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9 Erfarenheter fran och forslag till
olika handelssystem

I detta kapitel presenteras ett urval av erfarenheter fran och forslag till
olika system for handel med utsléppsritter/utslappsreduktioner. Inled-
ningsvis diskuteras tvé system for hur handelssystemen kan utformas.
Direfter presenteras tva existerande system som anvinds i USA {or
andra gaser én vixthusgaser. Svenska erfarenheter fran projektbaserade
mekanismer tas upp och slutligen presenteras négra olika handels-
system som skapats eller foreslagits i olika lander.

9.1 Tva typer av modeller

Det existerar i princip tvd olika modeller for hur man kan konstruera
handelssystem med utsldppsritter/utslédppsreduktioner, cap and trade-
modellen respektive baseline and credit modellen.

9.1.1 Cap and trade modellen

I ett system for handel med utsldppsritter, den s.k. cap and trade-
modellen, definieras ett totalt utslappstak for de utsldppskillor som
omfattas av systemet. Det totala utsldppstaket fordelas sedan till ut-
slappskéllorna pa ldmpligt sdtt. Utslappsratter utfardas av staten som
till antalet motsvarar antalet ton inom det totala utsldppstaket.
Utsldppsritterna tilldelas utsldppskidllorna, antingen gratis eller via
auktion och 1 slutet av en atagandeperiod kontrolleras att en
utsldppskéllans innehav av utsldppsritter minst uppgar till de totala
utsldppen fran killan. Dessa utslappsritter dr darmed forbrukade och
dras in.

Handel via en cap and trade-modell kan sdgas vara en systembaserat
16sning, déar fragor kring utsldappstak, fordelning av utsldppsritter,
kontroll och sanktioner hanteras vid sjdlva inférandet av det Gver-
gripande programmet. Efter det att dessa fragestéllningar ar l10sta, kan
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handel mellan aktérer ske med en minimal inblandning fran staten.
Detta reducerar transaktionskostnaderna betydligt.

9.1.2 Baseline and credit

Baseline and credit modellen ar projektbaserad och for att bli giltiga
skall de utslappsreduktioner som skapas godkdnnas. For varje enskilt
projekt krdvs att utsldppsreduktionerna &dr additionella, med vilket
menas att projektet skall leda till utslappsreduktioner som géar utover
vad som annars skulle uppnas. Ett referensscenario maste utarbetas for
varje projekt for utvecklingen av utsldppen utan projektet och projek-
tets utslappsreduktioner berdknas sedan i forhallande till referenssce-
nariet.

Projekten maste aktivt identifieras och genomf6ras och dartill
kontrolleras i efterskott. Vidare avser de utsldppsreduktioner som man
kan handla med en berdknad skillnad mellan faktiska utsldpp och en
hypotetisk referensbana. Transaktionskostnaderna kan bli héga vid
anviindandet av denna modell."

9.2 The US SO2 Allowance Programme’

Malsittningen med ”The US SO2 Allowances Programme” &r att redu-
cera det sura regnet som utsldppen av svaveldioxid fran framforallt
koleldade elproduktionsanldaggningar leder till. Det 4r en cap and trade
modell. De totala utsldppen av svaveldioxid skall minska till 8,95 mil-
joner ton per ar, vilket dr en 40-procentig reduktion i forhallande till
utsldppen ar 1980. Fas 1 av detta program bdrjade 1995 och omfattar
110 koleldade anldggningar i ostra USA och i mellanvastern. Fas 2
startar i januari 2000 och kommer att inkludera existerande anldgg-
ningar med en kapacitet av 25 MW eller mer samt alla nya anlagg-
ningar som anvander fossila brianslen med ett svavelinnehall pa mer dn
0,05 procent.

"I en rapport frain UNCTAD, (Tietenberg, T, Grubb, M et al) : Greenhouse Gas
Emissions Trading: Defining the Principles, Modalities, Rules and Guidelines
for Verification, Reporting and Accountability. Augusti 1998 beskrivs
utslédppsrétter som en valuta som kan handlas fritt, medan utsldppsreduktioner
frén ett projekt beskrivs som en specifik vara vars virde maste bestimmas fran
gang till gang.

2 Uppgifter om hur systemet fungerar hdmtas frdn Mullins, F. Och Baron, R.
“International Greenhouse Gas Emission Trading”. Working Paper No. 9.
OECD 1997.
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Fordelningen av utsldppsrditter

Varje utsldppsritt ger innchavaren tillstand att sldppa ut 1 ton svavel-
dioxid under ett specifikt ar. Utnyttjas de inte under detta &r kan de
sparas till kommande ér. De éldre elproduktionsanldggningarna som in-
gar 1 systemet och som var i bruk den 15 november 1990 tilldelas
utsldppsratterna gratis. Tilldelningen baseras pa de historiska utsldppen
under aren 1985-87. Nya anldggningar maste kopa utslappsratterna
antingen pa marknaden eller ocksd i en arlig auktion som myndig-
heterna haller.

Rutiner for mdtning, overlatelse och kontroll

I systemet dr det viktigt med korrekta uppgifter om de totala utslappen
av svaveldioxid frdn respektive elproduktionsanldggning. 1 varje
anldggning installeras det en méatutrustning som maéter utsldppen varje
timme. Fyra gdnger om aret levereras dessa utsldppsdata till den ameri-
kanska motsvarigheten till Naturvardsverket, EPA, som da kan berdkna
de faktiska utslappen. Denna myndighet administrerar dven ett centralt
register som innehaller uppgifter om den totala miangden utslappsrétter
och dganderitten till dessa. Samtliga Overlatelser registreras och varje
ar gors en avstamning sa att respektive foretags innehav av utslapps-
ratter minst svarar mot foretagets totala utslapp av svaveldioxid under
aret.

Foretagen har tillatelse att slappa ut mer svaveldioxid under aret dn
vad som svarar mot innehavet av utsldppsratter, men i slutet av aret
maste detta balanseras. I annat fall utgar boter pa 2 500 dollar for varje
ton som utsldppen Overskrider innehavet. Detta kan jamféras med de
faktiska priserna pa utsldppsratterna som da 1dg pa runt 100 dollar.
Dessutom minskar ndsta ars tilldelning av utsldppsratter med lika
manga ton som ¢verskridandet.

Marknaden for utsldppsridtter

Handeln med utsldppsratter ar fri och ratterna kan siljas till savél fore-
tag, organisationer som till privatpersoner. Alternativt kan rétterna spa-
ras for framtida bruk. En miljéorganisation kan exempelvis ga in och
kopa utsldppsritter och undandra” dessa for vidare handel, vilket
skulle tvinga fram skdrpta reningsatgirder i elproduktionsanldggningar-
na. Trots att utsldpp av svaveldioxid, till skillnad fran utsldpp av
koldioxid, kan fororsaka savil lokala som regionala problem, finns det
i handeln inga geografiska restriktioner.
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Arligen auktioneras runt 2,8 procent ut av den totala fordelningen
av utsléppsritter. Detta genomfOrs av amerikanska Naturvérdsverket,
EPA, i samarbete med Chicago Board of Trade. Syftet med auktionen
ar dels att ge nya anlédggningar mdjlighet att komma in pd marknaden
och pa sa sétt minska dominansen frén existerande anldggningar, dels
ge information om priset pd utsldppsritter. De intékter som auktionen
genererar dterfors till de ursprungliga innehavarna av utsléppsrétterna.

Erfarenheter frdan programmet

Den forsta fasen av programmet startade 1995. Mullins (1997) menar
att flera faktorer bidrar till att géra programmet framgangsrikt’. Dessa
faktorer ar bl.a. legalt bindande utsldppsbegrinsningar, noggrann upp-
foljning av utsldpp och innehav av utslappsrétter, hdga boter vid dver-
tridelse, relativt laga transaktionskostnader for aktdrer samt 14ga admi-
nistrationskostnader for den centrala myndigheten. Den nyttighet som
det handlas med ar véldefinierad.

I en rapport fran UNCTAD* menar forfattarna att the Acid Rain
Program har resulterat i betydande kostnadsreduktioner i forhallande
till traditionella former av regleringar. The Acid Rain Program har
exempelvis, enligt forfattarna, lett till att reduktionsmalen har uppnaétts
med rage. Kostnaderna for att uppné mélen &r mindre &n hélften av vad
amerikanska Naturvardsverket, EPA, berdknade och flera génger ldgre
an vad industriforetrddare ursprungligen berdknade. Priset pa utsldpps-
ratter har sjunkit fran berdknade $400—1 000 per ton till runt $150 per
ton. Programmet har vidare framjat innovation och endast krévt en liten
personalstyrka for administration.

I UNCTAD-rapporten tar man dven upp den &rliga auktionen av
utsldppsritter som genomfors i programmet. Den ger tydliga pris-
signaler till marknaden samtidigt som den motverkar marknadsdomi-
nans, dvs att auktionen ger mdjlighet for nya aktorer att komma in pa
marknaden.

> Mullins (1997): Lessons from existing trading systems for international
greenhause gas emission trading. OECD Information Paper.

4 UNCTAD, (Tietenberg, T, Grubb, M et al): Greenhouse Gas Emissions
Trading: Defining the Principles, Modalities, Rules and Guidelines for
Verification, Reporting and Accountability. Augusti 1998.
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9.3 U.S Emissions Credit Trading’

Systemet med handel med utsldppsreduktioner har anvints 1 USA for
att forbattra luftkvaliteten i omradden dér federala luftkvalitetnormerna
inte uppfylls (s.k. non-attainment areas). Systemet tillater att nya in-
dustrier etableras i dessa omraden s& ldnge som utsldppen fran de nya
industrierna kvittas (offset) mot reduktioner fran andra utslappskéllor.
Det bygger pa baseline and credit modellen.

Det nationella programmet ticker in de storre stationdra utslapps-
kéllorna av kvdveoxider, stoft, svaveldioxid och koloxid. Varje foretag
ges en “air quality standard” som maste uppfyllas.. En utsldppsreduk-
tion ger innehavaren tillstand att sldppa ut exempelvis 1 ton kvdve-
oxider. Ett foretag skaffar sig utslappsreduktioner genom att minska
utsldppen i forhéllande till de uppsatta miljovillkoren via exempelvis
dndrad produktionen eller byte av insatsvaror. For att utsldppsreduk-
tionen skall godkédnnas av myndigheterna maste den dock vara verklig,
kvantifierbar och permanent.

En godkénd utsldppsreduktion kan foretaget sedan sélja till ett annat
foretag som skall starta upp en ny verksamhet. Det dr inte tillatet for ett
existerande foretag att kopa utsldppsreduktioner for att utdka sina egna
utsldpp Over foretagets initiala miljovillkor. Om foretaget inte finner
nagon kdpare av sina utslappsreduktioner kan de sparas for att séljas
vid senare tidpunkt.

Flera av de vilkdnda begrepp inom handel av utslapp harstammar
fran handel med utsldppsreduktioner

* Netting ger mojlighet for ett foretag som skapar en ny utslappskalla
att kompensera detta genom att reducera utsldppen frdn nagon
annan av foretagets anldggningar.

* Offsets tillater nya foretag att etablera sig i omraden déar federala
luftkvalitetnormerna inte uppfylls om de samtidigt kdper utslapps-
reduktioner frén ett annat foretag i samma omrade.

* Bubbles tillater existerande foretag att vilja utsldppsnivan fran var
och en av dess anldggningar, sd lange som de totala utsldppen fran
samtliga foretagets anldggningar inte 6verskrider den totala nivén.

> Uppgifter om hur systemet fungerar himtas frain Mullins, F. Och Baron, R.
“International Greenhouse Gas Emission Trading”. Working Paper No. 9.
OECD 1997.
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Erfarenheter frdan programmet

Forfattarna till ovan refererade UNCTAD-rapporten menar att erfaren-
heterna fran det refererade programmet, (U.S Emissions Credit Tra-
ding) ar daliga. Programmet har inte lett till de avsedda effekterna, vare
sig fran ett ekonomiskt perspektiv eller fran ett miljoperspektiv. Pro-
grammet innehaller strikta regler for rapportering och fér godkdnnande
av utslappsreduktioner, vilket leder till hoga transaktionskostnader. I
praktiken maste varje transaktion godkdnnas av myndigheterna och
varje affar kan innebdra en utdragen process, kanske dnda upp till ett
ar.

Vidare krévs stiandig tillsyn for att kontrollera att parterna lever upp
till ataganden. Detta har lett till komplicerade ansvarsregler for se till
att antingen koparen eller sdljaren dr ansvarig giltigheten i utslapps-
reduktionen.

9.4 Svenska erfarenheter fran
projektbaserade mekanismer®

Vid klimatkonventionens forsta partsmote ar 1995 beslutades att en
forsoksperiod, Activities Implemented Jointly (AlJ), skulle inréttas for
gemensamt genomforda atgirder. Forsoksperioden skall paga langst till
ar 2000. Den modell som dessa atgarder bygger pa dr baseline and
credit-modellen. Under denna perioden far ldnderna inte tillgodordkna
sig de utsldppsreduktioner som uppnds genom atgirderna. En for-
utséttning for att ett projekt skall kunna inrdknas i forsoksperioden &r
att projektets finansiering dr additionell, dvs. att den inte ingér i
industrildindernas normala bistdndsataganden. For perioden efter for-
sOksperioden dr inga regler faststillda.

Sverige ratificerade FN:s ramkonvention om klimatforandringar ar
1993 i samband med riksdagens godkdnnande av den s.k. Klimatpropo-
sitionen (prop. 1992/93:179, bet. 1992/93:JoU19, rskr. 1992/93/361).
Naringsministern konstaterade i propositionen att en pragmatisk ansats
borde tilldmpas och insatserna inledas omedelbart, trots att kriterier for
gemensamt genomforande dnnu inte var beslutade. Forutom ett natio-
nellt svenskt program godkédndes samtidigt ett forslag till pilotprogram
inriktat pa genomférande av projekt i Sveriges ndromrade, Baltikum
och Osteuropa. Syftet med programmet ir att undersoka mdjligheterna

% Redovisningen bygger i hog grad pa avsnittet om Activities Implemented
Jointly, AIJ i Sveriges andra nationalrapport om klimatféréndringar, Ds
1997:26.
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att genom s.k. gemensamt genomforande i enlighet med FN:s klimat-
konvention bidra till reduktion av koldioxidutslipp. Huvuddelen av
medlen ska anvindas for 1an pad kommersiella villkor till anliggnings-
dgare for att finansiera projekten samt att en mindre del ska utgd som
bidrag for att stddja genomforandet av projekten. Regeringen fOre-
skriver vidare att projekten kontinuerligt ska utvédrderas och foljas upp
samt rapporteras i enlighet med de nu antagna anvisningarna for pilot-
fasen for JI/ALJ.

Projekten i programmet har i huvudsak varit inriktade pa fjarr-
virmesektorn och omfattar savil produktion som distribution och slut-
anvéndning av fjarrvirme i byggnader. P& senare ar har dven program-
met riktats mot bl.a. anvéindning av dverskottsvdrme fran industripro-
duktion for fjédrrvarme och elproduktion.

Produktionsprojekten avser i huvudsak ombyggnad av pannor i
storleksordningen 3—10MW i vidrmecentraler fran anvidndning av fos-
sila brénslen som tung eldningsolja och kol till biobrénsle. Distribu-
tionsprojekten avser upprustning av fjarrvirmenéten genom utbyte eller
omisolering av rorsystemen, vattenbehandling for att forlinga hela
systemets livslingd samt installation av undercentraler och regler-
utrustning. Effektiviseringsprojekten i byggnader omfattar &tgérder
som ombyggnad eller omisolering av yttertak, installation av under-
centraler, virmevéxlare, mét- och regleringsutrustning samt tétning av
fonster och dorrar. De lan till anldggningségare eller motsvarande ges i
allménhet pa tio &r och med tva ars amorteringsfrihet.

Projekten genomfors i samarbete med ansvariga ministerier och
myndigheter i respektive land. I nedanstdende tabell redovisas resulta-
ten frdn genomforda eller pdgaende projekt.

Tabell 9.1. Resultat av genomforda och padgaende projekt.

Typ av projekt Antal  Total Sparad/konverterad  Koldioxid-
projekt investering energi MWh/ar reduktion

MSEK Ton/ar

Pannkonvertering 27 123 562 500 192 270
Upprustning av fjarrvarmenat 15 36 58 270 21990
Energieffektivisering i byggnader 1" 23 13 860 4 840
Kombinerade projekt 13 85 184 400 66 030
Summa 66 267 819030 285130

Kalla: Energimyndigheten “Progress Report 1998”.

Vid utgangen av 1998 hade 66 projekt genomforts eller var pagaende
och de totala investeringskostnaderna uppgick till 267 miljoner kronor.
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Det storsta antalen projekt avser pannkonverteringar dér biobrénsle
ersitter tung eldningsolja eller kol som brénsle. Insatser i distribu-
tionsnét har inneburit att olje- och koleldade pannanldggningar i négra
fall har kunnat sténgas.

De totala koldioxidutsldppen beréknas ha minskats med 285 000 ton
arligen. Till detta kommer att dven utslappen av svaveldioxid och kvi-
veoxider har minskat.

Erfarenheter frdan programmet

Insatserna har fatt goda omddmen i genomforda utvérderingar och
intresset dr stort i samtliga samarbetslénder for att programmet skall
fortsdtta Ett viktigt tecken pa att projekten fungerar ér att aterbetal-
ningsdiciplinen for 1&nen &r god, i flera fall har man funnit det mdjligt
att starta dterbetalningarna tidigare &n vad som stipulerats i laneavtalen.

Négra av de svagheter som ndmnts &r att projekten aktivt maste
identifieras och genomf6ras och dértill kontrolleras i efterskott. En
annan svérighet &r att tillgodordknande av insatser avser utsldpps-
minskning i forhallande till en referensbana som anger hur stora ut-
sléppen skulle ha blivit utan projektet. Utslappsminskningen &r saledes
en berdknad skillnad mellan faktiska utslipp och en hypotetisk refe-
rensbana. Detta betyder att bada parter i ett gemensamt genomforande
kan ha intresse av att overdriva eller Gverskatta utslappseffekten. Detta
innebér stora problem for ansatsen och fordrar i en tillimpningsfas ett
vél utbyggt kontroll- och administrationssystem, vilket kan medftra
betydande hanterings- och transaktionskostnader. Denna ansats har
emellertid endast 1 undantagsfall tillimpats i de svenska projekten dér i
stéllet uppgivna utsldpp ex ante varit jamforelsenorm. Detta innebér en
viss Overskattning av uppnddda minskningar. I och med 1999 éars
ingdng avses projekt under anslaget komma att ldggas till grund for
avtal om kreditering.

Avslutningsvis kan konstateras att Sverige tidigt har insett effek-
tiviteten i denna typ av klimatpolitiska atgirder. I dag ligger Sverige i
frontlinjen pé detta omradde med de erfarenheter som vunnits genom de
genomforda och pagaende programmen.
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9.5 Ett system for handel inom kraftsektorn
1 Danmark

Fran och med den 1 januari 2001 infors i Danmark ett system for han-
del med utsldppsritter, enligt cap and trade modellen. Systemet omfat-
tar utslapp av koldioxid inom elsektorn och kvotplikten laggs ned-
stroms pa elproduktionsanldggningarna. Inledningsvis har konkreta
bestammelser utformats for aren 2001-2003. For att uppfylla sina ata-
ganden skall dven aktérerna kunna utnyttja utsldppsreduktioner fran
projekt som genomfors 1 Baltikum. De senare &r utsldppsreduktioner
enligt baseline and credit modellen.

Atagandeperioden ir &rlig med bérjan ar 2001. Under detta ar kom-
mer den totala utsldppsbegransningen att uppgé till 22 miljoner ton
koldioxid. For de darpd kommande tva aren dr den totala utslapps-
begransningen 21 miljoner ton &r 2002 och 20 miljoner ton ar 2003.

Utslappsratterna delas ut gratis till existerande elproducenter utifran
de historiska utsldpp under perioden 1994-1998. De tilldelade
utsldppsritterna ticker ca 70 procent av varje enskild elproducents
historiska utsldpp under denna period. Nytillkommande elproducenter
under perioden fram till och med ar 2003 skall tilldelas utsldppsrétter
utifran objektiva och icke-diskriminerande kriterier och dessa kriterier
skall godkinnas av EU-kommissionen. Utsldppsritterna dr omsétt-
ningsbara mellan aktoérerna och de kan sparas mellan aren. I den hdn-
delse aktorerna vid den arliga avstamningstidpunkten inte innehar ut-
slappsritter motsvarande de totala utslappen av koldioxid fran anldgg-
ningarna, maste en straffavgift pa 40 danska kronor betalas for varje
ton som utslappstaket dverskrids.

9.6 Forslag till ett norskt system

Under ar 1999 har en norsk utredningen utrett fragan om ett nationellt
system for handel med utsldppsritter. Arbetet avslutades i slutet av
december méanad och nedan sammanfattas huvuddraget i det norska
forslaget.

Den norska utredningen foreslar att systemet med handel med
utsldppsritter fran och med ar 2008 och baseras pa cap and trade
modellen. Malséttningen har varit att forsoka fanga in en sa stor del av
de samlade norska utsldppen av vaxthusgaser som mojligt. I det forslag
som ldggs omfattar handelssystemet 90 procent av de norska utsldppen
ar 1997. For de 10 procent som inte inledningsvis omfattas av handels-
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systemet foreslar utredningen ett fortsatt utvecklingsarbetet for att om
mdjligt &ven inkludera dessa i systemet.

Utredningen foreslér att kvotplikten for koldioxidutslépp fran for-
brénning ldggs uppstrdms medan en nedstromsansats foreslar for
huvuddelen av de 6vriga gaserna.

Tilldelningen av utsléppsritter menar utredningen i princip bor ske
via auktion. Auktioneringen skall ske i1 proportioner och att ett relativt
stort antal utsléppsritter auktioneras ut tidigt. Auktionen skall vara
Oppen for alla som vill deltaga. Det bor dock noteras att delar av utred-
ningens medlemmar forordade en gratis tilldelning av utsléppsritterna.

Utredningen menar vidare att man bor Overlata till marknaden att
finna de omséttningsformer som bést gagnar systemet. I ett internatio-
nellt system kommer det enligt utredningen troligen att skapas borser
for handel med utsléppsritter och aktiva méiklare. Darmed tillforsékras
att omséttningen av utsldppsrétter sker effektivt och forser marknaden
med omfattande information om priser. I ett internationellt system utan
restriktioner pa anvindningen av Kyotoprotokollets flexibla meka-
nismer bor samtliga aktorer ges mojlighet att anvinda dem.

9.7 Handelssystem 1 EU-kommissionens
gronbok’

Inom den Europeiska unionen pégar ett arbete att undersoka mojlig-
heterna att infora ett system for handel med utslappsratter enligt cap
and trade modellen. EU-kommissionen presenterade en s.k. gronbok i
mars 2000. Gronboken ér ett underlag for att inleda en diskussion om
handel med utsléppsritter. Kommissionen avgrinsar ett handelssystem
fore ar 2008 till att enbart inkludera utslépp av koldioxid. Vid bestdm-
ning av ténkbara industrisektorer tar man som utgangspunkt direktivet
om stora forbrdnningsanldggningar samt direktivet om samordnade
atgdrder for att forebygga och begrénsa fororeningar. De industrisek-
torer som da kan bli aktuella att ingd i handelssystemet ér el- och vir-
meproduktion i anldggningar med en storre effekt 4an 50 MW brénsle,
jarn- och stalindustrin, raffinaderier, kemisk industri, glas-, keramik-
och byggmaterialindustrin, inkl. cementindustrin samt massa- och pap-

7 En utforlig beskrivning av kommissionens forslag presenteras lingre fram.
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persindustrin. Genom detta técks in knappt 45 procent av EU-ldndernas
utsldpp av koldioxid. For en utforligare presentation av gronboken
hénvisas till kapitel 13.
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10 Forutsattningar for ett svenskt
nationellt system under
Kyotoprotokollets atagandeperiod

Kyotoprotokollet borjar gilla 90 dagar efter det att minst 55 lander har
ratificerat. Da kan regeringarna i industrildnderna, som forbundit sig att
begrdnsa eller minska sina utsldpp vilja att utnyttja de tre flexibla
mekanismerna for att uppfylla sina ataganden. En forutsittning torde
vara att ett stabilt och trovardigt regelverk har upprittats.

I vart uppdrag ingar det bl. a att jimfora system med bilateral statlig
handel med utsldppsratter och system for handel med utslappsritter pa
foretagsniva. Forslag till en inhemsk handel med utslappsritter skall
vara utformade sa att den i ett senare skede kan kopplas till en interna-
tionell handel. I detta kapitel diskuteras nagra av de aspekter som man
maste beakta vid utformningen av en marknad for handel med utslapps-
ratter.

Vid all handel forekommer s.k. transaktionskostnader. Stavins
(1995) delar in transaktionskostnaderna i tre olika kategorier: sok- och
informationskostnader, forhandlings- och beslutskostnader samt kost-
nader for mitning och sanktionssystem.' Till den frsta kategorin hin-
fors kostnader for kopare och séljare att hitta varandra, till den andra
kategorin rdknas kostnader for att komma fram till en Gverenskom-
melse medan i den tredje kategorin hdnfors kostnader for att tillfor-
sdkra att ingangna avtal halls.

Utformningen av regelverket kring handel med utslappsratter maste
ha som utgangspunkt att skapa sé flexibla system som mojligt och halla
transaktionskostnaderna till ett minimum. Enligt UNCTAD-rapporten
ar det endast handelssystem med laga transaktionskostnader som
lyckats minska kostnaden for att uppfylla dtaganden.

' Se Stavins, R. “Transaction Costs and Tradeable Permits”. Journal of
Environmental Economics and Management 29, 1995.
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10.1 Atagandeperioden

I Kyotoprotokollet har industrilinderna som grupp &tagit sig att
begrdnsa och minska sina sammanlagda utsldapp av vaxthusgaser under
perioden 2008-2012 med minst 5 procent av 1990 ars nivaer uttryckt i
koldioxidekvivalenter. Darmed finns det en nddvandig forutsattning for
att handel skall komma till staind. For enskilda industrilander skiljer sig
de kvantifierade ataganden at och respektive land far tilldelade méng-
der (assigned amounts, AA) som svarar mot dtagandet.

Industrildnderna skall vidare senast ar 2005 ha gjort pavisbara fram-
steg 1 uppfyllandet av sina ataganden. Vad som exakt avses preciseras
inte, men grundtanken i forhandlingarna var att det skall finnas en
kontrollstation fore dtagandeperiodens borjan ar 2008. Det blir saledes
viktigt for alla ldnder att visa att utsldppen gar at “rdtt hall” vid denna
tidpunkt.

Ataganden for perioder efter den forsta &tagandeperioden 2008—
2012 skall faststdllas genom kvantifierade dtaganden om begrinsning
eller minskning av utsldapp for respektive land. Denna prévning skall
inledas senast sju ar fore utgangen av den forsta dtagandeperioden, vil-
ket innebér att provningen senast skall inledas ar 2005. Protokollet tra-
der i kraft sedan det ratificerats av tillrdckligt antal parter.

10.2 Vad handlas det med?

For att framja handel med utsldppsritter skall varan eller nyttigheten
vara vildefinierad och innehavarens rittigheterna och skyldigheter
skall klart framga. I det amerikanska systemet for handel med utslapps-
ratter for svaveldioxid (Acid Rain Program) ger varje utsldppsritt inne-
havaren ratt till att sldppa ut ett ton svaveldioxid fran och med det
utgivningséret. Utnyttjas den inte kan den sparas for kommande &r.’
Nyttigheten dr homogen och vildefinierad.

De viaxthusgaser eller grupper av viaxthusgaser som upptas i Kyoto-
protokollet ar sex till antalet och deras paverkan pa vaxthuseffekten
varierar. Det dr deras sammanlagda effekt som riknas och de samman-
vigs genom den s.k. GWP-faktorn till koldioxidekvivalenter. Den nyt-
tighet som det kommer att handlas med &r utsldppsratter matt i kol-

21 den lag som styr regelverket, The Clean Air Act, star det uttryckligen att
utsldppsrétten inte dr en s.k. property right utan en “begridnsad tillitelse att
sldppa ut svaveldioxid”. Genom detta kan staten dndra pa utslédppstaken eller
paldgga restriktioner som dndrar pa virdet av utsldppsrétterna utan att behdva
kompensera innehavarna. (Haites 1999).
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dioxidekvivalenter. Varje utsldppsrétt ger innehavaren rétt att sléppa ut
ett ton koldioxidekvivalenter under dtagandeperioden.’

10.3 Vilka kan handla?

Regeringara 1 de lidnder som har forbundit sig att begrdnsa eller
minska sina utsldpp kan vélja att deltaga i handeln. Ldnderna handlar
med sina tilldelade méngder och i slutet av varje atagandeperiod sker
en kontroll att landets innehav stdmmer Gverens med de faktiska
utsldappen.

Lénderna kan alternativt védlja att inféra en inhemsk marknadsplats
for utsléppsratter som ér integrerad med den internationella marknaden
och delegera ritten att handla till privata och/eller offentliga juridiska
personer. Det &dr dock fortfarande regeringen i det egna landet som sva-
rar for att landets atagande uppfylls.

10.4 Vem ansvarar for giltigheten av
utslappsritterna?

Nir ett land eller ett enskilt foretag koper virdepapper som vardera ger
ratt till att sldppa ut ett ton koldioxidekvivalenter, &r det d& sdljaren
eller kdparen som &r ansvarig for att de omsatta vardepappren ar gil-
tiga? Kan innehavaren av virdepappret vara forvissad om att varje
utsléppsritt a ett ton koldioxidekvivalenter kan anvindas for att rikna
av mot ett ton utsldpp eller finns det risk att den underkénns?*

Det pagar fortfarande forhandlingar inom klimatkonventionen i vil-
ken grad som det &r koparen eller sédljaren som skall ansvara for att de
omsatta virdepappren ér giltiga. Om séljaren skall bara risken forut-
sdtter detta att varje industriland har effektiva nationella sanktions-
system. Som ndmnts tidigare dr det fortfarande regeringen i det egna
landet som svarar for att landets atagande uppfylls. I det fall aktorer i
det egna landet inte uppfyller sina dtaganden och det i sin tur leder till
att landet inte uppfyller sina ataganden i slutet av den forsta perioden,
skulle staten vara tvingad att kopa tillrackligt ménga utslappsrétter for
att ticka in de faktiskt gjorda utslappen.

