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Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM)
i stopniowa eliminacja
bezptatnych uprawnien emisyjnych dla sektorow
zagrozonych ucieczka emisji w ramach EU ETS -
czy gra jest warta Swieczki?

Carbon Border Adjustment Mechanism and gradual elimination
of free emission allowances for sectors at risk of carbon leakage
under the EU ETS - is the cake worth the candle?

Summary

Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM) is an instrument within the scope of the EU
climate policy implemented in order to complement the EU emissions trading system and to
avoid the danger of carbon leakage. The paper discusses the principal elements of CBAM and
constitutes an attempt of its assessment as regards anticipated practical impacts and compatibil-
ity with chosen environmental principles.
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1. Wprowadzenie

Stata ceche formalnie niewyodrebnionej polityki klimatycznej Unii Europejskiej
stanowi jej konsekwentne zaostrzanie. Jak wiadomo, podstawowym zatozeniem
jest tu redukcja emisji gazéw cieplarnianych, co ma powstrzymywac (lub przy-
najmniej tagodzi¢) zmiany klimatyczne. Poczawszy od zamierzenia, by ustabi-
lizowa¢ poziom gazéw cieplarnianych do roku 2000, Unia Europejska zaktada-
fa coraz dalej idace ograniczenie emisji (w poréwnaniu z poziomami z 1990 r.):
zmniejszenie mialo osiagna¢ 8% w okresie objetym protokotem z Kioto'
(2008-2012), 20% do roku 2020 i poczatkowo 40%, a obecnie 55% do roku
2030% do roku 2050 powinna natomiast zosta¢ osiggni¢ta neutralno$¢ klima-
tyczna, co oznacza pelne rdwnowazenie antropogenicznych emisji gazow cie-
plarnianych przez ich pochtanianie. Ten wyrazny wzrost ambicji, by redukowac
emisj¢, znajduje odzwierciedlenie we wzrastajacym stopniu rygoryzmu Euro-
pejskiego Systemu Handlu Emisjami (ang. European Union Emissions Trading
System, EU ETS), ktory stanowi flagowy instrument Unii w zakresie mitygacji
zmian klimatu. W ostatnich latach modyfikacje EU ETS raptownie zmieniaty
logike jego funkcjonowania; mozemy do nich zaliczy¢ uruchomienie mecha-
nizmu rezerwy stabilnosci rynkowej (polegajacego w uproszczeniu na eliminacji
z rynku znacznej czesci dostgpnych uprawnien emisyjnych, aby wywotaé
wzrost cen pozostalej czesci)® czy uznanie uprawnien do emisji gazow cie-
plarnianych za instrumenty finansowe (co istotnie zwigkszylo krag podmiotow
zainteresowanych ich nabywaniem)*. Modyfikacje te obejmujg rowniez — beda-
cy przedmiotem niniejszego artykutu — mechanizm dostosowywania cen na
granicach (ang. Carbon Border Adjustment Mechanism, CBAM), wprowadzony
odno$nym rozporzgdzeniem?®, ktérego wdrazaniu ma towarzyszy¢ sukcesywne

! Protokot z Kioto do Ramowej Konwencji Narodow Zjednoczonych w sprawie zmian kli-
matu, sporzadzony w Kioto dnia 11 grudnia 1997 r. (Dz.U. z 2005 r. Nr 203, poz. 1684).

2 S. Oberthiir, I. von Homeyer, From emissions trading to the European Green Deal:
The evolution of the climate policy mix and climate policy integration in the EU, ,Journal of
European Public Policy” 2023, vol. 30, issue 3, s. 451-452, https://doi.org/10.1080/13501763.2
022.2120528.

3 Szerzej na ten temat zob. I. Przybojewska, Ocena mechanizmu rezerwy stabilnosci ryn-
kowej w swietle unijnego systemu handlu emisjami, ,,Europejski Przeglad Sadowy” 2017, nr 12,
s. 11-20, wraz z podang tam literatura.

4 Szerzej na ten temat zob. I. Przybojewska, M. Pyka, EU carbon emissions allowances
as environmental and financial instruments — is it possible to kill two birds with one stone?,
,Journal of Energy & Natural Resources Law” 2023, s. 1-26, https://doi.org/10.1080/02646811
.2022.2154989, wraz z podang tam literatura.

5 Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2023/956 z dnia 10 maja 2023 r.
ustanawiajgce mechanizm dostosowywania cen na granicach z uwzglgdnieniem emisji CO,
(Dz. Urz. UE L 130 z dnia 16 maja 2023 r., s. 52—104).
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zmniejszanie dostgpnosci nieodptatnych uprawnien emisyjnych dla sektorow
zagrozonych zjawiskiem ucieczki emisji. Sa to zmiany juz nie o ewolucyjnym,
ale wrecz o rewolucyjnym charakterze.

Kierunek przeobrazen zaréwno ogolnych zatozen unijnej polityki klima-
tycznej, jak i jej poszczegdlnych instrumentéw nie polega jednak tylko na nasi-
leniu dazen do redukcji emisji gazow cieplarnianych w wymiarze iloSciowym.
Aspiracje klimatyczne Unii Europejskiej oddziatuja bowiem coraz intensywniej
na kolejne sektory i sfery aktywnosci. Wpisuje si¢ to ponieckad w zasade inte-
gracji, wyrazong w art. 11 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej®,
zgodnie z ktorg wymogi ochrony srodowiska muszg by¢ uwzgledniane na etapie
ksztaltowania i realizacji réznych obszaréw unijnej aktywno$ci. Wszelako
wydaje si¢, ze stopien przenikania regulacji klimatycznych do rozmaitych
dziedzin — a zatem i wpltywu na nie — pozostaje bez precedensu w poréwnaniu
z innymi polami zainteresowania prawa ochrony srodowiska. Podkresla sie, ze
w szczegolnosci zatozenia Europejskiego Zielonego Ladu’ zmierzaja do rozcia-
gni¢cia zakresu oddzialywania polityki klimatycznej na wiasciwie wszystkie
takie sfery aktywnosci i inicjatywy; CBAM stanowi tu poszerzenie wzgledem
polityki handlowej®. Poglebianie si¢ tego oddzialywania, w aspekcie zarowno
ilosciowym, jak i jako$ciowym, wigze si¢, niestety, z bardzo niekorzystnymi
skutkami ekonomicznymi, np. wzrostem cen energii oraz towarow i ustug jako
takich (zwtaszcza tych pochodzgcych z energochtonnych sektorow przemystu)’,
cho¢ oczywiscie za skalg wzrostow notowanych w ostatnim czasie odpowiada
splot r6znych niekorzystnych okolicznosci. Niewatpliwie waznym czynnikiem
okazaty si¢ jednak ogromne wzrosty cen uprawnien do emisji gazow cieplar-
nianych — w ciggu poéttora roku oscylowaty one migdzy ok. 30 euro a 90 euro,
przy czym ich fluktuacje bywaty gwattowne.

Opisane zjawiska kaza postawi¢ pytanie o efektywno$¢ dziatan podejmo-
wanych przez prawodawce unijnego, ktore sa nakierowane na redukcje emisji
gazOw cieplarnianych, zwazywszy, ze w skali §wiatowej Unia Europejska jest

¢ Wersja skonsolidowana, Dz. Urz. UE C 202 z dnia 7 czerwca 2016 r., s. 47-360.

7 Komunikat Komisji do Parlamentu Europejskiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu
Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow: Europejski Zielony £.ad, 11.12.2019, COM(2019)
640 final, https:/eur-lex.europa.cu/legal-content/PL/TXT/?uri=COM%3A2019%3A640%3AFIN
[dostep: 15.09.2023].

8 S. Oberthiir, I. von Homeyer, From emissions trading..., s. 458.

® W $wietle szacunkéw przedstawionych w komunikacie Komisji do Parlamentu Europe;j-
skiego, Rady Europejskiej, Rady, Komitetu Ekonomiczno-Spotecznego i Komitetu Regionow:
Reakcja na rosngce ceny energii: zestaw dziatan i srodkéw wsparcia, 13.10.2021, COM(2021)
660 final, https:/eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:52021DC0660 [dostep:
15.09.2023], w latach 2019-2021 ceny energii elektrycznej na rynkach hurtowych wzrosty $red-
nio (w wymiarze ogdélnounijnym) o 230%, a gazu ziemnego — o 429%.
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stosunkowo skromnym emitentem dwutlenku wegla'’, a panstwa spoza niej nie
kwapia si¢ do podobnie rygorystycznych i kosztownych przedsiewzie¢ majacych
na celu mitygacj¢ zmian klimatu''. Co istotne, watpliwo$¢ ta dotyczy zaréwno
efektywnosci srodowiskowej, jak i efektywnosci ekonomicznej. W tej pierwszej
perspektywie trzeba zwroci¢ uwage przede wszystkim na okoliczno$é, ze
klimat stanowi zasob $rodowiska, ktory nie podlega podzialowi na poszcze-
g6lne terytoria; nie mozna dzigki ograniczeniu emisji gazéw szklarniowych na
okreslonym obszarze (np. Unii Europejskiej) sprawi¢, zeby tamtejszy klimat
w mniejszym zakresie ulegal niekorzystnym zmianom. Rzecz jasna, trans-
misja zanieczyszczen bez wzgledu na granice terytorialne charakteryzuje wiele
zasobow $rodowiska, lecz chyba nigdzie zalezno$¢ ta nie przedstawia sig¢ tak
wyraznie jak witasnie w kontekscie klimatu. Przyktadowo odpowiednie dzia-
fania podejmowane na danym obszarze moga w duzym stopniu wptynac¢ na
lokalny stan powietrza, cho¢ oczywiscie nie wyeliminuje si¢ ujemnych skutkow
transmisji zanieczyszczen znad rejonow, w ktorych takie dziatania nie sa prowa-
dzone. W potaczeniu z okolicznoscia, ze Unia Europejska, nawet gdy podejmuje
ogromny wysitek redukcyjny, z uwagi na stosunkowo niewielkie wtasne emisje
gazow cieplarnianych nie jest w stanie w istotny sposob samodzielnie zmieni¢
globalnego obrazu emisji — ta swoista niepodzielno$¢ klimatu nasuwa pytanie
o zasadnos$¢ wyboru przez Unig roli lidera klimatycznego, tak mocno podkresla-
nej w licznych dokumentach programowych.

10 Jak wskazuje H. Simola, w 2019 r. Unia Europejska wygenerowata 8% globalnych
emisji CO,, podczas gdy wskaznik ten ksztattowal si¢ na poziomie 30% dla Chin i 13% dla
Stanow Zjednoczonych (zob. H. Simola, CBAM! — Assessing potential costs of the EU carbon
border adjustment mechanism for emerging economies, ,,BOFIT Policy Brief” 2021, no. 10, s. 4,
https://www.econstor.eu/bitstream/10419/251711/1/bpb2110.pdf). Juz na etapie celu redukcyj-
nego wynoszacego 20% i wyznaczonego do osiagnigcia do 2020 r. zauwazano, ze w skali
Swiatowej nawet petny sukces Unii w tym zakresie doprowadzi do niklych rezultatow, na
poziomie mniej niz 4% (zob. V. Termini, Energy and European institutions, w: The European
Union in the 2Ist century: Perspectives from the Lisbon Treaty, eds. S. Micossi, G.L. Tosato,
Centre for European Policy Studies, Brussels 2009, s. 116).

