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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.
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Gtowne whnioski

Moment na zmiane

Instytut Reform

= Przychody ze sprzedazy uprawnien na krajowych aukcjach w ramach EU ETS

stanowiq istotne Zrédto finansowania transformacji energetyczneji moderni-
zacji polskiej gospodarki. W latach 2012-2025 do budzetu parnstwa wptyneto
z tego zrodta 140 mid zt. Do kofica przysztej dekady polski rzgd moze spodzie-
wacé sie dostgpnosci kolejnych ponad 350 mid zt z EU ETS. W sytuacji wdrozenia
ETS2 tgczne bezposrednie przychody z obu systemdéw mogq osiqgnq¢ az
ok. 250 mid zt do 2032 .

To zbyt duze $rodki, aby nie zadba¢ o zarzqgdzanie nimi w sposbb strategiczny
i transparentny. Problemy finanséw publicznych, ogromne potrzeby inwesty-
cyjne oraz unijne negocjacje dotyczqce EU ETS i wieloletnich ram finansowych
UE sq dodatkowymi argumentami za zmiang krajowego podejscia.

W jaki sposob Polska zarzgdza przychodami bezposrednio
uzyskiwanymi z EU ETS?

= Niestety obowigzujgcy w naszym kraju system zarzgdzania przychodami

z krajowych aukcji uprawnief w systemie EU ETS jest nietransparentny, utrud-
nia oceng dodatkowosci i efektéw wydatkowania srodkéw oraz nie zapewnia
przewidywalnosci finansowania transformaciji klimatyczno-energetycznej.
Brakuje réwniez krajowej strategii wydatkowania skonsultowanej ze spote-
czefistwem i interesariuszami.

Zdecydowana wigkszos¢ przychoddéw z aukcji uprawnien do emisji w EU ETS
trafia bezposrednio do ogdlnego budzetu panstwa. Ze wzgledu na zasade
jednosci materialnej budzetu (dochody budzetowe tworzg wspélng pule i nie
powinny byé przypisywane do konkretnych wydatkéw), nie istnieje zadne
gwarantowane minimum na transformacje energetyczng, a cele te konkurujq
w ramach budzetu z pozostatymi, zmiennymi priorytetami rzqdu.

Wymog dyrektywy ETS o przeznaczaniu przychodéw z krajowych aukcji na
cele transformacji klimatyczno-energetycznej jest spetniany poprzez dopusz-
czalne raportowanie tzw. ekwiwalentu finansowego. Raportowanie polega
wiec na selekcji ex post wydatkow spetniajgcych kryteria dyrektywy, a nie na
planowaniu celdéw do sfinansowania i Sledzeniu strumienia wptywdw z ETS.
Jest to raczej Ewiczenie sprawozdawcze niz obraz dodatkowych dziatanh sfi-
nansowanych dzigki przychodom z EU ETS.
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= W ramach obowiqgzku sprawozdawczego najczesciej raportowanymi do KE

przez polski rzqd znaczqgcymi wydatkami za lata 2020-2025 byty: wydatki
sektora prywatnego w ramach systemu zielonych certyfikatéw; wsparcie
instalacji OZE; ostony dla przemystu; dofinansowanie kolejowych i autobu-
sowych przewozéw pasazerskich; ,Czyste Powietrze” (do 2023 r.).

Jak zwiekszy¢ efektywnosé, sprawiedliwosé i transparentnosé
systemu?

Zasada jednoSci materialnej budzetu nie ma charakteru bezwzglednego.
Polski system finanséw publicznych przewiduje liczne odstepstwa w postaci
funduszy celowych, ktdérym ustawowo przypisano okreslone zrédta dochodow.
Takie odstgpstwo mozna i nalezy zastosowac¢ réwniez w przypadku zarzg-
dzania przychodami z EU ETS.

Rekomendujemy model wydzielonego rachunku w NFOSIGW dla przycho-
déw z krajowych aukciji uprawnief w ramach EU ETS (a w przysztosci — takze
przychodéw z ETS2). Ta forma jest dostosowana do charakteru wieloletnich
programoéw inwestycyjnych, utatwia budowanie efektu synergii zinnymi zr6-
dtami finansowania, wykorzystuje wieloletnie doswiadczenie NFOSIGW oraz
pozwala wykorzysta¢ prace wykonane na potrzeby przygotowania koncepciji
Funduszu Transformaciji Energetyki z 2022 r.

Proponujemy powotanie Rady tego instrumentu z jasnym przewodnictwem
jednego z ministrow o istotnej pozyciji politycznej w rzqdzie. Rada nie powinna
mie¢ charakteru wytqcznie doradczego, lecz powinna takze przygotowywaé
wieloletni plan wydatkowania i monitorowac jego realizacje. Jej sktad powi-
nien zawiera¢ szerokq reprezentacje ministerstw, a takze starannie wybranych
instytuciji publicznych i strony spotecznej, aby uchwyci¢ wielowymiarowy
charakter transformacii.

W ramach tego mechanizmu powinien powstawac kilkuletni plan kierun-
kowego wydatkowania srodkéw, ktéry bedzie przygotowany przez Rade,
a nastgpnie szeroko konsultowany publicznie. Mechanizm powinien nie tylko
finansowa¢ modernizacje sektora energetycznego, ale réwniez inwestycje
w sprawiedliwg transformacje przemystu, budynkdw i transportu.

Warszawa 2026
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1. Ile miliardow z EU ETS wptyneto
do polskiego budzetu?

Europejski System Handlu Emisjami (EU ETS) to kluczowy instrument unijnej polityki
klimatycznej. Funkcjonuje od 2005 r. i obejmuje obecnie m.in. energetyke, przemyst
ciezki, lotnictwo i transport morski. Jego podstawowym celem jest ograniczanie
emisji w sposbb efektywny kosztowo poprzez tworzenie ekonomicznych zachet do
inwestycji w technologie niskoemisyjne.

Znaczenie EU ETS wykracza jednak poza samg redukcje emisji. Przychody ze sprze-
dazy uprawniefi stanowiq istotne zrédto finansowania transformacii energetyczne;.
Wigkszos¢ wpltywow trafia do budzetow parnstw cztonkowskich. Czes€ przychodow
zasila réwniez unijne instrumenty wspierajgce modernizacje gospodarki, takie jak
Fundusz Modernizacyjny, Fundusz Innowacyjny, Spoteczny Fundusz Klimatyczny
i Krajowe Plany Odbudowy. Ich znaczenie bedzie rosto wraz z rozwojem polityki
klimatycznej i skalg potrzeb inwestycyjnych.

Cho¢ wysokos$¢ przychoddw z EU ETS zmienia sig w zaleznoSci od ceny i liczby
uprawnien sprzedawanych na aukcjach, to niepewnos¢ dotyczgca doktadnej
skali wptywoéw nie powinna ogranicza¢ strategicznego planowania wykorzystania
tych 8rodkdéw. O tym, jaki wkiad w transformacje wnosi EU ETS, decyduje bowiem
nie tylko wysoko$¢ przychodéw, ale przede wszystkim sposéb ich wydatkowania.

Srodki powinny finansowaé¢ inwestycje, ktére ograniczajq emisje, wzmacniajq
bezpieczenstwo energetyczne i obnizajqg koszty transformacji dla gospodarstw
domowych i firm. To od nich zalezy, czy przychody z EU ETS przetozq sie na szybszq
i sprawiedliwszg transformacije. Istotne sq réwniez przejrzystos¢ wydatkowania
i pomiar efektow. Wraz z rozwojem systemu i rozszerzaniem zakresu polityki kli-
matycznej rosnie znaczenie efektywnego i przejrzystego wykorzystania przycho-
doéw z EU ETS — zardowno dla tempa redukcji emisji, jok i ograniczania spotecznych
kosztow transformacii.

Instytut Reform
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Wykres 1. Na co wykorzystywane sq przychody z krajowych aukcji w ramach EU ETS w UE?
Wydatki raportowane przez painstwa cztonkowskie za 2024 r.

Bl Potqczone kategorie ponizej 500 min euro
™ Inne

Transport drogowy
M Transport publiczny i mobilno$é

B Dekarbonizacja przemystu

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie Climate Action Progress Report 2025

EU ETS - dotychczasowe przychody polskiego budzetu

Wedtug naszej publikacji z czerwca 2026 r. Jawne koszty, ukryte korzysci. Finansowy
bilans udziatu Polski w EU ETS', z systemu EU ETS polski rzqd i krajowe firmy uzyskaty
za lata 2012-2025 ponad 200 mid zt. Najwigksza cze$€ srodkdéw poptyneta do Polski
w ostatnich pieciu latach tego okresu — zarbwno w konsekwencji wzrostu cen
na rynku uprawnief, jak i utworzenia nowych unijnych funduszy finansowanych
przez EU ETS. Za najwiekszqg cze$¢ korzysci finansowych dla Polski odpowiadaty
bezposrednie przychody do budzetu pafstwa z krajowych aukcji, ktére wyniosty
140 mid zt. Rekordowy byt 2021 r., gdy osiggnety 25 mid zt.

Wykres 2. Ponad 140 mid zt do polskiego budzetu panstwa z przychodéw z krajowych aukciji
w ramach EU ETS w latach 2012-2025.

Wsparcie socjalne i sprawiedliwa transformacja

Warszawa 2026

B Efektywnos$é energetyczna, ogrzewanie i chtodzenie budynkéw
B wytwarzanie energii, sieci i magazynowanie energii

1 Madej, D., Wojty-
to, M. (2026), Jawne
koszty, ukryte korzy-
Sci. Finansowy bilans
udziatu Polski w EU
ETS, Warszawa, Pol-
ska: Instytut Reform.

mld zt

2012 2013 2014 2015 2016 2017 2018 2019 2020 2021 2022 2023 2024 2025

M Przychody z krajowych aukgji ™ Fundusz Modernizacyjny

Il Fundusz Innowacyjny KPO - rozdziat REPowerEU

Zrédto: Instytut Reform, Jawne koszty, ukryte korzysci. Finansowy bilans udziatu Polski w EU ETS

EU ETS - przychody w przysztosci

W najblizszej dekadzie system EU ETS nadal bedzie dostarczat setki miliardéw
ztotych. W latach 2026-2040 suma wptywow finansowych Polski moze wynies¢
okoto 580 mid z#2. Z tej kwoty nawet ponad 350 mid zt moze poptynqé do budzetu
w perspektywie kohca przysztej dekady.

2 Madej, D., Master-
nak, P., Sniegocki, A.,
Wojtyto, M. (2026), Ku
sprawiedliwej refor-
mie EU ETS. Jaki jest
polski interes w unij-
nych negocjacjach?,
Warszawa, Polska: In-
stytut Reform.
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Wykres 3. Roczne wptywy do budzetu panstwa z krajowych aukcji w EU ETS w scenariuszu
status quo i wedtug propozycji zmian autorstwa Komisji Europejskiej.
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Zrédto: Instytut Reform, Ku sprawiedliwej reformie EU ETS. Jaki jest polski interes w unijnych
negocjacjach?

ETS2 - kolejne potencjalne miliardy do wydania

W 2028 r. planowane jest petne uruchomienie systemu ETS2, ktéry rozszerza mecha-
nizm handlu emisjami na sektory o obecnie niskim tempie odchodzenia od paliw
kopalnych w UE — budynki i transport drogowy, a takze mate zaktady przemystowe
pozostajgce obecnie poza EU ETS.

Roéwnolegle do wdrozenia ETS2 UE powotata Spoteczny Fundusz Klimatyczny
(SFK), dostepny dla panstw cztonkowskich juz od 2026 r. Jest to narzedzie tago-
dzqce negatywne efekty dystrybucyjne wdrazania ETS2, a takze przyspieszajqgce
inwestycje w modernizacje sektora transportu i budynkéw, ktére obnizq uzalez-
nienie od importu paliw kopalnych. Polska jest najwigkszym beneficjentem SFK,
z alokacjq krajowg na poziomie 17,6% catosci funduszu (ok. 50 mid zt do 2032 r.).
Warunkiem wykorzystania tych srodkéw jest finalizacja polskiego Planu Spoteczno-
Klimatycznego (PSK)?, ktérego ostatnia publiczna wersja zostata udostepniona na
potrzeby konsultacji publicznych w potowie 2025 r. Wedtug stanu na pazdziernik
2026 r. brakuje oficjalnych zapowiedzi dalszych krokéw w sprawie dokohczenia
prac nad tym dokumentem. Na postepy prac nad PSK negatywnie wptywa brak
decyzji co do transpozyciji unijnych przepisdéw dotyczqcych ETS2 do krajowego
porzgdku prawnego — co jest komunikowane przez Komisje Europejskq jako waru-
nek konieczny do akceptaciji PSK.