* Handel med utsldppsreduktioner frén de tvd projektbaserade, flexibla
mekanismerna gemensamt genomfoérande och mekanismen for ren utveckling
kan ocksé definieras i termer av ton koldioxidekvivalenter.
* Avsnittet bygger pa rapporten “"Handel med utslippskvoter for klimagasser.”
som tagits fram av den norska kvotutredningen. Juni 1999.
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Om ansvaret for giltigheten av utsléppsritterna 1dggs pad koparen
betyder detta att utsléppsritter fran olika industrilénder dr olika pro-
dukter med olika risk och dédrmed olika pris. En uppdelning av
utslédppsratterna i olika produktvarianter kan i sin tur leda till att likvi-
diteten i marknaden blir lagre.

Ett system dér séljaren bér ansvaret innebér att utslappsrétter frén
olika ldnder kan uppfattas som en & samma produkt. Koparen kan vara
sdker péd att utsldppsritterna kommer att accepteras, oberoende av
ursprungsland, den dag da innehavet skall redovisas for att tdcka upp
de faktiska utsléppen.

10.5 Vilka gaser skall ingd?

Som tidigare ndmnts omfattar Kyotoprotokollet totalt sex vixthusgaser
och de sex gaserna paverkar vixthuseffekten olika mycket. For att
kunna jamfora respektive gas paverkan Oversitts detta via GWP-fak-
torn till koldioxidekvivalenter.

En minskning av utsldppen mitt i koldioxidekvivalenter f&r samma
positiva effekt pa véixthuseffekten oberoende av om reduktionen sker i
utsldppen av koldioxid, metan, eller ndgon annan av klimatgaserna.
Reduceras metanutslappen med 48 kilo far det samma effekt som en
minskning av koldioxidutsldppen med 1 000 kilo eller en minskning av
utslappen av svavelhexafluorid med 40 gram.

Man kan formoda att atgdrdskostnaderna for utsldppsbegransning
skiljer sig a4t mellan gaserna. Fran en kostnadseffektiv synvinkel ar det
darfor onskvirt att 1ata samtliga sex klimatgaser ingé for att pa sa sétt
utnyttja mojligheten att begrénsa utsldppen till en sé lag kostnad som
mojligt.

Ett problem med att inkludera samtliga sex vixthusgaser i systemet
ar den varierande tillforlitligheten 1 métningarna av utslédppen. I nedan-
stdende tabell redovisas osdkerheten i métningarna av de olika véxt-
husgaserna.
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Tabell 10.1. Osékerhet i mitningarna av olika véxthusgaser.

Vaxthusgas Oséakerhet i matningar
Koldioxid +- 5%

Metan +/-30-60 %

Lustgas +/-30-100%
Ofullstandigt hallogenerade +-20%

fluorkarboner

Fluorkarboner -30% - +50%
Svavelhexafluorid +- 5%

Kalla:Handel med utslippskvoter for klimagasser, Juni 1999.

Uppgifterna dr himtade fran Norge och enligt Naturvardsverket géller
de ocksa for Sverige, mdjligen med undantag for svavelhexafluorid.
Som framgér av tabellen ar osékerheten i métningarna som lagst for
koldioxid och svavelhexafluorid.

En mgjlighet som anfors i UNCTAD-rapporten ar att begrdnsa han-
del med utsldppsritter till sddana véxthusgaser dér utsldppen kan
beréknas eller métas med stor noggrannhet som exempelvis koldioxid.
Samtidigt kan en sddan begrinsning leda till att de totala kostnaderna
for utslédppsbegriansning dkar nadgot genom att man franhander sig moj-
ligheten till billiga utsldppsbegrinsningar bland de gaser som exklude-
ras fran handeln.

10.6 Var i forddlingskedjan laggs
skyldigheten att inneha utslappsratter?

For att ett system for handel med utsldppsrétter skall bli framgangsrikt i
termer av kostnadseffektivitet krévs bl.a. att det ticker in s& manga
utsldppskéllor som mdjligt samt att transaktionskostnaderna &r laga.
Valet av var i forddlingskedjan som skyldigheten att inneha utslépps-
ritter, kvotplikten, laggs, paverkar sévil antalet utslédppskéllor som kan
inkluderas i systemet som transaktionskostnaderna. Valet dr darfor
viktigt for att skapa ett effektivt system.

For att uppné den effektivaste 16sningen brukar man séga att skyl-
digheten att inneha utsldppsrétter skall ligga vid sjdlva utsldppskéllan.
Det ir det foretag som édger utslédppskéllan som tilldelas utsléppsritter i
enlighet med ataganden. Foretaget antas ha den bésta informationen om
de billigaste atgirderna for att uppnd utslédppsbegriansningen. Att lagga
skyldigheten att inneha utsldppsrétter vid utsldppspunkten eller bru-
karledet bendmns ett nedstroms ("downstream’) system for handel.
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I vissa fall kan dock transaktionskostnaderna med denna 16sning
vara hoga. Koldioxid 4r den viktigaste vixthusgasen och bildas vid all
forbranning. Transportsektorn andel av de totala koldioxidutslédppen ar
1997 uppgick till 40 procent enligt SCB:s sektorsindelning och utslap-
pen kom fran ett stort antal bilar, bussar, lastbilar och motorcyklar. Ett
”downstream”-system skulle innebédra att varje enskilt motorfordon
skulle aldggas en tak pa de totala utsldppen och utslappsrétter skulle
sedan fordelas svarande mot detta tak.

De totala kostnaderna for métning och kontroll skulle bli mycket
hoga. Ett annat alternativ dr i sddana fall ett uppstroms (Cupstream”)
system for handel. Héar ligger man skyldigheten att inneha utsldpps-
ritter vid produktionen, importen eller distributionen av den insatsvara
som leder till utsldpp. Utsldppen av koldioxid vid forbranning kan
métas med stor noggrannhet via uppgifter om forbrukningen av brénsle.
En “upstream”-ansats for koldioxid skulle innebdra att olje-
raffinaderier, andra importorer, naturgasimportorer etc vara de som gor
ataganden att begrinsa och minska utsléppen av koldioxid. En mer
attraktiv ansats vore att lidgga kvotplikten i distributionsledet, dir
skatteuppborden av koldioxiod och energiskatt ske. Tilldelningen av
utsléppsrétter sker i enlighet med ataganden eller efter marknadsandel
eller annat kriterium. Dimensionerat pé rétt sitt skulle ett “upstream”-
system kunna ticka in all anvéindning av fossila brénslen och den allra
storsta delen av koldioxidutsldppen i landet. Antalet foretag skulle vara
begréinsas, vilket skulle minimera kostnaderna for métning och kon-
troll.

Nir det giller de andra vixthusgaserna som omfattas av Kyotopro-
tokollet far man gora motsvarande analys for att utrona, vilket av ansat-
serna som ldmpas sig bést for respektive gas.

10.7 Hur fordelas utslappsritterna?

Fordelningen av utsldppsritterna till de foretag som &tagit sig att
begrénsa eller minska utsldppen kan ske pé olika sétt. Fordelningen av
tillstdnden kan ske gratis till existerande kéllor, baserat pa historiska
utsldpp. En nackdel med denna fordelningsprincip ir, att foretag som
véntat med att begrénsa utsldppen gynnas, eftersom de via tilldelningen
fér en tillgdng som de kan sélja. En annan nackdel 4r att det blir svérare
for nya aktorer att komma in pd marknaden. De nya méste kdpa
utslédppsritterna fran de existerande och dessa kan vara motvilliga till
att sldppa in nya konkurrenter.

Négra av de existerande systemen for handel med utsléppsrétter i
USA fortsitter att fordela utsléppsrétter gratis till kéllor, dven efter det
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att de har stdngts. Huvudargumentet for detta &r att man dé eliminerar
incitamenten att fortsétta driva édldre anldggningar som genererar en
stor méngd utslépp.’

Ett annat alternativ till fordelning &r att auktionera ut utslépps-
ritterna. Fordelen med ett sddant forfarande ar att det kan leda till en
effektiv fordelning av ritterna. Foretagen far konkurrera om utslépps-
ritterna och de tillfaller foretag som é&r villiga att betala det hogsta pri-
set. En annan fordel med att auktionera ut utsléppsrétterna ar att staten
fir in pengar, vilket kan vara speciellt betydelsefullt om systemet
kommer att omfatta sektorer som idag betala en koldioxidskatt. Auk-
tioner leder ocksé till att aktorer p4 marknaden far information om pri-
set pa utsléppsritter, vilket kan bli betydelsefull nir dom skall fatta
beslut om egna atgirder {or att uppfylla dtaganden.

10.8 Skall utslappsritterna fa sparas och 1 sa
fall hur lange?

Att spara utsléppsratter innebér att parterna kan ta med sig outnyttjade
utsldppsritter fran en atagandeperiod till en annan. Utslédppen av véxt-
husgaser varierar fran det ena éaret till det andra pa grund av viderlek,
av ekonomiska faktorer och av andra orsaker. Vissa ar kommer fore-
tagen att sldppa ut mindre &n utsldppsbegriansningen, andra ar mer. Att
kunna spara utsldppsritter ger en storre flexibilitet for foretagen att
uppfylla sina dtaganden. Det blir léttare att planera for investeringar i
nya produktionsanldggningar och i dtgirder for att minska utsldppen.
Detta kan leda till betydande kostnadsbesparingar. Enligt UNCTAD-
rapporten har denna mojlighet utnyttjats i stor omfattning i Acid Rain-
programmet i USA.

I Kyotoprotokollet ges det mdjlighet till att spara ett skapat ut-
rymme under en atagandeperiod till en annan. Nér det géiller meka-
nismen for ren utveckling och de certifierade utsldppsminsknings-
enheter (CER) som blir f6ljden nér ett industriland investerar i ett
utvecklingsland far sddana CER som skapas under perioden 2000-2007
sparas och utnyttjas for att uppfylla framtida dtaganden. Nagot motsva-
rande villkor finns inte explicit formulerat for mekanismerna gemen-
samt genomforande eller handel med utsléppsritter for denna tids-
period. Fragan om fortida kreditering kan bli foremal for forhandlingar.

> Se Haites, E. Och Hornung, R. ”Analysis of Emissions Trading Program
Design Features”. National Round Table on the Environment and the Economy.
January 1999.
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10.9 Mitning, rapportering och kontroll

For att skapa tilltro till systemet med handel av utslappsritter kravs att
utsldppen fran varje utsldppskilla kan mitas eller administrativt fast-
stdllas. Métutrustningen ska kunna maéta eller berdkna de totala faktiska
utsldppen under en atagandeperiod. For vissa véxthusgaser som till
exempel koldioxid kan utsldppen enkelt berdknas genom att méata for-
brukningen eller importen av brinsle. For andra gaser kan det bli tal om
att direkt méta utsldppen fran utslappskallan.

Rapporteringen bestar dels av att rapportera de uppskattade eller
uppmitta utsldppen fran anldggningen till en centrala myndighet som
ansvara for uppfoljningen. Vidare maste aktOrerna rapportera in de
inkOp och forsdljningar av utslappsritter som gjorts. For detta &ndamal
kravs ett centralt register som héller reda pa vilka som dger utsldapps-
ratterna. Varje foretag, organisation eller privat person har ett konto
som kan liknas vid ett vanligt bankkonto. K6p av utsldppsratter 6kar pa
kontot, medan forséljning eller utnyttjande av utsldppsritter vid
avstaimningstidpunkten minskar kontot.

Kontrollfasen bestar av att kontrollera att de totala utslappen fran en
utsldppskalla under atagandeperioden kan matchas mot ett motsvarande
innehav av utsldppsritter. En granskning bestar da dels av att under-
sOka att de totala utsldppen har berdknats eller métts pa ett korrekt sétt,
dels att kontrollera d4ganderatten till utsldppsritterna. Kontrollmoment
kan beroende pa utformning motsvara det som idag anvéinds for energi-
och koldioxidskatteuppbord.

Négon form av sanktionssystem maste sedan skapas som kan
anvindas vid overtradelse. I det amerikanska Acid Rain-programmet ar
efterlevnaden fullstaindig. Om ett foretag i detta program inte innehar
tillrackligt manga utslédppsrétter for att ticka de totala utsldppen under
atagandeperioden maste sddana inforskaffas inom en period av 60
dagar. Gors inte detta botfills foretaget for varje dverskjutande ton med
ett belopp som vida Gverstiger marknadspriset pa utsldppsratter. Vidare
reduceras tilldelningen av utsldppsritter for ndstkommande &ta-
gandeperiod.

10.10  Hur skapas en fungerande marknad?

Hur stor maste en marknad vara for att den inte skall vara ”tunn” och
leda till véldigt fa transaktioner och osdkerhet om det gillande mark-
nadspriset? Stor uppmarksamhet har riktats mot risken for att stora lan-
der som t.ex. USA kan utnyttja sin storlek till sin egen fordel. En
marknad med perfekt konkurrens kidnnetecknas av att aktdrerna tar pri-
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set pa utsléppsritter for givet och de kan inte genom sitt beteende
paverka det. For att en sddan marknad skall etableras krévs ett tillrédck-
ligt stort antal aktorer. Det dr svért att pa forhand séga hur manga akto-
rer som behdvs pa marknaden, eftersom det endast behdvs s& ménga att
ingen enskild aktér upplever att han genom sitt eget agerande kan
paverka marknadspriset.” Om industrilinderna delegerar ritten att
handla till privata och/eller offentliga juridiska personer skapas en
marknad med ménga aktorer och detta motverkar att nigra fa aktorer
skulle kunna dominera marknaden. Ytterligare en losning for att mot-
verka marknadsdominans vore att skapa en gemensam bors dir akto-
rerna kan agera anonymt.” Fler aktorer leder vidare till ett stérre antal
transaktioner med en 6kad likviditet som f6ljd.

Information om till vilka priser som handel med utsldppsritter har
skett dr viktig for att minska osékerheten kring handeln. En fragestall-
ning som dé dyker upp i dr huruvida kopare och siljare skall tvingas att
avsloja priset pa transaktionen. Bada parterna kan anse att det vara vér-
defull kommersiell information som de vill hélla for sig sjdlva. A andra
sidan hjélper prisinformation andra aktorer till att ta stéllning till vilken
eller vilka strategier som de skall anvénda. Det kan exempelvis rora sig
om ett stdllningstagande om man skall kopa utsléppsritter eller om man
skall investera 1 atgérder for att begrdnsa utsldppen. Problemet ar storre
pa marknader med liten omséttning. | marknader med hég omséttning
publicerar méklare prisinformation utan att for den skull avsldja infor-
mation om enskilda kdpare eller séljare.

Inga program for handel med utsldppsrétter krdver idag att prisupp-
gifter om en specifik transaktion offentliggdrs.® Nagra program kriver
dock att prisinformation rapporteras till den centrala myndigheten som
bearbetar informationen och publicerar den utan att avsloja identiteten
pa koparen eller séljaren. Under forutséttning att informationen publi-
ceras snabbt dr det tillrdckligt for de andra aktorerna. I de pégaende
internationella forhandlingarna har emellertid framforts att en Gppen
redovisning av priser &r av stdrsta vikt.

% Fér en diskussion, se Bilaga 6 till Langtidsutredningen 1992.

" Se Bohm, P. "International Greenhouse Gas Emission Trading — with Special
Reference to the Kyoto Protocol”. TeamNord 1999:506.

¥ Se Haites, E. Och Hornung, R. “Analysis of Emissions Trading Program
Design Features”. National Round Table on the Environment and the Economy.
January 1999.
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11 Skall staten eller enskilda aktorer
handla?

11.1 Bakgrund

Kyotoprotokollet dr avtal mellan parter som samtliga, med undantag av
Europeiska gemenskapen, dr suverdna stater. I protokollet har industri-
landerna som grupp atagit sig att begrénsa eller minska sina samman-
lagda utsldapp av véxthusgaser under perioden 2008-2012 med minst
S procent av 1990 ars nivéer, uttryckt som koldioxidekvivalenter. For
enskilda industrildnder skiljer sig de kvantifierade &taganden &t och
respektive land far s.k. tilldelade méngder (assigned amounts, AA) som
svarar mot atagandet.

Europeiska gemenskapen har atagit sig inom ramen for Kyotoproto-
kollet att under den forsta atagandeperioden minska sina utslapp med
8 procent jamfort med 1990 ars nivaer. I artikel 4 1 protokollet faststills
att EU far omfordela sina utsldppsminskningsmal bland medlems-
staterna om bara slutresultatet innebdr en Overgripande minskning for
Europeiska gemenskapen pa 8 procent. Denna omfordelning har lett
fram till att Sveriges atagande uppgar till att begriansa utslappen av de
sex vixthusgaserna till 104 procent av 1990 ars utslapp. Det innebar att
Sveriges tilldelade méngd blir 368 miljoner ton koldioxidekvivalenter
under hela atagandeperioden, eller i genomsnitt 73,6 miljoner ton per
ar. I det fall EU:s s.k. ”bubbla” inte skulle realiseras, skulle emellertid
en svensk ratifikation innebéra att atagande blir att minska utsldppen
med 8 procent.

Tillgdngen till de tre flexibla mekanismerna, handel med utslapps-
riatter, Gemensamt genomfoérande samt Mekanismen for ren utveckling
kommer att underldtta for industrildnderna att uppna sina bindande ata-
ganden. Det &r upp till det enskilda landet att bestimma om man vill
utnyttja de flexibla mekanismerna eller ¢j. Viljer statsmakterna att inte
utnyttja mekanismerna maste man helt forlita sig pa inhemska atgarder
for att de totala utslappen inom landet inte skall Gverstiga landets totalt
tilldelade méangd. Véljer statsmakterna att utnyttja mekanismerna kan
de totala utsldppen Gverstiga landets tilldelade mdngd, men d& maste



140  Skall staten eller enskilda aktorer handla? SOU 2000:45

det enskilda landet under &tagandeperioden ha inforskaffat delar av
ndgot annat lands tilldelade méngd eller skaffat utsldppsreduktioner
som blir resultatet vid anvéndningen av Gemensamt genomférande och
Mekanismen for en ren utveckling.'

De tva sistndmnda mekanismerna &r projektbaserade och i proto-
kollet anges det uttryckligen att parterna har mojlighet att auktorisera
juridiska personer att delta i atgérder som leder till framstéllande,
overlatelse eller forvarv av utsldppsminskningsenheter (artikel 6 avse-
ende Gemensamt genomforande) respektive ge rétt for privata och/eller
offentliga personer att delta i Mekanismen for en ren utveckling
(artikel 12) under forutsittning att det godkénns av respektive lands
regeringar. De s.k. utsldppsminskningsenheter som skapas via Gemen-
samt genomforande skall ldggas till det forvérvande landets tilldelade
mingd och dras frén det dverlitande landets tilldelade méngd. Aven de
s.k. certifierade utsldppsminskningar som skapas via mekanismen for
en ren utveckling skall ldggas till det forviarvande landets tilldelade
méngd. Genom att det Overlatande landet tillhor den krets av ldnder
som inte har gjort ndgra bindande dtaganden har dessa ldnder dérfor
inte erhallit tilldelade méngder som utsldppsminskningarna kan dras
fran.

I Kyotoprotokollets artikel 17 behandlas handel med utslédppsrétter
och dir finns det ingen uttrycklig hénvisning till att privata aktorer
skall f&4 delta i handeln. Dock torde de allra flesta lander anse att
deltagande fran den privata sektorn &r nddvéndig for att uppné ett sé
bra resultat som mojligt. Exempelvis anger EU-kommissionen i sin
gronbok att det finns en unik mojlighet att fullgdra Kyotoprotokollets
ataganden pé ett kostnadseffektivt sédtt om man later foretag delta i
handeln (Gronboken avser dock intern handel och omfattas inte av
bestimmelserna). Det &r ocksd denna utrednings stdndpunkt att ett
privat deltagande leder till det bésta resultatet.

I gronboken anges det vidare att Kyotoprotokollet redan implicit ger
parterna mojlighet att dmsesidigt erkénna utslédppsrétter som kops och
séljs mellan foretag inom olika nationella system om detta forfarande
kopplas till motsvarande fordndringar i de berdrda parternas tilldelade
méngder.

! Utsléppsreduktioner som skapas via Gemensamt genomfSrande benimns
“utslappsminskningsenheter” medan utsldppsreduktioner fran Mekanismen for
en ren utveckling bendmns “certifierade utsldppsminskningar”.
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11.2 Statens roll

For att uppna sina ataganden kan de enskilda ldnderna fritt vélja vilket
eller vilka styrmedel som man vill anvdnda inom respektive land.
Négra lander kan saledes komma att vélja ekonomiska styrmedel i form
av skatter och avgifter eller administrativa styrmedel i form av till
exempel teknologiska regleringar med krav pa bésta teknik och lata
staten ta hand om den internationella handeln. Andra ldander kan
komma att inféra en nationell marknadsplats for utslappsritter som kan
vara integrerad med den internationella marknaden och delegera rétten
att handla till privata och/eller offentliga juridiska personer. Det &r
dock ovillkorligen parten, dvs det egna landet, som har det yttersta
ansvaret for att dess atagande uppfylls.

I direktiven till utredningen anges att internationell handel med
utsldppsratter kan komma i fraga antingen for foretag eller som en upp-
gift for staten. En jdmforelse mellan dessa huvudalternativ skall, enligt
direktiven, genomforas av utredaren och om staten handlar med inter-
nationella utsldppsratter skall utredaren analysera hur verksamheten
skall finansieras och administreras.

Diskussionen i detta avsnitt tar sin utgangspunkt i tva kriterier som
ar centrala ndr det giller att fora en effektiv klimatpolitik; malupp-
fyllelse och kostnadseffektivitet. I kapitel 4 redovisades egenskaper hos
nagra olika styrmedel. Det konstaterades att ett handelssystem for
utsldppsritter leder till en mycket god maluppfyllelse for de utslapps-
kdllor som ingar i systemet samtidigt som miljomalet uppnas pa ett
kostnadseffektivt sdtt. Nar det géller skatter leder detta styrmedel till
att en utsldppsbegransning uppnas pa ett kostnadseffektivt sdtt, men
osdkerhet rader om den faktiskt erhallna utsldppsbegransningen nar
miljomalet. En for lag skattesats leder till att utslappsbegransningen
inte ar tillracklig for att uppfylla miljomalet medan det motsatta giller
med en for hog skattesats.

Tvingande administrativa styrmedel kan vara effektiva nar det géiller
att uppna faststillda miljomal, men dessa miljémal uppnas till onddigt
hoga kostnader. Administrativa styrmedel dr séledes inte kostnads-
effektiva.

Slutsatsen blir darfor att statsmakterna kan uppna ett uppsatt miljo-
mal som ligger nira det internationella dtagandet pa ett kostnadseffek-
tivt sétt inom landet genom att skapa ett nationellt handelssystem for
utsldppsratter som dr sa omfattande som mojligt. Ju mer omfattande
handelssystemet gors, desto storre andel av de totala utsldppen har sta-
ten kontroll 6ver. For att uppna en storre grad av kostnadseffektivitet
bor det nationella handelssystemet dven kopplas till det internationella
handelssystemet for att utnyttja den stora potential till billiga &tgarder
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som dir kommer att finnas. De foretag som omfattas av handelssyste-
met far ddrmed mojlighet till att handla internationellt. Att infora ett
omfattande handelssystem inom landets grénser utan att ge aktdrerna
mdjlighet till att, inom ramen for protokollets bestimmelser om supp-
lementaritet, utnyttja den internationella marknaden skulle leda till att
priset pd utslédppsrétter skiljer sig at pd de olika marknaderna, vilket
inte dr kostnadseffektivt. Kyotoprotokollets krav pa supplementaritet
kan emellertid leda till sddana begrédnsningar. Nagra restriktioner av
nationell art utdver de som ges i forhandlingarna bor inte introduceras.

Statens handel med utsléppsritter kan ombesorjas av det foretag
som efter att regeringen givit kdp/sdlj- mandat vunnit upphandlingen
om att utfora auktion at staten.

Genom att skapa ett omfattande nationellt system som integreras
med den internationella marknaden begrinsas statens behov av att
handla med utsldppsrétter internationellt. Fér de utsldppskéllor som
inte kan ingd i ett handelssystem maste alternativa styrmedel anvéndas.
Risken é&r att dessa styrmedel inte &r tillrdckligt kraftfulla, vilket kan
resultera i att utsldppen fran dessa kéllor okar kraftigt. I slutet av éta-
gandeperioden méaste da staten ha mojlighet att handla for att leva upp
till atagandet. P& motsvarande sitt kan det ocksa bli fraga om forsalj-
ning om de alternativa styrmedlen ger en storre begrénsning &n plane-
rat.

Statens roll blir dirfor att ta fram ett regelverk som omfattar sé
ménga utslédppskillor som mojligt, tillse att en metodutveckling kom-
mer till stind for att forbattra berdkningarna av utslipp av véxthus-
gaser, auktionera bort utsldppsrétterna, kontrollera efterlevnaden, samt
skapa ett kraftfullt sanktionssystem.

Ett annat kanske mindre sannolikt fall ar att Kyotoprotokollet trader
i kraft utan att ett handelssystem for foretag etableras. Staten bor dé
likafullt ha mojlighet att samarbeta med andra parter inom ramen for
mekanismerna for att kostnadseffektivt klara sina taganden. Detta kan
ske med utgéngspunkt i de pilotprogram som nu pagar. I ett dvergangs-
skede kan blandad statlig/privat finansiering vara nddvindig for att
utveckla regelverket och riktlinjer pé ett sitt som skapar fortroende och
didrmed fOrutsdttningar for projektbaserade aktiviteter som fullt ut
bedrivs pa foretagsbasis. Aven i avsaknad av en etablerad marknad kan
staten ha en roll vad géller overlételser av utslappsrétter.

Ytterligare en funktion som staten méste péta sig om, trots mina for-
slag, utrymmet for internationell handel begrinsas ar att fordela detta
utrymme mellan svenska intressenter. Ett auktionsforfarande av
“importtillstindkvoter” kan dé dvervégas.
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12 Omfattningen av kvotplikten pa
lang sikt

12.1 Introduktion

Omfattningen av ett system med Gverlatbara utsldppsritter bestims av
hur manga utslippskillor som skall omfattas av kvotplikt." Vid be-
stimningen gors en avvigning mellan de intdkter som skapas genom att
inkludera utsldppskillorna i systemet och de kostnader i form av
matning, rapportering och kontroll som inforandet fororsakar. Kyoto-
protokollet omfattar sex vaxthusgaser och det &r efterstravansvart med
en sd bred omfattning som majligt.

I detta kapitel gors en genomgéang av samtliga utslappskallor i Sve-
rige och en bedomning gérs om lampligheten att inkludera dem i ett
handelssystem. Inledningsvis diskuteras sdankor och darefter redovisas
kortfattat hur berdkningarna av utslappen gar till.

12.2 Sankor?

Med begreppet sdnkor avses upptag av viaxthusgaser fran atmosfaren
till olika kolforrad som t.ex. tridbiomassan i skogsmark. Genom foto-
syntesen binds luftens och havets koldioxid in i vaxtvarlden. I Sverige
har tradbiomassan i skogsmark okat kontinuerligt sedan 1920-talet. Det
totala forradet av kol i trddbiomassan (stamved, grenar, barr/blad och
grova rotter) uppgar for niarvarande till ca 1 000 miljoner ton kol. Den
arliga Okningstakten av detta kolforrad har de senaste aren varierat
mellan 6 till 9,5 miljoner ton kol per &r. Okningen beror pa en hog till-
viaxt och pa att det arliga uttaget genom avverkning ar ldgre dn den
arliga tillvaxten.

'Med kvotplikt avses skyldighet att inneha och redovisa innehavet av utslipps-
ratter. Denna kvotplikt kan exempelvis palidggas stora forbrénningsanligg-
ningar eller industrianldggningar som slédpper ut vaxthusgaser.

? Beskrivningar i detta avsnitt himtas fran kapitel 8 i klimatkommitténs be-
tankande.
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I Kyotoprotokollet inkluderas sédnkorna i artiklarna 3.3 och 3.4, men
endast i begrédnsad omfattning. Innebdrden av protokollets artikel 3.3 ar
att kolupptag som sker under atagandeperioden 20082012 och som
kan hanforas till nybeskogning och édterbeskogning sedan 1990 korrige-
rat for de emissioner som avskogningen medfor under atagandeperio-
den kan réknas parterna tillgodo. Definitionerna av nybeskogning och
avskogning ir relativt entydiga och berdr for svensk del mycket smé
arealer. IPCC:s definition pé& é&terbeskogning forutsitter en &ndrad
markanvandning och medfor inte ndgra nya arealer for Sverige.

Tidigast vid klimatkonventionens sjétte partsmdte i Haag i novem-
ber 2000 kommer beslut att fattas om definitioner av aktiviteter i artikel
3.3 och om eventuella nya aktiviteter i artikel 3.4. Dessforinnan ar det
oklart om eller i vilken utstrdckning Sverige och andra ldnder kan till-
godorékna sig sidnkor for att klara respektive lands atagande under den
forsta dtagandeperioden.

I princip bor sénkor vara med vid en langsiktig bedomning men i
denna utredning har sdnkorna inte beaktats. Det far utredas vidare hur
dessa skall hanteras nér beslut har tagits om definitioner av aktiviteter.

12.3 Rapporteringen av utsldappen till
klimatkonventionen

I ett system med handel med utsléppsritter kommer varje méngd
(ton/kg) koldioxidekvivalent att motsvara ett virdepapper som ger rétt
till motsvarande utslidpp. Utsldpp av ett ton koldioxidekvivalenter kan
exempelvis genereras vid forbrianning av x ton latt eldningsolja eller y
ton kol.