11" Jako przetom w tym zakresie trudno postrzega¢ porozumienie paryskie z 2015 r., w ra-
mach ktoérego putapy redukcyjne stanowig dobrowolne krajowe wklady (ang. intended natio-
nally determined contributions), a zaden cel nie zostal uznany za zobowigzanie (zamiast tego
uzywa si¢ sformutowan takich jak ,,ambitne wysitki”). Wydaje si¢ wiec, ze cele redukcyjne sa
klauzulami raczej nalezytych staran niz osiggni¢cia konkretnych efektow, zwlaszcza wzigw-
szy pod uwage, ze wiele wkladéw przedtozonych przez strony jest obwarowanych okreslonymi
warunkami, a czg$¢ stron w najblizszym czasie ma zamiar dalej zwigksza¢ emisj¢ (co praw-
da przynajmniej teoretycznie dazac do jak najszybszego osiagnigcia jej szczytu). Szerzej na
ten temat zob. 1. Przybojewska, Paryskie porozumienie klimatyczne: przelom czy stagnacja?,
w: Problemy pogranicza prawa administracyjnego i prawa ochrony srodowiska, red. M. Stahl,
P. Korzeniowski, A. Kazmierska-Patrzyczna, Wolters Kluwer, Warszawa 2017, s. 243-253, wraz
z podang tam literaturg.
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Z kolei watpliwos¢ odnoszaca si¢ do efektywnosci ekonomicznej ma zrodto
we wspomnianych negatywnych konsekwencjach gospodarczych, jakie przy-
nosza instrumenty nakierowane na redukcje emisji gazow cieplarnianych.
Kosztowno$¢ tych srodkow moze si¢ przejawia¢ takze w spadku konkurencyj-
nos$ci unijnej gospodarki, m.in. przedsigbiorstw ponoszacych ci¢zary finansowe
polityki klimatycznej Unii Europejskiej (np. w postaci koniecznosci zakupu
uprawnien emisyjnych) w pordwnaniu z podmiotami z panstw, w ktoérych pono-
szenie takich cigzaréw nie jest konieczne. Dotychczasowe rozwiazania stuzace
przeciwdziataniu omawianemu zjawisku maja zosta¢ zastagpione CBAM, polega-
jacym na obcigzeniu importerow pewnych towaréw obowigzkiem zakupu cer-
tyfikatow CBAM w liczbie, ktéra odpowiada wolumenowi emisji gazow cie-
plarnianych wynikajacemu z produkcji tych towaréw, po cenie skorelowanej
z aktualnym poziomem cen uprawnien emisyjnych. Jednoczesnie zaktada sie
stopniowe odchodzenie od bezptatnej alokacji uprawnien do emisji gazoéw cieplar-
nianych dla podmiotéw z sektoréw szczegdlnie narazonych na ryzyko ucieczki
emisji. W ten sposdb po raz pierwszy rozszerza si¢ zastosowanie cen emisji
na emisje uwalniane poza jurysdykcja organizacji, w ktorej one obowigzuja,
ale niejako wbudowane w towary sprowadzane na jej terytorium'?. Jakkolwiek
mechanizmy dostosowywania cen importowanych towarow przez uwzgled-
nienie cen emisji gazow cieplarnianych sg obszernie komentowane w literaturze
przedmiotu, wczesniej tylko raz wdrozono tego rodzaju instrument. CBAM
ma zwigkszy¢ efektywnos$¢ srodowiskowa, a przede wszystkim efektywnos¢
ekonomiczng EU ETS. Rozwigzanie to wywotuje jednak istotne kontrowersje
na obu wymienionych ptaszczyznach.

Celem niniejszego artykutu jest przeanalizowanie, czy rzeczywiscie wpro-
wadzenie CBAM — potaczone z wycofywaniem bezptatnych uprawnien emi-
syjnych dla wybranych sektoréw funkcjonujacych w ramach EU ETS — bedzie
stanowito wartos¢ dodang w kontekscie skutkow srodowiskowych (w tym kom-
patybilno$ci z zasadami prawa ochrony srodowiska) oraz konsekwencji eko-
nomicznych Europejskiego Systemu Handlu Emisjami. W pierwszej czesci
zostanie przedstawiony zarys otoczenia prawnego CBAM, czyli unijny system
handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplarnianych. Nast¢pnie poddane ana-
lizie beda ogdlne reguty CBAM, z uwzglednieniem stopniowej eliminacji bez-
ptatnych uprawnien dla sektorow zagrozonych ucieczka emisji. Zbadane zostang

12°G. Marin Duran, Securing compatibility of carbon border adjustments with the multi-
lateral climate and trade regimes, ,International & Comparative Law Quarterly” 2023, vol. 72,
issue 1, s. 74, https:/doi.org/10.1017/S0020589322000501.

3 G. Morsdorf, 4 simple fix for carbon leakage? Assessing the environmental effective-
ness of the EU carbon border adjustment, ,,Energy Policy” 2022, vol. 161, article 112596, s. 2,
https://doi.org/10.1016/j.enpol.2021.112596. Byl to instrument ograniczony terytorialnie i przed-
miotowo, a mianowicie kalifornijski mechanizm dostosowywania cen importowanej energii
elektryczne;j.
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cele przyjecia przedmiotowych rozwigzan i ich potencjalne przetozenie na rze-
czywistos¢, odrgbnie w zakresie przeciwdziatania ucieczce emisji (co stanowi
najbardziej bezposredni cel CBAM), poprawy konkurencyjnosci przedsig-
biorstw z Unii Europejskiej i wzrostu redukcji emisji gazow cieplarnianych.
Rozwazana bedzie réwniez kwestia zgodno$ci zatozen CBAM z zasadg ,,zanie-
czyszczajacy placi” oraz zasada wspolnej, lecz zroznicowanej odpowiedzial-
no$ci, ustanowiong w mi¢dzynarodowym prawie klimatycznym. Caty wywod
podsumowujg wnioski'*,

2. Otoczenie prawne mechanizmu dostosowywania cen na granicach
(CBAM) i bezptatnej alokacji uprawnien dla sektoréw zagrozonych
ucieczka emisji — Europejski System Handlu Emisjami (EU ETS)

Mechanizm dostosowywania cen na granicach nierozerwalnie wiaze si¢ z Euro-
pejskim Systemem Handlu Emisjami. Warto zatem naszkicowa¢ model funkcjo-
nowania tego flagowego instrumentu unijnej polityki klimatycznej, by w jego
kontekscie przeanalizowa¢ ustalone reguty dziatania CBAM.

W ramach systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych
corocznie na poziomie Unii Europejskiej wydaje si¢ okreslong liczbe uprawnien
emisyjnych (jednostek EUA), ktére sa nastepnie alokowane na rzecz pod-
miotow uczestniczacych w systemie (kiedys — glownie na zasadzie grandfa-
theringu, czyli nieodptatnego przyznawania im takiej liczby uprawnien, jaka

4 Odrgbnym zagadnieniem prawnym zwigzanym z CBAM, ktore nie zostanie poruszone
w niniejszym artykule z uwagi na jego problematyke, sg watpliwosci dotyczace kompatybilno-
$ci tego mechanizmu z migdzynarodowym prawem handlowym sformutowanym pod auspicja-
mi WTO, podnoszone i szeroko komentowane w doktrynie. Na ten temat zob. zwlaszcza:
A. Cosbey et al., Developing guidance for implementing border carbon adjustments: Lessons,
cautions, and research needs from the literature, ,,Review of Environmental Economics and Po-
licy”, vol. 13, issue 1, s. 7-10, https://doi.org/10.1093/reep/rey020; N.L. Dobson, (Re)framing re-
sponsibility? Assessing the division of burdens under the EU Carbon Border Adjustment Mecha-
nism, ,,Utrecht Law Review” 2022, vol. 18, issue 2, s. 173—178, https://doi.org/10.36633/ulr.808;
R. Leal-Arcas, M. Faktaufon, A. Kyprianou, 4 legal exploration of the European Union’s Car-
bon Border Adjustment Mechanism, ,,European Energy and Environmental Law Review” 2022,
vol. 31, issue 4, s. 229-233, https://doi.org/10.54648/eelr2022016; G.C. Leonelli, Practical ob-
stacles and structural legal constraints in the adoption of ,.defensive” policies: Comparing the
EU Carbon Border Adjustment Mechanism and the US proposal for a border carbon adjustment,
,Legal Studies” 2022, vol. 42, issue 4, s. 696714, https://doi.org/10.1017/1st.2022.20; G. Marin
Duran, Securing compatibility..., s. 91-102; L. Tamiotti, The legal interface between car-
bon border measures and trade rules, ,,Climate Policy” 2011, vol. 11, issue 5, s. 1202-1211,
https://doi.org/10.1080/14693062.2011.592672.
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wynikata z danych o ich historycznych emisjach, dzi§ — generalnie z wyko-
rzystaniem mechanizméw przetargowych, odptatnie, a wyjatkowo pod tytutem
darmym z zastosowaniem tzw. benchmarkow, tj. wskaznikoéw najbardziej efek-
tywnych instalacji). Kazde EUA oznacza mozliwo$¢ emisji jednej tony dwu-
tlenku wegla (Iub ilosci innych gazoéw cieplarnianych ,,z rownowaznym poten-
cjalem powodowania globalnego efektu cieplarnianego” — art. 3 lit. j dyrektywy
EU ETS)". Podmioty uczestniczace w systemie sa zobowigzane rozliczaé si¢ ze
swojej emisji przez umorzenie odpowiadajacej jej liczby jednostek EUA. Jed-
nostki te mogg nabywac¢ na aukcjach w ramach alokacji pierwotnej albo uzy-
skiwa¢ w obrocie wtornym, na zasadzie swobody kontraktowania, od innych
podmiotdéw; uprawnienia mozna ponadto zachowywa¢ na kolejne lata danego
okresu rozliczeniowego 1 kolejne okresy rozliczeniowe (tzw. banking).

Uczestnicy systemu musza zatem podjac szereg decyzji dotyczacych dziatan
zwigzanych z redukcja emisji i/lub z obrotem uprawnieniami emisyjnymi. Dys-
ponuja w tym zakresie niemal catkowita swoboda, z jednym zastrzezeniem:
finalnie ich emisja musi znajdowaé pelne pokrycie w liczbie posiadanych
uprawnien emisyjnych. Co roku do 30 kwietnia kazdy operator jest zobo-
wigzany przedstawia¢ do rozliczenia taka ilo$¢ uprawnien, ktora zgadza si¢
z sumarycznym wolumenem jego emisji w poprzednim roku kalendarzowym,
po czym zostaja one anulowane. Za niespelnienie omawianego wymogu groza
sankcje w postaci kar pieni¢znych wraz z koniecznos$cia uzupetnienia uprawnien
w kolejnym roku o brakujacg ilo§¢ z roku poprzedniego. Glowny zwornik
handlu emisjami stanowi limit uprawnien (cap), ktory wyraza liczbe uprawnien
emisyjnych dostepnych na rynku, corocznie zmniejszajacg si¢ liniowo. EU ETS
jest zatem systemem typu cap-and-trade, ktéry ma zastosowanie w odnie-
sieniu do instalacji wprowadzajacych gazy cieplarniane do powietrza. W sys-
temie tym ujeto zwlaszcza nastgpujace rodzaje aktywnosci: spalanie paliw, pro-
dukcje réznego typu metali i okreslonych chemikaliow, wytwarzanie szkla,
klinkieru, okreslonych materiatdéw ceramicznych i okreslonych materialow izo-
lacyjnych czy lotnictwo. Dla przewazajacej czgsci instalacji przewidziano progi
wydajnosciowe, po ktorych przekroczeniu wchodzg one w zakres podmiotowy
dyrektywy EU ETS. Oznacza to, ze adresatami analizowanego instrumentu sg
operatorzy instalacji o wigkszych rozmiarach.

