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Instytut Reform to niezalezny think tank, ktérego celem jest ciggte
doskonalenie polityk publicznych w Polsce, Europie i na swiecie.
Jednym z kluczowych obszaréw dziatania Instytutu jest wsparcie
transformacji energetycznej oraz ochrony klimatu.



Spis tresci

SErESZCZENIE ...ttt ssssest st sss st sbs st sabssae s b saesnes 4

1. System ETS2 — podstawowe infOrmacje ..........c.cceeceiecererierceresencsnnesesesanesnsescssesnses 8

11 Czym jest system ETS27 .. 8

1.2 Spoteczny FUNAUSZ KIIMAOTYCZNY ..c.voiiiiiiiiice e 10

1.3 RefOrma ETS2 — STAN GIY oottt 1

2. Koszty ETS2 - jaki bedzie podziat obcigzen?..............vvrnicversccinsccsensncncnnns 14
2.1 kgczne koszty ETS2 w Polsce: kluczowa rola transportu i przedsie-

DIOTSTWW e 14

2.2 Wptyw ETS2 NA CENY PALIW ..o 16

2.3 Grupy wymagajgce szczegolnego WSPAICIO......ccueruieriierieiieaieeie e 18

3. Przychody z ETS2 — miliardy na modernizacje i ostony.........c.ccceceveverccnrccnnnnes 20

3.1 Ile srodkow z ETS2 trafi bezposrednio do polskiego rzgdu?.................... 20

3.2 Opcje wydatkowania Srodkow Z ETS2 .......coiiiiiiiiieieeeee e 22

4. Mozliwe dalsze zmiany W ETS2............eiiiinirieinninninieinnecenenseceacesaessssssacssasnans 27

5 ReKOMENAACHE.......uuiuireiriiiiticiniictnticinaisissistssessisssssissssssissssssisssssssssssssssssssns 33

5.1 Rekomendacje dotyczgce wykorzystania przychodéw

Z ETS2 W POLSCE ...ttt e 33
5.2 Rekomendacje Na poziomie UNIJNYM .....coociiiriireieeii e 35
Zatqgcznik. Uwagi metodologiCzne...........cuieiiieiiiinniincinninneinecnacenessecssacesaenaes 37

Warszawa 2026

Instytut Reform



Warszawa 2026

Streszczenie

Podstawowe zasady funkcjonowania ETS2

= ETS2 to unijny system handlu emisjami CO, ze spalania paliw w sektorach
transportu drogowego, ogrzewania budynkéw oraz w matych instalacjach
przemystowych i energetycznych. Obowigzek zakupu uprawniern spoczywa
na podmiotach wprowadzajgcych paliwa do obrotu, a wigc na koncernach
paliwowych czy sprzedawcach wegla. Dodatkowy koszt wynikajgcy z zakupu
uprawnien bedzie przenoszony w cenach paliw na odbiorcéw kofcowych
— obywateli i firmy.

= System tworzy dodatkowe bodZzce cenowe do ograniczenia zuzycia paliw
kopalnych oraz inwestycji w zeroemisyjne technologie w sektorach, gdzie jak
dotqgd postep Unii Europejskiej w transformacji energetyczno-klimatycznej
byt zbyt powolny.

= ETS2zapewnia rzgdom panstw cztonkowskich dodatkowe Srodki na wsparcie
inwestyciji oraz ostony dla grup najbardziej narazonych na wzrost cen paliw
kopalnych. Srodki te obejmuijq zaréwno Spoteczny Fundusz Klimatyczny, jak
i przychody ze sprzedazy uprawniefi bezposrednio przez rzqdy poszczegdl-
nych panstw.

Opodznienie startu systemu i dziatania stabilizujgce ceny

= Uruchomienie systemu poczqgtkowo zaplanowano na poczgtek 2027 roku,
jednak pod koniec 2025 roku Rada UE oraz Parlament Europejski zdecydo-
waty o przesunigciu startu ETS2 na 2028 roku. Réwnolegle Komisja Europejska
w odpowiedzi na oczekiwania panhstw cztonkowskich zapowiedziata wieksze
wykorzystanie rezerwy stabilnosci rynkowej (MSR) w celu wzrostu podazy
uprawnien i stabilizacji ich cen.

= Zmiany zapowiedziane pod koniec 2025 roku przetozyty sie naistotng zmiane
oczekiwan co do pierwszych lat funkcjonowania systemu: o ile wczesniej
mozna byto sie spodziewaé cen siegajqgcych 80 euro/tCO, juz w 2027 roku
oraz ich podwojenia do potowy lat 30., to obecnie prognozy wskazujq na ok.
50 euro/tCO, w 2028 roku oraz przekroczenie putapu 80 euro/tCO, dopiero
w perspektywie blizej 2035 roku.

Podziat kosztéw ETS2 w Polsce

= W skali catej polskiej gospodarki to transport drogowy jest kluczowym zro-
diem emisji w sektorze ETS2, poniesie zatem najwigksze obcigzenia w zwigzku
z wprowadzeniem nowego systemu. Dysproporcja ta bedzie sie pogtebiata
w kolejnych kilkunastu latach wraz z systematycznym spadkiem emisji z sek-
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tora budynkéw wskutek wycofywania wegla z ogrzewania polskich doméw.
Udziat transportu drogowego w emisjach ETS2 w Polsce wzroénie z ok. 2/3
w latach 2028-2030 do ponad 80% w perspektywie 2040 roku.

= Koszty ETS2 wynikajgce z ogrzewania weglem spadnq z 0,8 mlid euro
w 2028 roku do ok. 0,2 mld euro w 2035 roku, a nastepnie praktycznie do
zera w 2040 roku. Warunkiem jest realizacja planéw renowacji budynkéw
wskazanych w polskich dokumentach strategicznych.

= W kolejnych latach spadnie réwniez udziat gospodarstw domowych w kosz-
tach ETS2: o ile w latach 2020-2025 paliwa kopalne bezposrednio kupowa-
ne przez gospodarstwa domowe w Polsce odpowiadaty za ok. 50% emisji
w sektorach objetych ETS2, to w perspektywie 2035 roku udziat ten spadnie
do ok. 40%, a do 2040 roku - do ok. 1/3.

Wptyw ETS2 na ceny paliw

= W przypadku paliw transportowych oraz gazu ziemnego wprowadzenie ETS2
nie bedzie oznaczato rewolucji cenowej dla gospodarstw domowych i firm.
Ceny tych nos$nikéw energii prawdopodobnie utrzymajqg sie w granicach
wyznaczanych przez trendy rynkowe w latach ubiegtych.

= Wyjagtkiem jest wegiel, w przypadku ktérego nalezy sig¢ spodziewac istotnego
szoku cenowego (jednorazowy wzrost cen o 25-30%), ktéry bedzie jednak
najprawdopodobniej mniejszy niz czasie kryzysu paliwowego w 2022 roku.

Wptyw ETS2 na grupy wrazliwe

= Najbardziej narazone na wzrost kosztow ogrzewania sq gospodarstwa
domowe z dolnej potowy rozktadu dochoddédw w kraju korzystajqce z wegla.
Uzytkownicy gazu ziemnego réwniez zaptacq wiecej, jednak skala podwyzek
bedzie w ich przypadku mniejsza. Do szczegblnie wrazliwych grup nalezg
emeryci i rencisci mieszkajgcy w zbyt duzych lub nieocieplonych domach,
a takze mieszkancy wsi (w tym rolnicy) i matych miejscowosci z ograniczonym
dostepem do sieci cieptowniczej.

= BezposSredni wzrost cen paliw transportowych najbardziej dotknie wiascicieli
samochodéw na olej napedowy o najnizszych dochodach. Wyzsze koszty
transportu najbardziej odczujq obywatele, ktérzy muszq polega¢ na dojaz-
dach wtasnym samochodem z powodu braku dostepu do odpowiedniegj
oferty transportu publicznego, a takze przez charakter pracy zarobkowe;.
Problem ten jest szczegdlnie dotkliwy dla mieszkancow terendw wiejskich,
gdzie brak odpowiedniego dostgpu do ustug medycznych, szkét czy rynku
pracy wymusza dojazdy poza miejsce zamieszkania.

Przychody z ETS2 dostepne na modernizacje i ostony

= Wdrozenie ETS2 w obecnym ksztatcie zapewni wptywy do budzetu Polski na
poziomie ok. 124 mid zt do 2032 roku, z czego 48 mld zt bedzie pochodzito
ze Spotecznego Funduszu Klimatycznego oraz nawet 76 mid zt z krajowych
aukciji uprawnief do emisji CO,. Jest to o ok. 20 mld zt mniej niz w wariancie
startu systemu w 2027 roku. 64 mid zt z tej tgcznej kwoty bedzie objete Planem
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Spoteczno-Klimatycznym uzgodnionym z Komisjq Europejskg, a 60 mid z
bedqg stanowity srodki ze sprzedazy uprawnien pozyskane przez polski rzqd
i pozostajgce poza PSK.

= W okresie funkcjonowania Spotecznego Funduszu Klimatycznego Srodki
pozyskiwane przez Polske z ETS2 oraz koszty ponoszone przez polskie pod-
mioty w systemie pozostang na zblizonym poziomie. Powolna redukcja emisji
w transporcie drogowym w latach 30. sprawi, ze juz w 2033 roku bez dodat-
kowych dziatah pojawi sig luka miedzy krajowymi przychodami a kosztami.

Szeroki wachlarz mozliwych kierunkéw wykorzystania przychodow z ETS2

= Powdrozeniu ETS2 polski rzgd bedzie dysponowat szerokim zestawem mozli-
wosci w zakresie wsparcia inwestyciji oraz oston dla obywateli i firm. Przychody
z ETS2 mogq zostac¢ przeznaczone na sfinansowanie m.in.:

+ inwestycji w transport publiczny (np. setki pociggéw, tysigce elektrycz-
nych autobuséw, pojazddw na zqgdanie, dziesiqgtki tysiecy przystankéw
autobusowych);

+ renowacji budynkéw jednorodzinnych (dla podstawowego poziomu
dofinansowania renowaciji, potowa puli przychoddw z ETS2 wystar-
czy na wsparcie pét miliona gospodarstw domowych) oraz budowy
nowych, efektywnych energetycznie mieszkan komunainych;

+ wielkoskalowego programu doradztwa energetycznego, uzupetniajg-
cego wsparcie inwestycyjne dla modernizacji budynkow;

+ wsparcia pilotazowego inwestycji w dekarbonizacje zaktadéw prze-
mystowych, ktére jok dotgd pozostawaty poza EU ETS;

+ wsparcie bezposrednie dla ubogich energetycznie;

+ obnizenie rachunkéw gospodarstw domowych — w tym poprzez obniz-
ke VAT na no$niki energii.

= Rzqd bedzie musiat dokona¢ strategicznego wyboru co do priorytetowych
kierunkéw interwencji, gdyz Srodkdw z systemu nie wystarczy na realizacje
wszystkich dziatah réwnolegle — nawet pomimo dodatkowego transferu
funduszy w ramach Planu Spoteczno-Klimatycznego.

Rekomendacje dotyczqce wykorzystania przychodéw z ETS2 w Polsce

= Skorzystanie z szerokiego pola wyboru w duchu sprawiedliwej i ambitnej
transformacji.

Przychody z ETS2 zapewniajq pahstwom czionkowskim szerokq elastycznos¢
w zakresie kierunkéw ich wydatkowania. Srodki te moggq finansowaé zaréwno
inwestycje dekarbonizacyjne np. w sektorze budynkéw i transportu, jak i dziatania
ostonowe.

= Transparentne i strategiczne zarzgdzanie przychodami z ETS2 w dialogu
z interesariuszami.

Rekomendujemy utworzenie Funduszu Transformacji Energetycznej, zasilanego
Srodkami z EU ETS i ETS2. PrzejrzyScie prowadzony Fundusz pozwolitby na wzrost
zaufania spotfeczenstwa i biznesu do zarzqgdzania tymi Srodkami przez pafstwo.
Réwnolegle nalezy opracowad wieloletni plan wydatkowania srodkéw z ETS2.

Instytut Reform
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= Dokonczenie i przyjecie Planu Spoteczno-Klimatycznego.

PSK to warunek dostepu Polski do prawie 50 mid zt unijnych srodkéw. Fundusze te sq
kluczowe dla szybkiego uruchomienia inwestycji i oston, ktére ograniczajg dodat-
kowe koszty zwigzane z wdrozeniem ETS2 wsréd oséb w najtrudniejszej sytuacii.

= Przyspieszenie odejscia od wegla w gospodarstwach domowych.

W najblizszych latach przekrojowym celem wsparcia finansowanego z przychodéw
ZETS2 powinna by€ realizacja zaktadanego w polskich dokumentach strategicznych
scenariusza szybkiej dekarbonizacji budynkdw, co pozwoli na obnizenie kosztéw
ETS2 dla tego sektora. Priorytetem powinno by¢ jak najszybsze odejscie od ogrze-
wania weglem.

= Przyspieszenie planéw dekarbonizacji transportu do 2040 roku.

Obecne plany ograniczenia zaleznosci tego sektora od paliw kopalnych sqg niewy-
starczajgce do zapewnienia spdjnosci z tempem zmian w europejskim transporcie
drogowym implikowanym przez cele klimatyczne i spadkiem wolumenu uprawnien
w systemie ETS2.

Rekomendacje na poziomie unijnym
= Zwiekszenie przewidywalnosci wdrazania ETS2.

Zwigkszenie przewidywalnos$ci bedzie stuzytlo mobilizacji kapitatu prywatnego na
inwestycje w odejscie od paliw kopalnych w sektorach objetych systemem. Dlatego
uzgodnione na poziomie politycznym reformy w ETS2 nalezy zapisa¢ w dyrekty-
wie ETS.

= Wydtuzenie i zwigkszenie dostepnosci unijnych srodkéw na transformacje,
w tym kontynuacja SFK po 2032 roku.

Wyzwania zwigzane z ubéstwem energetycznym i transportowym nie zakohczq sig
w 2032 roku. Potrzebne sq dodatkowe srodki krajowe, jak i unijne, na przedtuzenie
wsparcia inwestycyjnego.

= Celowane obnizenie obcigzenia dla wegla.

W celu zapewnienia sprawiedliwej i efektywnej transformacji w gospodarstwach
domowych korzystajgcych z wegla kamiennego do ogrzewania nalezy rozwa-
zy¢ stworzenie na poziomie unijnym odpowiednich ram prawnych. Zredukowane
obcigzenie wegla w ETS2 nie moze by¢ jednak nizsze niz dla gazu ziemnego i powin-
no by¢ powigzane z konkretnym krajowym zobowigzaniem inwestycyjnym.

= Ustanowienie twardego putapu cenowego.

Maksymalny poziom cen dla uprawnief zmniejszytby obawy czesci pafstw czton-
kowskich przed gwattownym wzrostem kosztéw funkcjonowania systemu oraz
utatwitby terminowe wdrozenie ETS2. Rozwigzanie to mogtoby by¢ prostsze do
formalnego wdrozenia niz petny korytarz cenowy.