Mitningen av utsldppen av de sex vixthusgaserna kan goras pa tva
olika sitt; antingen direkt eller indirekt. Med den direkta ansatsen mats
utsldppen kontinuerlig med nidgon form av maétutrustning. S&dana
direkta méitningar gors t.ex. av utsldpp fran skorstenar i stora forbréin-
ningsanldggningar.

Med en indirekt metod berdknas utsldppen utifran s.k. emissions-
faktorer och denna metod utnyttjas for huvuddelen av utsldppen av
véixthusgaser. For att varje lands utsldpp i mdjligaste méan skall mot-
svara de faktiska utslédppen stéller man 1 FN:s mellanstatliga panel for
klimatforéandringar, IPCC, upp krav pé hur linderna skall berékna sina
utslédpp. Rapporteringen sker arligen och skall folja dessa riktlinjer. Det
star dock ldnderna fritt att anvdnda nationell metodik for berdkningar
sé ldnge som dessa dr dokumenterade och gar att granska.
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Med den indirekta metoden berdknas utsldppen enligt foljande for-
mel:

Utslapp = aktivitetsdata*emissionsfaktor

Utsléppen beréknas sdledes som en aktivitet métt pa lampligt sétt mul-
tiplicerat med en emissionsfaktor. Exempelvis berdknas utslépp av kol-
dioxid fran forbrinning av létt eldningsolja som den totala brénsle-
anviandningen * viarmevirdet *emissionsfaktorn for litt eldningsolja.
Utslépp av metan frdn mjdlkkor berdknas som antalet mjolkkor* emis-
sionsfaktorn for mjolkkor.

Av formeln ser man ocksa de tva sétt som stér till buds for att
minska pa utsléppen. Antingen kan man vélja en ldgre aktivitetsniva,
exempelvis forbruka mindre olja, eller ocksa kan man forsoka péverka
emissionsfaktorn genom t.ex. teknikforbéttring. Det senare fallet kan
exemplifieras med att en investering gors som leder till utsléppen
minskar. For att fororenaren skall kunna tillgodogora sig resultatet av
investeringen maste nya emissionsfaktorer tas fram som avspeglar den
nya situationen.

Som tidigare ndmnts anfors ibland som ett problem den varierande
tillforlitligheten 1 berdkningar av de faktiska utslédppen av de sex véxt-
husgaserna. For vissa gaser bedoms osékerheten i berékningarna ligga
runt £30-80 %. Denna brist pa tillforlitlighet dr dock ett generellt pro-
blem och kan inte hinforas till ett handelssystem for utslappsrétter. For
koldioxidutslépp &r den indirekta metoden mycket tillforlitlig.

En metod for att hantera osékerheten i métningarna ér att helt bortse
fran faktiska utsldpp och i stéllet utgd frdn vad som rapporteras in till
klimatkonventionen.

Idealfallet vore onekligen att de inrapporterade utsldppssiffrorna
avspeglar de faktiska utsldppen, men nér det inte foreligger en dverens-
stimmelse mellan de tvé kan de inrapporterade siffrorna vara en fram-
komlig vdg. De Overenskommelser som gjorts internationellt innebar
betydande ekonomiska ataganden for berdrda lander och dessa atagan-
den baseras pé vad ldnderna har rapporterat in till klimatkonventionen,
inte pé vad respektive land faktiskt slapper ut.

For de gaser dir osédkerheten i berdkningarna dr stora finns det risk
for att berdkningarna kommer att &ndras. Exempelvis kan beréknings-
metoden komma att dndras, statistikunderlaget kan forbéttras eller
ocksa kan IPCC:s riktlinjer &ndras. Den senaste revideringen av rikt-
linjerna 1996 har lett fram till att berdkningarna av de totala utsléppen i
Sverige &r 1990 har okat fran 66,5 till 70,8 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter. Vid en rekalkylering av utsldppen kan antalet utsldpps-
ritter for den som omfattas av kvotplikt komma att behdva antingen
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justeras upp eller ner. Om metodik eller emissionsfaktorer &ndras méaste
en omréikning ske av hela tidsserien, dvs. frén basédret 1990 och fram
till det &r som skall rapporteras. Vidare maste orsaken till omrakningen
redovisas.

Fran marknadens synvinkel bestar problematiken kring rekalkyle-
ring niarmast i de risker som en fordndring av redovisningen av utslapp
kan innebéra, vilka i princip inte skiljer sig avsevért frdn andra risker
for prisfordandringar p4 marknaden. Denna risk bor dérfor béras av
aktorerna.

12.4 Kriterier vid bedomningen av
kvotpliktiga’

Som ndmndes inledningsvis i detta kapitel skall man vid en bedémning
av vilka utsléppskallor som skall omfattas av kvotplikt stdlla intékterna
i form av tillgang till billiga &tgérdskostnader av att inkludera enskilda
utsldppskéllor mot de kostnader som inkluderingen fororsakar. Sa linge
som intékterna dr stdrre dn kostnaderna bor utsldppskéillorna inkluderas
i handelssystemet.

For att ett styrmedel skall vara kostnadseffektivt skall det ge de
olika aktorerna incitament till att genomfora samtliga utslédppsbegréns-
ningar som ir samhéllsekonomiska lonsamma i den egna verksam-
heten. Det &r darfor viktigt att de metoder som anvénds for berékning
av utsldpp fangar upp atgdrder som kan anvindas for att begridnsa
utsldppen av vixthusgaser. Ett foretag som stér i begrepp att genomfora
kostsamma utsldppsbegransningar och som, pd grund av brister i
berdkningsmetoden, inte kan tillgodogdra sig detta har fa eller inga
incitament att genomfora investeringen.

For att de berdkningsmetoder som anvénds skall kunna fanga upp
atgdrder som genomf0rs for att begrénsa utsldppen maste det utvecklas
emissionsfaktorer som ér specifika for den enskilde fororenaren eller
for grupper av fororenare som anvéander liknande tekniker. I de fall det
ror sig om manga utslappskéllor och manga olika potentiella atgérder
for att begrénsa utsldppen, maste en stor méngd emissionsfaktorer tas
fram. Detta kan bli kostsamt av tva skil. Dels slukar sjélva framtagan-
det av emissionsfaktorerna resurser, dels kan kostnaderna for att
kontrollera utslédppen fran ménga kéllorna komma att bli hdga. I vissa

? Som bakgrundsmaterial har i avsnitten 12.4-12.7 foljande kéllor utnyttjats:
Den norska kvotutredningen, IPCC:s riktlinjer, ”Potential of Including Non-
Combustion Sources of GHG Emissions in a Domestic Emissions Trading
Program” samt material frdn Naturvardsverket och SCB.
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fall kan de totala kostnaderna Gverstiga det man vinner av att ha med
utsképpskallan 1 handelssystemet.

Inget hindrar att i handelssystemet dven inkludera utsldppskallor dér
berdkningsmetoderna inte fangar upp samtliga utsldppsbegrinsande
atgirder. System fangar ndmligen alltid upp den utslippsminskning
som blir resultatet av en minskning i aktivitetsnivan.

Uppstroms eller nedstréms?

For att uppna den effektivaste 16sningen brukar man séga att kvotplik-
ten skall ligga vid sjélva utslédppskéllan. Det dr det foretag som dger
utsldppskéllan som antas ha den bésta informationen om de billigaste
atgdrderna fOr att begrénsa utslippen. Denna ansats brukar bendmnas
en nedstromsansats.

Om utslidppsforhdllanden ar sddana att det inte existerar négra
utslédppsbegrinsande atgédrder, forutom att minska forbrukningen av
den vara som leder till utslépp, forlorar man inget utifran effektivitets-
synvinkel, att ldgga kvotplikten tidigare i forddlingskedjan. D& kan
antalet aktorer som példggs kvotplikt begrdnsas och ddrmed minskar
kostnaderna for att administrera handelssystemet. En sddan ansats
bendmns en uppstromsansats.*

Utifrén den ovan forda diskussionen blir de kriterier for bedom-
ningen om utsléppskillor skall inkluderas i ett handelssystem: dels bor
inkluderandet leda till att atgirder vidtas for att begrénsa utsldppen av
véixthusgaser som dr kostnadseffektiva, dels bor de totala administra-
tionskostnaderna inte blir alltfor hoga.

I nedanstaende tabell redovisas aterigen de totala utsldppen av de
sex véxthusgaserna i Kyotoprotokollet avseende i Sverige &r 1998.

* En nedstrémsansats for koldioxidutslipp frén en personbil innebir att kvot-
plikten ldggs pé sjédlva personbilen eller dess forare. En uppstromsansats kan i
detta fall avse att kvotplikten ldggs p& bensinstationer, men uppstromsansatsen
avser ocksa det fall da kvotplikten ldggs &nnu tidigare i kedjan som t.ex. pa
oljeraffinaderier. Kvotplikt som ldggs tidigare dn sjilva utslappskillan bendmns
i denna utredning som en uppstromsansats.
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Tabell 12.1. De totala utsldppen av vixthusgaser ar 1998. Miljoner ton
koldioxidekvivalenter.

Totala Procent av
Véxthusgas IPCC:s sektorsindelning utslapp utslappen
(milj.ton)
Koldioxid 57.3
Forbranning av brénslen
Produktion av el och fjarrvarme 8.1 1"
Raffinaderier 1.7 2
Forbranning, industrin 12.3 16
Transporter 211 28
Bostader, service m.m. 9.7 13
Industriprocesser 4.1 5
Losningsmedel 0.3 0
Metan 54
Forbrénning av branslen inkl. transporter 0.8 1
Jordbruk 3.3 4
Avfall 1.3 2
Lustgas 8.1
Forbrénning av branslen inkl. transporter 2.3 3
Industriprocesser 0.8 1
Jordbruk 5 7
HFC Industriprocesser 2.3 2.3 3
FC Industriprocesser 0 0 0
SF6 Industriprocesser 2.1 2.1 3
Totalt 751 751 100

Kiilla: Naturvardsverket.

Av tabellen framgér hur de 75,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter
fordelade sig ar 1998. Nedan gér de olika utslédppskategorierna igenom.

12.5 Utslapp av koldioxid

De samlade utslédppen av koldioxid uppgick &r 1998 till 57,3 miljoner
ton. Det utgjorde drygt 76 procent av de totala utsldppen av véxthus-
gaser 1 Sverige, uttryckt som koldioxidekvivalenter. Utsléapp fran for-
brénning av fossila brinslen uppgick till 52,9 miljoner ton medan
utsldppen fran industriprocesser var 4,1 miljoner ton. De utsldpp som
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ingér 1 begreppet processutslipp ar bl.a. utslapp vid cement- och glas-
tillverkning. Dessa utslédpp skapas via kemiska reaktioner i sjdlva till-
verkningsprocessen.

12.5.1  Utslapp av koldioxid frn forbranning

Till grund for berdkningarna av forbranningsutslédppen i rapporteringen
till klimatkonventionen ligger dels emissionsfaktorer fran olika brénsle-
och drivmedelsslag och forbranningsforhallanden, dels statistiska
uppgifter fran SCB:s Energistatistik om leveranser och forbrukning av
branslen och drivmedel. Berdkningarna gors som produkten av brinsle-
forbrukning och emissionsfaktorer efter omrakning av bransleforbruk-
ningen till energiméangd (MJ).

Det ar miljontals kéllor som sldpper ut koldioxid, alltifran stora el-
och viarmeproduktionsanldggningar, bostdder och lokaler till bilar, last-
bilar och motorcyklar. Att l1dgga kvotplikten pa samtliga utsldppskallor,
dvs. nedstroms, skulle leda till mycket hoga administrationskostnader.
Genom att utsldpp av koldioxid &r proportionellt mot kolinnehallet i
brianslen och oberoende av hur forbranningen sker kan man, utan att
forlora 1 effektivitet, 1dgga kvotplikten uppstroms. Denna ansats inne-
bar for koldioxid att oljeraffinaderier, andra importérer av fossila
branslen, naturgasimportorer, distributorer etc skulle vara de som
alaggs kvotplikt. Tilldelningen av utsldppsritter sker i enlighet med
ataganden. Sjdlvfallet sldpper dessa aktorer inte sjdlva ut all den méangd
vaxthusgaser som motsvarar innehavet av utsldppsratter, men de pro-
dukter som forddlas och siljs vidare kommer i ett senare led att resul-
tera 1 koldioxutslapp. Ett uppstroms system i importledet innebér sale-
des i praktiken en ren importreglering.

Varje utsldappsritt skulle da ge rétten att producera eller silja ett ton
av framtida koldioxidutslapp. Genom utsldppsbegransningen kommer
utsldppsritterna att bli en begrinsad resurs och betinga ett pris. Detta
pris kommer att inkluderas i de olika energiprodukterna och sénder
ddarmed en prissignal till anvdndarna av fossila branslen. Darmed ska-
pas incitament hos enskilda aktorer till att byta fran kol och olja till
naturgas, att overga till fornybara bréanslen eller att vidtaga olika atgér-
der for att effektivisera energianvandningen.

En uppstromsansats kan ticka in all anvandning av fossila branslen
for forbranning och den allra storsta delen av koldioxidutsléppen i lan-
det. Antalet foretag skulle vara begrinsat, vilket skulle minimera kost-
naderna for métning och kontroll.

For att fanga in de utsldpp som gors i sjdlva anldggningen under
omvandlingen bor utsldppen berdknas pa insatsvaror som kommer in i
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anldggningarna och inte p& de produkter som séljs vidare. For att fa en
korrekt bild av utsldppen maste man &ven kontrollera hur stor méngd
av de fossila brinslen som anvénds till andra &ndamal &n forbrénning.
Detta kommer inte att leda till ndgra koldioxidutsldpp och oljeraffina-
derier skall dérfor inte behova vara skyldiga att inneha utsléppsritter
for denna del av oljeférbrukningen.

Ytterligare en aspekt vid utformningen av systemen &r hanteringen
av import och export av fossila branslen. For sddant som importeras
och forbrénns inom landet skall raffinaderier och andra importdrer ha
skyldighet att inneha utsléppsritter medan inga utsléppsratter skall kra-
vas for brianslen som exporteras.

En nackdel som anfors vid anvdndandet av en uppstromsansats ar
att den inte skulle ge de riktiga incitamenten till att utveckla eller
anvénda tekniker for utslédppsbegridnsning vid kéllan som till exempel
koldioxidskrubber och utnyttja mdjligheten att deponera koldioxid-
gasen.” Med uppstromsansatsen skulle priset pa utsldppsritten inklude-
ras i priset pa fossila brénslen och ett foretag som vidtar atgirder for att
reducera koldioxidutsldppen nedstroms fran exempelvis en forbrian-
ningsanldggning skulle inte kunna tillgodogdra sig denna ytterligare
utsléappsreduktion.

Tekniker for att reducera och deponera utsldpp av koldioxid fran
rokgaserna dr for ndrvarande mycket dyra, d&ven om det finns indikato-
rer pa att ny teknik for deponering av koldioxid har blivit billigare® Den
anforda nackdelen far darfor betydelse forst pa langre sikt.

Fran savil en kostnadseffektiv synvinkel som fran en administrativ
synvinkel dr en uppstrOmsansats mycket fordelaktig. Man féngar in
samtliga koldioxidutslépp fran forbranning av fossila branslen, vilket ar
1998 utgjorde 70 procent av de totala utsldppen av viaxthusgaser i Sve-
rige.

Min beddmning ir att koldioxidutslédpp fran forbranning kan inga i
ett handelssystem. For att minska administrationskostnaderna bor han-
deln ligga tidigt och en uppstromsansats bor dérfor anvéndas.

> Se Hargrave, T: ”US Carbon Emissions Trading: Description of an Upstream
Approach” Center for Clean Air Policy, March 1998.

8 T ett underlagsmaterial fran Vattenfall vidarebefordras uppgifter om att ny
teknik skulle kunna nedbringa kostnaden for deponering till mellan 25 till 40
ore per kilo koldioxid. Dessa uppgifter innebdr en dramatisk minskning.
Vattenfall sjdlva menar dock att stor osékerhet radder nir det géller siffrorna.
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12.5.2  Utslépp av koldioxid frin industriprocesser

Utslapp av vixthusgaser produceras ocksd fran en méngd industri-
aktiviteter som inte relateras till energianvindning. De huvudsakliga
utsldppskéllorna dr industriella produktionsprocesser som kemiskt eller
fysiskt omvandlar material. Under dessa processer kan manga olika
véixthusgaser bildas, bl.a. koldioxid. I den internationella rapporte-
ringen skiljer man pa utslépp fran sjdlva industriprocessen och utslépp
till £61jd av energianvéndning. Traditionellt har dessa bada kategorier i
Sverige betraktats som utslipp fran industriprocesser. Industrins
utslépp till f61jd av energianviandning redovisades i foregdende avsnitt.
Den huvudsakliga metodiken for berdkning av utsldappen enligt IPCC:s
riktlinjer dr att multiplicera data pa en aktivitet med en emissions faktor.

Till processutslidpp rdknas bl.a. utslépp frén tillverkning av osléckt
kalk, cement och glas inom jord- och stenindustrin och framstéllning av
ferrolegeringar och jéarnpellets inom jarn- och stalindustrin. Berdk-
ningsmetodiken for processindustrins koldioxidutsldpp &r i Sverige i
huvudsak éverensstimmande med IPCC:s rekommendationer.’

I nedanstiende tabell redovisas utslédppen av koldioxid frén industri-
processer.®

7'SCB ”Utslapp till luft i Sverige” Mi 18 SM 9901.

¥ Som ndmndes i inledningen av detta avsnitt skiljer man i den internationella
rapporteringen pa utslapp fran sjilva industriprocessen och utslépp till f6ljd av
energianvindning. Traditionellt har dessa béda kategorier i Sverige betraktats
som utsldpp fran industriprocesser. Under rubriken jarn och stal berdknas kol-
dioxidutslépp fran forbranning uppga till 4,3 miljoner ton &r 1998 i rappor-
teringen till klimatkonventionen medan koldioxidutsldpp fran processer berdk-
nas uppga till 0,3 miljoner ton. Sammantagen blir det séledes 4,6 miljoner ton. I
en rapport som tagits fram av AF-Energikonsult (Skogen och Kemin, Gruvorna
och Stalet, Stockholm 1999) beridknas de totala koldioxidutsldppen frén de 20
storsta stalforetagen ar 1997 till 5,8 miljoner ton. Av detta avsag 4,3 miljoner
ton anvandning av processkol och 1,5 miljoner ton fran energianvindning.
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Tabell 12.2. Utslapp av koldioxid fran industriprocesser ar 1998. Mil-

joner ton.

Industriprocesser 1998 Procent av utslappen
Cementproduktion 1,5 37
Kalkproduktion 0,4 10

Jarn- och stalproduktion inkl ferrolegeringar 0,3 7
Aluminiumproduktion 0,2 5
Massa/pappersindustrin 0,03 1

Ovrigt 1,7 41

Totalt 4,1 100

Kiilla: Naturvardsverket.

Processutsldppen av koldioxid frdn cementproduktionen uppgick ar
1998 till 1,5 miljoner ton, fran kalkproduktion till 0,4 miljoner ton, fran
jarn- och stélproduktion inklusive ferrolegeringar 0,3 miljoner ton, fran
aluminiumproduktion 0,2 miljoner ton frén produktion av massa och
papper 0,03 miljoner ton samt frdn produktion inom kategorin Ovrigt
till 1,7 miljoner ton. I den senare kategorin samlas utslédpp fran till-
verkning av glas och mineralull, forbrénning av miljéfarligt avfall samt
ravaruanvéindning inom kemisk industri.

Utslépp av koldioxid vid cementtillverkning berdknas i Sverige uti-
frén forbrukningen av kalksten. Koldioxidutsldpp fran cementproduk-
tion dr 1 huvudsak direkt proportionell till kalkinnehallet och produk-
tion av cement med légre kalkinnehall resulterar i ldgre koldioxid-
utsldpp. I IPCC:s riktlinjer anges att genom att koldioxidutsldpp sker
vid produktion av klinker, en insatsvara frén vilken cement produceras,
bor utsldppsberdkningar baseras pé kalkinnehallet och produktionen av
klinker.

I Norge anvénds en berdkningsmetod for cementtillverkning som &r
en vidareutveckling av IPCC:s standardmetodik.” Den norska kvot-
utredningen kommer fram till att de norska utsldppsberdkningarna
redan idag kan goras péd utsldppskéllenivd och samtliga idag kdnda
atgdrder for att begrénsa utslédppen fingas in av metoden. Samtidigt
bedoms de samlade administrationskostnaderna av att inkludera samt-
liga utsldppskillor vara 1aga genom att det avser f& anléggningar. Aven
i Sverige &r antalet anldggningar som tillverkar cement begrénsat.

Utsléppen fran kalktillverkning beréknas i Sverige utifrdn anvind
kalksten. I IPCC:s riktlinjer varierar emissionsfaktorn beroende pa

? Se den norska kvotutredningen sidorna 93-94.
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kalksort mellan 0,79-0,91 ton koldioxidutslipp per ton producerad
kalk.

Under IPCC:s rubrik “Jérn-, stilproduktion” samlas, for Sveriges
del, koldioxidutsldpp frén framstéllning av ferrolegeringar och fran
jarnpellets. Utsldpp vid framstillning av jampellets berdknas idag uti-
frdn forbrukningen av dolomit. I IPCC:s riktlinjer anges den mest
exakta metoden for att berékna koldioxidutsldpp fran framstéllning av
ferrolegeringar, liksom fran annan metallproduktion vara, via anvind-
ningen av reduktionsmedel.

Utslapp frén aluminiumproduktion berdknas i Sverige utifrdn
anvéndning av kolelektroder. I den norska kvotutredningen konstaterar
man att berdkningarna av koldioxidutslédpp fran all metallproduktion
kan baseras pd &tminstone tvé datakéllor for sjélva aktiviteten; produk-
tionsméngden eller forbrukningen av reduktionsmedel. I Norge gors
berdkningarna av utslépp utifran forbrukningen av reduktionsmedel och
dessa berdkningar kvalitetssdkras genom att stimma av mot den ut-
sléppsméngd som har rapporterats in till den norska tillsynsmyndig-
heten av anlédggningségarna.

Vidare konstaterar man i den norska kvotutredningen att utslapps-
berdkningarna redan idag skulle kunna appliceras pa utsléppskalleniva.
Savil utsléappsbegrédnsningar till f6ljd av minskad forbrukning av fos-
sila branslen som genom en forbédttrad teknik fingas upp av berdk-
ningarna. Administrationskostnaderna berdknas bli 1dga.

Det ovan diskuterade torde gélla dven for de svenska processutslép-
pen inom massa/pappersindustrin och for processutslapp under gruppen
Ovrigt.

Min bedémning é&r att utsldppen av koldioxid frén industriprocesser
kan ingé i ett handelssystem.

12.6 Utslapp av metan och dikvaveoxid

Det totala utslappen av metan uppgick till 5,4 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter ar 1998. Metanutslipp utgjorde ddrmed 7,2 procent av de
totala utslédppen i Sverige. Av utslappen hirrorde 0,8 miljoner ton fran
forbrianning av fossila brénslen inklusive transporter, 3,3 miljoner ton
fran jordbruk medan resterande méngd, 1,3 miljoner ton hérrérde fran
avfallsdeponier.

De totala utslédppen av dikvéveoxid uppgick till 8,1 miljoner ton
koldioxidekvivalenter och utgjorde ddrmed 10,8 procent av de totala
utsldppen. 2,3 miljoner ton slépptes ut vid forbranning inklusive trans-
porter, 0,8 miljoner ton i industriprocesser och 5 miljoner ton fran
jordbruket.
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12.6.1  Utsldpp av metan och dikvaveoxid frén
forbranning

Utsldapp av metan och dikvaveoxid fran forbranning utgjorde 4,1 pro-
cent av de totala utsldppen av vixthusgaser ar 1998 uttryckt som kol-
dioxidekvivalenter. Till grund for berdkningarna av metan- och dikva-
veoxidutslapp fran forbranning av fossila branslen ligger samma statis-
tiska uppgifter frain SCB:s Energistatistik om leveranser av och for-
brukning av brianslen som utnyttjas vid berdkningen av koldioxid-
utsldppen. Det enda som skiljer sig at dr emissionsfaktorerna. I nedan-
stdende tabell redovisas utsldppen, fordelat pa olika utsldppskategorier.

Tabell 12.3. Utslapp av metan och dikviveoxid ar 1998 vid forbranning
av fossila branslen. Miljoner ton koldioxidekvivalenter.

IPCC:s sektorsindelning Metan Dikvéveoxid
Produktion av el och fjarrvarme, raffinaderier 0.04 0.3
Férbrénning, industrin 0.1 0.9
Transporter 0.3 0.6
Bostader, service m.m. 0.2 0.5
Totalt 0.8 2,3

Kdlla: Naturvardsverket.

Den storsta andelen av metanutslapp fran forbranning av fossila bréns-
len kom fran transportsektorn medan férbranning inom industrin bidrog
till den mesta delen av dikvdaveoxidutsldppen. Till skillnad fran kol-
dioxidutslapp kommer utslipp av metan och dikvdveoxid att variera
beroende pa under vilka betingelser som forbranningen sker pa och
vilken forbranningsteknik som anvinds. Antalet utsldppskéllor &r, lik-
som 1 fallet med koldioxidutsldpp ménga och av samma skél blir admi-
nistrationskostnaderna av att anvidnda en nedstromsansats mycket stora.
Lagg dartill de ytterligare kostnader vid framtagandet av emissions-
faktorer for att fanga in de forbranningsspecifika betingelserna.

En uppstromsansats skulle kunna anvidndas for utslappen av metan
och dikvdveoxid fran forbranning av fossila branslen och de kvotplik-
tiga skulle vara samma aktorer som i koldioxidfallet.

Det som man fidngar in med uppstromsansatsen dr den utslapps-
begransning som blir resultatet av en lagre aktivitetsniva. Det som man
missar dr den utsldppsbegriansning som ar resultatet av exempelvis en
forbéattrad forbranningsteknik.

Min beddmning &r att utsldppen av metan och dikvaveoxid fran for-
branning kan ingé i ett handelssystem om man utvecklar berdknings-
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metoder som ger storre fororenare incitament till att d4ven forbéttra for-
branningstekniken. Detta bor utredas vidare.

12.6.2  Utslidpp av metan fran jordbruket

I IPCC:s riktlinjer for nationella utsldppsberdkningar som &beropas
som grund for de kvantitativa dtaganden i Kyotoprotokollet ingar
utsldpp av metan fran jordbruk. Dessa utslapp uppgick till 3,3 miljoner
ton koldioxidekvivalenter ar 1998. Metanbildningen sker i mag-tarm-
kanalen pa husdjur och vid goddselhanteringen. Berdkningarna av
utsldppen har gjorts med hjilp av emissionsfaktorer fran IPCC samt
nationella emissionsfaktorer.

Enligt SCB:s statistik uppgick antalet mjolkkor ar 1998 till 450 000
i 15 000 foretag. Motsvarande siffror for kategorin Kvigor, tjurar och
stutar var 170 000 i 15 000 foretag.' Den genomsnittliga besittnings-
storleken for mjolkkor var 30,2 kor ar 1998 och i en genomsnittliga
besittning mjolkkor producerades 100 000 kilo koldioxidekviva-
lenter."

De atgirder som star till buds for att minska pa utslappen av metan
fran jordbruket anges av Jordbruksverket vara att minska kreatur-
bestindet, att anvdnda en effektivare foderomvandling, att forbéttra
djupens produktivitet samt en forbattrad lagring och tdckning av stall-
godsel.'”” Att minska pa kreatursbestindet menar Jordbruksverket leda
till att det blir svarare att uppfylla andra miljomal. Betande notkreatur
och far dr nodvandiga for att uppritthalla naturbetesmarker med stort
viarde for landsskapsbilden och for den biologiska mangfalden. Det
sjunkande antalet idisslare inom jordbruket dr redan nu ett problem for
att nd miljomalen biologisk méngfald och 6ppet landskap.

Atgirder for en effektivare foderomvandling kan vara okat foder-
intag eller erséttning av grovfoder med koncentrat och en fordndrad
sammansdttning av koncentraten.

En annan och enligt Jordbruksverket tvivelaktig metod for att
minska metanutsldppen ar att pa konstlad vag forbattra djupens pro-
duktivitet. Detta gors genom att berika djurfoder eller genom att inji-
cera produktionshdjande medel i djuren. Darmed kan metanutsldppen
per producerad enhet minskas. For narvarande anvidnds forsoksmassigt

' SCB Statistiska meddelande J20 SM 9901.

" Emissionsfaktorn for mjdlkkor dr 156 kilo metan per djur och ar. GWP-fak-
torn dr 21. Kélla: Sveriges andra nationalrapport om klimatforandringar. Ds
1997:26.

12 Jordbruksverket 1999. Rapport till klimatkommittén.
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flera olika antibiotika, jonoforer och halogenerade foreningar for att
stimulera produktionen. Enligt verket ar effekten av dessa atgdrder
tveksam och denna typ av medel ar inte tilldtna for rutinméssig an-
vindning i Sverige."

Kvotplikten skulle kunna laggas pa enskilda foretag inom jord-
brukssektorn, trots att antalet foretag &r stort. Den centrala databas for
notkreatur som finns vid Jordbruksverket i S6derhamn skulle kunna
utnyttjas. Administrationskostnaderna skulle da kunna hallas nere.

Nackdelen att ett sadant system é&r att det enda séttet att reducera de
rapporterade utslippen pé ir att minska pa djurbesittningen. Aven om
bonden byter till ett annat foder och ddrmed reducerar utsldppen av
metan kommer bonden inte att kunna tillgodogora sig detta.

