Till statsradet och chefen for Miljo-
och samhallsbyggnadsdepartementet

Genom beslut vid regeringssammantride den 5 juli 2001 bemyndi-
gade regeringen chefen for Niringsdepartementet att tillkalla en
delegation med parlamentarisk sammansittning i syfte att utarbeta
ett forslag till ett svenskt system och ett regelverk f6r Kyotoproto-
kollets flexibla mekanismer, dvs. handel med utslippsritter samt de
tvd projektbaserade mekanismerna gemensamt genomférande och
mekanismen {6r ren utveckling.

Till ordférande i delegationen férordnades den 22 november
2001 generaldirektsr Kjell Jansson. Vid samma datum férordnades
som ledaméter av delegationen Lena Ek (centerpartiet), Nina
Ekelund Cronberg (kristdemokraterna), Carina A Elgestam
(socialdemokraterna), Nils-Géran Holmgyvist (socialdemokraterna),
Ingemar Josefsson (socialdemokraterna), Lars Lindblad (modera-
terna), Harald Nordlund (folkpartiet), Jonas Ringqvist (vinster-
partiet) och Ingegerd Saarinen (miljopartiet). Nina Ekelund
Cronberg entledigades den 17 juni 2002. Som ledamot férordnades
den 18 juni 2002 Jan Fjellstedt (kristdemokraterna). Harald
Nordlund entledigades den 2 februari 2003. Som ledamot férord-
nades den 6 maj 2003 Lennart Fremling (folkpartiet). Jonas
Ringqvist och Ingegerd Saarinen entledigades den 2 februari 2004.
Som ledaméter foérordnades den 3 februari 2004 Lennart Beijer
(vinsterpartiet) och Fredrik Lundberg (miljépartiet).

Att som sakkunniga bitrida delegationen férordnades den
17 december 2001 Olle Bjoérk (Niringsdepartementet), Bo
Diczfalusy (Svenskt Niringsliv), Agnes von Gersdorff (Miljs-
departementet), Per-Olof Granstrém (Svensk Energi), Martin Hill
(Finansdepartementet), Cecilia Kellberg (Niringsdepartementet),
Asa Leander (Finansdepartementet), Bjorn Strenger (Nirings-
departementet) och Stefan Wallin (Svenska Petroleum Institutet).
Vidare férordnades som sakkunniga den 16 april 2002 Magnus
Schultzberg (Finansdepartementet) och Karin Sjokvist (Nirings-



departementet), den 6 maj 2003 Yvonne Fredriksson (Nirings-
departementet), Caroline Hellberg (Finansdepartementet), Lotta
Medelius-Bredhe (Niringsdepartementet), Ebba Tamm (Svenska
Petroleum Institutet) och Anders Turesson (Miljodepartementet),
den 2 september 2003 Gunnar Rabe (Svenskt Niringsliv), den
3 november 2003 Jessica Andersson (Miljédepartementet), den
1 december 2003 Marie-Louise Larsson (Niringsdepartementet),
den 27 januari 2004 Birgitta Resvik (Svenskt Niringsliv), den
3 februari 2004 Stefan Andersson (Niringsdepartementet), den
16 mars 2004 Maria Sunér (Svensk Energi) och Susanne Akerfeldt
(Finansdepartementet), den 4 maj 2004 Per Rosenqvist (Miljs-
departementet), samt den 7 september 2004 Erik Larsson (Svensk
Fjirrvirme). Frin uppdraget som sakkunniga entledigades den
5 maj 2003 Stefan Wallin, den 1 september 2003 Bo Diczfalusy, den
30 november 2003 Yvonne Fredriksson och Anders Turesson, den
27 januari 2004 Gunnar Rabe, den 15 mars 2004 Per-Olof
Granstrom, den 3 maj 2004 Caroline Hellberg och Lotta Medelius-
Bredhe, samt den 26 september 2004 Susanne Akerfeldt. Asa
Leander entledigades den 1 september 2003 och férordnades pd
nytt som sakkunnig den 4 maj 2004. Magnus Schultzberg entledi-
gades den 15 mars 2004 och férordnades pd nytt som sakkunnig
den 27 september 2004. Som sakkunnig deltog under november-de-
cember 2002 dven Elisabeth Folkunger (Miljédepartementet).

Som experter férordnades den 1 december 2003 Gustav Bjelle
(Linsstyrelsen i Norrbottens lin), Eva Jernbicker (Naturvirds-
verket) och Angela Kallhauge Churie (Statens energimyndighet),
samt den 7 september 2004 Johan Nylander (Statens energimyn-
dighet). Frin uppdraget som expert entledigades den 6 september
2004 Angela Kallhauge Churie.

Som huvudsekreterare i utredningen férordnades den 26 mars
2002 docenten Anders Lundin. Som sekreterare foérordnades civil-
ekonomen Svante Eriksson (frdn den 18 februari 2002), civil-
ingenjoren Ulrika Raab (frin den 11 april 2002), hovrittsrddet
Lennart Ostblom (frin den 1 september 2002) och chefsjuristen
Ronald Liljegren (frdn den 22 oktober 2002). Frin uppdraget som
sekreterare entledigades den 31 mars 2003 Ulrika Raab, den
1 oktober 2004 Lennart Ostblom, samt den 1 januari 2005 Ronald
Liljegren. Svante Eriksson entledigades den 30 september 2002,
men bitridde sekretariatet dven under oktober 2002 till december
2003 och férordnades pd nytt som sekreterare frdn den 12 januari
2004.



Utredningen har antagit namnet FlexMex2-utredningen.

Utredningen avlimnade delbetinkandet Handla for bittre klimat
(SOU 2003:60) i maj 2003, delbetinkandet Handla foér bittre
klimat — tillstdnd och tilldelning, m.m. (SOU 2003:120) i november
2003 och delbetinkandet Handla f6r bittre klimat — handel med ut-
slippsritter 2005-2007, m.m. (SOU 2004:62) i april 2004.

Sammanlagt har 35 sammantriden avhillits med utredningens
ledaméter, sakkunniga och experter.

Inom ramen f6r utredningen har en stérre mingd underlags-
material framtagits. De rapporter som anvints infor slutbetinkan-
det framgr av kapitel 1.

Delegationen fir hirmed 6verlimna sitt slutbetinkande Handla
for bittre klimat — frin inférande till utférande.

Delegationens arbete ir hirmed avslutat.

Reservationer har limnats av ledaméterna Lennart Fremling (fp)
och Fredrik Lundberg (mp). Sirskilda yttranden har limnats av
ledaméterna Lena Ek (c), Lennart Fremling (fp) och Fredrik
Lundberg (mp).

Stockholm den 19 januari 2005

Kjell Jansson

Lennart Beyjer

Lena Ek

Carina A Elgestam

Jan Fjellstedt

Lennart Fremling
Nils-Géran Holmgqvist
Ingemar Josefsson
Lars Lindblad

Fredrik Lundberg

/Anders Lundin
Svante Eriksson
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Sammanfattning

Bakgrund

Den 1 januari 2005 inférdes ett system fér handel med utslipps-
ritter inom EU. Utgingspunkten for detta ir ett direktiv (“han-
delsdirektivet”) som formellt antogs i oktober 2003.! Handels-
systemet ir ett klimatpolitiskt instrument som syftar till att pd ett
kostnadseffektivt och samhillsekonomiskt effektivt sitt minska ut-
slippen av vixthusgaser inom gemenskapen. Systemet f6r handel
med utslippsritter ir en hornsten i EU:s strivan att nd unionens
dtagande under Kyotoprotokollet.?

Handel med utslippsritter bygger pd att ett tak sitts f6r hur
stora de totala utslippen hogst fir vara under t.ex. ett r fér de an-
liggningar inom en viss region som omfattas av systemet. Detta
betyder emellertid inte att ett tak sitts f6r utslippen frén enskilda
anliggningar. Varje anliggning som omfattas av systemet tilldelas
ett visst antal &verldtbara utslippsritter. En sidan ritt definieras
under perioden 2005-2007 som ritten att slippa ut ett ton koldi-
oxid. Ritten att faktiskt slippa ut koldioxid tillkommer endast de
anlidggningar som fatt ett sirskilt tillstdnd. Diremot kan vem som
helst, sdvil juridiska som fysiska personer, képa och silja utslipps-
ritter. Summan av tilldelade utslippsritter motsvarar taket f6r hur
stora de totala utslippen fir vara. De anliggningar som omfattas av
handelssystemet skall sedan vid en viss angiven tidpunkt éverlimna
utslippsritter som motsvarar anliggningens faktiska utslipp. Fore-
tag som har héga kostnader for att minska sina utslipp kommer att
képa utslippsritter, vilka utbjuds pi en marknad av féretag med
liga kostnader f6r att minska sina utslipp.

! Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system
for handel med utslippsritter fér vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av ridets
direktiv 96/61/EG. (EGT L 275, 25.10.2003).

? Kyotoprotokollet till Férenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar.
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Det europeiska handelssystemet omfattar olika tidsperioder.
Under den férsta perioden (3ren 2005-2007) ingdr endast utslipp
av koldioxid 1 handelssystemet. Vidare omfattar handelssystemet
under den férsta perioden endast anliggningar inom energiintensiv
industri (produktion och bearbetning av jirnmetaller, mineralindu-

strin, pappersmassa, papper och papp) och férbrinningsanligg-
ningar 6ver en viss effektnivd inom kraft- och virmeproduktion.
Totalt inom EU omfattas cirka 12 000 anliggningar av systemet. I
Sverige omfattas drygt 700 anliggningar.

FlexMex2-utredningens arbete, som inleddes viren 2002, har
fraimst handlat om att analysera konsekvenser av handelsdirektivet
och féresld principer och regler for dess genomférande i Sverige.
Delegationen har tidigare redovisat tre delbetinkanden.” Med detta
slutbetinkande avslutar delegationen sitt tredriga arbete.

Slutbetinkandet har tvd huvudsakliga syften. Det ena ir att sam-
manfatta arbetet med att genomféra handelsdirektivet och beskriva
handelssystemets innehdll pd ett 6verskddligt sitt. Det andra ir att
gora utblickar mot handelssystemets kommande perioder — tiden
efter dr 2007 — och att diskutera eventuella behov av férindringar i
systemets styrande férutsittningar. De frigor som tas upp ir om
det finns skal att efter &r 2007:

e inkludera andra sektorer i handelssystemet (i férsta hand med
fokus p3 transportsektorn),

e inkludera andra vixthusgaser in koldioxid 1 handelssystemet,
utnyttja mojligheten att fordela utslippsritter pd annat sitt in
genom gratis tilldelning, samt

e anvinda riktmirken vid férdelningen av utslippsritter.

Beskrivningarna av arbetet med att genomféra handelsdirektivet
(som aterfinns 1 kapitel 1) och av handelssystemets inneh3ll (kapi-
tel 2) dr bida av sammanfattande karaktir. Det finns inte skil att
hir ge en ytterligare kondenserad version av dessa kapltels innehall.
Aterstoden av detta sammanfattningskapitel dgnas i stillet 4t att
sammanfatta delegationens bedémningar avseende eventuella be-
hov av foérindringar i systemets styrande forutsittningar for tiden
efter r 2007. Dirtill sammanfattas iakttagelser och slutsatser frin
en forsta uppfoljning av rutiner, arbetsformer och myndighets-
organisation for systemet for handel med utslippsritter.

3 Handla for béttre klimat (SOU 2003:60), Handla for béttre klimat — tillstind och tilldelning,
m.m. (SOU 2003:120) samt Handla for bittre klimat — handel med utslippsritter 2005 — 2007,
m.m. (SOU 2004:62).
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Delegationens bedomning avseende ett eventuellt
inkluderande av transportsektorn i handelssystemet

Delegationen anser att regeringen skall verka f6r att transportsek-
torn tas med 1 EU:s system f6r handel med utslippsritter. Delega-
tionen anser att detta skall ske genom en harmoniserad 18sning
som omfattar samtliga medlemsstater.

Med hinsyn till de forutsittningar som ges av handelsdirektivet
torde en harmoniserad 16sning kunna vara pd plats tidigast frén ir
2013. Delegationen anser inte att Sverige innan dess bér anséka om
att ensidigt & ta med sin transportsektor i EU:s handelssystem.
Delegationen anser heller inte att Sverige bor utveckla ett eget in-
hemskt system for handel med utslippsritter inom transportsek-
torn.

Enligt delegationens bedémning kan handel med utslippsritter
sdledes inte bli aktuellt f6r transportsektorn f6rrin pd relativt ling
sikt. Transportsektorns koldioxidutslipp ir dock av betydande
omfattning (t.ex. stir inhemska transporter f6r nirmare tvd tredje-
delar av de svenska koldioxidutslipp som inte frin start kommer att
omfattas av EU:s system f6r handel med utslippsritter) och dess-
utom i 6kande. Mot denna bakgrund behéver en rad andra &tgirder
vidtas for att minska utslippen frin denna sektor. Ett stort antal
sddana atgirder har genomférts, ir under genomférande eller har
foreslagits under senare &r. Delegationen anser att dirtill bér utre-
das mojligheten att motverka sektorns 6kade utslipp med hjilp av
det nu ikrafttridande Kyotoprotokollets projektbaserade meka-
nismer.

Delegationens bedomning avseende ett eventuellt
inkluderande av andra vaxthusgaser a@n koldioxid i
handelssystemet

Kyotoprotokollet omfattar totalt sex vixthusgaser. Utdver koldi-
oxid — vilken som framgitt ir den enda som ingdr 1 EU:s handels-
system under perioden 2005-2007 — handlar det om metan, dikvi-
veoxid (lustgas), fluorkarboner, perfluorkarboner och svavelhexa-
fluorid.

Handel med utslippsritter ir forenad med stora ekonomiska
virden. De rapporterade utslipp som ligger till grund fér handeln
mdste dirfér vara korrekt redovisade och férknippade med liten
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osikerhet. De beriknade utslippen av andra vixthusgaser in koldi-
oxid ir i dag i allminhet férknippade med stor osikerhet. Innan
dessa osikerheter minskats avsevirt anser delegationen att det inte
generellt sett kan bli aktuellt att inkludera de fem &vriga vixthus-
gaserna i handelssystemet.

Det finns dock ndgra avgrinsade anvindningsomrdden fér de
fem ovriga vixthusgaserna inom vilka utslippen kan rapporteras
med godtagbar sikerhet. Aluminiumsektorn, som slipper ut bidde
koldioxid och perfluorkarboner, vore virdefull att ta med i han-
delssystemet eftersom aluminiumprodukter inom vissa anvind-
ningsomraden idr substitut for bla. stdlprodukter. Stilsektorn om-
fattas av handelssystemet. For att skapa konkurrensneutralitet
mellan bl.a. dessa produktgrupper foreslar delegationen att reger-
ingen skall verka for att aluminiumsektorn tas med i1 EU:s system
for handel med utslippsritter och att i tilligg till utslipp av koldi-
oxid dven utslipp av perfluorkarboner inom aluminiumproduktion
skall omfattas av systemet.

Enligt delegationen bér Sverige inte anséka om att ensidigt f3 ta
med ytterligare gaser i handelssystemet. Det bér ankomma pd
kommissionen att i samband med den rapport som framliggs
senast den 30 juni 2006 bedéma limpligheten av att ytterligare
gaser tas med 1 handelssystemet.

Aven om 6vriga vixthusgaser generellt sett inte kan tas med i
handelssystemet anser delegationen att de pd olika sitt bor regleras
utanfér handelssystemet.

Delegationen understryker vikten av att pd EU-nivd vidta sidana
dtgirder som syftar till att ytterligare minska osikerheten 1 mit-
ningar av utslippen.

Delegationens bedomning avseende férutsattningarna for
att tilldela utslappsratter pa annat satt an genom gratis
tilldelning

Enligt handelsdirektivet skall EU:s medlemsstater tilldela minst
95 procent av utslippsritterna gratis under treirsperioden 2005—
2007. For den forsta dtagandeperioden 2008-2012 skall minst
90 procent tilldelas gratis.

Delegationen foresldr att regeringen verkar f6r att handelsdirek-
tivet dndras s att det blir obligatoriskt inom EU att 10 procent av
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utslippsritterna under den forsta dtagandeperioden 2008-2012
skall avyttras pd marknaden.

Hur staten skall avyttra dessa utslippsritter tar delegationen inte
stillning till. Sittet att avyttra utslippsritterna, dvs. antingen
genom férsiljning direkt p&8 andrahandsmarknaden eller genom
auktionering samt exakt vilken auktionsform som skall anvindas
(om auktion viljs som avyttringssitt), fr avgdras i samband med
att frigan om ett obligatoriskt harmoniserat férdelningssitt provas
inom EU.

Delegationen foérordar att intikterna frin avyttringen skall an-
vindas for att reducera konkurrenssnedvridande skatter.

Delegationens bedomning avseende férutsattningarna for
att anvanda riktmarken vid tilldelningen av utslappsratter

Foér dren 2005-2007 har Sverige valt att tilldela samtliga utslipps-
ritter gratis till berérda anliggningar. Gratis tilldelning kan ske pd
ménga olika sitt. Fér dren 2005-2007 baseras den for svensk del pd
historiska aktiviteter. Ett alternativ kan vara att anvinda nigon
form av riktmdrke, dvs. ett jimforelsemétt som dr gemensamt for
en grupp aktorer (t.ex. deras genomsnittliga utslipp per producerad
enhet) som grund fér tilldelningen.

Enligt delegationen ir en riktmirkesmodell, liksom alla former
av gratistilldelning, frimst ett foérdelningspolitiskt instrument.
Virdet av det pd forhand bestimda antalet utslippsritter tillfaller
foretagen. Frigan ir hur detta kapitaltillskott skall férdelas mellan
foretagen. Anvindning av riktmirke som foérdelningsgrund ir en av
ménga mojligheter.

Enligt delegationen mdste vissa foérutsittningar vara uppfyllda
for att en riktmirkesmetod skall vara méjlig och limplig att
anvinda for att férdela utslippsritter i handelssystemet:

1. De produkter som skall ligga till grund fér jimforelsen mellan
anliggningarna som omfattas av systemet miste vara ensartade
och jimférbara.

2. Riktmirket miste uppfattas som en rittvis férdelningsgrund
for att tilldela utslippsritter gratis. Detta innebir att rikt-
mirket miste vara:

a. ett adekvat riktmirke. I virt fall forefaller det rimligt att
riktmirket skall siga ndgot om utslipp av vixthusgaser pd
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ett sitt som skapar jimférbarhet. Delegationen har diskute-
rat genomsnittliga utslipp per producerad enhet for be-
rorda anliggningar. I det fall ett genomsnittligt virde pd ut-
slippen anvinds som riktmirke bér det finnas ett tillrick-
ligt antal anliggningar som skall ligga till grund for berik-
ningen av riktmirket for att riktmirket skall vara menings-
fulle.

b. ett riktmirke som vid jimférelseutfallet ger ekonomiska
fordelningseffekter som ir acceptabla bide for politiska be-
slutsfattare och f6r de féretag som deltar 1 handelssystemet.
Detta kriver enligt delegationen att samtliga de vinnare och
forlorare som uppstdr vid en sddan fordelning méste finnas
inom den grupp av anliggningar som omfattas av jimforel-
sen emot riktmirket.

Utgdngspunkten for delegationens bedémning 4r den positiva
grundsyn pa riktmirken (engelska benchmarks) som regering och
riksdag redovisade i samband med behandlingen av propositionen
Handel med utslippsritter II  (prop. 2004/05:18, bet.
2004/05:M]JUS5, rskr. 2004/05:43).

Delegationen anser att det ur fordelningspolitisk synpunkt ir
fordelaktigt att ha ett system dir kompensation i1 form av gratis
tilldelade utslippsritter ges till anliggningar som vid en viss tid-
punkt har mindre utslipp av vixthusgaser dn det genomsnittliga
utslippet per producerad enhet for berérda anliggningar inom en
viss sektor. Riktmirken kan skapa underlag f6r en sidan férdel-
ning. Delegationen vill betona att det oavsett tilldelningsmetod
alltid dr priset pd utslippsritter som skall vara styrande for de t-
girder som enskilda anliggningar vidtar for att pdverka utslippen.

Delegationen vill samtidigt peka pd de problem som inférandet
av en riktmirkesmetod innebir. Ett problem ir att riktmirkes-
modeller — oavsett om de baseras pd nationella eller internatio-
nella data — endast kan anvindas f6r produkter som ir ensartade
och jimforbara. Enligt delegationen bér riktmirken baserade pd
internationella data endast anvindas om de obligatoriskt tillimpas
for att jimfora anliggningar som producerar samma produkttyper
1 alla EU-linder. Ett sirskilt problem fér internationella riktmir-
ken blir dirfér att fi politisk acceptans bland EU:s medlems-
linder for att i ett sddant europeiskt férdelningssystem vinnarna
kan finnas 1 ett annat land in det egna — att jimféra med dagens
nationella férdelningssystem dir de vinnare och férlorare som
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uppstdr till £6]jd av ett lands férdelning helt finns inom det egna
landet. Delegationen anser inte att Sverige bér utveckla ett eget
frivilligt inhemskt system baserat pd internationella riktmirken.
Generellt bor strivan vara att de férdelningssystem som kommer
att anvindas skall harmoniseras till att omfatta hela EU.

Delegationen foreslar att regeringen verkar fér att EU infér en
obligatorisk metod for férdelning av utslippsritter baserad pd
internationella riktmirken 1 f6r indama&let passande sektorer med
vil definierade jimférbara produkter.

Enligt delegationen kan férdelningen av utslippsritter till fjirr-
virmeanliggningar 1 Sverige baseras pd ett nationellt riktmirkes-
system. I regleringsbrevet f6r budgetdret 2005 har Energimyndig-
heten fatt 1 uppdrag att till senast den 15 april 2005 bedéma den
praktiska genomférbarheten av att kunna anvinda riktmirken som
bas for tilldelningen inom energisektorn. Vidare skall myndigheten
till senast den 31 oktober 2005 konstruera riktmirken fér el- och
virmeproduktion som bas fér tilldelning av utslippsritter sdvil for
befintliga som f6r nya deltagare.