Instytut Reform
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1. System ETS2 — podstawowe
informacje

11.Czym jest system ETS2?

Zakres sektorowy i sposéb dziatania systemu

ETS2 to unijny system handlu emisjami CO, ze spalania paliw w sektorach transpor-
tu drogowego, ogrzewania budynkéw oraz w matych instalacjach przemystowych
i energetycznych (o mocy ponizej 20 MW). Jego nazwa i konstrukcja nawiqzujq
do dziatajgcego od 2005 roku systemu EU ETS (EU Emissions Trading System),
ktéry obejmuje sektory energetyki, duzego przemystu oraz transportu lothiczego
i morskiego.

Oba systemy dziatajg w oparciu o zasade cap and trade. Dla kazdego roku na
poziomie europejskim ustalane sq limity emisji (cap) — odrebne dla EU ETS oraz
ETS2. Firmy muszq raportowac¢ swoje emisje i umorzy¢ odpowiedniq liczbe upraw-
nien (1 uprawnienie za 1tone emisji CO,). To tworzy popyt na uprawnienia. Z kolei
podaz uprawnien zapewniajg aukcje organizowane przez Komisjg Europejskqg oraz
panstwa cztonkowskie, a takze bezptatny przydziat dla wybranych branz. Cena
uprawnien ksztattuje sie zatem pod wptywem popytu i podazy na aukcjach oraz
na rynku wtérnym (element trade w systemie).

W przypadku ETS2 obowigzek zakupu uprawnieh spoczywa na podmiotach wprowa-
dzajgcych paliwa do obrotu, a wigc na koncernach paliwowych czy sprzedawcach
wegla (importerzy i producenci). Dodatkowy koszt wynikajqcy z zakupu uprawnien
bedzie przenoszony w cenach paliw na odbiorcéw koAcowych — konsumentéw
paliw (obywateli i firmy). Zapewnia to sygnat cenowy do ograniczenia zuzycia paliw
kopalnych, motywujqc do oszczedzania energii oraz zmiany technologii na mniej
emisyjne, np. zakup pompy ciepta czy samochodu elektrycznego.

Podziat przychodow i mechanizm stabilizacji cen uprawnien w ETS2

Przychody z ETS2 trafiajg bezposrednio do panstw cztonkowskich UE, ktore sprzedajq
uprawnienia na aukcjach. Co istotne, liczba uprawnief sprzedawanych przez dane
panstwo nie jest wprost powigzana z liczbq uprawnien kupowanych w danym roku
przez podmioty dziatajgce na jego terenie. Przydziat puli do sprzedazy jest ustalany
w oparciu o udziat danego paristwa w emisjach z sektoréw objetych ETS2 w latach
2016-2018. W rezultacie Polska otrzyma kazdego roku ok. 8% uprawnien w systemie
do sprzedazy w aukcjach. Czes§¢ wptywodw z ETS2 zasili rowniez Spoteczny Fundusz
Klimatyczny (SFK).

Warszawa 2026
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Podobnie jok w EU ETS, w systemie ETS2 dziata mechanizm rezerwy stabilnosci ryn-
kowej (Market Stability Reserve — MSR). Jego celem jest stabilizowanie cen upraw-
nien, szczegdlnie w poczgtkowym okresie funkcjonowania systemu. Dyrektywa

ETS' precyzuje sytuacje, w ktérych MSR bedzie uruchamiany automatycznie. ! beC;NiQZkUJqCV 1
Al & : . . . tekst t
Przyktadowo, jesli srednia cena uprawnien z ostatnich trzech miesigcy przekroczy (2023/§;?Wégvgostep_

dwukrotno$¢ Sredniej ceny uprawnieh z szeSciu wczeéniejszych miesigcy, na rynek ny tutaj.
trafi dodatkowe 50 milionéw uprawnien.

ETS2 jako element szerszego zestawu narzedzi polityki energetyczno-
-klimatycznej

Mimo dotychczasowych dziatafh Unii Europejskiej, tempo redukcji emisiji w sektorach
transportu i budynkow jest niewystarczajqce. Emisje zwigzane z zuzyciem energii
w budynkach pozostawaty na podobnym poziomie przez wigkszo$¢ ubiegtej deka-
dy. Spadty dopiero po kryzysie paliwowym, ktéry rozpoczat sie w 2021 roku. Z kolei
emisje w sektorze transportu utrzymujq sie na podobnym poziomie od dwéch
dekad. Takie tempo redukciji nie pozwala na realizacje celdw sektorowych, ktére
sktadajq sie na cel ograniczenia emisji catej unijnej gospodarki o 55% do 2030 roku,
ani tez osiggniecie celu neutralnosci klimatycznej do 2050 roku.

ETS2 zaprojektowano jako element pakietu Fit for 55, ktéry wyznacza ramy
regulacyjne dla realizacji celdw klimatyczno-energetycznych UE na 2030 rok.
Funkcjonowanie nowego systemu uregulowano w nowelizacji dyrektywy ETS
z 2023 roku. Nowy system ma domknq¢ luke redukcji emisji i wspiera¢ realizacje
innych polityk sektorowych np. dyrektywy w sprawie charakterystyki energetycznej
budynkéw (EPBD).

Wykres 1. Powolny postep redukcji emisji w sektorze budynkéw oraz brak postepow w sek-
torze transportu zagraza realizacji europejskich celéw klimatycznych
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie EU Climate Action Progress Report 2025.
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/PL/TXT/?uri=CELEX:02003L0087-20240301
https://climate.ec.europa.eu/eu-action/climate-strategies-targets/progress-climate-action/eu-climate-action-progress-report-2025_en
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Wdrozenie ETS2 na poziomie unijnym i w Polsce

Pierwotnie wejscie w zycie ETS2 zaplanowano na 1 stycznia 2027 roku. Dyrektywa
ETS przewidywata jednak mozliwos¢ przesunigcia wdrozenia systemu na poczg-
tek 2028 roku. Warunkiem miaty by¢€ jednak nadzwyczajnie wysokie ceny surow-
cow energetycznych w 2026 roku. Tymczasem w listopadzie 2025 roku, w trakcie
negocjacji dotyczqcych celu klimatycznego na 2040 rok, Rada Unii Europejskiej
i Parlament Europejski zdecydowaty o przesunigciu daty uruchomienia ETS2 o rok
— pomimo braku wystgpienia przestanek wskazanych w dyrektywie.

Mimo ze termin transpozycji przepiséw ETS2 do prawa krajowego uptynat 30 czerw-
ca 2024 roku, Polska nadal nie wdrozyta odpowiednich regulaciji. W lipcu 2024 roku
Komisja Europejska wszczeta wobec Polski i innych panstw cztonkowskich (wéwczas
tqcznie 26 panstw) procedure naruszenia przepiséw UEZ Od tego czasu wigkszosé
panstw UE wdrozyta lub istotnie zaawansowata proces wdrazania ETS2 na poziomie
krajowym.

Rysunek 1. Juz kilkanascie pafistw UE wdrozyto system ETS2 do prawa krajowego
- i to nie tylko w Europie Zachodniej

-

Kolor zielony - ,zrealizowana”; kolor zétty — ,w trakcie”; kolor czerwony — ,wolne postepy”.
Stan na 12.11.2025.

Zrodto: IETA Tracker®.
1.2.Spoteczny Fundusz Klimatyczny
Spoteczny Fundusz Klimatyczny (SFK) powstat jako narzedzie fagodzenia negatyw-

nych skutkéw spotecznych wprowadzenia ETS2. Ma wspiera¢ najbardziej wrazliwe
gospodarstwa domowe, uzytkownikéw transportu oraz matych przedsigbiorcéw.

Instytut Reform

2 Komunikat Komisji
Europejskiej jest do-
stepny tutaj.

3 |ETA Tracker jest do-
stepny tutaj.
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Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

Propozycje jego utworzenia przedstawiono w 2021 roku wraz z projektem nowe-
go systemu ETS2, w ramach pakietu Fit for 55. Rozporzgdzenie ustanawiajgce
Spoteczny Fundusz Klimatyczny przyjeto w maju 2023 roku®.

SFK ma funkcjonowac¢ w latach 2026-2032. Wyptaty z Funduszu majg by¢ pokry-
wane ze Srodkdédw pochodzqgcych ze sprzedazy uprawnieh do emisji, przy czym
do czasu uruchomienia systemu ETS2 fundusz bedzie zasilany ze specjalnej puli
uprawnien w systemie EU ETS.

Maksymalny budzet SFK wynosi 65 mlid euro przy starcie systemu w 2027 roku.
Zgodnie z pierwotnymi zasadami, w przypadku rocznego opdznienia kwota ta
miata sie zmniejszy¢ do 54,6 mid euro. Podejmujqc decyzje o odroczeniu wdro-
zenia ETS2 o rok w ramach negocjaciji dot. celu klimatycznego na 2040 roku, Rada
Unii Europejskiej i Parlament Europejski wskazaty jednak, ze maksymalny budzet
Funduszu pozostanie na poziomie 65 mid euro mimo przesunigcia startu ETS2 na
2028 rok. Wedtug stanu na potowe lutego 2026 roku nie okre$lono jeszcze mecha-
nizmu pokrycia luki w finansowaniu Funduszu w 2027 roku.

Podziat Srodkdw pomigdzy pafstwa cztonkowskie uwzglednia udziat emisji z sekto-
réw objetych ETS2 oraz skale ubdstwa energetycznego i transportowego w poszcze-
golnych krajach. Dlatego Polska bedzie najwigkszym beneficjentem SFK, uzyskujgc
17,6% catkowitych srodkéw zgromadzonych w Funduszu. Warunkiem wyptat jest
jednak wczesniejsze przedstawienie przez pafstwo cztonkowskie i akceptacija przez
Komisje Europejskg dokumentu przedstawiajgcego sposdb wydatkowania tych
srodkéw — Planu Spoteczno-Klimatycznego (PSK). KE podkresla przy tym koniecz-
no$¢ wdrozenia ETS2 do krajowego porzqdku prawnego jako jeden z warunkéw
akceptacji PSK. Panstwa cztonkowskie muszg rowniez zapewni¢ wkiad wiasny
do krajowych PSK na poziomie przynajmniej 25% wartosci planu. Srodki te mogq
pochodzi€ m.in. ze sprzedazy uprawnieh ETS2.

Beneficjentami dziatah finansowanych w ramach Planu majqg by€ gospodarstwa

domowe narazone na ubdstwo energetyczne i transportowe oraz mikroprzedsie-
biorstwa w trudnej sytuaciji. PSK moze obejmowac zaréwno bezposrednie wsparcie
dochodéw (transfery pieniezne — do 37,5% catosci srodkéw alokowanych w ramach
Planu), jak rowniez wsparcie inwestycji w infrastrukture oraz technologie zeroemi-
syjne (np. transport publiczny i renowacije budynkéw).

Pafstwa cztonkowskie miaty obowigzek przestania PSK do Komisji Europejskiej do
kohca czerwca 2025 roku. Jak dotqd tylko pie¢ krajow przekazato swoje Plany,
a jeden z nich — PSK Szweciji — zostat zaakceptowany®. Polska nadal nie przestata
do Brukseli PSK pomimo zakohczenia w czerwcu 2025 roku konsultaciji spotecznych
projektu dokumentu®.

1.3.Reforma ETS2 - stan gry

Zmiany na rzecz zwigkszenia przewidywalnosci

W czerwcu 2025 roku 19 pafstw cztonkowskich poparto czeskie stanowisko’, w kt6-
rym zwrdécono uwage na problem niepewnosci cenowej ptyngcej z ETS2 i potrzebe
zmian w systemie. Dokument nie postulowat jednak likwidacji systemu, ani tez
jego znaczgcego przesuniecia w czasie. Zamiast tego ktadt nacisk na zwiekszenie
przewidywalnosci cen uprawnien do emisji w pierwszych latach dziatania ETS2.
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4 Rozporzgdze-

nie (EU) 2023/955

7 10.05.2023 roku
ustanawiajgce Spo-
teczny Fundusz Klima-
tyczny mozna znalez¢
pod tym linkiem.

5 Zestawienie infor-
magcji o PSK panstw
cztonkowskich mozna
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misji Europejskiej.

6 Ostatnia wer-
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dostepna jest na stro-
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skich.

7 Czeski non-paper
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https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/ALL/?uri=CELEX%3A32023R0955
https://employment-social-affairs.ec.europa.eu/policies-and-activities/funding/social-climate-fund/social-climate-fund-national-plans_en
https://employment-social-affairs.ec.europa.eu/policies-and-activities/funding/social-climate-fund/social-climate-fund-national-plans_en
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/spoleczny-fundusz-klimatyczny/plan/
https://www.funduszeeuropejskie.gov.pl/strony/o-funduszach/spoleczny-fundusz-klimatyczny/plan/
https://carbon-pulse.com/wp-content/uploads/2025/06/Joint-Non-paper-ETS2.pdf
https://carbon-pulse.com/wp-content/uploads/2025/06/Joint-Non-paper-ETS2.pdf
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Czeska propozycja zaktadata techniczne modyfikacje systemu, w tym:

= wzmochienie mechanizmu ograniczajgcego nadmierne wzrosty cen upraw-
nien w ramach MSR (dzieki zwigkszeniu liczby uprawnien kierowanych na
rynek oraz czgstszym interwencjom przy przekroczeniu ceny 45 euro/tCO,);

= wydtuzenie mechanizmu MSR po 2031 roku;

= rozpoczecie sprzedazy uprawnien juz od 2026 roku, aby wczesniej uruchomic
Srodki inwestycyjne z ETS2;

= regularne i transparentne publikacje danych o sektorach objetych ETS2,
wplywajgce na zainteresowanie uprawnieniami (np. tempo instalaciji pomp
ciepta i sprzedazy aut elektrycznych), co miatoby poprawi¢ jako$¢ prognoz
rynkowych.

W odpowiedzi w listopadzie 2025 roku, Komisja Europejska zapowiedziata znaczgce
zmiany w ETS2. Ich konsekwencje mogqg by¢ wigksze niz przeforsowane roczne
przesunigcie startu systemu (patrz wykres 2).

Gtdéwnym elementem zapowiedzi KE jest projekt zmian w funkcjonowaniu mecha- 8 Projekt zmian
nizmu rezerwy stabilnosci rynkowej MSR (opisanego w Rozdziale 1.1.). Propozycje w MSR z 2711.2025
(COM(2025)738).

wpisujqg sie w postulaty czeskiego dokumentu i majq zwigkszy¢ przewidywalnos¢
systemu, a takze jego akceptacje. Proponowane modyfikacje w MSR obejmujqg m.in.:
= podwojenie liczby uprawnief ptyngcych na rynek (z 20 do 40 milionéw) przy
wysokich cenach i zwigkszenie czestotliwosci automatycznych interwenciji
(do dwéch rocznie);
= wydtuzenie dziatania mechanizmu ograniczajgcego wzrost cen po 2030 roku,
bez uniewazniania niewykorzystanej puli uprawnien;
= wczesniejsze i bardziej ptynne interwencje na rynku w oparciu o regulowang
minimalng i maksymalnq liczbe uprawniefn w obiegu (TNAC - total number
of allowances in circulation).

