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Streszczenie: Celem artykutu jest podjecie proby analizy i oceny przejrzystosci fakultatyw-
nego programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej na lata 2013-2019,
bedacego instrumentem realizacji europejskiej, a zatem i polskiej, polityki klimatycznej
w horyzoncie do 2020 r. w ramach EU ETS (European Union's Emission Trading System).
W pierwszej czgsci artykutu zreferowane zostaty podstawy prawne i zawarto$¢ wzmiankowa-
nego programu, a przedmiotem jego drugiej i kolejnych czesci jest odpowiednio wskazanie
kryteriow oceny programu przez opini¢ publiczng i rynki, zrédet informacji publicznych
o programie oraz analiza jego przejrzysto$ci poprzez system regulacji, ujawnien pomocy
i raportow. W analizie postuzono si¢ metoda jednostkowego studium przypadku (single case
study), poniewaz wymagata ona pewnej narracji, opisu okolicznos$ci 1 przyczyn interwencji
panstwa w sektor elektroenergetyczny w drodze udzielenia pomocy wytworcom energii elek-
trycznej, jej celow, efektow i kosztow, czyli tzw. badania kontekstowego.

Stowa kluczowe: jawnos¢, przejrzysto$¢, pomoc publiczna, wytworcy energii elektryczne;.

Summary: The purpose of the article is to take up an attempt to analyse and assess the transparency
of'the optional state aid programme for electricity generators in the period 2013-2019, representing
an instrument for the implementation of the European, thus also Polish, climate policy in the
horizon until 2020 within the framework of EU ETS (European Union’s Emission Trading
System). The first part of the article discusses the legal basis and the content of the aforementioned
programme, whereas its second and the following parts are, respectively, focused on identifying
the criteria for programme assessment by the public opinion and markets, the sources of public
information about the programme and the analysis of its transparency through the regulatory
system, aid disclosures and reports. The single case study method was applied for the analysis
purposes as it required a certain narration, the description of relevant circumstances and reasons
for state intervention in the energy sector taking the form of granting aid to electricity generators,
and also its goals, effects and costs, i.e. the so-called contextual study.
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Dyscyplina wiedzy bez duzej liczby starannie przeprowadzonych studiow przypadkow
Jjest dyscypling nietworzqcq systematycznie tworzonych przyktadow modelowych,

a dyscyplina bez przyktadow modelowych jest nieefektywna.

W naukach spotecznych wiecej dobrych studiow przypadkow

mogtoby uzdrowic¢ te sytuacje.

Thomas Khun

1. Wstep

Niniejsze opracowanie lokuje si¢ w rozleglym obszarze badan nad przejrzystoscia
jako zasada polityki fiskalnej panstwa. Zgodnie z art. 216 ust. 1 Konstytucji Rzeczy-
pospolitej Polskiej [1997], srodki finansowe na cele publiczne sg gromadzone i wy-
datkowane wedhug zasad ustalonych ustawowo, tworzacych swoisty rezim finansow
publicznych. Ustawa o finansach publicznych [Ustawa z 27 sierpnia 2009] wymie-
nia przejrzysto$¢ w tytule Rozdzialu 4 Dzialu I, co oznacza, Zze ustawodawca traktu-
je ten kanon jako jeden z najbardziej generalnych, ktérym nalezy si¢ kierowac
w gospodarowaniu srodkami publicznymi. Przejrzysto$¢ polityki fiskalnej jest
szczegolnie akcentowana i propagowana przez migdzynarodowe organizacje, takie
jak: Migdzynarodowy Fundusz Walutowy (MFW), Organizacj¢ Wspotpracy Gospo-
darczej i Rozwoju (OECD), Miedzynarodowa Organizacj¢ Najwyzszych Organow
Kontroli (INTOSAI), oraz egzekwowana w ramach budzetowych obowigzujacych
w Unii Europejskiej. Podobnie, obowigzujaca doktryna zalicza przejrzystos¢ do klu-
czowych kanonéw polityki fiskalnej panstwa jako postulat ponadczasowy. W litera-
turze przedmiotu wymienia si¢ trzy wymiary przejrzystosci:

1) na poziomie zagregowanym, na ktorym wymaga si¢ dostarczenia adekwat-
nych informacji o polityce fiskalnej panstwa;

2) na poziomie zdezagregowanym, na ktérym wymaga si¢ dostarczenia adekwat-
nych informacji o polityce fiskalnej sektora rzadowego oraz sektora samorzadowego;

3) na poziomie behawioralnym, gtownie etycznym [Kopits, Craig 1998].