W poswigconym temu zagadnieniu raporcie z marca 2026 r. fgczny poziom srodkéw
na inwestycje i ostony w Polsce z ETS2 oszacowaliSmy na 124 mid zt do 2032 r.4 Z tej
kwoty bezposrednie przychody do budzetu z krajowych aukcji mogqg by¢ réwne
nawet 76 mid zt.

Instytut Reform
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Wykres 4. Roczne przychody Polski ze sprzedazy uprawnien w pierwszych latach dziatania
ETS2 wyniosq ok. 15 mid zt.

X 20
e}
£ 15
10 B Start ETS2 w 2027 r.
B Start ETS2 w 2028 r.
5

2027 2028 2029 2030 2031 2032

Zrédto: Instytut Reform, Sprawiedliwa i ambitna modernizacja Polski. Jak efektywnie wydac
miliardy z ETS2?

To bedq kolejne ogromne Srodki, ktore nalezy wyda¢ z namystem, efektywnie i spra-
wiedliwie. Razem z szacowanymi wptywami do budzetu z obecnego systemu EU ETS
(ponad 170 mid zt) tgczna kwota, ktérq polski rzqd bedzie musiat rozdysponowaé
do 2032 r., moze wynies¢ ok. 250 mld z}, nie liczgc unijnych funduszy (SFK, Fundusz
Modernizacyjny i Fundusz Innowacyjny) zasilanych z tych zrédet.

Instytut Reform 9
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2. Jak Polska zarzqdzata przychodami
z EU ETS?

2.1.0becny system i jego konsekwencje dla Polski

Raportowanie ekwiwalentéow finansowych zamiast wydzielania sSrodkéw

W Polsce zdecydowana wigkszo$¢ przychodéw z aukcji uprawnief do emisji w EU
ETS trafia bezposrednio do ogbélnego budzetu panstwa. Do wyodrebnionych fun-
duszy celowych przekazywana jest tylko cze$¢ Srodkéw — w tym przede wszystkim
do Funduszu Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji. W 2026 r. z prognozowanych
20,1 mid zt przychoddw do budzetu ma trafi¢ 15,1 mid zt, czyli okoto trzech czwartych.
Funkcjonowanie systemu nadzoruje Ministerstwo Klimatu i Srodowiska (MKi$), ale
o przeznaczeniu tej czesci Srodkédw decyduje ustawa budzetowa przygotowywana
przez Ministerstwo Finanséow (MF).

MF uzasadnia taki model zasadq jednosci materialnej budzetu: dochody publiczne
tworzq wspodlng pule i nie powinny by¢ przypisywane do konkretnych wydatkow
(tzw. earmarking). W efekcie nie istnieje zadne gwarantowane minimum na trans-
formacje energetyczng, a cele te konkurujq z pozostatymi, zmiennymi priorytetami
rzqdu. Dla poréwnania, ustawowo zagwarantowano co najmniej 3% PKB na obron-
nos¢ oraz rosngce naktady na ochrone zdrowia (nie mniej niz 7% PKB od 2027 r.%).

Takie ustawowe minima petniq dwie funkcje. Sygnalizujq trwatos¢ kierunku polityki,
co utatwia planowanie inwestorom i wykonawcom. Chroniq tez finansowanie
wybranych celéw przed uznaniowymi cieciami, zwtaszcza w okresach napiec
budzetowych, gdy rzgdy w pierwszej kolejnosci ograniczajq wydatki na inwestycje®.
Jednak postulat okresdlenia minimum finansowania na transformacjg energetycznqg
nie powinien by¢ rozpatrywany tak samo jak pozostate kategorie wydatkéw, ponie-
waz wymog ten — naktadany przez dyrektywe ETS — jest powigzany z konkretnym
strumieniem przychoddw z krajowych aukciji.

Wymég dyrektywy o przeznaczaniu przychodéw z krajowych aukcji na konkretne
cele wydatkowe’ jest spetniany przez Polske poprzez dopuszczalne raportowa-
nie tzw. ekwiwalentu finansowego. MKiS§ wykazuje w ten sposéb przed Komisjg
Europejskq wydatki na cele zgodne z wymienionymi w dyrektywie ponoszone
z rdznych czesci budzetu panstwa, a nawet te ponoszone przez sektor prywatny
(jak zielone certyfikaty). Raportowanie polega wiec na selekcji ex post wydatkow
spetniajgcych kryteria dyrektywy, a nie na planowaniu celow i §ledzeniu strumienia
wptywow z ETS.

Instytut Reform
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7 Zgodnie z artykutem
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Taki mechanizm znaczgco utatwia formalne spetnienie wymogu, zarbwno wcze-
$niejszego obowiqgzku przeznaczania co najmniej 50% przychodéw na wyznaczone
cele, jok i obecnego, obejmujgcego ich catos¢. Problemem nie jest sama wysokos¢
raportowanych kwot, lecz sposéb ich ustalania: do sprawozdania dobiera sie
wydatki, czesto istniejgce niezaleznie od ich finansowania z EU ETS, tak aby ich suma
odpowiadata wymaganemu poziomowi. Jest to raczej Ewiczenie sprawozdawcze
niz obraz dodatkowych dziatan sfinansowanych dzieki przychodom z EU ETS.

Tabela 1. Udziat raportowanych wydatkéw z przychodéw z krajowych aukcji uprawnien
przez Polske w tgcznym przychodzie z krajowych aukcji uprawnief w EU ETS

2020 2021 2022 2023 2024 2025

tgczny przychod [min zt] 13903 | 25287 | 23054 | 24 407 | 16396 | 16155

Suma raportowanych wydatkow [mln zt] | 6 973 12 748 11952 | 22510 | 15634 | 17 113*

Udziat raportowanych wydatkow w

. 50% 50% 52% 92% 95% 105%
tgcznym przychodzie

*Wydatki wykazane z opdznieniem, sfinansowane z przychoddw z poprzedniego roku.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportdw Polski, EEA Reportnet 3

Zasada jednosSci materialnej budzetu nie ma jednak charakteru bezwzgledne-
go. Polski system finanséw publicznych przewiduje liczne odstgpstwa w postaci
funduszy celowych, ktérym ustawowo przypisano okreslone zrédta dochodéw.
CzeS¢ z nich dziata w ramach odrebnych instytucii, jak Narodowy Fundusz Ochrony
Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW). Inne sq elementem szerszego instru-
mentarium instytuciji przekrojowych, jok Fundusz Termomodernizacji i Remontow
zarzqdzany przez Bank Gospodarstwa Krajowego (BGK), albo sq panstwowymi
funduszami celowymi, ktérych dysponentami sq ministrowie. Przychody z EU ETS
réwniez byty juz w ten sposdb znaczone. W 2022 r., w odpowiedzi na kryzys ener-
getyczny, przepisy ustawowe skierowaty je w przewazajqgcej czesci do funduszy
pozabudzetowych o charakterze ostonowym: Funduszu Wyptaty Roznicy Ceny,
Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 i Funduszu Rekompensat PoSrednich Kosztéw
Emisji (patrz wykres 5.). W samym 2022 r. trafito tam 23 mid zt, a wedtug Najwyzszej
Izby Kontroli (NIK) ponad 12 mid zt pozostato do konca roku niewykorzystanych, bez

mozliwosci zwrotu do budzetu panstwa®. 8 Wyniki kontroli NIK
(2024), Gospodaro-
Statym, a nie doraznym, przyktadem takiego wyodrebnienia jest Fundusz wanie srodkami uzy-

skanymi ze sprzedazy

Rekompensat Posrednich Kosztéw Emisji (FRPKE). Od 2020 r. trafia do niego co uprawnier do emi-
roku do 25% przychodéw z krajowych aukcji uprawnien, co odpowiada wskaza- sji w drodze aukcji

. . . . 2 . . - w ramach unijne-
nemu w dyrektywie ETS limitowi wydatkéw na rekompensaty. Srodki te nie zasilajq 9o sustemu handilu
budzetu panstwa jako dochéd, lecz bezposrednio finansujg pomoc publiczng uprawnieniami do
dla przedsiebiorstw z sektoréw energochtonnych, rekompensujgc im wzrost cen emisji gazow cieplar-

.. . - . . . . nianych.
energii elektrycznej wynikajgcy z ETS. Obecna konstrukcja tgczy wigec dwie skrajno-

§ci: zabezpiecza srodki na ostone przemystu, a jednoczesnie pozostawia rzgdowi
petng swobode dysponowania resztq przychodéw, w tym mozliwo$¢ ich doraznego
przekierowania, jak w 2022 r. (patrz wykres 5.1 6.).

Reasumujqc, srodki kierowane do FRPKE to obecnie jedyne wydzielone i zabez-
pieczone przychody z krajowych aukcji sposréd wszystkich dozwolonych celéw
transformacji klimatyczno-energetycznej, ktére przewiduje dyrektywa ETS.
Jednoczes$nie udziat wptywdw przeznaczanych na wsparcie inwestycji dekarbo-

Instytut Reform 1A
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nizacyjnych w przemysle, ktére docelowo mogtyby zmniejszy€ presje kosztowq
zwigzang z wycenq emisji CO,, byt sladowy (patrz rozdziat 2.2.).

Ministerstwo Finanséw odpowiada réwniez za prognoze przychoddw z ETS. W rzg-
dowym projekcie ustawy budzetowej na 2027 r. plan zaktada dochody rzedu
12,4 mld zt*. Dodatkowo, plan finansowy FRPKE zaktada dochody rzedu 3,3 mid zt
(z czego 3,1 mid zt pochodzi z wptywdw z handlu uprawnieniami do emisji). tgcznie
jest to kwota rzedu 15,7 mid zt.

Nieprzejrzystos¢ i utrudniona ewaluacja

Obecny stan prawny sprawia, ze trudno jest oceni€, na ile przychody z aukcji
uprawnien spetniaty cel dodatkowosci, czyli doprowadzity do realnego zwigksze-
nia finansowania szeroko rozumianej transformaciji klimatyczno-energetyczne;.
Rownie trudno oceni€ i monitorowac efektywnos¢ wydatkowania tych srodkéw
i ich wktad w realizacje celdw polityki klimatycznej, takich jak poprawa efektywnosci
energetycznej czy tez redukcja emisji. Kontrastuje to ze standardem stosowanym
obecnie przez NFOSIGW, ktéry dla zarzqdzanych programéw priorytetowych, w tym
finansowanych z Funduszu Modernizacyjnego, regularnie raportuje gtéwne efekty
rzeczowe i ekologiczne wydawanych srodkéw. Pomiar efektéw Srodowiskowych
tych wydatkéw jest zas warunkiem rzetelnej oceny kosztoéw i korzysci uczestnic-
twa Polski w systemie oraz rozliczalnosci decydentdéw za sposéb wykorzystania
przychoddw z EU ETS.

Schemat 1. Samo raportowanie nie zapewnia wzrostu wydatkéw na transformacje klima-
tyczno-energetyczng

A . Raportowane
Wydatki na wydatki z EU ETS
transformacje N
-
4
Bez EU ETS Z EU ETS Z EU ETS
- tylko — dodatkowosc¢

raportowanie
Zrédto: Opracowanie wtasne

Na te kwestie zwracata uwage rowniez Najwyzsza Izba Kontroli (NIK) w swojej kon-
troli z 2024 r,, obejmujqcej lata 2013-2023". W podsumowaniu wynikéw kontroli
negatywnie ocenita funkcjonujgcy w Polsce system gospodarowania przychodami
z EU ETS. NIK skrytykowata m.in. brak mozliwoéci powigzania az 90% tych przychoddéw
zich rzeczywistym wykorzystaniem, a tym samym ich wptywem na redukcje emisji
gazdéw cieplarnianych, a takze niewystarczajgcq ochrone intereséw budzetu pan-
stwa w kwestii Srodkéw przekazywanych na rachunki funduszy pozabudzetowych.
Ten sam audyt za nieprawidtowe uznat réwniez nieprzedktadanie Radzie Ministrow
do akceptaciji sprawozdanh za lata 2015-2021, mimo ustawowego wymogu.