Unijny system handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych ulega
dynamicznym zmianom. Poza znacznym poszerzeniem katalogu sektordéw, do
ktorych sie stosuje, w ostatnich latach jego ewolucja objeta w szczegdlnosci
wydtuzenie okresow rozliczeniowych (od trzech przez pig¢ do o$Smiu lat), roz-
szerzenie zakresu przedmiotowego systemu, zmniejszanie limitu uprawnien,

5 Dyrektywa 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r.
ustanawiajaca system handlu przydziatami emisji gazéw cieplarnianych w Unii oraz zmienia-
jaca dyrektywe Rady 96/61/WE (Dz. Urz. UE L 275 z dnia 25 pazdziernika 2003 r., s. 32—46,
ze zm.) [dalej: dyrektywa EU ETS].
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wprowadzenie ich zasadniczo odptatnej alokacji pierwotnej miedzy podmioty
uczestniczace w systemie, a w przypadku alokacji nieodptatnej (dopuszczone;j
jako wyjatek) — rezygnacje z grandfatheringu (przyznawania uprawnien na
podstawie historycznych danych o emisji) na rzecz benchmarkingu (wykorzysty-
wania wskaznikow emisji najbardziej efektywnych instalacji). Wdrozono réwniez
w sposob nagly zmiany silnie stymulujace popyt na uprawnienia emisyjne
(np. uznanie ich za instrumenty finansowe)'® czy ostabiajace podaz (np. wpro-
wadzenie mechanizmu rezerwy stabilnosci rynkowej)"’, co miato wzmocni¢
sygnal cenowy ukierunkowany na wywotanie efektu ekologicznego — redukcji
emisji gazoéw cieplarnianych.

Handel emisjami w ogole (a zwlaszcza EU ETS) jako instrument prawny
ochrony s$rodowiska jest mechanizmem, ktorego gtowng ideg stanowi stwo-
rzenie rynku dla dobra o charakterze nierynkowym®. Istotnie odroznia si¢ on od
tradycyjnych instrumentdéw administracyjnoprawnych (command-and-control).
Napiecie pomiedzy wzgledami ochrony srodowiska a fundamentalng dla gospo-
darki rynkowej swoboda dzialalnosci gospodarczej przyczynito si¢ do zakwe-
stionowania tych wczesniejszych instrumentdéw ochrony srodowiska. Wtladcze
ksztattowanie sytuacji przedsigbiorcow zaczeto by¢ postrzegane, po pierwsze, jako
nieadekwatne do pozycji zajmowanej przez nich w gospodarce rynkowej, po
drugie za$, jako niewystarczajgco skuteczne wobec rosngcej skali zagrozen dla
srodowiska. Dostrzezono trudnosci z egzekwowaniem, kosztowno$¢ oraz sta-
tyczny charakter mechanizmoéow typu command-and-control, ktéry przejawia si¢
w niemozliwosci szybkiego dostosowania do zmieniajgcych si¢ okolicznosci,
a takze brak zachet do kontynuowania zmniejszania presji srodowiskowej, gdy
tylko minimalny wymagany prog zgodnosci zostanie osiagniety’’. W odroz-
nieniu od tradycyjnych instrumentéw typu command-and-control, takich
jak standardy emisyjne, handel emisjami pozwala ostabi¢ ingerencj¢ wiadz
publicznych w prowadzenie dziatalno$ci gospodarczej. Nie oceniajg one bowiem
poziomu uzytecznosci okreslonych rodzajow produkcji (by przypisa¢ mniej lub
bardziej rygorystyczne limity); zamiast tego wielko$¢ emisji z poszczegdlnych

' Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2014/65/UE z dnia 15 maja 2014 r. w spra-
wie rynkow instrumentdéw finansowych oraz zmieniajaca dyrektywe 2002/92/WE i dyrektywe
2011/61/UE (przeksztatcenie) (Dz. Urz. UE L 173 z dnia 12 czerwca 2014 r., s. 349-496, ze zm.).

17 Decyzja Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) 2015/1814 z dnia 6 pazdziernika 2015 r.
w sprawie ustanowienia i funkcjonowania rezerwy stabilnosci rynkowej dla unijnego syste-
mu handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych i zmiany dyrektywy 2003/87/WE
(Dz. Urz. UE L 264 z dnia 9 pazdziernika 2015 r., s. 1-5, ze zm.).

18 P. Hacker, G. Dimitropoulos, Behavioural law & economics and sustainable regula-
tion: From markets to learning nudges, w: Environmental law and economics, eds. K. Mathis,
B.R. Huber, Springer, Cham 2017, s. 160, https://doi.org/10.1007/978-3-319-50932-7 7.

19 Zob. J.-P. Barde, Polityka ochrony $rodowiska i jej instrumenty, ttum. T. Zylicz, w: Eko-
nomia Srodowiska i zasobow naturalnych, red. H. Folmer, L. Gabel, H. Opschoor, Wydawnic-
two Krupski 1 S-ka, Warszawa 1996, s. 227.
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sektorow zalezy od mozliwosci zaplaty za ograniczone dobro w postaci prawa
uczestnikow systemu do zanieczyszczania, bez wzgledu na galaz przemystu,
jakg reprezentuja®®. Oczywiscie w systemie handlu emisjami réwniez wystepuje
pewien prog (cap), ale uniwersalny i wspolny dla wszystkich — nie sg to progi
wyznaczane konkretnym sektorom czy nawet podmiotom. Wspdlna jest takze
cena uprawnien emisyjnych, co przy szerokim kregu podmiotow objetych sys-
temem powinno zapewnia¢ kosztowo efektywna redukcje emisji, tj. jej redukcje
przez tych, ktorym takie podejscie najbardziej si¢ optaca?. Podstawowe cechy
konstrukcyjne wyrodzniajgce instrumenty rynkowe w ochronie $rodowiska
(rozumiane jako podzbior instrumentéw ekonomicznych) to: zmienno$¢ cen
praw S$rodowiskowych, determinowana przynajmniej czgsciowo funkcjono-
waniem rynku; mnogo$¢ opcji wyboru dziatan przez podmioty, ktére uczest-
niczag w danym instrumencie, co rzutuje na jego elastyczno$¢ i mozliwos¢
dostosowania si¢ partycypujacych w systemie do zmiennych warunkéw ryn-
kowych; element obrotu uprawnieniami istniejacymi w ramach danego instru-
mentu. Instrumenty takie wykorzystujg sygnaly rynkowe do rozwigzywania
okreslonych problemoéow srodowiskowych.

W praktyce mechanizmy rynkowe (w tym systemy handlu emisjami) sg swo-
istymi hybrydami, ktore obejmujg czynniki rynkowe i pozarynkowe, a sposob
potaczenia roznych elementéw bedzie w duzej mierze wplywal zardwno na ich
efektywnos¢ ekonomicznag, jak i oczywiscie na efektywnos¢ w osigganiu celow
srodowiskowych. Zatozenia podkreslajace przewage mechanizmoéow rynkowych
nad tradycyjnymi instrumentami administracyjnoprawnymi (w kontekscie obu
rodzajow efektywnos$ci) wcale nie muszg si¢ ziscic; wszystko zalezy od uksztat-
towania poszczegdlnych komponentéw danego mechanizmu oraz od relacji
migdzy nimi, a takze od okoliczno$ci pozaprawnych towarzyszacych funkcjo-
nowaniu sztucznego, ale przeciez rynku. Zwigkszona efektywnos$¢ $rodowi-
skowa i ekonomiczna jest w przypadku mechanizméow rynkowych raczej szansa
niz gwarancja. Rowniez narzgdzia towarzyszace mogg istotnie wzmocni¢ lub
ostabi¢ efektywno$¢ takich instrumentéw w obydwu sferach. Na gruncie EU
ETS tego rodzaju rezultaty moga by¢ poklosiem wprowadzenia CBAM i stop-
niowej eliminacji darmowych uprawnien emisyjnych dla sektoréw narazonych
na ryzyko ucieczki emisji. Weryfikacja, czy i w jakim zakresie CBAM przetozy
si¢ na efektywnos$¢ srodowiskowa i ekonomiczng handlu emisjami, wymaga
jednak analizy podstawowych regul jego dziatania.

20 R. Felli, Environment, not planning: The neoliberal depoliticisation of environmental
policy by means of emissions trading, ,,Environmental Politics” 2015, vol. 24, issue 5, s. 643,
https://doi.org/10.1080/09644016.2015.1051323.

21 A.D. Ellerman et al., Pricing carbon: The European Union emissions trading scheme,
Cambridge University Press, Cambridge 2010, s. 289.



PPG0OS.2023.02.02 s. 10 z 29 Ilona Przybojewska

3. Podstawowe reguty CBAM i stopniowej eliminacji
bezptatnych uprawnien dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji

W $wietle rozporzadzenia CBAM mechanizm dostosowywania cen na gra-
nicach bedzie dotyczyt kilku kategorii towarow, wybranych gtdwnie z uwagi
na stopien ryzyka ucieczki emisji w sektorach je wytwarzajacych. Katalog ten
obejmuje cement, zeliwo 1 stal, aluminium, nawozy, wodor 1 energi¢ elektrycz-
ng, a prawdopodobne jest jego rozszerzenie w przysztosci, tak jak miato to
miejsce w odniesieniu do sektorow objetych zakresem zastosowania EU ETS.
W kazdym przypadku chodzi o towary importowane na terytorium Unii Euro-
pejskiej ze wszystkich krajow pozaunijnych, z wyjatkiem panstw, ktore uczest-
niczag w EU ETS (obecnie sg to Norwegia, [slandia i Liechtenstein), oraz panstw
posiadajacych wlasne systemy handlu emisjami powigzane z EU ETS (takim
krajem jest Szwajcaria).

W poczatkowym, przejsciowym okresiec CBAM oznacza wytacznie obo-
wigzki informacyjne importerow wymienionych kategorii towar6w: maja oni
sktada¢ kwartalne sprawozdania na temat emisji wbudowanych zwigzanych
z towarami przywiezionymi w poprzednim kwartale danego roku kalen-
darzowego, z podaniem emisji bezposrednich i posrednich oraz optat emi-
syjnych uiszczonych za granicg. Poczawszy jednak od 2027 r. importerzy pro-
duktéw objetych CBAM beda zobowigzani w szczegdlnosci do sktadania (do
konca maja kazdego roku za rok poprzedni, a wigc najpierw za 2026) dekla-
racji, w ktorych wykaza catkowite rzeczywiste emisje wbudowane w te towary,
zweryfikowane przez akredytowanych weryfikatorow. Musza takze w celu
pokrycia emisji zakupi¢ i umorzy¢ odpowiedniag liczbe certyfikatow CBAM
(moga samodzielnie wystgpowac jako ,,upowaznieni zglaszajacy CBAM”
wpisani do rejestru badz powierzy¢ to innym podmiotom, ktoére uzyskaja
status ,,upowaznionych zglaszajagcych CBAM”). Wylaczenie ze stosowania roz-
porzadzenia bedzie dotyczy¢ towaréow o niewielkiej wartosci, tj. do 150 euro
za przesytke. Za nieumorzenie certyfikatow CBAM w liczbie, ktora odpo-
wiada rzeczywistym emisjom wbudowanym w towary importowane objete tym
mechanizmem, przewiduje si¢ kary analogiczne do ptaconych przez podmioty
uczestniczagce w systemie EU ETS, gdy nie rozlicza one emisji. Certyfikaty
CBAM - kazdy odpowiadajacy ,,jednej tonie ekwiwalentu dwutlenku wegla
emisji wbudowanych zwigzanych z towarami” (art. 3 pkt 24 rozporzadzenia
CBAM) — maja by¢ dostepne do sprzedazy po cenie odzwierciedlajacej srednie
tygodniowe ceny uprawnien emisyjnych. Jak wskazano w motywie 15 roz-
porzadzenia CBAM, mechanizm ten ,,powinien zapewni¢ objecie produktow
przywozonych systemem regulacyjnym, w ktorym stosuje si¢ takie same
koszty emisji dwutlenku wegla jak te, ktore ponoszone sa w EU ETS, czego
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skutkiem bedzie zrownanie oplaty emisyjnej od produktow przywozonych
i wewnatrzunijnych”.