Metanutsldpp frén jordbruk &r en av utsldppskategorierna som
inkluderas i de internationella ataganden for att reducera utslippen av
véixthusgaser. Min beddmning ar dirfor att utslapp fran alla de krea-
tursbesittningar dir det enskilda djuret finns registrerat kan inga i ett
internationellt handelssystem och att man undersoker mdjligheten att
kombinera kvotplikt med andra styrmedel. Detta bor utredas vidare.

12.6.3  Utslidpp av metan frdn avfallsdeponier

Berdkningar av utslipp av metan fran deponier har gjorts av Natur-
vardsverket for ar 1995 och dessa har ansetts vara representativa dven
for aren 1997 och 1998. Berdkningarna baseras pa statistik pd omfatt-
ningen av deponerat organiskt avfall, den teoretiska potentialen for gas
fran deponier med fast avfall samt omfattningen av atervunnen gas. 1
nedanstdende tabell redovisas fordelningen av avfall pa olika avfalls-
typer samt gaspotentialen.

1 en skrivelse till utredningen har Lantbrukarnas Riksforbund (LRF) anfort att
en mjolkko behdver i genomsnitt grovfoder fran ca lha vallodling. Om mj6lk-
produktion upphor sa méste i praktiken dven den till mjélkproduktionen knutna
vallodlingen upphora. Darmed upphor ocksé, enligt LRF, den ytterligare bind-
ningen av kol som sker i vallarna. Denna ytterligare bindning av kol som odling
av grovfoder medfér motsvarar enligt LRF ett upptag av ca 3 220 kilo kol-
dioxid att jamfora med de ca 3 200 kilo koldioxidekvivalenter som en mjolkkos
metanutslapp. Det bor tilldggas att denna senare aspekt ar en frdga om sankor. I
den svenska redovisningen har hittills endast fordndringar genom upptag i skog
berdknats. Man har antagit att det inte har skett ndgra forandringar i kol-
bindning eller avging i jordbruksmark. Naturvardsverket anger att kunskap har
hitintills saknats i Sverige for att géra dessa berdkningar.
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Tabell 12.4. Fordelning av avfall pé olika avfallstyper och gaspotential.

Avfallstyp Méngd Gaspotential
(Mton/ar) (Mm3/ar)
Hushallsavfall 1.23 123
Slam och latrin 0.67 14.9
Parkavfall 0.04 0.8
Skogsindustrislam 0.31 20
Ind. Organsika avfall 5

Killa: Naturvardsverket.

Oversitter man detta till producerad mingd metan som &rligen genere-
ras frdn Sveriges avfallsupplag berdknas dessa uppga till 91 000 ton.
Av detta omhéndertas 30 000 ton i deponigasanldggningar medan reste-
rande méngd, 61 000 ton 4r det som slépps ut till atmosfdaren. Detta ger
knappt 1,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Idag finns det ca 300 deponier i drift i Sverige och ca 4 000 ned-
lagda.' En stor del av dessa innehéller organiskt avfall som huvudsak-
ligen bryts ner till deponigas. Deponigasen bestér forutom av metan
och koldioxid ocksa av ett stort antal andra &mnen med smé koncentra-
tioner. Av det producerade avfallet i samhéllet &r det hushallsavfall,
slam, tradgardsavfall, jordbrukets restprodukter samt organiskt indust-
riavfall som kan generera metan i deponier. En stor del av det produce-
rade avfallet behandlas idag genom forbranning, rétning och komposte-
ring varvid potentialen for metanproduktion i deponier reduceras. Jord-
brukets restprodukter, huvudsakligen godsel, sprids p& &kermark men
en del hamnar pa deponier. Av det avfall som deponeras kommer en
del att brytas ner aerobt varvid ingen metan produceras.

Det finns i princip tvé sétt att minska utsldppen av metangas frén
deponier; minska deponeringen av organiskt avfall och 6ka uttaget av
deponigas. Allt organiskt material som léggs p&d deponi kommer dock
inte att brytas ner anaerobt till deponigas. En del kommer att brytas ner
aerobt, dvs. komposteras i luftexponerade ytor pa deponin. Hur stor del
av den 1 deponin faktiskt producerade gasen som kan utvinnas beror pé
hur snabbt efter deponeringstillfallet som gasbrunnar installeras. Under
de forsta aren forsvinner en stor del av gasen, 10-20 procent.

De flesta deponier i Sverige som ér i drift startades senare dn 1970.
Avfall som ér éldre d4n 20-30 &r har avgett den storsta delen av sin gas.

' Underlaget i detta avsnitt kommer huvudsakligen frén Naturvardsverkets rap-
porter “Metangas fran avfallsupplag” Rapport 4272 samt “Deponigas-
generering” rapport 4158.
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Da antalet deponier &r forhallandevis f& och dé det torde vara mgj-
ligt att kunna méta och kontrollera utslédppen frén deponierna skulle
kvotplikten ldggas pa deponinivé. Det finns dock skél som talar mot att
inkludera deponier i ett handelssystem. Kostnaderna for metodutveck-
ling kan vara stora samtidigt som det finns en lag om foérbud att depo-
nera organiskt avfall frén ar 2005. Vidare tas en avfallsskatt ut fran och
med den 1 januari 2000. Om inget organiskt material deponeras fram-
over kommer utsldppen av metan frdn deponier att klinga av. Deponi-
gasuttag bor pabdrjas senast 5 ar efter det att avfallet har deponerats da
det framforallt under de forsta dren som metangasproduktion sker.
Prognosen for metanutsldpp for &r 2010 &r 0,42 miljoner ton kol-
dioxidekvivalenter att jimfora med de 1,3 miljoner ton som beréknades
sléppas ut ar 1998.

Min beddmning dr att utslépp av metan fran avfallsdeponier rent
principiellt skulle kunna inkluderas i ett handelssystem, men da krévs
att berdkningsmetodik for enskilda deponier utvecklas. Detta kan bli
forhédllandevis kostsamt. Vidare kommer de framtida utsldppen i Sve-
rige att begridnsas genom andra atgdrder. Det bor dérfor undersokas
vidare om utsldpp av metan fran deponier berdknas reduceras i sa hog
grad att de inte bor ingé 1 handelssystemet.

12.6.4  Utsliapp av dikvaveoxid frén industriprocesser

Utsldpp av dikvaveoxid fran industriprocesser uppgick ar 1998 till 0,8
miljoner ton koldioxidekvivalenter. Det utgjorde 1,1 procent av de
totala utsldppen av véxthusgaser i Sverige. Av detta harrérde 92 pro-
cent fran tillverkning av salpetersyra, vilket ingar som en insatsvara vid
tillverkning av handelsgodsel.

I IPCC:s riktlinjer anges att utsldpp av dikvéaveoxid fran tillverkning
av salpetersyra bor berdknas utifran uppgifter om produktionen av sal-
petersyra och specifika emissionsfaktorer, vilka baseras pa den pro-
duktionsteknik som anvénds.

I Sverige finns det ett fatal anldggningar som tillverkar handels-
godsel. Kvotplikten kan ldggas pé respektive anldggning och vid berak-
ning av utsldppen kan man beakta dtgiarder som vidtas for att begrénsa
utsldppen. Vidare torde kostnaderna for att inkludera anldggningarna i
handelssystemet vara rimliga.

Min bedomning ar att utslapp av dikvaveoxid fran tillverkning av
handelsgddsel kan inkluderas i ett handelssystem.



SOU 2000:45 Omfattningen av kvotplikten pd lang sikt 159

12.6.5  Utsldpp av dikvdveoxid fran jordbruket

Utslépp av dikvéveoxid fran jordbruket uppgick ar 1998 till 5 miljoner
ton, vilket utgjorde 6,7 procent av de totala utsldppen ar 1998 uttryckt i
koldioxidekvivalenter. 4,3 miljoner ton beréknas ha avgetts fran jord-
bruksmarken medan 0,7 miljoner ton hirrorde fran gédselhantering.

I IPCC:s riktlinjer anges att utslédpp av dikvéveoxid frén jordbruks-
mark kan delas in i tre typer av utsldpp; direkta utsldpp fran jordbruks-
marken, direkta utsldpp frdn marken pa grund av djur produktion
(betande djur) samt indirekta utslédpp. Kvévetillforsel till jordbruks-
marken leder vanligtvis till storre utslapp av dikvéveoxid. De direkta
utsldppen fran jordbruksmarken kommer bland annat fran anvéind-
ningen av handelsgddsel och fran anvéndningen av stallgddsel.

I den norska kvotutredningen menar man att for den del av utslép-
pen som hérrdr fran anvéndning av handelsgddsel finns bra aktivitets-
data att tillgd da anvéndningen fram till och med 1999 var avgiftsbelagt
i Norge. Man har déarfor bra statistik over aktivitetsdata. Utslédpp av
dikvaveoxid beror dock i1 hog grad pé nér och pa vilket sitt som han-
delsgddsel anvinds. 1 utredningen kommer man fram till att lagga
kvotplikt pa den enskilde bonden skulle leda till stora administrations-
kostnader. Som ett alternativ anger man dé att kvotplikten for handels-
godsel skulle kunna ldggas pa distributdrerna av handelsgddsel, dvs. en
uppstromsansats. En saddan 10sning skulle skapa incitament till att redu-
cera utsldppen genom att minska pd anvdndningen av handelsgddsel,
men man fangar inte in atgirder som genomfors for att reducera utslép-
pen vid en given gddselanvindning, dvs. atgirder som paverkar emis-
sionsfaktorn. Eventuellt skulle man kunna kombinera kvotplikten med
styrmedel som péverkar emissionsfaktorn.

Att inkludera utsldpp frén stallgédsel i handelssystemet anses av
den norska utredningen vara osdkrare da man, som tidigare ndmnts,
anser att administrationskostnaderna av att inkludera den enskilde bon-
den blir for hog, och d& man inte kan finna nagon ldmplig niva upp-
stroms dar kvotplikten kan laggas.

Sammanfattningsvis anser man i den norska utredningen att utslépp
av dikvéveoxid frdn anvéndning av handelsgddsel leder, genom att
lagga kvotplikten uppstroms, till att utslédppen av dikvédveoxid kan be-
grinsas genom en mindre anvéndning. Utredningen foreslér att man
undersdker mojligheten till att kombinera en kvotplikt med andra styr-
medel som direkt paverkar emissionsfaktorn. For stallgddsel som inte
omsitts kommersiellt finner man inte lampligt att omfattas av handels-
systemet.

Jag gor motsvarande bedomning som i den norska utredningen, dvs.
att kvotplikten for utsldpp av dikvaveoxid fran anvidndning av handels-
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godsel liaggs uppstroms och att man undersdker mojligheten att kom-
binera kvotplikt med andra styrmedel. Vidare beddmer jag att utslédpp
av dikviveoxid frén stallgddsel inte dr lampligt att omfattas av handels-
systemet.

12.7 Utslapp av ovriga vaxthusgaser (HFC,
FC, SF6)

De tre 6vriga véxthusgaserna som regleras i Kyotoprotokollet ar ofull-
stindigt halogenerade fluorkarboner (HFC), fluorkarboner (FC) samt
svavelhexafluorid (SF6). Ofullstéindigt halogenerade fluorkarboner och
fluorkarboner ar grupper av gaser och samtliga tre gaser eller grupper
av gaser harror fran utsldpp inom industriprocesser. I IPCC:s riktlinjer
ingér tvad metoder att berdkna utsldppen fran dessa gaser; dels en metod
for berdkning av potentiella utslépp, dels en metod for berdkning av
faktiska utslapp. Samtliga tre gaser eller grupper av gaser har lang
livsldngd i atmosfiaren. Kemikalierna kommer forr eller senare att lidcka
ut i atmosfdren om de inte forstdrs. Metoden for berdkning av poten-
tiella utsldpp beréknar vad som kan komma att sldppas ut idag och i
framtiden vid anvéndandet av kemikalierna. Med den faktiska metoden
fordelas utslédppen pa respektive ar genom att berdkna emissioner fran
de olika anvéndningsomradena. Av metoderna ger den faktiska meto-
den en mer korrekt bild av utsldppen for enskilda ar. De faktiska
utsldppen dr antagligen betydligt ldgre &n de potentiella. [ nedanstdende
tabell redovisas utsldppen fran dessa gaser ar 1998.

Tabell 12.5. Utslapp av HFC, FC samt SF¢ ar 1998. Miljoner ton kol-

dioxidekvivalenter.

Véxthusgas Utslapp milj. ton
Ofullsténdigt halogenerade fluorkarboner (HFC) 2,3
Fluorkarboner (FC) 0
Svavelhexafluorid (SFg) 21
Totalt 44

Ofullstindigt halogenerade fluorkarboner (HFC) utnyttjas som
ersittare for freoner som kdldmedel. Ytterligare anvindningsomraden
for denna grupp av gaser dr vid framstillning av skumplast och i
brandsléckningsutrustning. Totalt séldes det 2,3 miljoner ton ar 1998,
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uttryckt i koldioxidekvivalenter. Det utgjorde 3 procent av de totala
utslédppen i1 Sverige under detta ar.

Utslépp av fluorkarboner (FC) kommer huvudsakligen fran alumi-
niumproduktion dér 44,7 ton slépptes ut ar 1998. Rédknat i miljoner ton
koldioxidekvivalenter blir det 0,3 miljoner ton.

Svavelhexafluorid (SF¢) anvédnds frdmst i1 elektriska hogspén-
ningsapplikationer. Anvéndning forekommer ocksd som skyddsgas i
lattmetallindustrin och som bullerisolering i fonster. Totalt anvéndes
2,1 miljoner ton ar 1998 rdknat som koldioxidekvivalenter, vilket ut-
gjorde 2.8 procent av de totala utslappen.

Metoder for uppskattning av utslédppen i1 Sverige ér idag bristfilliga.
Naturvardsverket kommer dock under aret att utveckla system for att
beriikna de faktiska utslippen av HFC, FC och SF4. Aven berikningen
av de potentiella utsldppen kommer att forbéttras. Vidare saknas analys
pa atgirder och kostnader for Sverige, men enligt Nordiska minister-
radet finns det alternativ utvecklad pd manga omraden som inte ndd-
véndigtvis medfor okade kostnader.

For gruppen HFC, FC, samt SF¢ bor krav stéllas att efter anvénd-
ning respektive foretag atersamlar och pa ett miljoriktigt sétt ater-
anvander eller forstor produkterna.

Min beddmning idag 4r att endast utsldpp av fluorkarboner (FC)
frén aluminiumproduktion bor ingd i ett handelssystem. Dock bor det
undersdkas vidare om ldmpligheten att dven inkludera de andra gaserna
i ett handelssystem. Staten bor inom ramen for produktansvaret kunna
aldgga de foretag som anvénder HFC, FC, samt SF; ett dtertagande och
om detta ansvar uppfylls hallas utanfor handelssystemet.

12.8 En sammanfattning av kvotplikten pa
lang sikt

Gors en sammanfattning av vad som framkommit i detta kapitel an-
géende mojligheten att palédgga kvotplikt pa lang sikt fas:
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Tabell 12.6. Bedomning av olika sektorer ldmplighet att inga i ett han-
delssystem. Utsldpp maitt i koldioxidekvivalenter.

Vaxthusgas IPCC:s sektorsindelning Totala  %av Lampligt for % som
utslapp  utslappen handels-  tacks in
(milj.ton) system?
Koldioxid 57.3
Férbranning av branslen
Produktion av el och fjarrvarme 8.1 11 Ja 1
Raffinaderier 1.7 2 Ja 2
Forbranning, industrin 12.3 16 Ja 16
Transporter 211 28 Ja 28
Bostader, service m.m. 9.7 13 Ja 13
Industriprocesser 4.1 5 Ja 5
Losningsmedel 0.3 0 ?
Metan 54
Férbranning av branslen inkl. transporter 0.8 1 ?
Jordbruk 3.3 4 ?
Avfall 1.3 2 ?
Lustgas 8.1
Férbranning av branslen inkl. transporter 2.3 3 ?
Industriprocesser 0.8 1 Ja 1
Jordbruk 5 7 7?(delar)
HFC Industriprocesser 2.3 2.3 3 ?
FC Industriprocesser 0 0 0 Ja 0
SF6 Industriprocesser 21 2.1 3 ?
Totalt 75.1 75.1 100 77

Av tabellen framgar vilka utslédppskéllor som jag anser kan paldggas
kvotplikt vid Kyotoprotokollets forsta atagandeperioden. Av de totala
utsldppen pa 75,1 miljoner ton koldioxidekvivalenter bor kvotplikten
omfatta utslédppskéllor som &r 1998 sléppte ut knappt 58 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Det utgjorde 77 procent av detta érs utslédpp. Jag
foreslar vidare att ett arbete péborjas for att undersdka om ytterligare
utsldppskéllor kan ingd i handelssystemet. I tabellen dr de markerade
med ett fragetecken. I basta fall kan detta leda till att stérre delen av
utsldppen av de sex véxthusgaserna kan omfattas av kvotplikt och dér-
med ingé i ett handelssystem.



SOU 2000:45 163

13 Omfattningen av kvotplikten pa
kort sikt

Pé kort sikt dvs. fore Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod skulle
kvotplikten omfatta férre utsldppskéllor dn i det langre perspektivet.
Orsakerna till detta &r flera. En &r att det kan ta tid att utveckla den
metodik och de institutioner som &r nddviandiga for ett system med
overlatbara utsldppsrétter. Exempelvis skall utsldppen, med undantag
av utslépp fran fossila brénslen maitas eller berdknas pé utslappskalle-
niva och det kan ta léngre tid att utveckla méitmetodik for vissa katego-
rier av utsléppskallor &n for andra.

En annan orsak é&r att ett handelssystem for klimatgaser som styr-
medel betraktat dr nytt i Sverige sévél som i andra lander och det kan
krdvas en viss tid for att ldra sig hur det fungerar. Att avgrdnsa han-
delssystemet till vissa vildefinierade sektorer kan vara ett sitt att testa
systemet pd, innan man gar vidare. En tredje orsak avser fragan om det
ar mojligt eller onskvért for ett enskilt land eller grupp av ldnder att
infora ett handelssystem tidigare &n andra ldnder. Om vi i Sverige gar
fore och infor ett brett handelssystem och paldgger kvotplikt for
utsldppskéllor som verkar inom konkurrensutsatta branscher, drabbas
de inhemska foretagen av kostnader som de utldndska slipper. Fragan
ar dels hur detta paverkar vart land, dels vilka effekter det far pa de
totala utsldppen om produktion flyttar till linder med en mindre ambi-
tios klimatpolitik. Det kan i forlingningen leda till en negativ effekt pa
klimatet.

Pé det internationella planet rader delade uppfattningar om lamplig-
heten av att inféra handelssystem for utsldppsritter fore ar 2008. EU-
kommissionen godkidnde nyligen det danska handelssystemet inom
kraftsektorn, det forsta av sitt slag i Europa. Detta system omfattar
utslapp av koldioxid och utsléppsritterna delas ut gratis.

Inom EU-kommissionen pagar ett arbete som tar sikte pa att infora
ett system for handel med utslappsrétter bland medlemslénderna med
borjan ar 2005. I Norge lade den norska kvotutredningen fram sitt
betinkande i december ar 1999 dér utredningen rekommenderade att
inte infora ett handelssystem fore den forsta atagandeperioden.
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Fore ar 2008 &r det séledes andra aspekter &r enbart ldmpligheten att
palidgga kvotplikt som maste védgas in. Vilka ér de fordelar som man
vinner av att ga fore och vilka dr nackdelarna? Kan man genom att
infora en tidig kvotplikt minska anpassningskostnaderna till langsiktigt
bindande utslippsrestriktioner? Om fordelarna Gverviager finns det
anledning till att infora ett handelssystem fore Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod.

13.1 EU-kommissionens gronbok om handel
med utslappsratter ar 2005

Som ndmndes ovan pégér det ett arbete inom EU i syfte att undersoka
mdjligheten att infora ett handelssystem med borjan &r 2005. I mars
2000 presenterades en s.k. gronbok dir detta diskuteras.! Gronboken dr
ett underlag for att inleda en diskussion om handel med utsléppsritter
for viaxthusgaser inom Europeiska unionen.

I gronboken anger kommissionen att den centrala fragan nir det
giller att starta ett program for handel med verlétbara utsldppsrétter ar
vilka sektorer och vilka utsldppskéllor som skall inga. Viktiga kriterier
vid valet av sektorer dr miljoméssig maluppfyllelse, kostnadseffekti-
vitet, potentiella effekter pa konkurrensen, mojligheten att administrera
systemet samt existensen av alternativa styrmedel.

Genom att borja med ett relativt litet antal sektorer och utslépps-
killor, vilka bidrar med en betydande andel av de totala utslappen och
vars kostnader for utslédppsbegrinsning kraftigt varierar, skulle de upp-
stéllda kriterierna i stort uppfyllas.

Kommissionens avgrénsar handelssystemet fore ar 2008 till att
enbart inkludera utsldpp av koldioxid. Som utgangspunkt vid valet av
sektorer tar man direktivet om stora forbrinningsanldggningar samt
direktivet om samordnade &tgérder for att forebygga och begrénsa for-
oreningar (LCP-direktivet och IPPC-direktivet). I f6ljande tabell redo-
visas vilka sektorer som kan téinkas ingd i ett handelssystem.

! »Gronbok om handel med utsldppsritter for vaxthusgaser inom Europeiska
unionen”. Se bilaga 6.
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Tabell 13.1. Industrisektorer i EU-kommissionens gronbok som kan
tdnkas ingé i ett handelssystem.

SEKTORER Procent av totala  Procent av totala
utslapp av CO,  utslapp av CO,
inom EU ar 1997  inom Sverige ar

1998
El- och varmeproduktion 29.9 9.5-13
Jarn- och stalindustrin 5.4 8
Raffinaderier 3.6 3
Kemisk industri 2.5 0.8
Glas-, keramik och byggmaterialindustrin (inbegripet 2.7 2.8
cement)
Massa- och pappersindustrin 1 4.5
Totalt 451 28.6-32,1

Killor: EU-kommissionens gronbok. Egen berdkning pa Sveriges andel utifran
rapportering till IPCC.

I tabellen redovisas dels hur stor andel av de totala utslédppen av kol-
dioxid inom EU som técks in ar 1997, dels motsvarande siffror fér Sve-
rige ar 1998.

De tvé direktiven som kommissionen utnyttjar vid urvalet av sekto-
rer som kan tdnkas ingd i handelssystemet omfattar inte alla sektorer
och inte mindre kéllor inom de sektorer som omfattas.

For att begrinsa riskerna for snedvridningar mellan stora punkt-
kéllor som forslaget omfattar, och mindre kéllor som ldmnas utanfor
menar kommissionen, att man samtidigt méste genomfora langtgéende
atgdrder for de senare och vidare ge dem en mdjlighet att frivilligt vélja
att deltaga i handelssystemet (=opt-in). Man gar dock inte in pd hur
dessa langtgéende atgérder skulle vara utformade.

For samtliga femton EU-ldnder berdknas de foreslagna sektorerna
ha féngat in 45,1 procent av de totala utsléppen av koldioxid ar 1997.
Det &r osédkert hur stor andel av Sveriges totala koldioxidutslédpp som
skulle tickas in, men enligt min egen berdkning torde runt 30 procent
av koldioxidutsldppen ar 1998 omfattas. Nér det géller jirn- och stal-
industrin, raffinaderier, kemisk industri samt pappersmasseindustrin
omfattas praktiskt samtliga stora punktkéllor inom EU av forslaget. For
cementindustrin finns det, enligt gronboken, s fa anliggningar inom
EU att samtliga skulle kunna omfattas.

Inom sektorn el- och vérmeproduktion avgrénsas det ténkbara
handelssystemet till anldggningar med en installerade effekt storre &n
50 MW. I de svenska siffrorna i tabellen, som beriknas utifrin den
svenska rapporteringen till klimatkonventionen, avser den ligre an-
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delen, 9,5 procent, utsléppen fran kraft- och kraftvirmeanldggningar
medan den hdgre andelen ocksa inkluderar utslépp frén virmeverk. I
den hogre andelen ingar saledes alla koldioxidutslédpp fran el- och
fjarrvarmeproduktion i Sverige, dvs. dven fran anldggningar med en in-
stallerad effekt mindre &n 50 MW installerad effekt.

For Jam- och stélindustrin inkluderas i min berdkning savil utslapp
fran forbranning som utsldpp frén processer, for Raffinaderier avser
berdkningen egenforbrukningen i anldggningarna. For sektorn Kemisk
industri inkluderas koldioxidutsldpp fran forbranning. For Glas-, kera-
mik- och byggmaterialindustrin, inklusive cementindustrin inkluderas i
min berékning koldioxidutsldpp fran glas-, mineralull- och cementtill-
verkning. Slutligen inkluderas i berdkningar for Massa- och pappers-
industrin sévél koldioxidutslépp fran forbrinning som frén processer.

Industrisektorerna i EU-kommissionens tidnkbara handelssystem
omfattar saledes sévél utsldpp fran forbréanning av fossila brénslen som
fran industriprocesser.

I gronboken diskuteras dven frdgan om medlemsldnderna sjélva
skall fa4 bestdmma vilka sektorer som respektive medlemsland vill
inkludera i ett handelssystem eller om detta beslut skall tas pd EU-niva.
Ett beslut p& EU-niva kan da eventuellt bli tvingande for medlemslan-
derna.

Den standpunkt som intas i gronboken &r att ett tvingande beslut pa
EU-niva skulle leda till lika villkor for konkurrensutsatt industri i
medlemslinderna.” Det skulle vidare, menar man, leda till maximal in-
syn och réttslig sdkerhet for alla foretag. Ytterligare en fordel &r att det
ekonomiska utbytet av handeln skulle forbattras da ett storre antal fore-
tag ocksa innebdr storre skillnaderna i kostnaderna for utsldppsbe-
gransning.

Emellertid konstaterar kommissionen dven att olika medlemslédnder
har kommit olika langt i sina forberedelser och visat olika stort intresse
for styrmedlet. 1 vissa ldnder har diskussionen just kommit igang
medan andra lander har lamnat forslag till hur ett system skulle kunna
se ut. For Danmarks del godkidnde EU-kommissionen i slutet av mars
2000 det danska handelssystemet inom kraftsektorn. Det &dr darfor méj-
ligt, enligt gronboken, att alla medlemslidnder inte samtidigt kommer att
vara fardiga att deltaga i ett handelssystem inom EU.

Som ett alternativ till att tvinga samtliga medlemslénder att deltaga i
ett handelssystem med borjan ar 2005 diskuterar kommissionen da tva
alternativ. Det ena alternativet skulle innebéra ett gemensamt system
som samtliga medlemslédnder enas om fran borjan och som de med-

? Man diskuterar inte vilken effekt pa konkurrensen som forslaget har for fore-
tagen inom EU i forhéllande till resten av vérlden.
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lemsstater som s& Onskar kan ansluta sig till. Medlemsstaterna méste
hér aktivt ansluta, opt-in”, sina sektorer till det EU-gemensamma han-
delssystemet. I fasen fram tills dess att samtliga sektorer i samtliga
medlemsldnder inkluderas i systemet vore det nddvandigt for EU att
kontrollera att villkoren for foretag som konkurrerar med varandra ér
lika. Detta skulle, enligt gronboken, innebéra att EU fick ta pa sig en
aktivare roll for att 6vervaka medlemsldndernas dtgérder och beddma
effekterna pé konkurrensen mellan foretag inom samma branscher i
medlemslédnderna.

Det andra alternativ som diskuteras dr att ett beslut pa EU-niva tas
om vilka sektorer som skulle inga i ett handelssystem, men att enskilda
medlemsldnder skulle aktivt kunna vélja att std utanfor systemet for en
begrénsad tid, ”opt-out” antingen nér det géller vissa sektorer eller helt
och hallet. Fordelen med detta alternativ &r, enligt kommissionen, att
det skulle innebéra ett enklare system och en stérre grad av insyn dn
“opt-in”-alternativet.

Ett villkor for sévél “opt-in” som “opt-out”-alternativen &r dock,
enligt kommissionen, att medlemslédnderna anvénder andra styrmedel
for de undantagna sektorer som dr minst lika ekonomiskt kraftfulla som
ett handelssystem utifran ett klimatperspektiv. Hur dessa alternativa
styrmedel skulle utformas gér kommissionen dock inte in pa.

Utvidgningen av ett handelssystem till att &ven omfatta nya med-
lemslénder dr ocksa en aspekt som diskuteras i gronboken. Kommis-
sionen menar att ett handelssystem bor vara Oppet for en senare
anpassning och utvidgning. Vid en utvidgning av EU till att omfatta
fler medlemslénder kan, under Kyotoprotokollets artikel 4, inte EU:s
bordefordelning &ndras for den forsta atagandeperioden 2008-2012.
Via ett system av Omsesidigt erkdnnande (mutual recognition) av
nationella system, kan det finnas mojlighet att inkludera nytillkom-
mande medlemslénder i ett handelssystem inom EU. For den andra éta-
gandeperioden med borjan &r 2013 kan nya medlemslidnder integreras i
unionens “bubbla”.

Slutligen konstaterar kommissionen i gronboken, att utvecklingen
av ett handelssystem inom unionen skulle behdva beakta den sirskilda
status for EES-stater som antingen har sina egna handelssystem eller
som Onskade att bli inkluderade i unionens handelssystem. Bordefor-
delningen mellan de 15 medlemsldnder skulle fortfarande finnas kvar
och mdjligheten att deltaga i eller utvidga unionens system via dmse-
sidigt erkénnande (mutual recognition) bor utredas vidare.