Delegationens bedomning avseende rutiner, arbetsformer
och organisation

Flera myndigheter har tilldelats arbetsuppgifter i1 arbetet med han-
delssystemet for svensk del. Det handlar framfor allt om Natur-
vdrdsverket, som bl.a. har givits ansvar {ér beslut om tilldelning av
utslippsritter, Statens energimyndighet, som bl.a. har givits ansvar
for att uppritta och administrera det nationella register som skall
”hilla ordning” i systemet s& att inga felaktigheter uppkommer i
samband med utfirdande, 6verltelse eller vid annullering av ut-
slippsritter, samt Linsstyrelserna, som bl.a. har givits ansvar for att
bevilja tillstdnd att slippa ut koldioxid. Betriffande arbetet med att
tilldela utslippsritter bor dock sigas att Naturvirdsverket och
Energimyndigheten 1 praktiken kom éverens om att samarbeta med
att bereda tilldelningsansékningarna. Ett rdd ("Rdder for tilldelning
av utslappsrdtter”) har ocksd inrittats under Naturvirdsverket, med
representanter frin Naturvirdsverket, Energimyndigheten och
Verket for niringslivsutveckling (Nutek). Ridet skall bereda foreta-
gens ansdkningar om férdelning av utslippsritter och limna férslag
till beslut till Naturvardsverket.
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Rutinerna, arbetsformerna och myndighetsorganisationen fér
tillstdnds- och tilldelningsprocesserna tycks pd det hela taget ha
fungerat vil med hinsyn till de férutsittningar som har funnits. I
stort sett alla problem och svirigheter, som har framkommit 1 en
uppfoljning som delegationen har initierat, beror dtminstone delvis
pd den extrema tidspress som har priglat arbetet.

Med hinsyn till att den myndighetsorganisation som hittills har
utnyttjats 1 stort sett har klarat uppgiften sd effektivt och bra som
férutsittningarna har medgett anser delegationen som huvudalter-
nativ att nuvarande myndighetsorganisation fér tillstdnds- och till-
delningsprocesserna bor gilla dven framéver. Mot bakgrund av den
uppfoljning som gjorts har delegationen siledes omprévat det 1 sitt
forsta delbetinkande gjorda stillningstagandet att en sirskild myn-
dighet borde bildas fér flera av de myndighetsuppgifter som ingdr i
systemet for handel med utslippsritter.

En viss reservation bér dock goras for att tilldelnings- och till-
stdndsprocessen dnnu pagir och inte sikert kan utvirderas samt for
det fall att det regelverk eller de andra forutsittningar som gillt
infér perioden 2005-2007 skulle komma att visentligt forindras
infér kommande perioder. Om sidana férindringar sker kan det
finnas skl att pd nytt préva frdgan om organisationen.

Delegationen vill betona vikten av att systematiskt samla in erfa-
renheter frdn arbetet med systemet f6r handel med utslippsritter.
Betriffande tillstdnds- och tilldelningsprocesserna bér en utgings-
punkt dirvid vara férvaltningsdomstolarnas beslut i drenden som
overklagas samt de — 1 och for sig fitaliga — drenden som myndig-
heterna varit oeniga om i Ridet fér tilldelning av utslippsritter.

Den av utredningen initierade uppféljningen av rutiner, arbets-
former och myndighetsorganisation fér tillstdnds- och tilldelnings-
processerna pekar ocksd p3 att regelverket for systemet med handel
med utslippsritter har fungerat minst lika bra som kunde férvintas
med tanke pd att det forcerades fram. Mot bakgrund av uppfolj-
ningen vill delegationen dock peka pd ett behov av indring i regel-
verket, nimligen att den installerade effekten som kriterium for att
en férbrinningsanliggning inom energisektorn skall ingd i systemet
borde kompletteras med en nedre grins fér energiproduktionen
under ett normalt &r. Delegationen anser att regeringen bér prova
forutsittningarna for att indra handelsdirektivet pd den hir
punkten.
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Background

On 1 January 2005, a scheme for trading in emission allowances
(‘emissions trading’) was introduced in the EU. This scheme is
based on a directive (the ‘emissions trading directive’) that was
formally adopted in October 2003.! The trading scheme is an
instrument of climate policy, aimed at reducing emissions of
greenhouse gases (GHGs) in the Union in a cost-effective and
economically efficient way. It is a cornerstone of EU efforts to
meet the Union’s commitment under the Kyoto Protocol.?

Trading in emission allowances is based on the setting of a cap
on total emissions for one year, for example, from the installations
in a particular region included in the scheme. This does not,
however, involve imposing a cap on emissions from individual
installations. A certain number of tradable emission allowances are
allocated to each installation covered by the scheme. One such
allowance is defined, during the period 2005—2007, as the right to
emit one tonne of carbon dioxide (CO,). Only installations that
have obtained special permits are entitled actually to emit CO,. On
the other hand, anyone — legal entities and physical persons alike
— can buy and sell emission allowances. In aggregate, these allow-
ances correspond to the cap on total emissions. The installations
included in the trading scheme must then, at a defined date, be able
to submit allowances corresponding to the respective installations’
actual emissions. Operators with high costs of reducing emissions
will purchase emission allowances, which are offered on a market
by operators with low costs of emission reduction.

! Directive 2003/87/EC of the European Parliament and of the Council of 13 October 2003
establishing a scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the Community
and amending Council Directive 96/61/EC (O] No. L 275, Volume 46, 25 October 2003).
2 The Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change.
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The European system of emissions trading comprises various
phases. In the first (2005-2007), it is confined solely to CO, emis-
sions from installations in energy-intensive industry (production
and processing of ferrous metals, minerals, and paper, paperboard
and pulp) and combustion units with capacity above a certain level
in heat and power production. In the whole EU, the system covers
roughly 12000 installations; in Sweden, more than 700 are
included.

The work of the Commission on a system and regulatory
framework for the flexible mechanisms of the Kyoto Protocol (the
‘FlexMex2 Commission’), begun in spring 2002, has been mainly a
matter of analysing the implications of the trading directive and of
proposing principles and rules for its implementation in Sweden.
The FlexMex2 Commission has previously issued three interim
reports.” With this final report, the FlexMex2 Commission’s three-
year assignment comes to an end.

The final report has two main purposes. One is to summarise the
work of implementing the trading directive and provide a clear
account of the nature of the emissions-trading system. The second
is to survey the future commitment periods of the trading system
— after 2007 — and discuss requirements, if any, for changes in the
governing conditions of the system and matters that may need
regulating in the future. This discussion includes conditions for
and consequences of the following options after 2007:

e including other sectors in the trading system (focusing primar-
ily on the transport sector),

e including GHGs other than CO, in the trading system,
using the scope for allocating emission allowances in some
manner other than allocation free of charge,

e using defined benchmarks in the allocation of emission allow-
ances.

The accounts of work to implement the trading directive (con-
tained in Chapter 1) and the nature of the trading system (Chapter 2)
are both summaries. There is therefore no reason to seek here to
provide an even more condensed version of what these chapters
contain.

3 Trading for a Better Climate (SOU 2003:60), Trading for a Better Climate — permits,
allocation, etc (SOU 2003:120) and Trading for a Better Climate — trading in emission
allowances 2005-2007 etc (SOU 2004:62).
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Instead, the rest of this summary chapter is devoted to summa-
rising the assessments reported by the FlexMex2 Commission
regarding the need, if any, for changes in the conditions governing
the system for the post-2007 period. In addition, we summarise
observations and conclusions from an initial follow-up study of the
routines, forms of work and government-agency organisation for
the system of trading in emission allowances.

The FlexMex2 Commission’s view concerning whether to
include the transport sector in the trading system

In the FlexMex2 Commission’s view, the Swedish Government
should work for the transport sector to be integrated into the EU
emissions-trading system. The FlexMex2 Commission considers
that this should take place by means of a harmonised system com-
prising all the Member States.

Given the conditions imposed by the trading directive, it is
probably not feasible to implement harmonised arrangements
earlier than from the year 2013. The FlexMex2 Commission does
not consider that Sweden should apply to integrate its own trans-
port sector into the EU trading system unilaterally before this date.
Nor does the FlexMex2 Commission think that Sweden should
develop a domestic system of trading in emission allowances within
the transport sector.

In the FlexMex2 Commission’s view, emissions trading thus
cannot be introduced for the transport sector except in the rela-
tively long term. However, the CO, emissions of the transport
sector are substantial (domestic transport services, for example,
account for nearly two-thirds of the Swedish CO, emissions that
will not initially be included in the EU emissions-trading system)
and, moreover, increasing. Accordmgly, a range of other measures
are required to reduce emissions from this sector. Many measures
of this kind have been implemented, are currently under way or
have been proposed in recent years. In the FlexMex2 Commis-
sion’s view, there should also be an investigation of the scope for
combating the rise in emissions from the sector by means of the
project-based mechanisms of the Kyoto Protocol, which is now
coming into force.
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The FlexMex2 Commission’s view concerning inclusion of
GHGs other than CO; in the trading system

The Kyoto Protocol applies to a total of six greenhouse gases.
Carbon dioxide is, as we have seen, the only one included in the
EU trading system during the period 2005—2007. The other five
are methane (CH,), nitrous oxide (laughing gas, N,0), fluorocar-
bons (CFCs, HCFCs, HFCs), perfluorocarbons (PFCs) and
sulphur hexafluoride (SF,).

Since trading in emission allowances involves major financial
values, reported emissions on which the trading is based must be
correctly and reliably measured. At present, calculating emissions
of GHGs other than CO, is generally associated with high uncer-
tainty. Until the uncertainty has been substantially reduced, the
FlexMex2 Commission does not consider it advisable to include
the other five GHGs in the trading system.

However, there are a few well-defined areas of application for
the other GHGs in which emissions can be reported with accept-
able reliability. The aluminium sector, which emits both CO, and
PFCs, would be a valuable addition to the trading system since, in
certain application areas, aluminium products are substitutes for
steel and other products. The steel sector is already included in the
system. To create a level playing field among these and other
product groups, the FlexMex2 Commission proposes that the
Swedish Government should work for the introduction of the
aluminium sector into the EU emissions-trading system, and for
PFC emissions in aluminium production to be covered by the
system as well.

In the FlexMex2 Commission’s view, Sweden should not apply
for permission to unilaterally add more GHGs to the trading
system. It should be the task of the European Commission — in
conjunction with the report due to be issued not later than 30 June
2006 — to assess whether it is advisable for additional GHGs to be
included in the system.

Although the other GHGs cannot, in general, be included in the
trading system the FlexMex2 Commission considers that they
should be regulated in various ways outside the system.

The FlexMex2 Commission emphasises the importance of
taking, at EU level, the kinds of measures that are aimed at further
reducing uncertainty in emission measurement.
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The FlexMex2 Commission’s view concerning scope for
allocating emission allowances other than through free
allocation during the period 2008-2012

Under the trading directive, EU member states are to allocate at
least 95 per cent of the emission allowances free of charge during
the three-year period 2005—2007. For the first commitment
period, 2008 —2012, at least 90 per cent are to be distributed free of
charge.

The FlexMex2 Commission proposes amending the trading
directive to make it compulsory in the EU for 10 per cent of emis-
sion allowances during the first commitment period, 2008 —2012,
to be sold on the market.

The FlexMex2 Commission has not concerned itself with how
the state should sell these emission allowances. The method of sale,
Le. either selling the allowances directly on the secondhand market
or auctioning them, and (if the latter method is chosen) the precise
nature of the auction design that should be used, should be decided
at the time of the EU’s review of the question of a compulsory
harmonised allocation method.

The FlexMex2 Commission recommends using the revenue
from the sale to reduce competition-distorting taxes.

The FlexMex2 Commission’s view concerning scope for
using benchmarks in the allocation of emission allowances

For the years 2005—2007, Sweden has opted to allocate all emission
allowances to the installations concerned free of charge. This free
allocation can take place in many different ways. For the years
2005—2007 it has, for Sweden’s part, been based on historical
activities. One alternative may be to use benchmarks of some kind,
i.e. a comparative measure that is common to a group of operators
(e.g. their average emissions per unit produced), as the basis for
allocation.

In the FlexMex2 Commission’s view a benchmark model, like all
forms of free allocation, is primarily an instrument for wealth
distribution. The value of emission allowances, whose number is
predetermined, accrues to companies. The question is how this
capital contribution should be distributed among the companies.
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The use of a benchmark as a basis for allocation is only one of
many options.

According to the FlexMex2 Commission, certain requirements
must be met before a benchmark method is feasible and suitable for
use in allocating emission allowances in the trading system:

1. The products on which the comparison among the installations
included in the system is based, must be homogeneous and
comparable.

2. The benchmark must be perceived as an equitable basis for allo-
cation of emission allowances free of charge. This means that
the benchmark must:

a. Beadequate. In our case, it seems reasonable for the bench-
mark to give some indication of GHG emissions, in a way
that allows comparison. The FlexMex2 Commission has
discussed average emissions per unit produced for the
installations concerned. Where an average emission figure
is used as a benchmark there should, for the benchmark to
be meaningful, be a sufficient number of installations to
form the basis of the benchmark calculation.

b. Result in financial distributional effects that are acceptable
both to political decision-makers and to companies taking
part in the trading system. This requires, according to the
FlexMex2 Commission, that all winners and losers from
this kind of allocation are found solely within the group of
installations that are compared with the benchmark.

The starting point for the FlexMex2 Commission’s view is the
favourable basic attitude towards benchmarks shown by the
Swedish Government and Parliament (Riksdag) in their processing
of the bill Trading in Emission Allowances II (Govt. Bill
2004/05:18, report 2004/05:MJ U5, Govt. Comm. 2004/05:43).

In the FlexMex2 Commission’s estimation, it is advantageous in
terms of wealth distribution to have a system in which compensa-
tion, in the form of emission allowances allocated free of charge, is
given to installations that, at a given time, emit less GHGs than the
average emissions per unit produced for the installations concerned
in a particular sector. Benchmarks can provide the basis for such
allocation. The FlexMex2 Commission wishes to emphasise that,
irrespective of the allocation method, the price of emission allow-
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ances is always what should govern the measures taken by individ-
ual installations to influence their emissions.

At the same time, the FlexMex2 Commission seeks to pinpoint
the problems that introducing a benchmark method involves. One
problem is that benchmark models — whether based on national or
international data — can be used only for products that are homo-
geneous and comparable. The FlexMex2 Commission's opinion is
that benchmarks based on international data should be used only if
their application is compulsory for comparison of installations
producing the same product types in every EU country. One par-
ticular problem for international benchmarks is therefore obtaining
political acceptance in the EU member states for the fact that, in a
transnational allocation system of this kind, the winners from allo-
cation may be in a country other than one’s own. In contrast, in
the current allocation system the winners and losers that arise as a
result of a country’s allocation are all within the country
concerned. The FlexMex2 Commission does not consider that
Sweden should develop its own voluntary domestic system based
on international benchmarks. In general, the endeavour should be
to harmonise the allocation systems that will be used, to include
the whole of the EU.

The FlexMex2 Commission proposes that the Swedish Govern-
ment should work for the EU to introduce a compulsory method
of allocating emission allowances, based on international bench-
marks in sectors that are suitable for the purpose, with well-
defined, comparable products.

In the FlexMex2 Commission’s view, the allocation of emission
allowances to district-heating installations in Sweden should be
based on a national benchmark system. The official appropriation
document for the 2005 budget year instructs the Swedish Energy
Agency, not later than 15 April 2005, to assess the feasibility of
using benchmarks as the basis for allocation in the energy sector.
Moreover, not later than 31 October 2005, the Agency is to design
benchmarks for electricity and heat production as a basis for allo-
cating emission allowances to both existing and new system
participants.
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The FlexMex2 Commission’s view concerning routines,
forms of work and organisation

In Sweden, tasks connected with the trading system have been
assigned to several agencies. In particular, the National Environ-
mental Protection Agency has been entrusted with responsibility for
such matters as allocation of emission allowances; the Swedish
Energy Agency’s responsibilities include compiling and administer-
ing the national registry intended to ‘keep the system in order’, and
preventing any errors from arising when emission allowances are
issued, transferred or cancelled; and the county administrative
boards have been put in charge of granting permits for CO, emis-
sions. Regarding the task of allocating emission allowances we
should, however, mention that the National Environmental
Protection Agency and the Swedish Energy Agency agreed, in
practice, to collaborate in reviewing the allocation applications. A
council (the ‘Council for Emissions Trading Allocations’) has also
been set up under the National Environmental Protection Agency,
with representatives from the Agency itself, the Swedish Energy
Agency and the Swedish Business Development Agency (Nutek).
The Council is to review companies’ applications for allocation of
emission allowances, and submit draft decisions to the National
Environmental Protection Agency.

The routines, forms of work and agency organisation for the
permit and allocation processes seem, on the whole, to have func-
tioned well in the circumstances. Virtually all the problems and
difficulties revealed in a follow-up study conducted by the Swedish
Agency for Public Management on behalf of the FlexMex2 Com-
mission are due, at least partially, to the extreme time pressure to
which the work has been subject.

Since the agency organisation used to date has, broadly speaking,
coped with the task as well and efficiently as conditions have
allowed, the FlexMex2 Commission recommends, as the main
option, retaining the current agency organisation for the permit
and allocation processes. In response to the follow-up study carried
out, the FlexMex2 Commission has thus revised the recommenda-
tion made in its first interim report that a special agency should be
formed to carry out several of the agency functions included in the
emissions-trading system.

Some reservation should, however, be made for the fact that the
allocation and permit processes are still under way and therefore
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cannot be fully evaluated, and also in the event of the regulations
or other conditions applying to the period 2005—2007 undergoing
essential changes before future periods. If changes of this kind take
place, there may be reason to re-examine the matter of organisa-
tion.

The FlexMex2 Commission wishes to stress the importance of
systematically collecting data on experience of using the emissions-
trading system. Regarding the permit and allocation processes,
premises should include the administrative courts’ decisions in
cases that are appealed and the cases — few as they are — on which
government agencies have disagreed in the Council for Emissions
Trading Allocations.

The follow-up study initiated by the FlexMex2 Commission of
routines, forms of work and agency organisation for permit and
allocation processes also indicates that the regulations for the emis-
sions-trading system have worked at least as well as could be
expected, given that they were produced under heavy time pres-
sure. In the light of the follow-up, however, the FlexMex2
Commission wishes to indicate a need for amendment of the regu-
lations: as a criterion for whether a combustion unit in the energy
sector should be included in the system, installed capacity should
be supplemented by a lowest limit for energy production during a
normal year. In the FlexMex2 Commission’s view, the Govern-
ment should review the scope for amending the trading directive to
this effect.
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1 Arbetet med att inféra handel
med utslappsratter

Europeiska unionen har tagit initiativ till att inféra ett system for
handel med utslippsritter frin och med den 1 januari 2005. Beslu-
tet om EU:s handelssystem fattades innan Kyotoprotokollet ratifi-
cerades. Bakgrunden till beslutet ir EU:s behov av att minska sina
utslipp av vixthusgaser pd ett kostnadseffektivt sitt. EU:s ut-
slippshandel bygger pd handelsreglerna i Kyotoprotokollet, som
efter Rysslands ratificering den 18 november 2004 trider i kraft den
16 februari 2005.

Med detta slutbetinkande sammanfattar FlexMex2-utredningen
klimatpolitikens utveckling och gor ocksd utblickar mot férsta &ta-
gandeperioden (2008-2012) enligt Kyotoprotokollet. T detta
kapitel redovisas klimatpolitikens utveckling (1.1), delegationens
arbete med handelsdirektivet (1.2), slutbetinkandets syfte (1.3)
samt dess disposition (1.4).

1.1 Klimatpolitikens utveckling

Forskning visar att klimatet har férindrats genom minniskans pi-
verkan." Atmosfirens halt av koldioxid har 6kat med drygt 30 pro-
cent sedan industrialiseringens bérjan pd 1800-talet. I den senaste
rapporten frin FN:s klimatpanel, Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC), konstateras att frigan inte lingre ir om
klimatet férindras, utan hur mycket och hur snabbt detta kommer
att ske. I rapporten understryks ocks3 att effekterna av minniskans
paverkan pd klimatet ir mycket lingvariga. En fjirdedel av den 6k-
ning av koncentrationen av vixthusgaser’ som i dag sker kommer
att vara kvar i atmosfiren under flera irhundraden. Aven om
virlden skulle lyckas med att stabilisera koncentrationen av vixt-

' IPCC, Climate Change 2001. Synthesis Report.
? De sex viktigaste vixthusgaserna ir koldioxid, metan, dikviveoxid (lustgas), fluorkarboner,
perfluorkarboner och svavelhexafluorid.
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husgaser i atmosfiren kommer havens yttemperatur, p.g.a. ocea-
nernas termiska kapacitet, indd att 6ka under flera drhundraden
efter att denna stabilisering skett.

Mot denna bakgrund av starka vetenskapliga bevis blir uppgiften
for virldssamfundet att minska utslippen av vixthusgaser innan
effekterna blir alltfér allvarliga. Sverige har tillsammans med mer-
parten av virldens linder skrivit under FN:s klimatkonvention. Det
betyder att vi férbundit oss att arbeta fér att minska utslippen av
vixthusgaser till atmosfiren. Konventionens mil ir att halten av
vixthusgaser 1 atmosfiren skall stabiliseras. P4 vilken nivd stabilise-
ringen skall ske samt vilka vigar och styrmedel som leder dit hér
till det som diskuteras inom ramen fér de internationella klimat-
férhandlingarna.

For att pd lang sikt begrinsa risken foér framtida klimatférind-
ringar miste alltsd de globala utslippen minska. Att stabilisera kon-
centrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren utgdr en visentlig utma-
ning som méter det internationella samfundet under detta drhund-
rade. For svensk del t.ex. bor enligt riksdagen landets totala utslipp
av vixthusgaser dr 2050 ligga pd en nivd som omriknat 1 koldioxid-
ekvivalenter ir ligre in 4,5 ton per ir och invinare f6r att direfter
minska ytterligare.’ Stabiliseringen skall nis samtidigt som man
soker nd en hogre levnadsstandard. Med nuvarande teknologi
kommer det att bli utomordentligt svirt.

En begrinsad klimatpdverkan kan endast uppnds genom en aktiv
klimatpolitik som integreras 1 hela samhillet. Fér att uppnd mélet
erfordras dessutom ett omfattande internationellt samarbete och
insatser i alla linder. Utgdngspunkten ir att klimatpdverkan ir ett
globalt fenomen. Det spelar ingen roll var pd jorden utslipps-
minskningarna sker. Effekten p& atmosfiren blir densamma.

Vid virldstoppmétet om héllbar utveckling 1 Rio de Janeiro ir
1992 undertecknades FIN:s klimatkonvention av 154 stater. Genom
det s.k. Kyotoprotokollet’, som antogs pi konventionens tredje
partsméte 1 Kyoto i december 1997 och som ir juridiskt bindande,
dtar sig industrilinderna att minska sina utslipp med drygt fem

> Genom att omrikna &vriga vixthusgasers klimatpdverkan i s.k. koldioxidekvivalenter fir
man ett jimforelsemdtt pd de olika vixthusgasernas ”styrka” (se vidare kapitel 4). Sveriges
utslipp motsvarade &r 2003 cirka 8,0 ton koldioxidekvivalenter per capita.