Nalezy jednak zauwazy¢, ze cele polityki fiskalnej nie maja wytacznie charakte-
ru fiskalnego. Wytyczane sg takze w obszarze pozafiskalnym. Celem fiskalnym tej
polityki jest zapewnienie bezpieczenstwa i stabilnosci finanséw publicznych. W tym
konteks$cie przejrzystos¢ polityki fiskalnej bedzie wigzana z dostepem do wiarygod-
nej, kompleksowej, zrozumiatej, pordownywalnej temporalnie i migdzynarodowo
informacji na temat dziatan panstwa, umozliwiajacej spoteczenstwu (elektoratowi,
opinii publicznej) i rynkom finansowym doktadng ocene¢ sytuacji finansowej pan-
stwa oraz rzeczywistych korzysci i kosztéw panstwa, w tym ich obecnych i przy-
sztych skutkoéw spotecznych, gospodarczych i ekologicznych. Wérod pozafiskalnych
celow polityki fiskalnej wymienia si¢ m.in. fagodzenie niesprawnosci mechanizmu
rynkowego i ograniczenie negatywnych efektow zewnetrznych. Osiggane sa one
w drodze pomocy publicznej, tj. interwencji, z wykorzystaniem instrumentow fiskal-



Przyczynek do oceny przejrzystosci programu pomocy publiczne;... 59

nych po stronie wydatkow $rodkéw publicznych, w mechanizmy wolnego rynku
wlasnie z powodu niesprawnosci tegoz rynku. Zatem, na poziomie zdezagregowa-
nym funkcjonalnie (z uwagi na funkcje, zadania panstwa), przejrzystos¢ polityki fi-
skalnej wymaga takze adekwatnych informacji odnoszacych si¢ do pomocy publicz-
nej dla przedsigbiorcow.

Celem artykutu jest proba analizy i oceny przejrzystosci fakultatywnego progra-
mu pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej na lata 2013-2019, beda-
cego instrumentem realizacji europejskiej, a zatem i polskiej, polityki klimatycznej
w horyzoncie do roku 2020 w ramach EU ETS (European Union s Emission Trading
System). W pierwszej czesci artykutu zreferowane zostaty prawne przestanki uru-
chomienia i1 zawarto$¢ wzmiankowanego programu, a przedmiotem jego drugiej
i kolejnych czgsci jest odpowiednio wskazanie kryteriow oceny programu przez opi-
ni¢ publiczng i rynek finansowy, zrodet informacji publicznych o programie oraz
analiza jego przejrzystosci poprzez system regulacji, ujawnien pomocy i raportow.
W analizie postuzono si¢ metoda jednostkowego studium przypadku (single case
study), poniewaz wymagata ona pewnej narracji, opisu okolicznosci i przyczyn
interwencji panstwa w drodze udzielenia pomocy wytworcom energii elektryczne;j,
jej celow, efektow i1 kosztow, czyli tzw. badania kontekstowego. Jak zauwazyt
B. Flyvbjerg, nauki spoteczne wyrazone w kategoriach narracji dotyczacej przypad-
ku dostarczajg znacznie lepszego wgladu w polityke interwencji niz nauki spoteczne
odwotujace si¢ do zmiennych [Flyvbjerg 2005, s. 43].

Wybor obiektu studium przypadku nie jest przypadkowy. W latach 2014-2015
wielko$¢ budzetu programu pomocy dla wytworcoéw energii elektrycznej nakazuje
zakwalifikowa¢ go do najwiekszych programéow pomocowych w Polsce. W roku
2014 pomoc publiczna udzielona w ramach programu stanowita 43,28% pomocy
horyzontalnej i 19,37% pomocy publicznej ogotem, aw 2015 r. odpowiednio 39,32%
i 20,69% pomocy ogdtem. We wszystkich wskazanych latach wsrod 10 najwiek-
szych beneficjentow pomocy publicznej znalazto si¢ odpowiednio 5 oraz 3 wytwor-
cow energii elektrycznej. W roku 2014 byly to nastepujace grupy kapitatowe: PGE
Gornictwo 1 Energetyka Konwencjonalna SA, TAURON Wytwarzanie SA, ENEA
Wytwarzanie Sp. z 0.0., EDF Polska i GDF Suez Energia Polska SA, a w kolejnym
roku PGE Gornictwo i Energetyka Konwencjonalna SA, TAURON Wytwarzanie SA
i ENEA Wytwarzanie Sp. z 0.0. [Raport o pomocy... 2016, s. 46].