Man kan sammanfattningsvis konstatera att i det forslag till ett han-
delssystem som diskuteras inom EU och som skulle trdda i kraft ar
2005 omfattar utsldpp av koldioxid, en av de sex vixthusgaserna i
Kyotoprotokollet. Ett av alternativen i forslaget ar att beslut om vilka
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sektorer som skall inkluderas i handelssystemet tas pd EU-nivd och de
sektorer som viljs 1 forslaget omfattar sévél utslépp frén forbranning
som utslépp fran industriprocesser. Kvotplikten ldggs pa anldggnings-
niva, dvs forordas en nedstromsansats. De totala utsldppen av koldioxid
som técks in berdknas till 45,1 procent bland de femton EU-ldnderna.
Denna ansats dr mojlig eftersom antalet anldggningar &r forhéllandevis
f4 och var och en ar vil kénd tack vare enskilda tillstdndsbeslut. For
Sveriges del berdknas runt 30 procent av koldioxidutsldppen téckas in.
Forslaget omfattar verksamheter i Sverige som idag antingen betalar
ingen, halv eller hel koldioxidskatt eller en kombination. I realiteten
kan utvecklingen bli att medlemslédnder ansluter sig efter hand eller var
for sig utvecklar egna harmoniserade system inom ramen for EU:s
skiss, som sedan ldnkas samman.

13.2 Omfattningen av kvotplikt enligt
utredningsdirektiv

I direktiven till utredningen anges att forslag till handel pé foretagsniva
skall sidrskilt beakta verksamhet som idag saknar eller har 14g kol-
dioxidbeskattning. Vidare anges att utredaren ocksa skall analysera
forutséttningar for att inkludera ytterligare verksamheter utdver dessa i
handeln.

Koldioxidskatt tas ut pa alla fossila brinslen och berdknas utifran
kolinnehallet i brianslet. For nirvarande motsvarar den 37 6re per kilo
koldioxid. Skattesatsen &r oberoende av om brénslet anvéinds for drift
av motordrivna fordon eller for uppvarmning. Pa bréanslen som forbru-
kas vid tillverkningsprocessen i industriell verksamhet eller véixthus-
uppvarmning vid yrkesméssig vixthusodling tas endast koldioxid ut
med 50 procent av den nivd som géller generellt (18,5 ore 1 stéllet for
37 ore per kilo koldioxid). Utslépp av koldioxid fran industriprocesser
belastas inte av ndgon koldioxidskatt.

I nedanstdende tabell redovisas de totala utsldppen for vissa verk-
sambheter.
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Tabell 13.2. Utslapp av koldioxid vid olika avgransningar. 1998 ars
utsléapp. Miljoner ton.

Koldioxidskatt
IPCC:s sektorsindelning Ingen Halv Hel Totalt
El- och varmeproduktion (férbrénning) 3.1 4.3 74
Tillverkningsindustrin (férbranning) 4.1 8.1 12.2
Raffinaderier (férbranning) 1.7 1.7
Industriprocesser 4.1 4.1
Vagtrafik (fororanning) 17.5 17.5
Ovrig sektorn (férbranning) 9.6 9.6
Totalt 13 8.1 31.3 52.5

Killa: Egen berdkning utifran rapportering till klimatkonventionen. Ungefr-
liga belopp.

Vid forbranning av fossila brinslen inom el- och virmeproduktion
slépptes totalt 7,4 miljoner ton koldioxid ut ar 1997. I denna kategori
ingér utsldpp fran kondensanldggningar, samt kraftvirme- och vérme-
verk, Den helt 6verviagande delen av utslippen kom frén de senare
anldggningarna. Brénslen som anvénds for elproduktion &r befriad fran
koldioxidskatt. Utslapp fran kraftvirmeverk &r befriade fran kol-
dioxidskatt for den del av brianslen som anvinds for elproduktion. I den
mén torv anvénds som bréinsle betalas ingen koldioxidskatt pa utslép-
pen i savil el- som viarmeproduktion.

Tillverkningsindustrin enligt IPCC:s sektorsindelning sliappte ut
12,2 miljoner ton koldioxid vid forbranning. Inom detta kategori belas-
tas inte utsldpp av koldioxid vid anvéndning av stenkol, brunkol och
masugnsgas inom jirn- och stalindustrin samt mineralimnesindustrin
av koldioxidskatt medan alla ovriga utsldpp antas belastas med halv
koldioxidskatt.” Vidare kom 1,7 miljoner ton av koldioxidutslédpp fran
oljeraffinaderier, vilka idag &r undantagna fran koldioxidskatt av
konkurrensskél. Industriprocesser enligt IPCC:s definition sléppte ut

* Som tidigare ndmnts skiljer man internationellt pa utslapp fran sjélva in-
dustriprocessen och utsldpp till foljd av energianvindning. Traditionellt har
dessa bada kategorier i Sverige betraktats som utslépp frén industriprocesser.
Nér vi i texten talar om industriprocesser foljer vi den internationella ansatsen.
Metallproduktion &r skattebefriad forutsatt att det ror sig om ravaror till
metallurgiska processer och reduktionsprocesser. I rapporteringen till IPCC
klassas exempelvis anvidndningen av masugnsgas inom Jérn- och stilindustrin
som forbrénning.
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4,1 miljoner ton koldioxid och &ven dessa dr av konkurrensskél
undantagna fran koldioxidskatt.

Som framgar av tabellen skulle en avgransning av handelssystemet
till verksamheter med ingen eller 1&g koldioxidskatt innebéra att 21,1
miljoner ton av koldioxidutslédppen ar 1998 técktes in. I denna siffra
inkluderas da koldioxidutsldpp frén anvandning av stenkol, brunkol och
masugnsgas 1 tillverkningsindustrin, frén oljeraffinaderier, fran
industriprocesser enligt IPCC:s definition samt frén elproduktion. Med
en sddan avgrinsning vore det lampligt att kvotplikten skulle ldggas vid
utslappskéllan, dvs. en nedstromsansats.

I tabellen finns dven koldioxidutslédpp fran végtrafiken redovisad,
vilka uppgick till 17,5 miljoner ton och fran forbrinning inom ovrig
sektorn med 9,6 miljoner ton. Utsldpp inom dessa senare utsldppskate-
gorier belastas med hel koldioxidskatt.

Ett handelssystem, dir man av konkurrensskdl undantar kol-
dioxidutsldpp som i dag inte belastas med koldioxidskatt skulle, enligt
mina ungefarliga berékningar, omfatta 42,5 miljoner ton koldioxid eller
56 procent av de totala utsldppen i Sverige ar 1998 uttryckt som kol-
dioxidekvivalenter. Dé ingar utslépp fran elproduktion i dessa siffror.

13.3 En sammanfattning av ett handelssystem
pé kort sikt

Ett handelssystem fore ar 2008 bor inte inforas ensidigt i Sverige utan
omfatta handel med vara grannlédnder och delar av EU. I delrapporten
angav jag att ansatsen for det fortsatta arbetet var att ett svenskt han-
delssystem kunde inforas fore Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod
och innan alla internationella dvervakningsorgan ér pa plats. EU-kom-
missionens gronbok har dock fétt mig att tinka om och jag anser att
ytterligare alternativ om ett tidigarelagt inforande fran svensk sida kan
komma att komplicera kostnadseffektiva losningar p& klimatomradet.
Jag anser dérfor att Sverige bor inrikta sig pé att ta fram regler for ett
system efter en ratificering av Kyotoprotokollet som inbegriper hur
omfattningen av handelssystemet skall se ut pa l4ng sikt, samtidigt som
tidigareldggningen bor ske i EU-kommissionens forslag.

Jag anser att EU-kommissionens forslag att inledningsvis begrinsa
omfattningen av ett fortida handelssystem till enbart utslédppen av kol-
dioxid &r rimlig. Trots allt star denna vaxthusgas for den Overvigande
delen av de samlade utsldppen, uttryckt som koldioxidekvivalenter.
Men den avgrdnsning till sex industrisektorer som i EU-kommissionens
gronbok anges som ténkbara i ett handelssystem anser jag técka in en
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for liten del av Sveriges utslépp samtidigt som det inkluderar sektorer
som idag &r undantagna koldioxidskatt pad grund av konkurrensskal.
Enligt min berdkningen skulle runt 30 procent av vért lands koldioxid-
utslédpp ar 1998 tickas in. Det motsvarar ca 17 miljoner ton eller 23
procent av Sveriges samlade utslépp av viaxthusgaser uttryckt som kol-
dioxidekvivalenter.

I EU-kommissionens forslag ingér exempelvis inte koldioxidutsldpp
fran transporter eller fran forbrinning inom Ovrigsektorn. De svenska
utsldppen fran dessa sektorer uppgick ar 1998 till 21,1 respektive 9,6
miljoner ton. Kommissionens forslag bygger pd en nedstromsansats,
dér kvotplikten laggs pa stora anldggningar. Jag menar att Sverige bor
driva en linje dér man for utslépp av koldioxid i stéllet véljer en upp-
stromsansats eftersom man da relativt enkelt (se kapitel 12) kan inklu-
dera koldioxidutsldpp frén transport- och oOvrigsektorn dvs. sméa
utsldppskéllor. I praktiken innebér detta att man kan frangéd inskrink-
ningen till endast de sex sektorer som ingér i kommissionens forslag.
Jag anser vidare att verksamheter som i dag &r undantagna koldioxid-
skatt p& grund av konkurrensskél bor undantas ett handelssystem som
infors fran och med ar 2005.

Jag anser att ett system med Overlatbara utsléppsritter ér ett mycket
kraftfullt styrmedel som é&r speciellt l&dmpat for att tackla den globala
klimatproblematiken. Samtliga lander méste anlédgga ett langsiktigt per-
spektiv och med detta kraftfulla styrmedel har politikerna, inte bara
kontroll over de totala utsléppen utan man vet ockséd att utsldpps-
begridnsningen uppnas pé ett kostnadseffektivt sétt. P4 ldng sikt kan
samtliga sex véixthusgaser inkluderas i ett handelssystem och de allra
flesta utsldppskéllorna. Vid ett inférande av ett handelssystem pé kort
sikt, dvs. fore &r 2008, bor ledstjdirnan darfor vara det langsiktiga
perspektivet. For koldioxid framgick av kapitlet 12, att kvotplikten bor
laggas uppstroms, dvs. pa importorer av fossila brénslen eller i distribu-
tionsledet. P4 sa sétt fingar man in en stor del av utsldpp koldioxid-
utsldpp fran forbrédnning. Denna ansats bor dérfor vdljas redan frén
borjan i ett handelssystem som infors pa kort sikt.

Med en uppstromsansats for koldioxid loser man, enligt min
mening, delvis den konflikt som finns inbyggd i EU-kommissionens
forslag mellan & ena sidan utsléppskéllor som ingér i handelssystemet,
dvs storre punktkillor, och & andra sidan utslédppskéllor som ldmnas
utanfor, dvs. mindre utsldppskéllor. Som forslag till 16sning pé detta
problem anfbrs i gronboken att andra styrmedel for de undantagna
utslédppskéllorna bor anviandas i medlemslinderna som &r minst lika
kraftfulla som ett handelssystem utifran ett klimatperspektiv. Hur dessa
alternativa styrmedel skulle utformas gar kommissionen dock inte in
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pa. I en uppstromsansats kommer stora som smé utsldppskéllor som
forbrénner fossila bréinslen att fa kinna av verkningarna av styrmedlet.

Jag ser dven en konflikt i att behova anvinda flera olika styrmedel
for att begrénsa utslédppen av en véxthusgas nér det ges mdjlighet att,
pa ett kraftfullt sétt, bara behdva anvinda ett styrmedel. Med EU-
kommissionens forslag skulle, for Sveriges del, ca 30 procent av kol-
dioxidutslédppen ar 1998 tickas in av handelssystemet. For resterande
delen av koldioxidutslippen kommer Sverige da att ha kvar kol-
dioxidskatten. Med all sannolikhet kommer denna skatt att skilja sig
frdn det jimviktspris som kommer att etableras pa marknaden for
utsldppsritter. Frdn en kostnadseffektiv synvinkel édr detta inte opti-
malt. Vidare har man inte full kontroll 6ver utvecklingen av kol-
dioxidutsléppen for den del som beldggs med koldioxidskatt.

Ytterligare en central aspekt &r enligt min mening, nir den kortsik-
tiga 16sningen Overgér till en ldngsiktig. Ténker man pa lang sikt inom
EU &dven fortséttningsvis undanta koldioxidutslépp fran transporter
eller fran dvrigsektorn i handelssystemet? Ar svaret nej pa denna fraga
bor den langsiktiga 16sningen dven ingé som en kortsiktig och da 4r en
uppstrOmsansats att foredra.

Konkurrensaspekter &r ett av de kriterier som kommissionen anvén-
der ndr man viljer ut de sektorer som skall ingd i ett handelssystem
inom unionen. Genom att de allra flesta stora anldggningar inkluderas i
ett handelssystem och om det gbrs tvingande for medlemslédnderna
antas konkurrensaspekterna fingas in. Jag menar att det finns flera
olika aspekter pd konkurrensproblematiken, dér valet av sektorer &r en.
Om foretag vars utsldppskéllor ingér i kommissionens forslag enbart
konkurrerar med varandra och inte med foretag utanféor EU kan ett
tvingande beslut pa EU-nivé 16sa konkurrensaspekten. Detta forutsétter
dock, enligt min mening, att metoden for den initiala tilldelningen av
utslappsrétter &r densamma bland medlemslénderna.

Antag att nagra medlemslédnder véljer att auktionera ut utslépps-
ritterna medan andra véljer att dela ut dem gratis. D& har konkurrens-
fragan inte 10sts med kommissionens forslag, &ven om det gors tving-
ande for samtliga medlemslénder vilka utslédppskéllor som skall ingé i
handelssystemet.

En annan aspekt som forsvérar konkurrenssituationen dr om ett
foretag i ett EU land konkurrerar med ett foretag utanfor EU och som
inte omfattas av utsldppsrestriktioner. I detta fall kommer handelssys-
temet att forhindra konkurrens pa lika villkor. I den vidare behand-
lingen av gronboken kommer invdndningar av ovan ndmnda slag att
riktas emot att infoga processutslédppen i det vidare arbetet s& linge
forslagen endast omfattar EU plus ett eventuellt antal EES lédnder och
ansokarldnder. Om processutslédppen inte skulle omfattas av systemet
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under perioden 2005-2007 torde omfattningen for svensk del bli sa
liten att motivet for ett system byggt pad EU:s forslag forsvagas. Jag
bedomer att det foreligger ett hot att forslaget kommer att urvattnas pa
angivet sitt varfor argumenten att inféra en uppstromsansats ytterligare
stirks for att systemet skall bli s& heltdckande som mojligt och smidigt
gé att l&nka samman med det ldngsiktiga systemet med utslédppsrétter.
Koldioxidutslapp fran forbréanning &r det som kraftigast paverkar véxt-
huseffekten. Nér man nu har mdjligheten att redan pé kort sikt vilja
den langsiktiga 16sningen for dessa utslépp bor detta utnyttjas.

Jag foreslar darfor att Sverige forordar denna linje i den fortsatta
behandlingen inom EU av gronboken och att verksamheter som idag
inte betalar koldioxidskatt p& grund av konkurrensskal skall undantas
ett handelssystem som infors ar 2005.
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14 Utslappsrattens egenskaper

Som ndmnts ovan dr det sex véxthusgaser som omfattas av Kyoto-
protokollet. Var och en av dessa gaser paverkar vixthuseffekten i olika
hog grad. For att kunna jamfora respektive véxthusgas paverkan pa
klimatet Gversétts detta med hjdlp av den s.k. GWP-faktorn till en
sammantagen vaxthuseffekt for en viss tidsperiod. Den sammantagna
effekten mits i koldioxidekvivalenter.

Det ar vasentligt for att fi en valfungerade marknad att de instru-
ment som det handlas med ar véldefinierade och i hog grad standardi-
serade. Graden av standardisering avgor ocksd om det kommer att
utvecklas s.k. futuremarknader. Samtliga utsldppsritter skall kunna
handlas 6ver landsgranser oberoende av ursprungsland. Internationellt
diskuteras att utsldppsritterna skall méitas i ton koldioxidekvivalenter
och det naturliga &dr att ocksa utsldppsritter som den svenska staten
utfardar méts i ton koldioxidekvivalenter. En utsldppsratt skall séledes
ge innehavaren ratt till att sldppa ut ett ton véxthusgaser uttryckt som
koldioxidekvivalenter.

Om aktorerna fritt kan fordela sina utsldapp Over en atagandeperiod
med ett utsldppstak enbart for de samlade utsldppen under perioden ger
det mojlighet till att uppna kostnadseffektivitet 6ver tiden. Detta upp-
nas genom att kunna spara eller 1ana utslappsritter.

Att spara utsldppsritter innebar att parterna kan ta med sig outnytt-
jade utsldppsratter fran en atagandeperiod till en annan. Utsldppen av
vaxthusgaser varierar fran det ena aret till det andra pa grund av
véaderlek, av ekonomiska faktorer och av andra skil. Att kunna spara
utsldppsritter ger en storre flexibilitet for foretagen att uppfylla sina
ataganden. Det blir littare att planera for investeringar i nya produk-
tionsanldggningar och i atgarder for att minska utsldppen. Som tidigare
namnts ges det mojlighet i Kyotoprotokollet till att spara ett skapat
utrymme frén en atagandeperiod till en annan.

Att lana utsldppsritter innebdr att parterna skulle fa utnyttja
utsldppsritter fran framtida atagandeperioder for att tiacka utsldpp som
gjorts under innevarande period. Om exempelvis kostnaderna for att
begrédnsa utsldppen i framtiden kommer att vara ldgre dn dagens kost-
nader ar det ur kostnadseffektiv synvinkel optimalt att begransa utslap-
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pen mindre idag och mer i framtiden. Nya produktionsmetoder kommer
att utvecklas, likasa tekniker for att rena utslédppen. I Kyotoprotokollet
ger det ingen mojlighet till att l&na utsléppsritter mellan &tagande-
perioder. Protokollets atagandeperiod stricker sig dock over en fem-
arsperiod och om man har en érlig avstdimningstidpunkt for kontroll av
efterlevnad med start ar 2008, skulle det kunna ges mojlighet till att
lana utsldppsrétter inom atagandeperioden. Mellan tva atagandeperio-
der skall det inte vara mojligt att lana.

Om staten skulle finna att Sveriges atagande under Kyotoprotokollet
inte kommer att uppfyllas kan staten kopa utslappsritter/utslapps-
reduktioner p4 marknaden. Detta forutsitter alltsé att de sektorer som
lamnas utanfor handelssystemet inte klarar sin del av begrinsningarna.
Att utnyttja marknaden blir d& det naturliga tillvigagéngssittet for
staten att leva upp till atagandet. Under vissa speciella omsténdigheter
kan det finnas skdl till att, forutom att kopa pd marknaden ocksa ge
staten en mojlighet till att dra in, upphéva eller &ndra utsldppsrétten.
Detta maste ske under noggrant reglerade forutsdttningar med god
framforhéllning. En langsiktig stabilitet dr viktig for att upprétta syste-
mets trovédrdighet. Rent juridiskt kan denna mdjlighet skapas om
utsldppsritten betraktas som en begransad tillatelse att sldppa ut véxt-
husgaser. Forbehéller sig statsmakterna ritten att i lagen korrigera
reglerna kan utsldppsrétten fa denna réttsliga status. Det bor utredas
vidare om och i sé fall under vilka omsténdigheter som staten skall ha
mdjligheten att dra in, upphéva eller dndra utslappsrétten.
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15 Den initiala fordelningen av
utslappsratter
(forstahandsmarknaden)

15.1 Inledning

Vid den initiala tilldelningen av utsldppsrétter skall staten fordela ett
stort antal identiska utsléppsrétter vid ett eller vid flera tillfdllen. Den
kan goras pa tva olika sitt, antingen via auktion eller via gratis
tilldelning. Man kan ocksa ténka sig en kombination. Nedan diskuteras
en tilldelning via auktion och gratis tilldelning.

15.2 Tilldelning via auktion

Nér staten auktionerar ut utsldppsrétter kan fororenaren sigas kopa
ritten att slippa ut fran det allmdnna och den nyttighet som auktioneras
ut &r identiska (ej foretags- eller sektorsspecifika) utsléppsritter som
méts 1 ton koldioxidekvivalenter. Varje utsléppsritt ger innehavaren
ritten att sléppa ut ett ton koldioxidekvivalenter.

Ett av argumenten for en auktion &r att staten péd sa sitt erhéller
inkomster som kan anvéndas for att forbattra ekonomins funktionssitt.
Detta kan exempelvis besta i att sédnka skatter som verkar snedvridande
pa resursfordelningen. S.k skattekilar existerar i form av en skillnad
mellan det pris som en kopare betalar inklusive skatten och det pris
exklusive skatten som en séljare erhaller. Skattekilar &r en kostnad for
samhéllet. Genom att sénka skatter p4 omradden med stora skattekilar
forbattras ekonomins funktionssétt. Intdkterna fran en auktion skulle
ocksa kunna anvéndas for att kompensera grupper i samhéllet som
drabbas av att en utsldppsbegrinsning pa vaxthusgaser inforas.

I dag utnyttjas koldioxidskatten som ett styrmedel for att begrinsa
utsldppen av koldioxid. Introduceras ett handelssystem kommer detta
att ersétta koldioxidskatten och vid en bred omfattning av handels-
systemet ersétts koldioxidskatten helt. Borttagandet av koldioxid-
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skatten leder till ett inkomstbortfall for staten som kan kompenseras
med intdkterna fran en auktion.

Ett annat argument for en auktion &r att samtliga aktorer fér betala
ett enhetligt pris som bestdms under konkurrens. Utsléppsritterna for-
delas till de som virderar dem hdgst och samtliga som deltar i auktio-
nen behandlas lika. Det innebér en likabehandling mellan a ena sidan
befintlig verksamhet och & andra sidan nytillkommande aktorer.

Ett tredje argument for en auktion dr att den ger tidiga prissignaler.
Utan en auktion har foretagen liten information om priset pa utslapps-
ratter, utifran vilket de skall basera sina investeringsbeslut om atgarder
for att begrinsa utsldppen. En sadan osékerhet kan hindra utvecklingen
av en andrahandsmarknad vilket i sin tur kan leda till att kostnaden for
att uppfylla atagande kan bli onddigt hdga. Att auktionera ut utslapps-
ratterna kan ge tidiga signaler om prisforvintningarna hos mark-
nadsaktorerna.

Marknadsmakt vid auktioneringen

En marknad under perfekt konkurrens kénnetecknas av att aktdrerna tar
priset for givet och de kan inte genom sitt beteende paverka det. For att
en sddan maknad skall etableras kravs ett tillrdckligt stort antal aktorer.
Det dr svart att pd forhand séga hur manga aktérer som behdvs pa
marknaden, eftersom det endast behdvs s ménga att ingen enskild
aktor upplever att han genom sitt eget agerande kan paverka mark-
nadspriset. Risk for missbruk av marknadsmakt vid en auktion av
utsléppsrétter beror bl.a. pa hur ménga aktérer som kommer att delta
och hur stora dessa dr i forhallande till varandra. Marknadsmakt kan
missbrukas om exempelvis stora aktorer kOper upp en stor mingd
utsléppsritter och pa sa sitt blockerar konkurrenternas mojlighet att fa
tillgdng till utslappsrétter eller om aktorer kan péverka de bud som
laggs vid auktionen till sin egen fordel.

Sjdlva utformningen av auktionsforfarandet blir viktig for att
minska risken for marknadsmakt. Det existerar olika typer av auk-
tionsforfaranden och Cramton och Kerr (1999) delar in auktionsfor-
faranden i auktioner med sluten budgivning och auktioner med dppen
budgivning.' Vid auktioner med sluten budgivning ligger aktdrerna in
bud som é&r hemliga for konkurrenterna medan buden vid en Oppen
budgivning omedelbart blir kdnda for samtliga aktorer. Det pris som
man fér betala kan variera fran auktionstyp till auktionstyp. En variant

''Se Cramton, P. Och Kerr, S ”Tradeable Carbon Permit Auctions. How and
why to auction not grandfather” Working paper. University of Maryland 1999.
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ar att man fér betala ett enhetligt pris, en annan variant &r att man far
betala det man bjudit.

15.3 Gratis tilldelning

Vid en gratis tilldelning av utsldppsrétterna kan fordelningen goras till
olika foretag/utslappskallor eller till individer i samhillet som pa ett
eller annat sitt drabbas av att utsldppen av vixthusgaser begrénsas.
Fordelningen sker efter nagon formel eller fordelningsnyckel och kan
bygga pa exempelvis historiska utslédpp, sysselséttning, produktions-
volym eller nagot annat kriterium. Den formégenhetsoverforing som
ske vid en gratis fordelning frén det allménna till aktorerna kan vara
betydande.’

Négra av de argument for en gratis tilldelning till f{Ore-
tag/utsléppskéllor som framfors é&r, att ett foretag eller en utsldppskalla
innan ett handelssystem introduceras hade rittigheten att slidppa ut
obegrénsade méngder av vixthusgasen utan att behdva betala. En gratis
tilldelning leder till att det tidigare systemet kommer att efterliknas och
utsldppskéllorna tillats att fritt sldppa ut den numera begrénsade
kvantiteten. Ett annat argument for en helt gratis tilldelning &r att in-
forandet av en utsldppsbegransning minskar pd virdet pd existerande
kapitalstock som ger upphov till utsldapp. De existerande foretagen har
investerat i dyra anldggningar utifran de forutséttningar som radde his-
toriskt. Med &dndrade forhallanden minskas virdet pa dessa anldgg-
ningar och en gratis tilldelning blir en kompensation fér minskningen. *

Detta dr forklaringen till varfor utsléppsritter hittills vanligtvis
fordelas gratis till utslédppskéllorna. Men i detta sammanhang &r det
viktigt att betona att det inte endast &r foretag/utsldppskdllor som
paverkas nir utslédppsbegridnsningar infors pa véxthusgaser. Slutliga
anvéndare kan komma att f& betala ett hogre pris for varor som, nér de
produceras, leder till utsléapp av vixthusgaser. Avgorande for vilka som
i slutindan 4r de som far betala beror pd vilka mdjligheter som
foretagen har att Gvervéltra 6kade kostnader i hdjda priser.

Bohm (1994) anger ytterligare négra aspekter kring formogenhets-
overforingen nér existerande foretag erhéller utsléppsratter gratis. Fore-
tagen kan bli kvar ldngre pa marknaden och formogenhetsdverforingen

2 Om vi antar ett pris pa utslippsritter ar 200 kronor per ton (=20 ére per kilo)
koldioxidekvivalenter och staten delar ut 50 miljoner utslédppsrétter uppgar
virdet till 10 miljarder kronor.

? Se Haites, E och R. Hornung: ”Analysis of Options for Gratis Distribution of
Allowances.” National Round Table on the Environment and the Economy
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leder till att foretagen fér tillgdng till kapital for riskfyllda inves-
teringar, kapital vars tillgdnglighet skulle vara mindre sannolik om de
lanefinansierades. Vidare far foretagen tillgang till mer formanliga
banklédn pé grund av det dr mindre riskfyllt att lana ut till dem. Nya
foretag som vill komma in p& marknaden favoriseras inte pa detta sétt
och genom att dessa, enligt Bohm, kan vara mer effektiva adn existe-
rande foretag, kan en gratis tilldelning till existerande foretag forvintas
komma att dimpa produktivtetstillvixten.*

Vid gratis tilldelning blir en huvudfraga att bestimma efter vilken
fordelningsnyckel som tilldelningen skall ske pa. I en rapport som
tagits fram for den norska kvotutredningen® utreds mer precist nigra
fordelningsgrunder for olika gratistilldelningar av utsldppsritter och
dess egenskaper. I rapporten diskuteras gratistilldelningen, férutom
utifrdn motivet att begrinsa utsléppen av vixthusgaser, dven utifran
motivet om att virna om sysselséttningen i speciella omréden eller i
speciella néringar. En tilldelning av gratis utsldppsrétter utifran denna
senare malséttning skall da utformas sa att sysselsdttningen stimuleras.

I rapporten diskuteras tre olika former for gratistilldelning; en ren
grandfathering, en betingad grandfathering samt en tilldelning som
bendmns en normtilldelning.

Ren grandfathering

En ren grandfathering innebédr att utsldppskéllorna tilldelas utslapps-
ritter gratis varje ar oavsett hur utsldppskéllorna anpassar sig i fram-
tiden. Detta innebar exempelvis att om en anldggning som idag sldpper
ut véixthusgaser stings av kommer fortfarande en tilldelning av ut-
sléppsritter att goras till kéllan.

Betingad grandfathering

Det som skiljer en betingad grandfathering fran den rena grand-
fathering ar att utslappskéllorna i den forra systemet endast kommer att
tilldelas utsldppsrétter om verksamheten uppfyller vissa pé forhand
specificerade villkor. Hér ror det sig sdledes om att ett kriteriet stélls
upp som utsldppskéllan méste uppfylla for att fa tillgdng till

4 Bohm, P., ”Government Revenue Implications of Carbon Taxes and
Tradeable Carbon Permits: Efficiency Aspects”. International Institute of
Public Finance 50" Congress, Cambridge, MA August 22-25, 1994

> Golombek, R., Hoel, M., Kverndokk, S., och Wolfgang, O "Egenskaper ved
tilldelningsformer for natjonale klimagasskvoter” Frischsentret, Augusti 1999.
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utsldppsritterna. Uppfylls kriteriet tilldelas utsldppskéllan utslépps-
ritter efter samma principer som vid ren grandfathering. Under den
betingade grandfatheringen kan kriteriet for att erhélla utsldppsrétter
exempelvis vara att vid &rets slut maste verksamhet av en viss
omfattning bedrivas for att fa tilldelning. En nedldggning skulle med
detta tilldelningsforfarandet leda till att utslédppskéllorna inte tilldelas
utslappsrétter om de stangs.

Normtilldelning

Den tredje formen av gratistilldelning av utsldppsritter som analyseras
i den norska rapporten ér en tilldelning som bendmns normtilldelning.
Vid en sadan tilldelning tilldelas utsldppsrétterna proportionellt till hur
mycket som utsléppskéllorna har anpassat sig. Denna anpassning kan
exempelvis baseras pa sysselséttnings- eller produktionsnivén.