Nalezy jednak zaznaczy€, ze Polska operuje w ramach wyznaczonych przez dyrektywe
i wytyczne Komisji Europejskiej, a stosowana praktyka sprawozdawcza nie jest w UE
odosobniona. Wieloletnie raportowanie w tej formule oraz jego biezqce zatwierdza-
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nie przez KE zdajq sie potwierdzag, ze sprawozdawczos¢ wydatkowania wptywow
ETS nie byta w praktyce restrykcyjnym narzedziem kontroli realizacji unijnej polityki
klimatycznej. Obecna propozycja reformy zaktada przekierowanie czgsci srodkow
na sektory bezposrednio objete EU ETS, ale nie ogranicza mozliwosci raportowania
wydatkéw na podstawie ekwiwalentéw finansowych (wiecej o tym w rozdziale 3.).

ETS a stabilizujgca reguta wydatkowa

Waznym kontekstem dla nowych modeli zarzgdzania przychodami z EU ETS sq
reguty fiskalne, ktére ograniczajq wydatki pafistwa. W Polsce najwazniejsza w tym
kontekscie jest stabilizujgca reguta wydatkowa (SRW)™", ktéra wyznacza wigzgey
limit wydatkéw dla przewazajgcej czesci sektora instytucji rzgdowych i samorzg-
dowych. W uproszczeniu limit ten roénie w tempie redniookresowego wzrostu PKB;
dodatkowo jest korygowana o tzw. dziatania dyskrecjonalne po stronie dochodowe;j,
czyli decyzje panstwa trwale zmieniajgce dochody z podatkdéw i sktadek, takie
jak podwyzka stawki podatku lub zmiana jego bazy. Takie dziatania zwigkszajq
dopuszczalng kwote wydatkdéw, a w przypadku obnizek podatkdw jg zmniejszajq.

Przychody z aukcji EU ETS sq w statystyce publicznej traktowane jak podatek™,
ale ich wzrost nie jest uznawany za dziatanie dyskrecjonalne. Zalezy bowiem od
czynnikéw, na ktére rzqd nie ma bezposredniego wptywu: ceny uprawnieh na rynku,
liczby uprawnien ustalanej na poziomie UE i kursu euro. W efekcie nawet znaczny
wzrost przychoddw z EU ETS nie zwigksza przestrzeni wydatkowej w ramach SRW.
Kazdy ztoty wydany z przychoddw z EU ETS, niezaleznie od tego, czy przez budzet,
fundusz celowy, NFOSIGW czy fundusz w BGK, miesci sig w tym samym limicie
i konkuruje z pozostatymi wydatkami na etapie tworzenia ustawy budzetowe;j.
Jednoczesnie przychody z EU ETS w petni wptywajq na wynik sektora finanséw
publicznych: jesli nie towarzyszg im dodatkowe wydatki, obnizajg deficyt i dtug.
W praktyce w duzej mierze poprawiajg wigc saldo finanséw publicznych, zamiast
zwiekszac finansowanie transformaciji.

W obecnym porzqdku prawnym utworzenie funduszu, nawet z ustawowo okreslo-
nym zasileniem, nie zmienitoby tego mechanizmu. Pozwolitoby jednak wydzieli¢
czes¢ przychoddw i zagwarantowaé minimalny poziom finansowania transfor-
maciji energetycznej. Dopiero potqczenie funduszu z uznaniem przychoddw z ETS
za dziatanie dyskrecjonalne zwigkszytoby przestrzen wydatkowq, a tym samym
realng pule srodkdéw na transformacie.

Warunkiem takiego rozwigzania bytyby wiarygodne prognozy przychoddw, tak aby
nie mogty one stuzy¢ sztucznemu zawyzaniu limitu wydatkéw. Podstawq krajowych
szacunkédw mogtaby by¢ przejrzysta metodyka Komisji Europejskiej, okreslajgca
liczbe uprawnien przypadajgcych na dany kraj oraz ceng, na ktérej opiera sig
prognoza. Odchylenia prognozy od rzeczywistych wptywoéw bytyby korygowane
w kolejnych latach na tych samych zasadach, na jakich SRW aktualizuje wartos¢
innych dziatan dyskrecjonalnych uwzglednionych w poprzednich latach.

Rozwigzanie to ma jednak swojq cene. Oznaczatoby poluzowanie reguty wydatko-
wej w czasie, gdy Polska jest objeta procedurg nadmiernego deficytu, oraz odejscie
od dotychczasowej praktyki.
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2.2.Co Polska raportowata do KE jako wydatki sfinansowane
z EU ETS?

Rzeczywiste a raportowane wydatki

Kluczowym, cho€ czgsto pomijanym kontekstem dla analizy kierunkéw wydatkowa-
nia przez Polske srodkdw z EU ETS jest to, ze Polska raportuje do Komisji Europejskiej
ekwiwalenty finansowe (patrz rozdziat 2.1). Jak stwierdzita NIK™, nie ma mozliwosci
weryfikacji zgodnoéci danych zamieszczonych w sprawozdaniach do KE z danymi
zrédtowymi o wykorzystaniu rownowartosci finansowej dochodéw ze sprzedazy
uprawnien EU ETS.

Nasza analiza raportdédw Polski do Komisji Europejskiej razem ze wspomnianym
raportem NIK wskazuje na znaczqce rozbieznosci miedzy sprawozdawczosciq
a odzwierciedleniem realnych kierunkow polityki, co pokazuje przyktad 2022 r.

Wykres 5. Poréwnanie ustaler kontroli NIK dotyczgcych realnego przeznaczenia srodkow
z EU ETS z dziataniami raportowanymi przez Polske do KE za 2022 r.

B Fundusz Wyptaty Roznicy Ceny
B Fundusz Przeciwdziatania COVID-19

Warszawa 2026
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Fundusz Rekompensat Posrednich Kosztow Emisji

01% Wydatki administracyjne — KOBIiZE i NFOSIGW na
zadania Operatora Funduszu Modernizacyjnego
1%

Nieraportowane
Czyste wytwarzanie i przesyt energii elektrycznej

[ | Energetyka jgdrowa

[ | Renowacja budynkéw

B Transport publiczny

B Zrownowazony transport indywidualny

18%

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie NIK i EEA Reportnet 3

Dopiero z tym zastrzezeniem mozna rzetelnie analizowaé sprawozdania Polski do
Komisji Europejskie;j.

Kierunki wydatkowania raportowane przez Polske

Nasza analiza raportéw Polski do KE za lata 2020-2025 wskazuje na brak spdj-
nej i dtugofalowe;j strategii w wydatkowaniu przychodéw EU ETS (patrz wykres 6
i 7). Cho¢ w sprawozdaniach powtarzajq sie niektére programy (np. ,Méj prgd”
i dofinansowanie kolejowych przewozéw pasazerskich), to ich udziat — zaréwno
procentowy w stosunku do tgcznej kwoty przychodéw (wykres 6.), jak i nominalny
(wykres 7.) — jest niestabilny. W zestawieniach widaé wysokie wydatki wynikajgce ze
zdarzen jednorazowych (takich jak rekompensaty dla odbiorcéw paliw gazowych
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czy wsparcie Electromobility Poland S.A.), a takze nieregularno$¢ w finansowaniu
tych samych obszaréw i inicjatyw (np. cieptownictwa i energetyki jadrowej). Na
niestabilno$¢ podejscia do raportowania wskazujq réwniez coroczne wahania
liczby programéw. Przyktadowo w sprawozdaniu za 2025 r. przedstawiono dwa-
nascie programoéw, podczas gdy jeszcze rok wczesniej ta liczba wyniosta ponad
30, a w rekordowym 2022 r. zawarto w sprawozdaniu okoto stu programoéw.

Wykres 6. Raportowane przez Polske wydatkowanie ekwiwalentéw przychodéw z krajowych
aukcji EU ETS w odniesieniu do tgcznych przychodéw w podziale wedtug kategorii przyje-

tych przez Instytut Reform.

100%
90%
80%
70%
60%
50%

L
4%

30%

20%

10%

0%

2020 2021 2022 2023 2024* 2025

Nieraportowane

Rekompensaty dla odbiorcéw paliw gazowych
Rekompensaty kosztow posrednich emisji dla
przemystu energochtonnego

Inne (w tym finansowanie KOBIZE i adaptacja
do zmian klimatu)

Modernizacja budynkéw (m.in. ,Czyste
Powietrze")

Elektromobilnos$¢ indywidualna (w tym ,Moj
elektryk™)

Obnizka VAT na bilety na transport publiczny
Transport autobusowy (w tym FRPA)

Kolej

Dokapitalizowanie Electromobility Poland S.A.
(Czysty przemyst)

Cieptownictwo

Energetyka jgdrowa

OZE (w tym ,M¢j prqd" i zielone certyfikaty)

*Czes$c¢ przedstawionych na wykresie wydatkow na rekompensaty kosztow posrednich dla przemystu za
2024 r. (ok. 4% tgcznych przychodéw) stanowi wydatek z 2025 r., ktory zostat sfinansowany z opdznie-
niem, z przychodow ze sprzedazy uprawnien z 2024 .

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportdw Polski do KE, EEA Reportnet 3

Wykres 7. Raportowane przez Polske ekwiwalenty finansowe przychodéw z EU ETS - katego-

rie o najwyzszym budzecie w latach 2020-2025, mid zt.

Kolej
M Energetyka jgdrowa

B Rekompensaty kosztow
posrednich emisji dla

przemystu energochtonnego

[l Obnizka VAT na bilety na

transport publiczny
OZE (w tym ,M06j prad”

2020 2021

2022

2023

i zielone certyfikaty)

B Transport autobusowy
(w tym FRPA)
Elektromobilnos¢
indywidualna (w tym
.MOoj elektryk™)

[l Modernizacja budynkéw
(m.in. ,Czyste Powietrze")

I Rekompensaty dla
odbiorcow paliw gazowych

2024 2025

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportéw Polski do KE, EEA Reportnet 3
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Watpliwosci budzi szeroka interpretacja kryterium leveraging financial support
z dyrektywy ETS (art.10(3)), czyli obejmowanie nim wydatkéw sektora prywatnego
wywotanych odgérng regulacijg, np. uwzglednianie jako wsparcia wartosci rynkowej
umarzanych zielonych certyfikatow. To wtasnie pozycja ,wsparcie wytwarzania
energii ze zrodet odnawialnych, odpowiadajgca wartosci rynkowej zielonych cer-
tyfikatdw umorzonych w roku” nie tylko pojawia sie w kazdym z raportéw Polski
do KE w latach 2020-2025, ale jest pozycjq o najwyzszej wartosci w latach 2020,
2021 2022. Mechanizm ten naktada na przedsigbiorstwa energetyczne i duzych
odbiorcéw przemystowych obowigzek wykupienia tzw. zielonych certyfikatéw od
instalaciji OZE w liczbie zaleznej od produkciji, aby udokumentowac¢ czyste zrodto
pozyskiwania energii. Oznacza to, ze wskazane w sprawozdaniach wydatki sq
ponoszone przez firmy, aby spetni¢ wymogi przepisdw prawnych, a nie przez budzet
panstwa zasilany przez przychody z EU ETS.

Innym kontrowersyjnym z perspektywy prawa unijnego zaraportowanym wydat-
kiem byty rekompensaty dla odbiorcéw paliw gazowych'. Podczas kryzysu ener-
getycznego w latach 2022-2023 rzqd postanowit przekazaé czes¢ z tych srodkoéw
na ochrone wszystkich rachunkéw gospodarstw domowych przed skokowym
wzrostem cen gazu, mimo ze zamknigty katalog celdw w dyrektywie wyklucza
uniwersalne subsydia cenowe dla wszystkich odbiorcéw. Powinny one by¢ kiero-
wane do gospodarstw domowych o niskich bgdz srednich dochodach lub mie¢
udowodniony pozytywny wptyw na cele srodowiskowe. Transfer ten obejmowat
6,5 mld zt przekazanych do Funduszu Wyptaty R6znicy Ceny w 2022 r., co odpowia-
dato 32% raportowanych srodkéw w tym roku (z wytgczeniem przelewu do FRPKE).
Warto zaznaczyg, ze taka sytuacija sie od tego czasu nie powtodrzyita.