2. Prawne przestanki uruchomienia i zawartos$¢ programu
pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej

EU ETS jest podstawowym instrumentem europejskiej polityki klimatycznej po-
czawszy od 2005 r. 1 stycznia 2013 1. rozpoczat si¢, pod rzadami znowelizowanej
dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika
2003 r. ustanawiajacej system handlu przydziatami emisji gazow cieplarnianych we
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Wspdlnocie oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 96/61/WE!, trzeci okres rozlicze-
niowy systemu obejmujacy lata 2013-2020. Znowelizowana dyrektywa zmienita
m.in. dotychczasowy sposob przydziatu uprawnien do emisji gazoéw cieplarnianych
(greenhouse gases, GHG) dla instalacji stacjonarnych objetych systemem. Wedtug
nowych uregulowan podstawowa zasada przydziatu uprawnien na poziomie krajo-
wym, a wrecz regulg dla sektora elektroenergetycznego, stata si¢ ich sprzedaz na
aukcji. Tak radykalna zmiana sposobu przydziatu uprawnien, zwtaszcza dla instala-
cji sektora elektroenergetycznego, musiata skutkowac znacznymi, cho¢ zréznicowa-
nymi konsekwencjami spotecznymi i gospodarczymi dla poszczegdlnych gospoda-
rek i spoteczenstw panstw cztonkowskich, wywotanymi wzrostem cen energii.
Wysokie prawdopodobienstwo pojawienia si¢ tych negatywnych konsekwencji le-
glo u podstaw stworzenia przez regulatora unijnego mozliwosci wyboru jednego z
dwoch scenariuszy krajowej polityki fiskalnej. Pierwszy zakladal pelny aukcjoning
dla wytwoércoéw energii elektrycznej poczawszy od 2013 r., a drugi skorzystanie
kwalifikujacych si¢ panstw cztonkowskich z czasowej derogacji od niego — scena-
riusz uruchomienia, pod pewnymi warunkami, pomocy publicznej w formie nieod-
ptatnego przydzialu czesci uprawnien do emisji GHG dla wytworcow energii elek-
trycznej w latach 2013-2019 w ramach zharmonizowanych unijnych ram prawnych.

Podstawowym warunkiem skorzystania przez wytworcow energii elektrycznej
z pomocy publicznej byto podjecie dziatan w zakresie dostosowania i podniesienia
standardu infrastruktury, czystych technologii oraz zrdéznicowania swojego koszyka
energetycznego i zrodet dostaw. Dzialania te moga polega¢ m.in. na: modernizacji
wytwarzania energii elektrycznej w celu zapewnienia bardziej efektywnej produkcji
o mniejszej efektywnosci emisji dwutlenku wegla, redukcji emisji CO, poprzez do-
posazenie elektrowni weglowych; wytwarzaniu energii elektrycznej ze zrédet odna-
wialnych; zastgpieniu mocy wytworczych o wigkszej intensywnosci CO, mocami
0 mnigjszej intensywnos$ci; wychwytywaniu i sktadowaniu dwutlenku wegla; two-
rzeniu inteligentnych sieci; zastosowaniu kogeneracji. Panstwa (donatorzy pomocy)
musiaty zadba¢ o zabezpieczenie inwestycji w system energetyczny — sporzadzic¢
krajowy plan inwestycyjny (KPI) przedktadany Komisji Europejskiej w okreslonej
formie i zawarto$ci merytorycznej. Inwestycje objete krajowym planem w mozliwie
najwickszym stopniu powinny odpowiada¢ wartosci rynkowej bezptatnych upraw-
nien. Ustawodawca unijny zaprojektowal mechanizm majacy na celu zapewnienie
w praktyce réwnowagi pomigdzy kwotg inwestycji a bezptatnymi uprawnieniami do
emisji GHG. Sprowadza si¢ on do tego, ze jezeli przedsigbiorstwa otrzymujace
uprawnienia do emisji nie bedg podejmowac stosownych inwestycji lub jezeli otrzy-
maja wigksza liczbe bezptatnych uprawnien niz liczba uprawnien wymagana do
podjecia inwestycji objetych krajowym planem, beda zobowigzane do przekazania
nadwyzki uprawnien do systemu. Tym samym zezwolono na coroczne przeniesienia
srodkéw finansowych lub inwestycji na nastgpny rok, o ile kwota naktadow inwesty-

"' Dz.U. L 275 225.10.2003.
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cyjnych — zgodnie z krajowym planem — bedzie roéwna (lub wigcksza) tacznej warto-
sci rynkowej bezptatnych uprawnien do emisji w perspektywie do roku 2019.

Odstepstwo od pelnego aukcjoningu uprawnien do emisji GHG, poprzez ich
przejsciowe przyznanie wytworcom energii elektrycznej na zasadzie nieodptatne;j,
wiaze si¢ z pomoca publiczng w rozumieniu art. 107 ust. 1 ToFUE [2010], poniewaz
przyznajac bezptatne uprawnienia, kwalifikujace si¢ panstwa czlonkowskie rezy-
gnuja z czesci dochodéw budzetowych z ich sprzedazy aukcyjnej (przydzielone
uprawnienia odliczane sg od liczby uprawnien, jakie dane panstwo mogloby w za-
mian sprzeda¢ na aukcji) i przyznaja selektywna pomoc wilasnie wytworcom energii
elektryczne;j.

