Gospodarowanie sSrodkami
uzyskanymi ze sprzedazy
uprawnien do emisji w drodze
aukcji w ramach unijnego
systemu handlu uprawnieniami
do emisji gazow cieplarnianych

Warszawa, pazdziernik 2024 r.




I. Wprowadzenie

Czy gospodarowanie srodkami uzyskanymi
ze sprzedazy uprawnien do emisji w drodze aukgji

Cel gtowny: w ramach unijnego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazow
cieplarnianych (EU ETS) przyczynito sie do redukcji emisji gazow
cieplarnianych w Polsce i byto prawidtowe?

Czy nalezycie realizowano zadania zwigzane
z gospodarowaniem srodkami ze sprzedazy przez Polske uprawnien

Cele do emisji w drodze aukcji w ramach EU ETS?

szczegoOtowe

Czy zapewniono osiggniecie przez Polske poziomow redukcji emisji gazéw
cieplarnianych zgodnie z wymogami UE?




I. Wprowadzenie

Kontrolg objeto 10 lat funkcjonowania w Polsce systemu gospodarowania dochodami
ze sprzedazy uprawnien EU ETS

(1 stycznia 2013 r. - 12 czerwca 2023 r.)

Kontrole przeprowadzono w jednostkach:
= Ministerstwo Klimatu i Srodowiska

= Ministerstwo Rozwoju i Technologii

Instytut Ochrony Srodowiska - Paristwowy Instytut Badawczy (105-PIB)
Narodowy Fundusz Ochrony Srodowiska i Gospodarki Wodnej (NFOSIGW)
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(k> 1. Ocena ogolna

NIK ocenia negatywnie funkcjonujacy w Polsce system gospodarowania dochodami
ze sprzedazy uprawnien EU ETS.

Gospodarowanie srodkami uzyskanymi ze sprzedazy uprawnien EU ETS prowadzone byto zgodnie
z obowigzujgcymi przepisami, ale w sposaob:

= niezapewniajgcy niezbednej ochrony interesow budzetu panstwa w zakresie srodkéw
przekazywanych na rachunki funduszy pozabudzetowych w wysokosci co najmniej
12,2 mid zi;

= uniemozliwiajgcy powigzanie niemal 90% pozyskanych dochoddw z ich rzeczywistym
wykorzystaniem;

= uniemozliwiajgcy powigzanie wydatkow ponoszonych z tego zrodta finansowania z redukcjg
emisji gazow cieplarnianych.

Z tego wzgledu NIK odstepuje od oceny, czy gospodarowanie ww. Srodkami przyczynito sie
do redukcji emisji gazéw cieplarnianych.



*

Il. Ocena ogodlna

Polska wypetnita wymogi UE w zakresie redukcji poziomu emisji non-ETS
w latach 2013-2020, jednak zagrozone jest osiggniecie celu w tym
zakresie w latach 2021-2030.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= Brak mechanizméw ustalania sposobu i zakresu wykorzystania dochodéw uzyskanych
ze sprzedazy uprawnien EU ETS.

Do dnia zakonczenia czynnosci kontrolnych nie powstat dokument planistyczny okreslajgcy
sposob i zakres wydatkowania srodkow ze sprzedazy uprawnien EU ETS w perspektywie roczne;
czy wieloletniej.

W latach 2013-2023 (do 30 maja) ze sprzedazy uprawnien EU ETS uzyskano dochody w wysokosci
93,6 mid zt, w tym prawie 90% tej kwoty od 2019 .

Przeznaczono bezposrednio mniej niz 1,3% wszystkich dochodow ze sprzedazy uprawnien
EU ETS na cele zwigzane z redukcjg emisji gazéow cieplarnianych lub zarzagdzaniem tymi
emisjami.




lll. Najwazniejsze ustalenia

= Brak mechanizmow zabezpieczajacych interes budzetu panstwa w zakresie zwrotu
do budzetu panstwa srodkow niewykorzystanych przez fundusze pozabudzetowe.

W latach 2019-2022 na rachunki ww. funduszy pozabudzetowych przekazano tgcznie 30,4 mld z,
z czego tylko w 2022 r. - 23,0 mld zt.