* Kyotoprotokollet till Férenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar. Kyoto-
protokollet trider 1 kraft 90 dagar efter att minst 55 linder omfattande minst 55 procent av
virldens utslipp &r 1990 ratificerar $verenskommelsen. I och med att Ryssland registrerade
sin ratificering hos FN den 18 november 2004 kommer protokollet att trida i kraft den 16
februari 2005. Den 16 december 2004 hade 132 linder, med 61,6 procent av utslippen ir
1990 ratificerat protokollet.
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procent som ett genomsnitt under den forsta s.k. dtagandeperio-
den, dvs. dren 2008-2012, jimfért med 1990 &rs nivd. EU:s med-
lemsstater har tagit sig att sammantaget minska utslippen med
dtta procent.” Protokollet innehiller regler och strikta system fér
overvakning och kontroll av utslipp liksom utslippsminskningar.
Kyotoprotokollet anger att tre styrmedel — s.k. flexibla mekanis-
mer® — fir anvindas fér att hjilpa till att nd industrilindernas
dtaganden till &r 2010. Dessa styrmedel ir viktiga fér att uppnd
kostnadseffektiva minskningar av utslipp av vixthusgaser, nigot
som klimatkonventionen betonar. En av de flexibla mekanismerna
ir handel med utslippsrdtter.” Sverige och 6vriga EU-linder ratifice-
rade Kyotoprotokollet i maj 2002. EU-linderna férband sig dess-
utom att fullfélja de &taganden man gjort i protokollet dven om
detta inte skulle ratificeras.

I maj 2000 presenterade Europeiska kommissionen det europe-
iska tredriga handlingsprogrammet mot klimatférindringar, ECCP.
I detta anges drygt 40 kostnadseffektiva dtgirder som tillsammans
skall ricka for att nd unionens itagande under Kyotoprotokollet.
En hornsten i programmet ir unionens handel med utslippsriitter.

EU:s handelssystem baseras p3 ett direktiv ("handelsdirektivet”)
som formellt antogs i oktober 2003.* Alla linder som ir medlem-
mar 1 EU nir handeln inleds omfattas av systemet, dvs. EU:s samt-
liga 25 medlemslinder deltar. De linder som omfattas av EES-av-
talet (Island, Norge och Lichtenstein) kan sjilva besluta om de vill
ansluta sig till systemet.

Unionens system for handel med utsldppsritter dr ett strategiskt
klimatpolitiskt instrument som syftar till att pd ett kostnadseffek-
tivt och samhillsekonomiskt effektivt sitt minska utslippen av
vixthusgaser inom gemenskapen. Systemet bygger p& att en
restriktion (ett tak) sitts f6r hur stora de totala utslippen fir vara
under ett ar frin de anliggningar som omfattas av det. Detta bety-
der emellertid inte att ett tak sitts for utslippen frdn enskilda an-

*> EU:s gemensamma 3tagande 1 Kyotoprotokollet avser EU 15. De tio stater som blev med-
lemmar av unionen den 1 maj 2004 har dock (med undantag f6r Malta och Cypern) natio-
nella dtaganden enligt Kyotoprotokollet som alltjimt giller.

¢ Ordet flexibel anger att utslippsreduktioner inte beh&ver géras i det egna landet, utan kan
mot ersittning géras i annat land.

71 Kyotoprotokollet anges ytterligare tvd styrmedel, som till skillnad frdn handel med ut-
slippsritter dr projektbaserade. Det ena ir s.k. gemensamt genomférande (pd engelska Joint
Implementation, JI) och det andra mekanismen fér ren utveckling (pd engelska Clean Deve-
lopment Mechanism, CDM).

% Europaparlamentets och Ridets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett sy-
stem f6r handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av
ridets direktiv 96/61/EG. EUT L 275, 13.10.2003, s 32 (Celex 32003L0097).

31



Arbetet med att infora handel med utslappsratter SOU 2005:10

liggningar eller for ett enskilt land. Varje anliggning som omfattas
av systemet tilldelas ett visst antal dverldthara utslippsritter. En
sddan ritt definieras under perioden 2005-2007 som ritten att
slippa ut ett ton koldioxid. Ritten att faktiskt slippa ut koldioxid
tillkommer endast de anliggningar som fitt ett sirskilt tillstind.
Diremot kan vem som helst, sdvil juridiska som fysiska personer,
kopa och silja utslippsritter. Summan av tilldelade utslippsritter
motsvarar taket f6r hur stora de totala utslippen fir vara. Vidare
skall de anliggningar som omfattas av systemet &rligen vid en viss
angiven tidpunkt kunna visa upp och éverlimna det antal utslipps-
ritter som motsvarar anliggningens faktiska utslipp.

Genom att utslippsritterna ir 6verldtbara skapar handelssyste-
met en mojlighet att omférdela utslipp mellan verksamhetsutdvare
med hoga kostnader fér att minska sina utslipp och verksamhets-
utdvare med liga sidana kostnader. En verksamhetsutévare med
hég reningskostnad kan sdledes vilja slippa ut mer koldioxid dn den
mingd utslippsritter som han fitt vid tilldelningen av utslipps-
ritter. Han behover d& kopa ytterligare utslippsritter. En verk-
samhetsutdvare med l8g reningskostnad kan 4 andra sidan vilja att
minska sina utslipp si att han vid den &rliga redovisningen inte be-
hover alla de ritter han tilldelats. Han kan d3 silja en del av de ut-
slippsritter han fitt sig tilldelad. P4 detta vis uppstir alltsd en
marknad for utslippsritter, och dessa kan kdpas och siljas som
andra virdepapper.

Det europeiska handelssystemet kommer att omfatta olika tids-
perioder. Under den férsta perioden (8ren 2005-2007) kommer
handelssystemet endast att omfatta utslipp av koldioxid och an-
liggningar inom energiintensiv industri (produktion och bearbet-
ning av jirnmetaller, mineralindustrin, pappersmassa, papper och
papp) och férbrinningsanliggningar dver en viss effektnivd inom
kraft- och virmeproduktion. I Sverige kommer den handlande
sektorn att omfatta drygt 700 anliggningar.

Nuvarande mal for svensk klimatpolitik

Enligt 2002 &rs klimatpolitiska beslut (prop. 2001/02:55, bet.
2001/02 MJU10, rskr. 2001/02:163) skall som nationellt klimatmal
gilla att de svenska utslippen av vixthusgaser som ett medelvirde
for perioden 2008—2012 skall vara minst fyra procent ligre in ut-
slippen &r 1990. Utslippen skall riknas som koldioxidekvivalenter
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och omfatta de sex vixthusgaserna enligt Kyotoprotokollets och
IPCC:s definitioner. Utslippsvirdena skall normaldrskorrigeras for
att sikerstilla jimférbarhet mellan dren med avseende pd variatio-
ner i temperatur och nederbérd.

Enligt 2002 4rs klimatpolitiska beslut skall det nationella malet
att minska utslippen av vixthusgaser med minst fyra procent upp-
nds utan kompensation fér upptag i sinkor och utan anvindning av
flexibla mekanismer. Mot bakgrund av den utvirdering av klimat-
politiken som Naturvirdsverket och Energimyndigheten haft an-
svar f6r (72004 &rs kontrollstation”) och de remissynpunkter som
framkommit pd myndigheternas rapport avser regeringen 6verviga
ett mil som innefattar de flexibla mekanismerna.

Det klimatpolitiska beslutet frdn 2002 innehéller dven ett l8ng-
siktigt klimatma4l. Sverige skall internationellt verka for att det glo-
bala arbetet inriktas mot mélet att stabilisera halten av vixthusgaser
pa 550 ppm. Ar 2050 bér utslippen for Sverige sammantaget vara
lagre dn 4,5 ton koldioxidekvivalenter per &r och invinare och dir-
efter minska ytterligare. Milets uppfyllande ir till avgoérande del
beroende av internationellt samarbete och insatser 1 andra linder.

Riksdagens energipolitiska beslut frin & 2002 (prop.
2001/02:143, bet. 2001/02:NU17, rskr. 2001/02:317) redovisar
riktlinjer f6r en klimatstrategi pd energiomrddet, som foljer den
strategi som beslutades 1 1997 irs energipolitiska beslut (prop.
1996/97:84, bet. 1996/97:NU12, rskr. 1996/97:212). De svenska
utslippen av koldioxid inom energiomridet skall enligt riktlinjerna
begrinsas s& lingt det ir mojligt med hinsyn till konkurrenskraft,
sysselsittning och vilfird. P4 energiomridet innebir riktlinjerna
ocksg att klimatstrategin skall utformas mot bakgrund av jimforel-
ser med faktiskt vidtagna dtgirder i andra linder. Detta f6r att und-
vika att en visentligt storre borda liggs pd den svenska industrin dn
vad konkurrentlinderna ligger pd sin industri.

1.2 Delegationens arbete med handelsdirektivet

I juli 2001 beslot regeringen om direktiv till en delegation med
parlamentarisk sammansittning i syfte att utarbeta ett forslag till
ett svenskt system och ett regelverk f6r Kyotoprotokollets flexibla
mekanismer (dir. 2001:56).” Delegationen antog namnet FlexMex2-
utredningen.

? Av olika skil kom dock utredningsarbetet inte att inledas forrin viren 2002.
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Som medlem av EU ir Sverige skyldigt att ansluta sig till och i
svensk lagstiftning inféra de i1 handelsdirektivet angivna reglerna
for det EU-gemensamma handelssystemet. Delegationen har gjort
den allminna beddmningen att det inte ir limpligt att ta fram ett
regelverk for ett svenskt handelssystem som pd visentliga punkter
avviker frin EU:s handelssystem. Mot denna bakgrund har delega-
tionen delvis valt ett annat uppligg for utredningsarbetet dn vad
som anges i utredningsdirektiven.

Delegationens arbete fére detta slutbetinkande har redovisats i
tre delbetinkanden. I det férsta, Handla for bittre klimat
(SOU 2003:60), som kom i maj 2003, redovisade delegationen vilka
principer som fér svensk del bor ligga till grund f6r fordelningen av
utslippsritter 1 EU:s handelssystem. Mot bakgrund av detta och
remissinstansernas synpunkter presenterade regeringen i december
2003 i propositionen Riktlinjer for genomforande av EG:s direktiv
om ett system for handel med utslippsritter for vixthusgaser (prop.
2003/04:32) riktlinjerna fér genomférandet av direktivet i svensk
lagstiftning. I propositionen féreslogs ocksd att riksdagen skulle
bemyndiga regeringen att utarbeta och till Europeiska kommissio-
nen 6verlimna en plan f6ér fordelningen av utslippsritter. Riks-
dagen beslutade i enlighet med propositionen den 10 mars 2004
(bet. 2003/04:MJU11, rskr. 2003/04:150).

Den 22 april 2004 inlimnade regeringen Sveriges nationella for-
delningsplan till kommissionen. Denna plan anger efter vilka prin-
ciper utslippsritter kommer att fordelas i1 Sverige under perioden
2005-2007.

Enligt handelsdirektivet skall medlemsstaterna senast den
31 december 2003 ha genomfért direktivet i sin lagstiftning (artikel
31). Med hinsyn till den ordning som giller fér beredning av
svensk lagstiftning har det emellertid inte varit méjligt att genom-
féra nodvindig lagstiftning till den 31 december 2003. Detta giller
sirskilt som vissa rittsakter som handelsdirektivet hinvisar till inte
var antagna av 1 gemenskapen berérda institutioner vid den tid-
punkten. S3 var t.ex. fallet betriffande den registerférordning som
enligt artikel 19.3 skall finnas foér att direktivet skall kunna
genomforas. '

19 EG-kommissionen antog den 21 december 2004 en férordning (EG) 2216/2004 om ett
standardiserat och skyddat registersystem i enlighet med Europaparlamentets och ridets
direktiv 2003/87/EG och Europaparlamentets och ridets beslut 280/2004/EG. Publiceringen
av férordningen i Europeiska Unionens Tidning (EUT) skedde den 29 december 2004.
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Sverige ir dock lngtifrdn ensamt om att inte ha kunnat efterleva
direktivets tidplan i detta hinseende. Tvirtom deklarerade flera
medlemsstater tidigt att de inte skulle klara ett genomférande till
den 31 december 2003, men att de skulle ha all lagstiftning pé plats
1 god tid f6re den 1 januari 2005.

Mot denna bakgrund fann delegationen det mest indamalsenligt
att, efter det att det forsta delbetinkandet presenterades i maj 2003,
etappvis ligga fram férslag 1 en sddan ordning och vid sddana tid-
punkter att det skulle kunna finnas ett fungerande regelverk pi
plats den 1 januari 2005.

For att handeln med utslippsritter skulle kunna starta den
1 januari 2005 krivdes att det 1 god tid fére den tidpunkten fanns
en lagreglering for frigor avseende tillstdnd och tilldelning av ut-
slippsritter. FlexMex2-utredningen redovisade dirfér i november
2003 i sitt andra delbetinkande Handla for bittre klimat — tillstind
och tilldelning, m.m. (SOU 2003:120) forslag till en tidsbegrinsad
lagstiftning som huvudsakligen rérde tillstdnds- och tilldelnings-
frigor och som var avsedd att gilla fr.o.m. den 1 juli 2004. Regler-
ingen i den tidsbegrinsade lagen var tinkt att kunna flyttas éver till
en komplett lag med ikrafttridande den 1 januari 2005 d& den tids-
begrinsade lagen skulle upphéra att gilla.

Mot bakgrund av delegationens andra delbetinkande och
remissinstansernas synpunkter avlimnade regeringen den 15 april
2004 propositionen Handel med utslippsritter I  (prop.
2003/04:132). 1 propositionen féreslogs bl.a. inférandet av en ny
lag (2004:656) om utslipp av koldioxid, innehdllande vissa bestim-
melser om tillstdnd f6r utslipp av koldioxid och tilldelning av ut-
slippsritter. Vidare foreslogs dndringar 1 miljébalken som innebir
att for de anliggningar som ingdr i handelssystemet far inte med-
delas villkor om begrinsning av koldioxidutslipp eller villkor som
genom att reglera anvind mingd fossilt brinsle syftar till en be-
grinsning av koldioxidutslipp. Forslaget innebar att inférandet av
ett handelssystem for utslippsritter avseende koldioxid kunde pi-
borjas. Riksdagen beslutade 1 enlighet med propositionen den
23 juni 2004 (bet. 2003/04:MJU19, rskr.2003/04:281). Lagen
tridde i kraft den 1 augusti 2004.

FlexMex2-utredningen redovisade i april 2004 sitt tredje del-
betinkande Handla for béttre klimat — handel med utslippsritter
2005-2007, m.m. (SOU 2004:62). Syftet med delbetinkandet var
att limna forslag pd en fullstindig lag fo6r inférandet av EU:s
system for handel med utslippsritter. 1 betinkandet limnades
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dirfor forslag avseende regler f6r évervakning, rapportering och
kontroll av koldioxidutslipp. Vidare limnades férslag till ett kom-
plett regelverk for registerfrigor samt forslag avseende straff och
andra sanktioner samt skadestind. Forslagen var avsedda att ligga
till grund for det avslutande steget i arbetet med att genomféra
handelsdirektivet i svensk lagstiftning infér perioden 2005-2007.

Mot bakgrund av delegationens tredje delbetinkande och
remissinstansernas synpunkter avlimnade regeringen den 23 september
2004 propositionen Handel med utslippsrétter 11 (prop. 2004/05:18). T
propositionen foreslogs att en ny lag skulle inféras med full-
stindiga bestimmelser om handel med utslippsritter for koldioxid
och ersitta lagen om utslipp av koldioxid. Férslagen 1 proposi-
tionen utgjorde det avslutande steget i arbetet med att genomfora
handelsdirektivet 1 svensk lagstiftning. Riksdagen beslutade 1 enlig-
het med propositionen den 17 november 2004 (bet. 2004/05
MJUS, rskr. 2004/05:43) och den nya lagen och &vriga forslag till
lagindringar tridde 1 kraft den 1 januari 2005.

Om delegationens arbetsformer kan sigas att de kommitté-
sammantriden som hillits regelbundet har utgjort den viktigaste
arenan for utredningens diskussioner. Sedan avlimnandet av dele-
gationens tredje delbetinkande i april 2004 har fem sammantriden
avhillits. Utdver kontinuerliga diskussioner om utredningsarbetets
framdtskridande och redovisningar av utlagda uppdrag m.m. har vid
sammantridena information limnats frin Naturvirdsverket, Ener-
gimyndigheten, ITPS (Institutet for tillvixtpolitiska studier) och
SKGS (Samarbetsorgan mellan branschféreningarna Skogsindustri-
erna, Plast & Kemiforetagen, SweMin och Jernkontoret).

Vidare har utredningens ordférande och sekretariat bilateralt
sammantritt med berérda myndigheter (t.ex. Naturvirdsverket,
Energimyndigheten, Statskontoret, Konjunkturinstitutet) och
intresseorganisationer pi omridet (Svensk Energi, Skogsindustri-
erna, Svenska Petroleuminstitutet, Jernkontoret, Plast- och Kemi-
foretagen). Utredningens ordférande och sekretariat har vid ett
antal tillfillen kommunicerat med foretridare f6r berérda general-
direktorat inom EG-kommissionen. Dirtill har utredningens ord-
forande och sekretariat nirvarit vid olika nationella och internatio-
nella seminarier o.d. inom det berérda sakomradet.

Den 18 november 2004 inbjéd delegationen branschféretridare
for skogsindustrin, plast- och kemiindustrin, gruvor, mineral och
metallproducenter samt jirn- och stdlindustrin att tillsammans med
foretridare f6r Svensk Energi och Svensk Fjirrvirme redovisa sina
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synpunkter pd forutsittningarna foér att anvinda benchmarking
som metod for att fordela utslippsritter inom handelssystemet.
Skriftliga vittnesmal limnades av SKGS samt av Svensk Energi och
Svensk Fjirrvirme.

1.3 Slutbetankandets syfte och underlagsmaterial

Med detta betinkande avslutar delegationen sitt tredriga arbete. Vi
har dirfor sett det som virdefullt att dels sammanfatta arbetets
genomférande (vilket gjordes ovan) och beskriva handelssystemet
pa ett 6verskddligt sitt, dels behandla frigor som kan bli aktuella att
reglera framéver, sannolikt tidigast i samband med den férsta &ta-
gandeperioden (2008-2012)." Dessa frigor avser férutsittningarna
for och konsekvenserna av att:

e inkludera andra sektorer i handelssystemet,

e inkludera andra vixthusgaser dn koldioxid i handelssystemet,

e utnyttja mojligheten att fordela utslippsritter pd annat sitt dn
genom gratis tilldelning, samt

e anvinda benchmarking (riktmirken) vid tilldelningen av utslipps-
ratter.

Inom ramen fér utredningen har féljande underlagsmaterial tagits
fram och anvints infér slutbetinkandet':

e Per Kdgeson, Nature Associates, har bl.a. analyserat férutsittning-
arna for en utvidgning av handelssystemet till att omfatta den
svenska transport- och évrigsektorn.

e Professor Arne Elmroth har limnat synpunkter pd prognoser for
energianvindningen inom byggsektorn.

o Konjunkturinstitutet har analyserat hur ett utvidgat handelssystem
— omfattande de verksamheter som i dag omfattas av handels-
direktivet samt dirtill i férsta hand transportsektorn och upp-

" Méjligheten att koppla de s.k. projektbaserade mekanismerna (gemensamt genomférande
och mekanismen fér ren utveckling) till EU:s utslippshandel sker genom det s.k. linkdirek-
tivet, som ir ett tilligg till handelsdirektivet. Linkdirektivet tridde i kraft den 13 november
2004. Arbetet med att genomféra linkdirektivet i Sverige har pdborjats av Miljs- och sam-
hillsbyggnadsdepartementet. Den svenska lagstiftningen skall vara pd plats den 13 november
2005.

2 Det omfattande underlagsmaterial som tagits fram infér delbetinkande 1-3 har tidigare
redovisats i respektive delbetinkande.
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virmning inom &vrigsektorn — kommer att pdverka koldioxid-
utslipp, samhillsekonomi och strukturomvandling.

e Professor Peter Bobm, Stockholms universitet har analyserat forut-
sittningarna for och konsekvenserna av att staten siljer utslipps-
ritter pd marknaden som ett sitt att fordela utslippsritter inom
handelssystemet.

e Anders Carlsson, ACCO har analyserat forutsittningarna for att
inkludera ytterligare vixthusgaser for de anliggningar som i dag
ingdr 1 handelssystemet, med tonvikt pd att bedéma osikerheten 1
berikningarna av utslippen.

o En arbetsgrupp inom juridiska institutionen, Gditeborgs universitet
har analyserat forutsittningarna for att generellt inkludera ytterli-
gare vixthusgaser 1 handelssystemet.

o F.d. justitierddet Staffan Vingby har analyserat frigan om statens
eventuella ersittningsskyldighet vid auktion och gratis tilldelning.

e Statskontoret har gjort en forsta uppfoljning av rutiner, arbets-
former och myndighetsorganisationen fér systemet for handel
med utslippsritter

1.4 Betankandets disposition

Den fortsatta framstillningen har disponerats pd f6ljande sitt.

I kapitel 2 beskrivs det handelssystem som tridde i kraft den 1
januari 2005. Den &versiktliga beskrivningen gérs med utgings-
punkt frin de forutsittningar som giller f6r handelssystemet och de
olika steg som skall tas av olika aktérer, dels for att delta 1 handeln
med utslippsritter och dels for att handeln skall fungera trovirdigt
och effektivt.

I kapitel 3—7 gor delegationen utblickar mot kommande perioder
och diskuterar eventuella framtida férindringar i de styrande for-
utsittningarna.

I kapitel 3 diskuteras forutsittningarna for och konsekvenserna
av en utvidgning av handelssystemet till att omfatta transport- och
dvrigsektorn.

I kapitel 4 diskuteras forutsittningarna for att inkludera fler
vixthusgaser in koldioxid i handelssystemet.

I kapitel 5 analyseras forutsittningarna for och konsekvenserna
av att tilldela utslippsritter genom att silja utslippsritter pi mark-
naden.
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I kapitel 6 diskuteras forutsittningarna for att tilldela utslipps-
ritter med hjilp av benchmarking.

I kapitel 7 redovisas resultatet av Statskontorets uppdrag att f6lja
upp rutiner, arbetsformer och myndighetsorganisationen fér till-
stinds- och tilldelningsfrigor. Vidare behandlas frigor av rittslig
art som behover behandlas framgent, frimst infér dtagandeperio-
den 2008-2012 och direfter.

Som bilagor till betinkandet har fogats utredningens direktiv
(bilaga 1), handelsdirektivet (bilaga 2), samt rapporterna frin Per
Kigeson (bilaga 3), Konjunkturinstitutet (bilaga 4) och Peter
Bohm (bilaga 5).
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2 Beskrivhing av EU:s
handelssystem

Handel med utslippsritter dr ett styrmedel som linkar marknads-
krafter och positiva miljoeffekter. Jimfort med andra ekonomiska
styrmedel kan handel med utslippsritter ange de forvintade mil-
jomissiga konsekvenserna med en hégre grad av sikerhet. Med ut-
slippshandel kan de férvintade miljdeffekterna ocksd uppnis till
ligsta mojliga kostnad.