Cho¢ decyzja miata uzasadnienie spoteczne, ograniczyta réwnoczesnie tempo
strukturalnej transformaciji sektoréw ETS i uwypuklita ryzyko ,wypychania” wspar-
cia dekarbonizaciji przez jednorazowe dziatania ochronne w czasie kryzysow.
Propozycja obowigzkowego przeznaczenia 50% wptywdw ETS na sektory objete
systemem (patrz rozdziat 3) ma odpowiadaé na to napiecie, ograniczajgc elastycz-
nos¢ panstw w wykorzystaniu wptywdw ETS na cele niezwigzane z dekarbonizacijq.

Zalety i wady obecnego systemu zarzqdzania przychodami z EU ETS w Polsce

Zalety Wady
= Swoboda rzqgdu w dys- = Brak transparentnosci i widocznosci, w tym mozliwosci monitoro-
ponowaniu $srodkami wania i ewaluacji efektow realnego wydatkowania, w tym reduk-
i reagowaniu na biezqce cji emisji, co obniza poparcie spoteczne dla catego systemu.
wyzwania. = Brak mozliwosci zweryfikowania, czy $rodki z EU ETS generujg
= Raportowanie akcep- dodatkowe transfery i inwestycje, czy jedynie zastepujq te, ktore
towane przez KE, brak i tak zostatyby zrealizowane.

formalnej sprzecznosci

Brak przewidywalnosci finansowania z EU ETS, ktéra dawataby ja-
z przepisami unij- sny sygnat inwestycyjny sektorowi prywatnemu i spoteczenstwu.
nymi.

Brak strategii wydatkowania popartej analizami i konsultacjami,
ktora pozwalataby zwigkszyé efektywnos¢ wykorzystywania
srodkow i budowac synergie z innymi strumieniami finansowania.

Brak mozliwosci wptywania przez spoteczenstwo na kierunki
wydatkowania srodkow.

Uwzglednianie wydatkow sektora prywatnego w sprawozda-
niach.

Warszawa 2026

14 Ustawa z dnia

15 grudnia 2022 r.

o szczegolnej ochro-
nie niektorych odbior-
cow paliw gazowych
w 2023 r. w zwigzku

z sytuacjqg na rynku
gazu, dostepna tutaj.

Instytut Reform


https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/WDU20220002687/T/D20222687L.pdf

Zarzgdzanie miliardami z EU ETS do zmiany. W strong transparentnego i strategicznego rozwigzania

3. Co mogq zmieni¢ propozycje zmian
w ramach reformy EU ETS?

W ramach trwajgcych negocjacji nad reformq EU ETS pojawity si¢ propozycje zmian
w planowaniu i wydatkowaniu przychodéw z systemu przez panstwa czionkowskie.
Kluczowym dokumentem jest oficjalna propozycja Komisji Europejskiej™®, wedtug
ktérej:
= wprowadzono wymoég kierowania minimum 50% przychoddw z krajowych
aukciji do sektoréw bezposrednio objetych systemem;
* renowacja budynkéw nie miesci sie w zakresie tego wymogu;
+ transport zostat uwzgledniony jedynie w kontekscie przesunie¢ modal-
nych;
= pozostawiono bez zmian zasady wydatkowania pozostatych 50% przychodéw,
z wyjgtkiem wykluczenia bezposredniego wsparcia dochoddéw gospodarstw
domowych;
= utrzymano mozliwo$§¢ kompensaciji cen energii dla przemystu do 25% przy-
chodéw;
= utrzymano wymaog przeznaczenia rownowartosci100% przychoddw na trans-
formacje klimatyczno-energetyczng;
= utrzymano mozliwos¢ raportowania wydatkéw na podstawie ekwiwalentow
finansowych przychodoéw z EU ETS;
= zmieniono sposéb wykorzystania puli solidarnosciowej (ok. 10% przychodéw),
ktéra dotychczas ptyneta do budzetu pafnstwa przez krajowe aukcje, na zarzg-
dzanie na zasadach Funduszu Modernizacyjnego, a wiec z mniejszq swobodg;
= wprowadzono wymog zapewnienia wigkszej widocznosci inwestyciji finan-
sowanych z przychoddéw z EU ETS, a takze planowania celdw wydatkowania
w ramach prac nad krajowymi planami w dziedzinie energii i klimatu.

Powyzsze zmiany Komisja argumentuje potrzebq zwigkszenia inwestycji w transfor-
macje sektoréw objetych EU ETS. Jak wskazuje Eurochambres w swoim stanowisku
dotyczgcym reformy', w UE tylko 5% przychodéw z EU ETS jest przeznaczane na
bezposrednie wsparcie dekarbonizacji przemystu na poziomie krajowym.

Nacisk na inwestycje w sektorach objetych EU ETS w swoim projekcie raportu'®
proponuje takze sprawozdawca reformy EU ETS, Peter Liese z Europejskiej Partii
Ludowej. Idzie on jeszcze dalej, proponujgc prog kierowania 75% przychoddw na
sektory objete EU ETS, ale wprost wigczajgc do niego kole;j.
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Nasza analiza sprawozdah skiadanych przez Polske do Komisji wskazuje na
brak strategicznego i konsekwentnego wsparcia z przychoddéw EU ETS inwestycji
w dekarbonizacje przemystu i rozwdj nowego czystego przemystu. Wsparcie, ktore
sie pojawia, jest jedynie incydentalne — w sprawozdaniu za 2025 r. znalazio sie
wsparcie fancucha dostaw pojazddw elektrycznych w formie ,dokapitalizowania
poprzez nieodptatne przekazanie skarbowych papierow wartosciowych spétce
Electromobility Poland S.A."".

Jedynie w przypadku uwzglednienia catosci wydatkéw na transport sprawozdania
Polski spetniatyby wymog 75% za lata 2024 i 2025, a przy uwzglednieniu sektora
kolei réwniez wymog 50% (patrz tabela 2). Jednak warto réwnoczesnie przypo-
mnieg, ze opisany w rozdziale 2. mechanizm zarzqgdzania przez Polske przychodami
ZEU ETS na podstawie ekwiwalentéw finansowych, ktoéry pozostaje w mocy, pozwala
na elastyczno$¢ przy raportowaniu wydatkdéw, ktéra znaczqco utatwi spetnienie
ostatecznego ksztattu wymogu. Wskazuje na to szybkie dostosowanie sig Polski
do warunku przeznaczania okreslonej rownowartosci przychodéw (wczesniej 50%,
a obecnie 100%) na cele transformaciji klimatyczno-energetycznej, co pokazuje
tabela 1.

Tabela 2. Raportowane przez Polske wydatki na sektory objete ETS a proponowane wymogi
przeznaczania na nie 50% i 75% przychodoéw*

2020 2021 2022 2023 2024 2025

bez transportu 26% 27% 38% 16% 10% 37%

z transportem 42% 42% 42% 40% 76% 88%

z kolejq (bez obnizenia VAT na bilety) 41% 36% 42% 29% 52% 66%

Oznaczono: kolorem czerwonym - brak zgodnoéci z oboma wymogami; kolorem zottym — zgodnos¢ z wy-
mogiem 50% (wedtug propozycji KE); kolorem zielonym — zgodnos¢ z wymogiem 75% (wedtug propozycji
P. Liese).

*Udziat wzgledem catosci przychodow, a nie wytgcznie raportowanych wydatkow. Cele wydatkow niera-
portowanych w latach 2020-2023 nie zostaty zidentyfikowane. Dla lat 2024 i 2025 polski rzqgd raportowat
ekwiwalenty wszystkich wydatkow z EU ETS.

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportdw Polski, EEA Reportnet 3

Proponowane w ramach reformy EU ETS zmiany ograniczajg swobode rzgdu
w wydatkowaniu przychodéw z systemu. Opisane dosSwiadczenia z raportowa-
niem wydatkowania ekwiwalentéw finansowych przychodow z EU ETS wskazujq, ze
spetnienie przez Polske proponowanego wymogu przeznaczania 50% na sektory
objete EU ETS, zwtaszcza przy uwzglednieniu kolei, nie powinno by¢ wyzwaniem.
Sam w sobie ten nowy wymaog nie przyczyni sie wigc do zmiany realnych krajowych
praktyk finansowania transformaciji.

Rzeczywistg zmiang w ramach proponowanej przez Komisje Europejskq reformy
EU ETS bytoby natomiast objecie czesci przychoddéw z EU ETS pochodzgcych z tzw.
puli solidarnosciowej (ok. 10% przychodéw) zasadami obowigzujgcymi w ramach
Funduszu Modernizacyjnego?®. Jest to dodatkowy argument za tym, by krajowy
system zarzgdzania przychodami stat sie bardziej transparentny, efektywny i stra-
tegiczny. W kolejnym rozdziale opisujemy konkretne opcje, ktére mogqg to umozliwic.
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4. Jak lepiej zarzgdzaé¢ przychodami
z EU ETS?

4.1.Dobre zagraniczne praktyki zarzgdzania przychodami z EU ETS

Kazde panstwo cztonkowskie wdraza unijne przepisy dotyczgce wykorzystania
przychodéw z EU ETS w odmienny sposdb. Analizy Instytutu Reform wskazujq na
szereg dobrych praktyk, ktére mogq stuzy¢ jako inspiracje dla Polski?'.

= Wyodregbnione fundusze i szczegétowe ramy prawne zarzqgdzania przy-
chodami zEUV ETS

W Niemczech funkcjonuje odrebny fundusz celowy na transformacje klimatyczno-
-energetycznq — Fundusz Klimatui Transformacii (Klima- und Transformationsfonds,
KTF), do ktérego ptynq wszystkie érodki z EU ETS, a takze z krajowej optaty od emisji
w sektorze transportu i budynkéw (quasi-ETS2). Od 2025 r. jest on dodatkowo zasi-
lany ze Specjalnego Funduszu na Infrastrukture i Neutralno$é Klimatyczng (SVIK),
ktéry jest finansowany diuznie. Fundusz wspiera nie tylko inwestycje w ramach
polityki klimatycznej, ale takze rekompensaty kosztow emisji dla przemystu ener-
gochtonnego oraz inne cele polityki przemystowej. Zapewnia widocznos¢ srodkom
z EU ETS i ich wydatkowaniu, wzmacniajgc ich celowos¢.

W Hiszpanii, cho¢ wigkszos¢ przychodow trafia do budzetu pahstwa, to robwnocze-
$nie funkcjonuje ustalony prawnie limit znaczonych srodkéw, ktére muszq zostac
przeznaczone na okre$lone inicjatywy energetyczne i klimatyczne. Do 2018 r. limit
ten wynosit 500 min euro i w kolejnym roku zostat zwigkszony do 1,1 mid euro.
Takie podejscie zwigksza przewidywalnos¢ wysokosci srodkéw przeznaczanych
na inwestycje w transformacje klimatyczno-energetycznqg pomimo corocznych
wahahn w wartosci krajowych przychodéw z EU ETS.

W Czechach przychody z aukcji uprawnieh do emisji EU ETS trafiajg bezposred-
nio do Panstwowego Funduszu Srodowiska (SFZP). Z tego funduszu finansowane
sq wytqcznie konkretne programy klimatyczno-energetyczne, takie jak walka
z ubbéstwem energetycznym czy bardzo popularne czeskie dotacje na termomo-
dernizacje domoéw i fotowoltaike. Przed 2023 r., gdy wymég wynosit 50%, potowa
wptywow trafiata do budzetu ogdlnego panstwa, a druga potowa byta dzielona
po réwno pomiedzy Ministerstwo Srodowiska a Ministerstwo Przemystu i Handlu.
Jednocze$nie w niektérych latach obowigzywat dodatkowy nominalny maksy-
malny limit przeznaczenia dochodéw dla tych jednostek, a nadwyzka trafiata do
budzetu centralnego.
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= Strategiczne planowanie przeznaczania przychodéw

W Chorwaciji?® rzqd przedstawit w 2026 r. do konsultaciji publicznych plan wydat-
kowania Srodkéw z EU ETS do 2030 r.

W Niemczech cele funduszu sq jasno okreslone w prawie krajowym i kazda powaz-
naich zmiana wymaga zmian legislacyjnych. KTF finansuje wieloletnie programy,
ktore sq regularnie ewaluowane.

