-
lizujace obecny system napotykajg bariery prawno-administracyjne, ekonomiczne
czy, last but not least, polityczne. Postwestfalski system oparty na panstwach na-
rodowych nie sprzyja budowaniu szerokiego porozumienia w skali globalnej. Tam
gdzie panstwa narodowe oddaty znaczng czes$¢ swoich kompetencji na poziom po-
nadnarodowy (zgodnie z logika subsydiarnosci, ze kazdy problem powinien by¢

30 H. van Asselt, T. Brewer, op. cit.
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adresowany na adekwatnym poziomie), polityka klimatyczna rozwija si¢ wzgled-
nie lepiej — patrz przyktad Unii Europejskiej. Wszgdzie za$ tam, gdzie decyzje kli-
matyczne pozostawione zostaly tradycyjnym mechanizmom politycznym (zarow-
no w wymiarze wewngtrznym, jak i miedzynarodowym), polityka ograniczania
emisji pozostawia wiele do zyczenia. To stwierdzenie jest prawdziwe, bez wzgledu
na to, czy mamy do czynienia z panstwami demokratycznymi, takimi jak USA, czy
niedemokratycznymi (jak Chiny), bez wzgledu na poziom rozwoju (Kanada vs.
Rosja) i inne zmienne. Determinanty natury surowcowej i zwigzane z nimi interesy
gospodarcze wydaja si¢ stanowi¢ najsilniejszy czynnik warunkujacy zachowanie
danego uczestnika $wiatowego systemu gospodarczego w kwestiach klimatycz-
nych — w tym polityce antyemisyjne;.
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