Handelssystemet mojliggoér att utslippsminskningar kan goras
dir de kostar minst. Handeln ger méjlighet for ett foretag att vilja
om det skall minska de egna utslippen eller betala fér att nigot
annat foretag skall minska sina utslipp. Styrmedlet bygger pd att
det finns ett tak for de totala utslippen. Diremot finns det inte
nigot tak for utslippen frin de enskilda anliggningarna. Det enda
krav som anliggningarna méiste uppfylla ir att vid ett pd férhand
bestimt tillfille 6verlimna ett antal utslippsritter som motsvarar
de sammanlagda, verifierade utslippen under en viss pd férhand be-
stimd tid, vanligtvis ett kalenderdr. Om detta krav (den s.k. "kvot-
plikten”) inte uppfylls utgdr sanktioner, i allminhet en ”straff-
avgift”.

Ett detaljerat ramverk behovs for att fi handelssystemet att
fungera som ett kostnadsminimerande styrmedel. Detta ramverk
anger vem som omfattas av handelssystemet, regler for deltagandet
och vilket ansvar olika aktérer har. Dessutom anges i ramverket de
krav som skall gilla fér 6vervakning, redovisning och kontroll av
utslippen vid berérda anliggningar och fér det registersystem som
skall hilla ordning p4 de 6verlitelser som sker.

Handelsvaran i systemet ir utslippsritter. En sidan ritt definie-
ras under perioden 2005-2007 som ritten att slippa ut ett ton kol-
dioxid. Ritten att faktiskt slippa ut koldioxid tillkommer endast de
anliggningar som omfattas av systemet. Foér dessa anliggningar
krivs ocksd ett sirskilt tillstind att slippa ut koldioxid. Képa och
silja utslippsritter kan diremot vem som helst gora, savil juridiska
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som fysiska personer. Denna handel ir tinkt att fungera som en
traditionell virdepappersmarknad.

Huvuddelen av det ramverk som omtalas ovan ges av det han-
delsdirektiv som Europaparlamentet och Ridet beslutat om. Dir
anges ett antal forutsittningar som skall gilla f6r handelssystemet
och olika steg som vid olika tidpunkter i processen skall tas av be-
rorda aktorer. I det foljande ges en oversiktlig beskrivning av EU:s
handelssystem i termer av de forutsittningar som giller for de
svenska deltagarna i handelssystemet (avsnitt 2.1) och de olika pro-
cesstegen (avsnitt 2.2).

Att beskrivningen utgdr frin ”de svenska deltagarna” beror pd att
vissa av kraven som skall uppfyllas dr lika for alla verksamhets-
utovare 1 alla medlemslinder, men att direktivet ocksd limnar till
det enskilda medlemslandet att utforma vissa regler under forut-
sittning att de uppfyller ett antal grundliggande av kommissionen
faststillda kriterier.'

Inledningsvis bor ocksd pdpekas att det europeiska handels-
systemet ir indelat i olika tidsperioder. Den férsta perioden om-
fattar dren 2005-2007 ir till en del tinkt att fungera som en for-
soksperiod. Direfter 16per perioderna i femirsintervall, dvs. 2008—
2012,2013-2017 etc.

2.1 Forutsattningar for handeln som ges av
handelsdirektivet

For att kunna identifiera vilka anliggningar som skall omfattas av
kravet pd att ha tillstdnd for att slippa ut vixthusgaser anges i
direktivet vilka verksambetsomriden som ir berérda. Under den
forsta perioden (2005-2007) omfattar handelssystemet anligg-
ningar inom sektorerna for energi, produktion och bearbetning av
jirnmetaller, mineralindustri samt pappers-, papp- och pappers-
massaindustri. For Sveriges del omfattas totalt drygt 700 anligg-
ningar.”

Direktivet anger ocksd vilka gaser som systemet skall hantera.
Under perioden 2005-2007 ingdr endast utslipp av koldioxid i

! Europeiska kommissionen har tagit fram vigledande riktlinjer for hur dessa kriterier bér
tolkas. Kommissionens beslut, K(2004)130 slutlig, 29/01/2004, om riktlinjer for dvervak-
ning och rapportering av utslipp av vixthusgaser i enlighet med Europaparlamentets och
ridets direktiv 2003/87/EG.

2 Genom att Sverige valt att inkludera férbrinningsanliggningar som understiger 20 MW om
de ir anslutna till fjirrvirmenit som totalt dverstiger 20 MW ir nu antalet anliggningar uppe
1 drygt 700. Flera av dessa har identifierats forst 1 samband med tillstdndsprocessen.
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handelssystemet. Kommissionen kan lingre fram komma att ta
initiativ till att ta med dven &vriga vixthusgaser (metan, dikvive-
oxid, fluorkarboner, perfluorkarboner och svavelhexafluorid) i
handelssystemet.

Som framgdtt bygger handelssystemet pd att vissa utpekade verk-
samhetsutdvare vid ett visst tillfille varje &r skall kunna éverlimna
ett antal utsldppsritter som motsvarar de faktiska utslippen under
foregdende dr. Hur fir di verksamhetsutdvarna tag i dessa utslipps-
ritter? Teoretiskt sett skulle tilldelningen kunna ske pd ett antal
olika sitt. T.ex. skulle utslippsritterna kunna auktioneras ut eller
verksamhetsutévarna hinvisas till att kopa utslippsritter pd en
marknad, dir staten skulle kunna st fér utbudet. Men direktivet
anger att i det handelssystem som skall vara i funktion under peri-
oden 2005-2007 si skall minst 95 procent av utslippsritterna till-
delas gratis till berérda verksamhetsutévare. I Sverige har vi, liksom
de flesta 6vriga medlemsstater, dock valt att tilldela alla utslipps-
ritter gratis, vilket skett i god tid innan handelns bérjan. Stats-
makterna utnyttjade alltsd inte det utrymme som direktivet ger att
fér 2005-2007 anvinda andra férdelningsmetoder dn gratistilldel-
ning fér hogst fem procent av utslippsritterna.

Regering och riksdag har beslutat att utslippen av koldioxid frin
anlidggningar 1 Sverige skall delas in i tvd kategorier, vilket ir féren-
ligt med de frihetsgrader som handelsdirektivet ger:

®  Rdvarurelaterade utslipp. Dessa ir utslipp av koldioxid som 1 en
process bildas frin kol som ir bundet 1 den rivara som skall
foridlas eller 1 en process dir kol tillsitts fo6r att avligsna en
icke 6nskvird komponent frin rivaran och dir processens syfte
inte dr att framstilla kraft, virme eller transportenergi och dir
samtidigt rdvaran inte heller dr utbytbar tll en rimlig kostnad
pa kort sikt.

o Brinslerelaterade utslipp. Dessa utslipp avser koldioxidutslipp
som hirrér frin férbrinning av fossila brinslen i det primira
syftet att producera kraft, virme eller transportenergi.

Med denna uppdelning har det varit méjligt att vid tilldelningen av
utslippsritter skilja mellan sidana utslipp som pa ett ekonomiskt
rimligt sitt gdr att substituera f6r (brinslerelaterade) och sidana
som ir bundna tll en rivara som pd kort sikt inte gir att till en
rimlig kostnad byta ut (rivarurelaterade).
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Utgdngspunkten for férdelningen till befintliga anliggningar har
varit deras genomsnittliga historiska utslipp under perioden 1998-
2001. Dock har anliggningar inom energisektorn endast fitt en
tilldelning motsvarande 80 procent av sina historiska utslipp. I for-
delningen av utslippsritter har ocksd rivarurelaterade utslipp be-
handlats i sirskild ordning. I tilligg till de utslippsritter som an-
liggningar med sidana utslipp tilldelas p& grundval av sina histo-
riska utslipp har de ocksd fitt utslippsritter som motsvarar den
prognostiserade ckningen av rivarurelaterade utslipp under perio-
den 2005-2007. Fér nya deltagare dr utgdngspunkten for fordel-
ningen riktmirken eller bista mojliga teknik.

Utslidpp frin forbrinning av torv skall omfattas av handelssyste-
met, enligt riksdagens beslut om riktlinjerna f6r genomférande av
handelsdirektivet (prop. 2003/04:32). Riksdagen forutsatte vid be-
slutet att regeringen I6pande kommer att f6lja konkurrenssituatio-
nen for torveldade anliggningar.” Regeringen gav i december 2003
Energimyndigheten 1 uppdrag att gora en dversyn av elcertifikat-
systemet (IN2003/9037/ESB). I uppdraget ingick bla. att utreda
torvens roll inom systemet och om det finns mer indamalsenliga
sitt att frimja anvindningen av torv som brinsle 1 det svenska
energisystemet. Energimyndigheten redovisade uppdraget i maj
2004 och rapporten har direfter remissbehandlats. Frigan bereds
for nidrvarande inom regeringskansliet.

Fordelningen av utslippsritter anges i en sirskild nationell for-
delningsplan. Denna skall inges till Europeiska kommissionen {6r
dess prévning av om planen uppfyller handelsdirektivets krav (se
vidare avsnitt 2.2.1).

En friga som diskuterats ingdende ir om det skall vara tilltet att
inom ramen fér handelssystemet 6verfora utslippsritter frin en
period till en annan (s.k. banking).* Dirmed skulle en &tgird som

3 Nir det giller frigan om hur utslipp frén forbrinning av torv har beddmts ir bakgrunden
foljande. Riksdagen har beslutat att torv fr.o.m. den 1 april 2004 skall vara ett brinsle som
berittigar till elcertifikat nir den anvinds fér elproduktion i kraftvirmeverk (prop.
2003/04:42, bet. 2003/04:NU8). Elcertifikatsystemet har tv3 syften, nimligen dels att frimja
produktion av el med anvindning av férnybara energikillor, dels att frimja produktion av el
med anvindning av torv. I propositionen markerades att torv inte kan klassificeras som for-
nybart brinsle. Nir det giller beslutet att utslippen frin forbrinning av torv skall omfattas
av handelssystemet hinvisade riksdagen till att enligt klimatkonventionens tredje partsméte,
i férening med riktlinjerna frén FN:s klimatpanel, utslipp som sker frin férbrinning av torv
skall redovisas och liggas till de utslipp som omfattas av Kyotoprotokollet och den efter-
foljande bordeférdelningen inom EU.

* 54 kallad banking innebir att medlemsstaten i den nya perioden ersitter utslippsritter som
inte lingre ir giltiga — och som heller inte éverlimnats och annullerats senast den 30 april
under ndgot av den tidigare periodens &r — med nya ritter som d3 blir giltiga under den nya
perioden.
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vidtas under en period f3 tillgodoriknas under en kommande
period. Detta skulle innebira att prisskillnader mellan tidsperioder
utjimnas, vilket ir samhillsekonomiskt férdelaktigt eftersom mil-
joeffekten 1 det nirmaste ir oberoende av nir inom en period ut-
slippen dger rum. For perioden 2005-2007 innebir det nuvarande
svenska regelsystemet emellertid att det inte ir tillitet att spara ut-
slippsritter frin handelsperioden 2005-2007 {6r att utnyttjas under
perioden 2008-2012. Detta ir en l6sning som ocksd dvriga med-
lemslinder valt att tillimpa. Diremot anger handelsdirektivet att
banking skall anvindas mellan nistféljande perioder, dvs. frin
2008-2012 till 2013-2017 etc.

Inférandet av EU:s handelssystem har medfért ett behov av att
modifiera vissa av miljobalkens regler f6r de anliggningar som
omfattas av handelssystemet. Silunda har riksdagen beslutat att
indra miljobalkens bestimmelser s att villkor om begrinsning av
koldioxidutslipp eller villkor som genom att reglera anvind mingd
fossilt brinsle syftar till en begrinsning av koldioxidutslipp inte far
meddelas f6r de anliggningar som ingdr i handelssystemet. Detta
eftersom sidana begrinsningar stir i strid med den flexibilitet som
ir en forutsittning f6r att handelssystemet skall fungera effektivt.

Nir handelsdirektivet inférdes blev det valfritt fér Sverige att
stilla krav pd energieffektivitet 1 de delar av en anliggning dir di-
rekta utslipp av koldioxid uppkommer. I miljobalken krivs vidare
att fornybara energikillor skall anvindas i férsta hand. Detta sist-
nimnda krav har dock Sverige ur rittslig synpunkt valfrihet att
uppritthilla eller att ta bort eftersom den inte ir reglerad i gemen-
skapsritten. T sitt tredje delbetinkande féreslog delegationen att
bida dessa krav skulle slopas. Energieffektivitetskravet torde ha en
begrinsad betydelse, eftersom de flesta férbrinningsanliggningarna
redan i dag kan antas vara effektiva. Mot denna begrinsade vinst
skall vigas den flexibilitet som handelssystemet bygger pd och de
kostnader som ett prévningstérfarande enligt miljobalken skulle
fororsaka verksamhetsutdvaren. Skilet for att kravet pd att 1 forsta
hand anvinda férnybara energikillor maste tas bort ir att det skulle
medfora praktiska problem att uppritthdlla detta krav parallellt
med att inga villkor lingre fir stillas pd anvind mingd fossilt
brinsle. I samband med propositionen Handel med utslippsritter I
(prop. 2003/04:132) anférde regeringen att frigan om en eventuell
indring 1 miljébalken vad giller krav pd energieffektivitet och krav
pd fornybara energikillor behover studeras ytterligare och att rege-
ringen har for avsikt att dterkomma senare 1 frigan.
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I arbetet med att ta fram det EU-omfattande systemet f6r handel
med utslippsritter har det forutsatts att den marknadsplats dir ut-
slippsritterna skall handlas (andrahandsmarknaden) kommer att
uppstd av sig sjilv nir kraven dr klart faststillda och utslipps-
ritterna som behdvs for att uppfylla kraven ir utfirdade. I sitt for-
slag till direktiv frdn hsten 2001° sade sig Europeiska kommissio-
nen siledes vilja att organisationen av marknaden for utslippsritter
skulle vara 6ppen for 16sningar initierade av den privata sektorn.
Kommissionen antog att miklare skulle komma att etablera sig pd
marknaden for att erbjuda tjinster som férmedlare, och dirmed
oka likviditeten. Enligt kommissionen kunde ocksd forutses att det
skulle uppstd konkurrens mellan borser om att tillhandahilla
motesplatser for kdpare och siljare. Delegationen anférde ocks i
sitt tredje delbetinkande® att den inte sdg behov av att féresld nigra
sirskilda regler for hur handeln skulle g3 till eller f6r marknadens
etablerande och organisation.

Marknadsplatser har ocksd mycket riktigt etablerats utan sirskild
reglering frin statsmakternas sida. Dels har det sedan flera r fore-
kommit terminshandel — bilateralt eller via miklare — med koldi-
oxidutslipp som ir tinkta att utnyttjas inom EU:s handelssystem.
Dessa terminsaffirer gir till si att ett foretag av ett annat kdper
utslippsritter for ett visst antal ton koldioxid for leverans nir han-
delssystemet vil etablerats. For affirer med leverans under ir 2005
exempelvis har priset under hésten 2004 legat pd ca 8,5 euro/ton
koldioxid, men har efter arsskiftet fallit till ca 6,5-7 euro/ton kol-
dioxid.” Dels har sdvil den nordiska elbérsen Nord Pool som andra
europeiska borser meddelat att man avser att erbjuda handel med
utslippsritter. Nord Pool kommer att erbjuda bide handel med
och clearing av EU-utslippsritter; en terminshandel kommer att
Sppna i januari 2005 och en spothandel efter den 1 mars 2005, nir
utslippsritterna har utfirdats till verksamhetsutévarna.?

Handeln p4 andrahandsmarknaden for de utslippsritter som for-
delats i EU:s handelssystem dr dppen for alla, sdvil juridiska som
fysiska, personer som ir intresserade av att delta i handeln. En
visentlig aktdrskategori dr givetvis de féretag som dger de ca 12 000
anliggningar som omfattas av kvotplikt 1 systemet. Men bland

> Forslag till Europaparlamentets och ridets direktiv om ett system f6r handel med utslipps-
ritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om indring av ridets direktiv 96/61/EG
(KOM(2001) 581 slutlig).

¢ Handla for bittre klimat — handel med utslippsritter 2005-2007 m.m. (SOU 2004:62).

7 Prisuppgifter frin www.pointcarbon.com.

8 Emission trading at Nord Pool. Pressmeddelande 2004-11-04, www.nordpool.com.
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handelns képare och siljare kommer sannolikt att férekomma dven
andra aktoérer 4n de direkt berérda verksamhetsutévarna, t.ex. olika
typer av féormogenhetsforvaltare som vill bedriva handel 1 kapital-
placeringssyfte och miljdorganisationer som kommer att agera som
1 forsta hand kopare pd marknaden, i syfte att pdverka det tillging-
liga utslippsutrymmet.

Med hinsyn till att andrahandsmarknaden ir 6ppen for alla, och
att marknadsplatser etablerats, far forutsittas att handeln med ut-
slippsritter ocksd i tillricklig grad kommer att uppfylla de kriterier
som definierar en vilfungerande och effektiv virdepappersmark-
nad. S3lunda torde andrahandsmarknaden komma att bl.a. ha ull-
ricklig omsittningsvolym for att vara likvid, ha tillrickligt ménga
deltagare f6r att inte enskilda aktdrer skall kunna paverka prisbild-
ningen, ha liga transaktionskostnader, och ha offentliga priser.

2.2 Steg som tas av olika aktorer

Den process som deltagande i handelssystemet innebir kan 6ver-
siktligt indelas 1 fyra steg:

o Utfirdande av tillstind att slippa ut koldioxid (véixthusgaser) och
tilldelning av utslippsritter till verksambetsutiovare.

o Verksambetsutivarens dvervakning och rapportering av anligg-
ningens utslapp.

o Redovisning och kontroll av verksambetsutivarens dtagande.

o Registrering av de dverldtelser som sker pd marknaden.

I avsnitten 2.2.1 till 2.2.4 behandlas dessa steg 1 tur och ordning.
Dirtill redogors for pafoljder och skadestdndsbestimmelser (2.2.5)
samt organisationen av de svenska myndighetsuppgifter som finns
inom systemet (2.2.6).

2.2.1 Tillstand att sldppa ut koldioxid och tilldelning av
utslappsratter

Som tidigare sagts miste de anliggningar som omfattas av handels-
systemet ha tillstdind for att f8 slippa ut koldioxid efter den
1 januari 2005. Ansdkan om tillstdnd limnar verksamhetsutévaren
till linsstyrelsen som fattar beslut i tillstdndsfrigan. I ansékan skall
uppgifter limnas om anliggningen och den verksamhet som
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bedrivs. Vidare skall information ges om rdvaror och insatsvaror
som kan ge upphov till utslipp av koldioxid. Dessutom skall verk-
samhetsutdvaren beskriva hur han avser att pd ett godtagbart sitt
overvaka och rapportera om utslippen.

Linsstyrelsen skall godkinna ansékan om den finner att verk-
samhetsutdvaren dr 1 stdnd att pd ett godtagbart sitt uppfylla
Naturvirdsverkets foreskrifter om att 6vervaka och rapportera sina
utslipp. Tillstdndet anger vilken &vervakningsmetod och évervak-
ningsfrekvens som skall gilla. Europeiska kommissionen har utfir-
dat omfattande riktlinjer om tilldtna berikningssitt och vilka krav
som stills pd mitning samt hur innehéllet i verksamhetsutévarens
rapporter om utslipp skall verifieras.” Vidare anger tillstindet krav
pd rapportering och skyldighet att senast fyra m&nader efter ett
kalenderdrs slut 6verlimna utslippsritter motsvarande de samman-
lagda utslippen under det aktuella kalenderaret.

Verksamhetsutévarna fir ocksi anséka om tilldelning av ut-
slippsritter. Dirvid skall uppgifter bl.a. limnas om historiska ut-
slipp och i férekommande fall om prognostiserade utslipp av riva-
rurelaterade utslipp. Ansékan om tilldelning skall limnas till
Naturvirdsverket.

Det finns hir anledning att nigot beréra sambandet mellan den
fordelningsplan som regeringen skall uppritta och inlimna till
kommissionen f6r prévning och de beslut om tilldelning till verk-
samhetsutdvare som fattas bl.a. pd grundval av den férdelningsplan
som kommissionen godkint.

Infér perioden 2005-2007 gillde foljande ordning. Beslut om
tilldelning meddelades den 30 september 2004 f6r huvuddelen av de
berérda anliggningarna och féregicks av att regeringen till kom-
missionen inlimnade en férdelningsplan, vilket skedde den 22 april
2004. Planen innehéll preliminidra uppgifter om hur ménga ut-
slippsritter som Sverige avsig att dela ut och vem som beriknades
fa dem givet de principer f6r fordelningen som regeringen angivit i
planen. Kommissionen hade sedan tre minader pd sig att godta
eller avsl3 planen helt eller delvis. Tilldelningen pd anliggningsnivd
provades sedan som ett vanligt forvaltningsirende efter ansokan
frin verksamhetsutdvaren.

* Kommissionens beslut av den 29 januari 2004 om riktlinjer f6r vervakning och rapporte-
ring av utslipp av vixthusgaser i enlighet med Europaparlamentets och ridets direktiv
2003/87/EG (K(2004) 130). Det bor noteras att kommissionen enligt direktivet egentligen
skulle ha antagit riktlinjerna senast den 30 september 2003. Riktlinjerna har inférts i svensk
ritt genom Naturvirdsverkets féreskrifter NFS 2004:9.
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Beslut om enskilda anliggningars tilldelning bereds av ett rid
med representanter frin Naturvirdsverket, Energimyndigheten och
Nutek. Tilldelningen beslutas med utgdngspunkt frin de kriterier
som regeringen angivit i den nationella férdelningsplanen som
limnats till kommissionen och i regeringens férordning om utslipp
av koldioxid. Det slutliga beslutet fattas av Naturvirdsverket. Ett
sddant beslut kan 6verklagas 1 allmin férvaltningsdomstol.

Verksamhetsutdvarna fér tillgdng till de ritter de tilldelats genom
att Energimyndigheten, som ir registeransvarig myndighet, senast
den 28 februari 2005 och varje ir direfter under perioden 2005—
2007 skall 6verfora de utslippsritter som tilldelats for aret till be-
rorda verksamhetsutévarkonton.

2.2.2  Overvakning, beridkning och matning av utslappsratter

For att man efter ett verksamhetsdr skall kunna stimma av ming-
den koldioxidutslipp mot redovisade utslippsritter ir det visent-
ligt att utslippen ir korrekt redovisade. Handelsdirektivet inneh3l-
ler dirfor vissa krav pd att verksamhetsutdvaren skall Gvervaka sina
utslipp samt efter slutet av varje kalenderdr rapportera utslippen
frén anliggningen under det berdrda kalenderdret till den behoriga
myndigheten.

Som framgitt av avsnitt 2.2.1 har kommissionen faststillt rikt-
linjer f6r hur évervakning och rapportering skall g3 till. Dir anges
att 6vervakningen kan ske genom att utslippen antingen beriknas
eller mits samt hur dessa aktiviteter skall utféras. Mitning fir an-
vindas om verksamhetsutévaren kan visa att det ger bittre nog-
grannhet in berikning. Mitning av utslipp skall géras med hjilp av
standardmetoder eller allmint vedertagna metoder och styrkas
genom kompletterande berikningar av utslippen.