Przy czym kwota srodkéw transferowanych w danym roku budzetowym na rachunki Funduszu
Rekompensaty Posrednich Kosztéw Emisji, Funduszu Przeciwdziatania COVID-19 oraz Funduszu
Wyptaty Roznicy Ceny byta wyzsza niz rzeczywiste zapotrzebowanie tych funduszy na
finansowanie celdow, na ktére Minister przekazat im srodki. Skutkiem tego byto przekazanie

do konca 2022 r. - 12,2 mld zt, oraz 2,7 mld zt do 30 maja 2023 r., powyzej rzeczywistych potrzeb,
bez mozliwosci domagania sie ich zwrotu na rachunek budzetu panstwa.




lll. Najwazniejsze ustalenia

= Stwierdzono nierzetelne dziatanie ministra wtasciwego do spraw klimatu, ktory
inicjowat dziatania legislacyjne bez zabezpieczenia interesu budzetu panstwa
w procedowanych projektach aktéw prawnych.

Fundusze gospodarowaty srodkami w oparciu o obowigzujgce przepisy - srodki otrzymywane
ze sprzedazy uprawnien EU ETS trafiaty na ogolny rachunek danego funduszu i brak byto
mozliwosci ustalenia na jakie konkretne cele zostaty te srodki wydatkowane (Srodki nie byty
znaczone). Fundusze nie zostaty zobowigzane do rozliczenia otrzymanych srodkéw i zwrotu

srodkow niewykorzystanych.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= Sprawozdania do KE nie stanowity zrodta informacji o faktycznym wykorzystaniu
dochodow ze sprzedazy EU ETS, bowiem korzystano z mozliwosci raportowania
wydatkowania rownowartosci Srodkow uzyskanych ze sprzedazy uprawnien EU ETS.

Byto to zgodne z art. 50 ust. 1 ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych, ale srodki wykazywane w sprawozdaniach do KE jako rownowartosc finansowa
ww. dochodow, stanowity wydatki nie tylko budzetu panstwa, ale takze wydatki ze sSrodkéw
wiasnych NFOSIGW, wfosigw, a takze podmiotéw gospodarczych. Uniemozliwiato to ocene
faktycznego sposobu gospodarowania srodkami ze sprzedazy uprawnien EU ETS.



lll. Najwazniejsze ustalenia

Nieprawidtowe i nierzetelne postepowanie w zakresie sporzadzania sprawozdan do KE.
Stwierdzono m.in.:

= nieprzedktadanie przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska/klimatu do akceptacji
Radzie Ministrow sprawozdan do KE za lata 2015-2021, pomimo wymogu art. 50 ust. 2
ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych.

= brak mozliwosci weryfikacji zgodnosci danych zamieszczonych w sprawozdaniach do KE
z danymi zrédtowymi o wykorzystaniu rownowartosci finansowej dochodow ze sprzedazy
uprawnien EU ETS oraz nierzetelne sporzgdzanie sprawozdan do KE w pozostatym zakresie.

W MKiS nie sporzadzono na potrzeby kontroli zestawienia ktore z przedsiewziec raportowanych
przez m.in. NFOSIGW lub wfosigw, zostaty uwzglednione przez ministerstwo w sprawozdaniu
do KE.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= Nieprowadzenie kontroli i audytéow wewnetrznych w zakresie dziatan zwigzanych
z gospodarowaniem sSrodkami uzyskanymi ze sprzedazy uprawnien EU ETS.

Dochody ze sprzedazy uprawnien EU ETS ulegaty od 2014 r. statemu wzrostowi, przy czym wzrost
ten byt szczegdlnie zauwazalny w latach 2017-2022. Dochdd ze sprzedazy uprawnien EU ETS
stanowit réwnowartosc od 57,4% do 5 879,9% wydatkow wykonanych w czesci 41 budzetu
panstwa w poszczegdlnych latach okresu 2013-2021 oraz stanowit rownowartosc od 4 699,3%

do 6 031,9% wydatkéw wykonanych w czesci 51 w poszczegdlnych latach okresu 2020-2021.
Pomimo tego zadnych dziatan kontrolnych nie podejmowano.