Polska skorzystata z mozliwos$ci derogacji z art. 10c dyrektywy 2009/29/WE.
Program pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej (SA 34 674/2013/N)
ma forme aktu normatywnego [Ustawa z 12 czerwca 2015, rozdz. 6]. Program zostat
uruchomiony po pozytywnym rozpatrzeniu polskiego wniosku derogacyjnego, kto-
rego istotng cze¢scig byt KPI. Krajowy plan inwestycyjny ogloszony zostat w drodze
obwieszczenia Ministra Srodowiska z 15 lutego 2016 r. w Dzienniku Urzedowym
Rzeczypospolitej Polskiej ,,Monitor Polski”. Planem zostalo objetych 348 instalacji
(tab. 1).

Tabela 1. Typy inwestycji obj¢tych krajowym planem inwestycyjnym

Lp. Typy inwestycji . Liczba Z?daﬁ
inwestycyjnych
1 | Doposazenie infrastruktury 42
2 |Modernizacja infrastruktury 224
3 | Czyste technologie 1
4 | Dywersyfikacja struktury energetycznej 32
5 | Dywersyfikacja zrodel dostaw 6
6 | Doposazenie infrastruktury/modernizacja infrastruktury 2
7 | Doposazenie infrastruktury/dywersyfikacja struktury energetycznej 41

Zrodto: opracowanie wlasne na podstawie krajowego planu inwestycyjnego.

Jak wynika z powyzszej tabeli, zdecydowana wigkszos$¢ zadan inwestycyjnych
objetych krajowym planem dotyczy modernizacji infrastruktury, doposazenia infra-
struktury i dywersyfikacji struktury energetyczne;j.

Ustawa o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazdéw cieplarnianych
w rozdz. 6 — Przydzial uprawnien do emisji w okresie rozliczeniowym 2013-2020
dla instalacji wytwarzajacych energie elektryczng zawarta regulacje odno$nie do:

e wyboru instalacji wytwarzajacych energi¢ elektryczna, ktérym moga by¢ przy-
znane nieodplatnie uprawnienia do emisji;

e sposobu upubliczniania wykazu instalacji wraz z liczbg przyznanych im nieod-
ptatnie uprawnien do emisji;
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+  zobowigzania Ministra Srodowiska do upubliczniania KPI w okreslonej formie;

e zobowiazania operatorow instalacji, ktérym przyznano nieodptatnie uprawnie-
nia do emisji, do sktadania rocznych zweryfikowanych przez biegtych rewiden-
tow sprawozdan rzeczowo-finansowych z realizacji inwestycji objetych KPI;

* sposobu ustalania liczby i warto$ci uprawnien, ktore powinny by¢ wydawane
instalacjom w kolejnych latach obowigzywania programu wraz z mechanizmem
zwrotu ich nadwyzki do systemu;

e zobowigzania do przekazywania do KE oraz upubliczniania rocznego raportu
z realizacji zadan inwestycyjnych objetych KPI.

3. Kryteria analizy przejrzystosci programu pomocy
dla wytworcow energii elektrycznej

Przejrzysto$¢ programow pomocy publicznej oznacza — przez analogi¢ do przejrzy-
stosci polityki fiskalnej na poziomie zagregowanym — sytuacje, w ktorej spoteczen-
stwo (elektorat, opinia publiczna) i rynek finansowy zna rzeczywiste korzysci i kosz-
ty interwencji panstwa w mechanizm rynkowy, w tym jej obecne i przyszte skutki
gospodarcze, spoteczne i srodowiskowe, dzieki dogodnemu dostgpowi do komplek-
sowej, terminowej, zrozumiatej i porownywalnej w wymiarze temporalnym i mig-
dzynarodowym informacji o tych programach. Z powyzszego wynika, ze najbar-
dziej elementarnymi aspektami interwencji panstwa w mechanizm rynkowy sa ich
efekty oraz naklady na osiggniecie tych efektow. Kryteria analizy i oceny przejrzy-
sto$ci interwencji, ktore si¢ na nich zasadzaja, to skutecznos¢ i efektywnos¢. Stad
analiza przejrzysto$ci programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elek-
trycznej zostanie przeprowadzona z ich wykorzystaniem.

Wigkszo$¢ autorow podejmujacych probe zdefiniowania skutecznosci progra-
moéw pomocy publicznej wskazuje na to, ze moze by¢ ona rozumiana w wezszym
lub szerszym znaczeniu. W wezszym przez skutecznos$¢ programu zwykto sie okre-
sla¢ stopien, w jakim jego cele zostang osiagnigte po jego zakonczeniu. Utozsamia
si¢ jg z oceng stopnia realizacji bezposrednich, ilo§ciowych produktow udzielonego
wsparcia (outputs). W szerszych ujeciach skutecznos$ci bierze si¢ pod uwage cala
sfere oddziatywania pomocy (outcomes) [Sztaj 2007, s. 64]. W takim przypadku
kryterium skuteczno$ci moze zawiera¢ wiele podkryteriow, adresowanych do réznie
rozumianych, pozytywnych i negatywnych efektow interwencji panstwa w mecha-
nizm wolnego rynku. Do takich podkryteriow zalicza si¢:

e trwalos¢ efektow,

* wystgpowanie zjawiska deadweight,

* wystepowanie zjawiska przeniesienia (displacement) 1 substytucji (substitution),
¢ skutecznosci finansowe;j.