Den &rliga rapporteringen av utslipp foér en anliggning skall
innehilla en beskrivning av de mit- och berikningsmetoder som
anvinds. Uppgifter om sammanlagda utslipp, mitningens eller be-
rikningens sikerhet liksom uppgifter om kvalitetssikring och kva-
litetskontroll dr centrala.

Rapporterna skall senast den 31 mars 8ret efter verksamhetsdret
inlimnas till Naturvdrdsverket, som ir tillsynsmyndighet, fér ver-
kets bedémning. Den férsta rapporten skall alltsd inlimnas senast
den 31 mars 2006. Om rapporteringen bedéms som otillfredsstil-
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lande kan detta resultera i ett f6rbud mot att éverldta utslippsritter
s& linge inte ndgon godkind rapport féreligger.

2.2.3  \Verifiering och redovisning av utsldappsratter

Verksamhetsutdvare som omfattas av handelssystemet skall sdledes
rapportera sina utslipp till den behoriga myndigheten (Naturvérds-
verket) varje ar. For att sikerstilla att utslippsvirdena ir korrekta
skall en av verksamhetsutévaren oberoende kontrollér verifiera
rapporten.

De kontrollérer som skall verka i systemet skall ackrediteras for
uppgiften enligt lagen (1992:1119) om teknisk kontroll. Det inne-
bir att det dr den statliga myndigheten SWEDAC, som i Sverige ir

nationellt ackrediteringsorgan, som ansvarar f6r ackrediteringen.

2.2.4  Registerhanteringen

Handel med utslippsritter sker med enheter (ton koldioxidekvi-
valenter) ur medlemsstaternas tilldelade mdingder utslippsritter.
For Sveriges del ir det den mingd utslippsritter som kommissio-
nen godkint i den svenska nationella férdelningsplanen. Handeln
med utslippsritter bygger pa att enheterna kan spdras och bokféras
sd att bl.a. en medlemsstats sammanlagda mingd utslippsritter kan
kontrolleras vid den aktuella handelsperiodens slut.

Varje medlemsstat skall uppritta och administrera ett nationellt
register. Det ir viktigt for tilltron till handelssystemet att detta
fungerar pd ett tillforlitligt sitt. Registret dr en elektronisk databas
i vilken bl.a. hanteras uppgifter om:

e upprittande av konton fér verksamhetsutévare enligt handels-
direktivet,

upprittande av konton for andra fysiska och juridiska personer,
utfirdande av tilldelade utslippsritter,

innehav av utsldppsritter,

overlitelse (kop och forsiljning) av utslippsritter,

sparande av utsldppsritter,

dterlimning och annullering av utslippsritter.

Registret skall ”hilla ordning” i systemet sd att inga felaktigheter
uppkommer i samband med utfirdande, 6verlitelse eller vid annul-
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lering av utsldppsritter. Det ir i registret som handlande féretag far
tillgdng till de utslippsritter som tilldelats dem. Varje utslippsritt
ir férsedd med en unik identifikationskod. Som framgitt av avsnitt
2.2.1 skall Energimyndigheten, som registeransvarig myndighet,
senast den 28 februari 2005 och varje ar direfter under perioden
2005-2007 6verfora de utslippsritter som tilldelats for aret till
berérda verksamhetsutévarkonton.

Det ir viktigt att notera att det nationella registret inte har ngot
med sjilva marknadsplatsen for utslippsritter att gora. Registret
bokfér bara avslutade transaktioner mellan tvd parter, pi samma
sitt som t.ex. avslutade fastighetsférsiljningar noteras 1 fastighets-
registret och enskilda aktdrers kop och férsiljning pd aktiemarkna-
den noteras pi ett VPC-konto.

Om en anliggnings verifierade utslipp for foéregdende &r inte
senast den 1 april lagts in i den verifierade utslippstabellen i regist-
ret skall registeradministratéren spirra varje transaktion av ut-
slippsritter frin det berérda kontot till dess att dtgirden utférts.

Verksamhetsutévaren mdste for varje anliggning senast den
30 april varje 4r 6verlimna det antal utslippsritter som motsvarar
de sammanlagda verifierade utslippen under féregiende r.

Genom att jimfora aktuell mingd dterlimnade utslippsritter
med virdet dver verifierade utslipp kan en efterlevandestatus defi-
nieras. Denna rapporteras till Naturvirdsverket

Efter varje kalenderdr kontrolleras att de anliggningar som om-
fattas av handelssystemet har utslippsritter pd sitt konto som mot-
svarar drets utslipp. Kontrollen kommer att géras av tillsynsmyn-
digheten, dvs. Naturvirdsverket.

2.2.5 Paféljder och skadestandsbestimmelser

Ett sirskilt pafoljdssystem har inforts f6r att bidra till att reglerna
f6ljs. Om enskilda verksamhetsutdvare inte dverlimnar tillrickligt
ménga utslippsritter vintar béter med 40 euro for varje ton koldi-
oxid som underskottet uppgér till. Frin &r 2008 hojs botesbeloppet
till 100 euro per ton koldioxid. Dessutom kvarstir kravet pd att
limna in utslippsritter motsvarande underskottet till piféljande ar.

Straffansvar har inférts f6r den som limnar oriktig eller vilse-
ledande uppgift i rapporten om utslipp av koldioxid. Aven oakt-
samma girningar har belagts med straff.
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Den som begdr brott enligt lagen om handel med utslippsritter
kan 1 vissa fall géra en ekonomisk vinst. Ett sddant utbyte av brot-
tet kan forverkas, om det inte ir uppenbart oskiligt.

Regler har ocksd inférts som innebir att den som lider skada pd
grund av tekniskt fel i utslippsregistret har ritt till ersittning av
staten. Nagra sirskilda bestimmelser om skadestindsansvar vid
handliggningsfel har diremot inte ansetts behova inféras eftersom
ansvarsbestimmelser for sddana fall redan finns i skadestdndslagen.

2.2.6 Organisation

Naturvirdsverket har ansvaret fér beslut om tilldelning av ut-
slippsritter, vissa arbetsuppgifter i anslutning till évervakning,
kontroll och rapportering av verksamhetsutdvarnas utslipp och for
eventuella sanktionsavgifter.

Ett rd har inrittats under Naturvirdsverket, med representanter
frin Naturvirdsverket, Energimyndigheten och Nutek. Ridet skall
bereda féretagens ansékningar om férdelning av utslippsritter och
limna forslag till beslut till Naturvirdsverket.

Energimyndigheten har givits ansvar {ér att uppritta och admini-
strera det nationella registret. Vidare skall Energimyndigheten till-
sammans med Naturvirdsverket ansvara f6r att ta fram information
till verksamhetsutovare och till allminheten.

Linsstyrelsen skall ansvara fér att bevilja tillstind att slippa ut
koldioxid. SWEDAC ir ansvarig myndighet foér ackreditering av
kontrollorer.

I kapitel 7 redovisas en férsta uppféljning av myndighetsorgani-
sationen, som Statskontoret gjort pd uppdrag av delegationen.
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3 Forutsattningar for att inkludera
transport- och dvrigsektorerna |
handelssystemet

Delegationens bedomning: Delegationen anser att regeringen
skall verka for att transportsektorn tas med i EU:s system foér
handel med utslippsritter. Delegationen anser att detta skall ske
genom en harmoniserad 16sning som omfattar samtliga med-
lemsstater.

En harmoniserad 16sning torde kunna vara pd plats tidigast
frén ar 2013. Delegationen anser inte att Sverige innan dess bor
ansoka om att ensidigt f3 ta med sin transportsektor 1 EU:s han-
delssystem. Delegationen anser heller inte att Sverige bor ut-
veckla ett eget inhemskt system fér handel med utslippsritter
inom transportsektorn.

Eftersom handel med utslippsritter hirmed inte kan bli aktu-
ellt for transportsektorn férrin pd relativt ling sikt behdver en
rad andra itgirder vidtas for att minska utslippen frin trans-
portsektorn. Ett stort antal sidana dtgirder har genomforts, ir
under genomforande eller har féreslagits under senare r. Dele-
gationen anser att dirtill bor utredas méjligheten att motverka
sektorns 6kade utslipp med hjilp av det nu ikrafttridande
Kyotoprotokollets projektbaserade mekanismer.

I propositionen Handel med utslippsritter 11 (prop. 2004/05:18,
bet. 2004/05:MJUS5, rskr. 2004/05:43) anfor regeringen att férut-
sittningarna for en kostnadseffektiv minskning av vixthusgas-
utslippen och ett effektivt system f6r handel med utslippsritter 1
princip forbittras ju fler utslippskillor som omfattas av handels-
systemet, och att det dirfor ir dnskvirt att vidga omfattningen av
handelssystemet. En sddan utvidgning kan avse ytterligare sektorer
och/eller flera vixthusgaser.

I de utblickar mot kommande perioder — inklusive bedémningar
av eventuella behov av férindringar i de styrande forutsittningarna
infér perioden 2008-2012 — som delegationen valt att gora i detta
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sitt slutbetinkande, ingdr naturligen att studera férutsittningarna
for att inkludera sdvil ytterligare sektorer och anliggningar som
andra vixthusgaser i handelssystemet. Delegationens diskussion
om en eventuell utvidgning till ytterligare sektorer redovisas 1 detta
kapitel, medan frigan om flera vixthusgaser behandlas i kapitel 4.

Foér sin diskussion om en eventuell utvidgning till ytterligare
sektorer har delegationen valt att i férsta hand fokusera pd trans-
portsektorn. Ett viktigt skil till detta dr att transportsektorn stir
for en stor andel av de koldioxidutslipp som sker i Sverige. Till ex-
empel stdr inhemska transporter {f6r nirmare tvd tredjedelar av de
svenska koldioxidutslipp som inte frin start kommer att omfattas
av EU:s system for handel med utslippsritter.

For att transportsektorn dr sirskilt viktig att behandla talar
ocks3 att dess utslipp dkar. Ar 2003 uppgick transportsektorns
koldioxidutslipp till ca 20,5 miljoner ton, vilket innebir en ¢kning
med ca 9 procent sedan &r 1990. Fram till 4r 2010 férutspds en yt-
terligare 6kning, till en nivd som férvintas 6verstiga 1990 ars nivd
med ca 18 procent.' Den stigande tendensen skall di jimféras med
att regeringen har faststillt att utslippen av koldioxid frin trans-
porter som etappmal dr 2010 bor ha stabiliserats pd 1990 rs niva.”

Delegationen uttryckte redan i sitt férsta delbetinkande® en oro
dver de prognoser som 1 dag gérs om dkade utslipp av vixthus-
gaser i transportsektorn, och framférde att det krivs ytterligare
dtgirder for att 6ka kraven pd transportsektorns bidrag till en be-
grinsad klimatpdverkan. Bland annat framférde delegationen att en
overgripande strategi bor utarbetas for effektivisering av transport-
systemet, inférande av mer brinsleeffektiva fordon samt fér hur
férnybara energislag skall introduceras inom olika sektorer.

Aven om delegationens fokus ir pi transportsektorn finns det
dock skil att i analysen dven ta med utslipp frin vissa andra killor,
framfor allt 6vrigsektorns anvindning av olja och gas f6r uppvirm-
ningsindamdl. Detta eftersom det i praktiken kan vara svirt att
exakt avgora hur anvindningen av brinsleprodukter som kan an-
vindas bdde till drivmedel och uppvirmning férdelar sig mellan
transport- och andra indamil. Om EU:s handelssystem skulle ut-
vidgas till att omfatta transportsektorn, med tilligget for bla.
ovrigsektorns anvindning av olja och gas fér uppvirmningsinda-

! Enligt Naturvirdsverkets och Energimyndighetens basprognos i myndigheternas gemen-
samma underlag till 2004 rs kontrollstation.

2 Prop. 1997/98:56, Transportpolitik for en hillbar utveckling.

* Handla for battre klimat (SOU 2003:60).
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mél, sd torde handeln med utslippsritter komma att omfatta ca
90 procent av Sveriges koldioxidutslipp.

Som underlag fér sina stillningstaganden har delegationen upp-
dragit 4t konsultféretaget Nature Associates (Per Kdgeson) att
analysera forutsittningarna f6r en utvidgning av handelssystemet
till den svenska transportsektorn och évrigsektorn. Kdgeson redo-
visade sitt arbete den 15 oktober 2004 i rapporten Bir Sverige ut-
nyttja mojligheten till opt-in? Kigesons rapport terges i sin helhet 1
bilaga 3. Vidare har delegationen uppdragit 4t Konjunkturinstitutet
(KI) att genomféra modellkalkyler f6r att illustrera hur ett han-
delssystem som vidgas utéver EU:s nuvarande direktiv skulle pa-
verka koldioxidutslipp, samhillsekonomi och strukturomvandling.
KI redovisade sitt arbete den 28 oktober 2004 i rapporten EMEC-
korningar for FlexMex2: Utvidgat handelssystem. Kl:s rapport ter-
ges i sin helhet i bilaga 4.

I det f6ljande diskuterar delegationen en tinkbar modell for att
inkludera transportsektorn 1 EU:s handelssystem (3.1) och vilka
konsekvenser ett sddant inkluderande skulle f& pd bla. priset pd
utslippsritter (3.2). Direfter redogors for vilka forutsittningar for
att inkludera transportsektorn i handelssystemet som ges av han-
delsdirektivet (3.3). Slutligen redovisas delegationens éverviganden
(3.4).

Inledningsvis bér poingteras att delegationen i kapitlet endast
for oversiktliga principresonemang kring ett eventuellt inklude-
rande av transportsektorn 1 handelssystemet. Ambitionen har inte
varit att presentera ett konkret, detaljerat forslag om hur ett sddant
inkluderande skulle kunna gd till. Innan ett sddant inkluderande
kan ske — om s8 skulle anses 6nskvirt — behover en férdjupad ana-
lys goras kring de praktiska férutsittningarna.

3.1 Tankbar modell fér att inkludera transportsektorn

Ett inkluderande av den svenska transportsektorn i EU:s system
for handel med utslippsritter kan ske antingen genom att Sverige
ansoker om att ensidigt fi ta med den svenska transportsektorn i
handelssystemet (s.k. opt-in) eller genom att medlemsstaterna ge-
mensamt beslutar att transportsektorn skall tas med i systemet
genom en harmoniserad 16sning som omfattar samtliga medlems-
stater. Vilka férutsittningar handelsdirektivet ger i de bdda fallen
utvecklas i avsnitt 3.3 nedan.
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Oavsett om det skulle handla om ensidig svensk opt-in eller en
harmoniserad 16sning torde den modell som skulle behéva anvin-
das for att inkludera transportsektorn ha samma grundliggande
drag. I avsnitten 3.1.1 till 3.1.6 nedan diskuterar delegationen nigra
sddana grundliggande drag, i syfte att ge en 6versiktlig bild av en
tinkbar modell f6r att inkludera transportsektorn 1 handelssyste-
met.

3.1.1 Sektorns definition

Begreppet “transportsektorn” omfattar verksamheter som bedrivs
med varierande syften och som utnyttjar en mingd olika tekniker.
For de frigor som hir diskuteras ir det dock viktigt att komma
ihdg att sektorns koldioxidutslipp hirrér frin sddana fordon som
utnyttjar fossila brinslen som drivmedel, medan andra delar av
transportsektorn, t.ex. den eldrivna jirnvigstrafiken, 4 andra sidan
ger upphov till mycket sm&, om ens nigra, koldioxidutslipp. Pri-
mirt ir det siledes fossilbrinslebaserade transporter som ir i1 fokus
for delegationens intresse, snarare in transportsektorn i mer allmin
mening.

Att det dr anvindningen av fossila brinslen f6r transportindamal
som bor bilda utgdngspunkt for analysen kan medféra bl.a. foljande
grinsdragningsproblem:

o FEventuellt bor inte samtliga typer av fossilbrinslebaserade trans-
porter tas med vid ett inkluderande av transportsektorn i handels-
systemet. Visserligen anser delegationen att flyg- och sjotrans-
porter 1 méjligaste man bor tas med om transportsektorn inklu-
deras i1 handelssystemet. Men samtidigt bor pdpekas att det
eventuellt kan finnas svirigheter med att ta med dessa trans-
porter 1 dtminstone de fall di flygplanen respektive fartygen
anvinds 1 bide inrikes och utrikes trafik. Detta eftersom det i
dessa fall mojligen kan vara svirt att avgora hur stor andel av
brinslet som ink&pts respektive férbrukats inom och utom lan-
det. I sammanhanget kan fér 6vrigt nimnas att Storbritannien
har propagerat for att flygtransporter skall tas med 1 EU:s han-
delssystem.

o Eventuellt bor dven vissa andra anvindningsomrdden for fossila
bréinslen tas med vid ett inkluderande av transportsektorn i han-
delssystemet. Det handlar dels om att viss olja, och dven gas,
som anvinds som drivmedel inom transportsektorn dven bru-
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kas f6r uppvirmningsindamal inom Svrigsektorn, dels om att
fossilbaserade drivmedel dven anvinds for annat dn rena trans-
portindamal, t.ex. fér att driva arbetsmaskiner inom bl.a. jord-
och skogsbruk, tillverkningsindustri och byggnadsverksamhet
och dven f6r att driva hushillens grisklippare, motorsigar m.m.
Att vid handel med utslippsritter sirskilja sidan anvindning
frén den anvindning av samma drivmedel som sker inom trans-
portsektorn kan méjligen medféra grinsdragningsproblem och
eventuellt ocks 6kad risk f6r fusk.

Delegationen har inte nirmare analyserat i vilken min ovanstiende
grinsdragningsproblem de facto foreligger eller hur pass svirhan-
terliga de i sidana fall dr. Detta dr typiskt sett sddana frigestill-
ningar som behéver behandlas i den férdjupade analys kring de
praktiska férutsittningarna som enligt delegationen behdver goras
innan ett eventuellt inkluderande av transportsekton i1 handels-
systemet faktiskt kommer till stdnd.

Givet denna reservation har dock delegationen f6r sin diskussion
om en eventuell utvidgning till ytterligare sektorer valt att utéver
transportsektorn dven inkludera 6vrigsektorns anvindning av olja
och gas for uppvirmningsindamil och drivmedelsanvindningen i
arbetsmaskiner m.m. Som framgitt av inledningen torde den ut-
vidgning av EU:s handelssystem som delegationen hirmed diskute-
rar komma att omfatta ca 90 procent av Sveriges koldioxidutslipp.

3.1.2  Kvotpliktens forlaggning

I sin nuvarande utformning bygger EU:s system f6r handel med
utslippsritter pd en s.k. nedstrémsansats, dvs. ansvaret for att
redovisa utslippsritter i en omfattning som motsvarar utslippen
("kvotplikten”) ligger pd de enskilda anliggningar dir utslippen
sker.

Inom transportsektorn skulle en nedstrémsansats innebira att
kvotplikten lades p varje enskild biligare etc. Aven om en sidan
l6sning teoretiskt sett dr mojlig, sd skulle den enligt delegationens
mening medféra orimligt stora praktiska problem och administra-
tiva kostnader m.m.

En limpligare l6sning vore att forligga kvotplikten till de foretag
som levererar bensin och diesel, eldningsolja, naturgas, m.m. till de
berérda kunderna. Enligt delegationens mening skulle ett inklude-
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rande av transportsektorn i handelssystemet siledes kriva att en
s.k. uppstrémsansats utnyttjades, dvs. att kvotplikten forliggs vid
produktionen, importen eller distributionen av den insatsvara som
leder till utslipp.

3.1.3  Kvotpliktens utformning

I sin rapport till delegationen analyserar Per Kigeson hur kvot-
plikten — givet dagens struktur pd de svenska fossilbrinslemarkna-
derna — limpligen bor utformas om Sverige skulle anséka om att
ensidigt f ta med den svenska transportsektorn i EU:s handels-
system. Aven om resonemanget siledes avser en eventuell svensk
opt-in, si torde det finnas skil att i tillimpliga delar préva en lik-
nande [3sning dven 1 en harmoniserad 16sning som omfattar samt-
liga medlemsstater.

I sin rapport visar Kigeson att de administrativa kostnaderna
torde minimeras och kontrollen av efterlevnaden underlittas om
kvotplikten vid ett inkluderande av den svenska transportsektorn i
handelssystemet liggs uppstroms, pd nigon av foljande nivder:

e vid import och inhemsk féridling f6r den svenska marknaden,
eller

e dir brinslet frigors f6r forsiljning, dvs. nir produkten limnar
energibolagets depd.

I det forstnimnda fallet utnyttjas samma grinssnitt som for energi-
statistiken. I det senare fallet sammanfaller kvotplikten med grins-
snittet for beskattning av naturgas, eldningsolja och drivmedel.

Betriffande fallet med en kvotplikt som overensstimmer med
grinssnittet for energistatistiken kan sigas att det, enligt Svenska
Petroleum Institutet (SPI), endast finns sju féretag som levererar
till svenska innehavare av upplag fér bensin, diesel, eldningsolja och
gasol. Enligt SPI svarar dessa bolag f6r 100 procent av bensinleve-
ranserna till den svenska marknaden och 97-98 procent av leveran-
serna av eldningsolja och diesel. Om inhemsk anvindning av flyg-
brinslen skall tickas av handeln med koldioxidrittigheter tillkom-
mer ytterligare tvd féretag. For naturgas svarar, enligt Svenska Gas-
féreningen, Nova Naturgas for all import till Sverige. Totalt ror det
sig sdledes for nirvarande om tio féretag som skulle komma att
omfattas av kvotplikten fér naturgas, bensin, gasol och olja om
plikten forliggs till import- och féridlingsledet.
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En trolig f6ljd av avregleringen av naturgasmarknaden ir emel-
lertid, enligt Svenska Gasféreningen, att samtliga féretag som 1 dag
levererar gas till svenska slutférbrukare kommer att bli importérer.
Dirtill kommer vissa storférbrukare som sjilva direktimporterar
tung eldningsolja. De senare foretagen omfattas dock sannolikt i de
flesta fall redan av kvotplikt enligt handelsdirektivet. Import frin
linder utanfér EU ir tullpliktig, men for inférsel frin andra med-
lemslinder finns ingen grinskontroll.