Powyzsze zmiany mogq przetozy€ sie na realne obnizenie cen uprawnieh w sys-
temie poprzez istotne zwiekszenie ich podazy na rynku w pierwszych latach funk-
cjonowania ETS2.

Wykres 2. Zapowiedziane przez Komisje Europejskg zmiany w MSR obnizg ceny uprawnief
w pierwszych latach wdrazania systemu

180
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140
120 =@ Ppierwotne regulacje
+~ 100 —@— Zmiany w MSR
~
‘_E()l 80 Zmiany w MSR i opdznienie o rok
=
w60
40
20
9 Szacunki Veyt sq
2027 2028 2029 2030 2031 2032 2033 2034 przedstawione
w prezentacji

Changes to the ETS2
framework. An impact
Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie szacunkow Veyt9. assessment.

Uwaga: wartosci realne (po uwzglednieniu inflacji) w cenach z 2025 roku.
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Obok proponowanych zmian w MSR, w celu zapewnienia wczesniejszej dostepnosci
Srodkow na dekarbonizacje sektorow objetych ETS2, Europejski Bank Inwestycyjny
(EBI) i Komisja Europejska (KE) stworzyly nowe narzedzie pozyczkowe ETS2
Frontloading Facility. Pafistwa cztonkowskie bedq mogty skorzystaé z tego instru-
mentu jeszcze przed wejsciem ETS2 w zycie w 2028 roku. Warunkiem dostgpu do

puli 3 miliardéw euro™ jest wdrozenie do prawa krajowego przepiséw zwigzanych 10 Ogtoszenie £T52

Frontloading Facility

Z ETS2," gdyz sptata pozyczki ma by¢ mozliwa dzigki przychodom z systemu, ktore jest dostepne na
uzyskajq pafstwa czionkowskie. portalu KE.
11 List Joint Civil So-
Komisja Europejska zapowiedziata takze przyspieszenie aukcji uprawnien w ramach ciety Letter: Social
ETS2, co ma zwigkszy¢ — juz od 2027 roku — dostepno$é srodkéw na inwestycje and Green £iB Co-
. . P P alition Recommenda-
w dekarbonizacje sektorow budynkow i transportu. tions for the EIB's ETS2
.. dostepny na stronie
Przesuniecie startu ETS2 o rok FEANTSA.

Pod presjq czesci pafstw cztonkowskich przesunigto momentu startu ETS2 na
1stycznia 2028 roku, bez koniecznosci spetnienia warunku wysokich cen energii (patrz
Rozdziat 1.1.). Zmiane te zaproponowata Rada ds. Srodowiska w listopadzie 2025
roku w ramach negocjaciji dot. zmian w Europejskim prawie o klimacie, w tym celu
redukcji emisji na 2040 rok. Zmiane te tydzief pdzniej popart Parlament Europejski,

a formalne przyjecie nowych przepisdw nastgpito na poczgtku 2026 roku'™. 12 Zob. podsumowa-
nie nowych przepisow
Start ETS2 w 2028 roku nie zmienia jednak ambicji w zakresie redukcji emisji na stronie Rady UE.

w ramach catego systemu. W praktyce moze to oznacza¢ konieczno$¢ przyspie-
szenia dekarbonizacji w kolejnych latach, o ile przed wejsciem w zycie systemu
nie zostanqg podjete wystarczajgco ambitne dziatania.

Opéznienie ostatecznie nie zmieni daty wdrozenia SFK (od 2026 roku), ani jego
catkowitego budzetu™. To zmiana w stosunku do pierwotnych zatozeh dotyczq- 13 Zob. wiecej szcze-

. . . . PRI . . . 2 otow w artykule Car-
cych funkcjonowania Funduszu. Zgodnie z nimi rok opdznienia miat sie wigzac ze gon Morkm
zmniejszeniem puli sSrodkoéw kierowanych ze Spotecznego Funduszu Klimatycznego
do panstw czionkowskich — w przypadku Polski o 7,6 mid zt.

Brak finansowania SFK zdochodéw ETS2 w 2027 roku ma zostaé czesciowo zrekom-
pensowany srodkami z EU ETS — podobnie jak w przypadku srodkéw na 2026 rok.
Na ten cel przewidziano jednak zaledwie 4 mid euro dla catej UE. Srodki te nie
wystarczg na pokrycie luki powstatej w SFK na skutek opdznienia wejscia ETS2
o rok. Dostgpna w 2027 roku pula bedzie mniejsza o 6,9 mid euro. Zasypanie tej
dziury w budzecie SFK z dochoddw z systemu bedzie mozliwe dopiero w kolejnych
latach, po petnym wdrozeniu ETS2.

Mozliwa jest decyzja polityczna o catkowitym pokryciu luki w SFK, np. przez wcze-
$niejsze uruchomienie aukcji lub zwigkszenie dofinansowania narzedzia EBI ETS2
Frontloading Facility. Jednak na moment przygotowania raportu (luty 2026 roku)
takie decyzje nie zapadty.

Niezaleznie od ostatecznych rozstrzygnig¢ dotyczqcych sposobu pokrycia luki
finansowania SFK, przy rocznym przesunigciu startu systemu oraz zmianach
w mechanizmie MSR, panstwa czionkowskie muszq liczy€ sie z mniejszq pulq przy-
chodéw z ETS2 ktére trafig do nich bezposrednio ze sprzedazy uprawnien (patrz
Rozdziat 3.1).
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https://climate.ec.europa.eu/news-other-reads/news/unlocking-eu3-billion-investment-opportunities-decarbonisation-buildings-and-road-transport-2026-02-04_en
https://www.feantsa.org/resources/joint-civil-society-letter-social-and-green-eib-coalition-recommendations-for-the-eibs-ets2
https://www.feantsa.org/resources/joint-civil-society-letter-social-and-green-eib-coalition-recommendations-for-the-eibs-ets2
https://www.consilium.europa.eu/pl/press/press-releases/2026/03/05/2040-climate-target-council-gives-final-green-light/
https://carbonmarketwatch.org/2025/11/20/last-chance-to-shore-up-eus-2040-climate-target/#:~:text=The%20Commission%20has%20communicated%20that%20the%20size,reduction%20in%20revenue%20will%20be%20compensated%20for.
https://carbonmarketwatch.org/2025/11/20/last-chance-to-shore-up-eus-2040-climate-target/#:~:text=The%20Commission%20has%20communicated%20that%20the%20size,reduction%20in%20revenue%20will%20be%20compensated%20for.

2. Koszty ETS2 — jaki bedzie podziat
obcigzen?

2.1.tqgczne koszty ETS2 w Polsce: kluczowa rola transportu
i przedsiebiorstw

Chociaz debata publiczna w Polsce koncentruje sie na wptywie ETS2 na sektor
budynkdéw oraz na budzety gospodarstw domowych, w skali catej gospodarki
to transport drogowy jest wigkszym zrédiem emisji — a co za tym idzie, rowniez
sektorem ponoszgcym najwigksze obcigzenia w zwigzku z wprowadzeniem nowego
systemu. Dysproporcja ta bedzie sig pogtebiata w kolejnych kilkunastu latach wraz
z systematycznym spadkiem emisji z sektora budynkéw wskutek wycofywania
wegla z ogrzewania polskich doméw.

W pierwszych trzech latach funkcjonowania systemu, sektor budynkéw bedzie
odpowiadat za ok. 30% emisji catkowitych w systemie ETS2. Natomiast pod koniec
lat 30. jego udziat spadnie do ok. 13%. Odwrotna dynamika dotyczy transportu
drogowego. Jego udziat w emisjach objetych ETS2 wzro$nie z 64% w latach 2028-
2030 do ponad 80% pod koniec przysztej dekady. Wptyw na to majq ograniczenia
tempa transformaciji sektora, m.in. dtugi cykl wymiany floty pojazdéw, wyzsze
koszty i wigksze wyzwania organizacyjne stosowania alternatywnych napedéw
w segmencie pojazddw cigzarowych czy niedostatecznie rozwinigta infrastruktura
pozwalajgca na zasilanie pojazddéw zeroemisyjnych.

Wykres 3. W perspektywie dekady transport drogowy zdominuje emisje ETS2 w Polsce.
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu, scenariusza WAM KPEIK (grudzieri 2025) oraz zatozer projektu KPRB.
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W kolejnych latach bedzie tez spadat udziat gospodarstw domowych w emisjach
objetych ETS2, gdyz w przypadku transportu drogowego — odwrotnie niz w przypadku
budynkéw - to przedsiebiorstwa sg gldbwnym konsumentem paliw kopalnych. O ile
w latach 2020-2025 paliwa kopalne bezposrednio kupowane przez gospodarstwa
domowe w Polsce odpowiadaty za ok. 50% emisji w sektorach objetych ETS2, to
w perspektywie 2035 roku udziat ten spadnie do ok. 40%, a do 2040 roku — do ok.1/3".

Zestawienie prognozowanych wolumenoéw krajowych emisji objetych ETS2 z pro-
gnozami cen uprawnien (por. wykres 2.) wskazuije, ze polskie firmy i gospodarstwa
domowe poniosg w 2028 roku dodatkowy wydatek na poziomie ok. 4,5 mid euro
w zwiqzku z wejsciem w zycie systemu. Roczne koszty systemu wzrosng do ok.
5,5-6 mld euro do 2030 roku i ustabilizujq sie na tym poziomie do potowy lat 30.

Wykres 4. Prognozowany spadek emisji oraz wzrost cen uprawniefi bedq sie rownowazy¢,
stabilizujgc catkowity koszt ETS2 dla Polski do potowy lat 30.
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych Eurostatu, scenariusza WAM aKPEIK (grudzieri 2025),
zatozen projektu KPRB oraz prognoz Veyt.

Co istotne, wysoko$¢ catkowitego kosztu udziatu w ETS2 bedzie podgzata w odmien-
nych kierunkach dla budynkéw i transportu. Zaktadane w polskich dokumentach
strategicznych tempo dekarbonizacji budynkéw pozwala na obnizenie catkowitych
kosztoéw ETS2 dla tego sektora pomimo prognozowanego wzrostu cen upraw-
nief. W szczegdlnosci, roczne koszty ETS2 wynikajqce z wykorzystywania wegla do
ogrzewania budynkéw bedq relatywnie szybko spadag, o ile rownolegle przepro-
wadzane bedq zapowiadane dziatania na rzecz dekarbonizaciji sektora budynkéw
w Polsce. Przy realizacji scenariusza operacyjnego renowacji budynkéw przedsta-
wionego w KPRB, koszty wynikajqce z ogrzewania weglem spadng z 0,8 mid euro
w roku wprowadzenia systemu (18% catkowitych kosztéw ETS2 w 2028 roku), do
ok. 0,2 mld euro w 2035 roku, a nastepnie praktycznie do zera w 2040 roku, gdy
wegiel przesta¢ by¢ wykorzystywany do ogrzewania budynkow™.

W przypadku transportu drogowego prognozy rzqgdowe na kolejnq dekade zakia-
dajqg jednak zbyt powolnqg redukcje emisiji, by unikng¢ catkowitego wzrostu kosztéw
ETS2 ponoszonych przez ten sektor w warunkach drozejgcych uprawnien. O ile do
2035 roku efekt ten jest rownowazony przez szybszqg redukcje emisji w sektorze
budynkow, w dituzszej perspektywie brak przyspieszenia transformacji sektora trans-
portu drogowego ponad obecne zatozenia aKPEIK moze doprowadzi€ do istotnego
wzrostu catkowitego rachunku za ETS2 ponoszonego przez polskg gospodarke.'
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ce utrzymanie udziatu
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15 Odejscie od spala-
nia wegla w gospo-
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w Polsce do 2040 roku
jest rowniez jednym

z kluczowych celow
obowigzujgcej Polityki
Energetycznej Polski
przyjetej w 2021 roku.

16 Przyktadowo, przy
utrzymaniu trendéw
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2040 roku (w tej per-
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ETS2 dla Polski moze
wzrosnqg¢ do ok. 8 mld
EUR pod koniec przy-
sztej dekady.
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2.2.Wptyw ETS2 na ceny paliw

Wprowadzenie ETS2 znaczgco wptynie na koszty ogrzewania gospodarstw domo-
wych wykorzystujgcych wegiel. To w duzej mierze efekt wysokiej emisyjnosci tego
paliwa w poréwnaniu do gazu czy oleju opatowego. W 2028 roku cena tony wegla

moze wzrosnq¢ o ok. 470 z1,"” bedzie wiec wyzsza o 25-30% wzgledem scenariusza 17 Tu i dalej podawa-
bez wdrozenia ETS2'8. Oznacza to najwiekszy jednorazowy skok cen tego paliwa ne sq ceny realne, od-
J . . zwierciedlajqce site
od czasbéw kryzysu w 2022 roku, gdy wzrosta ona blisko dwukrotnie. Przy obec- nabywczq pienigdza
nych prognozach cen w systemie ETS2 (uwzgledniajgcych m.in. dodatkowq podaz w 2025 roku.
uprawnief w ramach MSR) w perspektywie potowy lat 30. mato prawdopodobne 18 W zaleznosci od sy-

. . . P . tuacji na rynku paliw.
jest trwate przekroczenie poziomow cen detalicznych wegla odnotowanych w trak-

cie kryzysu paliwowego. Jednoczeénie paliwo to bedzie konsekwentnie drozato i do
2035 roku ETS2 podniesie koszt ogrzewania weglem o ok. potowe.

Wykres 5. Wptyw ETS2 na ceny wegla bedzie wigkszy niz typowa zmienno§é rynkowa,
jednak poczgtkowy szok cenowy zblizony do kryzysu z 2022 roku jest mato prawdopodobny
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Uwaga: ceny realne z uwzglednieniem wskaznika inflacji CPI, rok odniesienia — 2025.

Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych GUS oraz prognoz Veyt.

W przypadku gazu ziemnego wzrost cen detalicznych dla gospodarstw domo-
wych na skutek wdrozenia ETS2 wyniesie ok. 11-13% w 2028 roku oraz ok. 20-23%
do potowy lat 30. Bedzie on wigc znacznie mniejszy niz dla wegla, a o rachunkach
konsumentéw w duzej mierze bedzie decydowata szersza sytuacja na rynku bte-
kitnego paliwa. Przy stabilizacji kosztéw importu tego surowca w §rednim okresie
mozliwa jest nawet nieznaczna obnizka cen dla gospodarstw domowych wzgledem
obecnych pozioméw, nawet pomimo wdrozenia ETS2. Prawdopodobny pozostaje
jednak wariant utrzymania trendu wzrostowego w perspektywie 2035 roku i osiq-
ghigcie przez gaz ziemny cen wyzszych niz w ostatnich kilku latach, gdy — inaczej
niz w przypadku rynku wegla — jednorazowy szok na rynku hurtowym surowca
zostat ztagodzony przez roztozenie dodatkowego kosztu jego zakupu na kilka lat
w regulowanych taryfach dla konsumentéw.