»Skuteczny program pomocowy to taki, ktory dotyka przyczyny zidentyfikowa-
nego problemu, a nie zwalcza wylacznie jego symptomy” [Kubera 2013, s. 99].
W analizowanym studium przypadku wazna jest bowiem nie tylko liczba zadan in-
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westycyjnych, ktore uda si¢ zrealizowa¢ dzigki programowi pomocy dla wytworcow
energii elektrycznej, lecz takze to, o ile uda si¢ zredukowac gazy cieplarniane emi-
towane do atmosfery i tym samym przyczyni¢ si¢ do ochrony klimatu. Przejrzysty
program pomocowy powinien umozliwi¢ dogodny dostep do informacji o skali
szacowanej skali redukcji emisji GHG w wyniku realizacji zadan objgtych KPIL.

Zjawisko deadweight polega na tym, iz zamierzone efekty planowanej pomocy
powstatyby nawet wowczas, gdyby tego wsparcia nie przyznano. Wiaze si¢ ono
z jednym z najbardziej znanych zjawisk w ekonomii, okreslanym mianem ,,poszuki-
wania renty” (rent-seeking), i bardzo niekorzystnym dla gospodarki. Przyczynia si¢
ono m.in. do nieproduktywnego wykorzystania ograniczonych zasobdw, co jest pro-
blematyczne w przypadku krajow, ktore nadrabiaja zalegtosci rozwojowe w stosun-
ku do bardziej zamoznych [Malinowska-Misiag (red.) 2016, s. 22]. Interwencje pan-
stwa w sektor elektroenergetyczny uzasadnia si¢ wrazliwoscia spoteczng tego
sektora oraz jego strategicznym znaczeniem z punktu widzenia interesOw panstwa.
Dla opinii publicznej istotne jest jednak pytanie: czy nie nadszedt juz moment,
w ktorym polski sektor elektroenergetyczny powinien przesta¢ by¢ chroniony i po-
winien zacza¢ samodzielnie stawia¢ czota konkurencji rynkowej w integrujacej si¢
Europie oraz na rynku wewngtrznym? Przejrzysty program pomocowy powinien
udziela¢ odpowiedzi na to pytanie poprzez dogodny dostep do informacji o technicz-
nej i finansowej kondycji polskiego sektora elektroenergetycznego na tle kondycji
tego sektora w innych panstwach UE oraz konkurencyjnosci podmiotdéw tego sekto-
ra na rynku wewngtrznym.

Kolejnym podkryterium skutecznosci, ktore jest istotne w analizie przejrzystosci
programéw pomocowych, jest wystgpowanie zjawiska przeniesienia i substytucji.
Sa to sytuacje, w ktorych efekty pomocy dotyczace okreslonych obszarow (w przy-
padku przeniesienia) oraz grup (w przypadku substytucji) sa osiagane kosztem in-
nych obszarow i grup. Nalezy w tym miejscu podkresli¢, ze pomoc publiczna moze
by¢ udzielana albo w celach naprawiania utomnos$ci rynkowych (efficiency ratio-
nale), albo w celach sprawiedliwo$ci spolecznej (efficiency rationale). W przypadku
zjawiska przeniesienia istotne jest wyjasnienie, czy pomoc publiczna dla wytwor-
cow energii elektrycznej nie wplynie negatywnie na konkurencje wewnatrz tego
sektora pomigdzy podmiotami nisko- i wysokoemisyjnymi. W przypadku zjawiska
substytucji istotne jest ujawnienie efektu dystrybucyjnego — czy brak interwencji
panstwa w sektor elektroenergetyczny wigzatby si¢ z podniesieniem cen energii
zwlaszcza dla gospodarstw domowych, a jesli tak, to w jakiej skali? Przejrzysty pro-
gram pomocowy powinien umozliwi¢ dost¢p do informacji o jego wptywie na kon-
kurencyjnos¢ podmiotow polskiego sektora elektroenergetycznego na rynku we-
wnetrznym oraz czy brak interwencji spowodowatby nasilenie tzw. zjawiska ubostwa
energetycznego w Polsce.

Termin ,,skuteczno$¢ finansowa” zostat wprowadzony do literatury przez M. Ko-
zuch, ktora te skutecznos$¢ rozumie jako wplyw danego instrumentu ochrony $rodo-
wiska na zmiang struktury finansowania przedsiewzie¢ w tym obszarze [Kozuch
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2013, s. 79]. Przejrzysty program pomocy publicznej powinien umozliwi¢ dogodny
dostep do informacji o tym, czy w wyniku jego realizacji nastapi przyciagnigcie
dodatkowych prywatnych inwestycji wytworcow energii elektrycznej w ochrong
klimatu. Nalezy bowiem pamigtac, ze §rodki pochodzace z aukcji uprawnien do emi-
sji GHG w przynajmniej 50% powinny by¢ kierowane na te wtasnie cele.