I alternativet med kvotplikten forlagd till grinssnittet for energi-
skatt blir antalet potentiellt berérda féretag och myndigheter be-
tydligt storre. Enligt Skatteverket finns 34 godkinda upplagshavare
for bensin samt 235 upplagshavare f6r olja, vissa andra mineraloljor
och gasol. Somliga av dessa foretag ir dock redan helt eller till
nigon del kvotpliktiga inom EU:s handelssystem, f6r sina utslipp
frdn foérbrinning av dessa brinslen. I den foérstnimnda gruppen
giller detta visserligen bara {6r ett féretag, men inom den senare
gruppen omfattas 138 (59 procent) av féretagen av sidan kvotplikt.
Det ir inte klarlagt hur stor del av de senare som har upplag av die-
sel, vilket inte omfattas av handelsdirektivets kvotplikt. Det kan
ocks3 finnas féretag som registrerats hos Skatteverket for upplag av
olja som utnyttjas av andra verksamheter inom féretaget in de som
redan omfattas av handelsdirektivet. Bland godkinda upplagsinne-
havare som inte bedriver ndgon verksamhet som omfattas av EU:s
handelssystem finns foéretag som distribuerar drivmedel till slut-
anvindare, foretag med egen depd for dieselbrinsle och tillverk-
ningsforetag som inte uppfyller kraven for att ingd i det obligato-
riska handelssystemet.

Svenska Gasforeningen har uppgivit att det finns sju féretag som
levererar naturgas till mindre férbrukare. Alla utom ett ir foretag
som sjilva innehar anliggningar som omfattas av kvotplikt enligt
handelsdirektivet.

Av de tvd alternativen fér kvotpliktens utformning férordar de-
legationen att kvotplikten liggs dir brinslet frigérs for foérsiljning,
dvs. samma grinssnitt som foér beskattning av naturgas, eldnings-
olja och drivmedel, eftersom kvaliteten pd data sannolikt ir bittre i

detta fall.
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3.1.4 Undvikande av dubbelrdkning

Eldningsolja och naturgas utgér en del av den energi som férbrinns
1 industriella pannor och processer som redan omfattas av EU:s
handelsdirektiv. Vid en utvidgning av handeln till brinslen som le-
vereras till transportsektorn finns en risk f6r dubbelrikning av de
volymer som avser verksamheter som redan omfattas av handels-
direktivet. Problemet uppkommer genom att handelsdirektivet for-
ligger kvotplikten nedstréms, medan transportsektorn av praktiska
skil bér tillimpa en uppstromsansats. Problemet uppstir oavsett
om kvotplikten foér transportsektorn forliggs till importledet eller
till grinssnittet for erliggande av energi- och koldioxidskatt.

Som framgitt ovan ir for nirvarande 138 av de 235 foéretag som
ir registrerade hos Skatteverket som godkinda innehavare av upp-
lag for bensin, diesel och eldningsolja samtidigt helt eller till nigon
del kvotpliktiga i EU:s handelssystem for sina utslipp frin for-
brinning av dessa brinslen. De utgér emellertid bara en knapp fjir-
dedel av det totala antalet kvotpliktiga verksamheter. Flertalet av
dessa far siledes sina brinsleleveranser antingen frdn en helt extern
leverantor eller frin ett upplag inom ndgon annan del av den egna
koncernen.

Problemet med dubbelrikning skulle kunna lésas pa olika sitt. I
sin rapport pekar Per Kigeson pd tvd alternativ. Det ena vore att
leverantdrerna dlades att till registermyndigheten redovisa vilka
kvantiteter som forsdlts till verksamheter som omfattas av ned-
stroms kvotplikt respektive sddana verksamheter som inte gor det.
Det andra alternativet som Kégeson diskuterar vore att leverants-
ren skulle forete utslippsritter for samtliga leveranser. I detta fall
skulle verksamheter som omfattas av kvotplikt enligt nedstréms-
principen tvingas att begira restitution hos registermyndigheten
for utslipp som hirrér frin férbrinning av eldningsoljor och na-
turgas. Restitution férekommer redan i energiskattesammanhang.

3.1.5  Principer for tilldelning av utslappsratter

En uppstrémsansats ir mojlig att férena med sdvil gratis tilldelning
av utslippsritter som tilldelning genom auktion e.d.

Av fordelningspolitiska skil kan det emellertid bli svirt att £3
acceptans for gratis tilldelning till distributérerna av gas, eldnings-
olja och drivmedel. Virdet av dessa gratisritter torde nimligen
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knappast komma konsumenterna till del, eftersom bolagen skulle
behéva sitta priserna si att de ticker marginalkostnaden for att for-
virva ytterligare ritter pd utslippsmarknaden. Gratis tilldelning
skulle sdledes gynna distributérerna pd konsumenternas och skat-
tebetalarnas bekostnad.*

Av dessa skil vore tilldelning genom auktion e.d. sannolikt att
féredra om transportsektorn skulle inkluderas 1 handelssystemet.
Hur en tilldelning av utslippsritter pd annat sitt in genom gratis
tilldelning skulle kunna utformas diskuterar delegationen nirmare i
kapitel 5.

3.1.6  Verifiering och kontroll

Handelsdirektivet foreskriver att alla verksamhetsutévare som
omfattas av kvotplikt skall vara skyldiga att évervaka och rappor-
tera sina utslipp av vixthusgaser. Denna rapporteringsskyldighet
bér ocksd omfatta féretag som enligt uppstrémsprincipen omfattas
av kvotplikt. Eftersom dessa foretags ansvar endast omfattar ut-
slipp frin foérbrinning av vil definierade fossila brinslen torde
dock rapporteringen kunna bygga pd uppgifter om forsilda voly-
mer och de emissionsfaktorer f6r dessa brinslen som Naturvirds-
verket anvinder i den svenska rapporteringen till FN:s klimatkon-
vention.

I nuvarande utformning férutsitts i EU:s handelssystem att de
uppgifter som limnas om utslippen verifieras av en oberoende,
ackrediterad kontroll6r. Ett sidant forfarande ir naturligt eftersom
handelssektorn utéver férbrinning av fossila brinslen ocksd om-
fattar utslipp frin industriprocesser.

Om transportsektorn inkluderas i handelssystemet och kvot-
plikten dirvid, som delegationen férordar, forliggs till grinssnittet
for uppbord av energiskatt menar dock Per Kdgeson i sin rapport
att en mindre string ordning eventuellt bor tillitas, si att de
svenska foretag som omfattas av kvotplikt enligt uppstrémsprinci-
pen inte skall behéva anlita en sirskild kontrollér. Skilet till denna
bedémning ir att sd gott som all svensk férsiljning av gas och olja
som omfattas av den utvidgade kvotplikten dr féremal fér energi-
och koldioxidskatt och att dessa skatter tas ut i samma punkt i

* Som Peter Bohm pépekar i sin rapport till delegationen (Auktionering av utslippsrétter, se
bilaga 5) skulle man dock 1 och f&r sig kunna skilja pa tilldelningen av ritter och kravet p4 att
redovisa ritter, si att ritterna tilldelas nedstrdms och kravet pj att redovisa ritter ligger upp-
stroms.
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distributionsledet som den foreslagna kvotplikten. Hirmed kan det
for svensk del méjligen vara limpligt att uppdra &t Skatteverket att
vara kontroll6r av samtliga féretag som omfattas av kvotplikt enligt
uppstromsprincipen. En sddan kontroll torde inte innebdra nigot
merarbete for Skatteverket, eftersom den i1 huvudsak skulle avse
samma volymer som skatteuppbérden.

Om kvotplikten diremot forliggs till importledet vid ett inklu-
derande av transportsektorn i handelssystemet, si kommer kvot-
plikten att omfatta visentligt firre féretag. Med en sidan 16sning
bér direktivets krav pd anlitande av kontrollér tillimpas.

3.2 Konsekvenser

Nedan {6rs vissa resonemang kring vilka effekter ett inkluderande 1
handelssystemet av transportsektorn och uppvirmning inom 6vrig-
sektorn m.m. skulle {8 pd priset pa utslippsritter (3.2.1) och gene-
rellt pd samhillsekonomin och pd utslipp (3.2.2). Det férstnimnda
avsnittet bygger pd Per Kigesons rapport till delegationen och det
senare avsnittet pA Konjunkturinstitutets rapport till delegationen.
Inledningsvis bér dock sigas att delegationen inom ramen for
sitt arbete inte haft méjlighet att fullstindigt analysera konsekven-
serna av svensk opt-in av transportsektorn respektive — och framfor
allt — av ett inférande av handel med utslippsritter inom transport-
sektorn i hela EU. Till exempel har delegationen inte haft méjlighet
att gdéra mera precisa uppskattningar av effekterna pd priset pd ut-
slippsritter. Inte heller har delegationen mer i detalj analyserat
konsekvenser fér de verksamheter som redan nu omfattas av han-
delsdirektivet eller hur utslippen av vixthusgaser paverkas. Nir det
giller andra utslipp 4n koldioxid har nigra analyser 6verhuvudtaget
inte genomfoérts. Enligt uppgift frin tjinstemin vid Europeiska
kommissionen har ndgra mer ingdende studier kring dessa frigor
hittills heller inte gjorts pd EU-niv3 eller i enskilda medlemslinder.’

> Studier frin andra EU-linder av forutsittningar och konsekvenser av att inkludera trans-
portsektorn 1 handelssystemet torde dock komma att goras 1 nira framtid. T.ex. kommer,
enligt uppgifter frin nyhetstjinsten Point Carbon (2004-11-30), resultat frin en sidan studie
1 Tyskland att presenteras 1 borjan av dr 2005. Studien bygger pd uppstromsansatsen.
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3.2.1 Effekter pa priset pa utslappsratter

Om Sverige skulle bli det enda land som utnyttjar opt-in f6r ut-
slippen frdn transportsektorn, s§ motsvarar den svenska sektorns
utslipp av koldioxid ungefir 1,2 procent av den totala volym som
hanteras inom handelssystemet. Om idven utslippen frin smiskalig
uppvirmning, icke-energiintensiv industri m.m. skall ingd, s& mot-
svarar tillskottet frin svensk opt-in 1,8 procent av de utslipp som
omfattas av handeln inom EU-25. Vid s sm3 tillskott kommer pri-
set pa utslippsritter knappast att pdverkas markbart.

Om fler medlemslinder viljer opt-in fér transportsektorns och
ovrigsektorns utslipp kan diremot priset pdverkas. Det giller i
synnerhet om stora medlemslinder eller medlemslinder med bety-
dande problem att klara sina nationella taganden deltar.

Om EU genom en allmin och obligatorisk utvidgning inkluderar
medlemslindernas samtliga utslipp av koldioxid 1 handelssystemet,
kan priset pd utslippsmarknaden pitagligt komma att paverkas.
Kommissionen riknade fér nigra &r sedan med att priset for att
klara Kyotomailet genom allmin handel inom EU-15 kunde for-
vintas hamna strax &ver 30€ per ton.® Priset inom EU-25 kan dock
eventuellt komma att bli ligre med hinsyn till att flera av de nya
medlemslinderna har éverskott av tilldelade utslippsenheter.” Dir-
till kommer att flertalet medlemslinder tinker tillgodorikna sig
utslippsminskningar till vilka de medverkat i andra delar av virlden
genom de projektbaserade flexibla mekanismerna. Detta far ocksd
en iterhdllande effekt pd efterfrigan pd europeiska utslippsritter.
Avgorande for prisbildningen pd sikt blir frimst hur restriktiva
framtida klimatdtaganden kan komma att bli.

Om en allmin breddning av handelssystemet leder till att priset
pd utslippsmarknaden stiger kan detta vara en nackdel f6r den kon-
kurrensutsatta industrin. Effekten kan bli sirskilt pitaglig fér den
elintensiva industrin.

¢ Capros, P. och Mantzos, L., The Economic Effects of EU-Wide Industry-Level Emission
Trading to Reduce Greenhouse Gases, National Technical University of Athens.

7 Flera av de nya medlemslinderna i Osteuropa har ett dverskott av tilldelade utslippsenhe-
ter p.g.a. att deras dtaganden enligt Kyotoprotokollet baseras pa utslippen &r 1990, men att
den ekonomiska aktiviteten i linderna sjonk kraftigt i borjan av 1990-talet, i spiren av Sov-
jetunionens sammanbrott. De utslippsminskningar som strukturférindringarna innebar vin-
tas ge vissa linder ett dverskottsutrymme jimfort med Kyotodtagnandena som kan 6verldtas
till andra linder. Se t.ex. Energimyndighetens rapport EU:s handelssystem och Kyotoproto-
kollets projektbaserade mekanismer — GenomfSrande av Linkdirektiver (2004). I samman-
hanget bor pipekas att EU:s gemensamma dtagande i Kyotoprotokollet avser EU-15. De tio
stater som blev medlemmar av unionen den 1 maj 2004 har dock (med undantag f6r Malta
och Cypern) nationella dtaganden enligt Kyotoprotokollet som alltjimt giller.
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Jamviktspriset for att klara EU:s dnnu inte bestimda 3tagande
fér nista dtagandeperiod beror pd handelssystemets geografiska
utbredning och sektoriella omfattning samt pd hur ligt taket for
unionen sitts. Ett mil som ligger 1 linje med det av riksdagen fast-
slagna miljokvalitetsmalet, att de globala utslippen inte far leda till
att koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren 6verstiger mot-
svarande 550 ppm koldioxidekvivalenter, kan komma att medfora
ett visentligt hogre jimviktspris under den andra tagandeperioden
in under den forsta. En visentlig férutsittning for ett sidant 3ta-
gande ir troligen att dven USA 4tar sig att begrinsa och minska
utslippen av vixthusgaser.

3.2.2 Samhallsekonomiska konsekvenser

P3 uppdrag av delegationen har Konjunkturinstitutet (KI)
genomfort fyra kalkyler for att illustrera hur ett utvidgat handels-
system — omfattande de verksamheter som f.n. omfattas av han-
delsdirektivet samt dirtill i f6rsta hand transportsektorn och iven
uppviarmning inom ovrigsektorn — kommer att paverka koldioxid-
utslipp, samhillsekonomi och strukturomvandling vid ett avrik-
ningsmal.* Kalkylerna har genomférts med en statisk allmin jim-
viktsmodell av den svenska ekonomin.

Referensscenariot fér analysen motsvarar basscenariot 1 Ling-
tidsutredningen 1999/2000, och ir detsamma som KI tidigare pre-
senterat 1 rapporter till ”Utredningen om mgjligheterna att utnyttja
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i Sverige™ och delegatio-
nen.'” Referensscenariots makroekonomiska utveckling beskriver
en relativt ljus bild i férhillande till vad det tidiga 1990-talet uppvi-
sade. Den privata konsumtionen vixer snabbare in BNP, 2,5 pro-
cent per ir, och investeringarna dkar med 3,2 procent arligen. Den
offentliga sektorn vixer i betydligt lingsammare takt (1,0 procent
per dr) in BNP. Exporten 6kar med 4,3 procent drligen, medan im-
portens okningstakt dr 4,7 procent per &r under perioden 1997-
2010. Overskottet i utrikesbalansen foér varor och tjinster blir
1,3 procent av BNP 4r 2010. De koldioxidskatter som ligger 1i
referensscenariot dr 2001 4rs skattesatser. Betriffande koldioxid-

8 Ett sddant mal, som féreslogs i delegationens férsta delbetinkande (SOU 2003:60), innebir
att det idr den tilldelade mingden utslippsritter till den handlande sektorn som skall avriknas
mot det nationella mal fér utslippen som skall uppnis f6r perioden 2008-2012.

? Handla for att uppna klimatmal! (SOU 2000:45).

19Se delegationens forsta delbetinkande Handla for bittre klimat (SOU 2003:60).
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skatten kan ocksd sigas att i Kl:s alternativa scenarier anpassas
skatterna for icke-handlande sektorer s& att det nationella maélet
uppnds, och redovisas som priset pd koldioxidutslipp. De
handlande sektorerna betalar ingen skatt utan enbart priset for
utslippsritter.

Resultaten visar att ett utvidgat handelssystem, omfattande
90 procent av Sveriges koldioxidutslipp, tillsammans med ett av-
rikningsmal skulle medfora ligre samhillsekonomiska kostnader, i
termer av BNP-forluster, f6r Sverige 1 omstillningen till ligre ut-
slipp av koldioxid. D4 har dock inte medtagits samhillets virdering
av den klimatférbittring som minskade koldioxidutslipp leder till.
BNP-forlusterna minskar vid ligre pris pd utslippsritter och vid
ligre utslipp av andra vixthusgaser. Ett utvidgat handelssystem
skulle vid tillrickligt 1iga priser pd utslippsritter ge en BNP-
okning till f6ljd av att koldioxidutslippen kan begrinsas till 13ga
kostnader genom stora inkdp av utslippsritter. Ligre utslipp av
andra vixthusgaser i enlighet med prognosen 1 kontrollstation 2004
leder till att koldioxidutslippen inte behover begrinsas lika mycket
for att Sverige skall uppnd utslippsmaélet och begrinsar ytterligare
BNP-forlusterna.

Transportsektorn har brant stigande marginalkostnader fér att
minska sina koldioxidutslipp. Det 6kade inkdpet av utslippsritter i
det utvidgade handelssystemet leder till att de sektorer som ingdr i
handelssystemet kan reducera sina kostnader f6r koldioxidutslipp
och expandera pd bekostnad av sektorer utanfér handelssystemet.
Sektorer utanfér handelssystemet kommer ocks3 att betala ett ligre
pris for sina koldioxidutslipp till f6ljd av strukturell tillbakagidng
med 4tféljande minskade koldioxidutslipp, som medfér att det na-
tionella mélet skulle underskridas om priset pd utslipp inte sinktes
for dessa sektorer. En utvidgning av handelssystemet leder siledes
till stérre utslipp av koldioxid i Sverige till en ligre kostnad per
kilo koldioxidutslipp. De ¢kade utslippen i Sverige motsvaras
naturligtvis av minskade utslipp i ndgot annat land som deltar i ut-
slippshandeln och till en ligre samhillsekonomisk kostnad in om
utslippsreduktionen foretas 1 Sverige.

En begrinsning av koldioxidutslippen medfér att utslippsinten-
siva verksamheter fordyras relativt andra verksamheter. Effekten
mildras dock om man kan handla med utslippsritter till ett pris
som understiger marginalkostnaden fér att minska koldioxid-
utslippen. De sektorer som tilldts att handla med utslippsritter
inom ramen for ett handelssystem gynnas i strukturomvandlingen,
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eftersom anpassningsbérdan till stor del éverviltras pa andra sekto-
rer om ett nationellt avrikningsmal fortfarande skall uppnis. Raffi-
naderisektorn gynnas pitagligt av ett utvidgat handelssystem, till
foljd av okad anvindning av fossila brinslen fér transporter och
lokaluppvirmning,.

3.3 Forutsattningar enligt handelsdirektivet

Som framgitt ovan gor delegationen bedémningen att ett inklude-
rande av transportsektorn i handelssystemet forutsitter att kvot-
plikten forliggs uppstréms.

I sin nuvarande utformning mojliggér handelsdirektivet dock
antagligen inte att handeln med utslippsritter baseras pd en upp-
stromsansats. Detta kan exemplifieras med direktivets bestimmel-
ser om tillstdnd. En verksamhetsutévare enligt en uppstromsansats
(t.ex. ett foretag som siljer bensin) slipper inte ut nigra vixthus-
gaser frin sina anliggningar, utan dessa sker lingre ned i kedjan (i
fallet med bensinen hos den enskilde bilisten). Hirmed kan direk-
tivets bestimmelser om tillstind inte tillimpas. Ndgon annan grund
for att bli skyldig att redovisa utslippsritter finns emellertid inte
enligt handelsdirektivet, utan hela direktivet bygger pa att det ir
den verksamhetsutdvares anliggning som slipper ut vixthusgaser
som skall omfattas, alltsi en nedstrémsansats.

For att en uppstromsansats skall kunna tillimpas torde det sile-
des krivas att dndringar gors i handelsdirektivet. Detta har i sin tur
betydelse for vid vilken tidpunkt ett inkluderande av transport-
sektorn 1 EU:s handelssystem tidigast torde kunna ske.

Handelsdirektivets bestimmelse ger tre olika méjligheter for ett
inkluderande av transportsektorn 1 handelssystemet — med tre olika
tinkbara tidplaner — enligt féljande:

Ensidig opt-in av transportsektorn frin och med &r 2008.
En harmoniserad 1sning, som omfattar samtliga medlemsstater
frdn och med &r 2008.

e En harmoniserad 18sning, som omfattar samtliga medlemsstater
frdn och med &r 2013 eller senare.

Foérutsittningarna for dessa tre alternativ diskuteras i tur och ord-
ning 1 avsnitten 3.3.1 till 3.3.3 nedan.

Inledningsvis bér dock dven nimnas att handelsdirektivet inte
hindrar en medlemsstat frén att uppritthilla eller inféra nationella
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system for handel med utslippsritter for vixthusgaser frin andra
verksamheter in sddana som anges i bilaga I eller ingr i gemen-
skapens system (detta framgdr av punkt 16 i direktivets ingress).
Aven om transportsektorn inte skulle inkluderas i EU:s handels-
system skulle Sverige alltsd nir som helst kunna inféra ett helt na-
tionellt handelssystem f6r denna sektor. Sivitt delegationen kan
bedéma ir dock ett sidant nationellt handelssystem som omtalas i
punkt 16 1 handelsdirektivets ingress inte avsett att vara kopplat till
direktivet. Om Sverige skulle inféra ett nationellt system for trans-
portsektorn skulle det alltsd bli friga om nationella utslippsritter —
med egna nationella identifikationsnummer etc. — som ir begrin-
sade till Sverige.

3.3.1  Forutsattningar for ensidig opt-in av transportsektorn
fran och med ar 2008

I handelsdirektivets artikel 24 anges férfaranden for ensidigt inf6-
rande av ytterligare verksamheter och gaser. Enligt artikeln far
medlemsstaterna frin och med &r 2008 tillimpa handel med ut-
slippsritter "7 enlighet med bestimmelserna i detta direktiv” {for
verksamheter, anliggningar och vixthusgaser som inte anges i di-
rektivets bilaga I. Kommissionen miste dock ge sitt godkinnande.
I sin bedémning skall kommissionen beakta alla relevanta kriterier,
sirskilt konsekvenserna fér den inre marknaden, méjliga snedvrid-
ningar av konkurrensen, systemets miljomassiga integritet och det
planerade évervaknings- och rapporteringssystemets tillforlitlighet.

Sdvitt delegationen kan beddéma foérutsitter en medlemsstats
ensidiga inférande av ytterligare verksamheter i enlighet med arti-
kel 24 att direktivets bestimmelser i 6vrigt tillimpas utan ind-
ringar, eftersom det skall ske ”i enlighet med bestimmelserna i
detta direktiv”. For att Sverige ensidigt skulle kunna ta med trans-
portsektorn frin och med &r 2008 torde alltsd enligt direktivet kri-
vas att det skulle ske med en nedstrémsansats. Eftersom detta
dock, av skil som framgdtt ovan, i praktiken inte dr en mojlig 16s-
ning, si torde det heller inte kunna bli aktuellt med ett ensidigt
svenskt inférande av transportsektorn i handelssystemet frin och
med &r 2008.