CBAM pod pewnymi wzgledami przypomina wigc pierwotna alokacje
uprawnien emisyjnych w ramach EU ETS (w szczegdlnosci analogiczny ma by¢
ci¢zar finansowy ponoszony przez podmioty z sektorow objetych Europejskim
Systemem Handlu Emisjami oraz importerow towaréw objetych CBAM),
jednak widoczne sa tez istotne roznice. Przede wszystkim nie wyznaczono
pulapu dostepnych certyfikatow CBAM (nie ma zatem tak charakterystycznego
dla EU ETS elementu cap) i certyfikaty te nie moga by¢ zbywane pomiedzy
importerami (nie ma wigc rowniez elementu trade)*. Dodatkowo zaktada sig, ze
CBAM zastapi bezptatna alokacje uprawnien emisyjnych dla sektoréw zagro-
zonych zjawiskiem ucieczki emisji. W przyszto$ci podmioty z tych sektorow
wytwarzajace towary, do ktorych w razie ich sprowadzenia spoza Unii Euro-
pejskiej znalaztby zastosowanie CBAM, majg kupowaé uprawnienia emisyjne
na aukcjach — taki sposob uzyskiwania uprawnien stanowi domyslng regute
w przypadku sektorow nieuznawanych za narazone na ryzyko ucieczki emisji.
Jak wskazano w art. 1 ust. 3 rozporzadzenia CBAM, omawiany mechanizm
,»ma zastapi¢ mechanizmy ustanowione na mocy dyrektywy 2003/87/WE
w celu zapobiegania ryzyku ucieczki emisji gazéw cieplarnianych, odzwier-
ciedlajac zakres przydziatu bezptatnych uprawnien w ramach EU ETS zgodnie
z art. 10a tej dyrektywy”. Liczba bezptatnych uprawnien dostepnych dla sek-
toréw zagrozonych ucieczkg emisji ma stopniowo spadac (az do zera) — obecnie
dyrektywa EU ETS jako dat¢ graniczng przewiduje rok 2030. Nie wiadomo
jeszcze, jak doktadnie bedzie przebiega¢ wycofywanie uprawnien emisyjnych
po wdrozeniu CBAM.

Chociaz mechanizm dostosowywania cen na granicach na pozor jest prosty,
jak zwykle diabet tkwi w szczegoétach, z ktérych czgs¢ intencjonalnie nie
zostata dotad ustalona; rozporzadzenie przewiduje bowiem dokonywanie okre-
sowych przegladow, sktadanie sprawozdan i wydawanie aktow delegowanych
przez Komisje Europejska w wielu aspektach, ktére moga si¢ okazac istotne dla
funkcjonowania CBAM. Niezaleznie od powyzszego takze aspekty juz ustalone
wywoluja kontrowersje.

W pierwszej kolejnosci wypada rozpatrzy¢ tu zakres i sposob ujecia emisji
gazow cieplarnianych zwiagzanych z towarami, ktorych przywoéz na terytorium
Unii Europejskiej bedzie obligowal importerow do zakupu i rozliczenia odpo-
wiedniej liczby certyfikatow CBAM. Poczatkowo projekt Komisji Europejskiej
zaktadal uwzglednienie w ramach CBAM wylacznie emisji bezposrednich,
tj. pochodzacych z procesow produkcji towarow (art. 3 pkt 21 rozporzadzenia
CBAM), jednak Parlament Europejski zaproponowal uwzglednienie roéwniez

22 Wprowadza si¢ jedynie mozliwo$¢ odkupu pewnej liczby nadwyzkowych certyfikatow
od importeréw przez wiadze publiczne — jego zasady opisano w art. 23 rozporzadzenia CBAM.
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emisji posrednich, czyli pochodzacych z wytwarzania energii elektrycznej
zuzywanej w trakcie proceséw produkcyjnych (art. 3 pkt 34 rozporzadzenia
CBAM); metodyki obliczania tego drugiego rodzaju emisji maja zosta¢ dopre-
cyzowane w aktach wykonawczych, ktorych przyjecie przewiduje rozporza-
dzenie CBAM. Uwzglednianie emisji posrednich nie dotyczy zeliwa i stali, alu-
minium ani wodoru; jak wyjasniono w motywie 19 rozporzadzenia CBAM,
emisji takich nie nalezy poczatkowo bra¢ pod uwage w przypadku towardéw, do
ktorych w Unii Europejskiej majg zastosowanie ,,$rodki finansowe kompensujace
posrednie koszty emisji wynikajace z przeniesienia kosztow emisji gazéw cie-
plarnianych na ceny energii elektrycznej”. Przyjeto zasade, ze w odniesieniu do
towarow objetych CBAM innych niz energia elektryczna oblicza si¢ rzeczywiste
wartosci emisji bezposrednich, lecz w przypadku emisji posrednich stosuje war-
tosci domyslne (art. 7 ust. 2 rozporzadzenia CBAM), ,.chyba Ze upowazniony
zglaszajacy CBAM wykaze, ze spelnione sg kryteria ustalania poziomu emisji
wbudowanych na podstawie rzeczywistych emisji” (art. 7 ust. 4 rozporzadzenia
CBAM). Zasada analogiczna do tej ostatniej obowigzuje dla energii elektrycznej
(art. 7 ust. 3 rozporzadzenia CBAM)>.

Metody kalkulacji sg skomplikowane i na tym etapie trudno je oceni¢ oprocz
warto$ci domyslnych, ktore celowo ustalono na wysokim poziomie, odpowiada-
jacym okreslonemu procentowi najmniej efektywnych instalacji w Unii Euro-
pejskiej, zatem ktorych stosowanie bedzie wymuszalo zakup znacznej liczby
certyfikatow CBAM?*. Natomiast z punktu widzenia redukcji emisji gazow cie-
plarnianych uwzglednianie emisji posrednich w odniesieniu do towaréw nieob-
jetych rekompensatami za wysokie ceny energii elektrycznej byloby zasadne,
gdyby dato si¢ w sposéb miarodajny oszacowaé¢ wolumen tych emisji. Moze
to jednak nastreczac istotnych trudnosci. Jak wskazuje si¢ w literaturze przed-
miotu, w przypadku niektérych naktadow, np. energii elektrycznej, istnieja duze
roznice migdzy krancowymi i srednimi emisjami, wobec czego nader trudno
jest dokona¢ wiarygodnego rozrdznienia®. Zresztg nawet kalkulacja emisji bez-

2 Do energii elektrycznej w ogoble stosuje si¢ odmienne zasady aplikacji mechanizmu
CBAM anizeli do innych towaréw. Szerzej na ten temat zob. R. Karova, The EU’s Carbon Bor-
der Adjustment Mechanism and the energy community: Threat for electricity trade or tool for
raising climate ambition and electricity market integration, ,,Carbon & Climate Law Review”
2022, vol. 16, issue 2, s. 99—113, https://doi.org/10.21552/cclr/2022/2/4.

2% Uzasadnienie tego stanowi jednak okoliczno$é¢, ze poziom emisyjnosci produkcji w wie-
lu krajach jest znacznie wyzszy niz w Unii. Przyktadowo przeci¢tnie kazda produkcja towaréow
o wartosci 1000 dolarow i przeznaczonych do eksportu w Chinach wigze si¢ z emisja ok. 2-3 ton
dwutlenku wegla, czyli przynajmniej czterokrotnie wigksza, niz gdyby chodzito o produkcje
towarow o tej samej wartosci w Unii. Zob. C. Brandi, Trade and climate change: Environmen-
tal, economic and ethical perspectives on border carbon adjustments, ,,Ethics, Policy & Envi-
ronment” 2013, vol. 16, no. 1, s. 81, https://doi.org/10.1080/21550085.2013.768395.

2 Srednie emisje zaleza od catkowitej produkcji, podczas gdy emisje krafhcowe zaleza
od zrdédta produkeji, ktoére zapewnia elastyczno$¢ umozliwiajaca uwzglednienie dodatkowe;j
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posrednich moze w pewnych sytuacjach wigzac¢ si¢ z watpliwo$ciami co do jej
rzetelnos$ci.

Bardzo kontrowersyjnym elementem rozporzadzenia sg takze postano-
wienia dotyczace mozliwosci uwzgledniania optat emisyjnych uiszczanych
w panstwach trzecich, aby zmniejszy¢ zakres obowigzku zakupu i rozliczenia
certyfikatow CBAM (art. 9 rozporzadzenia CBAM). Takie zmniejszenie jest
mozliwe woéwczas, gdy w kraju pochodzenia towaru poniesiono oplate emi-
syjna, rozumiang w $wietle art. 3 pkt 29 rozporzadzenia CBAM jako kwota
pieni¢zna ptacona w panstwie pozaunijnym, ,,w ramach systemu ograniczania
emisji gazow cieplarnianych, w formie podatku, optaty lub uprawnien do emisji
w ramach systemu handlu emisjami gazow cieplarnianych”, ktorg oblicza sie
»dla gazoéw cieplarnianych objetych takim $rodkiem i uwalnianych podczas pro-
dukcji towarow”. Mozliwo$¢ obnizenia liczby certyfikatow CBAM koniecznych
do rozliczenia emisji wbudowanych w importowane towary ograniczono jednak
wytacznie do bezposrednich instrumentdw wyceniajacych emisje gazdéw cie-
plarnianych; pominigto za$ koszty, jakie moga by¢ ponoszone przez podmioty
gospodarcze z uwagi na stosowanie innych podej$¢ regulacyjnych do redukcji
emisji w krajach pochodzenia towaru®.

Wskazuje si¢, ze obecnie tylko w wypadku produktéw pochodzacych
zaledwie z kilku panstw (Wielkiej Brytanii, Chin i Korei Potudniowej) bedzie
mozna skorzysta¢ z dobrodziejstwa art. 7 rozporzadzenia CBAM?. Ponadto
rozwigzanie to wymusza ocenianie przez Uni¢ Europejska jakosci polityk kli-
matycznych w panstwach trzecich, co bedzie wzbudzato trudne do uniknigcia
kontrowersje?®. Warto zauwazy¢, ze uwzglednianie obnizki z racji ponoszenia
optat emisyjnych w tych krajach moze si¢ sta¢ polem do naduzyé, wiacznie
ze sztuczng zmiang miejsca pochodzenia towaréw objetych CBAM przezna-
czonych na rynek unijny®. Samo funkcjonowanie CBAM moze zreszta wywo-
tywa¢ proby obchodzenia przepisow dotyczacych tego instrumentu; w art. 27
rozporzadzenia CBAM Komisja Europejska zostata zobowigzana do monitoro-
wania i — w razie potrzeby — reagowania na takie zachowania za pomocg aktow
delegowanych. Tre$¢ tych 1 podobnych postanowien odnoszacych si¢ do prowa-
dzenia monitoringu, skladania sprawozdan i wydawania aktow delegowanych
sugeruje, ze sam prawodawca unijny postrzega CBAM jako swego rodzaju eks-
peryment na zywym organizmie, eksperyment, ktéry moze przynies¢ bardzo

jednostki zapotrzebowania. Zob. G. Zachmann, B. McWilliams, A European carbon border tax:
Much pain, little gain, ,,Bruegel Policy Contribution” 2020, issue 5, s. 8.