Brak kontroli wewnetrznych i audytow ww. obszaru swiadczy o niewdrozeniu w tym zakresie
skutecznych mechanizmow kontroli, w tym nadzoru. Niski poziom etatyzacji w BKA nie byt
obiektywng przestankg do zaniechania realizacji dziatan w odniesieniu do tak kluczowego zadania.
Na potrzebe przeprowadzenia kontroli lub audytu w tym zakresie wskazuje liczba i waga
nieprawidtowosci stwierdzonych w trakcie kontroli NIK.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= Udzielanie przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska/klimatu ogélnych
I nieprecyzyjnych informacji o wykorzystaniu Srodkow ze sprzedazy uprawnien EU ETS,
bez podawania faktycznego ich wykorzystania.

W sporzgdzonych dokumentach wskazano jedynie dane o wykorzystaniu srodkow stanowigcych
rownowartosc finansowg dochodow ze sprzedazy uprawnien EU ETS na cele m.in. zwigzane
z adaptacjg do zmian klimatu, redukcjg emisji, czy transformacji energetyczne;j.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= Niezapewnienie przez ministra wtasciwego do spraw srodowiska/klimatu petnej
transpozycji dyrektywy 2003/87/WE do krajowego porzadku prawnego.

Przygotowany w Ministerstwie obstugujgcym ministra wtasciwego do spraw klimatu/Srodowiska
w latach 2018-2019 projekt ustawy o zmianie ustawy o systemie handlu uprawnieniami do emis;ji
gazow cieplarnianych oraz niektorych innych ustaw dopuszczat mozliwosc rozliczania
wykorzystania dochodow ze sprzedazy uprawnien do emisji ekwiwalentu CO, do powietrza

dla lotnictwa w ramach EU ETS poprzez stosowanie rownowartosci finansowej tych dochodéw,
co byto niezgodne z art. 3d ust. 4 dyrektywy 2003/87/WE w brzmieniu obowigzujgcym do

5 czerwca 2023 r. i stworzyto ryzyko nieprawidtowej implementacji ww. dyrektywy w tym zakresie.



lll. Najwazniejsze ustalenia

= W Ministerstwie nie zapewniono sprzedazy w 2019 r. 42 390 uprawnien EUA, o ktérych
mowa w art. 27 ust. 3 ushue, co bylo niezgodne z regulacjg zawarta w tym przepisie,
i skutkowato uszczupleniem w tym roku dochodéw NFOSiGW oraz FWRC o kwote
co najmniej 4 449,8 tys. zi.

Przy zatozeniu, ze 42 390 uprawnien EUA stanowito 0,0446192% wolumenu sprzedanego na
aukcjach od 13 lutego 2019 r., tj. 95 004 000 uprawnien EUA. Ze sprzedazy 95 004 000 uprawnien
EUA uzyskano dochod w wysokosci 9 972 822,0 tys. zt.

Ponadto nie przekazano do NFOSIGW i FWRC dochodéw ze sprzedazy tych uprawnien uzyskanych
po 31 grudnia 2019 r., co byto niezgodne z art. 49 ust. 2a ushue. W skutek niezgodnego z prawem
postepowania NFOSIGW nie otrzymat $rodkéw w wysokosci co najmniej 890,0 tys. zt, za$

FWRC 3 559,8 tys. zt.



l1l. Najwazniejsze ustalenia

= Brak dziatan na potrzeby opracowania polityki redukcji emisji non EU ETS.

Pomimo koniecznosci redukcji w latach 2021-2030 emisji non-ETS 0 7% w stosunku do emisji

w 2005 r., w Ministerstwie obstugujgcym ministra wtasciwego do spraw klimatu/Srodowiska - do
5 czerwca 2023 r. - nie podjeto dziatan w celu opracowania polityki redukcji emisji non-ETS,

o ktérej mowa w Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju do roku 2020 (z perspektywg do
2030 r.). Brak takiej polityki powoduje ryzyko nieosiggniecia przez Polske celu w postaci reduk;ji
w latach 2021-2030 emisji non-ETS, szczegdlnie, ze poziom emisji non-ETS w 2020 r. byt wyzszy
o prawie 14% od emisji w 2005 r., a wiec emisja gazéw cieplarnianych pomiedzy 2020 r. a 2030 r.
powinna zostac zredukowana az o prawie 21%.



l1l. Najwazniejsze ustalenia

= Nierzetelne dziatania ministra wiasciwego do spraw gospodarki w zakresie opracowania

istotnych dokumentéw krajowych niezbednych do transformacji do gospodarki
niskoemisyjnej.