15.4 Erfarenheter fran olika tilldelningssatt

Auktioner anvinds inom olika omraden som ett sitt for staten att séilja
resurser som i ndgon mening att kollektiva. Statsskuldvéxlar, exploate-
ringsréttigheter for olja- gas och malmfyndigheter samt radiofrekvenser
ar nagra exempel. Nér det géller auktionering av utsldppsrétter finns
det dock liten erfarenhet. Det enda exemplet kan himtas fran det
amerikanska systemet for Acid Rain. Syftet med denna auktionering ar
dock inte primért att fordela utslédppsritter till de aktorer med hogst
betalningsvilja, utan snarare att ge mojlighet for nya aktorer att kunna
ta sig in pA marknaden.® En annat viktigt syfte med auktioneringen av
SO2-rétter &r att fa en uppfattning om marknadsvérdet av utslappsratter
och ddrmed ocksa kostnaden for rening av svaveldioxid. Huvuddelen
av utslédppsritterna fordelas dock gratis till existerande anldggningar
och fordelningen baseras pé historiska utsldpp. Det &r en andel av
utsléppsritterna, 2,8 procent som auktioneras ut och nér vil auktionen
ar genomford fordelas influtna medel tillbaka till aktorerna.

6 Fordelningen av utsléppsratter sker via gratis tilldelning baserat pa historiska
utslapp till existerande anldggningar. Nya anldggningar erhéller inga
utsléppsritter och de maste antingen kopa dessa i auktionen eller ocksd pa
andrahandsmarknaden.
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Auktioner pd den nordiska elborsen

Den nordiska elborsen innefattar dels en handel med fysiska elkontrakt
(Elspot), dels en handel med finansiella elkontrakt (Eltermin). Elborsen
organiseras av Nord Pool som &dgs till 50 procent av Affdrsverket
Svenska Kraftnét och till 50 procent av Statnett SF i Norge.

Elspot ér en handel med fysiska timkontrakt for leverans nista dygn.
Handeln sker i form av en auktion. Varje dygn fore kl. 12 lamnar
aktorerna sina bud elektroniskt eller per fax till Nord Pool. I budet
anger aktoren for varje varje timme under nidsta dygn och for varje
elspotomrade han deltar i hur mycket han vill kopa eller sdlja vid olika
priser. Aktérens bud innehaller alltid hur mycket han vill kopa/sdlja vid
priset 0 och vid det maximala priset (f n 5 kr/kWh). Det innehaller
normalt ocksd hur mycket han vill kopa/sdlja vid olika brytpunkter
mellan 0 och det maximala priset. Aktéren definierar sjdlv vilka bryt-
punkter (maximalt 14 stycken) som &r relevanta for honom med hénsyn
till hans specifika produktions-, forbruknings- och kontraktsfor-
hallanden. I Nord Pools berdkningsprogram behandlas sedan aktGrens
bud som en kontinuerlig budkurva med linjar interpolation mellan
brytpunkterna.

For varje timme aggregeras samtliga inkomna bud till en kdpkurva
och en siljkurva. Skdrningspunkten mellan kurvorna blir systempriset
for elborsomradet. Darefter kontrolleras att systempriset inte resulterar
i kraftoverforingar mellan de olika elspotomradena som Gverstiger de
tillgdngliga kapaciteterna. Om nagon kraftoverforing skulle Gverstiga
tillgdnglig kapacitet berdknas olika omradespriser med hénsyn till de
tillgdngliga Overforingskapaciteterna. Efter prisberdkningen far varje
aktor for varje timme och elspotomrade besked om pris och den volym
han koper/séljer vid det priset.

De dagliga elspotauktionerna pa elborsen ger en transparent pris-
faststillelse for hela den nordiska elmarknaden. S6k- och transaktions-
kostnaderna dr mycket ldga jamfort med kostnaderna i samband med
tidigare bilaterala prisforhandlingar. Genom regler om informations-
skyldighet sdkerstdlls att alla aktorer har lika tillgdng till basinfor-
mation som dr visentlig for marknaden och att ingen aktor kan utova
otillborlig marknadsmakt.

Under 1999 handlades 75,4 TWh i de dagliga elspotauktionerna
eller 22 procent av nordiska elférbrukningen. Virdet av elspothandeln
uppgick till 9,4 miljarder kronor. En sa stor handel till rorliga priser
forutsitter att det finns mojlighet for aktdrerna att sdkra sig mot
framtida svdngningar i elspotpriserna (se avsnitt 16.4.1).
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15.5 En uppsummering

Jag anser att det mest effektiva sittet att fordela utslappsratterna ar via
ett auktionsforfarande och jag forordar darfor ett sddant. Vid en
auktion kommer utsldppsratterna att fordelas till dem som vérderar
ratterna hogst. Fororenaren far betala for de utslapp som skapas i den
egna anldggningen och auktionen kan ddrmed sdgas folja “’polluter-
pays-principle”. Auktionen skapar vidare ett stérre omvandlingstryck
pa fororenaren och leder till en likabehandling mellan & ena sidan
befintlig verksamhet och & andra sidan nytillkommande aktorer.
Déarutéver inbringar auktionen inkomster till statskassan. Ett brett
handelssystem kommer att ersétta koldioxidskatten och intdkterna fran
auktionen av utslappsritter kan helt eller delvis komma att kompensera
detta skattebortfall.

Den viktigaste rollen for staten ar att tilldela marknaden rattigheter
antingen gratis eller via en auktion. Tilldelningen via auktion bor ske
via en upphandling av denna tjanst. Staten anger hur manga
utsldppsritter som man vid varje tillfalle vill ge ut och det foretag som
vunnit upphandlingen far genomf6ra auktionen.

15.6 Juridiska aspekter pé
tilldelningsforfarandet’

Som har ndmnts tidigare krdvs for att fi bedriva stérre miljofarliga
verksambheter i t.ex. oljeraffinaderier och i forbranningsanlaggningar att
man erhéllit tillstind. Har detta vil erhallits medfor tillstindet en
rittskraft. Réttskraft innebdr att den som erhallit tillstdnd far en viss
trygghet mot ingripande i efterhand som medf6r att innehavaren maste
upphora med verksamheten. De befintliga verksamheterna som idag har
tillstind och dar fragan om forbranning och anvandning av fossila
branslen har angivits i de allménna eller specifika villkoren i tillstindet
omfattar rattskraften dven rétten att slappa ut koldioxid.

Staten kan dock inskrinka ett befintligt foretags ratt att sldppa ut
koldioxid genom att denna inskrankning tillgodoser miljéintressen som
ar angeldgna. I systemet med Overlatbara utslappsritter sker inskrank-
ningen genom att ett tak pa utsldppen sétts for verksamheten som 6ver
tiden kan skdrpas. Enligt miljobalken har en tillstindsmyndighet ratt att
skarpa villkoren vid omprévningen av en befintlig verksamhet.

7 Redovisningen i detta avsnitt bygger i hog grad pid Leyser, B. “Kon-
sekvenserna av att infora styrmedlet tak och handel med utsldppsritter i
befintlig lagstiftning”, se bilaga 3.
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Ett tillstinds réttskraft far stor betydelse genom att de rittsliga
konsekvenserna skiljer sig at beroende p& om tilldelningen av
utsléppsrétter baseras pé historiska utslapp (gratis tilldelning) eller om
utsldppsritterna auktioneras ut. Den stora fragan &r om staten genom
inskrédnkningen och skdrpningen av villkoren blir skyldig att ersétta
foretaget som drabbas. Skiljelinjen ligger i om inskrdnkningen sker pé
ett sdtt att den skall klassas som en rddighetsinskrénkning eller om den
skall klassas som en expropriation. Den grundliggande juridiska
utgdngspunkten for detta resonemang &r regeringsformens regler i
kap. 2 §18 om dganderétten.

Ett tilldelningsforfarande dér utsléppsritterna auktioneras ut skulle
ur réttslig synvinkel kunna betraktas som en expropriation genom att
staten da behéller influtna medel och anvénder dem for andra &ndamal.
Staten gor en vinst pa de befintliga verksamheternas bekostnad. Aven
om ingreppet sker av miljoskdl dr de befintliga verksamheterna
beréttigade till erséttning, enligt detta synsitt.

Sker tilldelningen utifrén historiska utsldpp kan den inte betraktas
som en expropriation. Utsldppsrétterna fordelas gratis till de befintliga
verksamheterna och staten gor dédrmed inte en vinst pa bekostnad av
ndgon annan. De befintliga verksamheterna dr darfor inte berdttigade
till erséttning nér skérpning av villkoren gors.

En auktion kan dock anviéndas vid en uppstromsansats utan att det
strider mot regeringsformens 2 kap. 18§ om den riktas mot import eller
forsdljning av ett brénsle.

Slutsatsen blir att det tilldelningsforfarande som staten skulle kunna
anvinda utan att behova riskera betala ersittning for befintliga
verksamheter med tillstdndsplikt &r, att dela ut utsldppsrétterna gratis.
For befintliga verksamheter utan tillstandsplikt samt for nya verk-
samheter kan ett auktionsforfarande anvindas. Vid en uppstromsansats,
vilken blir aktuellt for koldioxid, kan dock en auktion anvdndas om den
riktar sig mot import eller forséljning av ett brénsle. Remiss-
beredningen av denna utredning kommer forhoppningsvis att klargora
regeringsformens 2 kap. 18 § eventuella inskrankningar for ett
auktionsforfarande. Om denna inskrdnkning finns bor fragan Overlatas
till den parlamentariska kommitt¢é med uppdrag att utreda vissa fragor
som ror regeringsformen (Dir 1999:71).
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15.7 Tilldelningsforfarandet och handels-
och konkurrensréttsliga aspekter®

I direktiven till utredningen anges att utredaren sarskilt skall uppmaérk-
samma fragor som hianger samman med den inledande fordelningen av
utsldppsritter. Denna fordelning skall vara i Overensstimmelse med
WTO:s och EU:s regelverk och statsstodsregler samt konkurrens-
lagstiftningen.

Pé uppdrag av utredningen om flexibla mekanismer har fragor kring
statsstodsregler och konkurrenskraft utretts och finns bilagd.

Internationell handel regleras av internationella fordrag som Rom-
fordraget och WTO-avtalet. Reglerna kan 6verforas pa handel med
utsldppsritter. Den rapport som har gjorts har som syfte att studera om
ett svenskt system for 6verlatbara utsldppsratter skulle komma i strid
med dessa regelverk eller om det finns fragor som sérskilt bor
uppméirksammas om det beslutas om att inféra ett sddant system. De
omraden som undersoks ar varors fria rorlighet vilken regleras i
Romfordragets artikel 28, den fria etableringsritten 1 artikel 43,
Romfordragets forbud mot konkurrenshdmmande avtal och missbruk
av dominerande stdllning, artiklarna 81 och 82, statsstédsreglerna i
artikel 87 samt relevanta WTO-regler. Samtliga bestimmelser, forutom
konkurrensreglerna, &r tillimpliga pa staters agerande och inte pa
agerandet av enskilda medborgare eller foretag. Diremot &r
konkurrensreglerna i princip endast tillimpliga pa foretags agerande.

Varors fria rorlighet (artikel 28)

En forsta fragan som man maste ta stdllning till 4 om en utslappsratt
skall betraktas som en vara eller inte. Klassas den som en vara omfattas
den av artikel 28. Enligt forfattaren till rapporten kan det inte besvaras
kategoriskt huruvida en utsldppsratt ar att betrakta som en vara eller ¢j.
Det kan darfor inte uteslutas att utslappsrétter omfattas av forbudet mot
kvantitativa importrestriktioner i artikel 28.

¥ Redovisningen i detta avsnitt bygger i hog grad pa Hégglof, M “Rapport
avseende handels- och konkurrensrittsliga aspekter pa ett svenskt system for
utsldppshandel”, se bilaga 4.
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Den fria etableringsrdtten (Artikel 43)

Etableringsfriheten innebar att man skall ha rétt att etablera verksamhet
i en annan medlemsstat utan att diskrimineras pa grund av sin
nationalitet. Savdl diskriminerande och under vissa forutséttningar
icke-diskriminerande atgirder mot etableringsritten ar forbjudna enligt
artikel 43. I ett nationellt system for Gverlatbara utsldppsritter far
foretag fran andra medlemsldnder inte diskrimineras vid den initiala
tilldelningen av utsldppsritter eller genom diskriminerande regler for
handel med utsldppsritter mellan foretagen.

Aven om reglerna i systemet med utslidppsritter formuleras pa ett
siatt som leder till att utlindska foretag inte diskrimineras kan
etableringsfriheten, enligt rapporten, dnda inskrdnkas. Ett exempel tas
upp dér det antas rada brist pa utsldppsritter. Ett foretag Onskar att
etablera sig i Sverige och ansdker om tillstdnd att gora detta. P4 grund
av att det inte finns nagra utsldppsritter att tillgd nekas foretaget
mojligheten att etablera sig.” Enligt rapporten ir detta ett hinder for det
utlandska foretagets fria etableringsratt. Ett sétt att motverka denna typ
av icke- diskriminerande hinder dr att staten sparar en viss andel av
utsldppsritterna vid varje auktion. En annan mdjlighet ar att staten kan
berattiga systemet enligt nagra villkor dér bl.a. ett villkor &r att reglerna
ar berdttigade av tvingande hdnsyn i det allménna intresset.

Den slutsats som dras i rapporten ndr det giller den fria
etableringsrétter dr, att ett system med utsldppshandel maste baseras pa
regler som inte diskriminerar foretag fran andra medlemslinder. Aven
icke-diskriminerande system kan anses utgora ett hinder for den fria
etableringsratten, men ett berdttigande av ett system dér utslappsratter
sparas vid varje tilldelning till formén for nyintrddande marknads-
aktorer torde utan storre svarighet kunna goras.

Forbud mot konkurrensbegrdnsande avtal (artikel 81)

Artikel 81 forbjuder konkurrensbegransande samarbeten mellan foretag
oavsett om dessa tar sig uttryck i uttryckliga avtal eller inte.

I rapporten konstateras att det inte kan forutses att nagra tidigare
okdnda konkurrensbegransande avtal kommer att slutas pa marknaden
for utslappsritter. Daremot far konkurrensvardande myndigheter en ny
marknad att bevaka, vilket dr en viktig aspekt eftersom det far for-
utsdttas att ingen av aktorerna pa utslappsmarknaden kommer att ha sin
huvudsakliga verksamhet dir. Det kan darfér vara svart for myn-

? Det bor understrykas att det ar ett konstruerat exempel. Det torde alltid finnas
mojlighet att kopa utsléppsritter pd andrahandsmarknaden.
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digheterna att uppmérksamma de eventuella konkurrensbegréansande
avtal som forekommer. I synnerhet bor auktionerna uppmérksammas
eftersom ett av syftena med dessa é&r att fordela flest utsléppsratter till
de foretag som har hogst betalningsvilja. Skulle detta syfte inte uppnas
kan marknadens mest effektiva foretag himmas pé grund av att de inte
kan erhélla tillrdckligt stort antal utslédppsrétter. Detta kan i for-
langningen komma att paverka konsumenterna i negativ riktning.

Missbruk av dominerande stdillning (Artikel 82)

For att det skall foreligga missbruk av dominerande stéllning maste tre
saker kunna visas; en dominerande stdillning, ett missbruksbeteende
samt en pdverkan pd handel mellan medlemsstaterna. Samtliga tre
saker maste vara uppfyllda.

I rapporten anges att mojligheterna for ett enskilt foretag att uppna
en dominerande stéllning pd en marknad for utsléppsritter fr anses
vara begrinsade, atminstone om man viljer ett system med en
nedstromsansats. Riskerna kan vara storre om en uppstromsansats viljs
men torde dndé vara sma. Skulle ett eller flera foretag trots detta dnda
komma att befinna sig i en dominerade stéllning &r leveransvégran och
overprissittning i forsta hand de typer av missbruk som kan komma
ifraga.

Statsstodsregler (Artikel 87)

Det kan finnas skdl att till vissa branscher och sektorer dela ut
utsléppsrétter gratis medan andra tvingas betala for dem. Det kan ocksa
finnas skal till att existerande verksamheter erhaller gratis utsldpps-
ritter medan nyintrddande foretag far betala for utsldppsritterna. Ett
sadant skél anges vara ett onskemal om att inte forsvaga den nationella
industrins konkurrenskraft i ett internationellt perspektiv. Med en gratis
tilldelning till vissa foretag gynnas dessa i forhallande till andra och
atgdrden kan dérfor falla under definitionen for statsstod. Stodet méste
dock, enligt rapporten, vara en kostnad for staten. I ett system dir
samtliga deltagare far gratis tilldelning av utsldppsrétter ér inte att
betrakta som statsstod.

Den slutsats som dras i rapporten ar att statsstodsreglerna endast ar
tillimpliga om systemet med utsldppshandel generellt sett bygger pa att
utslédppsritter auktioneras ut, men vissa foretag eller branscher
undantas fran detta krav. Reglerna ar inte tillimpliga om samtliga
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utsldppsritter delas ut gratis, ej heller om samtliga utsldppsrétter
auktioneras ut.

Om utredningen om flexibla mekanismer dvervéger ett forslag som
gor statsstodsreglerna tillimpliga finns det, enligt rapporten, goda
mojligheter att ett sddant statsstod dndé accepteras av Kommissionen
enligt undantagen i artikel 87.3 b eller c."” 1 synnerhet torde en
temporér tilldelning av gratis utsldppsritter till vissa kategorier av
foretag kunna undantas med hénvisning till Kommissions riktlinjer om
statsstod for miljoskydd. Systemet bor i sddana fall dock laggas upp sa
att stodmomentet gradvis reduceras.

WTO-reglerna

WTO star for World Trade Organisation (Virldshandelsorganisa-
tionen) och anvéinds dven som ett paraplybegrepp for vissa avtal om
internationell handel som slutits mellan ett stort antal av virldens
lander. Det viktigaste avtalet for utredningen om flexibla mekanismer
ar det s.k. GATT-avtalet som innefattar regler om beskattning och
reglering som diskriminerar import, kvantitativa restriktioner samt
regler for avskaffande av statsstod.

Om ett svenskt system for utsldppshandel skulle anses vara forenligt
med EG-ritten sa torde den till stora delar ocksa vara forenlig med
WTO-reglerna.

Den slutsats som dras i rapporten &r, att i ett system baserat pa
forsdljning av utsldppsriétter kan gratis tilldelning till vissa foretag eller
branscher anses vara en subvention savidl enligt GATT-avtalet som
enligt avtalet om subventioner och utjdmningsavgifter. Om utslapps-
ritternas totala virde paverkar de berorda foretagens marknadsposition
avsevért kan subventionen i fraga &ven komma att betraktas som en
subvention mot vilken atgérder far vidtas. Skulle ndgon medlem i WTO
pasta att systemet med utslédppshandel tillfogar medlemmen allvarlig
skada méste s.k. konsultationer inledas. I vérsta fall kan den klagande
medlemmens pastdende leda till en process i WTO:s tvistlosnings-
organ, dir det dven finns en Overklagandemodjlighet. Skulle den
subventionerande medlemmen forlora processen maéste rittelse vidtas,
annars tilldts den klagande medlemmen att vidta proportionella
motétgirder. Ovriga frihandelsregler i GATT-avtalet torde inte paverka
mojligheterna for inférnade av ett svenskt system med utslappshandel.

10 Artikel 87.3 b - Stod for att frimja genomforandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse Artikel 87.3 ¢ - Stdd for att underlétta utveck-
ling av vissa nédringsverksambheter eller vissa regioner.
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15.8 Statsfinansiella effekter vid olika
tilldelningsformer

Under Kyotoprotokollet forsta &tagandeperiod kommer en interna-
tionell marknad finnas tillgdnglig dar staten kan sdlja utsldppsratterna.
Sveriges tilldelade méngd under denna period uppgar till 368 miljoner
ton koldioxidekvivalenter eller i genomsnitt 73,6 miljoner ton per éar.
Om man antar ett internationellt pris pa utsldppsratter pa 20 6re per
kilo koldioxidekvivalent &r 2010 skulle det totala marknadsvirdet
uppga till knappt 15 miljarder kronor for detta ar. Om man infor ett
brett handelsystem som omfattar samtliga utslappskallor som bedoms
kunna paldggas kvotplikt, ticks runt 80 procent av de totala utsldppen
in. Siljer staten detta pa den internationella marknaden kommer
inkomsterna att uppga till knappt 12 miljarder kronor. Med tanke pa
osdkerheten i berdkningarna kan detta anses motsvarade 13 miljarder
kronor som staten idag far in pa koldioxidskatten.

Som analysen ovan visar kan staten dock bli skyldig att ersitta
befintliga verksamheter med tillstdndsplikt om utslédppsratterna siljs
internationellt eller om ett auktionsférfarande anvinds som tilldel-
ningsprincip. Detta om man anvinder en nedstromsansats dér
skyldigheten att inneha utslappsratter laggs péa utsldppskillorna. EU-
kommissionens forslag bygger pa en nedstromsansats och for Sveriges
vidkommande innebér detta att tilldelningsforfarandet kan bli att dela
ut utsldppsratterna gratis. I EU-kommissionens forslag ingar sektorer
som 1 Sverige betalar full, reducerad eller ingen koldioxidskatt.
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16 En marknadsplats for flexibla
mekanismer

16.1 Inledning

Som redogjordes for i kapitel 15 kan staten initialt fordela utslapps-
ritter pa tva olika sitt. Antingen via auktion eller via gratis tilldelning.
Man kan ocksa tdnka sig en kombination av gratis tilldelning och en
auktion. Tilldelningen till befintliga verksamheter med tillstindsplikt
kan komma att ske gratis medan tilldelningen till 6vrig befintlig
verksamhet och till ny verksamhet sker via auktion. I detta kapitel
redogdrs for hur s.k. andrahandsmarknader etableras och vilka for-
utsédttningar som maste finnas for att dessa marknader skall fungera sa
effektivt som mojligt.

16.2 Egenskaper hos olika marknadsplatser'
16.2.1  Bilateral handel

Den allra storsta delen av handel med varor och tjdnster utgdrs av
bilateral handel déar en kopare och en siljare tar direkt kontakt med
varandra for att handla. Bilateral handel anvénds ocksa i de fall dir den
vara eller tjanst som 6nskas kdpas skall utformas pa ett speciellt satt for
en eller ett fatal kopare. De tva parter som dr involverade i handeln
enas om varans eller tjanstens egenskaper, pris samt leveransdatum.
Den ekonomiska uppgorelsen sker antingen direkt mellan parterna
eller ocksa anvdnds en institution i form av t.ex. en bank. Vanligtvis
gors detta upp senast vid tidpunkten for overlimnande. Séljaren har
dganderitten till varan tills betalning har skett och bér risken for att
betalning inte sker. KOparen & sin sidan star for risken att varan inte
Overldmnas nér vil betalningen har erlagts. Ofta utnyttjas forsakringar

! Presentationen under detta avsnitt bygger i allt visentligt pd INSA (1999)
”Handel med utslippskvoter for klimagasser”, avsnitt 2.7.
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for att reducera koparens risk i fall dir det omsatta objektet har ett hogt
virde.

Bilateral handel &r enkel om produkten som skall omséttas &r
homogen och det ir ett fital kopare eller sdljare. Soktiden efter en mot-
part blir kort och man behdver i stort sett bara koncentrera sig pa for-
handlingar angaende priset.

Maiklare kan ocksd anvindas i den bilaterala handeln. Dessa har
som huvuduppgift att skapa en forbindelse mellan kdpare och séljare av
varor och tjénster och hjélpa till vid forhandlingar sé att handel genom-
fors pé ett smidigt sétt. Normalt tar méklare inte egna positioner i han-
del utan far sin utkomst via courtage.

Maiklare inom olika branscher har vanligtvis utarbetat ett avtalsverk
som ger en mall for hur omséttning av en grupp av produkter skall g
till. Sddana kontrakt eller avtal skapar tillit mellan kopare, sdljare och
méklare. Méklarna samlar systematiskt ocksé in information om mark-
naden. Aktorer tar kontakt med méklarna for att kunna kopa och sélja
men ocksa fOr att orientera sig om marknadssituationen. Pa senare tid
har Internet blivit ett effektivt redskap for att sprida marknadsinforma-
tion.

Pé en ny marknad som den for utsléppsritter kommer méklarfunk-
tionen att vara betydelsefull for att bringa samman aktorer och mojlig-
gora for dem att hitta en motpart som &r intresserad av att handla.

16.2.2  En organiserad spotmarknad

Utvecklingen av omsittning av varor och tjdnster via bors har borjat
med de fysiska produkterna for att sedan utvecklas till handel med
olika finansiella instrument. Borser skiljer sig fran andra typer av
marknadsplatser genom att produkterna som omsétts vanligtvis inte
finns fysiskt tillgdngliga pa borsen. Viktiga motiv for borshandel &r
aktorernas behov for storre sikerhet och ldgre kostnader. Borshandel
mojliggér en reducerad kredit- och likviditetsrisk samt ldgre trans-
aktionskostnader.

Enligt Sandor (1994) kan skapandet av en effektiv marknad delas in
i fyra stadier:?

* definiera nyttigheten som det handlas med
* skapandet av en organiserad spot (avista) marknad

2 Sandor, R., J. Cole och E. Kelly. "Model rules and regulations for global CO2
emissions credit market” i: Combating global warming: possible rules,
regulations and administrative arrangements for a global market in CO2
emissions entitlements, Part II, Unctad, New York 1994.
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» skapandet av terminsmarknad (futures och forwards)
» skapandet av optionsmarknad.

Att definiera och standardisera den nyttighet som det handlas med &r
viktig. Vildefinierade utslédppsritter frimjar transaktioner pa spot-,
termins- och optionsmarknaden.

En spot- eller avistamarknad &4r en marknad dér leverans och betal-
ning av varan sker direkt i samband med kopet. Ett exempel pd en
avistamarknad dr handel med aktier p& en bors. Andra exempel &r han-
del med valutor, obligationer och révaror. Sévél koparen som séljaren
har skyldighet att genomfora affaren. Nar ett system med handel med
utsldppsrétter infors kommer utsldppsrétterna att vara den vara som
omsitts pa spotmarknaden.

Terminer och optioner &r exempel pa s.k. derivat och behandlas
nedan.

For att underlétta tillkomsten av en effektiv spotmarknad skall han-
delsreglerna vara klart definierade och borsen skall ha etablerade ruti-
ner for konfliktlosning sé att eventuella oenigheter kan 19sas snabbt. De
regelverk som anvénds vid borshandel virlden 6ver har stora likheter,
vilket kommer att underlétta vid inférandet av handel med utsldapps-
ritter. Den internationella standardiseringen medfor ockséd att natio-
nella och regionala borser kan samarbeta for notering av varandras
produkter och lidnkas samman elektroniskt. En internationell handel
med standardprodukter dr enkel att genomfora rent tekniskt.

Om omsittningen av utsldppsrétter bara skulle tillatas dver bdrsen
skulle borsen komma i en monopolstéllning, vilket innebér att tillsyns-
myndigheten skulle behdva stilla krav pd hur transaktionsavgifter
beriiknas och hur de tas ut. Ar borsen didremot utsatt for konkurrens
frén bilateral handel eller fran andra borser kommer en sédan reglering
inte att vara nddvéindig. En hog avgift pa en bors far dé till effekt att
borsen riskerar att mista sin handel till konkurrenter.

Borsen maste vidare kunna dokumentera att verksamheten foljer de
regler som har utarbetats. Det innebér att alla elektroniska och andra
arkiv skall sparas s att de kan kontrolleras. Muntliga avtal som ingés
bor registreras pa band sa att de kan kontrolleras intill dess att skriftliga
bekriftelser foreligger.

Ett typiskt regelverk for efterkontroll och revision kan inkludera:

* Clearingregler

» Regler for faststéllande av slutpriser for en handelsperiod
» Regler for publicering av priser och omséttning

¢ Regler for 16sning av odverensstimmelser
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Aktorer som Onskar att deltaga pa borsen skall ha tillgang till regel-
verket innan de ingar avtal om handel pa borsen och det bor skapas ett
avtal mellan borsen och aktoren vari bégge parters rittigheter och skyl-
digheter definieras. Avtalen innehéller vanligtvis ocksa information om
hur &ndringar i avtals- och regelverket sker och hur eventuella tvister
skall 16sas.

En fOrutséttning for att handel 6ver en bors skall vara likvid &r att
aktorerna kénner till handelsreglerna, prisbildningen och att de har till-
tro till att borsen ér en neutral handelsplats.

Informationsspridning

Pé en bors krivs regler for informationsplikt samt regler for att for-
hindra utdvande av otillborlig marknadsmakt. Via borsen f&r man
snabbt en Overblick dver kopares och séljares vérdering av utslapps-
ritter. Information om de volymer som kopare och siljare dnskar att
omsitta bor vara tillgénglig och vid avslut kommer alla aktdrer snabbt
bli informerad om handeln.

Formedlingen av information fran en bors dr en mycket viktig del
for att effektivisera handeln De enskilda aktorerna kan, nir de har till-
géng till informationen, snabbt orientera sig om vad som finns till-
géngligt p4 marknaden och till vilka priser. Detta reducerar vésentligt
soktiden.

Forutom att effektivisera handeln ger en publicering av priser ocksa
underlag till foretag som planerar att genomfGra investeringar i
utslédppsbegriansande dtgirder. Om informationen fran borsen indikerar
ett begrénsat utbud av utsléppsrétter i framtiden och priserna dérmed
stiger kommer aktorerna att investera i atgidrder som har ldgre kostna-
der dn den forvéintade framtida priset pé utsléppsritter. Investeringarna
kommer att resultera i att man inte behdver kdpa ytterligare utslapps-
ritter eller ocksa fir man Over utslappsrétter som kan séljas pa markna-
den.

Marknadspriserna pa en likvid utsldppsmarknad kommer att
avspegla vérdering av kostnader for egna atgérder att begriansa utslép-
pen och kommer dirfor att ge myndigheter och andra intresserade vér-
defull information. Motsvarande information om priser frdn andra bor-
ser indikerar var ndgonstans som &tgérder for att begrénsa utsldppen ar
billigast.