2 G. Marin Duran, Securing compatibility..., s. 79.

¥ Ibidem.

3 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures: A straightforward multi-purpose cli-
mate change instrument?, ,Journal of Environmental Law” 2022, vol. 34, issue 1, s. 41,
https://doi.org/10.1093/jel/eqab028.

» Ibidem.
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rozne skutki i1 ktory prawdopodobnie trzeba begdzie korygowaé w miarg ujaw-
niania si¢ jego rozmaitych, nie zawsze korzystnych konsekwencji.

4. Srodowiskowe i gospodarcze cele wprowadzania CBAM
i stopniowej eliminacji bezptatnych uprawnien dla sektorow
zagrozonych ryzykiem ucieczki emisji: zatozenia a rzeczywistos¢

Eksperyment ten podjeto jednak z uwagi na kilka wazkich celow i wyzwan,
jakie stoja przed EU ETS wobec oczekiwan, ze handel emisjami spowoduje dalej
idaca redukcje emisji gazow cieplarnianych, a zarazem nie przyniesie negatyw-
nych skutkéw gospodarczych na nieakceptowalnym poziomie. Jak wskazano
w art. 1 ust. 1 rozporzadzenia CBAM, omawiany mechanizm ustanawia si¢
W celu zapobiegania ryzyku ucieczki emisji gazow cieplarnianych, a przez
to zmniejszenia emisji gazoéw cieplarnianych na $wiecie i wspierania celow
porozumienia paryskiego, roéwniez przez stworzenie zachet do redukcji
emisji dla operatorow w panstwach trzecich”. W istocie rzeczy wprowadze-
niu CBAM przy$wiecaja zamysty dwojakiego rodzaju, obejmujgce zarow-
no perspektywe srodowiskowg (wzrost redukcji emisji gazéw cieplarnianych),
jak 1 perspektywe gospodarcza (poprawe konkurencyjnosci podmiotow z Unii
Europejskiej); oba te dazenia wyrastaja ze wspolnego pnia, jakim jest najbar-
dziej bezposredni cel, czyli przeciwdziatanie ryzyku ucieczki emisji. Aktuali-
zacja tego ryzyka na wigkszg skale oznaczataby bowiem podwdjna przegrana:
z punktu widzenia redukcji emisji gazoéw cieplarnianych (poniewaz w kontek-
$cie mitygacji zmian klimatycznych nie ma, jak juz wspomniano, zadnego zna-
czenia, z ktérego miejsca globu gazy szklarniowe bedg uwalniane do atmosfery)
oraz pod wzgledem ekonomicznym (gdyz wywotataby ogromny spadek konku-
rencyjnosci unijnej gospodarki).

4.1, Przeciwdziatanie ryzyku ucieczki emisji

Ucieczka emisji (ang. carbon leakage) jest zjawiskiem, ktorego prawodawca
unijny obawiat si¢ wlasciwie od samego poczatku funkcjonowania EU ETS, cze-
mu dal wyraz w regulacjach dotyczacych darmowej alokacji uprawnien emisyj-
nych. W motywie 9 rozporzadzenia CBAM okreslono ten problem w nastepu-
jacy sposob: ,,.Do ucieczki emisji gazoéw cieplarnianych dochodzi, gdy z powodu
kosztow zwigzanych z polityka klimatyczng przedsigbiorstwa z niektérych sek-
torow lub podsektoréw przenosza produkeje do innych panstw lub gdy produkty
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przywozone z innych panstw zastepuja rownowazne produkty, ktorych produk-
cja wigze si¢ z mniejszymi emisjami gazow cieplarnianych”. W krétszym odcin-
ku czasu bedzie si¢ uwidacznia¢ ta druga ewentualnos¢, w dtugim zas — jezeli
roznica w konkurencyjnosci migdzy podmiotami ponoszacymi koszty zwigzane
z uczestnictwem w EU ETS a podmiotami z panstw trzecich, ktére takich kosz-
tow nie ponosza, bedzie znaczna — moze dojs¢ do relokacji produkeji (i emis;ji)
poza terytorium Unii*®. W zaleznoSci od skali ucieczki emisji na pierwszy plan
wsrod negatywnych skutkdéw moze si¢ wysuna¢ utrata konkurencyjnosci (gdy
ucieczka emisji jest niewielka) badz niepozadany efekt srodowiskowy (wyraza-
jacy sie we wzroscie globalnych emisji)®.

Dotychczas prawodawca unijny przyjmowal dwutorowe rozwigzanie, by nie
dopusci¢ do wystapienia tego zjawiska, niekorzystnego z perspektywy zaréwno
srodowiskowej, jak i ekonomicznej. W odniesieniu do sektoréw narazonych
na ryzyko bezposredniej ucieczki emisji (wywotanej kosztami wynikajacymi
z emisji nastepujacej w trakcie procesu produkcyjnego) przyjmowano przej-
sciowy przydzial bezptatnych uprawnien emisyjnych na zasadach przewidzianych
w art. 10b dyrektywy EU ETS. Z kolei okres$lanie i stosowanie §rodkow finan-
sowych (réznego typu rekompensat), ktore majg zapobiec posredniej ucieczce
emisji (dotyczacej sektorow energochtonnych z powodu przenoszenia kosztow
zwigzanych z emisja gazdw cieplarnianych w ceny energii), na podstawie
art. 10a ust. 6 dyrektywy EU ETS pozostawiono panstwom cztonkowskim.
Musza one jednak przestrzegaé przy tym prawa unijnego w zakresie udzie-
lania pomocy publicznej, a od niedawna zobowigzano je do ograniczenia pulapu
pomocy do 25% dochodow uzyskanych ze sprzedazy uprawnien na aukcji.
Mimo owego obostrzenia jest to istotne uprawnienie, ktore poszczegodlne kraje
wykorzystywaty dotad bardzo réznorodnie®.

Pierwsze z rozwigzan, czyli nieodptatna alokacja uprawnien emisyjnych,
dotyczy sektorow uznanych przez Komisj¢ Europejska za narazone na ryzyko
ucieczki emisji. Sektory te zostaly wymienione w decyzji delegowanej*’. Nie
jest to lista w pelni korespondujaca z wykazem produktéw objetych CBAM,
w decyzji delegowanej ujeto bowiem m.in. produkcje nawozdéw i zwigzkéw azo-
towych, cementu, suréwki zelazostopow, zeliwa i stali, wyrobéw hutniczych
oraz aluminium, nie ma jednak wzmianki o wodorze czy energii elektryczne;.

30 Z. Pato, A. Mez6si, L. Szabo, Is border carbon adjustment the right tool for the power
sector?, ,,Climate Policy” 2022, vol. 22, issue 4, s. 503, https://doi.org/10.1080/14693062.2022
.2043819.

31 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures..., s. 29.

2. G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 5.

3 Decyzja delegowana Komisji (UE) 2019/708 z dnia 15 lutego 2019 r. uzupetniajaca dy-
rektywe 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady w zakresie wskazania sektoréw i pod-
sektoréw uznanych za narazone na ryzyko ucieczki emisji w okresie 2021-2030 (Dz. Urz. UE
L 120 z dnia 8 maja 2019 r., s. 20-26) [dalej: decyzja delegowana].
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W motywie 40 rozporzadzenia CBAM uzasadniono wiaczenie tej ostatniej
w zakres zastosowania CBAM, wyjasniajac, ze przedmiotowy sektor ,,0odpo-
wiada za 30% tacznych emisji gazow cieplarnianych w Unii. Zwickszone ambicje
klimatyczne Unii poglebig roznice w kosztach emisji miedzy wytwarzaniem
energii elektrycznej w Unii i w panstwach trzecich. W potaczeniu z postepami
w przylgczaniu unijnej sieci elektroenergetycznej do sieci jej sasiadow zwigk-
szyloby to ryzyko ucieczki emisji ze wzglgdu na wzmozony import energii elek-
trycznej, ktorej znaczna cz¢$¢ powstaje w elektrowniach weglowych”. Nato-
miast kwestie wodoru uregulowano z perspektywy przyszitosciowej, wskazujac:
W momencie przyjmowania niniejszego rozporzadzenia przywoéz wodoru do
Unii jest stosunkowo niski. Oczekuje si¢ jednak, ze sytuacja ta znacznie si¢
zmieni w nadchodzacych latach, poniewaz unijny pakiet »Gotowi na 55« pro-
paguje stosowanie wodoru ze zrodel odnawialnych. Na potrzeby obnizania emi-
syjnosci catego przemystu popyt na wodor ze zrédet odnawialnych wzro$nie, co
przyniesie niezintegrowane procesy wytwarzania produktow nizszego szczebla,
w ktorych wodor jest prekursorem. Wiaczenie wodoru do zakresu CBAM jest
odpowiednim $rodkiem dalszego wspierania obnizania emisyjno$ci wodoru”
(motyw 37 rozporzadzenia CBAM).

Z drugiej strony, decyzja delegowana okreslajaca sektory narazone na
ryzyko ucieczki emisji zawiera o wiele bogatszy ich katalog, anizeli suge-
rowatby wykaz towaréw objetych CBAM. Co dyktuje takie rozrdznienie?
Jak zapisano w motywie 31 rozporzadzenia CBAM, towary, do ktoérych ma
mie¢ zastosowanie ten mechanizm, powinno si¢ wybra¢ ,,po doktadnej ana-
lizie ich znaczenia pod wzgledem skumulowanych emisji gazéw cieplarnianych
i ryzyka ucieczki emisji w odpowiednich sektorach EU ETS, a jednoczesnie
nalezy ogranicza¢ ztozono$¢ i obcigzenia administracyjne naktadane na ope-
ratorow, ktorych to dotyczy”. Kryteria wyboru przywotane w rozporzadzeniu
CBAM rd6znia si¢ zatem od przestanek selekcji sektorow narazonych na ryzyko
ucieczki emisji zawartych w art. 10b dyrektywy EU ETS; przestankami tymi
sa wspolczynniki intensywnos$ci handlu z panstwami trzecimi i intensywnosci
emisji. Nie sposob jednak oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wybor sektorow, ktore zostaty
objete CBAM, ma charakter wstepny, cokolwiek arbitralny i bardzo prawdo-
podobne jest dalsze rozszerzanie wspomnianego katalogu.