W Ministerstwie Rozwoju i Technologii nie ukonczono procesu opracowania projektu
dtugoterminowej strategii niskoemisyjnej, mimo ze projekt ten, stosownie do przepiséw
rozporzgdzenia Parlamentu Europejskiego i Rady (UE) nr 2018/1999, miat by¢ przedtozony

KE do 1 stycznia 2020 r. Konieczno$¢ opracowania takiego dokumentu wynikata réwniez z zapiséw
Strategii na rzecz Odpowiedzialnego Rozwoju.



l1l. Najwazniejsze ustalenia

Prawidtowa realizacja zadan przez 105-PIB oraz prawidtowe gospodarowanie przez
ministra wtasciwego do spraw gospodarki i NFOSIGW sSrodkami pochodzgcymi
ze sprzedazy uprawnien EU ETS.




l1l. Najwazniejsze ustalenia

Przewlekte procedowanie w NFOSIGW wnioskéw o dofinansowanie przedsiewzie¢
w ramach programu ,Méj prad”.

Dofinansowanie ze srodkéw ze sprzedazy uprawnien EU ETS wyptacane byto
beneficjentom nawet do 6 miesiecy od dnia ztozenia przez nich prawidtowego wniosku.
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IV. Wnioski

W zwigzku z wynikami kontroli, w celu poprawy procesu gospodarowania srodkami ze sprzedazy
uprawnien EU ETS, w tym zapewnienia nalezytej ochrony interesu budzetu panstwa, Najwyzsza
Izba Kontroli, niezaleznie od wnioskow sformutowanych w wystgpieniach pokontrolnych,
whnioskuje do Prezesa Rady Ministréw o zapewnienie:

1. opracowania i wdrozenia mechanizmow zapewniajgcych wykorzystanie srodkow z aukcyjnej
sprzedazy uprawnien EU ETS na wsparcie zadan przyczyniajgcych sie do redukcji emisji gazéw
cieplarnianych;

2. opracowania i wdrozenia mechanizmdw planowania
i kontroli wykorzystania dochodéw ze sprzedazy uprawnien EU ETS, w tym monitorowania
poziomu ich wykorzystania w trakcie i po zakonczeniu danego roku budzetowego;

3. niezwtocznego podjecia dziatan legislacyjnych w celu wprowadzenia w ustawie z dnia
12 czerwca 2015 r. o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazow cieplarnianych wymogu
dla podmiotéw otrzymujgcych srodki z dochodow ze sprzedazy uprawnien EU ETS okresowego
rozliczania po zakonczeniu danego roku budzetowego wykorzystania tych sSrodkéw na cele
zgodne z ich przeznaczeniem, oraz zwrotu do budzetu panstwa niewykorzystanych srodkéw;

4. niezwtocznego opracowania polityk i strategii dotyczgcych transformacji do gospodarki

niskoemisyjnej oraz redukcji emisji gazow cieplarnianych przez wiasciwych cztonkéw Rady
Ministrow.
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V. Efekty kontroli

Finansowe rezultaty kontroli dotyczyty nieprawidtowosci stwierdzonych w Ministerstwie Klimatu
i Srodowiska ogétem na 12 187,8 min z, tj.

= uszczuplenia dochodow budzetu panstwa w latach 2019-2022 tgcznie 0 12 183,4 min zt
w zwigzku z niecelowym i nierzetelnym dziataniem ministra wtasciwego do spraw
srodowiska/ klimatu;

= uszczuplenia przychodéw NFOSIGW oraz Funduszu Wyptaty Réznicy Ceny tgcznie o 4,4 min zt
w zwigzku z naruszeniem art. 27 ust. 3 oraz art. 49 ust. 2a ustawy z dnia 12 czerwca 2015r.
o systemie handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych.

W 3 wystgpieniach pokontrolnych skierowanych do Ministra Klimatu i Srodowiska,
Ministra Rozwoju i Technologii oraz Prezesa NFOSIGW sformutowano ogdtem
20 wnioskow pokontrolnych.
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