Samtidigt skall dock sigas att vi inte med sikerhet kan siga hur
kommissionen skulle stilla sig till en ansékan frn Sverige att ensi-
digt fi ta med transportsektorn frén och med dr 2008 med hjilp av
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en uppstromsansats. Utifrdn en juridisk bedémning av handels-
direktivet ir delegationens slutsats att en sddan ansékan antagligen
skulle komma att avslis, av skil som redovisas ovan. For att kom-
missionen mojligen ind3, i strid med direktivets lydelse, skulle
kunna inta en positiv stillning till en sidan ansékan talar att kom-
missionen eventuellt skulle se ett virde i att ndgot medlemsland gir
fore och provar de praktiska forutsittningarna for att inkludera
transportsektorn i handelssystemet.

Om Sverige skulle vilja limna in en ansékan om att f3 ensidigt ta
med transportsektorn frin och med &r 2008 ir dock tidplanen fér
forberedelsearbetet mycket knapp. Siledes har t.ex. féretridare for
Naturvérdsverket gjort beddmningen att en ansékan om en ensidig
utvidgning av systemet under handelsperioden 2008-2012 — med
hinsyn till beredningstider m.m. inom kommissionen — bér limnas
in till kommissionen senast &tta-tio minader innan den nationella
fordelningsplanen foér perioden 2008-2012 skall inlimnas, vilket
skall ske senast den 30 juni 2006. Med denna bedémning skulle en
ansdkan om opt-in sdledes behova limnas in under hosten 2005.
Med hinsyn till att det frén svensk sida torde ta ett antal m3nader
att utarbeta ett forslag pd den detaljeringsnivd som erfordras for
ansokan, s skulle ett principbeslut om opt-in siledes behéva fattas
under viren 2005.

Andra aspekter som skulle behéva belysas vid ett stillnings-
tagande om en svensk opt-in idr regional- och transportpolitiska
effekter, huruvida och pa vilket sitt brinslebeskattningen bor an-
passas samt vilka effekter opt-in och eventuella férindringar 1 be-
skattningen skulle ha pd anvindningen av drivmedel inom trans-
portsektorn, pd valet av uppvirmningskilla inom &vrigsektorn och
dirmed pd vixthusgasutslippen och utslipp av féroreningar.

3.3.2  Forutsattningar for en harmoniserad 16sning som
omfattar samtliga medlemsstater fran och med ar
2008

Enligt artikel 30.1 i handelsdirektivet fd@r kommissionen senast den
31 december 2004 till Europaparlamentet och ridet éverlimna ett
forslag om att dndra direktivets bilaga I, s& att handelssystemet
kommer att omfatta ytterligare verksamheter och/eller vixthus-
gaser. Nigra sddana indringsforslag hade inte framlagts vid den an-
givna tidpunkten. Med reservation for att en viss forsening kanske
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kan accepteras kan det dock eventuellt komma att ske ndgra ména-
der in pd &r 2005.

S&dana eventuella indringar torde enligt delegationens bedém-
ning kunna trida i kraft forst frin &r 2008, med hinsyn till att for-
utsittningarna f6ér perioden 20052007 torde vara svira att dndra i
detta skede. Teoretiskt sett skulle kommissionen i en sddan rapport
kunna féresld att direktivet bér dndras pd sddant sitt att transport-
sektorn kan ingd i handelssystemet frin &r 2008. Enligt delegatio-
nens bedémning far det dock hillas for osannolikt att kommissio-
nen kommer med ett sddant forslag.

3.3.3  Forutsattningar for en harmoniserad 16sning som
omfattar samtliga medlemsstater fran och med ar
2013

Enligt artikel 30.2 1 handelsdirektivet skal// kommissionen samman-
stilla en rapport om tillimpningen av handelsdirektivet, vilken
senast den 30 juni 2006 skall 6verlimnas till Europaparlamentet
och ridet, vid behov tfsljd av forslag. I rapporten skall bla. be-
aktas hur och huruvida direktivets bilaga I bor dndras, s att han-
delssystemet kommer att omfatta ytterligare relevanta sektorer
(explicit nimns kemisk industri, aluminiumindustrin och trans-
portsektorn), verksamheter och/eller vixthusgaser, 1 syfte att yt-
terligare 6ka systemets ekonomiska effektivitet.

Om kommissionen i denna rapport skulle féresld en dndring i
handelsdirektivet si att transportsektorn omfattas kan det dock
enligt delegationens mening sannolikt inte bli tal om att inféra
transportsektorn férrin under perioden 2013-2017. Skilet till detta
ir att de nationella férdelningsplanerna fér perioden 2008-2012
skall inlimnas senast den 30 juni 2006. Att hinna f8 med transport-
sektorn redan till 4r 2008 torde dirmed i praktiken bli svirt."

3.4 Delegationens dvervdaganden

I princip ser delegationen positivt pd att omfattningen av systemet
for handel med utslippsritter vidgas till flera sektorer. Detta dd

" Méjligen skulle férindringar kunna géras som trider i kraft forst under den senare delen
av perioden 2008-2012, men det beddémer delegationen som mindre sannolikt.
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systemets effektivitet férbittras ju fler utslippskillor som omfattas
av det.

Med hinsyn till att transportsektorn stir f6r en stor andel (nir-
mare tvd tredjedelar) av de svenska koldioxidutslipp som inte frin
start omfattas av EU:s system f6r handel med utslippsritter vore
det sirskilt viktigt att inkludera denna sektor 1 handelssystemet.
Om transportsektorn med tilligg for bl.a. dvrigsektorns anvind-
ning av olja och gas fér uppvirmningsindamil — som eventuellt
p.g.a. avgrinsningssvirigheter bor tas med — inkluderades i EU:s
handelssystem si skulle handeln med utslippsritter totalt komma
att omfatta ca 90 procent av Sveriges koldioxidutslipp.

Delegationens bedémning dr att den 1 kapitlet diskuterade
modellen for att inkludera transportsektorn 1 EU:s handelssystem
— 1 vilken i synnerhet behovet av att tillimpa en uppstrémsansats
bér poingteras — teoretiskt sett bér fungera. Givetvis skulle dock
ett ytterligare utredningsarbete kring de praktiska férutsittning-
arna behdva genomféras innan transportsektorn skulle kunna in-
kluderas 1 handelssystemet.

Trots sin 1 grunden positiva instillning till att transportsektorn
bér inkluderas 1 EU:s handelssystem, s anser delegationen inte att
Sverige bor anséka om att ensidigt fi ta med sin transportsektor i
EU:s handelssystem redan frin &r 2008. Ett viktigt skil till detta dr
att delegationen utifrdn en juridisk bedémning menar att handels-
direktivet i nuvarande utformning inte medger att en uppstréms-
ansats tillimpas. Andra skil ir att de samhillsekonomiska och
statsfinansiella konsekvenserna av att gd fore 1 detta sammanhang
ir osikra och behover belysas ytterligare, liksom piverkan pd ut-
slippen av féroreningar.

Delegationen anser att regeringen i stillet bor verka for att trans-
portsektorn tas med 1 EU:s system for handel med utsldppsritter
genom en harmoniserad 16sning som omfattar samtliga medlems-
stater. En harmoniserad 18sning torde kunna vara pd plats tidigast
frén &r 2013.

Vidare anser delegationen att Sverige heller inte fér transport-
sektorn bor utveckla ett sddant inhemskt system fér handel med
utslippsritter som omtalas 1 punkt 16 1 handelsdirektivets ingress,
eftersom ett sidant nationellt system inte ir avsett att vara kopplat
till EU:s handelssystem.

Givet delegationens ovan redovisade syn kommer handel med
utslippsritter inte att kunna bli aktuell {6r transportsektorn férrin
pa relativt ling sikt. Med hinsyn till transportsektorns betydande
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och 6kande koldioxidutslipp behéver dirfér andra dtgirder vidtas
fér att minska utslippen frin denna sektor. Det torde handla om
dtgirder sivil pd nationell- som EU-niv4. I en rapport till Vinnova
4r 2001" konstaterade Per Kdgeson att det i princip finns sex olika
sitt att — med hjilp av olika typer av styrmedel — minska transport-
sektorns koldioxidutslipp:

e Minskad efterfrigan pa transporter.

e Minskad brinsleférbrukning genom mera brinslesnila fordon.

e Minskad brinsleférbrukning genom effektivare transport-
system.

e Minskad brinsleférbrukning genom anpassning av kérstil och
hastigheter.

e  Overging till transportslag med ligre utslipp.

e Okad anvindning av férnybara drivmedel.

Under dessa olika grupper dterfinns ett stort antal enskilda &tgirder
som under senare &r genomférts, ir under genomférande eller som
av regering och riksdag och/eller berérda myndigheter m.fl. har
foreslagits 1 syfte att bl.a. minska transportsektorns utslipp av kol-
dioxid. Utan ansprdk pd att vara heltickande kan exempelvis nim-
nas héjda drivmedelsskatter; skattesubventioner fér att gynna in-
troduktion av férnybara brinslen; koldioxiddifferentierad fordons-
skatt for litta bilar; dndrad férménsbeskattning av personbilar; in-
forande av kilometerskatt f6r tunga lastbilar; inférande av driv-
medelscertifikat (s.k. grona certifikat) f6r att frimja introduktio-
nen av férnybara fordonsbrinslen; bilindustrins frivilliga dtagande
att minska utslippen frin nya bilar som siljs i EU med 25 procent
till 8r 2008; 6kad inblandning av férnybara brinslen 1 drivmedel;
dkad utbildning av férare i sparsam kérning; skirpt trafikévervak-
ning; tringselavgifter; satsningar pid forskning, utveckling och
demonstration; initiativ for att stimulera 6kade inkép av mindre
bilar; etc.

En ytterligare, tinkbar méjlighet som 6ppnats sedan det nu stir
klart att Kyotoprotokollet trider i kraft — och som delegationen
avslutningsvis vill uppmirksamma — vore att beligga transportsek-
torn med en kvotplikt motsvarande utslippsokningarna i forhal-
lande till nationella- eller sektorsmal. Kvotplikten skulle di avse
certifikat frin Kyotoprotokollets projektmekanismer och vara

12 Transportsektorns koldioxidutslipp och den svenska miljopolitiken — En kritisk granskning
(Vinnova Debatt - Transportpolitik i Fokus. VD 2001:03).
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fristiende frin handelssystemet och dess tidtabell. Delegationen
forordar att en sddan méjlighet utreds vidare med sikte pd att mot-
verka effekterna av de vixande utslippen frin transportsektorn.
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4 Forutsattningar for att inkludera
fler gaser an koldioxid |
handelssystemet

Delegationens bedomning: Handel med utslippsritter ir for-
enad med stora ekonomiska virden. De rapporterade utslipp som
ligger till grund f6r handeln méste dirfor vara korrekt redovisade
och férknippade med liten osikerhet. De beriknade utslippen av
andra vixthusgaser idn koldioxid ir 1 dag 1 allminhet férknippade
med stor osikerhet. Innan dessa osikerheter minskats avsevirt
anser delegationen att det inte generellt sett kan bli aktuellt att
inkludera de fem 6vriga vixthusgaserna i handelssystemet.

Det finns dock nigra avgrinsade anvindningsomriden fér de
fem 6vriga vixthusgaserna inom vilka utslippen kan rapporteras
med godtagbar sikerhet. Aluminiumsektorn, som slipper ut bide
koldioxid och perfluorkarboner, vore virdefull att ta med 1 han-
delssystemet eftersom aluminiumprodukter inom vissa anvind-
ningsomriden dr substitut for bla. stilprodukter. Stilsektorn
omfattas av handelssystemet. For att skapa konkurrensneutralitet
mellan bl.a. dessa produktgrupper foreslir delegationen att re-
geringen skall verka fér att aluminiumsektorn tas med i EU:s
system for handel med utslippsritter och att 1 tilligg till utslipp
av koldioxid dven utslipp av perfluorkarboner inom aluminium-
produktion skall omfattas av systemet. Enligt delegationen bor
Sverige inte ansoka om att ensidigt fi ta med ytterligare gaser i
handelssystemet. Det bér ankomma pd kommissionen att 1 sam-
band med den rapport som framliggs senast den 30 juni 2006 be-
déma limpligheten av att ytterligare gaser tas med 1 handels-
systemet.

Aven om &vriga vixthusgaser generellt sett inte kan tas med i
handelssystemet anser delegationen att de pd olika sitt bor regle-
ras utanfoér handelssystemet.

Delegationen understryker vikten av att pd EU-nivd vidta
sidana dtgirder, som syftar till att ytterligare minska osikerheten
1 mitningar av utslippen.
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Kyotoprotokollet omfattar totalt sex vixthusgaser. Utdver kol-
dioxid — som fér perioden 2005-2007 ir den enda som ingdr i EU:s
handelssystem — handlar det om metan, dikviveoxid (lustgas),
fluorkarboner, perfluorkarboner och svavelhexafluorid.'

I detta kapitel diskuteras forutsittningarna f6r och limpligheten
av att ta med andra gaser dn koldioxid 1 handelssystemet. Forst
redovisas de forutsittningar som ges av handelsdirektivet (4.1).
Direfter beskrivs 6versiktligt de 6vriga vixthusgasernas huvud-
sakliga utslippskillor och hur de olika vixthusgasernas varierande
effekter pd klimatet kan jimféras (4.2). I de nistféljande avsnitten
beskrivs hur de 6vriga vixthusgaserna i dag ir reglerade och vilka
slutsatser som kan dras av en sidan o6versikt (4.3 och 4.4). Av-
gorande for om ytterligare gaser skall tas med i handelssystemet ir
med vilken sikerhet utslippen kan beriknas. Osikerhetsbedém-
ningar f6r olika vixthusgaser redovisas dirfor 1 avsnitt 4.5. Avslut-
ningsvis redovisas delegationens verviganden (4.6).

Kapitlet bygger pd de arbeten som en arbetsgrupp vid juridiska
institutionen vid Goteborgs universitet’ och Anders Carlsson,
ACCO’ har utfért pd uppdrag av FlexMex2-utredningen. De
kvantitativa uppgifter som redovisas i kapitlet ir himtade frin
dessa killor. Juridiska institutionen analyserade frigan om att in-
kludera ytterligare vixthusgaser i ett kommande handelssystem pi
ett generellt plan, medan Anders Carlsson begrinsade sin analys till
att bedéma limpligheten av att inkludera ytterligare vixthusgaser
for de anliggningar som 1 dag ingdr i handelssystemet.

4.1 Vad sédger handelsdirektivet?

I nuvarande utformning omfattar EU:s handelssystem f6r perioden
2005-2007 endast en vixthusgas, koldioxid. Utgingspunkten i
handelsdirektivet dr emellertid att dven de verksamheter som ger
upphov till utslipp av 6vriga fem vixthusgaser kan inkluderas i det
kommande handelssystemet.

! De sex Kyotogaserna ingdr indirekt i EU:s system fér handel med utslippsritter eftersom
mekanismen fér ren utveckling (se fotnot 7 i kapitel 1) kopplas till systemet genom det s.k.
linkdirektivet. Certifierade utslippsminskningar frin projekt inom ramen fér denna meka-
nism kan anvindas i det europeiska handelssystemet frén och med &r 2005 och kan hirréra
frin projekt inom vilket nigon av de sex vixthusgaserna reduceras.

? Reglering av de 6vriga vixthusgaserna. Juridiska institutionen vid Gdteborgs universitet. PM
2003-11-15.

3 Metan- och dikviveoxidutslipp i ett utvidgat system for handel med utslippsritter. Anders
Carlsson. PM 2004-11-11.
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Enligt handelsdirektivet f@r kommissionen, pd grundval av de
framsteg som gjorts i friga om &vervakningen av utslipp av vixt-
husgaser, senast den 31 december 2004 foresld att andra vixthus-
gaser in koldioxid ingir i handelssystemet. Sddana forslag till
dndringar har inte limnats av Europeiska kommissionen.

Vidare skall kommissionen, pd grundval av de erfarenheter av
tillimpningen av handelsdirektivet och de framsteg som gjorts 1
friga om 6vervakningen (inklusive mitning) av utslipp av vixthus-
gaser, senast den 30 juni 2006 sammanstilla en rapport och dirvid
beakta hur och huruvida andra vixthusgaser idn koldioxid skall ingd
1 handelssystemet infér Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod
2008-2012.

Enligt artikel 24 1 direktivet fir en medlemsstat ocksd anséka om
att ensidigt ta med ytterligare vixthusgaser i handelssystemet. Ett
medlemsland som 6nskar utvidga systemet ensidigt miste fi detta
godkint av kommissionen och behéver som underlag fér ett sddant
beslut bland annat utveckla och faststilla tillforlitliga 6vervak-
ningsmetoder.

4.2 Storleken pa utslappen av vaxthusgaser och
utslappskallor

Olika vixthusgaser pdverkar klimatet i olika utstrickning. Den
klimatpdverkan som en vixthusgas har beror pd vilken férméga
gasen har att absorbera virmestrilning, hur linge gasen finns kvar 1
atmosfiren samt 1 hur stora miangder gasen tillférs atmosfiren.

For att kunna jimféra inverkan av olika gaser refereras ofta till
deras s.k. GWP-virde (frin engelskans Global Warming Potential)
eller vixthusgaspotential. Eftersom vixthusgaserna har olika uppe-
hillstid 1 atmosfiren kan GWP beriknas foér olika tidsintervall.
Vanligt ir att det gors i ett hundradrsperspektiv, men dven andra
tidsperspektiv férekommer. Man brukar normera &vriga vixthus-
gaser med koldioxid vars vixthusgaspotential dirfor alltid ir et
(GWP=1). Nir den samlade inverkan av gasen p3 vixthuseffekten
skall redovisas multipliceras de totala utslippens vikt med gasens
GWP-virde. Detta ger ett mitt pd den totala inverkan frin ut-
slippen av en specifik gas och enheten uttrycks som s.k. koldioxid-
ekvivalenter under den valda tidsperioden. En minskning av ut-
slippen mitt i koldioxidekvivalenter f&r samma positiva effekt pd
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vixthuseffekten oberoende av om reduktionen sker 1 koldioxid,
metan eller nigon annan av klimatgaserna.

I tabell 4.1 visas GWP-virden 1 ett hundradrsperspektiv for de i
Kyotoprotokollet férekommande vixthusgaserna.

Tabell 4.1. GWP-virden (100 4r) f6r vissa vixthusgaser

Gas GWP-varde (100 ar)
Koldioxid, CO, 1
Metan, CH, 21
Dikvaveoxid, N,O ("lustgas”) 310
Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner 1300
(vérdet galler for HFC 134a)*

Perfluorkarboner (vérdet for CF, visas) 6500
Svavelhexafluorid, SFg 23900

Kélla: IPCC, 1996°

Mingden koldioxid som uppstdr vid férbrinning av olika brinslen
kan beriknas utifrin brinslets kolinnehdll. Utslippen av andra
vixthusgaser dn koldioxid ir svirare att berikna eftersom de inte
enbart beror pd brinslets egenskaper. Utslippen av de andra vixt-
husgaserna hirror inte heller enbart frén férbrinning.

I avsnitten 4.2.1 till 4.2.5 nedan beskrivs utslippskillor och ut-
slippens storlek for de fem andra vixthusgaserna in koldioxid.

4.2.1 Metan

Metan (CH,) bildas huvudsakligen vid nedbrytning av organiskt
material. Gasen har GWP-virdet 21. Uttryckt i koldioxidekviva-
lenter uppgick de svenska metanutslippen till 5,5 Mton &r 2003,
vilket motsvarade cirka 8 procent av Sveriges totala utslipp av vixt-
husgaser. I Sverige ir utslippskillorna jordbruket, avfallsdeponier
och férbrinning inklusive transporter, se tabell 4.2 nedan.

* Ofullstindigt halogenerade fluorkarboner och fluorkarboner 4r grupper av gaser. I tabellen
redovisas GWP-faktorn for en av gaserna ur respektive grupp.

> IPCC har reviderat dessa faktorer men det ir de som anges i tabellen som giller enligt
Kyotoprotokollet.
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Tabell 4.2. Utslipp av metan frin olika verksamheter 4r 2003

Sektor Utslapp i Mton Procent av totala utslapp
koldioxidekvivalenter

Forbranning inkl. 0,5 0,7

transporter

Jordbruk 3,3 46

Avfall 1,7 2,4

Kalla: Sveriges nationella rapport enligt EU:s dvervakningsmekanism 2005

Metangas uppstar vid forbrinning av fossila brinslen huvudsakligen
inom transporter, bostider/service och inom industrin. Till skillnad
frdn koldioxidutslippen varierar metanutslippen frin férbrinning
beroende exempelvis pd vilken férbrinningsteknik som anvinds.®
Det gir dirfér inte att anvinda en enhetlig faktor f6r relationen
mellan insatt brinsle och de metanutslipp som uppstir vid for-
brinning. Dessa utslipp kan minskas genom att férbrinningen
minskas eller att det sitt pa vilket férbrinningen sker férindras.

Utslippen av metan fran jordbruket kommer frin idisslande djur’
samt 1 mindre utstrickning frin gdédselhantering. Dessa utslipp ir
relativt svdra att dtgirda. Férutom att minska antalet idisslare kan
metanutslippen minskas genom att ha hégproducerande djur samt
genom en férbittrad lagring och tickning av stallgédsel. T sam-
manhanget bor poingteras att en minskning av antalet idisslare 1
jordbruket skulle paverka det svenska mélet att bevara 6ppna land-
skap negativt.

Avfallssektorns metanutslipp uppkommer genom den nedbryt-
ning som sker nir organiskt avfall liggs pd deponi. Denna sorts ut-
slipp kan 1 princip minskas genom att antingen mindre mingder
organiskt avfall deponeras, avfallsférbrinningen 6kar eller metan-
gasen Atervinns 1 6kad utstrickning.

¢ Utslippen av koldioxid ir diremot oberoende av férbrinningsteknik och beror endast pd
brinslets kolinneh3ll. Omvandlingsprocessen frin brinslen till virme kan emellertid ske med
varierande verkningsgrad, dvs. man kan f3 ut olika mingd nyttigheter med olika tekniker.

7 Grisitare har hjilp av mikroorganismer att bryta ner cellviggarnas cellulosa som utgér en
stor del av niringsinnehillet 1 griset. Den metan som bildas i vommen p4 kon rapas upp.
Med en “normal” foderstat kan en ko bilda ca 120-130 kg metan per 4r. Det ir minga fak-
torer som piverkar hur mycket metan som bildas, t.ex. foderintag, typ av kolhydrater, for-
hillandet grovfoder/kraftfoder, fodrets finférdelning och tillskott av fett. Det dr dock svart
att dramatiskt minska metanproduktionen genom t.ex. indrad utfodring. Den effektivaste
dtgirden ir att minska antalet notkreatur, dvs. att ha hégproducerande djur fér att diri-
genom kunna producera en given mingd mjolk eller kott med si f3 djur som majligt.
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4.2.2 Dikvaveoxid (lustgas)

Dikviveoxid (N,O), bildas huvudsakligen vid nedbrytning av or-
ganiska dmnen och vid férbrinning. Férutom klimatpdverkan
(GWP-virdet dr 310) har dikviveoxid dven viss paverkan pd ozon-
skiktet. Uttryckt i koldioxidekvivalenter uppgick Sveriges utslipp
av dikviveoxid till 8,1 Mton &r 2003, dvs. ca 11,2 procent av landets
totala utslipp av vixthusgaser. I Sverige ir utslippskillorna for-

brinning inklusive transporter, jordbruket och industriprocesser.
Se tabell 4.3 nedan.