Bezptatna alokacja uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych na gruncie
art. 10b dyrektywy EU ETS w przypadku znakomitej wigkszosci sektorow
wymienionych w decyzji delegowanej moze osiagna¢ poziom 100% zapotrze-
bowania. Jest to wszakze rzadko spotykane w praktyce z uwagi na oparcie
modelu alokacji na benchmarkach, ktére ustanowiono w odniesieniu do
poszczegodlnych produktdéw (a nie czynnikow produkeji), na podstawie §rednich
parametrow 10% najbardziej wydajnych instalacji w danym sektorze albo pod-
sektorze w Unii Europejskiej; instalacje, ktore tych parametréow nie spelniaja,
otrzymaja mniej darmowych uprawnien, niz wynosi ich zapotrzebowanie,
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a reszte bedg musiaty dokupi¢. Benchmarki nawigzuja do poziomu emisji cha-
rakteryzujacego efektywna produkcje i niewatpliwie sa skuteczniejsze w gene-
rowaniu bodzca do redukcji emisji gazow cieplarnianych — w odrdéznieniu od
postugiwania si¢ historycznymi emisjami, premiujgcego najmniej efektywne
podmioty. Ustalanie benchmarkow zawsze jednak wigze si¢ z watpliwo$ciami,
ktore wynikaja gtownie z heterogenicznosci produktéw, proceséw i warunkow
produkcji nawet bardzo podobnych dobr. Gdyby wzia¢ pod uwage wszystkie te
roznice, w zasadzie nalezatoby stworzy¢ dziesiatki, badZz wrecz setki bench-
markow dostosowanych do kazdego podtypu produktu i zréznicowanych
warunkow produkcji*t. De facto zatem w wigkszosci przypadkow nie jest tak,
ze podmioty z sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji otrzymuja za
darmo wszelkie uprawnienia potrzebne im do rozliczenia swoich emisji.

Jak celnie wskazano w doktrynie, autorzy obszernej literatury przedmiotu na
temat ucieczki emisji nigdy nie potrafili doj$¢ do konsensusu w kwestii oszaco-
wania jej wymiaru w ramach okres§lonego instrumentu®. Modele ekonomiczne
przewiduja, ze jesli nie podejmie si¢ srodkow przeciwdziatajagcych temu zja-
wisku, to moze ono by¢ odpowiedzialne za 10-25% osiagnictej redukcji emisji*.
Dotychczas w trakcie funkcjonowania EU ETS nie wykazano, aby ucieczka
emisji rzeczywiscie miata miejsce, co sugeruje, ze zachodzi co najmniej jedna
z nastepujacych okoliczno$ci: $srodki nakierowane na zapobieganie temu pro-
blemowi, podejmowane przez prawodawce unijnego i panstwa cztonkowskie, sa
skuteczne i/lub ceny uprawnien emisyjnych, stanowigce wypadkowa gry popytu
i podazy, byly jak dotad za niskie, aby wywota¢ ucieczke emisji. Oczywiscie,
wzrost rygoryzmu unijnego handlu emisjami, wyrazajacy si¢ w coraz wigkszym
popycie 1 coraz mniejszej podazy uprawnien emisyjnych, bedzie zwickszat
ryzyko omawianego zjawiska. Zarazem nie ulega watpliwosci, ze w zglobalizo-
wanej gospodarce $wiatowej stadia produkcji, ktore wigza si¢ z wysoka emisyj-
nos$cig szkodliwych substancji i zanieczyszczeniem srodowiska, czesto sa zlokali-
zowane w krajach rozwijajacych sig, takze wtedy, gdy finalnych wyrobow uzywa
si¢ w krajach wysoko rozwinigtych?’. Okoliczno$¢ ta jednak wystgpowala juz
na dtugo przed rozpowszechnieniem si¢ instrumentéw rynkowych w ochronie
srodowiska.

W kazdym razie wyglada na to, ze ani wprowadzenie EU ETS, ani jego prze-
obrazenia dotychczas nie spowodowatly znacznej ucieczki emisji, a zatem bez-
ptatna alokacja uprawnien (w przypadku sektoré6w narazonych na bezposrednia
ucieczke emisji) i rekompensaty stosowane przez poszczegolne panstwa czton-

3 A.D. Ellerman et al., Pricing carbon..., s. 65.

G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 3.

3¢ G. Morsdorf, 4 simple fix..., s. 1.

7 F. Ekardt, J. Wieding, Defending environmental economic instruments against the
economists and their opponents, w: Environmental law and economics..., s. 86, https://doi.
org/10.1007/978-3-319-50932-7 4.
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kowskie (w przypadku sektoréow energochtonnych, narazonych na posrednig
ucieczke emisji) okazuja si¢ adekwatne. Czy zatem CBAM bedzie rozwia-
zaniem lepszym? Nie ma zadnych przestanek, aby uznawaé, ze stanowi efek-
tywniejsza metod¢ przeciwdziatania ucieczce emisji. W literaturze podkresla si¢
raczej ograniczenia jego skutecznosci, wynikajace przede wszystkim z faktu, ze
CBAM nie blokuje posredniego kanatu ucieczki emis;ji*®, uwazanego za glowny
czynnik, ktory napedza to zjawisko®. Posredni kanat ucieczki emisji polega na
nastegpujacej zaleznosci: wigkszos¢ emisji gazow cieplarnianych jest generowana
przez spalanie paliw kopalnych — regulacja klimatyczna na danym terytorium
wywotuje spadek popytu na te surowce — prowadzi to do spadku cen paliw
kopalnych — co w rezultacie powoduje wzrost ich konsumpcji poza terytorium
objetym regulacjg klimatyczng*’. Mamy tu do czynienia z rodzajem zielonego
paradoksu*!, z ktorym bardzo trudno walczy¢. W tym kontekscie lepszym roz-
wigzaniem wydaje si¢ pozostawienie nieodptatnej alokacji uprawnien emi-
syjnych, poniewaz wowczas spadek popytu na paliwa kopalne nie bedzie
zachodzit w zakresie, w jakim podmioty z sektorow narazonych na ryzyko
ucieczki emisji bedg otrzymywaly darmowe uprawnienia, dzigki czemu nie
beda ponosi¢ dodatkowych kosztéw zwigzanych z emisjami ze spalania paliw
kopalnych. Posredni kanat ucieczki emisji bedzie zatem aktywny w mniejszym
stopniu anizeli w razie wdrozenia CBAM z wycofaniem darmowych uprawnien
emisyjnych dla sektorow zagrozonych tym zjawiskiem.

4.2. Poprawa konkurencyjnosci podmiotéow gospodarczych z Unii Europejskiej

Jakkolwiek cel w postaci poprawy konkurencyjnosci podmiotow gospodar-
czych z Unii Europejskiej nie zostat wyrazony wprost w rozporzadzeniu CBAM
(zapewne przez wzglad na WTO, ktéra moglaby uznaé tego rodzaju wzmian-
ki za oznake protekcjonizmu wobec wlasnych towarow), to wynika posrednio
z traktowania CBAM jako $rodka zaradczego w obliczu ryzyka ucieczki emisji.
Jest ona bowiem zjawiskiem, ktore nieuchronnie pociaga za sobg spadek kon-
kurencyjnosci.

3% A. Cosbey et al., Developing guidance..., s. 6; G. Zachmann, B. McWilliams, 4 Euro-
pean carbon border tax..., s. 3.

3 A. Cosbey et al., Developing guidance..., s. 5.

40 Tbidem.

4 Pojecie ,,zielony paradoks” jest uzywane w sposob ogolny, by okresli¢ niepozadane skut-
ki polityki klimatycznej polegajace na nasileniu probleméw w zakresie ochrony $rodowiska.
Szerzej na ten temat zob. S. Jensen et al., An introduction to the green paradox: The uninten-
ded consequences of climate policies, ,,Review of Environmental Economics and Policy” 2015,
vol. 9, issue 2, s. 246247, https://doi.org/10.1093/reep/rev010.
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Jednakze w doktrynie trafnie zwrdcono uwage, ze o ile CBAM moze
poradzi¢ sobie z kwestig poziomu konkurencyjnosci na rynku unijnym (bo
import produktéw spoza Unii bedzie wymuszat poniesienie ci¢zaru finansowego
korespondujacego z poziomami cen uprawnien emisyjnych w danym czasie,
nastgpi wigc wyréwnanie sytuacji, jesli chodzi o internalizacj¢ kosztow emisji),
o tyle — w przeciwienstwie do bezplatnej alokacji uprawnien emisyjnych —
w zaden sposob nie rozwigzuje problemu konkurencyjnosci podmiotéw z Unii
Europejskiej na rynkach obcych*. Dzieje si¢ tak, poniewaz uczestnictwo w EU
ETS i bedaca jego prosta konsekwencja konieczno$¢ rozliczania emisji gazow
cieplarnianych nabytymi uprawnieniami emisyjnymi nie zaleza od tego, czy
wytwarzane produkty sa przeznaczone na rynek unijny, czy na eksport. Wazne
jest wylacznie, gdzie dochodzi do emisji gazow cieplarnianych. Tymczasem
CBAM wraz ze zniesieniem darmowych uprawnien dla sektoréw narazonych
na ucieczke emisji powoduje, ze cigzary finansowe zwigzane z unijng polityka
klimatyczng ponosza takze importerzy towaréw spoza Unii Europejskiej, ale
w ogodle nie zmniejsza cigzaré6w natozonych na producentow tych samych
towaré6w w jej panstwach cztonkowskich. Jesli zatem chcg oni eksportowac
swoje wyroby poza Unig, to zgodnie z rachunkiem ekonomicznym powinni
uwzglednia¢ w ich cenie koszt zakupu uprawnien emisyjnych. De facto wiec
CBAM pogorszy zewnetrzna pozycje konkurencyjna podmiotéw unijnych i nie
poprawi (w stosunku do dotychczas funkcjonujgcego rozwiazania, czyli bez-
platnej alokacji uprawnien) ich wewngtrznej pozycji konkurencyjnej (nie jest
przy tym pewne, czy jej nie pogorszy, zwazywszy na ryzyko niewykrycia
i/lub niezaradzenia istotnej cze$ci manipulacji mogacych stanowi¢ odpowiedz
na wprowadzenie CBAM).

Nic dziwnego, ze podmioty z sektorow, ktore z racji objecia CBAM miatyby
utraci¢ mozliwos¢ uzyskania darmowych uprawnien emisyjnych, protestuja
przeciwko takiemu rozwigzaniu®. A trzeba zaznaczy¢, iz nie da si¢ wykluczy¢
ryzyka, ze wdrozenie CBAM pociagnie za sobg poza negatywnym odziaty-
waniem na pozycj¢ konkurencyjng podmiotéw z Unii Europejskiej rowniez
wiele innych niekorzystnych skutkéw ekonomicznych. W tym konteks$cie mowi
si¢ zwlaszcza o potencjalnym przyjeciu srodkéw odwetowych przez kraje naj-

4 S. Evans et al., Border carbon adjustments and industrial competitiveness in a Euro-
pean Green Deal, ,,Climate Policy” 2021, vol. 21, issue 3, s. 315, https:/doi.org/10.1080/14693
062.2020.1856637.

4 Zob. RY. Shum, Decarbonizing contending industries: Policy design and the EU’s
CBAM, ,Climate Policy” 2023, s. 2, https://doi.org/10.1080/14693062.2023.2194275; H. Simola,
CBAM!..., s. 7. Ta ostatnia autorka podkresla zarazem, ze jednoczesne zastosowanie CBAM
i bezptatnej alokacji uprawnien emisyjnych bedzie stato na przeszkodzie uznaniu CBAM za
mechanizm zgodny z mi¢dzynarodowym prawem handlowym.
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bardziej dotknigte przez CBAM* czy o przekierowaniu eksportu z krajow poza-
unijnych do odbiorcow, ktoérzy nie wymagaja ponoszenia kosztow emisji gazow
cieplarnianych®. Przede wszystkim za§ CBAM z jednoczesnym wycofaniem
darmowego przyznawania uprawnien sektorom produkujacym towary objete
tym mechanizmem niewatpliwie doprowadzi do znacznego wzrostu cen owych
towarow, bo odtad ich sprzedawcy beda musieli — zgodnie z logika rachunku
ekonomicznego — uwzglednia¢ narzut wynikajacy z wysokich cen uprawnien
emisyjnych.