Drugim kryterium analizy przejrzystosci programu pomocy publicznej dla wy-
tworcow energii elektrycznej jest kryterium efektywnosci, ktorg generalnie rozumie
si¢ jako relacj¢ naktadow do osiggnigtych efektow pomocy. Efekty pomocy mozna
ograniczy¢ do bezposrednich wynikoéw pomocy (outputs) badz szerzej — wzia¢ pod
uwage rowniez rezultaty i oddziatywanie pomocy (outcames). Spoleczenstwo i ryn-
ki finansowe powinny wyrobi¢ sobie opinie, czy interwencja panstwa w sektor elek-
troenergetyczny jest, w szerokim tego stowa znaczeniu, potencjalnie efektywna —
czy zamierzony efekt pomocy mozna byloby osiggnag¢ mniejszym kosztem
interwencji. Przejrzysty program pomocy publicznej powinien umozliwi¢ dogodny
dostep do informacji o tym, czy pomoc panstwa, majaca na celu rekompensatg wzro-
stu cen energii elektrycznej, wynikajaca z internalizacji kosztow emisji GHG w pod-
miotach sektora elektroenergetycznego, bedzie bardziej efektywna, jesli ukierunkuje
si¢ ja na wytworcow energii elektrycznej czy moze na ograniczanie ubostwa energe-
tycznego gospodarstw domowych z uwagi na kryterium efektywnosci?

Zestawienie zapotrzebowania opinii publicznej i rynkéw na informacje zwigk-
szajace przejrzystos¢ programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elek-
trycznej zawiera tabela 2.

Tabela 2. Kryteria i podkryteria analizy przejrzystosci programu pomocowego dla wytworcow
energii elektrycznej

Lp. Kryteria i podkryteria analizy
1 | Kryterium skutecznosci programu
1.1 | Liczba i typy zadan inwestycyjnych objetych KPI
1.2 | Skala redukcji emisji GHG w wyniku realizacji zadan objetych GHG
1.3 | Techniczna i finansowa kondycja polskiego sektora elektroenergetycznego na tle tej kondycji
sektorow w innych panstwach UE
1.4 | Wplyw programu na konkurencyjno$¢ podmiotéw sektora elektroenergetycznego na rynku
wewnetrznym
1.5 | Wplyw braku programu pomocowego na wzrost ubdstwa energetycznego w Polsce
1.6 | Wptyw programu na dodatkowe inwestycje wytworcow energii na ochrong klimatu
2 | Kryterium efektywnosci programu
2.1 | Wyniki alternatywnego rachunku efektywnosci przekierowania srodkéw pomocowych na
gospodarstwa domowe

Zrbdto: opracowanie wlasne.

Nalezy zauwazy¢, ze informacje objete powyzsza tabela maja zréznicowany
charakter w tym sensie, ze wytworzenie czgsci z nich wynika wprost z regulacji
odnoszacych si¢ do programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycz-
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nej (np. informacji o liczbie i typach inwestycji objetych KPI), a czesci jest mozliwe
w drodze specjalnie zamawianych ekspertyz (np. informacji o wplywie braku pro-
gramu na wzrost ubostwa energetycznego gospodarstw domowych w Polsce), przy
czym ekspertyzy te powinny by¢ przeprowadzane niezaleznie od dgzenia do zwiek-
szenia przejrzystosci omawianego programu. Wyniki ekspertyz powinny by¢ wyko-
rzystywane w ewaluacji programu pomocowego. Jak wskazano w Komunikacie Ko-
misji — Wytyczne w sprawie niektorych $rodkéw pomocy panstwa w kontekscie
systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych, po 2012 r. zasadni-
czym celem kontroli pomocy panstwa w kontekscie wdrazania EU ETS jest zadba-
nie o to, by przyznana pomoc panstwa spowodowala wigksze ograniczenie emisji,
niz bytoby to mozliwe bez przyznanej pomocy, a takze to, by pozytywne skutki
pomocy przewazaly nad jej skutkami negatywnymi pod wzgledem zaktocania kon-
kurencji. Pomoc panstwa musi by¢ konieczna do osiagniecia celu srodowiskowego
EU ETS (koniecznos$¢ pomocy) i nalezy ja ogranicza¢ do minimum niezbgdnego do
osiggnigcia pozadanego poziomu ochrony srodowiska (proporcjonalno$¢ pomocy),

nie powodujac nadmiernych zaktocen konkurencji i handlu na rynku wewnetrznym™.