All offentlig information som publiceras av borsen forblir anonym.
Detta kommer att medfora att stora aktdrer pd marknaden inte behdver
avsldja sina strategier om de handlar via borsen, vilket framjar likvidi-
teten. En anonym handel medfor att man méste ha en neutral instans,
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en s.k. clearingcentral. som motpart i samtliga kontrakt. Denna clea-
ringcentral kommer att ha oversikt dver alla sina kontraktsmotparter
och denna information kan ldmnas vidare till myndigheterna.

Genom clearingcentralen &r séljare och kopare inte direkt knutna till
varandra eftersom centralen trader in mellan parterna som séljare gen-
temot koparen och som kopare gentemot siljaren. Clearingcentralen
fungerar pé detta sétt som garant for att alla avtal kan uppfyllas. I och
med detta behover koparen aldrig bekymra sig om vem som &r mot-
parten &r. Séljarens kreditvardighet eller forméga att uppfylla dtagandet
ar betydelselos for koparen. Genom detta kommer kreditrisken, dvs
risken att motparten inte kommer att uppfylla avtalet, att minska. Den
stora fordelen med en clearingscentral ar séledes att kopare och siljare
kan agera oberoende av varandra under kontraktens 16ptid. Man skapar
dérmed forutséttning for en andrahandsmarknad.

Clearingscentralens roll i pd marknaden ér att:

* kontrollera att avslut 4r genomforda

» gé emellan kopare och séljare i en affar

* registrera samtliga transaktioner och bokfora aktorernas positioner
* genomfora losentransaktioner

» ange regler for sékerhet och dvervaka att dessa efterlevs.

16.3 Derivatmarknader

En stor fordel med ett handelssystem for utsldppsritter &r att man kan
anvinda det som ett verktyg for att hantera risker i samband med
investeringar i tekniker for att reducera utslapp. Denna mdjlighet sak-
nas om exempelvis skatter anvinds som styrmedel for att begrénsa
utsldppen av véxthusgaser. Skilet till detta &r att pd en vél utvecklad
marknad skapas olika finansiella instrument med just detta syfte.

Ett terminskontrakt kan tillgodose aktdrernas behov av forutsidgbara
priser. Det &r ett avtal om kdp respektive forséljning av underliggande
egendom till ett forutbestdmt pris vid en viss framtida tidpunkt. Ingen
av parterna koper eller séljer ndgot nér ett avtal ingds utan parterna
kommer dverens om att kopa eller sélja en viss mingd av en vara vid
ett speciellt datum. Terminskontraktet kan antingen utformas som ett
forwardkontrakt eller som ett futurekontrakt. Ett forwardkontrakt ingas
direkt mellan tvé parter for framtida leverans av en produkt till ett pris
som gors upp i avtalet. Under perioden sker ingen kontant avrdkning
utan vinst eller forlust accumuleras. Forluster maste tickas med sdker-
het.
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Ett futurekontrakt kan sdgas vara som ett forwardkontrakt, dvs. ett
kontrakt som omfattar leverans av en produkt i framtiden men till skill-
nad frén ett forwardkontrakt gors en daglig kontant avrikning av vins-
ter/forluster.

Att kopa utsldppsrétter pad termin skulle innebédra att kdpare och
sédljare bestdmmer ett pris och en leveranstidpunkt nagon gang i fram-
tiden. Om denna leveranstidpunkt var om ett &r skulle koparen fa till-
géng till utsldppsrétterna om ett &r oberoende av det da géllande mark-
nadspriset for utslédppsritter. En kopare vet saledes redan idag hur
mycket som han/hon skall betala for utslappsrétterna om ett ar. Kopa-
ren har prissékrat sig.

Forutsdgbarhet om de framtida priserna Orbéttrar forutsittningarna
for planeringen av en ekonomisk aktivitet. Marknadsrisken forsvinner
inte via terminsavtalet utan risken omfordelas mellan aktorerna.

En option 4r en annan typ av derivatinstrument och har méanga lik-
heter med en termin. Ett optionskontrakt ar ett kontrakt som ingas idag
for leverans och betalning i framtiden. En av parterna, kdparen har rétt
att bestdimma om han vill fullfolja affdren eller inte. Héri ligger skill-
naden mellan en option och en termin. For rétten att bestimma om han
vill fullfolja affdren eller ej betalar kdparen av optionen ett pris till
sédljaren. Detta pris kallas optionens premie. Séljaren har en skyldighet
att fullf6lja affaren om koparen sa vill.

Det finns tva huvudtyper av optioner; kdpoptioner och siljoptioner.
En kopoption ger ritten till innehavaren av optionen (=kdparen) att
kopa den underliggande varan till ett forutbestdmt pris, det s.k. losen-
priset, medan en sdljoption ger innehavaren (=kOparen) rétten att silja
den underliggande varan till 16senpriset.

16.4 Exempel pa andrahandsmarknader

Den fysiska handeln p& den nordiska elbdrsen beskrevs i avsnitt 15.4.
Handeln med finansiella elkontrakt mojliggdr for aktdrerna att sdkra
sig mot framtida svéngningar i elpriset. P& Nord Pools marknad for
elterminer handlas finansiella kontrakt med en tidshorisont pé upp till
fyra ar. Kontraktsperioderna dr veckor, fyraveckorsperioder, sdsonger
och kalenderar. Fyraveckorsperioderna splittras i enskilda veckor fyra
veckor innan den aktuella perioden medan arskontrakten splittras i
sdsonger tva handelsdagar innan det ar kontrakten avser.

Kontrakten leder inte till fysiska leveranser utan en finansiell
avriakning sker under leveransperioden (den period kontraktet avser).
Referenspriset for kontrakten &r elspotmarknadens systempris i norska
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kronor. Kontrakten avser en baslast om 1 MW per timme under kon-
traktets leveransperiod.

Vecko- och fyraveckorskontrakten dr futureskontrakt med daglig
kontant avridkning av vinster/forluster under savél handelsperiod som
leveransperiod. Sdsongs- och arskontrakten dr forwardkontrakt. For
dessa sker kontant avrakning av vinster/forluster forst under leverans-
perioden. Under handelsperioden sker ingen kontant avridkning utan
vinster/forluster ackumuleras och forlusterna maste tidckas med séker-
heter.

Fr.o.m. hosten 1999 finns det ocksa mdjlighet att handla optioner pa
Nord Pool. Optionskontrakten dr av tva slag, europeiska och asiatiska.

De europeiska eloptionerna ger innehavaren av en kdpoption rétt att
kdpa det underliggande instrumentet pa en viss slutdag till ett faststallt
16senpris. For att f& denna rétt betalar innehavaren en premie till
utstédllaren. P4 motsvarande sétt har innehavaren av en séljoption rétt
att silja det underliggande kontraktet pa slutdagen till 16senpriset. De
underliggande instrumenten &r f.n. de tvd ndrmaste sdsongskontrakten
och de tva nérmaste arskontrakten.

De asiatiska eloptionerna avriknas mot det genomsnittliga elspot-
priset under den period optionen avser. Om elspotpriset har overstigit
l6senpriset far innehavaren av en kopoption skillnaden av utstillaren.
P& motsvarande sitt fir innehavaren av en séljoption skillnaden av
utstdllaren om elspotpriset har understigit 16senpriset. De asiatiska
optionskontrakt som f.n. noteras pd Nord Pool avser de tre nirmaste
fyraveckorsperioderna.

Aktorerna pa Nord Pool kan handla i det elektroniska systemet
PowerCLICK eller per telefon. Aktérerna l&dmnar bud som anges till
vilket pris de dr beredda att kopa eller sélja och vilken volym som
budet avser. En handel blir genomford nir kdp- och séljpris ar lika var-
andra. Nédr handeln genomfors blir Nord Pool motpart for bade kopare
och séljare, dvs. Nord Pool clearar all handel pé elborsen. Fran 1997
erbjuder Nord Pool ocksé clearing av finansiella standardkontrakt som
handlats bilateralt, exempelvis med hjélp av en miklare. Clearingen
innebér att Nord Pool trdder in som motpart i kontrakten och tar pa sig
motpartsansvaret mot bade kdpare och siljare.

For att hantera sin motpartsrisk krdver Nord Pool sidkerheter av
aktorerna bestdende av grundsikerheter, sékerheter for ackumulerade
forluster och marginalsékerheter (skall ticka risken for prisdndringar
frén en dag till ndsta dag). Efter varje handelsdag berdknar Nord Pool
ett nytt sdkerhetskrav gentemot aktdrerna. Om det nya sékerhetskravet
overstiger lamnade sékerheter har aktoren tid fram till kl. 11.00 nésta
handelsdag for att 6ka de sékerheter som finns tillgéngliga hos aktorens
depabank.
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Under 1999 handlades 216 TWh finansiella elkontrakt pa Nord
Pool. Hérutover clearades 684 TWh finansiella elkontrakt som handlats
bilateralt. Totalt hanterade Nord Pool 900 TWh finansiella elkontrakt
till ett virde av 120 miljarder kronor. Vid det senaste arsskiftet var
aktorernas Oppna positioner mot Nord Pool 93 TWh (11,5 miljarder
kronor). Det forhallandet att arets totala finansiella handel var 10
génger storre én de totala Oppna positionerna vid arsskiftet visar att de
finansiella kontrakten normalt omsétts atskilliga génger. Hérigenom
blir marknaden mycket likvid. Skillnaden mellan kop- och siljkurser
har de senaste &ren minskat mycket kraftigt till f6ljd av en allt likvidare
marknad

Antalet juridiska enheter som é&r aktdrer hos Nord Pool ér f.n. 279
stycken. Merparten av de nordiska foretag som kan ténkas vara intres-
serade av en handel med utsldppsréttigheter &r redan aktoérer pad Nord
Pool.

16.5 Slutkommentarer

Som redovisats i detta kapitel finns redan idag platser dér andrahands-
marknaden kan etableras. Staten bor dérfor inte reglera andrahands-
marknaden utdver i dag tillgénglig reglering via t.ex. Finansinspektio-
nen. Utover detta kan staten uppdra till en bors att skota auktionen av
utsléppsritter. Det bor ges mojlighet dven for fysiska personer att
handla.
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17 Faststdllandet av det totala
utslappstaket

Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod dr mellan &ren 2008—-2012 och
under denna femarsperiod kommer Sveriges tilldelade méngd att uppga
till 368 miljoner ton koldioxidekvivalenter, eller 73,6 miljoner ton i
genomsnitt per ar. Som tidigare redovisats gor denna utredning bedém-
ningen att &tminstone runt 80 procent av utsldppen ar 1998 pé lang sikt
skulle kunna omfattas av kvotplikt. Om man antar att fordelningen av
bordan gors likformigt under Kyotoprotokollet efter de kvotpliktigas
andel av de totala utsldppen ar 1998, skulle det totala taket for de sek-
torer som omfattas av ett handelssystem uppga till knappt 60 miljoner
ton, vilket da &r 80 procent av totalt tilldelad méngd. Staten skulle
séledes utfirda lika méanga utsléppsrétter per ar. Det bor understrykas
att en sadan likformig eller proportionell fordelning kan sta i motsatt-
ning till en kostnadseffektiv fordelning av insatserna. Vid en kost-
nadseffektiv fordelning skall kostnaden p& marginalen for att begrénsa
utsldppen vara densamma for kéllor som ingér i handelssystemet och
for kéllor som undantas. Ingenting séger att detta villkor dr uppfyllt
med en likformig fordelning.

Sverige ingar emellertid som ett land inom EU och EU ir en full-
vérdig part till klimatkonventionen. Fragan blir d& om Sverige och
ovriga medlemsldnder skall fa bestimma det totala utsldppstaket for
sektorer 1 handelssystemet eller om detta skall goras pd EU-niva. I en
rapport som utarbetats inom ramen for ett s.k. undersdkningskontrakt
inom EU diskuteras hur det totala utslédppstaket skulle kunna hanteras
inom EU, under Kyotoprotokollet forsta dtagandeperiod.'

Forutom att man pa EU-nivé skulle besluta om vilka sektorer som
skall ingé i ett handelssystem skulle, enligt denna rapport, ocksa det
totala utsldppstaket for handelssystemet beslutas pd EU-niva. > Unionen

" "Design of a Practical Approach to Greenhouse Gas Emissions Trading
Combined with Policies and Measures in the EC”. Center for Clean Air Policy.
November 1999.

? Antalet sektorer i EU:s forslag skiljer sig fran denna utrednings langsiktiga
beddmning av omfattningen av ett handelssystem.
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delar da upp den totala tilldelade mangden bland EU-ldnderna i en del
som avser de sektorer som ingar i handelssystemet och en del for sekto-
rer som ldmnas utanfor. Detta blir ocksa det totala utslappstaket.

Det totala utsldppstaket pd EU-niva for sektorer i handelssystemet
skulle sedan fordelas pa enskilda medlemslidnder utifrin en fordel-
ningsformel. Denna fordelningsformel kan utformas pa olika sitt. Ett
sétt vore att respektive medlemsland skulle fa sin andel av unionens
totala utsldpp ar 1990. For de sektorer som ldmnas utanfor handels-
systemet beréknas deras tak i respektive land som skillnaden mellan ett
medlemslands totala tilldelade méngd och det totala utsldppstaket for
landets handelssystem.

Enligt denna 16sning &r det inte upp till varje medlemsland att for-
dela sin totala tilldelade méngd pé sektorer som ingér i handelssystemet
och pa sektorer som ldmnas utanfor.

Ett argument som tas fram varfor det ar att foredra att handels-
systemets totala tak bestdms pa EU-niva (och inte pa medlemsniva) ér,
att det senare skulle 6ppna for mojligheten for ett enskild medlemsland
att subventionera vissa sektorer som inte ingér i systemet. Om exem-
pelvis ett medlemsland sétter ett stringare utsldppstak inom en sektor i
handelssystemet, skapar det ett utrymme som kan anvéndas for att helt
eller delvis undanta sektorer utanfor systemet fran utsldppsbegrins-
ningar Konkurrerar dessa sektorerna med motsvarande sektorer utom-
lands kan detta ses som en subvention i forhéllande till konkurrent-
lander.

Ett annat argument for att faststélla utslédppstaket pd EU-niva och
inte p4 medlemslandsnivé dr att det senare skulle kunna leda till poli-
tiska patryckningar i de enskilda medlemslédnderna. Lobbyverksamheter
skulle 6ka. Ytterligare ett argument som, enligt rapporten, talar for en
fordelning p4 EU-niva ér att sjdlva bordefordelningséverenskommelsen
ges en stark bas for att faststélla taket pd. Mot detta kan invéndas att en
proportionell fordelning med utgéngspunkt i bordefordelningen skulle
bli bade orittvis och ineffektiv.

Det skulle dock, enligt rapporten, vara svart att politiskt motivera att
det totala utsléppstaket sétts pa EU-niva. Faststéllandet av utslédppstak
ses av minga som en ritt (prerogative) for de enskilda medlemslén-
derna. Som ett exempel pé det senare tas situationen i Danmark upp,
dér man redan har infort ett handelssystem och dér taket har bestédmts.
Det skulle upplevas som orittvist om dessa redan fastlagda fordel-
ningar av taket skulle omforhandlas.

Det som hittills diskuterats har rort bestimningen av utsléppstak
under Kyotoprotokollet forsta dtagandeperiod. Hur skulle faststéllandet
av utslappstak ga till om ett handelssystem infors fore &r 2008 inom
unionen? Enligt rapporten skulle unionen kunna fokusera pa den
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utsldppsbegriansning som man vill uppna bland sektorer i handels-
systemet 1 forhallande till 1990 &rs utsldpp. Unionen skulle behdva
besluta om ett kortsiktigt mal som den ville uppna under perioden fore
ar 2008 samt hur férdelningen till enskilda medlemslénder skulle goras.
En forhandlingslosning skulle sannolikt kunna bli svér att uppna, efter-
som processen dit kan antas bli utdragen.

Ett alternativ, som inte & mdjlig under Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod , men som skulle vara attraktivt i perioden fore é&r, att
sdtta ett totalt utsldppstak for de sektorer som EU bestdmmer skall ingé
i handelssystemet, och kombinera det med en avgift vid Gvertridelse.
Enligt rapporten skulle medlemsldnderna vara mer benégna att komma
overens om ett tak och en fordelning genom att de med sékerhet skulle
kunna berikna den maximala kostnaden for efterlevnad. Avgiften
skulle da sdtta en ovre grins for vad ett foretag skulle behova betala.
Om marginalkostnaden i en anldggning for att begrinsa utsldppen dver-
stiger avgiften, viljer foretaget att Overskrida sitt utsldppstak och betala
avgiften. Detta system skulle inte kunna anvéndas under Kyotoperio-
den pa grund av att det skulle skapa svarigheter for ett land att uppfylla
sina dtaganden. Det system som diskuteras i rapporten liknar det som
inforts i Danmark inom kraftsektorn.

Avslutningsvis konstaterar man i rapporten att varje land stér infor
ett nollsummespel nir det géller att uppfylla den bordeférdelning som
giller for landet under Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod. Viljer
man, av den ena eller andra anledningen, att favorisera en eller flera
sektorer genom att inte paldgga dessa krav pa étgirder maste andra
sektorer inom landet genomfora desto fler atgérder. Dessa sektorer
skulle dé fa bédra en storre borda for att landet totalt sett skall uppfylla
sina ataganden. Landets totala kostnader skulle ocksé bli hogre.

I EU-kommissionens gronbok anges att en viktig uppgift &r att se till
att de sektorer eller aktdrer som ingar i ett handelssystem &léggs lika
stora utsldppsminskningar som de som star utanfor.

Ett medlemsland som infor ett nationellt handelssystem under
perioden 2008-2012 maste besluta om hur ménga ton utsldpp som skall
omfattas av handelssystemet och hur manga ton som skall omfattas av
andra styrmedel. P4 motsvarande sétt skulle ett handelssystem pa EU-
nivd fore 2008, dir man enats om sektorstickningen, ge varje med-
lemsland ett forutbestdmt antal utsléppsritter for sektorer inom syste-
met. Inom ramen for dverenskommelsen om bordefordelningen skulle
medlemsstaterna efter 2008 komma Overens om hur stor andel av
utsldppsminskningen som skulle fordelas till sektorerna i handels-
systemet 1 varje medlemsland och hur stor andel av utslédppsbegréns-
ningen som atgérdas med andra typer av atgarder.
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Ett alternativ till ett tvingade totalt utslappstak som bestims pa EU-
niva i ett system som infors fore ar 2008 foreslds i en studie som
genomforts p& uppdrag av Nordiska ministerridet.’. Varje enskilt land
kan hér bestimma omfattningen av sitt eget handelssystem, men de
skall informera hur manga utsldppsrétter som utfdrdas. Vidare skall
varje land gora det mojligt att fa vixla till utsldppsrétter som utférdats i
perioden fore ar 2008 mot utsldppsrétter som utfdrdas under Kyoto-
perioden. Genom detta forfarande skulle man undvika forhandlingar
om fordelningen av utsléppsritter fore ar 2008, liksom om unionens
kortsiktiga mélséttning.

Av den diskussion som forts ovan kan man dra slutsatsen att fordel-
ningen av utsldppsminskningar mellan sektorer som skall att ingd i ett
handelssystem och sddana som ldmnas utanfor ar viktig, icke minst fran
en kostnadseffektiv synvinkel. Omfattar ett handelssystem endast en
mindre andel av utslippen maste andra styrmedel anvéndas pd de
utslédppskéllor utanfor systemet som ar lika kraftfulla som ett handels-
system. Det géller dven i ett handelssystem som infors inom EU fore ar
2008. Hér finns det inga internationella dtaganden och det kan bli en
utdragen process att forhandla sig fram till en malséttning inom unio-
nen.

* INSA (2000) ” Implementering av et system for kvotehandel i Norden og
Ostersjoomradet”.
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18 De projektbaserade mekanismerna

18.1 Inledning

Kyotoprotokollet omfattar dven tva ytterligare mekanismer, Gemen-
samt genomforande och Mekanismen for en ren utveckling och béda ar
projektbaserade. Foretag i linder med hoga kostnader for atgirder mot
utsldpp kan investera i specifika projekt i lander med ldga kostnader
och i gengild erhélla ndgon form av tillgodohavande att kvitta mot
egna utsldpp. I fallet med Gemensamt genomforande skall bada lan-
derna vara industrildinder som gjort bindande ataganden att begrinsa
eller minska sina utsldpp. Mekanismen for en ren utveckling avser
samarbete mellan & ena sidan industrilinder som gjort bindande ata-
ganden och & andra sidan utvecklingsldnder som inte gjort det. I detta
kapitel skall en diskussion foras om nagra centrala aspekter pa dessa
mekanismer.

18.2 Additionalitet och referensscenarier

For att bli giltiga skall de utslappsminskningar som skapas med de tva
projektbaserade mekanismerna godkinnas." For detta krivs bla. att
utsldppsminskningarna skall vara additionella, med vilket menas att
investeringarna skall leda till utsldppsminskningar som gér utdver vad
som annars skulle uppnas. Faststdllandet av additionalitet bestér séle-
des av att undersoka vad som kommer att hinda om ett projekt inte
kommer till stand. Ett referensscenario utarbetas for utvecklingen av
utsldppen och projektets utslappsminskningar berdknas sedan i forhal-
lande till referensscenariet.

Det torde vara enklare att berdkna utsléppsminskningarna for
Gemensamt genomforande (JI) av atminstone tva anledningar. Dels kan
JI projekt forvéntas leda till en verklig utsldppsreduktion genom att

2.

! Utslappsminskningarna frin Gemensamt genomforande bendmns utslapps-
minskningsenheter” och fran Mekanismen for en ren utveckling “certifierade
utsldppsminskningar”.
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investeringen oftast avser att ersitta en &ldre anldggning med en
modern och mer effektiv. Man har uppgifter om de historiska utsldppen
frén den dldre anldggningen och kan utarbeta ett referensscenario uti-
frén antagandet att anldggningen dven fortséttningsvis kommer att dri-
vas som tidigare. Mer korrekt &r dock att se pa det mest realistiska
alternativa forloppet, vilket bor ske for att inte Overdriva utsldpps-
reduktionerna. Utsldppsminskningen berdknas sedan som skillnaden
mellan detta referensscenario och utsldppen frén den moderna anlégg-
ningen.

Nér det géller Mekanismen for ren utveckling kan investeringen i
utsldppsbegriansande atgirder i flera fall komma att avse skillnaden
mellan en projekterad anldggning med utsldppsbegransande atgérder
inkluderade och en annan projekterad anldggning dir sddana atgirder
inte har beaktats. Referensscenariot blir hér de framtida utslédppen fran
en projekterad anldggning utan speciella atgérder for att begridnsa
utsldppen av klimatgaser.

Vidare &r additionaliteten enklare att faststilla med Gemensamt
genomfOrande pa grund av att bada ldnderna &r industrildinder med bin-
dande ataganden. Investeringen leder till en Overforing av utslapps-
minskningar som det forvirvande landet helt eller delvis kan tillgodo-
gora sig. Det forvirvande landet kan dédrmed Overskrida sin ursprung-
ligt tilldelade mingd. Overforingen reducerar det éverlatande landets
tilldelade méngd i motsvarande grad, vilken gor att detta land har ett
direkt intresse av att tillse att berikningen av reduktionen r realistisk.”

For Mekanismen for en ren utveckling dr det dverlatande landet ett
utvecklingsland utan nagot bindande atagande och hér kan det ligga i
bada deltagande ldndernas och foretagens intresse att overdriva effek-
terna av ett projekt pa utslippsminskningarna.

Aven om faststillandet av ett referensscenario for Gemensamt
genomforande &r enklare &n for Mekanismen for en ren utveckling ar
det fortfarande inte sjédlvklart. Man kan forsvara ett antal framtida sce-
narier vid en given projekt situation. Om man exempelvis skall byta ut
en oljebaserad virmepanna i ett fjarrvirmendt till en biobrénslebaserad
ar det mest uppenbara valet av referensscenario de utslipp man skulle
komma att ha om virmepannan dven fortséttningsvis ar kvar och eldas
med olja. Men man kan téinka sig situationer dér det existerar en allmén
strdvan bort fran olja och mot anvéndningen av naturgas. I ett sadant

? Gemensamt genomforande exemplifieras vanligtvis med att investeringar gar
fran lander i véstvirlden till linder i Osteuropa i utbyte mot utsldppsminsk-
ningar for att hjdlpa givarlinderna att fullgéra sina kvantifierade ataganden.
Mekanismen kan dock dven avse investeringar som gors mellan tva linder inom
exempelvis EU.
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situation skulle det mest naturliga referensscenariet vara ett lige dir
utsldppen berdknas utifran installationen av naturgaseldade pannor.
Béda alternativen kan vara rimliga. En utforlig diskussion av dessa fra-
gor aterfinns i SOU 1994:140.

18.3 Tidig kreditering

Med tidig kreditering avses mojligheten for foretag att kunna tillgodo-
gora sig utsldppsminskningar fran investeringar som genomfors fore ar
2008 for att fullgéra ataganden under den forsta atagandeperioden
2008-2012. 1 Kyotoprotokollet anges for Mekanismen for en ren
utveckling att certifierade utsldppsminskningar som uppnatts under
perioden frén &r 2000 till den forsta &tagandeperiodens borjan fér
utnyttjas for att fullgora dtaganden under den forsta atagandeperioden.

Négot motsvarande finns inte for Gemensamt genomforande. Detta
kan komma att leda till problem genom att det skapar en obalans mel-
lan investeringar i utvecklingslédnder och investeringar i industrilénder,
vilka kan komma att fa langtgidende konsekvenser. Generellt kan ségas
att det alltid finns en risk for att foretag i industrilinder med bindande
ataganden véljer att flytta hela eller delar av sin verksambhet till utveck-
lingsldander utan bindande atgédrder. Detta s.k. lickage kan leda till att
de totala utsldappen okar. EU har dérfor infort villkoret att endast en del
av atagandet skall fa tillgodoses genom Mekanismen for en ren
utveckling och soker i ovrigt stélla langtgaende krav pé verifiering och
kontroll i de forhandlingar som nu pagér.

Om ett foretag star i begrepp att investera i ett projekt under perio-
den 2000 till 2008 och véljer mellan ett investera i ett industriland eller
ett utvecklingsland kan valet avgdras av att foretaget, genom att inves-
tera 1 ett utvecklingsland, &dven fér tillgdng till utsldppsminskningar,
som det kan spara. Bestér projektet vidare av att anlidgga en fabrik for
produktion av varor som konkurrerar pd virldsmarknaden kan ut-
sléppsminskningarna ses som subventioner och strida mot WTO:s reg-
ler.”

En 16sning till det senare problemet kan vara att dven tillata tidigt
kreditering for Gemensamt genomforande. Denna fraga ér 6ppen i for-
handlingarna. Det finns inget som hindrar det overlatande landet frén
att erbjuda s.k. utslappsminskningsenheter fran projekt som genomfors
fore ar 2008. Dessa utsldppsminskningsenheter skulle da kunna sparas
och riknas av mot det dverlatande landets tilldelade méngd under den

* Denna senare aspekt tas upp i Grubbs. M (1999) “The Kyoto Protocol. A
Guide and Assessment”.
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forsta atagandeperioden. Detta lands atagande under Kyotoprotokollets
forsta atagandeperiod skérps eftersom sadan tidig kreditering maéste
dras i frén det utrymme for utslipp som man har. Detta skulle ocksé
stimulera tidiga atgérder for att uppfylla Kyotoprotokollets dtaganden.

18.4 Det vidare arbetet

Nér det géller gemensamt genomforande och mekanismen for ren
utveckling sédgs i direktiven att utredaren skall belysa hur de regler och
riktlinjer som anges i klimatkonventionen i Sverige skulle kunna
tillimpas for svenska foretag. Beslut om tillimpningen av de tva meka-
nismerna under Kyotoprotokollets atagandeperiod kommer att fattas
under det sjétte partsmotet i Haag hosten 2000. De regler som man da
kommer fram till méste svenska foretag tillimpa for att de skall kunna
tillgodordkna sig utsldppsminskningar fran de tvd projektbaserade
mekanismerna.

Under det sjitte partsmotet kommer man i bésta fall dven att enas
om regler for de tva projektbaserade flexibla mekanismerna. Som
ndmnts ovan kan foretag nér protokollet tritt i kraft och reglerna finns
pa plats tillgodorékna sig utsldppsminskningar frén projekt som utfors i
utvecklingslédnder, medan denna mdjlighet inte med sékerhet existerar
for utsldppsminskningar fran projekt i industrildnder. For de senare kan
man ténka sig tvd olika végar. For det forsta kan ett overldtande land
erbjuda utslappsminskningsenheter som kan sparas och utnyttjas under
den fOrsta atagandeperioden. For det andra skulle den svenska staten
kunna erbjuda de svenska foretagen utsldppsminskningsenheter for
projekt som genomfOrs i andra industrilinder. For bada alternativen
giller att de sparade utsldppsminskningsenheterna kan bytas mot de
tilldelade mangder som respektive land erhaller under den forsta éta-
gandeperioden. Skillnaden mellan de tva olika fallen ar att i det forra
kan de svenska utslédppen Overstiga Sveriges tilldelade méngd medan
den tidiga krediteringen i det senare fallet maste rymmas inom Sveriges
tilldelade méngd. Avgorande for foretagens del ar naturligtvis att de
har incitament att delta att forvirva sddana utslédppsreduktioner. Detta
kan ske genom att utsldppsreduktionerna fors in i ett fortida handels-
system eller genom att foretagen erhéller skatteldttnader. Projektbase-
rade aktiviteter kan ocksé ingd som element i l&ngsiktiga avtal mellan
staten och industrin. Se vidare SOU 1994:140.