Wydaje si¢, ze w istocie jedyng korzyscig ekonomiczng, jaka przyniesie
zastosowanie CBAM wraz z eliminacjg nieodptatnej alokacji uprawnien dla
odno$nych sektorow, sa dodatkowe przychody*® dzieki wptywom ze sprzedazy
certyfikatow CBAM i sprzedazy uprawnien emisyjnych podmiotom, ktére do
tej pory otrzymywaly takie uprawnienia nieodptatnie. Kwestia przewidywanego
przeznaczenia owych wplywow zostanie poruszona w czesci artykutu poswig-
conej badaniu zgodno$ci CBAM z zasadg wspolnej, lecz zroznicowanej odpo-
wiedzialno$ci.

4.3. Wzrost redukcji emisji gazéw cieplarnianych

Skoro zarowno w zakresie przeciwdzialania ucieczce emisji, jak i w kwestii
konkurencyjnosci podmiotow gospodarczych z Unii Europejskiej CBAM oka-
zuje si¢ mechanizmem gorszym, a przynajmniej nie lepszym niz bezplatna
alokacja uprawnien dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji, by¢
moze podstawowy cel jego zastosowania w powigzaniu ze stopniowa elimi-
nacja owych uprawnien polega na wywotaniu wigkszej redukcji gazow cie-
plarnianych. Za taka ewentualno$cig przemawia tre§¢ motywu 11 rozporza-
dzenia CBAM, w ktérym wskazano, ze ,,przydzial bezplatnych uprawnien
oslabia sygnat cenowy z systemu, a zatem negatywnie wptywa na zachgty do
inwestowania w dalsze ograniczanie emisji gazéw cieplarnianych”. Obecnos¢
darmowych uprawnien dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji nie-
watpliwie zmniejsza potencjalne zyski podmiotéw z innych sektoréw, zainte-
resowanych sprzedaza nadwyzkowych uprawnien*’. Jednakze nawet Komisja

“ B. Lim et al., Pitfalls of the EU’s Carbon Border Adjustment Mechanism, ,Energies”
2021, vol. 14, issue 21, article 7303, s. 15, https://doi.org/10.3390/en14217303.

% @G. Zachmann, B. McWilliams, 4 European carbon border tax..., s. 15.

4 Wplywy ze sprzedazy certyfikatow CBAM szacuje si¢ na 2 miliardy euro rocznie. Zob.
G. Selicato, The EU proposal for a Carbon Border Adjustment Mechanism: An advanced tool to
combat ,,carbon leakage”, a new own resource of ,,moral suasion” for third countries?, ,,Review
of European and Comparative Law” 2022, vol. 50, no. 3, s. 28, https://doi.org/10.31743/recl.13920.

4 S. Heselhaus, Energy transition law and economics, w: Environmental law and econo-
mics..., s. 31, https://doi.org/10.1007/978-3-319-74636-4 2.
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Europejska w ocenie oddzialywania CBAM na wolumen gazow cieplarnianych
do roku 2030 przyjmuje wysokos¢ redukcji na poziomie 0,4% w Unii Europej-
skiej i 1% poza nig*®. Wartosci te trudno traktowaé inaczej niz jako pomijalne,
zwlaszcza w konteks$cie wielu omowionych wezesniej negatywnych konsekwen-
cji gospodarczych wprowadzenia CBAM 1 niklego wptywu tego rzedu redukceji
na zmiany klimatyczne.

5. Analiza zgodnosci CBAM i stopniowej eliminaciji
bezptatnych uprawnien dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji
z wybranymi zasadami prawa ochrony srodowiska

Niezaleznie od potencjalnych skutkéw $rodowiskowych 1 ekonomicznych
CBAM moze budzi¢ watpliwosci z punktu widzenia dwoch istotnych zasad
prawa ochrony $rodowiska: zasady ,,zanieczyszczajacy ptaci” i zasady wspol-
nej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci. Analiza bedzie si¢ odnosi¢ wtasnie
do nich, gdyz zestawienie CBAM z pozostalymi zasadami prawa ochrony $ro-
dowiska (np. zasada prewencji, zasadg przezorno$ci czy zasada naprawiania
szkody w pierwszym rzgdzie u zrodta) nie wykazuje, by istniaty potencjalne
konflikty.

5.1. Zasada ,zanieczyszczajacy placi”

Mimo pozornej prostoty zasady ,,zanieczyszczajacy placi” samo jej sformutowa-
nie budzi wiele watpliwosci. Kim jest ,,zanieczyszczajacy”? W jakim zakresie
powinien by¢ zobowigzany do zaptaty? Jak wskazuje J. Ciechanowicz-McLean,
»realizacja tej zasady moze przysporzy¢ trudnosci. Gdzie zaczyna si¢ i1 konczy
odpowiedzialno$¢ za zanieczyszczenia? Znana jest idea rozszerzonej odpowie-
dzialno$ci truciciela. Dla przyktadu ci, ktorzy przyczynili si¢ do emisji poprzez
produkcje, powinni ponosi¢ odpowiedzialno$¢ za towary, ktore wyprodukowali,
przez caty ich cykl zyciowy, tacznie z ich koncowym zagospodarowaniem.
W praktyce trudno to przewidzie¢ i oszacowa¢ ze wzgledu na ztozonos¢ tych
spraw’™’. Wspomniana autorka uwaza, ze aby rzeczywiscie w sposob rzetelny

4 A niektorzy autorzy méwia wrecz o zwiekszeniu emisji gazow cieplarnianych grozacym
z powodu CBAM - tak np. w odniesieniu do emisji z sektora elektroenergetycznego Z. Patd,
A. Mez0si, L. Szabo, Is border carbon adjustment..., s. 507.

4 J. Ciechanowicz-McLean, Prawo ochrony i zarzqdzania Srodowiskiem, Difin, Warszawa
2019, s. 121.
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okresli¢c odpowiedzialno$¢ poszczegdlnych panstw w odniesieniu do klimatu,
nalezatoby sie skupi¢ na odpowiedzialno$ci raczej konsumentéw niz producen-
tow*°, Faktem jest bowiem, ze — podobnie jak w przypadku innych emisji do
srodowiska — w obecnych realiach gospodarczych zazwyczaj najbardziej emi-
syjne procesy produkcji sg wykonywane w krajach rozwijajacych sig, ale finalne
wyroby uzytkuja juz odbiorcy z panstw rozwinigtych.

Chociaz o zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci” najczesciej mowi sie¢ w kon-
tekscie odpowiedzialnosci za szkod¢ w $rodowisku, moze ona stanowi¢
wzorzec kontroli rowniez dla instrumentéw ekonomicznych w ochronie §ro-
dowiska. Twierdzi si¢ nawet, ze jest to zasada ekonomiczna przettumaczona
na prawo’'. Beda z nig zgodne regulacje prowadzace do ujgcia kosztow zanie-
czyszczenia w rachunku ekonomicznym podmiotow gospodarczych (co bedzie
rownoznaczne z internalizacjg srodowiskowych kosztow zewngtrznych). Mozna
si¢ wigc zastanawia¢ nad kompatybilnosciag z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”
zaré6wno nieodptatnej alokacji uprawnien emisyjnych dla sektorow narazonych
na ryzyko ucieczki emisji, jak i zastgpienia ich CBAM.

Nieodptatna alokacja uprawnien emisyjnych jako taka narusza zasadg
»zanieczyszczajacy placi”, gdyz skutkuje sytuacjg, w ktorej emitent otrzymuje
»prawa do zanieczyszczania” za darmo. W przypadku darmowego przydziatu
uprawnien z zastosowaniem benchmarkéw nadal dochodzi do naruszenia tej
zasady, aczkolwiek mniej razacego niz w przypadku grandfatheringu. Bench-
marki mogg by¢ bowiem ustawione w taki sposob, aby powodowac¢ niedobor
uprawnien po stronie podmiotow korzystajacych z darmowej alokacji. Tak
wiasnie jest w unijnym systemie handlu uprawnieniami do emisji gazoéw cieplar-
nianych, w ktorym wskazniki ex ante (czyli benchmarki) ustalono na podstawie
$rednich parametrow 10% najbardziej wydajnych instalacji w danym sektorze
albo podsektorze w Unii Europejskiej. Poniewaz chodzi o mniejszo$¢ insta-
lacji, pozostate musza w wickszym lub mniejszym zakresie nabywac potrzebne
uprawnienia w obrocie wtornym. Im surowszy benchmark (a w miar¢ uptywu
czasu stajg si¢ one coraz surowsze), tym wigkszy ogolny niedobdr uprawnien na
rynku; im wickszy ogolny niedobor uprawnien na rynku, tym wyzsze ceny nad-
datkowych uprawnien. W zalezno$ci zatem od sposobu okreslenia benchmarkow
1 wykorzystujacej je formuly nieodplatnej alokacji mniejsza lub wigksza czgsé
emisji moze podlega¢ zasadzie ,,zanieczyszczajacy ptaci”.

Wprowadzanie CBAM z eliminacja bezptatnych uprawnien dla odnosnych
sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji moze natomiast zosta¢ uznane
za zgodne z zasadg ,,zanieczyszczajacy ptaci”, bo producenci towaréow ujetych

0 Eadem, Wezlowe problemy prawa ochrony klimatu, ,Studia Prawnoustrojowe” 2017,
nr 37, s. 9.

St A. Bleeker, Does the polluter pay? The polluter-pays principle in the case law of the
European Court of Justice, ,,European Energy and Environmental Law Review” 2009, vol. 18,
issue 6, s. 290-291, https://doi.org/10.54648/eelr2009024.
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w ramach CBAM beda ponosi¢ koszty emisji zwigzanej z ich wytwarzaniem.
Spogladajac za$ na rzecz z perspektywy konsumenta jako zanieczyszczajacego,
nalezy uznaé, ze w ostatecznym rachunku ekonomicznym to na niego — przynaj-
mniej do pewnego stopnia — zostang przerzucone ceny emisji jako element cen
nabywanych przez niego towarow. CBAM w istocie stanowi instrument, ktory
odwotuje si¢ do postrzegania konsumenta jako zanieczyszczajagcego w rozu-
mieniu zasady ,,zanieczyszczajacy placi”, cho¢ zazwyczaj nie jest to ekspo-
nowane®. Pod wzgledem zgodnosci z ta zasada przewage nad bezptatng alo-
kacja uprawnien emisyjnych ma zatem CBAM.

5.2. Zasada wspolnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci

Wszystkie najistotniejsze porozumienia mi¢dzynarodowe dotyczace zwalcza-
nia zmian klimatu poprzez stabilizacje czy tez redukcje emisji gazow cieplar-
nianych sg oparte na zasadzie wspoélnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci
(ang. the principle of common but differentiated responsibilities) — ,,przewodnic-
twa” krajow rozwinietych w podejmowaniu dziatan. W art. 3 ust. 1 konwencji
klimatycznej** wezwano do ochrony systemu klimatycznego przez strony kon-
wencji ,,zgodnie z ich wspolnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami odpowie-
dzialnos$ci i mozliwo$ciami”, z czego wyciagnieto wniosek o ,,przewodnictwie”
panstw rozwini¢tych w tagodzeniu zmian klimatu. W przetozeniu na prakty-
ke oznacza to obcigzenie owych panstw o wiele wickszymi zobowigzaniami
w zakresie przedsigwzig¢ ukierunkowanych na mitygacje zmian klimatu i ada-
ptacje do nich. Maja one réwniez ponosi¢ naklady na rzecz panstw rozwijaja-
cych sig, aby sfinansowa¢ ich dziatania proklimatyczne.