Instytut Reform 16




Warszawa 2026

Wykres 6. Wptyw ETS2 na ceny gazu bedzie mniejszy niz w przypadku wegla, natozy sie
jednak na wyisze koszty importu tego paliwa niz przed kryzysem z lat 2021-2022
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Uwaga: ceny realne z uwzglednieniem wskaznika inflacji CPI, rok odniesienia — 2025.
Zrédto: obliczenia wtasne na podstawie danych Eurostatu, URE oraz prognoz Veyt.

Wptyw ETS2 na ceny paliw transportowych takze bedzie odczuwalny, jednak w jesz-
cze mniejszym stopniu niz dla gazu ziemnego: wzrost cen wywotany przez wdro-
zenie systemu wyniesie ok. 7% w 2028 roku i 12-13% w perspektywie potowy lat 30.
W przypadku paliw transportowych wzrost cen detalicznych wywotany przez ETS2
jest znacznie mniejszy niz wahania obserwowane w ubiegtych latach wynikajgce
z sytuaciji na globalnym rynku ropy naftowej. Co istotne, w ujeciu realnym ostatnie
lata byty okresem relatywnie niskich cen na stacjach paliw, co czgsto pomija sie
w debacie publicznej skupionej na wartosciach nominalnych. Dlatego tez mato
prawdopodobne jest, by obecnie prognozowane koszty zakupu uprawnieh w sys-
temie ETS2 doprowadzity do trwatego wzrostu cen paliw transportowych powyzej
przedziatu cen z ubiegtej dekady.

Wykres 7. Wptyw ETS2 na ceny paliw transportowych w pierwszych latach dziatania syste-
mu bedzie mniejszy niz zmienno§¢ wynikajgca z sytuacji na globalnym rynku paliw
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Uwaga: ceny realne z uwzglednieniem wskaznika inflacji CPI, rok odniesienia — 2025.
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Podsumowujqc, w przypadku dominujgcej czeéci wolumenu paliw objetych ETS2,
wprowadzenie systemu i jego funkcjonowanie w perspektywie najblizszej dekady
nie bedzie oznaczato rewolucji cenowej dla gospodarstw domowych i firm na
miare kryzysu energetycznego. Wyjgtkiem jest wegiel, w przypadku ktérego nalezy
sie spodziewac istotnego szoku cenowego, ktéry bedzie jednak mniejszy niz cza-
sie kryzysowego 2022 roku, a jego oddziatywanie bedzie spadato z czasem wraz
z wycofywaniem tego paliwa z budynkow.

2.3.Grupy wymagajqce szczegolnego wsparcia

Zgodnie z zasadami sprawiedliwej transformacji wsparcie powinno by¢ kierowane
do grup najbardziej narazonych na wzrost kosztow energii i transportu. Dlatego
cze$é przychoddw z ETS2 przeznaczono na Spoteczny Fundusz Klimatyczny (pisze-
my o nim w Rozdziale 1). Pienigdze te bedq wydatkowane na dziatania zaplanowane
w ramach krajowego Planie Spoteczno-Klimatycznym (PSK). Jego przygotowanie
stanowi warunek konieczny przyznania srodkéw pafstwom cztonkowskim.

Polska projekt PSK zaczeta przygotowywaé w potowie 2024 roku, a w czerwcu
2025 roku zostat on poddany konsultacjom publicznym™. Podjeto w nim prébe
zidentyfikowania grup spotecznych dotknietych ubbstwem energetycznym i trans-
portowym. Wskazano tez potrzebne ostony i inwestycje.

Niezaleznie od Planu przedstawili§my wtasng diagnoze w raporcie Pokonaé ubé-
stwo energetyczne i transportowe. Plan spoteczno-klimatyczny instrumentem
systemowej zmiany?°. Ponizej przypominamy gtéwne wnioski dotyczqgce grup
najbardziej narazonych na ubdstwo energetyczne i transportowe.

Uboéstwo energetyczne

Najbardziej narazone na wzrost kosztéw ogrzewania sq gospodarstwa domowe
z dolnej potowy rozktadu dochodéw w kraju korzystajqce z wegla (por. wykres 7). Do
szczegblnie wrazliwych grup nalezq emeryci i rencisci mieszkajqcy w zbyt duzych
lub nieocieplonych domach, a takze mieszkancy wsi (w tym rolnicy) i matych
miejscowosci z ograniczonym dostepem do sieci cieptowniczej?'.

Wzrost rachunkéw wynikajqcy z ETS2 odczujqg nie tylko gospodarstwa o nizszych
dochodach, ale takze osoby zamozniejsze ogrzewajgce domy weglem. Uzytkownicy
gazu ziemnego réwniez zaptacqg wigcej, jednak skala podwyzek bedzie w ich przy-
padku mniejsza.

Wykres 8. ETS2 mochniej obcigzy budzety gospodarstw wykorzystujgcych wegiel kamienny
niz gaz ziemny
Udziat kosztéw ogrzewania w dochodzie
20% przecietnego gospodarstwa domowego wedtug
decyli dochodowych w 2022 roku - scenariusz bez
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15%

10% —

N l } I> I—I—[
0%
3 4 5 6 7 8 9

1 2

Zrédto: raport Instytutu Reform ,Pokonaé ubdstwo energetyczne i transportowe Plan spoteczno-
-klimatyczny instrumentem systemowej zmiany".
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Zréznicowanie obcigzeh odzwierciedla réznice w szkodliwosci paliw. Spalanie
wegla generuje wyzsze emisje dwutlenku wegla oraz dodatkowe zanieczyszczenia
powietrza, w tym dwutlenku siarki, tlenkéw azotu i pytdw zawieszonych. Emisje te
powodujg nowotwory oraz choroby uktadu oddechowego i krgzeniq, co przektada
sie na przedwczesne zgony tysigecy oséb rocznie w Polsce. Przyktadowo, pyty zawie-
szone PM2.5 przyczynity sie do §mierci ponad 25 tys. oséb w Polsce w 2023 roku.??

Dlatego potrzebny jest skuteczny sygnat cenowy, ktéry bedzie zniechecat do
korzystania z emisyjnych paliw. Jednocze$nie wsparcie powinno tagodzi¢ skutki
spoteczne transformacji. Z tego powodu w Rozdziale 4, w ktérym przedstawiamy
propozycje dziatan nakierowanych na tymczasowq amortyzacje szoku cenowe-
go zwigzanego z wprowadzeniem ETS2, przyjmujemy, ze ewentualne dziatania
obnizajgce wptyw systemu na ceny wegla nie mogq doprowadzi€ do sytuacji,
gdy obcigzenie tego paliwa w przeliczeniu na jednostke energii bedzie nizsze niz
innych, mniej emisyjnych paliw, w tym gazu ziemnego.

Ubostwo transportowe

Bezposredni wzrost cen paliw transportowych najbardziej dotknie wiascicieli samo-
choddéw na olej napedowy o najnizszych dochodach. Szczegblnie narazone sq
osoby zmuszone do regularnych dojazdéw na dtugich dystansach zamieszkujgce
obszary z ograniczonym dostgpem do transportu publicznego.

Samo kryterium dochodowe nie pozwala jednak w petni zidentyfikowaé grup
wrazliwych. Wiekszy udziat wydatkéw na transport w budzetach wystepuje u oséb
zamieszkujqcych tereny o niskiej gestoéci zaludnienia, gdzie dojazdy sq czegstsze
i na wigksze odlegtosci. Jednoczesénie najbardziej zamozni (pigty kwintyl docho-
dowy gospodarstw domowych w Polsce) przeznaczajq na paliwa ponad dwa razy
wigkszq cze$§€ swojego budzetu niz najubozsi (pierwszy kwintyl)?:.

Wyzsze koszty transportu najbardziej dotykajq wiec tych osdb, ktére muszq pole-
ga€ na dojazdach wtasnym samochodem z powodu braku dostepu do oferty
transportu publicznego, a takze przez charakter pracy zarobkowej. Problem ten
jest szczegdlnie dotkliwy dla mieszkahcow terendw wiejskich, gdzie brak odpo-
wiedniego dostepu do ustug medycznych, szkét czy rynku pracy wymusza dojazdy
poza miejsce zamieszkania.

Ograniczenia w dostepie do transportu mogq rézni¢ sie nawet wsrdod czionkdw
jednego gospodarstwa domowego. Dzieci i mtodziez sq zalezne od rozkiadu jozdy
transportu publicznego przy dojazdach do szkét. Z kolei osoby starsze, nawet jesli
sqQ zmotoryzowane, czgsto rezygnujq z prowadzenia samochodu ze wzgledu na
stan zdrowia. Natomiast pogorszenie zdrowia oznacza wtasnie czestsze wizyty
w placéwkach opieki medycznej poza miejscem zamieszkania.

Dostepnos¢ transportu publicznego nie jest jedynym czynnikiem, ktéry wptywa
na trudnosci w zaspokajaniu potrzeb transportowych. Problemy mogqg dotyczyé
réwniez kierowcow, ktorzy przy diugich dojazdach, ztym stanie drég i uzytkowanych
pojazddw sq narazeni ha wigksze ryzyka zdrowotne. Jednocze$nie mieszkancy
mniejszych miast, mimo dobrej oferty transportu publicznego, mogq z niej rezygno-
waé z powodu niskich dochodéw (np. przy przejazdach do miast wojewodzkich).
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3. Przychody z ETS2 — miliardy
na modernizacje i ostony

3.1.1le srodkéw z ETS2 trafi bezposrednio do polskiego rzgdu?

Zgodnie z dyrektywq ETS, wiekszo$¢ przychodéw ze sprzedazy uprawniefi w ramach
ETS2 — po pomniejszeniu o srodki przeznaczone na zasilenie Spotecznego Funduszu
Klimatycznego - trafi bezposrednio do rzqgdow panstw uczestniczgcych w systemie.
Polska otrzyma z tej puli ok. 8%, proporcjonalnie do historycznych emisji z sektoréw
objetych systemem. Oznacza to, ze Srodki ptyngce do naszego kraju bedq zalezaty
od szeregu parametrow, ktére ulegty zmianie na skutek przesunigcia startu systemu
o rok oraz planowanych zmian w rezerwie MSR?*:

= catkowita pula uprawnien do sprzedazy (spadek na skutek opdznienia sys-
temu o rok, wzrost na skutek planowanych reform MSR),

= cena uprawnien (spadek na skutek planowanych reform MSR),

= liczba uprawnien, ktéra zasili SFK (spadek cen uprawnief prowadzi do wzrostu
wymaganej liczby uprawnien do sprzedazy przez Komisje Europejskq w celu
osiggniecia nominalnej wartosci Funduszu).

Oszacowanie wartosci sSrodkéw ze sprzedazy uprawnien, ktére trafig bezposrednio
do polskiego rzqdu do 2032 roku z uwzglednieniem powyzszych zmian przedstawia
wykres 9. Dodatkowo prezentujemy oszacowanie przychodéw dla Polski w warian-
cie startu systemu zgodnie z pierwotnym planem, w 2027 roku. Pomimo corocznych
wahan liczby oraz prognozowanej ceny sprzedawanych uprawnien, ich wartos¢
pozostaje wzglednie stabilna, w przedziale 3-4 mid euro rocznie. Wyzsza wartos¢
w pierwszym roku funkcjonowania systemu wynika z frontloadingu, jednocze$nie
w kolejnych latach stopniowy spadek wolumenu uprawniefi dostgpnych do sprze-
dazy jest rownowazony przez wzrost ich cen. Catkowite przychody bezposrednio
trafiajgce do polskiego rzqdu do roku 2032 wyniosq ok. 17,8 mid euro przy starcie
systemu w 2028 roku, o 4,6 mld euro mniej niz w wariancie uruchomienia ETS2
w 2027 roku.
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Wykres 9. Roczne przychody Polski ze sprzedazy uprawnien w pierwszych latach dziatania
systemu ETS2 wyniosq 3-4 mid EUR
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Zrédto: opracowanie wtasne na podstawie danych z prognozy Veyt, danych Komisji Europejskich oraz
wtasnych zatozen (zob. zatqcznik).

Obok bezposrednich przychoddéw ze sprzedazy uprawnien, Polska otrzyma
réwniez 17,6% srodkéw zgromadzonych w Spotecznym Funduszu Klimatycznym
(11,44 mid euro do 2032 roku). Srodki te bedq wydatkowane na podstawie Planéw
Spoteczno-Klimatycznych. Panstwa czionkowskie muszq zapewni¢ 25% wkiadu
wiasnego dla dziatah realizowanych w ramach PSK — w przypadku Polski wynie-
sie on wigc ponad 3,8 mld euro. Chociaz panstwa cztonkowskie nie sq formalnie
zobowigzane do finansowania wktadu wtasnego bezposrednio z przychodéw ze
sprzedazy uprawnien, w praktyce jednak wktad ten zmniejsza pule Srodkéw netto
pochodzqgcych z ETS2, ktére rzqd moze alokowaé poza PSK.

Ogétem, po wdrozeniu systemu w obecnym ksztatcie polski rzgd bedzie miat do dys-
pozycji w sumie ok. 124 mid zt do 2032 roku, z czego 64 mid zt bedzie objete Planem
uzgodnionym z Komisjqg Europejskg, a 60 mid zt bedq stanowity Srodki pozostajgce
poza PSK. Jest to o ok. 20 mid zt mniej niz w wariancie startu systemu w 2027 roku.

Wykres 10. Na skutek op6znienia ETS2 do 2028 roku Polska bedzie miata do dyspozycji
ok. 20 mid zt mniej przychodéw z systemu do 2032 roku.
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Zrédto: opracowanie wtasne na postawie danych z prognozy Veyt, danych Komisji Europejskiej oraz zatozer wtasnych.
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Poréwnanie szacunkowych wolumendw Srodkédw pozyskiwanych przez Polske
z ETS2 z kosztami ponoszonymi przez polskie podmioty w ramach systemu (zob.
Rozdziat 2.1) wskazuje, ze w okresie funkcjonowania SFK wartosci te bedg poréwny-
walne (patrz wykres 11). Dodatkowy transfer §rodkéw do Polski w ramach Funduszu
zrekompensuje luke pojawiajgcq sie miedzy krajowym popytem i podazqg upraw-
nief na skutek tego, ze Polska planuje redukowa¢ emisje w sektorach ETS2 w tempie
nizszym niz spadek catkowitej puli uprawnieh w systemie. Ta sytuacja odwréci sie
po 2032 roku: w razie zakohczenia redystrybucii srodkéw z ETS2 miedzy panstwami
cztonkowskimi przychody rzgdu z systemu bedq o ok. 1/3 nizsze niz koszty pono-
szone przez polskie przedsigbiorstwa i gospodarstwa domowe juz w 2035 roku. Co
istotne, nawet w tym wariancie przychody do dyspozycji rzgdu bedqg nadal wyzsze
niz koszty ponoszone w sektorze budynkdw oraz przez gospodarstwa domowe.
W ramach ETS2 nadal bedzie wigc mozliwy transfer netto do sektora budynkéw
oraz gospodarstw domowych (wsparcie inwestycyjne oraz ostony przekraczajgce
koszty uprawnien) finansowane z obcigzen sektora transportu i firm.