We Francji wykorzystywane jest zielone budzetowanie (budget vert), ktére wspiera
analize i planowanie finanséw publicznych pod kgtem przeznaczenia na cele trans-
formaciji klimatycznej. Srodki z EU ETS sq kazdego roku przeznaczane na moder-
nizacje budynkéw, co zapewnia przewidywalnos¢ finansowania w tym sektorze.

W Hiszpanii istnieje prawny zapis dotyczqcy przeznaczania czesci przychodow
z EU ETS na cele spoteczne zwiqgzane ze skutkami transformacji klimatyczno-
energetyczne;j.

4.2.Historia koncepcji Funduszu Transformacji Energetyki

Pomyst poprawy transparentnoscii przewidywalnosci systemu zarzgdzania przy-
chodami z EU ETS w Polsce wielokrotnie pojawiat sie w przesztosci. Na najbardziej
zaawansowanym etapie byt w latach 2021-2022, gdy zostata zaproponowana
zmiana w ustawie o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnia-
nych, wprowadzajgca Fundusz Transformacji Energetyki?®. Projekt ustawy przeszedt
faze uzgodnien i konsultacji publicznych, ale zostat porzucony w potowie 2022 r.
Na decyzje wptynety konsekwencje gospodarcze i ogdlna niepewnos¢ zwigzane
z pandemig COVID-19 oraz inwazjq Rosji na Ukraing, ktére zmniejszyty przestrzeh
na usztywnianie wydatkéw z budzetu panstwa w kierunku transformaciji klima-
tyczno-energetyczne;j.

Najpierw fundusz celowy

W pierwotnej wersji projektu z 2021 r.?* Ministerstwo Klimatu i Srodowiska (MKiS)
zaproponowato panstwowy fundusz celowy na wsparcie modernizaciji sektora
energetycznego — Fundusz Transformacji Energetyki (FTE). FTE miat by¢ zasilany
40% rocznych przychoddw z krajowych aukcji w systemie EU ETS. Wéwczas prawo
unijne wymagato przeznaczania co najmniej 50% tych przychodéw (lub ich réw-
nowartosci) na cele transformaciji klimatyczno-energetycznej. Ze srodkéw FTE
miaty by¢ finansowane inwestycje w energetyke, z wytgczeniem inicjatyw ,wyko-
rzystujgcych state paliwa kopalne”?s.

Dysponentem FTE miat by¢ minister wiasciwy do spraw energii (wéwczas minister
klimatu i srodowiska) z rolg operacyjng NFOSIGW i obstugg bankowg BGK. Funkcje
doradczg miata petni¢ nowo powotana Rada Konsultacyjna FTE, w ktorej sktad
mieli wchodzi¢ przedstawiciele Prezesa Rady Ministrow, ministerstw bezposred-
nio zwigzanych z sektorem energetyki, a takze Petnomocnika Rzgdu do spraw
Strategicznej Infrastruktury Energetycznej oraz — w charakterze obserwatora bez
prawa gtosu — NFOSIGW.

Ramowym dokumentem FTE miat by€ plan kierunkéw wydatkowania z jasnym
okresSleniem obszaréw wsparcia oraz podziatem procentowym przeznaczanych
$rodkow. Plan miat by€ przygotowywany i przyjmowany przez ministra nadzorujg-
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cego FTE w uzgodnieniu z ministrem wtasciwym do spraw klimatu, ktéry nadzorowat
NFOSIGW - instytucje odpowiedzialng za pézniejsze opracowanie programow
dofinansowania. Warto zaznaczy¢, ze sprawy energii i klimatu podlegaty wow-
czas jednemu resortowi — Ministerstwu Klimatu i Srodowiska. Dokument miat byé
opiniowany przez Rade FTE, a takze poddany konsultacjom spotecznym. W razie
potrzeby moégt by¢ aktualizowany. Miernikami planu miaty by¢ poziom wydatko-
wania, liczba wspartych przedsigbiorstw, liczba inwestycji oraz ocena wartosci
dodanej inwestycji pod kgtem efektu ekologicznego.

W kierunku wyodrebnionego rachunku NFOSiGW

Projekt ustawy FTE zostat poddany szerokim uzgodnieniom i konsultacjom publicz-

nym, w ramach ktérych sptyneta znaczqgca liczba uwag?é. Sam raport z konsultacji 26 gWOQ‘; Od”iesl\‘;;isg

. R . sie do nich przez i
publicznych? ma ponad 100 stron. Dokumenty te dajg wglgd w argumentacije dostepne nZ portalu
szerokiego grona interesariuszy, ktérg warto wzigé pod uwage przy projektowaniu Rzqdowego Centrum
nowych rozwigzan. Wybrane uwagi zebraliSmy w zatgczniku. Legistacyi ,

27 Raport MKiS z kon-

W konsultacjach publicznych i opiniowaniu projektu ustawy cze$¢ administracii ZU“‘]CJ" i‘:b“czt”y‘?h

. . . .. .o .\ . . .. o projektu ustawy
publicznej (m.in. Ministerstwo Rozwoju i Technologii) i organizacji pozarzgdowych dot. FTE dostepny
postulowata zwiekszenie udziatu przychoddw z EU ETS kierowanych do FTE ponad tuta.

40%. Wskazywano na potrzebe zagwarantowania finansowania strategicznych
inwestyciji nie tylko w elektroenergetyce, ale tez w cieptownictwie i przemysle. Uwagi
zawieraty rowniez postulat objecia wsparciem gospodarstw domowych narazo-
nych na wzrost kosztéw energii. Istotnym obszarem dyskusji byt model zarzqdzania
FTE, w tym ograniczenia funduszu celowego i bardziej pozgdana w opinii m.in.
NFOSIGW i Ministerstwa Aktywoéw Panstwowych elastycznoéé wyodrebnionego
rachunku NFOSIGW. Debatowano nad kompetencjami Rady FTE, a takze jej sktadem,
z postulowanym rozszerzeniem jej o przedstawicieli samorzgddw, nauki, organizacii
pozarzqdowych i sektora energetycznego. Wérdéd kluczowych rekomendaciji poja-
wito sie réwniez publiczne udostepnianie informaciji o beneficjentach i wysokosci
wsparcia oraz wyrazne okreslenie roli FTE na tle innych instrumentdw finansowania
transformaciji. Zwrdécono takze uwage na koniecznos$¢ zapewnienia odpowiednich
zasoboéw kadrowych do obstugi funduszu.

Po konsultacjach publicznych i uzgodnieniach miedzyresortowych (zob. zatgcznik)
w 2022 r. zostat opublikowany nowy projekt ustawy dotyczqcy FTE?, ktory utrzymat

jego finansowanie na poziomie 40% przychodéw z EU ETS w latach 2023-2030, 28 Projekt usta-

wy z dnia 21 marca

a takze skupienie na transformacji sektora energetycznego. 2022 1. 0 zmianie usta-
L. . . B wy o systemie han-
Najwigkszg zmiang byto porzucenie pomystu panstwowego funduszu celowego dlu uprawnieniami do
na rzecz przekazywania czgsci przychodoéw z EU ETS na wyodrebniony rachu- emisji gazow cieplar-

nianych oraz niekto-

nek NFOSiIGW - rachunek Funduszu Transformacji Energetyki. W ramach FTE dla rych innych ustaw
umozliwienia zréznicowania skali projektow zastosowano podejscie dwutorowe — dostepny tutai.

przedsiewzie¢ strategicznych rekomendowanych przez Rade FTE i programoéw
priorytetowych NFOSIGW. Pierwszy typ wsparcia miat byé przeznaczony dia duzych
inicjatyw niezbednych do zapewnienia bezpieczehstwa energetycznego panstwa,
spetnienia zobowigzah migdzynarodowych lub realizacji zatozeh dokumentéw
strategicznych.

W nowej wersji projektu ustawy poszerzono charakter finansowanych interwenciji
poza wytgcznie wgsko rozumiane inwestycje, a termin ,sprawiedliwa transfor-
macja” zastgpiono ,wspieraniem sprawiedliwych przemian majgcych na celu
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utatwienie pracownikom zmiany miejsca zatrudnienia, zdobywanie nowych i spe-
cjalistycznych umiejetnosci oraz wspierania edukacji w tym zakresie”.

Zmiany te zostaty uzasadnione?’ lepszym wykorzystaniem wieloletnich doswiad-
czefh NFOSIGW, efektywniejszym zarzqdzaniem §rodkami oraz wiekszq elastycz-
nosciqg wydatkowania, bardziej dostosowanqg do finansowania wieloletnich
zréznicowanych programoéw inwestycyjnych zgodnie z ograniczeniami ustawy
o finansach publicznych. Jako negatywny przyktad préby wdrozenia funduszu
celowego wskazano porzucong inicjatywe Funduszu Niskoemisyjnego Transportu.
Za wiasciwe dla formuty funduszu celowego wskazano instrumenty o charakterze
rekompensat i Swiadczen, np. w ramach Funduszu Wyptaty R6znicy Ceny. Wigcej
informacji na temat opciji zarzqdzania przychodami z EU ETS i réznic miedzy nimi
znajduje sie w kolejnym podrozdziale.

Razem ze zmianq charakteru FTE zwigkszono rolg NFOSIGW, a takze Rady FTE, przy
utrzymaniu roli nadzorczej ministra wtasciwego do spraw energii. Rada FTE miata
ostatecznie skiadac sie z przedstawicieli wylgcznie w randze sekretarza stanu lub
podsekretarza stanu:

= ministra wtasciwego do spraw aktywdw panstwowych;

= ministra wtasciwego do spraw energii;

= ministra wtasciwego do spraw finanséw publicznych;

= ministra wtasciwego do spraw gospodarki;

= ministra wtasciwego do spraw klimatu;

= Petnomocnika Rzqdu do spraw Strategicznej Infrastruktury Energetycznej;

= Prezesa Rady Ministrow;

= (w charakterze obserwatora, bez prawa gtosu) NFOSIGW w randze Prezesa

Zarzqdu lub jego zastepcy.

Obowiqzkiem Rady FTE miato by¢ juz nie tylko opiniowanie, ale takze tworzenie
projektu planu kierunkéw wydatkéw na okres trzech lat i przekazanie go do opinii
Rady Dialogu Spotecznego. Cztonkowie Rady FTE mieli sktada¢ rekomendacje
pod obrady i gtosowanie tego organu dla przedsiewzie€ strategicznych. Rada FTE
miata tez opiniowaé projekty programéw priorytetowych NFOSIGW finansowanych
w ramach FTE.

NFOSIGW w uzgodnieniu z ministrem wiasciwym do spraw energii i klimatu miat
by¢ odpowiedzialny za przygotowanie, wdrazanie i monitorowanie projektéw pro-
gramow priorytetowych NFOSIGW finansowanych w ramach FTE. Ta instytucja
miata tez by¢ odpowiedzialna za dziatalnos¢ zarzgdczq i operacyjng FTE, w tym
opracowanie i przeprowadzenie nabordw, a takze przygotowanie do zatwierdzenia
przez ministra wiasciwego do spraw energii corocznego sprawozdania z kondycji
i dziatalnosci FTE, w tym osiggnietych efektow.

4.3.W kierunku nowego krajowego systemu zarzqdzania srodkami
zEU ETS

Fundusz ,parasolowy"” dla srodkéw z EU ETS jako rozwigzanie systemowe

W niniejszym podrozdziale przedstawiamy propozycje mechanizmu zarzgdzania
§rodkami z EU ETS, ktéry porzqdkuje przeptyw przychodéw z handlu emisjami zgod-
nie ze Schematem 2. Fundusz bytby zasilany ustawowo okreslonym udziatem przy-
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29 Uzasadnienie dla
projektu ustawy do-

stepne tutaj.
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chodéw z krajowych aukciji w ramach EU ETS (a docelowo réwniez ETS2), a w razie
niespodziewanego spadku cen uprawnien takze rezerwq z budzetu panstwa. Srodki
trafiatyby do trzech strumieni finansowania: wsparcia dekarbonizacji sektoréw
objetych systemem, wsparcia elektryfikacji oraz celowanej ochrony gospodarstw
domowych o niskich i srednich dochodach. Lista celdéw funduszu krajowego
uwzgledniataby wybrane cele z dyrektywy ETS, ale nie ograniczataby sig do nich,
odpowiadajgc na specyficzne dla Polski wyzwania. Z funduszu pochodzitby réw-
niez krajowy wktad wtasny do dziatan realizowanych w ramach Planu Spoteczno-
Klimatycznego, wspotfinansowanych ze Spotecznego Funduszu Klimatycznego.
Kierunki wydatkowania wyznaczataby Rada funduszuy, a jego dziatalno$¢ opierataby
sie na planowaniu wieloletnim, rezerwie stabilizacyjneji corocznej, transparentnej
sprawozdawczosci.