Postanowienia konkretyzujace konwencji klimatycznej zawieraja zobowia-
zania, ktdre ciagza wylacznie na krajach rozwinigtych (mozna tu wymieni¢
dostarczanie srodkow finansowych i wsparcia technologicznego panstwom roz-
wijajacym si¢, udzielanie pomocy krajom szczegoélnie narazonym na nieko-
rzystne skutki zmian klimatu oraz tworzenie technologii przyjaznych srodowisku
1 wspieranie postepu w tej dziedzinie w panstwach rozwijajacych si¢). Pozo-
state zobowigzania majg natur¢ glownie edukacyjng lub informacyjna i cigzg na
wszystkich stronach. W protokole z Kioto tylko panstwom rozwinietym przy-
pisano konkretne zobowiazania w zakresie progow redukcyjnych. Wprawdzie
w porozumieniu paryskim® co do zasady wszystkie strony podejmuja dobro-

2 A. Pirlot, Carbon border adjustment measures..., s. 35.

53 Ramowa Konwencja Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian klimatu, sporzadzona
w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r. (Dz.U. z 1996 r. Nr 53, poz. 238).

% Porozumienie paryskie do Ramowej konwencji Narodéw Zjednoczonych w sprawie zmian
klimatu, sporzadzonej w Nowym Jorku dnia 9 maja 1992 r., przyjete w Paryzu dnia 12 grud-
nia 2015 r. (Dz.U. z 2017 r. poz. 36).
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wolne wktady stuzace ograniczeniu emisji gazow cieplarnianych, ale rézne roz-
lozenie cigzarow miedzy sygnatariuszami uwidacznia si¢ w innych postano-
wieniach (w szczegdlno$ci art. 2 ust. 2 porozumienia przewiduje wdrazanie go
,»zgodnie ze wspolnymi, chociaz zréznicowanymi, zasadami odpowiedzialno$ci
i mozliwo$ciami, w $wietle r6znych uwarunkowan krajowych”, art. 4 ust. 5
mowi o przyznaniu panstwom rozwijajacym si¢ dodatkowego wsparcia, art. 4
ust. 6 za$ podkresla wyjatkowa sytuacje panstw najstabiej rozwinigtych oraz
malych panstw wyspiarskich i1 stanowi, Ze mogg one — a nie muszg — ,,0pra-
cowac i zakomunikowac strategie, plany i dzialania majace na celu niskoemi-
syjny rozwoj, odzwierciedlajace ich specjalne uwarunkowania”).

Zasada wspolnej, lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci jest zatem pod-
stawowa zasada migdzynarodowego prawa klimatycznego, ktora postuluje
traktowanie w inny sposob krajow rozwijajacych sie, tj. nienakladanie na nie
znacznych cigzarow w zakresie dziatan klimatycznych. Wynika to z uznania,
ze kraje rozwinigte ponosza wicksza odpowiedzialno$¢ za zmiany klimatu,
a zarazem maja wigksze mozliwosci podejmowania dziatan nakierowanych na
rozwigzanie tego problemu. Logika CBAM — zaktadajaca jego niemal wszech-
stronne zastosowanie, w szczegoOlnosci do produktow, ktore pochodza ze
wszystkich panstw rozwijajacych si¢, identycznie jak do krajow rozwinigtych —
stoi zatem w jaskrawej sprzecznos$ci z tg zasadg. Jednoczesnie Unia Europejska
znajduje si¢ w swoistej pulapce, gdyz — jak podniesiono w doktrynie — wpro-
wadzenie wigkszego rozrdznienia wzmagatoby ryzyko niezgodno$ci z prawem
WTO?%. Chociaz biorgc pod uwage wolumen wymiany handlowej, panstwami
najbardziej dotknigtymi przez CBAM begda kraje takie jak Rosja, Ukraina,
Turcja, Chiny czy Indie, mechanizm ten moze powaznie oddzialywac rowniez
na panstwa najstabiej rozwinigte i mate panstwa wyspiarskie, zwazywszy na
relatywng wage eksportow objetych CBAM dla ich gospodarek®. Problemem
dla podmiotow gospodarczych z takich panstw moga by¢ tez obowiazki odno-
szace si¢ do monitorowania, raportowania i weryfikacji emisji wbudowanych
w ich towary®’. Sytuacji nie rozwiazatoby nawet zaproponowane przez Parlament
Europejski przeznaczanie wptywow ze sprzedazy certyfikatow CBAM na dzia-
fania w zakresie mitygacji i adaptacji do zmian klimatu w krajach najstabiej roz-
winigtych. Mozna bytoby to bowiem odczytaé jako zmuszenie tych panstw do
ptacenia za ich wspieranie®, co takze trudno uzna¢ za harmonizujace z zasadg
wspolnej, lecz zrdéznicowanej odpowiedzialnosci. W aktualnym brzmieniu roz-
porzadzenia prézno szuka¢ wzmianki na temat przeznaczenia tych dochodow,
co kaze sadzi¢, ze maja one zasili¢ budzet Unii. W zasadzie trudno tak uksztal-
towa¢ CBAM, aby byt w pelni zgodny ze wspomnianym pryncypium, wyma-

55 N.L. Dobson, (Re)framing responsibility?..., s. 179.
6 G. Marin Duran, Securing compatibility..., s. 79-80.
7 N.L. Dobson, (Re)framing responsibility?..., s. 173.
58 Ibidem.
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galoby to bowiem wylaczenia spod jego zakresu zastosowania panstw rozwi-
jajacych sig. Natomiast dotychczasowe rozwigzanie, polegajace na wspieraniu
podmiotéw wewngtrzunijnych, w Zaden sposdb nie narusza zasady wspolnej,
lecz zréznicowanej odpowiedzialnosci.

6. Podsumowanie

Z przeprowadzonych rozwazan wynika, ze w porownaniu z dotychczas sto-
sowanym rozwigzaniem, polegajacym na wspieraniu podmiotéw wewnatrz-
unijnych, wdrozenie CBAM wraz ze stopniowym wycofywaniem darmowych
uprawnien emisyjnych dla sektorow zagrozonych ucieczka emisji jest mniej
korzystne niemal na wszystkich analizowanych plaszczyznach. Rozwigzanie to
nie bedzie stanowito wartosci dodanej w kontekscie przeciwdziatania ucieczce
emisji czy poprawy konkurencyjnosci przedsigbiorstw z Unii Europejskie;.
Ponadto mechanizm ten stoi w sprzecznosci z ogélng zasada polityki klimatycz-
nej, czyli zasadg wspolnej, lecz zroznicowanej odpowiedzialnosci. Wsrod aspek-
tow pozytywnych mozna umiesci¢ jedynie zgodno$¢ proponowanego mechani-
zmu z zasada ,,zanieczyszczajacy ptaci”. Wielce niepewne pozostaje natomiast,
czy wprowadzenie CBAM z réwnoczesnym stopniowym wycofywaniem nie-
odptatnej alokacji uprawnien emisyjnych dla sektorow narazonych na ucieczke
emisji moze si¢ przyczyni¢ do wzrostu redukcji emisji gazéw cieplarnianych —
ale nawet jesli tak si¢ stanie, wzrost ten szacowany jest jako bagatelny.

Zarazem warto podkresli¢, ze CBAM moze wywola¢ szereg bardzo nieko-
rzystnych skutkéw ekonomicznych. Nie najmniej istotny z nich stanowi wzrost
cen towarow, do ktérych ma by¢ stosowany — co znaczaco odbije si¢ na eko-
nomii, zwlaszcza w konteks$cie duzego zapotrzebowania na produkty objete
CBAM i aktualnych poziomow inflacji. Dodatkowo, analizujgc tres¢ rozporza-
dzenia CBAM, nie sposdb oprze¢ si¢ wrazeniu, ze wprowadzenie tego instru-
mentu wywota chaos, niezaleznie od okresu przejSciowego. Oceniwszy rzecz
catosciowo, lepiej byloby zatem pozosta¢ przy bezplatnej alokacji uprawnien
emisyjnych dla sektorow narazonych na ryzyko ucieczki emisji.
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Mechanizm dostosowywania cen na granicach (CBAM)
i stopniowa eliminacja bezptatnych uprawnien emisyjnych
dla sektoréw zagrozonych ucieczka emisji w ramach EU ETS -
czy gra jest warta swieczki?

Streszczenie

Mechanizm dostosowywania cen na granicach jest instrumentem unijnej polityki klimatycz-
nej, ktory postanowiono wdrozyé¢, aby uzupetni¢ unijny system handlu uprawnieniami do emisji
gazow cieplarnianych oraz aby zapobiec ryzyku ucieczki emisji. Artykul omawia podstawowe
elementy CBAM 1 stanowi probe¢ jego oceny w zakresie przewidywanego praktycznego przelo-
zenia oraz zgodnosci z wybranymi zasadami prawa ochrony $rodowiska.

Stowa kluczowe: mechanizm dostosowywania cen na granicach, CBAM, graniczny podatek
weglowy, handel emisjami, EU ETS, polityka klimatyczna

Mnona Muwwnboescka

MexaHn3m norpaHU4HOM yrnepoaHon koppekTtupoBku (CBAM)
M nocTeneHHas oTMeHa 6ecnnaTHbIX KBOT Ha BbIOPOCHI Afsi CEKTOPOB,
noABepPXXeHHbIX PUCKY YTe4YKku BbliOpocoB B pamkax EU ETS —
CTOUT NN urpa cBev?

Pesome

Carbon Border Adjustment Mechanism (MeXxaHU3M MOTPaHUYHOHN yTIEPOIHON KOPPEKTHPOBKH,
CBAM) — 3T0 HHCTPYMEHT KiuMaTtnyeckoi monutuku EC, BHeApeHHEe KOTOPOrO B HACTOSIIEE
Bpems mpennonaraercs B gononHeHue Kk Cucreme toprosiu BeidOpocamu EC u ¢ nensio nzde-
»KaTh OMACHOCTH YTEYKH BBIOpOCcOB. B cTarbhe paccMmaTpuBaroTcst ocHOBHBIE dieMeHThl CBAM
U clellaHa IOINBITKA OIEHUTH €ro C TOYKU 3PEHUS IPEIIoIaraeMbeIX IPaKTHYeCKuX dPPeKToB
1 COBMECTHMOCTH C BBIOpPAaHHBIME HOPMaMH OXPaHBI OKPY’KaIOMIeil CpesibL.

KnrmoueBbie cinoBa: MeXxaHU3M IOI'paHUYHON yriepomaHoit koppekrupoBku, CBAM, norpa-
HUYHBIH yrIIepoaHbIil Haor, Toprosis Beiopocamu, EU ETS, kiaumatudeckas nonutuka
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Il Carbon Border Adjustment Mechanism (CBAM)
e la graduale eliminazione delle quote di emissione gratuite
per i settori a rischio di rilocalizzazione delle emissioni di carbonio
nell’ambito del sistema ETS dell’UE: il gioco vale la candela?

Sommario

Il meccanismo di aggiustamento delle frontiere del carbonio (CBAM) ¢ uno strumento della
politica climatica dell’UE attualmente previsto per integrare il sistema ETS ed evitare il pe-
ricolo di rilocalizzazione delle emissioni di carbonio. L’articolo discute gli elementi principali
del CBAM e cerca di valutarlo in termini di effetti pratici previsti e di compatibilita con alcuni
principi ambientali.

Parole chiave: meccanismo di aggiustamento dei prezzi alla frontiera, CBAM, tassa sul
carbonio alla frontiera, scambio di emissioni, ETS UE, politica climatica