Wykres 11. Bez kontynuacji SFK po 2032 roku istnieje ryzyko pojawienia sig strukturalnej luki
miedzy kosztami i przychodami z ETS2 dla Polski
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Zrédto: opracowanie wtasne na postawie danych z prognozy Veyt, danych Komisji Europejskiej
oraz zatozen wtasnych.

3.2.O0pcje wydatkowania srodkow z ETS2

Jak wskazujemy w Rozdziale 3.1, szacunkowa pula §rodkdéw z ETS2 do dyspozy-
cji polskiego rzqdu poza Planem Spoteczno-Klimatycznym w latach 2028-2030
wynosi 60 mid zt. Polska ma duzq elastyczno$¢ w dysponowaniu tymi Srodkami.
Moze przeznaczy€ je zardwno na dziatania juz przewidziane w PSK (np. zwigkszy¢
Srodki przeznaczone na renowacje budynkéw nalezgcych do oséb zmagajgcych
sie z ubéstwem energetycznym lub zaoferowaé dodatkowe ostony), jak réwniez
sfinansowac dziatania skierowane do grup, ktére nie sq objete Planem. Co istotne,
rodzaj interwencji nie jest ograniczony do katalogu dziataf mozliwych do wdrozenia
w ramach PSK. Obok dofinansowania inwestycji oraz bezposredniego wsparcia
dochodéw mozliwe sqg réwniez inne formy interwenciji, np. obnizka opodatkowania
energii elektrycznej w celu wsparcia elektryfikacji transportu i ogrzewania.

Instytut Reform

[ Przychody z aukcji — pozostate
B Przychody z aukcji — wktad do PSK
B Spoteczny Fundusz Klimatyczny

Budynki mieszkalne - inne

1 Budynki mieszkalne — gaz ziemny

, J B Budynki mieszkalne - wegiel

Warszawa 2026

22




W niniejszej czesci raportu przedstawiamy ilustracyjny przeglqd mozliwych dziatan
dla poszczegdlnych sektoroéw i grup oraz zestawiamy je z pulg srodkéw do bezpo-
sredniej dyspozyciji polskiego rzqdu z przychodéw z ETS2 (60 mid zt). Nalezy przy
tym podkresli¢, ze interwencje te stanowig uzupetnienie dziatah przewidzianych
w PSK i nie wymagajg zaangazowania puli srodkdw zarezerwowanych na realizacje
Planu (64 mid zt).

W przypadku sektora transportu krajowe przychody z ETS2 wystarczajg na sfi-
nansowanie wielkoskalowych inwestycji w transport publiczny (setki pociggéw,
tysigce elektrycznych autobuséw, pojazddw na zqgdanie i przystankow kolejowych,
dziesiqgtki tysiecy przystankéw autobusowych), tworzq tez przestrzen fiskalng dla
uporzgdkowania ulg w tym obszarze. Srodki te mogq réwniez zostaé wykorzystane
w celu wsparcia masowej — siegajgcej setek tysiecy pojazdéw — elektryfikacji
samochodéw osobowych, zaréwno w modelu subsydiowania ich zakupow, jak
i leasingu spotfecznego. Zestawienie szacunkowych kosztow interwenciji oraz ich
skali wzgledem dostepnej puli przychoddw z ETS2 przedstawia ponizsza tabela
(w celach ilustracyjnych przyjmujemy alokacje 50% catkowitej puli srodkéw na
potrzeby sektora transportu).

Tabela 1. Poréwnanie kosztéw interwencji w sektorze transportu z potowq puli Srodkéw
dostepnych z ETS2 do 2032 roku (bez $rodkéw objetych PSK)

Warszawa 2026

Efekt przy wykorzystaniu 50% 25 Jezeli nie zazna-
Interwencia Koszt prognozowanych przychodéw czono inaczej — koszt
) jednostkowy z ETS2 do 2032 roku — sztuki / jednostkowy na pod-
krotnosci budzetu stawie projektu Planu.
Spoteczno-Klimatycz-
Autobus elektryczny 3,4 min zt25 8,7 tys. autobusow neqo z czerwca 2025
roku.
Przystanek autobusowy 337-672 tys. zt 59 tys. przystankow .
26 Wolanski M., Czer-
Pojazd zeroemisyjny - transport na zgdanie 0,45-3,9 mln zt 13,7 tys. pojazdow linski M., Pinkosz M.,
Szybkie tadowarki 4,5 min zt 6,5 tys. tadowarek (2025), Koncepcja
zintegrowanego sys-
Regionalny tabor kolejowy — EZT 23-33 mln zt 1tys. sztuk taboru temu ulg w $rodkach
Przystanek kolejowy 5,6 mln zt 5,2 tys. przystankow publicznego transpor-
tu zbiorowego, Ob-
Ujednolicenie poziomu ulg w transporcie 144 mln zt26 200-krotnosc potrzebnego serwatorium Polityki
publicznym do 50% i 100% budzetu Miejskiej i Regional-
Maksymalne wsparcie dla osob fizycznych 40 tys. zt?’ 740 tys. pojazdow ngj, |n§tytuF RO,ZWOJU
. . Miast i Regionow, War-
w programie NaszEauto (maksymalna cena .
R szawa—-Krakow.
netto pojazdu 225 tys. zt)
27 Wiecej na temat
Budzet naboru z 2025 roku francuskiego 1,6 mld zt28 19-krotnosc¢ budzetu programu NaszEauto
programu leasingu spotecznego (dofinanso- na stronie NFOSIGW.
wanie do 50 tys. elektrykow) 28 Wiecej o francu-
6-letni spoteczny leasing w kwocie EUR 34 tys. 2?7 880 tys. pojazdow skim programie na
130-160 miesiecznie na samochod elek- portalu Electrive.
tryczny o wartosci EUR 25 tys. 29 T&E (2025), So-

Zrédto: opracowanie wtasne.
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cial leasing: how lo-
w-price EVs can help
transport vulnerable
drivers Assessment
of the potential of so-
cial leasing schemes
in the EU’s five main
markets.
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https://www.funduszeunijne.gov.pl/strony/o-funduszach/spoleczny-fundusz-klimatyczny/plan/
https://obserwatorium.miasta.pl/wp-content/uploads/2026/01/Koncepcja-zintegrowanego-systemu-ulg-w-srodkach-publicznego-transportu-zbiorowego.pdf
https://www.gov.pl/web/nfosigw/program-naszeauto-do-40-tys-zl-doplaty-do-samochodu-elektrycznego
https://www.electrive.com/2025/07/17/france-relaunches-ev-leasing-scheme-for-low-income-households/#google_vignette
https://uploads.transportenvironment.org/production/files/2025_05_Briefing_1_EU_social_leasing.pdf

Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

W sektorze budynkdéw zaangazowanie krajowych przychoddw z ETS2 moze wymier-
nie przyczynic sie do renowaciji budynkéw jednorodzinnych, przy czym wystepuje
wyrazna wymienno$€ miedzy intensywnosciq wsparcia a liczbq gospodarstw
domowych, ktére moggq je uzyskaé. W przypadku skupienia si¢ na oferowaniu pod-
stawowego poziomu dofinansowania renowacji dla budynkéw jednorodzinnych,
potowa puli przychoddw z ETS2 wystarczy na wsparcie pot miliona gospodarstw
domowych w 5 lat. Dla poréwnania, ta sama kwota skierowana na budowe nowych,
efektywnych energetycznie mieszkah komunalnych pozwoli na zwigkszenie podazy
tego rodzaju lokali o niespetna 60 tys. Przychody z ETS2 mogq tez sfinansowaé
wielkoskalowy program doradztwa energetycznego uzupetniajqgcy wsparcie inwe-
stycyjne dla modernizacji budynkoéw.

Tabela 2. Poréwnanie kosztéw interwencji w sektorze budynkéw z potowq puli srodkéw
dostepnych z ETS2 do 2032 roku (bez $rodkéw objetych PSK)

Warszawa 2026

Interwencja Koszt Efekt przy wykorzystaniu 50% prognozowa-
jednostkowy30 nych przychodéw z ETS2 do 2032 roku — sztuki
Wsparcie renowacji budynku Dotacja 40% 60 tys. zt 475 tys. budynkow
jednorodzinnego (scenariusz Dotacja 70% 110 tys. zt 270 tys. budynkow
gteboka | z projektu KPRB)

Dotacja 100% 160 tys. zt 190 tys. budynkow

Koszt mieszkania efektywnego energetycznie w programie 516 tys. zt 58 tys. mieszkan komunalnych i socjalnych

Budownictwa Spotecznego i Komunalnego
Zatrudnienie jednego doradcy energetycznego przez okres 7 lat 1,5 min zt 20 tys. zatrudnionych doradcow na 7 lat

Krajowe przychody z ETS2 mogq réwniez zostac skierowane na wsparcie pilota-
zowych inwestycji w dekarbonizacje zaktaddw przemystowych, ktére jak dotqd
pozostawaty poza EU ETS®' lub postuzy¢ zapewnieniu (dodatkowego wobec PSK)
wsparcia dla ubogich energetycznie — w obu przypadkach koszt interwencji bedzie
stanowit utamek catkowitej kwoty do dyspozyciji polskiego rzqdu.

Tabela 3. Poréwnanie kosztow pozostatych typéw interwencji z pulg srodkéw dostepnych
Z ETS2 do 2032 roku (bez srodkéw objetych PSK)

Interwencja Koszt Relacja do prognozowa-
jednostkowy nych przychodoéw z ETS2
do 2032 roku
Czyste ciepto w przemysle - budzet aukcji Fundu- 4,2 mld zt 14-krotnosc¢ budzetu
szu na rzecz Innowacji w 2025 roku®?
Wsparcie 1tys. PLN/rok dla ubogich energetycz- 9.4 mld zt** 6-krotnosc budzetu
nie gospodarstw domowych — przez 5 lat
Redukcja VAT z 23% do 5% — energia elektryczna 25 mld zt3 2,4-krotnoé¢ budzetu
— przez 5 lat
Redukcja VAT z 23% do 8% — wegiel i gaz wykorzy- 22 mld zt 2,7-krotnos¢ budzetu
stywane do ogrzewania - przez 5 lat
Redukcja VAT z 23% do 8% — wszystkie paliwa 49 mld zt 1,2-krotnosc¢ budzetu
kopalne - przez 5 lat

Zrédto: opracowanie wtasne.
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30 Koszty jednostko-
we gtownie na pod-
stawie projektu Planu
Spoteczno-Klimatycz-
nego z czerwca 2025
roku.

31 Por. Janik, K., Swo-
czyna, B. (2025); Pro-
dukcja pod napieciem
#2. Aspekty finan-
sowe elektryfikacji
przetworstwa prze-
mystowego w Polsce,
Warszawa, Polska: In-
stytut Reform.

32 Zob. wigcej infor-
macji na stronie Komi-
sji Europejskie;j.

33 Liczba gospo-
darstw domowych,
ktorych dochody
ksztattujg sie na po-
ziomie ponizej mini-
mum socjalnego po
optaceniu rachunkow
za energie wg aKPEIK.

34 Szacunki wtasne
kosztow redukcji VAT
na podstawie danych
z Badania budzetow
gospodarstw domo-
wych.
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https://ireform.eu/s/uploads/Produkcja_pod_napieciem_2_Aspekty_finansowe_elektryfikacji_przetworstwa_przemyslowego_w_Polsce.pdf
https://cinea.ec.europa.eu/funding-opportunities/calls-proposals/innovation-fund-2025-heat-auction_en

Warszawa 2026

Wigksza elastycznos€ wykorzystania Srodkéw z krajowych przychoddw ETS2 pozwa-
la réwniez na zrbwnowazenie kosztow instrumentéw o charakterze fiskalnym, kto-
re mogq stuzy€ obnizeniu rachunkédw gospodarstw domowych. Przyktadowo, po
sfinansowaniu obnizki VAT na energig elektryczng z tego zrodta, polski rzgd nadal
bedzie miat do dyspozycji niemal 60% puli srodkéw z ETS2 na inne cele. Nawet
w wariancie szerokiej obnizki VAT na wszystkie paliwa kopalne rzqd nadal bedzie
w stanie sfinansowaé wkiad wtasny do PSK oraz inne dziatania na poziomie ok.
10 mld zt. Wynika to z celowanego charakteru obnizki VAT: nie wptywa ona na koszty
firm, a jej gtdbwnymi beneficjentami sq gospodarstwa domowe.

Wykres 12. Przychody z ETS2 nieobjete Planem Spoteczno-Klimatycznym w latach 2028-
2032 pozwalajqg na finansowanie inwestyciji oraz dziatan ostonowych na duzq skale

Przychody z ETS2 nieobjete PSK do dyspozycji rzgdu w latach 2028-2032
Wsparcie renowacji 1 mln budynkéw z Czystego Powietrza (40% dofinansowania)
Spoteczny leasing — 1 mln pojazdéw elektrycznych
Czyste ciepto w przemysle — budzet aukcji Funduszu na rzecz Innowacji w 2025 roku
Wsparcie 1tys. PLN/rok dla ubogich energetycznie gosp. domowych - przez 5 lat
Redukcja VAT z 23% do 5% - energia elektryczna — przez 5 lat
Redukcja VAT z 23% do 8% - wegiel i gaz do ogrzewania — przez 5 lat

Redukcja VAT z 23% do 8% - wszystkie paliwa kopalne — przez 5 lat

0 10 20 30 40 50 60 70
mld PLN'25

Zrédto: opracowanie wtasne na postawie danych z prognozy Veyt, danych Komisji Europejskiej oraz zatozer wtasnych.

Jak wskazuje powyzszy przeglqd, po wdrozeniu ETS2 polski rzqd bedzie dysponowat
szerokim zestawem mozliwo$ci w zakresie wsparcia inwestycji oraz oston dla oby-
wateli i firm. Jednocze$nie jednak bedzie musiat dokona¢ strategicznego wyboru co
do priorytetowych kierunkéw interwenciji, gdyz Srodkdéw z systemu nie wystarczy na
realizacje wszystkich dziatan réwnolegle — nawet pomimo dodatkowego transferu
funduszy w ramach Planu Spoteczno-Klimatycznego.