4. Zrédta informaciji do analizy przejrzystosci
programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej

Obowigzujaca praktyka odnosnie do publicznego ujawniania, sprawozdawczo$ci
i statystyk pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej okre§lona zostata
w nastepujacych dokumentach i aktach prawnych:

e dyrektywie Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/29/WE z 23 kwietnia 2009 r.
zmieniajacej dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia i rozszerzenia wspol-
notowego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych;

* komunikacie Komisji — Wytyczne w zakresie nieobowigzkowego stosowania
art. 10c dyrektywy 2003/87/WE;

e komunikacie Komisji — Wytyczne w sprawie niektorych srodkéw pomocy pan-
stwa w kontekscie systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnia-
nych po 2012 r.3;

e ustawie z 30 kwietnia 2004 r. o postepowaniu w sprawach dotyczacych pomocy
publicznej;

e ustawie z 12 czerwca 2015 1. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych.

Pomoc publiczna dla wytworcow energii elektrycznej udzielana jest za pomoca
programu pomocowego, ktory — zgodnie z ustawg o postgpowaniu w sprawach do-
tyczacych pomocy publicznej — ma forme publikowanego aktu normatywnego. Ak-
tem tym jest ustawa o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnia-
nych, a $cislej rzecz ujmujac, rozdz. 6 tej ustawy.

2 Dz.Urz. UE C 158/4 2 5.06.2012.
3 Tamze.
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Natomiast w Wytycznych w sprawie niektorych $rodkéw pomocy panstwa
w kontekscie systemu handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych po
2012 r. w pkt. 52 widnieje zapis stwierdzajacy, ze KE uznaje za konieczne podjecie
dalszych krokéw w celu poprawy przejrzystosci pomocy panstwa w Unii. Postuluje
sie, aby wszystkie panstwa czlonkowskie, podmioty gospodarcze, zainteresowane
strony 1 Komisja miaty swobodny dostep do pelnego tekstu wszystkich stosownych
programo6w pomocy na ochrong¢ srodowiska. Cel ten mozna osiaggna¢ poprzez utwo-
rzenie stron internetowych, na ktérych zamieszczane bylyby systematycznie wszyst-
kie ostateczne wersje programdw pomocy.

W oparciu o zapis art. 30 ust. 1 ustawy o systemie handlu uprawnieniami do
emisji gazow cieplarnianych Minister Srodowiska oglasza, w drodze obwieszczenia,
krajowy plan inwestycyjny sporzadzony przez Ministra Energii na podstawie infor-
macji przekazanych przed podmioty realizujgce zadania inwestycyjne niezwlocznie
po jego zatwierdzeniu przez KE, uwzgledniajac poufnos¢ informacji stanowigcych
tajemnice przedsigbiorstwa.

Na podstawie art. 29 ust. 1 ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych Rada Ministrow okresla, w drodze rozporzadzenia, wykaz in-
stalacji wytwarzajacych energi¢ elektryczng, wraz z liczba uprawnien do emisji pla-
nowanych do przydzielenia danej instalacji na kazdy rok okresu rozliczeniowego
2013-2020, kierujac si¢ decyzja Komisji Europejskiej zatwierdzajacg wniosek dero-
gacyjny Polski.

Zgodnie z zapisami znowelizowanej dyrektywy 2003/87/WE kazde panstwo
cztonkowskie, stosujace art. 10c, wymaga od korzystajacych z niej wytworcow ener-
gii elektrycznej i operatorow sieci sktadania co 12 miesi¢cy sprawozdania z inwesty-
cji objetych krajowym planem. Panstwa cztonkowskie sktadaja KE sprawozdania
w tej sprawie 1 podaja je do publicznej wiadomosci (art. 10c ust. 4). Rozwinigcie
tego zapisu widnieje w Wytycznych w zakresie nicobowigzkowego stosowania
art. 10c dyrektywy 2003/87/WE. W tym rozwinigciu podkres$la si¢, ze roczne spra-
wozdania powinny si¢ opiera¢ takze na dodatkowych zrodtach informacji, w szcze-
gblnosci na oficjalnych i niezaleznie sprawdzonych. W sprawozdaniach nalezy po-
da¢ zrodto tych danych i odniesienie do dokumentéw stanowigcych dowody.
Podkresla sig, ze sprawozdania nalezy udostgpniaé w przejrzysty sposob. Nalezy
jednak uwzglednic¢ poufnos¢ wrazliwych informacji rynkowych (pkt 68 i 69).

Zgodnie z ustawg o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych systemem obowigzkowej sprawozdawczo$ci objety jest coroczny raport z re-
alizacji zadan inwestycyjnych, sporzadzany przez Krajowy Osrodek Bilansowania
i Zarzadzania Emisjami (KOBIZE) na podstawie danych i informacji zawartych
w sprawozdaniach rzeczowo-finansowych podmiotoéw realizujgcych zadania inwe-
stycyjne ujete w krajowym planie inwestycyjnym zaopiniowanych przez bieglego
rewidenta. Sprawozdania te powinny by¢ przekazywane do 30 wrzesnia kazdego
roku. KOBIZE sprawdza, czy sprawozdania nie zawieraja uchybien i przekazuje je
do 30 listopada Ministrowi Srodowiska. Okresem sprawozdawczym jest okres roz-
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poczynajacy si¢ z dniem 1 lipca i konczacy si¢ 30 czerwca nastgpnego roku. Mini-
ster Srodowiska w porozumieniu z ministrem wiasciwym ds. energii zatwierdza ra-
port z realizacji zadan inwestycyjnych ujetych w krajowym planie i przedktada KE.
Roéwnoczesnie Minister Srodowiska oglasza raport, uwzgledniajac poufnosé infor-
macji stanowiacych tajemnice handlowa przedsigbiorstwa, w Biuletynie Informacji
Publicznej (art. 42, ust. 4).