Schemat 2. Proponowany przeptyw srodkéw z EU ETS w Polsce

Warszawa 2026

Zrodta Parasol ETS Strumienie finansowania
Dochody z EU ETS Wsparcie sektorow ETS
ustawowy % z krajowych dotacje, pozyczki
aukcji
Fundusz ETS w ie elektryfikacii
Rada funduszu sparcie el e’ ' ry ikacji
wyznaczajqgca kierunki kontrakty roznicowe
Dochody z ETS2 4 1q (CCfD), obnizka VAT na
ustawowy % z krajowych
):Juokcji Jowy Rezerwa stabilizacyjna prod

Rezerwa budzetowa
bufor na wypadek spadku
ceny

Planowanie wieloletnie
i sprawozdania roczne

Gospodarstwa domowe
celowana ochrona
gospodarstw domowych
o niskich i srednich
dochodach

l

Plan Spoteczno-
Klimatyczny
wktad wtasny do PSK

Zrédto: Opracowanie wtasne

Utworzenie funduszu nie jest warunkiem wystarczajgcym skutecznego wykorzysta-
nia przychodoéw z ETS, ale tworzy ramy instytucjonalne, ktoére znaczqco zwigkszajq
szansg, ze Srodki te rzeczywiscie powigkszq pule wydatkdw na transformacje, a nie
jedynie zastgpiq finansowanie zaplanowane juz w budzecie panstwa.

Jak wdrozyé fundusz w praktyce? Porownanie opcji

Trzy rozwazane formy operacjonalizacji takiego mechanizmu rézniqg sie przede
wszystkim relacjq do budzetu panstwa i odpornosciqg na dorazne decyzje poli-
tyczne.
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= Wyodrebniony rachunek w NFOSiGW wykorzystuje istniejgcq panstwowq
osobe prawng z wiasnqg gospodarkg finansowq, doswiadczeniem operatora
Funduszu Modernizacyjnego i petnym katalogiem instrumentdéw: dotacji,
pozyczek i inwestycji kapitatowych.

= Nowy panstwowy fundusz celowy jest rachunkiem bez osobowosci prawne;.
Dysponuje nim minister, a fundusz dziata wedtug rocznego planu finansowego
powiqzanego z ustawqg budzetowq. Wymaga tez operatora, co rodzi ryzyko
wielowarstwowej, mniej elastycznej konstrukcji. Przyktadem jest Fundusz
Niskoemisyjnego Transportu: zlikwidowano go i zastgpiono zobowigzaniem
wieloletnim NFOSIGW, wtasnie po to, by przyspieszy¢ finansowanie.

= Funduszw BGK formalnie funkcjonuje poza budzetem panstwa, cho¢ pozosta-
je w zakresie SRW i w sektorze instytucji rzgdowych wedtug ESA. Jego gtdwne
cechy, odrézniajgce go od dwdch powyzszych opciji, to zdolno$¢ finansowania
dtugiem?® oraz stabsza kontrola parlamentarna. Z perspektywy funduszu,
ktéry powinien by€ odporny na polityczne wptywy, jest to wada. Dla dwbdch
funduszy w BGK ustawowo wytgczano wydatki z nieprzekraczalnego limitu
SRW (Fundusz Przeciwdziatania COVID-19, Fundusz Pomocy). Konstrukcja
pozabudzetowa utatwia tez przenoszenie do funduszu wydatkow, ktore i tak
bytyby sfinansowane z budzetu, zamiast finansowania nowych inwestyciji.
Pokazuje to doSwiadczenie niemieckie. Wedtug analizy ifo*', okoto 95% Srodkéw
SVIK nie sfinansowato dodatkowych inwestycji. Ten sam fundusz przekazuje
100 mid euro do Funduszu Klimatu i Transformac;ji (KTF).

30 Dtug ten nie wili-
cza sie do definicji
panstwowego dtu-
gu publicznego, do
ktorego aplikuje sie
ostrzegawczy prog
ostroznosciowy przy
poziomie 55% PKB
zgodnie z art. 86 usta-
wy o finansach pu-
blicznych.

31 ifo Institute (2026),
The Misappropriation
of Special-Purpose
Debt for Infrastructure
and Climate Protec-
tion Must Be Stopped!

W poréwnaniu ze stanem prawnym obowiqzujgcym w czasie uzgodnien rzgdo-
wych o Funduszu Transformacji Energetyki z lat 2021-2022 (patrz rozdziat 4.2.)
rozszerzono zakres SRW o panstwowe fundusze celowe (2021) i NFOSIGW (2022).
Wydatki w obu tych wariantach podlegajq wiec tej samej regule i to kryterium
przestato je réznicowag.

Tabela 3. Poréwnanie wariantéw operacjonalizacji zarzgdzania przychodami z krajowych
aukcji w ramach EU ETS

Kryterium

Opcja A: Panstwowy fun-
dusz celowy (ustawowy)

Opcja B: Wydzielony rachunek
w NFOSIGW

Opcja C: Fundusz przy BGK

Podstawa prawna

Ustawa dedykowana (przy-
ktad: Fundusz Rekompensat
Posrednich Kosztow Emisji)

Modyfikacja ustawy ustanawiajgcej
NFOSIGW (Prawo ochrony srodowi-
ska)

Ustawa i umowa dysponenta z BGK

Transparentnosé

Wysoka: zatgcznik do
ustawy budzetowej

Wysoka: pod warunkiem ustawo-
wego wymogu wyodrebnienia ra-
chunku w planie NFOSIGW i rocznego
raportu

Niska-srednia: plan poza ustawg
budzetowq, zatwierdzany przez
dysponenta

Ryzyko zmiany
regut

Srednie: zmiana wymaga
ustawy

Srednie: jak w Opcji A; ochrone
zwiekszytaby niezalezna rada/ko-
mitet

Wysokie: plan poza kontrolg Sejmu,
mozliwos¢ finansowania dtugiem i
precedensy wytqgczen z limitu SRW
(F. Covid-19, F. Pomocy)

Elastycznosé
wydatkowania

Niska/srednia: cele

w ustawie (elastycznosé
uzalezniona od tego, jak sq
szerokie), roczny plan finan-
sowy w ustawie budzetowe;j

Srednia/wysoku: cele w ustawie,
programy priorytetowe NFOSIGW,
zobowigzania wieloletnie

Wysoka: plan finansowy poza ustawqg
budzetowq (tylko informacyjnie

w zatgczniku do jej uzasadnienia),
zmieniany bez udziatu Sejmu

Doswiadczenie
administracyjne

Nowa instytucja (chyba ze
w ramach MKi$)

NFOSIGW ma silne doswiadczenie
operacyjne w programach klima-
tycznych

BGK ma doswiadczenie z podobnymi
funduszami
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W ramach limitu SRW, chyba ze wytqg-
czony ustawowo

Powiqzanie
tabilizuj
z6 stapfizilacq W ramach limitu SRW W ramach limitu SRW
regutq wydatkowq
(SRW)32
Mozliwosé przeno- | Tak (stan funduszu), ale wy-
szenia srodkow na | datki ograniczone rocznym | Tak Tak
kolejny rok planem

Uwaga: kolory komorek odpowiadajg ocenie w danym wymiarze (zielony — zalety; zé6tty — rozwigzania po-
$rednie; czerwony — wady).

Zrédto: Opracowanie wtasne

Programy wieloletnie jako alternatywa lub uzupetnienie funduszu ETS

Alternatywq lub uzupetnieniem funduszu sq programy wieloletnie przewidziane
w ustawie o finansach publicznych. Ustanawia je Rada Ministréw w celu realiza-
cji przyjetych strategii, a ustawa budzetowa moze okresla¢ w ramach rocznych
limitdw wydatkéw limity na te programy. Jednostki realizujgce program mogq
zaciggat zobowigzania do wysokosci tgcznej kwoty wydatkédw okreslonej dla
catego programu?.

Ta forma rozwigzywataby cze$ciowo problem jednorocznego horyzontu budzetu
bez potrzeby tworzenia nowej instytucji. Programy wieloletnie majqg réwniez zde-
finiowane mierniki z warto§ciami docelowymi na poszczegdlne lata, ktére pozwa-
lajq §ledzi€¢ postep. Narzedzie stosuje sig zardéwno w matej skali (jak rozbudowa
konkretnego szpitala), jak i przy duzych inwestycjach. Przyktadem jest Program
Wzmocnienia Krajowej Sieci Drogowej do 2030 r.** Program ten ma przypisany
miernik (dtugo$é przebudowanych drég krajowych) oraz rozpisane naktady do
poniesienia z budzetu panstwa na kolejne lata, co pozwala Sejmowi i opinii publicz-
nej $ledzi¢ wieloletniqg Sciezke finansowania konkretnego celu.

Programy wieloletnie majg jednak dwie zasadnicze stabosci jako samodzielne
rozwigzanie dla Srodkdw z EU ETS. Po pierwsze, ustanawia sie je i zmienia uchwatq
Rady Ministrow, bez udziatu Sejmu, wigc ich odpornos$¢ na zmiane wiadzy jest nie-
wielka. Po drugie, program nie wigze wydatkéw z przychodami z ETS. Finansowany
jestzogdlnych dochoddw budzetu, a jego roczne transze nadal zalezq od kolejnych
ustaw budzetowych. Program wieloletni poprawia wigc planowanie i identyfiko-
walno$¢ wydatkoéw, ale nie zapewnia ani gwarantowanego minimalnego poziomu
finansowania, ani powigzania ze zrédtem dochodu.

4.4.Rekomendowany model zarzqdzania

Utworzenie rachunku w NFOSiGW

WSréd przedstawionych form prawnych rekomendujemy wyboér wydzielonego
rachunku w NFOSIGW dla przychodéw z krajowych aukciji uprawniei w ramach
EUETS (a w przysztosci — takze przychodéw z ETS2). Za tq opcjg przemawiajq m.in.:
= uniezaleznienie srodkoéw od sztywnego rocznego cyklu budzetowego —
NFOSIGW moze zaciggaé zobowigzania wieloletnie, co ma kluczowe znaczenie
dla projektéw infrastrukturalnych realizowanych przez kilka lat;
= szerszy katalog instrumentéw (dotacje, pozyczki, inwestycje kapitatowe);
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32 SRW zostata opisa-
na w rozdziale 2.1.

33 Zgodnie z usta-
wq z dnia 27 sierpnia
2009 r. o finansach
publicznych (art. 136)
dostepna tutaj.

34 Zostat ustanowio-
ny uchwatqg Rady Mi-
nistrow nr 198/2022.
Jego koszt catkowi-
ty wynosi 58,3 mld zt,
z czego 52,45 mld zt
przypada na budzet
panstwa.
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= istniejgca struktura operacyjna, dzigki ktérej nie trzeba tworzy€ dodatkowej
warstwy posrednikow;

= wykorzystanie wieloletnich doswiadczeh NFOSIGW, m.in. z obstugi Funduszu
Modernizacyjnego;

= efektywniejsze budowanie efektu synergii wykorzystania srodkéw unijnych
i krajowych na finansowanie transformaciji klimatyczno-energetycznej dzigki
skupieniu ich wigkszej czesci w jednej instytucii;

= mozliwos¢ wykorzystania gotowego projektu ustawy dotyczqcego FTE i doku-
mentow towarzyszqcych z 2022 r. (patrz rozdziat 4.2.).

Wydzielony rachunek NFOSiIGW powinien nie tylko finansowaé modernizacje
sektora energetycznego, ale rowniez inwestycje w sprawiedliwg transformacje,
ktérej efekty bezposrednio odczujg gospodarstwa domowe, w tym inwestycje
w modernizacje przemystu, cieptownictwa oraz sektoréw budynkéw i transportu.
Nalezy rozwazy¢ rowniez wigczenie celowanego wsparcia finansowego dla oséb
szczegdlnie narazonych na negatywne skutki transformacji klimatyczno-ener-
getycznej. Okreslajgc cele wydatkdéw, nalezy wykluczy€ uwzglednianie wydatkéw
prywatnych (np. w ramach systemu zielonych certyfikatéw — patrz rozdziat 2.2.),
obecnie sprawozdawanych przez Polske do Komisji Europejskie;j.