Przy podejmowaniu decyzji o wykorzystaniu krajowej puli przychodow z ETS2 nalezy
uwzglednia¢ komplementarnos¢ interwencji z dziataniami w ramach PSK, a takze
zadba¢ o wewnetrzng spéjnos¢ catego zestawu podejmowanych dziatan. llustrujq
to trzy przyktadowe warianty wydatkowania srodkéw pokazane na wykresie 13.:

= nadajgc priorytet wsparciu inwestycyjnemu, rzgd obok dziatah przewidzia-
nych w PSK moze tez wesprze¢ pot miliona gospodarstw domowych w przejsciu
na zeroemisyjne ogrzewanie i mobilnos¢, oferujgc dodatkowo wsparcie dla
pilotazowych inwestycji w przemysle. Brak wolnych srodkéw na duze inter-
wencje fiskalne obnizajgce rachunki za energie dla gospodarstw domowych
moze zosta¢ czgsciowo zrekompensowany przez dodatkowq pule wsparcia
dla gospodarstw domowych zmagajqcych sig z ubéstwem energetycznym,

= decydujqc sie ha maksymalng ostone gospodarstw domowych przed
wzrostem rachunkdéw za paliwa kopalne poprzez obnizke VAT i zredukowane
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Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wyda¢ miliardy z ETS2?

ETS2 od wegla (por. Rozdziat 4), rzqgd moze jednoczesnie zrezygnowaé z bez-
posredniego wsparcia dochoddw w ramach PSK, co zwigkszy pule srodkéw na
wsparcie inwestycyjne dla najbardziej wrazliwych gospodarstw domowych,

= stawiajgc na obnizenie VAT za energig elektryczng, rzqd nadal moze utrzy-
mac¢ zardéwno czgs¢ inwestycyjng jak i wsparcie dochoddédw w ramach PSK,
jednoczesnie zapewniajgc celowane ostony dla gospodarstw domowych
korzystajgcych z wegla oraz dodatkowe wsparcie dla kilkuset tysiecy gospo-
darstw domowych w przejsciu na zeroemisyjne ogrzewanie i mobilnos¢.

Wykres 13. Przyktadowe warianty wydatkowania srodkow z ETS2 wskazujg szerokie pole

wyboru dla polityki publicznej

Instytut Reform

Priorytet dla inwestycji (wydatki w mid PLN'25)

PSK — obecnie
planowane
inwestycje

40

Czyste

Powietrze:

0,5 mln
budynkéw

30

PSK
— obecnie
planowane

wsparcie
dochodéw

24

Dodatkowe wsparcie
ubogich energ. gosp.
dom. (900 PLN/rok

Leasing

spoteczny:

0,5 mln
pojazdéw
elektrycz-
nych

17

Czyste
ciepto
w przemysle

4L

Wariant mieszany (wydatki w mid PLN'25)

PSK — obecnie
planowane
inwestycje

40

PSK — obecnie
planowane wsparcie
dochodow

24

Czyste
Powietrze:
300 tys.
budynkéw

18

spote

domowe)

Pojazdy 5
elektryczne
- leasing

czny Czyste

(230 tys)  ciepto

w przemysle

4L

Wygaszenie wptywu ETS2 na gospodarstwa
domowe(wydatki w mid PLN'25)

PSK — cato$¢ na inwestycje
(wzrost o 60% wzgledem
obecnego planu)

65

Redukcja VAT z 23% do 8%
- wszystkie paliwa kopalne

49
Obnizony ETS2

Czyste Powietrze: dl I
90 tys. budynkow dc?lv:/)?/vge? (gosp-

5

Warszawa 2026

Zrédto: opracowanie wtasne na postawie
danych z prognozy Veyt, danych Komisji
Europejskiej oraz zatozen wtasnych.
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4. Mozliwe dalsze zmiany w ETS2

W niniejszym rozdziale przedstawiamy kierunki mozIliwych dalszych zmian w ETS2 na
poziomie unijnym. Obejmujg one zarédwno scenariusze pojawiajqce sie w debacie
publicznej, jak i propozycje autorskie Instytutu Reform. Kolejne zmiany nie sq jednak
przesqgdzone, a regulujgce system przepisy mogq by¢ utrzymane w obecnym
ksztatcie. Przesunigcie wejscia w zycie systemu o rok i zmiany w mechanizmie
stabilnosci rynkowej sq znaczgcym krokiem w kierunku zmniejszenia obaw wsrod
czesci panstw cztonkowskich.

Tabela 4. Propozycje zmian w ETS2 pojawiajgce sie w debacie publicznej

Zmiana

Opis

Komentarz

Wczesne aukcje
(frontloading)

Komisja Europejska zapowiedziata juz wczesniejsze
uruchomienie aukcji. Celem jest zwiekszenie przycho-
dow z ETS2 w poczqtkowej fazie dziatania systemu.

Panstwa cztonkowskie majq przeznaczy¢ wptywy na
inwestycje w dekarbonizacje budynkow i transportu®®.
Wczesniejsze aukcje oznaczajqg mniejszq liczbe upraw-
nien na rynku w pozniejszych latach®®.

= Nalezy wspiera¢ mechanizmy umozliwiajgce
przyspieszenie inwestycji w panstwach czton-
kowskich od wczesnego etapu dziatania ETS2.
Szybsza modernizacja budynkow i transportu
ograniczq przyszte koszty ETS2 i przyspieszq
poprawe jakosci zycia obywatelu®’.

Przesuniecie
startu ETS2 do
2030 roku

Roczne przesunigcie wdrozenia ETS2 zwiekszyto ocze-
kiwania kilku stolic europejskich na dalsze opdznienia.
Wedtug doniesien medialnych®® Wegry, Czechy i Sto-
wacja wystaty wniosek do KE o przesunigcie wejscia

w zycie ETS2 do ,co najmniej 2030 roku”. Postulat ten
publicznie popierajq tez przedstawiciele polskiego
rzqdu39.

Podobne stanowisko przedstawit w pazdziernikowej
publikacji Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzgdzania
Emisjami (KOBIZE). Propozycja zaktada utrzymanie
2026 roku jako daty uruchomienia SFK*?, ktéry miatyby
by¢ finansowany z instrumentu pozyczkowego.

35 Ogtoszenie propozycji zmian w ETS2 jest dostepne na stronie KE.

= Roczne przesunigcie byto przewidziane w pier-
wotnej legislacji. Dalsze opdznienie zwigksza
niepewnos¢ regulacyjng.

= Propozycja moze by¢ trudna do przyjecia,
zwtaszcza przez panstwa zainteresowane
stabilnymi dochodami budzetowymi z opodat-
kowania sektorow transportu i budynkow.

36 |ldea wczesnych aukcji i ich skutkow (a takze innych interwencji) zostata opisana w publikacji BloombergNEF EU ETS Il Pricing

Warszawa 2026

Scenarios. Balancing Cuts and Costs.

37 Argumenty za narzedziem pozyczkowym na wczesne inwestycje przywotuje raport T&E (2025). How to turn ETS2 implementa-
tion into a success.

38 Grudniowe przecieki dostepne na portalu Contexte.

39 Na przyktad w wywiadzie dla portalu Termomodernizacja.pl.

40 Marek Antosiewicz, Robert Jeszke, Maciej Pyrka, Sebastian Lizak (2025), A Fairer ETS2: Policy options ensuring climate ambition
with social balance, KOBIiZE, Warszawa.
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https://climate.ec.europa.eu/news-other-reads/news/commission-proposes-targeted-adjustments-market-stability-reserve-decision-support-smoother-start-2025-11-27_en
https://assets.bbhub.io/promo/sites/16/EU_ETS_II_Pricing_Scenarios_Balancing_Cuts_and_Costs.pdf
https://assets.bbhub.io/promo/sites/16/EU_ETS_II_Pricing_Scenarios_Balancing_Cuts_and_Costs.pdf
https://uploads.transportenvironment.org/production/files/ETS2_implementation_report.pdf
https://uploads.transportenvironment.org/production/files/ETS2_implementation_report.pdf
https://www.contexte.com/eu/news/energy/hungary-czechia-slovakia-want-ets2-put-off-till-2030_249417
https://termomodernizacja.pl/k-bolesta-program-czyste-powietrze-wraca-w-marcu-ets2-chcemy-miec-w-2030-roku/
https://www.kobize.pl/pl/article/aktualnosci-2025/id/3019/nowa-publikacja-kobize-dotyczaca-modyfikacji-ets2-sa-fairer-ets2-policy-options-ensuring-climate-ambition-with-social-balance-while-addressing-price-risks-and-distributional-impacts
https://www.kobize.pl/pl/article/aktualnosci-2025/id/3019/nowa-publikacja-kobize-dotyczaca-modyfikacji-ets2-sa-fairer-ets2-policy-options-ensuring-climate-ambition-with-social-balance-while-addressing-price-risks-and-distributional-impacts

Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

Korytarz cenowy

Narzedzie zapewnia przewidywalno$¢ cenowqg
systemu, okreslajgc cene minimalng i maksymalng

w kolejnych latach funkcjonowania systemu. Cena
maksymalna ogranicza ryzyko gwattownych wzrostow
kosztéw dla konsumentow. Z kolei cena minimalna
zapewnia przewidywalno$¢ wptywow budzetowych
na odpowiednim poziomie®'.

Warszawa 2026

Wprowadzenie korytarza cenowego wymaga
jednomyslnosci w Radzie UE, gdyz w czesci
mechanizmu dot. ceny minimalnej oznacza on
konstrukcje charakterystyczng dla podatku.
Jednomyslne ustalenie poziomu ceny maksy-
malnej i minimalnej przez wszystkie panstwa
cztonkowskie moze by¢ trudne.

.Miekki korytarz
cenowy"”

Propozycja przedstawiona przez KOBiZE. Mechanizm
zaktada brak sztywno okreslonego putapu cenowego.
Zamiast tego przewiduje ciqgtq i nieograniczonqg
sprzedaz uprawnien powyzej ustalonego progu. Wséréd
opcji zapewnienia nieograniczonej podazy uprawnien
znajduje sie wykorzystanie uprawnien z rezerwy MSR
w ramach EU ETS (w tym uniewaznionych wczesniej
uprawnien).

Efekt bytby zblizony do dziatania zwyktego
korytarza cenowego.

Uruchomienie nieograniczonej podazy dodatko-
wych uprawnien z rezerwy MSR w systemie EU
ETS powoduje ryzyko utraty zaufania do catego
rynku.

Ukryty"” krajowy
korytarz cenowy
(shadow price)

Panstwa cztonkowskie mogqg wykorzystywac¢ krajowe
optaty i podatki do ksztattowania poziomu obcig-

zen wynikajgcych z wdrozenia ETS2. Oznacza to np.
mozliwo$¢ tagodzenia nadmiernych wzrostéw cen
uznawanych przez decydentéw za zbyt wysokie?. Do-
stosowanie podatkowe moze rowniez ograniczac zbyt
duze spadki cen, a tym samym ogranicza¢ zmniejszenie
dochodéw budzetowych z ETS2 w panstwach, ktére
uznajq wptywy z tego zrodta za kluczowe.

Przestrzen do dostosowania zalezy od poziomu
krajowych optat. Jezeli sq niskie albo w ogole
ich nie ma (np. akcyza dla wegla sprzedawa-
nego odbiorcom indywidualnym), narzedzie to
nie jest skuteczne.

Spoteczne KOBIZE proponuje”® dostosowanie obowigzkow = Wprowadzenie tego rozwiqzania w catej UE
wspétczynniki dotyczqcych umorzenia uprawnien do emisji. Rozwig- oznaczatoby odejscie od jednolitej ceny emisji
umarzania zanie bytoby podobne do funkcjonowania celéw ESR dwutlenku wegla. Mogtoby to prowadzi¢ do
uprawnief i uwzgledniatoby zréznicowany poziom zamoznosci zaktécen systemowych i wymaga pogtebione;j
panstw. Jednoczes$nie emitenci w panstwach o najniz- oceny skutkow.
szych dochodach umarzaliby 0,8 uprawnienia za tone » Zastosowanie w ograniczonym zakresie, np.
CO,. W panstwach o najwyzszych dochodach emitenci w wybranych panstwach cztonkowskich, redu-
umarzaliby 1,4 uprawnienia za tone CO,. kui . Ko.
je powyzsze ryzy
Regularna Narzedzie to wskazano w czeskim nieoficjalnym = Skutecznos$¢ tego narzedzia jest mocno uzalez-
publikacja stanowisku (omawianym w Rozdziale 1.3%*). Ma ono niona od jakosci danych w panstwach czton-
prognoz zwigkszy¢ przewidywalnos¢ rynku. Oficjalne prognozy kowskich. Wymaga tez wspétpracy miedzy

dotyczqgcych ETS2

ksztattowatyby oczekiwania cenowe w ramach no-
wego systemu. Prognozy powinny obejmowac¢ szeroki
zakres danych z sektorow objetych ETS2. Dzieki temu
uczestnicy rynku lepiej rozumieliby skale popytu na
uprawnienia.

krajowymi osrodkami analitycznymi.
Tanie i mato kontrowersyjne rozwigzanie, jego
wptyw na ceny moze by¢ jednak ograniczony.

Zwigkszenie
budzetu SFK i/lub
jego wydtuzenie
po 2032

Budzet Spotecznego Funduszu Klimatycznego wynosi
maksymalnie 65 miliardow euro na lata 2026-2032
(wigcej na temat SFK w Rozdziale 1.2.). Potrzeby inwe-
stycyjne sq duze. Panstwa cztonkowskie mogqg miec tez
problemy z absorbcjq srodkéw. To moze przemawiac¢
za wydtuzeniem dziatania SFK lub zwiekszeniem jego
puli w przysztosci, np. w ramach nastepcy SFK po 2032
roku.

Wieksze fundusze na inwestycje w sektorach objetych
ETS2 mogq zmniejszyé opor wobec systemu i przyspie-
szy¢ dekarbonizacje w mniej zamoznych panstwach
UE.

Zakonczenie Krajowych Planéw Odbudowy

i bardziej restrykcyjna perspektywa budzetowa
UE (Wieloletnie Ramy Finansowe na lata 2028-
2034) mogg ograniczy¢ dostepnos¢ srodkow
na cele redystrybucyjne. W tym kontekscie
warto rozwazy¢ kontynuacje SFK po 2032 roku.

Zrédto: Opracowanie wtasne.