I det forslag till handelssystem som diskuteras inom EU och som dr
tankt att starta ar 2005 ingér 1 nuléget inte att lander eller foretag skall
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kunna gora investeringar i lander utanfor EU och kunna tillgodorékna
sig detta. I det danska systemet ges det mojlighet till att utnyttja sddana
investeringar, dven om det fortfarande méste skapas regler for hur till-
godorédknandet skall g till.
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19 Infasningen av handelssystemet

Att fasa in ett nytt system kan ta tid och det 4r manga saker som maste
finnas pa plats for att systemet skall fungera pa avsett sitt. Genom att
pa ett sa tidigt stadium som mdojligt sla fast, dvs. lagstifta, att Sverige
avser att infora ett nationellt system for Kyotoprotokollets flexibla
mekanismerna klargér man for aktorerna de spelregler som kommer att
gilla framover. De totala kostnaderna for att uppfylla de nationella ata-
ganden kan d4 minskas genom att aktérerna far anledning till att inklu-
dera detta i sina framtida stdllningstaganden och beakta detta nér ny-
och erséttningsinvesteringar gors.

I detta kapitel diskuteras olika tidpunkter vid infasningen av ett
handelssystem. Vidare diskuteras for- och nackdelar av att infora ett
system fore Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod.

19.1 Tre tidpunkter vid infasningen

I en studie som genomforts pa uppdrag av Nordiska ministerradet'
skiljer man mellan f6ljande tre tidpunkter vid infasningen av ett han-
delssystem.

Tidpunkt for faststillande av ett handelssystem innebar den tidpunkt
da myndigheterna infor ett regelverk for handelssystemet. I detta regel-
verk ingédr bl.a. omfattningen av kvotplikten, utformningen av sjilva
utsldppsratten, hur fordelningen av utsldppsratterna gar till, forutsétt-
ningarna for att kunna tillgodogoéra sig utsldppsminskningar som
genomforts i utlandet och rutiner for rapportering, kontroll och sank-
tioner. Tidpunkten for faststdllandet av ett regelverk bor komma rela-
tivt tidigt for att klargora for aktérerna de spelregler som kommer att
gilla. I praktiken kan denna tidpunkt vara strax efter det att Sverige har
ratificerat Kyotoprotokollet.

Tidpunkt for ndr kvotplikten trdder i kraft. Fran denna tidpunkt
kommer det att paldggas krav pa foretagen. I Kyotoprotokollet avser

" INSA (2000) ” Implementering av et system for kvotehandel i Norden og
Ostersjoomradet”.
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denna tidpunkt ar 2008, det forsta &ret i atagandeperioden. I EU-kom-
missionens gronbok utgér &r 2005 tidpunkten for ikrafttrddandet av
kvotplikten.

Tidpunkt for start av handel med utsldppsrdtter. En tidig start av
handel med utslédppsritter medfor att aktérerna kan utnyttja de finan-
siella marknaderna for att fa béttre information om det framtida priset
pa utslédppsritter. Detta forutsétter att tilldelningen av utslédppsritter
sker tidigt. I princip kan tilldelningen av utsldppsrétter ske strax efter
det att etableringen av ett handelssystem har gjorts. Eventuellt sam-
manfaller den alltsd med tidpunkt for faststéllandet av systemet.

19.2  Ardet lampligt att infora ett
handelssystem fore ar 2008?

Vilka dr fordelarna respektive nackdelarna av att infora ett system for
handel med utsléppsritter fore Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod
med borjan &r 2008? Kommer uppfyllandet av lédnders ataganden att
kunna genomfGras till lagre samhéllsekonomiska kostnader om man
infor ett handelssystem fore &r 2008? Detta fordrar ytterligare studier
men nedan redovisas vilka argument for och vilka argument emot ett
tidigt inférande som har diskuterats i tre olika rapporter.

EU-kommissionens grénbok

I EU-kommissionens gronbok med en precisering av industrisektorer
som kan ténkas ingd i ett handelssystem inom unionen gors ingen
grundligare analys av for- respektive nackdelar av att infora ett han-
delssystem fore ar 2008. I gronboken anges att kommissionen i juni
1998 konstaterade att gemenskapen skulle kunna inrétta ett internt han-
delssystem till &r 2005. Fordelen med ett tidigt inférande (av kvotplikt)
ar, enligt kommissionen, inldrningseffekter som skulle goéra unionen
mer forberedd for den internationella handeln som kommer i1 gng fran
och med &r 2008. Aktorerna i det interna systemet skulle kunna bekanta
sig med instrument och, sdger man, ge dem ett forsprang.
Kommissionen hénvisar till vetenskapliga och praktiska skél nir det
giller omfattningen av ett tidigt handelssystem till varfér man inte fran
borjan skall vélja ett mer omfattande system, trots att kostnadsskillna-
derna da skulle vara storre mellan foretagen for att begrinsa utsléppen
och diarmed ge storre vinster av handel. Det finns tekniska och admi-
nistrativa fragor, enligt kommissionen, som maste l6sas vad géller
bland annat Gvervakningen av utsldppen och kontrollen av efterlevna-
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den for smé mobila utsldppskéllor. Med en forsiktig strategi bor syste-
met, enligt kommissionen, till en borjan begréinsas till koldioxidutsldpp
frén stora punktkallor.

I gronboken diskuteras inte eventuella nackdelar av att infora ett
handelssystem fore ar 2008.

INSA-rapporten

I den tidigare refererade rapporten som genomforts pa uppdrag av Nor-
diska ministerrddet anges foljande fordelar av en tidig kvotplikt

* Dynamiska vinster som leder till ldgre &tgirdskostnader under
Kyotoprotokollet.

» Effektivisering av dagens styrmedelsanvindning.

* Medel for paverkan i internationella forhandlingar.

Som nackdelar anges:

* Osikerheten om Kyotoprotokollet ikrafttrddande.
* Verkningar pé nationell konkurrenskraft.

Dynamiska vinster av en tidig kvotplikt uppstir genom att foretagen
tidigt ges forutsittningar att inkludera kostnader for véixthusgaser (i
detta fall koldioxid) i sin investeringsplanering. Detta kommer att
beaktas nér foretagen beslutar om ny- eller erséttningsinvesteringar. |
rapporten konstaterar man dock att dessa aspekter inte nddvindigtvis
kréaver att kvotplikt infors fore ar 2008. Det kan rdcka med att myndig-
heterna infor ett regelverk for handelssystemet under forutséttning att
foretagen &r langsiktiga i sin investeringsplanering.

Andra aspekter som anses leda till dynamiska vinster vid en tidig
gemensam kvotplikt i de nordiska ldnderna ir, att det kan bidra till en
snabbare teknikutveckling och att det dessutom kan paverka andra lén-
der till att infora kvotplikt. Dérutover finns det inlérningseffekter att
vinna av att infora en tidig kvotplikt.

Niér det géller effektivisering av dagens styrmedel konstateras att
alla de nordiska ldnderna har vidtagit &tgérder for att begrinsa utslép-
pen av klimatgaser. Kostnaderna for att reducera koldioxidutslépp
inom vissa sektorer dr mycket hog. Samtidigt finns det ingen
koldioxidskatt pa kraftproduktion i ndgon av de nordiska lédnderna.
Detta menar man kan leda till att det uppstér oonskade snedvridningar
som leder till samhéllsekonomiska forluster. Inforandet av ett nordiskt
kvothandelssystem som atminstone omfattar kraftsektorn kommer att
bidra till att reducera kostnaderna samtidigt som man uppnir samma
reduktionsniva som dagens styrmedel leder till.
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Flera av de nordiska ldnderna har ambitioner att vara padrivande i
de internationella kvotférhandlingarna. En tidig kvotplikt inom ett nor-
diskt eller flera nordiska ldnderna skulle enligt rapporten ge ett viktigt
bidrag till den internationella forhandlingsprocessen som exempel pa
hur kvothandel kan organiseras. Hér gors paralleller till liberaliseringen
av den nordiska elmarknaden som senare har blivit modell for liknande
processer i andra lénder.

En tidig kvotplikt i ett nordiskt system skulle slutligen ockséa bidra
till ndgon av de forsta prisindikationer pa utsléppsritter eller t.o.m.
etablera futurespriser, dvs. priser for framtida leveranser av utsldpps-
ritter. Detta skulle bidra till att minska osékerheter kring kostnaden for
utslédppsbegrinsning inte bara for den nordiska industrin, utan ocksa for
aktorer utanfor Norden.

Naér det giéller nackdelarna rader det osidkerhet om Kyotoprotokollet
kommer att tréda i kraft. Att infora ett handelssystem for utsldppsritter
i ett enskilt land och inkludera sektorer som dr konkurrensutsatt utan att
motsvarande gors i konkurrentlédnder leder till en sdmre konkurrens-
kraft. I det fall man 6nskar ge klimatpolitiskt betungande atagande till
foretag som inte betalar koldioxidskatt kan de bada projektbaserade
mekanismerna Gemensamt genomforande och Mekanismen for en ren
utveckling vara ett tillvigagéngssiitt.

Den norska kvotutredningen

I den norska kvotutredningen analyseras relativt ingdende for- och
nackdelar av att infora ett handelsystem fore ikrafttrddandet av Kyoto-
protokollet. Analysen utmynnar i att man avréder ett tidigt inférande.

Analysen tar sin utgdngspunkt i det breda kvotsystem som utred-
ningen foreslar skall genomforas med borjan ar 2008 innebérande att
90 procent av de norska vixthusgaserna omfattas av kvotplikten. For de
resterande 10 procenten foreslér utredningen ytterligare utredningar for
att utréna om &ven dessa i ett senare skede kan inkluderas i handels-
systemet. Under Kyotoprotokollet forsta dtagandeperiod finns det, for-
utom en internationell marknad for utsléppsrétter, ocksa de tva andra
mekanismerna Gemensamt genomforande och Mekanismen for ren
utveckling att tillga.

Nér man undersoker om ett uppréttande av ett nationellt kvotsystem
fore ar 2008 leder till att de samlade kostnaderna for att uppfylla for-
pliktelserna reduceras och darmed bidrar till en 6kad kostnadseffek-
tivitet ar det, enligt den norska utredningen, tre olika forhallanden som
bor undersokas:
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* Leder en tidig kvotplikt till att atgérder som reducerar kostnaderna
for att uppfylla Kyotoprotokollets &tagande kommer till stand och
som annars inte skulle ha kommit genomforts

* Leder en tidig kvotplikt till att osékerheten om det framtida kvotpri-
set reduceras och dédrmed ger ett béttre underlag for beslut om
utslappsbegransande atgarder

* Leder en tidig kvotplikt till en inlédrningseffekt

Om man tidigt genom lagstiftning etablerar en tidpunkt da regelverket
for kvotsystemet infors, vilket dr en annan sak &én att infora kvotplikt,
kommer fOretagen att ta hinsyn till detta i sina langsiktiga investe-
ringsbeslut. Dessa investeringar kommer sedan till stand nér foretagen
finner det lampligt och de é&r, enligt utredningen, oberoende av om
kvotplikten infors négra ar tidigare &n Kyotoprotokollets forsta atagan-
deperiod. Séledes menar den norska utredningen att givet att etable-
ringen av regelverket ske tidigt vinner man inget utifran ett kostnads-
effektivt perspektiv pé att ocksé infora en tidig kvotplikt.

Med en tidig kvotplikt ges tid till myndigheter och kvotpliktiga att
lara sig hur systemet &r ténkt att fungera och kan d& dven upptécka
eventuella fel och brister. Dessa kan korrigeras innan Kyotoproto-
kollets &tagandeperiod och leda till ett béttre fungerande system under
den forsta atagandeperioden. Detta skulle da vara ett argument for en
tidig kvotplikt d& kostnaden for att gora fel dr hogre under Kyotoproto-
kollets forsta dtagandeperiod dd Norge har ett internationellt atagande
att leva upp till. Den norska utredningen menar att erfarenheter frén en
tidig forstahandsomséttning kan ha betydelse men detta kan ske utan att
infora en tidig kvotplikt. Exempelvis kan myndigheterna sélja utslapps-
ritter for aren 2008—2012 pa ett tidigt stadium.

Inférande av en tidig kvotplikt kan &ven stimulera aktdrerna till att
handla med andra norska aktorer pa andrahandsmarknaden. Detta kan
ge aktdrerna en battre Oversikt 6ver den nationella marknaden for
utsléppsritter och skapa mojlighet till att prova ut olika typer av han-
delsstrategier. Dessa erfarenheter menar utredningen kan komma att bli
relevanta ocksa for handel med kvoter under Kyotoperioden.

Det dr framfor allt tva faktorer som skiljer en kvotplikt fore &r 2008
och en kvotplikt under Kyotoprotokollet. Dels har inte Norge en inter-
nationell forpliktelse fore ar 2008 och dd maste myndigheterna fast-
stélla utsldppstaket i kvotsystemet pa annat sétt, vilket inte &r sjélvklart
hur detta skall utformas. Dels &r det nationella kvotsystemet i utgangs-
punkten inte kopplat till ett internationellt system med Kyotomeka-
nismer.

Om exempelvis utsldppstaket fore ar 2008 sitts till samma som for
Kyotoprotokollet och om detta atagande endast uppfylls genom in-
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hemska ataganden leder detta till att dtgidrdskostnaderna blir hogre. Det
forutsétts da att kostnaderna for norska utsldppsbegransningar av
véixthusgaser &r hogre &n i utlandet. Ett alternativ till enbart ett natio-
nellt system som da diskuteras 4r att kombinera det nationella systemet
med mekanismer som kan halla nere priset pa kvoter i Norge. Ett
sddant alternativ &r att de kvotpliktiga genomfor atgirder utomlands
som motsvarar Kyotoprotokollets tvd andra mekanismer gemensamt
genomforande och mekanismen for ren utveckling. Det skulle, enligt
den norska utredningen, bli komplicerat om Norge pé egen hand skulle
sdtta upp en kontrollapparat for att godkénna séddana krediter dé ett
internationellt regelverk senare kommer att skapas for dessa meka-
nismer under Kyoto. Vidare anser den norska utredningen att erfaren-
heterna fran pilotfasen av AlJ ér att det tar tid att etablera sddana pro-
jekt. F.n. undersdks méjligheterna att gora detta inom ramen for Oster-
sjosamarbetet dér en testing-ground skulle inkludera sévél handel som
mekanismen Gemensamt Genomforande.

Den norska utredningen konstaterar dock att ett norskt kvotsystem i
stéllet for de styrmedel som i dag anvédnds i Norge pa ett enklare sétt
kan kopplas till andra ldnders kvotsystem som utreds i Sverige och
Finland och som &r pa vig att genomfOras i Danmark. Hur sédana
regionala kvotsystem kommer att paverka kostnaderna i Norge beror pa
de andra ldndernas kostnader for att begridnsa utsldppen och pa det
totala tak som anvénds. Det dr ménga juridiska, ekonomiska och mil-
jOmaéssiga problemstillningar som maste undersokas med dessa forsla-
gen.

De slutsatser som kan dras av den ovan forda diskussionen ar att det
finns for- och nackdelar av ett inférande av ett handelssystem innan
ikrafttradandet av Kyotoprotokollet. De slutsatser som dragits i den
norska utredningen géller i huvudsak &ven for Sveriges del. Utdver den
norska utredningens slutsatser méste ocksd EU:s initiativ om ett par-
tiellt inforande fran &r 2005 ldggas. Min beddmning dr att ett handels-
system bor omfatta ett antal ldnder som har likartade utgdngspunkter
for sitt agerande. For Sveriges del bor detta innebédra handel med véra
grannlédnder och EU, eller delar didrav. EU-kommissionens initiativ
kommer att virderas av respektive medlemsland varfor ytterligare
alternativ om tidigarelagd inforande fran svensk sida kan komma att
komplicera kommissionens agerande. Jag anser darfor att Sverige bor
inrikta sig pé att ta fram regler for ett system efter en ratificering av
Kyotoprotokollet samtidigt som tidigarelédggningen bor ske inom EU-
kommissionens forslag. En forutsdttning bor dd vara att forslaget
anpassats enligt vad jag sagt ovan.
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20 Overvakning och kontroll av
handelssystemet

For att skapa tilltro till systemet med handel av utslédppsritter kriavs att
systemet Overvakas och kontrolleras. Likt ménga andra system bor
systemet med utslédppshandel bygga pé att ansvaret for att méta, rap-
portera och kontrollera de totala utslippen skall ligga pd de som
omfattas av kvotplikt.

I den norska kvotutredningen, som Overldmnade sitt betdnkande i
december 1999, redovisas ett forslag till hur Overvakningen och
kontrollen av ett handelssystem kan utformas. Beskrivningen i detta
kapitel bygger i hog grad pé detta forslag.'

Rapporterings- och kontrollsystemet skall byggas upp sa att det sak-
rar att den kvotpliktiges rapportering av utsldppen &r berdknat eller
matt i forhallande till de krav som de svenska myndigheterna stiller
upp, vilka i sin tur ar i Gverensstimmelse med de riktlinjer som klimat-
konventionen har satt upp.

Systemet bygger pa att ansvaret for berdkning, kontroll och rappor-
tering skall ldggas pa de kvotpliktiga. Detta forutsétter da att dessa
sjélva &r 1 stand att kartldgga, kontrollera och rapportera sina utslépp
till kontrollmyndigheten. De kvotpliktiga far ta konsekvenserna av av-
vikelser i1 forhallande till uppstdllda krav. Det blir da viktigt att bygga
upp rutiner pé dels kvotpliktig niva, men ocksé pad myndighetsniva.

" NOU 2000:1 "Et kvotesystem for klimagasser”. Kapitel 14.
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Figur 20.1. Rapporterings- och kontrollelement i ett nationellt system
for handel med utsléppsrétter (hdmtat fran NOU 2000:1).
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20.1 Utveckling av standardardiserad
berdkningsmetodik och
rapporteringsformat

I dag ansvarar Naturvardsverket for att sammanstilla de arliga utslap-
pen av vixthusgaser. Utsldppen redovisas till regeringen och rapporte-
ras vidare till FN:s klimatkonvention. Rapporteringen ligger till grund
for en bedéomning hur Sverige klarar sina ataganden enligt konventio-
nen. Utsldppsinventeringen foljer de riktlinjer som tagits fram av IPCC
for rapportering till klimatkonventionen. Det star dock ldnderna fritt att
anvianda nationell metodik for berdkningar under fOrutsittning att
metodiken dr dokumenterad och gar att granska.

Berdkningsmetodiken bygger i huvudsak pa aggregerad data. En
metodutveckling maste paborjas for att gora det mojligt att berdkna
utsldpp for de som omfattas av kvotplikt. Nér ett system for handel med
utsldppsratter har etablerats skall de samlade utsldppen frén kvot-
pliktiga kéllor tillsammans med utsldpp fran sektorer som inte ingér i
systemet utgéra de totala utsldppen fran Sverige. Dessa bildar da
grunden for framtida svensk utsldppsrapportering till klimatkonven-
tionen och EU.

Overvakningsmyndigheten bér ha ansvaret for att utveckla en stan-
dardiserad berdkningsmodell for berdkning av utslappen pa kvotplikts-
niva. Utgangspunkten kan da vara det sitt pa vilket berdkningarna sker
idag. Arbetet bor sker i samarbete med representanter for relevanta
branschorganisationer, miljoorganisationer, experter och forskare.
Berakningsmetodiken bor vidare dokumenteras for att géra det mojligt
for myndigheter och andra anvédndare att kontrollera berdkningarna.

Vidare bor oOvervakningsmyndigheten utveckla ett standardiserat
rapporteringsformat for de kvotpliktiga dar all relevant data ingar. Det
skall ges tillrdcklig information som gor det mdjligt for Gvervak-
ningsmyndigheten eller ndgon annan att kunna rekonstruera utslapps-
berdkningarna fran de kvotpliktiga. Rapporteringsformatet bor ocksa
innehalla bakgrundsinformation som forbattrar myndighetens majlighet
for insyn och verifikation av de kvotpliktigas férhallande. Exempel pa
sddan information &r produktionsnivder och kép och forsdljning av
olika insatsvaror.
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20.2 Den kvotpliktiges egenkontroll och
rapportering

I dag rapporterar de flesta anldggningar med tillstdnd sina arliga ut-
slapp till tillsynsmyndigheten. Med egenkontroll avses i detta samman-
hang verksamhetens interna kontroll som ar palagt i forhéllande till
internkontrollféreskrifterna. Vid senare revision och kontroll av
foretaget skall analysen som ligger till grund for rapporteringen finnas
dokumenterad hos den kvotpliktiga. Utifran den information som rap-
porteras in fran de kvotpliktiga skall det ga att harleda hur utsldpps-
berdkningarna har skett pa och bor omfatta en beskrivning av matmeto-
der och hur utsldppen har berdknats.

20.3 Myndighetskontrollen

Utéver de kontrollfunktioner som skapas pd kvotpliktsniva behover
dven en kontroll skapas pa myndighetsniva. I det norska forslagen delas
myndighetskontrollen in i fem olika delar:

Det forsta delen avser en initial kontroll av de kvotpliktigas rappor-
tering. Kontrollen gar ut pa att folja upp om rapporteringen dr komplett
sa att alla kdllor och vixthusgaser ar inkluderade. Vidare ingér att
underséka om rapporteringen foljer de standardiserade rapporterings-
formaten (rutinerna) som tagits fram. For att sdkerstélla att det rader en
Overensstimmelse mellan rapporteringen fran de kvotpliktiga och den
nationella utsldppsriakenskaperna ingar det bl.a. att se till att samma
metoder, definitioner och emissionsfaktorer har anvénts.

Det andra delen avser att stimma av de inrapporterade utsldppen
mot annan nationell statistik. De riktlinjer som har utarbetats av IPCC
baseras i huvudsak pa makrodata pa grund av att dessa data dr de mest
tillforlitliga i ménga ldnder. Det géller att se till att summan av utslapp
fran de kvotpliktiga dr i 6verensstimmelse med dessa makrodata. Det
kan exempelvis rora sig om att kontrollera data fran de kvotpliktiga
mot den totala forbrukningen av olika energivaror eller totala avfalls-
mangder i ekonomin.

Det tredje delen avser att ge 6vervakningsmyndigheten majlighet att
foreta stickprovskontroll av kvotpliktiga i form av anldggningsbesok.
(se 20.4 nedan).

Den fjarde delen av kontrollen avser tillvigagéngssitt vid dndring
av berdkningsmetodiken. En sddan dndring kan vara foranledd av att
nya metoder och forskningsresultat finns tillgdngliga som pa ett béttre
satt berdknar de faktiska utsldppen. Det kan ocksa finnas andra anled-
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ningar till att &ndra berfkningsmetodiken. Initiativet till dndringen av
berdkningsmetodiken bor kunna tas av samtliga aktorer, men det slut-
liga beslutet om dndringen bor tas av dvervakningsmyndigheten. For att
osédkerheten bland de kvotpliktiga inte skall bli for stor bor éndringar i
berdkningsmetodiken inte ske for ofta.

Den femte och sista delen i myndighetskontrollen avser inleveran-
sen av utsldppsritter/utsldppsreduktioner fran de kvotpliktiga och
kontroll av innehavet av utsldppsritter/utslédppsreduktioner. Nér myn-
digheten har godként de slutliga utslédppen skall en kontroll goras av ett
innehav av utslédppsritter. Detta samlas i ett nationellt kvotregister.
Kontrollen av utsléppsritterna skall avse dels dganderdtten till
utsléppsritterna, dels om dessa dr giltiga. Kontrollen avser vidare att
faststdlla att innehavet av utslédppsrétter minst uppgér till utsldppen. Ett
lika stort antal utsldppsrétter som motsvarar de totala utsléppen dras
frdn marknaden. I de fall innehavet av utslappsrétter hos kvotpliktiga
inte uppgar till de totala utslédppen bor de kvotpliktiga ges tillfélle att
under exempelvis tvd ménader ha mojlighet att komplettera sitt inne-
hav.

Till detta kan ldggas en sjétte del som avser ansvar for internationell
rapportering. Denna rapportering avser dels att Sverige uppfyller éta-
ganden om tillatna utslapp, dels att vi uppfyller de regler som finns for
anvéndning av de flexibla mekanismerna.

Den 6vervakningsmyndighet som hér avses bor enligt min uppfatt-
ning utgdras av en oberoende myndighet som i sin verksamhet far stod
av redan befintliga myndigheter med ansvar inom klimatomradet men
ocksa av branschforetrddare for olika delar av néringslivet.

20.4 En oberoende tillsyn av det nationella
systemet

Idag kontrolleras och uppbérs uppborden av koldioxidskatter i huvud-
sak av Riksskatteverket. Kontrollerna bygger pé respektive foretags
egen bokforing avstimd emot uppborden. Inforseln av varor som &r
palagda koldioxidskatt kan ocksa kontrolleras. Forutom Riksskatte-
verket utfor dven Tullverket kontroll av uppbdrd av skatter liksom
naturligtvis tullar. Jag anser att tillsynen av foretagens agerande skulle
kunna skotas av Riksskatteverket eller Tullverket varfor nagot ytter-
ligare separat organ utdver kontrollmyndigheten inte behdver tillska-
pas.



220 Overvakning och kontroll av handelssystemet SOU 2000:45

20.5 Uppbyggnaden av ett nationellt register

Som ndmndes ovan skall en kvotpliktigs innehav av utsldppsritter och
utsldppsreduktioner kunna kontrolleras. For detta dndamal bor ett
register skapas som haller reda pa vilken som &r dgare till utsldpps-
ratterna/utslappsreduktionerna. Dessa bor helst vara internationella.
Det pagar en internationell diskussion om utformningen av nationella
register. Ett forslag foreligger som innebér att varje land skapar ett
nationellt register ddr samtliga transaktioner avseende de tre meka-
nismerna i Kyotoprotokollen registreras. Varje dgare till utslappsratter
skall inneha ett konto i respektive lands register. Samtliga kdp och for-
sdljningar av utsldppsritter debiteras ett konto och krediteras ett annat
konto. P4 sa sétt kan man vid varje tidpunkt halla reda pa vilka som é&r
agare till utslappsratterna. Sker handel mellan tva aktorer i olika lander
kommer transaktionen att debiteras ett konto i ett register och kredite-
ras ett konto i ett annat register.

Inom EU fbreligger det ett forslag om riktlinjer f6r sddana natio-
nella register.” Syftet med nationella register, enligt detta forslag, ir
dels att hélla reda pa industrilandernas initialt tilldelade méngder och
forandringar via forvarv och overlatelse av utslappsminskningsenheter,
certifierade utslappsminskningar eller del av tilldelad méingd, dels
utnyttjas vid kontroll av efterlevnad.

Vigledande vid etableringen av nationella register bor, enligt for-
slaget, vara insyn, integritet och konsistens. Det krdvs insyn som gor
det mojligt att granska parternas register, vilket underléttar handel och
forbattrar marknadens funktionssatt. Integriteten avser behovet av for-
sikra sig om att samtliga transaktioner som paverkar parternas till-
delade méngder ocksa reflekteras i de nationella registren.

Négra av de riktlinjer som dras upp i forslaget ar att varje industri-
land med bindande dtaganden skall tilldela ett unikt serienummer till
varje ton koldioxidekvivalent i landets tilldelade mangd. I serienumret
skall framga ursprungslandet, den relevanta atagandeperioden samt en
identifikation av den tilldelade mingden. Aven certifierade utslipps-
minskningar och utsldppsminskningsenheter skall tilldelas unika serie-
nummer.

Parternas nationella register skall vara datoriserade och handel skall
bokforas i ett standardiserat elektroniskt format och vara i realtid. For-
vérv eller dverlatelse mellan industrildnder skall leda till att enheter tas

2 APPENDIX C “Rules and Guidelines for national registry systems”.
Submission by Portugal on behalf of the European Community, its Member
States and Bulgaria, Czech Republic, Estonia, Latvia, Lithuania, Poland,
Romania, Slovakia and Switzerland.
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bort frén ett lands nationella register och ldggs till ett annat lands. Vid
slutet av atagandeperioden nér en part skall visa efterlevnad gors detta
genom att dverfora enheter frén sitt nationella register till ett datori-
serat konto som administreras av klimatkonventionens sekretariat.
Dessa enheter tas frdn marknaden och kan ddrefter inte handlas.
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21 Utformningen av sanktioner

For att ett system med Overlatbara utslappsritter skall fungera pa avsett
sétt maste det ocksé finnas ett sanktionssystem i de fall som aktérerna
inte lever upp till sina forpliktelser. Dessa forpliktelser bestar dels att
folja de mét- och rapporteringsrutiner som faststillts och som redo-
visades i1 foregaende Kkapitlet, dels att i slutet av atagandeperioden
leverera in utsldppsritter som motsvarar utslappen fran anldggningen.

Vid étagandeperiodens slut sker en avstimning da myndigheterna
faststéller om foretagarens innehav av utsldppsritter minst motsvarar
utsldppen fran anldggningen. Dessa utsldppsritter dr forbrukade och tas
frdn marknaden. Det dr forbjudet for foretaget att sldppa ut mer &n
innehavet av utslappsritter. Skulle ett foretag dnda ha slappt ut mer én
vad innehavet uppgar till riskerar det att fa betala en Gverskridande-
avgift. For att undgd att betala denna avgift har foretagaren en mojlig-
het att inom en viss tidsrymd reglera sitt utslapp. Detta sker genom att
kdpa utsldppsritter motsvarande den dverskridna miangden pa markna-
den. En ldmplig langd pa denna kan vara 2 manader.

Det finns flera skal till att sdtta en hog 6verskridandeavgift. Ett skal
ar att en hog avgift 1 forhallande till marknadspriset pa utslappsritter
med leder till att foretagaren utnyttjar marknaden for att korrigera sitt
innehav av utsldppsritter. Likviditeten i marknaden okar samtidigt som
den administrativa bordan for myndigheten blir ldgre. En hog avgift
verkar darfor sjalvuppfyllande.

Om tilldelningen av utslappsratter sker gratis kan foretag som inte
uppfyller sina ataganden bestraffas genom att tilldelningen for den
kommande atagandeperioden blir i motsvarande grad lagre.

Om foretagaren inte réttar sig efter sanktionerna finns ytterligare en
sanktionsmojlighet mot befintlig verksamhet med tillstandsplikt. Myn-
digheten kan ansdka hos domstol om ratten att fi dra in verksamhetens
tillstand. Beslutar domstolen om att dra in tillstdndet forlorar verksam-
heten dven réatten till sina utslappsratter.
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