Wobec obecnej sytuacii fiskalnej utrudniajgcej wdrazanie rozwiqgzan ogranicza-
jacych swobode wydatkowania przychodéw z EU ETS mozna rozwazy¢ stopniowe
wdrazanie nowego mechanizmu. Na poczqgtku jego funkcjonowania na wydzielony
rachunek NFOSIGW mogtaby trafiac tylko czesé przychoddw EU ETS, z zapisang
w ustawie Sciezkg corocznego zwigkszania udziatu Srodkéw kierowanych do tego
instrumentu.

Jednoczes$nie zmiennos¢ przychoddw z EU ETS, wynikajgca z wahan cen uprawnien,
utrudnia planowanie wydatkdéw finansowanych w catosci z tego zrédta. Mozliwym
zabezpieczeniem jest minimalny poziom finansowania gwarantowany z budzetu
na wypadek niespodziewanie niskich przychodéw. Takie rozwigzanie przyjeto np.
w Niemczech: w 2015 r,, po spadku cen uprawnien, ustawa o Funduszu Klimatu
i Transformaciji (KTF) dopuscita coroczng dotacje z budzetu federalnego w celu
ustabilizowania jego przychodéw. Dodatkowo, w przypadku wyzszych dochodow,
niz prognozowano, hadwyzki mogtyby zasila¢ rezerwe w samym funduszu, co
zwiekszytoby jego stabilnos¢ finansowaq.

Utworzenie wieloletniego planu wydatkowania

Ustawa ustanawiajgca rachunek w NFOSIGW powinna okreslaé cele wykorzystania
Srodkow na tyle szeroko, by obejmowaty peten zakres interwenciji dopuszczonych
przez dyrektywe ETS, a zarazem pozwalaty dostosowywaé wsparcie do zmieniajgcej
sie sytuacji spoteczno-gospodarczej Polski.

Szeroko zakreSlone cele ustawowe wymagajq jednak doprecyzowania, aby wspar-
cie byto przewidywalne dla beneficjentow. Stuzytby temu kilkuletni plan wydatko-
wania przygotowany przez Rade funduszu i poddany konsultacjom spotecznym.
Plan okreslatby priorytety, orientacyjny podziat Srodkéw miedzy obszary wsparcia
oraz oczekiwane rezultaty funkcjonowania funduszu, mierzone efektami takimi jak
redukcja emisji czy spadek ubdstwa energetycznego, a nie wytqcznie stopniem
wykorzystania srodkéw i liczbg wspartych podmiotéow. Powinien by¢ spojny ze
strategiami krajowymi i unijnymi oraz zawiera€ procedury regularnego monito-
rowania i ewaluacii.
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Utworzenie Rady z jasnym politycznym przywodztwem

Niezaleznie od formy prawnej, o wiarygodnosci mechanizmu w duzej mierze zde-
cyduje jego tad zarzgdczy. Rekomendowane jest powotanie Rady (komitetu) fun-
duszu z jasnym przewodnictwem jednego z ministréw o istotnej pozyciji politycznej
w rzgdzie. Rada nie powinna mie¢ charakteru wytqcznie doradczego, ale takze
mie¢ funkcje przygotowujqcq wieloletni kierunkowy plan wydatkowania i funkcje
monitorujgcaq.

W poréwnaniu z Radq FTE z projektu ustawy z 2022 r. (opisang w rozdziale 4.2.)
nalezy rozwazy¢ poszerzenie jej sktadu o przedstawicieli kolejnych resortéw, m.in.
Ministerstwa Infrastruktury, Ministerstwa Rodziny, Pracy i Polityki Spotecznej oraz
Ministerstwa Rolnictwa i Rozwoju Wsi. Warto réwniez uwzglednic reprezentantow
instytucji publicznych kluczowych dla obszaru energii i klimatu oraz przedstawicieli
strony spotecznej. Zwigkszenie liczebnosci i zréznicowanie skiadu Rady pozwolitoby
lepiej uchwyci¢ w wydatkowaniu funduszu wielowymiarowy charakter transforma-
cji klimatyczno-energetycznej, w tym zapewni€ wigekszq sprawiedliwos¢ i trwatosé
ustalen.

Mozliwe kompetencije Rady:

= przyjmowanie lub opiniowanie wieloletnich kierunkédw wydatkowania,

= opiniowanie rocznego planu finansowego,

= zatwierdzanie programoéw powyzej okreslonego progu budzetu (dla mniej-
szych programéw ta rola moze naleze¢ do Zarzqdu NFOSIGW),

= ocena dodatkowosci finansowanych przedsigwzieé (czy fundusz nie przej-
muje wydatkodw, ktére i tak bytyby poniesione z budzetu),

= publikacja publicznie dostepnego rocznego raportu, wykazujgcego faktycz-
nie poniesione wydatki i/lub obnizki podatkéw ze wskazaniem, w ktére cele
dyrektywy ETS i ustawy wprowadzajgcej mechanizm sig wpisujq,

= analiza efektywnosci poniesionych wydatkéw pod kgtem ustalonych mier-
nikéw (np. uniknigta emisja w tonach ekwiwalentu CO,).
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5. Podsumowanie

Aktualny system zarzgdzania przychodami z krajowych aukcji uprawnief w syste-
mie EU ETS w Polsce jest nietransparentny, utrudnia ewaluacje oraz nie zapewnia
przewidywalnosci finansowania z tego zrédta transformaciji klimatyczno-energe-
tycznej dla spoteczenstwa i biznesu. Model nie umozliwia tez zweryfikowania, czy
Srodki z EU ETS generujq dodatkowe transfery i inwestycje, co powinno by¢ kluczo-
wym aspektem w analizie korzysci i kosztow polskiego uczestnictwa w systemie.
Brakuje réwniez strategii wydatkowania popartej konsultacjami spotecznymi, ktéra
pozwolitaby zwigkszy¢ sprawiedliwos¢ i efektywnos¢ wykorzystywania srodkéw
oraz budowaé synergie z innymi strumieniami finansowania.

To szczegdlnie wazny obszar do poprawy ze wzgledu na ogromny strumien pie-
niedzy, ktére trafiajqg i bedq trafia¢ do polskiego budzetu panstwa. Jak szacujemy,
w latach 2012-2025 do budzetu trafito 140 mld zt przychodéw z EU ETS®*. Tylko
do 2032 r. kolejne ponad 170 mid zt moze zasili¢ polskie finanse publiczne z tego
zrodta®t. Dodatkowe 76 mid zt bezposrednich wptywéw (bez SFK) bedzie dostepne
do wydania przez polski rzgd w razie wdrozenia ETS2%.

Szczegdlnie w obliczu problemoéw z kondycjq finanséw publicznych, trwajgcej
unijnej rewizji EU ETS i ogromnych potrzeb inwestycyjnych w naszym kraju, sq to
zbyt duze Srodki, aby nie zadba¢ o ich strategiczne i transparentne wykorzystanie.
Zobowigzanie do poprawy krajowego systemu zarzqdzania przychodami z EU ETS
moze by¢ waznym argumentem w trwajgcych negocjacjach na poziomie unijnym,
w tym przeciw wiqczeniu 30% tych srodkéw do finansowania wspdlnego unijnego
budzetu w nowej perspektywie finansowe;.

Schemat 3. Korzysci z wdrozenia nowego podejscia do zarzgdzania Srodkami z EU ETS
w oparciu o wydzielony fundusz

Dodatkowos$é¢ srodkéw na modernizacje
Powigkszy pule finansowania na transformacje klimatyczno-energetycznq, zamiast
zastepowania zrodet finansowania istniejgcych wydatkow.

Lepsze planowanie i widocznos$¢ przychodow
Zwigkszy transparentnos¢ wydatkowania i umozliwi etykietowanie finansowania z EU ETS, co
pomoze zwiekszy¢ swiadomos¢ spoteczng dotyczqgcq kierunkéw wykorzystania tych srodkow.

Wieksza rozliczalnos¢ efektow
Umozliwi monitoring, ewaluacje i rozliczanie z celéw klimatyczno-energetycznych, co pozwoli
zwigkszy¢ efektywnos¢ systemu.

Wigksza przewidywalnosé i ukierunkowanie finansowania w konsultacji ze spoteczenstwem
Pozwoli na tworzenie wieloletniej strategii w petni Swiadomego i efektywnego wykorzystywania
przychodow z EU ETS.

Budowanie efektu synergii z innymi unijnymi funduszami i mechanizmami
Umozliwi spéjnq polityke wsparcia transformacji dla réznych grup (od przemystu po
gospodarstwa domowe), ktéra pozwoli na wigkszqg efektywnos$é wydatkowania, a takze
pozyskiwanie wigkszych srodkéw z budzetu unijnego w ramach ogélnounijnych konkursow.

Zrédto: Opracowanie wtasne
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Rekomendujemy stworzenie bardziej transparentnego i strategicznego syste-
mu zarzqdzania przychodami z krajowych aukcji EU ETS (w przysztosci rowniez
ETS2). W tym celu proponujemy aktualizacje pomystu Funduszu Transformaciji
Energetykiz 2022 r. w formie wydzielonego rachunku w NFO$iGW (patrz rozdziat
4.4).

W ustawie wprowadzajqcej ten mechanizm nalezy jasno okresli¢ odpowiedzialnos¢
instytucjonalng i mechanizmy wigczania interesariuszy oraz zapewnic spdjnosé
podejscia do wykorzystywania srodkéw z EU ETS. Proponujemy powotanie miedzy-
resortowej Rady Funduszu zjasnym politycznym przywodztwem i uczestnictwem
partneréw spoteczno-gospodarczych spoza rzgdu.

Nowy mechanizm zarzqdzania miliardami z EU ETS powinien zawiera¢ rowniez
cykliczny obowigzek przygotowania kierunkowego, wieloletniego planu wydat-
kowania, ktéry bedzie skonsultowany ze spoteczenstwem i definiowat konkretne
priorytety wydatkowania. Mechanizm ten powinien nie tylko finansowaé& moderni-
zacje sektora elektroenergetycznego, ale réwniez sprawiedliwg i ambitng trans-
formacje catej gospodarki, w tym inwestycje w przemyst, budynki i transport.

Na poczgtku funkcjonowania mechanizmu mozna rozwazy¢ przekierowanie tylko
czesci tych przychoddw, z zapisang w ustawie Sciezkq corocznego zwigkszania
udziatu Srodkow kierowanych do nowego instrumentu.

Instytut Reform

Warszawa 2026

29




Zarzgdzanie miliardami z EU ETS do zmiany. W strong transparentnego i strategicznego rozwigzanioc —————————————— Warszawa 2026

Zatgcznik. Uwagi w ramach konsultacji
publicznych i uzgodnien dotyczqce
Funduszu Transformacji Energetyki

Tabela 4. Wybrane uwagi i komentarze w ramach uzgodnien i konsultacji publicznych dotyczqg-
cych FTE.

Autor Uwaga

Administracja publiczna

Ministerstwo Roz-
woju i Technologii | Potrzeba zwigkszenia puli Srodkéw w FTE powyzej 40% (MRIT: ,co najmniej 50%") lub
oraz Ministerstwo | uzasadnienie, wraz z oszacowaniem skutkow finansowych, nieprzeznaczenia wyzszego
Rolnictwa udziatu przychodow.

i Rozwoju Wsi

Ministerstwo Roz- | Proporcjonalne rozdzielenie wzgledem potrzeb znaczqgcej wigkszosci sSrodkéw na ener-
woju i Technologii | getyke, cieptownictwo i przemyst.

Decyzje o kierunkach i sposobach wydatkowania srodkéw powinny by¢ podejmowane
w drodze konsensu przez Komitet sktadajgcy sie z przedstawicieli wtasciwych mini-
strow w randze sekretarzy lub podsekretarzy stanu.

Katalog instrumentéw finansowania nalezy uzupetni¢ o wejscia kapitatowe (obejmo-
wanie i nabywanie akcji w spoétkach).