41 Nguyen, P.-V. (2025) Delivering the ETS2: Do or die time for the European Green Deal?, Institut Jacques Delors.

42 T&E (2025). How to turn ETS2 implementation into a success.

43 Marek Antosiewicz, Robert Jeszke, Maciej Pyrka, Sebastian Lizak (2025) A Fairer ETS2: Policy options ensuring climate ambition
with social balance, KOBIiZE, Warszawa;

44 Czeski non-paper dostepny tutaj.
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Przeglgd rozwigzan przedstawiony w tabeli 4 wskazuje, ze kluczowym obszarem
wywotujgcym obawy licznych pafstw cztonkowskich jest kwestia niekontrolowane-
go, szybkiego wzrostu cen uprawnief w systemie. Wdrozone jak dotqd rozwigzania
ograniczajq ten problem posrednio przez zwiekszenie podazy z rezerwy MSR, jed-
nak nie dajq petnej gwaranciji stabilizacji cen. Przy tym propozycje wprowadzenia
korytarza cenowego napotykajq na bariery formalne wynikajgce z potrzeby uzy-
skania jednomysinej decyzji przy ustaleniu minimalnego poziomu cen uprawnien.
Jednoczesnie na poziomie europejskim brakuje propozycji odnoszgcych sig do
specyficznej sytuacji wegla w systemie ETS2 (wysoka wrazliwosé cen paliwa na
wzrost cen uprawnief, korelacja jego wykorzystania z ubéstwem energetycznym,
niski udziat w catkowitych emisjach w systemie). Biorgc powyzsze pod uwage,
ponizej przedstawiamy dwa rozwigzania odpowiadajgce na te luki: 1) twardy putap
cenowy dla catego sytemu oraz 2) celowana redukcja kosztéw ETS2 dia wegla.

Twardy putap cenowy

Twardy putap cenowy (mechanizm narzucajgcy ceng maksymalng uprawnief na
rynku) stanowi prostszq alternatywe wobec korytarza cenowego w ETS2. W prze-
ciwiefistwie do korytarza, nie obejmuje on ceny minimalnej uprawnienia i jako
taki stanowi jednostronne zabezpieczenie przed niekontrolowanym wzrostem cen
uprawniefl. Rezygnacja z dolnej granicy korytarza cenowego prawdopodobnie
rozwigzuje problem formalny: mechanizm traci wéwczas jednq z cech podatku i nie
wymaga juz jednomyslnosci przy podejmowaniu decyzji o jego ksztatcie w ramach
unijnych negocjacji. Jednoczes$nie odejécie od ceny minimalnej nie wptywa na
kluczowy cel reformy: w przeciwienstwie do EU ETS, panstwa czionkowskie nie zgta-
szaty obaw o zbyt niski poziom cen w ETS2.

Warto zauwazy€, ze putap nie musi przybra¢ formy jednej, odgérnie ustalonej
ceny. Mozna go okresli¢ poprzez inne wskazniki, np. maksymalng relacje udziatu
przychodéw z ETS2 do PKB Unii Europejskieij.

Nawet przy ustawieniu putapu cenowego znacznie powyzej obecnych prognoz
(patrz wykres 2. w Rozdziale 1.3), petnitby on funkcje zabezpieczenia przed gwat-
townymi wzrostami cen (np. do 250 euro/tCO,). Zwigkszytoby to przewidywalnosé
systemu i odpowiadatoby na obawy pafstw czionkowskich, uzupetniajgc reforme
MSR (patrz Rozdziat 1.3).

Putap mogtby zosta¢ wdrozony poprzez:

= uruchomienie dodatkowej, nieograniczonej podazy uprawnieh po jego przekro-
czeniu (zgodnie z propozycjq KOBIZE dla ,migkkiego korytarza cenowego”); lub

= reforme systemu kar za brak umorzenia uprawnienia w systemie. Obecnie
podmiot, ktéry nie umorzy uprawnieh na czas musi zaptaci€ kare finansowq
z tego tytutu, a jednoczesnie nadal cigzy na nim obowigzek umorzenia zalegtych
uprawniefl. Rezygnacja z tego drugiego obowigzku oznacza, ze kara za brak
umorzenia uprawnienia zaczetaby petni€ role analogiczng do optat zastepczych
w polskich systemach kolorowych certyfikatéw: wyznaczataby faktyczny twardy
putap dla cen uprawnien, powyzej ktérego podmioty uczestniczgce w ETS2
preferowatyby zaptacenie kary zamiast zakupu brakujgcych uprawnief na rynku.

Niezaleznie od sposobu wdrozenia twardego putapu cenowego dla catego systemu
ETS2, oznacza on przekroczenie limitu emisji w skali UE oraz ryzyko niewykonania
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celu klimatycznego. Z tego powodu pozgdane jest przeznaczenie przychodoéw
generowanych przez dodatkowe uprawnienia lub kary finansowe na inwestycje
redukujgce emisje z sektoréw ETS2, na przyktad poprzez przekazanie ich do krajowej
puli SFK.

Celowana redukcja kosztow ETS2 dla wegla

Najwieksze obcigzenie wynikajgce z ETS2 dotyczy os6b o niskich dochodach,
mieszkajgcych w nieocieplonych budynkach i ogrzewajgcych sie weglem. Dlatego
nalezy rozwazy¢ tymczasowe, celowane wsparcie dla tej grupy. Co wazne, wegiel
odpowiada jedynie za ok. 2% emisji w sektorach ETS2 w UE, dlatego tez jego prefe-
rencyjne traktowanie na poczgtku wdrazania systemu bedzie miato ograniczony
wptyw na caty system.

Jednoczesnie ze wzgledow Srodowiskowych optaty za emisje dla wegla nie powinny
by¢€ nizsze w przeliczeniu na jednostke energii niz dla gazu ziemnego. W praktyce
oznacza to maksymalng redukcje obcigzen dla wegla w systemie na poziomie
41% poziomu ceny rynkowej uprawnien®.

Ponizej przedstawiamy dwa mozliwe rozwigzania stuzqgce ograniczaniu szoku
cenowego dla gospodarstw domowych korzystajgcych z wegla:
= wprowadzenie optaty zastepczej za brak umorzenia uprawnien dla sprze-
dawcéw wegla na poziomie co najmniej 60% rynkowej ceny uprawnief
w ETS2 (mechanizm analogiczny do opisanego wyzej dla twardego putapu
cenowego),
= tymczasowe wyiqczenie sprzedawcdw wegla z obowigzku umarzania upraw-
nief w systemie ETS2 w zamian za wprowadzenie akcyzy o réwnowartosci
60% rynkowej ceny uprawniefi w ETS2.

W obu przypadkach Polska umarzatby uprawnienia ze swojej puli proporcjonalnie
do krajowej emisji z wegla wytgczonego z ETS2. Zapewnitoby to utrzymanie limitu
emisji w catym systemie, a dla rzgdu stanowitoby fiskalng zachete do ograniczania
emisji ze wzgledu na utracone dochody z niesprzedanych uprawnien.

W celu poprawy transparentnosci wykorzystania srodkéw, przychody z optaty
zastepczej lub akcyzy mogtyby by¢ kierowane do Funduszu Modernizacyjnego,
Spotecznego Funduszu Klimatycznego lub podobnego mechanizmu nadzorowa-
nego przez Komisjg Europejskq, ktéra zatwierdzataby plany ich wykorzystania na
rzecz przyspieszenia odejscia od ogrzewania weglem w polskich gospodarstwach
domowych.

Ograniczenie kosztéw ETS2 dla gospodarstw domowych korzystajgcych z wegla
0 40% zmniejsza pule przychoddéw do dyspozyciji polskiego rzqdu w latach 2028-
2032 o mniej niz 10%, nie wptywajgc przy tym na srodki alokowane do PSK. Dla
poréwnania, zastosowanie powszechnego krajowego przelicznika ETS2 dla Polski
redukujgcego obcigzenia dla wszystkich paliw kopalnych o 18% (zgodnie z pro-
pozycjq KOBIZE) ograniczy srodki do dyspozyciji polskiego rzadu poza PSK o ok. 1/3.

45 Gaz ziemny jest

o ok. 41% mniej emisyj-
ny od wegla w prze-
liczeniu na jednostke
energii zawartej w pa-
liwie.
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Cena detaliczna wegla, PLN'25/t

Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

Warszawa 2026

Wykres 14. Redukcja obcigzei w ETS2 dla wybranych paliw oraz konsumentoéw jest mozliwa

bez utraty wiekszosci przychodéw z systemu

Przychody z ETS2 nieobjete PSK do dyspozycji rzqdu w latach 2028-2032
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M scenariusz bazowy

B Obnizony ETS2 dla wegla do poziomu gazu (60% ceny rynkowej uprawnienia) — dla gospodarstwach domowych
Obnizony ETS2 dla wegla do poziomu gazu (60% ceny rynkowej uprawnienia) — dla wszystkich konsumentéw paliw
Krajowy przelicznik ETS2 dla Polski (82% ceny rynkowej) — tylko dla ogrzewania w gospodarstw domowych
Krajowy przelicznik ETS2 dla Polski (82% ceny rynkowej) — dla wszystkich paliw

Preferencyjna cena dla Polski dla wszystkich paliw na podstawie wspotczynnika KOBIZE w oparciu o PKB

per capita oraz krajowe cele redukcyjne w ramach ESR wynoszgcego 82%"°.

Warto przy tym zauwazy€, ze zmiany w systemie ETS2 prowadzqce do przekro-

46 Marek Antosiewicz,
Robert Jeszke, Maciej

Zrédto: opracowanie wtasne. Pyrka, Sebastian

Lizak (2025) A Fairer
ETS2: Policy options

ensuring climate

jowej redukcji obcigzen dla wszystkich paliw przektadajqg sie na relatywnie mate ambition with social

zmiany obcigzen dla najbardziej wrazliwych grup wzgledem kosztéw interwen-

balance, KOBIZE,
Warszawa.

cji. Przyktadowo, o ile redukcja VAT dla wszystkich paliw kopalnych z 23% do 8%
bedzie sie wigzata z ok. 2,5-krotnie wyzszym kosztem fiskalnym (por. wykres 12
w Rozdziale 3.2) niz utracone przychody z tytutu wdrozenia przywotanej wyzej pro-
pozycji KOBIZE, rozwigzanie to niemal catkowicie niweluje skutki wdrozenia ETS2 dla
gazu ziemnego i benzyny kupowanych przez gospodarstwa domowe w pierwszych

latach funkcjonowania systemu.

Wykres 15. Przekrojowa obnizka cen uprawnier ETS2 przynosi mniejsze efekty niz celowana

redukcja obcigzen dla wegla lub obnizka VAT
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Dane historyczne

Prognoza z ETS2

Prognoza z ETS2 + przelicznik krajowy ETS2
dla wszystkich paliw (82% ceny rynkowej)

Prognoza z ETS2 + obnizony ETS2 dla
wegla (60% ceny rynkowej)

Prognoza z ETS2 + obnizka VAT

Prognoza z ETS2 + obnizony ETS2
dla wegla + obnizka VAT

Prognoza ($rednia cena 2023-2025) bez ETS2
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Dane historyczne

Prognoza z ETS2

Prognoza z ETS2 + przelicznik krajowy ETS2
dla wszystkich paliw (82% ceny rynkowej)

Prognoza z ETS2 + obnizka VAT

Prognoza ($rednia cena 2023-2025) bez ETS2

Dane historyczne

Prognoza z ETS2

Prognoza z ETS2 + przelicznik krajowy ETS2
dla wszystkich paliw (82% ceny rynkowej)

Prognoza z ETS2 + obnizka VAT

Prognoza ($rednia cena 2023-2025) bez ETS2

Zrodto: opracowanie wtasne.
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5. Rekomendacje

5.1.Rekomendacje dotyczqgce wykorzystania przychodéw z ETS2
w Polsce

Skorzystanie z szerokiego pola wyboru w duchu sprawiedliwej i ambitnej trans-
formaciji

Przychody z ETS2 zapewniajq panstwom czionkowskim szerokq elastycznosé
w zakresie kierunkéw ich wydatkowania. Srodki te moggq finansowaé zaréwno
inwestycje dekarbonizacyjne np. w sektorze budynkéw i transportu, jak i dziatania
spoteczne. Mogq réwniez stanowi¢ wktad witasny do krajowego Planu Spoteczno-
Klimatycznego.

Do 2032 roku tgczne Srodki pochodzqgce z ETS2 w Polsce najprawdopodobniej
przekroczq 124 mld zt, z czego 60 mld zt bedq stanowity przychody ze sprzedazy
uprawnien bezposrednio trafiajgce do rzqdu i pozostajgce poza zakresem PSK.
Tak duza skala uzasadnia szczegblng potrzebe uporzgdkowanego podejscia do
ich wydatkowania. Jednocze$nie, przedstawiony w Rozdziale 3.2. wachlarz moz-
liwosci wykorzystania tych srodkéw pokazuje, ze mogqg one odegrac istotng role
w przekrojowej transformacji gospodarczej kraju. Przychody z ETS2 mogq zostac
przeznaczone na sfinansowanie m.in.:
= inwestycji w transport publiczny (np. setki pociqgéw, tysigce elektrycznych
autobusdw, pojazddéw na zqdanie, dziesigtki tysiecy przystankéw autobu-
sowych);
= renowacji budynkéw jednorodzinnych (dla podstawowego poziomu dofinan-
sowania renowacji, potowa puli przychoddw z ETS2 wystarczy na wsparcie
p6t miliona gospodarstw domowych) oraz budowy nowych, efektywnych
energetycznie mieszkan komunalnych;
= wielkoskalowego programu doradztwa energetycznego, uzupetniajgcego
wsparcie inwestycyjne dla modernizaciji budynkow;
= wsparcia pilotazowego inwestycji w dekarbonizacje zaktaddw przemystowych,
ktére jok dotqgd pozostawaty poza EU ETS;
= wsparcie bezposrednie dla ubogich energetycznie;
= obnizenia rachunkéw gospodarstw domowych.

Przychody z ETS2 powinny by¢ wydatkowane w sposbéb wielosektorowy, aby odpo-
wiada¢ na ztozone wyzwania i szanse, ktére stanqg przed Polskg w najblizszych
latach. Srodki nie powinny trafi¢ wytgcznie do jednego sektora lub jednej grupy

Warszawa 2026
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spotecznej, aby odzwierciedlaty wielowymiarowe skutki wdrozenia ETS2. Powinny
wspieraé transformacje zaréwno w sektorze transportu, jak i budynkéw. Nie powinny
wspiera¢ jedynie os6b najubozszych, ale takze obywateli o nizszych od Sredniej
dochodach oraz mikroprzedsigbiorcow, ktorzy sq wyjgtkowo wrazliwi na nadcho-
dzqce zmiany.

Transparentne i strategiczne zarzqgdzanie przychodami z ETS2 w dialogu
z interesariuszami

Niezaleznie od kierunkéw wsparcia finansowanego z przychodoéw krajowych ETS2
bardzo wazne jest efektywne i transparentne zarzqdzanie nimi. Dotychczasowe
doswiadczenia*’ pokazujq, ze brak przypisania tych srodkéw do konkretnych
dziatan ogranicza przejrzystos¢ systemu. Wptywy trafiajg do budzetu pahstwa.
Natomiast przesytane do Komisji Europejskiej raporty sprawozdawcze sq cze-
sto niespdjne z faktycznym wydatkowaniem, na co wskazywata Najwyzsza Izba
Kontroli“®. Problemem jest takze brak strategii okreslajgcej priorytety wydatkowania.