Statystyke m.in. pomocy publicznej dla wytworcow energii elektrycznej zawie-
raja coroczne raporty o pomocy publicznej w Polsce udzielonej przedsigbiorcom
Urzedu Ochrony Konkurencji i Konsumentow.

5. Analiza przejrzystosci programu pomocy publicznej
dla wytworcow energii elektrycznej

Analiza przejrzystosci programu pomocy publicznej dla wytworcow energii elek-
trycznej polega na wskazaniu dogodnych zrodet/braku dogodnych Zrodet informacji
ujetych w tabeli 2, przy czym za dogodne zrodto uznano akty normatywne oraz in-
formacje ujete na stronach Biuletynu Informacji Publicznej Ministerstwa Srodowi-
ska w czgsci odnoszacej si¢ do Strategii, Planow, Programéw. Wyniki tej analizy
zamieszczone zostaly w tabeli 3.

Tabela 3. Zakres dostepu do informacji zwigkszajacych przejrzystos¢ programu pomocy publicznej
dla wytworcow energii elektrycznej

Lp. Rodzaj informacji Zrédto informacji
1 |Liczba i typy zadan inwestycyjnych objetych KPI obwieszczenie
Ministra
Srodowiska

2 | Skala redukcji emisji GHG w wyniku realizacji zadan objetych GHG brak

3 | Techniczna i finansowa kondycja polskiego sektora elektroenergetycznego |brak
na tle tej kondycji sektorow w innych panstwach UE

4 | Wptyw programu na konkurencyjnos¢ podmiotow sektora brak
elektroenergetycznego na rynku wewngtrznym

5 | Wplyw braku programu pomocowego na wzrost ubdstwa energetycznego | brak
w Polsce

6 | Wplyw programu na dodatkowe inwestycje wytworcow energii na brak
ochrong klimatu

7 | Wyniki alternatywnego rachunku efektywnosci przekierowania srodkéw | brak
pomocowych na gospodarstwa domowe

Zrodlo: opracowanie wlasne.

Przeprowadzona analiza upowaznia do stwierdzenia, ze program pomocy pu-
blicznej dla wytworcow energii elektrycznej jest catkowicie nieprzejrzysty. W opar-
ciu o statystyke pomocy publicznej oraz informacje zawarte w wiekszo$ci aktow
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normatywnych i raportow odnoszacych si¢ do wzmiankowanego programu spote-
czenstwo 1 rynek finansowy nie jest w stanie wyrobi¢ sobie zdania o skuteczno$ci
czy efektywnosci interwencji panstwa w sektor elektroenergetyczny.

Wydaje si¢, ze podstawowg przyczyng tego stanu rzeczy jest abstrahowanie usta-
wodawcy od podstawy etymologicznej stowa ,,program”. W ujeciu stownikowym
program oznacza czynnos$ci czy przedsiewzigcia, zatozenia, postulaty i cele jakiej$
dziatalnosci. Ujecie interwencji panstwa w sektor elektroenergetyczny w formute
aktu normatywnego w istocie rzeczy jest rownoznaczne z brakiem zwerbalizowane-
go programu tej interwencji. Interwencja powinna si¢ miesci¢ w pewnych ramach
prawnych, ale ramy prawne nie mogg zastapi¢ programu interwencji skonstruowa-
nego m.in. w oparciu o kryterium skutecznosci i efektywnosci.

6. Zakonczenie

Z przeprowadzonej analizy wynika, ze Minister Srodowiska nie podjal zadnych
dziatan mogacych zabezpieczy¢ przejrzysto$¢ programu pomocy publicznej dla wy-
tworcow energii elektrycznej, ktory realizowany jest od 1 stycznia 2013 r. Mozna
zaryzykowaé twierdzenie, ze taki program w zwerbalizowanej formie nie istnieje.
Nakres$lone zostaty jedynie ramy prawne, w ktorych jest on realizowany. Na stronie
internetowej Ministerstwa Srodowiska brak linkéw do ekspertyz opracowanych na
potrzeby programu. W konsekwencji nie moze by¢ mowy o rozliczalno$ci Ministra
z zadania racjonalnego gospodarowania $rodkami publicznymi, co lezy u podstaw
Nowego Zarzadzania Publicznego.
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