Nie znajduje uzasadnienia do zwigkszenia limitu wydatkéw na dodatkowe etaty
w ramach realizacji zadan wtasciwych dla dysponenta Transformacji Energetyki

W wyniku przekazania $rodkéw na rachunek NFOS$IGW, nie bedq one objete stabilizu-
jacq regutg wydatkowq. Zabieg ten eliminuje mozliwosé uchwycenia ich znacznego
wptywu na ograniczenie przestrzeni wydatkowej budzetu panstwa.

[Komentarz Instytutu Reform: w latach 2021-2022 zakres SRW rozszerzono o pan-
stwowe fundusze celowe i o NFOSIGW, wiec to kryterium przestato réznicowaé obie
formy]

Ministerstwo
Finansow

Transformacja energetyczna dokonywana w obecnym trudnym z przyczyn zewnetrz-
nych i niestabilnym otoczeniu stanowi¢ bedzie wyzwanie takze dla podmiotow korzy-
stajgcych z nosnikow energii i produktow sektora energetycznego, w szczegolnosci
niezamoznych odbiorcéw indywidualnych. Dlatego katalog wydatkow finansowanych

z FTE powinien zosta¢ uzupetniony o dziatania ostonowe, skierowane do odbiorcéw
indywidualnych o niskim i srednim poziomie zamoznosci, ktorzy sq szczegdlnie narazeni
na negatywne skutki wzrostu cen energii i jej nos$nikow.

Umozliwienie dofinansowania ze srodkéw FTE przedsiewzie¢ obejmujgcych sektor
energetyki przemystowej oraz przemystowe procesy energochtonne.

Ministerstwo Umozliwienie wsparcia inwestycji zmierzajgcych do modernizac;ji sieci cieptowniczych,
Aktywow nawet jesli zrodta je zasilajgce dotychczas oparte sq o state paliwa kopalne.
Panstwowych

Fundusz celowy charakteryzuje sie rocznym rezimem wydatkowania srodkéw i jego
obstuga wymaga przygotowywania rocznych planéw finansowych (stanowigcych
zatqcznik do budzetu), w ktérych zmiana kwot w zakresie przychodéw i wydatkow
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wymaga zgody Ministra Finansow i Sejmowej Komisji. W przyjetym zatozeniu, przy-
chody FTE pochodzq ze sprzedazy uprawnien w ramach aukcji i uzaleznione sq od
harmonogramu aukcji oraz od aktualnej ceny uprawnien oraz kursu euro - przy takiej
liczbie zmiennych opracowanie i zmiana tych planéw finansowych bedzie problema-
tyczna. Ponadto, wszystkie procedury zarzgdcze w ramach FTE muszq byé wydawane
w formie rozporzqdzen MKiS, co ogranicza elastycznosé dziatania i wydtuza czas
wprowadzania zmian. Model wdrazania FTE powinien bazowa¢ na rozwigzaniach
podobnych jak w Funduszu Modernizacji, gdzie srodki zbierane sq na dedykowanym
subfunduszu w NFOSIGW - sprawdzone procedury wdrazania, ksiegowe i kontrolne
oraz elastycznos$¢ potrzebna do zarzqgdzania $srodkami FTE.

Ministerstwo
Infrastruktury

Srodki pochodzqce od przewoznikéw lotniczych, a w przysztoséci réwniez morskich i
drogowych, powinny zosta¢ wykorzystane na modernizacje sektora transportu, w tym
na wsparcie produkc;ji i dystrybucji paliw alternatywnych, w tym zrownowazonych pa-
liw lotniczych oraz dziatania badawcze i rozwojowe w tym zakresie. Ponadto zasadne
jest rozwazenie dodania do sktadu Rady Funduszu Transformacji Energetyki przedsta-
wiciela ministra wtasciwego do spraw transportu.

Ministerstwo
Klimatu
i Srodowiska

Do decyzji Rady Funduszu Transformacji Energetyki bedzie nalezato okreslenie kierun-
kow wsparcia, poprzez wskazanie poszczegélnych obszaréw dofinansowania. Wptyw
na ten kierunek bedzie miat tez Minister Finansow, ktérego przedstawiciel bedzie
zasiadat w Radzie. Tak wigc okreslenie i ewentualne zawezenie kierunkow wsparcia
do inwestycji priorytetowych bedzie mogto by¢ dokonywane na biezgco, w zaleznosci
od aktualnych potrzeb, a koncentrowanie ich na okreslonych zadaniach na poziomie
ustawy znaczgco ograniczytoby elastycznos$¢ podejmowania decyzji.

Przyjecie proponowanej zasady jednomyslnosci w praktyce mogtoby doprowadzié¢
do sytuacji, iz Rada w dtuzszym horyzoncie czasowym nie podjetaby zadnej decyzji,
co przetozytoby sie na brak wydatkowania srodkéw i realizacji inwestycji, a to z kolei
skutkowatoby obnizeniem tempa procesu transformacji.

Transformacja energetyczna bedzie wymagata zaréwno realizacji duzych inwesty-

cji o charakterze strategicznym z punktu widzenia krajowego, jak rowniez realizacji
mniejszych programoéw wsparcia, o znaczeniu lokalnym. Z tego wzgledu przedmiotowy
projekt ustawy przewiduje mozliwo$¢ wsparcia zaréwno strategicznych przedsiewzieé
o znaczeniu krajowym, jak rowniez mniejszych dedykowanych réznym grupom, w tym
gospodarstwom domowym.

Projekt ustawy zostanie uzupetniony o zapisy wskazujgce na mozliwo$é powotywania
przez Przewodniczgcego Rady FTE zespotéw roboczych, w pracach ktérych bedgq brali
udziat przedstawiciele strony spotecznej, naukowcy i przedstawiciele poszczegoélnych
branz i sektorow.

Inni interesariusze

TAURON Polska
Energia S.A.

Sktad Rady powinien by¢ duzo bardziej reprezentatywny, co pozwolitoby na lepsze
uwzglednienie réznych punktow widzenia oraz szersze spojrzenie na zagadnienia zwig-
zane z funkcjonowaniem Funduszu. W zwigzku z powyzszym, proponujemy rozwazyé
rozszerzenie sktadu tego organu o przedstawicieli: podmiotéw sektora energetycz-
nego, jednostek samorzqdu terytorialnego, sSrodowiska nhaukowego oraz organizacji
pozarzgdowych.

Zwracamy rownoczes$nie uwage, ze w sktadzie Rady nie przewidziano przedstawiciela
ministra odpowiedzialnego za rozwdj regionalny. Naszym zdaniem udziat przedsta-
wiciela tego ministra, ktéry odpowiada m.in. za zarzgdzanie krajowymi programami
operacyjnymi, finansowanymi w ramach funduszy polityki spéjnosci, zapewnitby moz-
liwos¢ lepszej koordynaciji, spojnosci i komplementarnosci pomiedzy FTE, a przysztymi
programami, takimi jak FEnIKS, czy FENG.

Forum Odbiorcow
Energii
Elektrycznej

i Gazu
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W zwigzku z faktem ograniczenia sktadu Rady FTE do przedstawicieli administracji rzg-
dowej plan ten powinien zosta¢ rowniez skomentowany w szerokich konsultacjach

z sektorem energetycznym, ktory to ma najlepiej zidentyfikowane potrzeby inwe-
stycyjne pod kgtem transformaciji energetycznej i inwestycji w nisko- i zeroemisyjne
zrédta wytwarzania energii elektrycznej i ciepta. Z uwagi na obstuge Rady FTE przez
Ministra wtasciwego ds. energii odpowiednim rozwigzaniem wydaje sie opublikowanie
projektu planu i zbieranie uwag do niego za posrednictwem ministra wtasciwego ds.
energii
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Biorgc pod uwage cel FTE, zasadne jest rozstrzygniecie juz na poziomie ustawy mini-

Polskie malnego poziomu wsparcia dla przedsigwzig¢ strategicznych. Takie rozstrzygnigcie
Elektrownie wprowadzi pewnosé, ze co najmniej wskazana czes¢ srodkow trafi do przedsiewzige
Jgdrowe o charakterze strategicznym, wymagajgcych do ich realizacji znacznych naktadow
finansowych.
Obstuga FTE bedzie catkowicie nowym zadaniem NFOSIGW i bedzie wymagaé wzmoc-
nienia kadrowego, tym bardziej, ze programy FTE bedqg wdrazane réwnolegle z pro-
gramami finansowanymi z innych srodkéw m.in. FM, KPO, FEnIKS, ktorych obstuga nie
NFOSIGW tylko angazuje aktualnie dostepne zasoby kadrowe NFOSIGW, ale réwniez wymaga

wzmochienia organizacyjnego. Obstuga kazdego z tych funduszy przez NFOSIGW
wiqgze sie z koniecznoscig pokrywania odrebnych kosztéw obstugi, co jest konieczne
do efektywnego wykonywania zadan natozonych na NFOSIGW.

Forum Energii

Samo procedowanie przyznania wsparcia przedsiewzigciom strategicznym, w ktérym
nie wystepuje zewnetrzna ocena projektu, nalezy uzna¢ za kontrowersyjne. W Swietle
powyzszego nalezy okresli¢ maksymalny budzet przeznaczony na przedsiewzigcia
strategiczne, bardziej restrykcyjnie zdefiniowac kryteria dostepu dla przedsiewzie¢
strategicznych (w szczegoélnosci, naktadajgc obiektywne iilosciowe kryteria oceny
wptywu) oraz zmieni¢ proces ich wyboru na bardziej transparentny z udziatem przed-
stawicieli $wiata nauki.

Nieznana jest rola FTE w realizacji transformaciji energetycznej na tle pozostatych
zrodet. FTE bedzie jednym z kilku funduszy kontrybuujgcych do transformaciji energe-
tycznej, dlatego konieczne jest doprecyzowanie celéow szczegdtowych w taki sposob,
aby moc zidentyfikowac¢ unikatowy wktad FTE na tle pozostatych zrodet publicz-

nych (zwtaszcza Funduszu Modernizacyjnego). Wymaga to dokonania demarkacji z
innymi $rodkami publicznymi - takiej demarkacji obecnie nie ma, a powinna by¢ jasno
sformutowana i podana do wiadomosci publicznej w celu lepszej mobilizacji srodkow
publicznych i prywatnych na transformacje energetycznq. Brak czytelnych priorytetow
- zgodnych z celami klimatyczno-srodowiskowymi do 2030 r.

Ryzykowny podziat kompetencji migdzy ministrem wtasciwym ds. klimatu i ministrem
wtasciwym ds. energii. W przypadku przeniesienia dziatu energia z MKi$ do innego mini-
sterstwa, przedstawiciel ministra wtasciwego ds. klimatu straci wiekszo$¢ decyzyjno-
$ci w sprawach wydatkowania pienigedzy. Istnieje ryzyko, ze FTE stanie sie w wiekszym
stopniu zrodtem finansowania podmiotéw sektora energetyki anizeli jego transformo-
wania w strone neutralnosci klimatyczne;j.

Nalezy zagwarantowac rzetelne biezgce monitorowanie wydatkowania. To wykonalne
technicznie (por. wydatkowanie Funduszy Europejskich) i bardzo zasadne, wzigwszy
pod uwage budzet FTE. W szczegdlnosci nalezy natychmiastowo publikowa¢ infor-
macje na stronach internetowych NFOSIGW o kazdym z beneficjentow przedsiewzieé
strategicznych wraz z kwotq wsparcia.

Fundacja
ClientEarth
Prawnicy dla
Ziemi

Zrédto: Opracowanie wtasne na podstawie raportu z konsultacji publicznych i uzgodnien miedzyresortowych
dostepnych na portalu RCL.
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Na rachunek FTE powinna trafiaé jak najwyzsza mozliwa wartos¢ srodkow z EU ETS.
Majgc na uwadze, ze 25 proc. krajowych dochodéw mozna przeznaczyé na wsparcie
dla przemystu energochtonnego oraz margines wymagany na obstuge $rodkow (NFOS,
KOBIZE), proponujemy zwigkszenie budzetu FTE z 40 do 70 proc.

Postulujemy wiekszq transparentnos¢ funkcjonowania FTE, tj. publiczng dostepnos¢
wartosci dofinansowania dla poszczegoélnych przedsiewzieé
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