Dlatego rekomendujemy utworzenie Funduszu Transformacji Energetycznej, zasila-
nego Srodkami z EU ETS i ETS2. Fundusz powinien opierac sie na dobrych praktykach
zagranicznych (np. niemiecki KTF) i krajowych rozwigzaniach instytucjonalnych
(m.in. NFOSIGW)“’. Przejrzy$cie prowadzony Fundusz pozwolitby na wzrost zaufania
spoteczenstwa i biznesu do zarzqgdzania tymi Srodkami przez pafstwo.

Rownolegle nalezy opracowaé wieloletni plan wydatkowania Srodkdéw z ETS2.
Powinien on definiowa¢ priorytety inwestycyjne w sektorze budynkéw i transportu
oraz zasady wsparcia dla grup wrazliwych. Kazdy zaprojektowany instrument
wsparcia powinien mie¢ jasno okreslony cel — zgodny ze sprawiedliwg i ambitng
transformacjq - oraz przypisang odpowiedzialnos¢ instytucjonalng za jego reali-
zacje.

Dokument taki nalezy przygotowaé w konsultacjach z szerokim gronem interesa-
riuszy — od samorzqgdéw przez spoteczefistwo obywatelskie i think tanki po sektor
prywatny.

Dokonczenie i przyjecie Planu Spoteczno-Klimatycznego

Polski rzqd powinien pilnie przyjg¢ ostateczng wersje Planu Spoteczno-
Klimatycznego. Jest to warunek dostgpu Polski do prawie 50 mld zt unijnych
Srodkoéw®?. Fundusze te sq kluczowe dla uruchomienia inwestycji i oston, ktére
ograniczajq dodatkowe koszty zwiqgzane z wdrozeniem ETS2 wérdéd oséb w naj-
trudniejszej sytuaciji®'. Finansowanie to moze zosta¢ wykorzystane jeszcze przed
wejsciem w zycie systemu i juz teraz mogtoby stuzy€ uniezaleznianiu sie polskich
budynkow i transportu od paliw kopalnych.

Przyspieszenie odejscia od wegla w gospodarstwach domowych

Priorytetem dla interwencji publicznej w sektorze budynkdw powinno by¢ jak naj-
szybsze odejscie od ogrzewania weglem. Jak podkre§lamy w Rozdziale 2.3, naj-
bardziej narazone na skokowy wzrost kosztéw zwigzanych z ETS2 sq gospodarstwa
domowe wykorzystujgce wegiel do ogrzewania z dolnej potowy rozkiadu dochodow.
To wtasnie ta grupa powinna by¢€ traktowana priorytetowo przy projektowaniu
wsparcia inwestycyjnego transformacji w sektorze budynkow.
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Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

W najblizszych latach przekrojowym celem wsparcia finansowanego z przycho-
déw z ETS2 powinna by¢€ realizacja zaktadanego w polskich dokumentach strate-
gicznych scenariusza szybkiej dekarbonizaciji budynkéw, co pozwoli na obnizenie
kosztébw ETS2 dla tego sektora. Przy realizacji zatozeh przedstawionych w KPRB,
koszty ETS2 dla polskich gospodarstw domowych wynikajgce z ogrzewania weglem
powinny spas¢ czterokrotnie w latach 2028-2035. Kluczowym celem powinno by¢
zmarginalizowanie tego paliwa w miksie paliwowym budynkdéw do potowy lat 30.
oraz zaprzestanie jego wykorzystywania do ogrzewania budynkéw najpdzniej do
2040 roku.

Przyspieszenie planow dekarbonizacji transportu do 2040 roku

Pomimo priorytetowego celu szybkiego wycofania wegla z ogrzewania budynkéw
w najblizszych latach, krajowa polityka wobec sektoréw objetych ETS2 nie moze
pomija¢ diugookresowych wyzwan zwigzanych z transformacjq transportu. Obecne
plany ograniczenia zaleznosci tego sektora od paliw kopalnych sq niewystarczajgce
do zapewnienia spéjnosci z tempem zmian w europejskim transporcie drogowym
implikowanych przez cele klimatyczne i tempo spadku wolumenu uprawniefi w sys-
temie ETS2. Szczegdlinie istotne jest przygotowanie Polski do szybkiej transformacii
mobilnosSci w drugiej potowie lat 30. Wymaga to m.in. systemowych zachet do
rozwoju transportu publicznego, inwestycji w infrastrukture zasilania zeroemisyj-
nych samochodoéw i pojazdéw ciezarowych, a takze rozwoju ram prawnych dla
efektywnej integraciji zelektryfikowanych pojazddw z systemem energetycznym.

5.2.Rekomendacje na poziomie unijnym

Zwiekszenie przewidywalnosci wdrazania ETS2

Potrzebne jest zwigkszenie przewidywalnosci wdrazania ETS2. Bedzie to stuzyto
mobilizacji kapitatu prywatnego na inwestycje w odejscie od paliw kopalnych
w sektorach objetych systemem. Dlatego uzgodnione na poziomie politycznym
reformy w ETS2 nalezy zapisa¢ w dyrektywie ETS. Ostroznie trzeba tez podchodzi¢
do kolejnych opbznien we wdrazaniu systemu: o ile przeniesienie momentu startu
ETS2 o rok byto elementem pierwotnej legislacji, to kolejne przesuniecia bedq
nieproporcjonalnie zwigksza¢ niepewnos¢ wokét instrumentu.

Konstruktywnym i realistycznym podejsciem jest wdrozenie systemu w 2028 roku
z mocniejszymi mechanizmami ochrony przed zbyt wysokimi cenami uprawnien.

Wydtuzenie i zwiekszenie dostepnosci unijnych srodkéw na transformacje,
w tym kontynuacja SFK po 2032 roku

Wyzwania zwigzane z ubéstwem energetycznym i transportowym nie zakonczq
sie w 2032 roku. Jak pokazuje projekt polskiego PSK®? skala potrzeb jest znacznie
wieksza. Do 2032 roku w ramach realizacji Planu zostanie sfinansowana termomo-
dernizacja ok. 140 tys. budynkdéw jednorodzinnych. Nawet wykorzystanie potowy puli
z przychoddw z ETS2 do 2032 roku na petne sfinansowanie kompleksowej moder-
nizacji energetycznej ok. 200 tysigcy budynkdéw jednorodzinnych zamieszkatych
przez osoby ubogie energetycznie (patrz Rozdziat 3.2.), nie bedzie wystarczajqgce
dla trwatej zmiany sytuaciji catej tej grupy oraz petnego odejscia od ogrzewania
weglem w gospodarstwach domowych. Potrzebne sq dodatkowe Srodki krajowe,
jak i unijne, na przedtuzenie wsparcia inwestycyjnego.
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Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac¢ miliardy z ETS2?

Dlatego obok mobilizacji kapitatu publicznego i prywatnego trzeba zabiegaé w UE
o przedtuzenie i zwigkszenie wsparcia na cele spoteczne. Srodki na to powinny
zosta¢ uwzglednione w nowych Wieloletnich Ramach Finansowych na lata 2028-
2034.

Konieczna jest takze kontynuacja Spotecznego Funduszu Klimatycznego po 2032
roku. Jest to istotne w kontekScie potrzeby zwigkszenia akceptaciji spotecznej
dla ETS2 w spoteczefistwie oraz konczqcych sie zrédet finansowania w ramach
Krajowego Planu Odbudowy czy Funduszu Sprawiedliwej Transformacji. Mniejsza
bedzie tez pula srodkéw dostepnych w ramach ETS2 po jego przetozeniu o rok
i w scenariuszu realizacji postulatéw wczesnych aukcji (patrz Rozdziat 3.1).

Celowane obnizenie obcigzenia dla wegla

W celu zapewnienia sprawiedliwej i efektywnej transformacji w gospodarstwach
domowych korzystajgcych z wegla kamiennego do ogrzewania nalezy rozwazy¢
stworzenie na poziomie unijnym ram prawnych, ktére pozwolg na tymczasowe
obnizenie obciqgzen dla tego paliwa. Nie mogq one by¢ jednak nizsze niz dla gazu
ziemnego (piszemy o tym w Rozdziale 4). Preferencje powinny mie¢ przy tym
charakter przejSciowy i by€ powigzane z konkretnym krajowym zobowigzaniem
inwestycyjnym dotyczqgcym wymiany zrédet ciepta i ogdlnej termomodernizacii.

Ustanowienie twardego putapu cenowego

Kolejnym sposobem na zwigkszenie akceptacji dla wdrazania ETS2 wéréd pafnstw
cztonkowskich jest ustalenie na poziomie unijnym twardego putapu cenowego
(maksymalnego poziomu cen) dla uprawnien. Taki limit zmniejszytby obawy czesci
panstw cztonkowskich przed gwattownym wzrostem kosztéw funkcjonowania sys-
temu dla obywateli i firm oraz utatwitby terminowe wdrozenie ETS2. Jednoczes$nie
rozwigzanie to mogtoby by¢ prostsze do formalnego wdrozenia niz petny korytarz
cenowy, ktéry wymaga jednomyslnego ustanowienia ceny minimalnej w systemie.
Wigcej na temat tego postulatu piszemy w Rozdziale 4. m
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Zatgcznik. Uwagi metodologiczne

Zatozenia dot. poziomu emisji gazow cieplarnianych na potrzeby szacowania
kosztow ETS2 dla Polski

Oszacowanie catkowitych kosztéw ETS2 dla polskiej gospodarki oparte zostato
o rzqdowe projekcje dot. emisji gazéw cieplarnianych przygotowane w ramach
aktualizacji Krajowego Planu na rzecz Energii i Klimatu (akPEiK) z grudnia 2025 roku
oraz o dostegpne dane z Krajowego Planu Renowacji Budynkéw (KPRB), ktérego
wstepna wersja zostata przedstawiona na poczgtku 2025 roku w ramach pre-
konsultacji. W przypadku aKPEiK wykorzystana zostata $ciezka WAM (scenariusz
przyspieszonej transformaciji), natomiast w przypadku KPRB — scenariusz opera-
cyjny przebiegu transformaciji w sektorze budynkow.

Okreslenie podazy uprawnien w ETS2

Na roczny poziom podazy uprawnien wptywa nie tylko limit emisji (cap), ale takze
mechanizm frontloadingu (przyspieszonej podazy uprawnien wzgledem limitu emi-
sji) oraz dziatanie mechanizmu rezerwy stabilnoéci rynkowej MSR (por. rozdziat 1.1).

Juz w pierwszym roku funkcjonowania ETS2 zostanie zastosowany mechanizm
frontloadingu, ktéry ma zwigkszy€ ptynnos¢ systemu. Oznacza to, ze do sprzedazy
trafi 130% rocznego limitu emisji. Pula dodatkowych uprawniefi ponad 100% limitu
zostanie odjeta w kolejnych latach dziatania systemu ETS2.

= przy starcie w 2027 roku bytyby to lata 2029-203];

= przy starcie w 2028 roku bedq to lata 2030-2032.

Na podaz wptywa takze dziatanie MSR, ktére pozwala zmniejszy¢ lub zwigkszyé
liczbe uprawnieh w zaleznosci od sytuacji cenowe.

Do obliczenia przychoddw Polski z systemu ETS2 przyjeto scenariusz dziatania
mechanizmow MSR zgodnie z prognozq Veyt®®:

= 33333 333 uprawnieh w 2029 roku.

= 100 000 000 uprawnief rocznie w latach 2029-2032.

Wyliczanie przychodéw z ETS2 do dyspozycji panstwa cztonkowskiego

Roczne przychody panstwa cztonkowskiego ustala sie na poziomie catego systemu
ETS2. Najpierw na podstawie wartosci putapu (cap) uprawnien w systemie, mecha-
nizmu frontloadingu oraz dziatania MSR w danym roku ustala sig tqcznq liczbe
uprawnieh do sprzedazy na aukcji. W kolejnym kroku pula ta jest pomniejszana
O uprawnienia sprzedawane przez Komisje Europejskg do zasilenia Spotecznego
Funduszu Klimatycznego na kwoteg z gory ustalong w dyrektywie ETS (zgodnie z art.
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30d)%“ Nastepnie pozostate uprawnienia dzieli sie migdzy panstwa cztonkowskie
wedtug odgornie ustalonego udziaty, zaleznego od historycznych emisji w sekto-
rach. Dla Polski udziat ten wynosi 8,1%°*.

Roczne przychody panstwa cztonkowskiego z ETS2 mozna wigc wyliczy¢ wedtug
wzoru:

REVys=(SUPPLY, e . PRICE,eqr = SCFyeqraioc.) - SHARE s
gdzie:
REV\s to przychody pafstwa cztonkowskiego,
SUPPLY,. to catkowita podaz uprawnien w systemie w danym roku,
PRICE e to roczna $rednia cena uprawniefy,
SCFyear aioc. to alokacja Srodkéw zasilajgeych SFK,
SHARE,s to udziat pafstwa cztonkowskiego w przychodach.

Ceny uprawnien PRICE,.,, przyjeto zgodnie z prognozq Veyt (zob. wykres 2 w Rozdziale
1.3). Przy przeliczaniu wartosci z EUR na PLN przyjeto kurs 4,23.

Alokacja do Spotecznego Funduszu Klimatycznego

Dyrektywa ETS przewiduje dwa scenariusze alokacji srodkéw do SFK w zaleznosci
od daty startu systemu:

= uruchomienie ETS2 w 2027 roku - SFK z budzetem 65 mld euro,

= uruchomienie ETS2 w 2028 roku - SFK z budzetem 54,6 mid euro.

Pod koniec 2025 roku Rada UE i Parlament Europejski zdecydowaty o przesunigciu
startu ETS2 na 2028 rok. Jednoczesnie utrzymano budzet SFK na niezmienionym
poziomie 65 mid euro, doktadny scenariusz rocznych wptat do SFK nie jest prze-
sqdzony.

Dlatego na potrzeby niniejszej analizy przyjeliSmy, ze:
= w 2026 i 2027 roku SFK zasili 4 mld euro pochodzqce z przychoddéw EU ETS
(zgodnie z obowigzujgcym prawem),
= brakujgca do petnej wysokosci budzetu SFK (65 mid euro) kwota 6,9 mid euro
zostanie roztozona rownomiernie w latach 2028-2032 i dodana do bazowych
alokaciji przewidzianych dla tych lat w pierwotnym scenariuszu uruchomienia
systemu w 2027 roku (zatozenie wiasne).

Tabela Z1. Scenariusze rocznych alokacji Srodkéw zasilajgcych SFK z przychodoéw systemu
ETS2 [mid euro]

2026 2027 ‘ 2028 ‘ 2029 | 2030 | 2031 | 2032 | tqcznie

Start w 2027 (stare zasady) 4,0

Start w 2028 (stare zasady) 4,0 1,4

Start w 2028 (nowe zasady) 4,0 ‘ 4,0 11,88 11,68 11,48 1118

Zrédto: opracowanie wtasne.
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