Tabell 4.3. Utslipp av dikviveoxid (lustgas) frin olika verksam-

heter 4r 2003

Sektor Utslapp i Mton Procent av totala utslapp
koldioxidekvivalenter

Forbranning inkl. 2,0 2,8

transporter

Jordbruk 55 71,6

Industriprocesser 0,6 0,7

Kalla: Sveriges nationella rapport enligt EU:s dvervakningsmekanism 2005

Utslipp av dikviveoxid genom forbrinning av fossila brianslen sker
framfor allt inom industrin, transporter och bostider/service. De
stdrsta utslippen stdr industrin for. Liksom f6r metangas giller att
utslippen inte f6ljer automatiskt av mingden brinsle som anvinds
vid férbrinningen, eftersom mingden dikviveoxid som bildas bl.a.
beror pd vilken forbrinningsteknik som anvinds. Om industrins
forbrinningsanliggningar skulle beliggas med kvotplikt fér utslipp
av dikviveoxid vore det dnskvirt att anliggningarna differentiera-
des med hinsyn till f6rbrinningsteknik f6r att kunna faststilla ut-
slippens storlek.

Inom jordbruket sker utslippen genom att dikviveoxid avgir frin
marken och frén gédselhantering, sdvil handels- som stallgodsel.
Eftersom det ir kviveomsittningen i marken som orsakar avgidngen
av dikviveoxid frdn marken kan godsling, som forstirker kvive-
omsittningen, dven bidra till att ka utslippen fr&n marken. Ut-
slippen av dikviveoxid frin jordbruket kan framfér allt minskas
genom minskad gédselanvindning.

Ocks3 utslippen av dikviveoxid frin industriprocesser ir relate-
rade till gédselanvindning. Den &vervigande delen (92 procent ar
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1998)* av dessa utslipp hirrér frin produktion av salpetersyra som
ir en insatsvara vid tillverkning av handelsgodsel.

4.2.3  Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner

Ofullstindigt halogenerade fluorkarboner (HFC-f6reningar) ir ett
samlingsnamn for ett flertal olika gaser, vars GWP-virden varierar
mellan 140 och 11 700. Fluorkarboner anvinds huvudsakligen som
kylmedium i kylanliggningar, dir tidigare de ozonnedbrytande fre-
onerna anvindes.” Fluorkarboner anvinds iven som drivgas, i 16s-
ningsmedel f6r rengéring, i expansionsmedel och vid tillverkning
av isoleringsmaterial och plastprodukter.

Uppgifterna om utslippens storlek varierar kraftigt beroende p
berikningsgrund, vilket har att géra med att fluorkarboner vanligen
anvinds som en komponent i produkter och dirfér inte slipps ut
direkt i atmosfiren. Gaserna ifriga kommer dock forr eller senare
att slippas ut i atmosfiren sdvida de inte tas om hand och forstors.
Man kan dirfoér tala om ”potentiella utslipp” snarare in faktiska
utslipp. I Sveriges nationella rapportering enligt EU:s &vervak-
ningsmekanism 2005, som anvinds for rapporteringen till FN:s
klimatkonvention, anges utslippen ar 2003 ha uppgatt till 0,8 Mton
koldioxidekvivalenter, vilket syftar pd en berikning av de faktiska
utslippen.

4.2.4 Perfluorkarboner

Aven perfluorkarboner (PFC) ir ett samlingsnamn fér flera gaser,
vars GWP-virden varierar mellan 6 500 och 9 200. Perfluorkarbo-
ner bildas som biprodukt vid produktion av aluminium och an-
vinds vid tillverkning av halvledare, som rengéringsmedel samt 1
brandskyddssystem och brandslickare. Liksom fluorkarboner an-
vinds perfluorkarboner, om in i mindre utstrickning, dven till att
ersitta ozonnedbrytande imnen. De svenska utslippen uppgick ar
2003 till 0,3 Mton koldioxidekvivalenter.

$SOU 2000:45 Handla fér att uppnd klimatmal!, s. 158.
? Anvindningen av de ozonnedbrytande imnena regleras i Montrealprotokollet och forord-
ning (EG) 2037/2000.
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4.2.5 Svavelhexafluorid

Svavelhexafluorid (SF), som har GWP-virdet 23 900, anvinds
huvudsakligen i tyngre elektriska komponenter som hdogspin-
ningsbrytare samt vid gjutning av magnesium. Svavelhexafluorid
anvinds dven bla. som skyddsgas i littmetallindustrin och som
bullerisolering i fénster.

Liksom fér HFC-foreningar dr det problematiskt att mita ut-
slippen av svavelhexafluorid beroende pi att de anvinds som en
komponent i produkter och dirmed inte direkt slipps ut i atmo-
sfiren. De faktiska utslippen ar 2003 beriknas ha varit mindre in
0,1 Mton koldioxidekvivalenter. Anvindningen av svavelhexafluo-
rid uppgick ar 1998 till 2,1 Mton koldioxidekvivalenter.

4.3 Hur regleras dikvaveoxid (lustgas) och metan
i dag?

I detta avsnitt redogérs f6r hur regleringen av utslippen av dikvi-
veoxid och metan sker i dag. Denna skiljer sig i flera avseenden frin
regleringen av de fluorerade gaserna, vilka huvudsakligen anvinds
som bestindsdelar i produkter. De fluorerade gaserna behandlas
dirfor for sig, 1 det nistféljande avsnitt 4.4.

Eftersom férutsittningarna fér handel med utslippsritter varie-
rar mellan olika sektorer sker beskrivningen av regleringen av di-
kviveoxid och metan sektorsvis. Transportsektorn, som stir fér en
mycket liten andel av utslippen av dessa gaser, utelimnas dock vid
denna genomging."

4.3.1 Reglering av industrisektorn

Den viktigaste regleringen av industrisektorn pd europeisk niv4 ir i
dag IPPC-direktivet." Enligt IPPC-direktivet skall nationella myn-

19 Utslippen av dikviveoxid frén transporter 6kar som f6ljd av att fordonsparken till stor del
bestdr av bilar utrustade med katalysatorer och att trafif(arbetet med sidana fordon 6kar.
Den hir typen av utslipp ir enligt Naturvirdsverket inte sirskilt limpade att inkludera 1
handelssystemet men de skulle kunna omfattas av skirpta krav inom det befintliga systemet
for typgodkinnande av bilar pd EU-nivd. Forslag om detta har tidigare lagts fram inom
ramen t%')r ECCP - EU:s klimatstrategi — men har innu inte fullf8ljts.

T Ridets direktiv 96/61/EG av den 24 september 1996 om samordnade tgirder for att fére-
bygga och begrinsa féroreningar. Detta direktiv samt dess forhdllande till handelsdirektivet
ocﬁ den svensgi(a regleringen beskrivs utforligt i rapporten Handel med utslippsritter — foren-
lighet med miljé’balgens krav. T. Bengtsson och I. Engelbrektson, Juridiska institutionen vid
Goteborgs universitet, september 2003.
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digheter fastligga villkor for verksamhetens drift. Sirskilt vanligt ir
det med grinsvirden f6r maximala tillitna utslipp av olika imnen.
Det finns inget som hindrar att industriers utslipp av dikviveoxid
och metan regleras med st6d av IPPC-direktivet. Genom handels-
direktivet har en dndring inforts 1 IPPC-direktivet i syfte att und-
vika en konflikt mellan olika rittsliga styrmedel."” Andringen inne-
bir att myndigheterna inte skall faststilla grinsvirden for utslipp
av sddana gaser som ingdr 1 handelssystemet, sivida inte gaserna
ifrdga orsakar betydande lokala fororeningar. Till skillnad frin kol-
dioxid kan dikviveoxid och metan ge upphov till lokala férore-
ningar. Uppgifter saknas om att IPPC-direktivet i hittillsvarande
tillimpning skulle ha anvints f6r att reglera utslippen av dikvive-
oxid eller metan. I den mén sddana villkor finns torde de inte ha
meddelats i syfte att minska klimatpaverkan, utan just for att for-
hindra lokala féroreningar.

P4 nationell svensk nivd regleras industrisektorn framfor alle
genom miljébalken och dess tillstdndsordning. Miljébalken imple-
menterar IPPC-direktivet, och skiljer sig inte frn direktivet pd
ndgot visentligt sitt vad giller regleringen av industrianliggningar.

I rapporten frdn juridiska institutionen vid Géteborgs universitet
betvivlas att nigon stérre miljonytta kan uppnds genom att be-
grinsa industrins utslipp av dikviveoxid och metan. Atgirder som
syftar till att begrinsa dessa utslipp riskerar att komma i konflikt
med den inom svenskt miljoarbete sedan linge etablerade strivan
att — med hjilp av grinsvirden — séka minska de utslipp av kvive-
oxid (NOx) och svaveldioxid som uppstar vid férbrinning av fos-
sila brinslen i industrin.” Siledes kan vissa itgirder som syftar till
att minska lokal miljopaverkan frin férbrinningsprocesser medféra
okade utslipp av dikviveoxid. Ett annat exempel dr att det bildas
dikviveoxid vid icke-katalytisk rening som anvinds for att minska
kviveoxidutslippen. Vidare okar eventuellt utslippen av dikvive-
oxid nir man gir éver frdn anvindning av rosterpannor till fluidise-
rad bidd, en 6vergdng som i Svrigt anses fordelaktig ur miljs-
synpunkt.

12 Artikel 26 handelsdirektivet.
B PM av E. Nystrém, Miljobalkskommittén, 2003-11-05.
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4.3.2 Reglering av jordbrukssektorn

Jordbruket stir f6r mer dn hilften av Sveriges totala utslipp av de
fem ovriga vixthusgaserna, mitt i koldioxidekvivalenter, och ir
dirmed den enskilda sektor som stdr f6r de storsta utslippen av
dessa gaser.

P3 europeisk nivd saknas i dag miljorittslig lagstiftning som
riktar sig direkt till jordbruket. Exempelvis omfattas inte jord-
bruksverksamhet av IPPC-direktivet." Sektorn hanteras i stillet av
den gemensamma jordbrukspolitiken (Common Agricultural
Policy, CAP). Under det senaste drtiondet har ett storre métt av
miljéhinsyn tagits in 1 detta system.

P3 svensk nivd omfattas jordbruket diremot av miljobalkens
regelsystem. Den tidigare lagen om skétsel av jordbruksmark upp-
horde att gilla vid miljébalkens inférande &r 1999. Skoétsellagens
bestimmelser om miljéhinsyn i1 jordbruket har ersatts av 12 kap. 7—
10 §§ miljobalken. Dessa bestimmelser innebir huvudsakligen att
regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer ges befo-
genhet att utfirda foreskrifter om hinsyn till natur- och kultur-
virden, begrinsningar av antalet djur, forsiktighetsmétt for godsel-
hanteringen m.m. Detta har skett frimst genom férordning
(1998:915) om miljshinsyn i jordbruket. Dirutdver finns en stor
mingd foreskrifter frin Jordbruksverket av vilka en del behandlar
miljéaspekter pd verksamheten.

Jordbruksverksamhet ir 1 évrigt foremdl for miljébalkens pro-
cessuella tillstdndsregler. Vissa storre verksamheter kriver tillstind
for miljofarlig verksamhet enligt 9 kap. miljébalken. For djur-
hillning giller tillstdndsregler eller anmilningsplikt beroende pi
verksamhetens storlek. For odling av jorden finns ingen tillstdnds-
eller anmilningsplikt enligt miljobalken.

Jordbrukets gédselanvindning anses bidra till utslipp av dikvive-
oxid dels genom att 6ka kviveomsittningen i marken som resulte-
rar i att mer dikviveoxid avgdr frin jordbruksmarken, dels genom
att dikviveoxid avgdr frin gédslet i sig.”” Hanteringen av stallgidsel
finns reglerad i férordningar och myndighetsféreskrifter 1 syfte att
minska lickage till omgivningen. Dessa féreskrifter syftar dock inte
till att minska avgdngen av dikviveoxid, utan det ir annat lickage
som &syftas. Nir det giller handelsgodsel har mojligheten att inféra

4 Diremot piverkas jordbruket av vissa generella miljorittsliga instrument, sisom reglerna
for biologisk méngfald och kemikalichantering.
15SOU 2000:23 Forslag till svensk klimatstrategi, s. 488.
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ett kvotsystem diskuterats.'® I sammanhanget bér noteras att det
redan finns ett ekonomiskt styrmedel som syftar till minskad an-
vindning av handelsgédsel. Enligt lag (1984:409) om skatt pd god-
selmedel ir tillverkare och importérer skyldiga att betala en avgift
for varje kilo kvive som gddslet inneh8ller. Lagen anses emellertid

ha haft begrinsad effekt pd anvindningen av handelsgédsel i jord-
bruket."”

4.3.3 Reglering av avfallssektorn

I gemenskapsritten finns ett relativt omfattande system for regle-
ring av avfallshantering. Ramdirektivet frin 1975" behandlar vissa
overgripande frigor om vad som skall anses utgora avfall, férplikt-
elser f6r medlemsstaterna att s6ka minska avfallsmingderna och ta
hand om uppkommet avfall m.m. Sirskilda typer av avfallshante-
ring regleras genom ett antal olika direktiv, av vilka hir frimst di-
rektivet om deponering'” ir av intresse.

Direktivet om deponering av avfall har det uttalade syftet att
minska utslippen av metangas for att bekimpa den globala upp-
virmningen.” Det ir antaget under artikel 175 i EG-férdraget, vil-
ket innebir att medlemsstaterna som huvudregel har mojlighet att
vidta stringare dtgirder. Minskningen av metangasutslipp skall ske
genom minskad deponering av biologiskt nedbrytbart avfall samt
genom inférande av krav pd deponigaskontroll.

P4 svensk nivd regleras avfallsfrigor 1 15 kap. miljobalken. Vad
giller avfallsdeponier finns nirmare bestimmelser i férordning
(2001:512) om deponering av avfall, vilken genomfér gemenskaps-
direktivet pi omrddet. Sverige har valt att fasa ut deponeringen av
organiskt avfall betydligt tidigare in vad som stadgas i direktivet
om deponering av avfall. Enligt férordningens 9 § 4r deponering av
utsorterat brinnbart avfall férbjudet. Detta férbud tridde ikraft
den 1 januari 2002. Ar 2005 utvidgades férbudet enligt 10 § till att
omfatta allt organiskt avfall, med vissa undantag. Vid brist pd kapa-
citet att behandla avfallet har linsstyrelserna méjlighet att meddela
dispens frin férbuden. Uppféljningar som Naturvirdsverket har

16 SOU 2000:45, s. 159.

7 Prop. 1994/95:75 Vissa livsmedelspolitiska dtgirder vid ett medlemskap i Europeiska
Unionen, s. 47.

18 Ridets direktiv 1975/442 av den 15 juli 1975 om avfall, EGT 1975 nr. L 194 5. 39.

1 Radets direktiv 1999/31 av den 26 april 1999 om deponering av avfall, EGT 1999 nr. L 182s. 1.
2 Preambel p. 16.
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18tit gora av deponeringsférbuden visar bl.a. att mingden brinnbart
avfall med dispens har minskat med 70 procent frdn &r 2003 till ir
2004 samtidigt som avfallsférbrinningen har byggts ut.”’ Deponi-
gas skall i enlighet med direktivet insamlas och i méjligaste min
anvindas f6r energiutvinning.

4.4 Hur regleras de fluorerade gaserna i dag?

Foérordningen 1995:555 om HFC (ofullstindigt halogenerade flu-
orkarboner) ger Naturvirdsverket mojligheter att féreskriva om
forsiktighetsmitt och kunskapskrav samt de &tgirder 1 vrigt som
behévs for att hindra utslipp av HFC frin kyl-, virme- och klimat-
anliggningar samt frin fasta brandslickningsanordningar. Natur-
virdsverket har utfirdat sddana foreskrifter som sirskilt vad giller
kyl-, virme- och klimatanliggningar innehiller detaljerade fore-
skrifter om konstruktion, tillverkning, installation, ombyggnad,
konvertering, innehav, brukande, underhill, kontroll och omhinder-
tagande av kyl- och virmepumpanliggningar som innehiller HFC.
Bestimmelserna torde ha bidragit till att minska utslippen frin
dessa anliggningar 1 Sverige.

I augusti 2003 presenterade kommissionen ett forslag till for-
ordning som syftar till att minska utslippen av de fluorerade vixt-
husgaserna inom EU.*

Utslippen av fluorerade gaser inom EU uppgick ar 1995 till 65
Mton koldioxidekvivalenter, vilket utgjorde 2 procent av de totala
utslippen av vixthusgaser. Kommissionens prognoser anger att
utslippen &r 2010 kan férvintas oka till 98 Mton koldioxidekviva-
lenter om inga dtgirder vidtas, vilket skulle motsvara mellan 2 och
4 procent av de totala prognostiserade utslippen av vixthusgaser.

De &tgirder som foreslds i férordningen forvintas minska ut-
slippen av de fluorerade gaserna med nistan en fjirdedel av de pro-
gnostiserade utslippen for &r 2010. Kommissionen férvintar storre
minskningar till f6ljd av 3tgirderna under efterféljande period
eftersom en del av reglerna kommer att i genomslag forst di. Utan
dtgirder skulle utslippen av de fluorerade gaserna 6ka kraftigt
under kommande &r. Enligt delegationen bér uppmirksamhet
dgnas 4t huruvida minskningarna under férordningen ir tillrickliga.

! Naturvirdsverket, Uppf6ljning av deponeringsférbuden. Rapport 5383.
22 Forslag till Europaparlamentets och Rédets férordning om vissa fluorerade vixthusgaser,
KOM(2003) 492 slutlig.
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De fluorerade gaserna ir kraftfulla och har i minga fall mycket lang
livslingd 1 atmosfiren.

Generellt kan sigas att den foreslagna férordningen fokuserar
mer pd dvervakning och minskade utslipp frdn utrustning och pro-
dukter dn pd att minska utslippen genom att premiera anvindning
av alternativ till de i dag anvinda gaserna. I den féreslagna férord-
ningen féreskrivs fyra huvudsakliga sitt att minska utslipp av fluo-
rerade gaser pd ett kostnadseffektivt sitt.

1. Férbdttrad inneslutning av fluorerade gaser.
2. Rapporteringskrav for att forbéittra 6vervakningen av utslipp.

Producenter, importdrer och exportdrer av fluorerade gaser méiste
drligen rapportera om sin verksamhet till kommissionen. Syftet ir
att kunna jimféra siffrorna med medlemsstaternas rapporter till
UNFCCC:s” sekretariat om utslippsnivier.

3. Begrinsning av utslippande och anvindning pa marknaden i de
fall inneslutning inte dr maojlig eller anvindning av fluorerade
gaser dr olamplig.

Detta innebdr att anvindning av fluorerade gaser inom vissa
anvindningsomriden férbjuds med olika tidsfrister.

4. Utfasning av HF C-134a i luftkonditioneringssystem i nya fordon.

Utslippen av HFC-134a frin luftkonditioneringssystem 1 bilar
inom EU forvintas enligt kommissionens uppskattningar 6ka frin
1,4 Mton koldioxidekvivalenter &r 1995 till 20 Mton ir 2010 om
inga Atgirder vidtas. Atgirder for att minska dessa utslipp utgor
dirfor en huvudpunkt i férslaget till férordning. Europarlamentet
genomfoérde under viren 2004 sin férsta lisning av forslaget. Par-
lamentets dndringsférslag innebir inga omvilvande férindringar
jimfért med kommissionens forslag. Radet enades 1 oktober 2004
om en gemensam stindpunkt som innebir att reglerna f6r utfas-
ning av HFC frin luftkonditioneringsanliggningar i bilar fir en
annan utformning och att tidpunkterna f6ér utfasning senareliggs.
Vidare flyttas bestimmelserna till direktivet om typgodkinnande
av fordon. Aven i 6vrigt innebir ridets gemensamma stindpunkt
vissa forindringar jimfért med kommissionens forslag. Bla. fore-
slds en delad rittslig grund mellan artikel 175 och artikel 95 1 for-

» Forenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar frdn 1992.
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draget samt forindringar 1 bestimmelserna om handhavande, inne-
slutning av gaserna och om &éversyn av férordningen.

4.5 Hur mats utslappen och hur stor ar osdkerheten?

En visentlig utgingspunkt for bedémningen av om handelssyste-
met skall utskas med gaser i tilligg till koldioxid ir den nogrannhet
med vilken utslippen kan mitas. Som en andra bedémningsgrund
kommer sedan om kostnaderna for att i en viss mitnoggrannhet
uppvigs av de kostnadsférdelar som kan uppnds genom att ta med
ytterligare en vixthusgas i handelssystemet.

Det finns 1 princip tvd olika sitt att fi information om storleken
pd utslippen av vixthusgaser. Med den direkta ansatsen mits de
faktiska utslippen med nigon form av mitutrustning. Ett exempel
pd den direkta ansatsen dr nir utslipp mits kontinuerligt 1 rékgaser
frdn skorstenar i stora férbrinningsanliggningar.

Med den indirekta ansatsen beriknas utslippen utifrdn s.k. emis-
sionsfaktorer. Denna metod utnyttjas fér huvuddelen av utslippen
av vixthusgaser. Metoden innebir att utslippen beriknas som en
aktivitet mitt pd limpligt sitt multiplicerat med en emissions-
faktor. Exempelvis beriknas utslipp av koldioxid frin férbrinning
av litt eldningsolja som den totala brinsleanvindningen * virme-
virdet * emissionsfaktorn fér litt eldningsolja. Utslipp av metan
frdn mjolkkor beriknas som antalet mjolkkor * emissionsfaktorn
for mjolkkor.

I EU:s handelssystem kommer féretridesvis den indirekta ansat-
sen att anvindas. Den direkta ansatsen med kontinuerlig mitning
far dock anvindas om verksamhetsutévaren kan visa att den ger
bittre noggrannhet in den indirekta.

Olika typer av osikerheter existerar vid mitningar av utslipp av
vixthusgaser. Nir den indirekta ansatsen utnyttjas f6r att berikna
de faktiska utslippen finns osikerheter dels vid framtagningen och
anvindandet av aktivitetsdata, dels vid anvindningen av emissions-
faktorer.

Den 30 mars 2004 rapporterade Naturvirdsverket utslippssiffror
for klimatpdverkande gaser till FN:s klimatkonvention fér Aar
2003.** Férutom de beriknade utslippen frin olika killor finns
ocksd i rapporten en redovisning av osikerheten 1 siffrorna. Ett
problem med att inkludera alla vixthusgaser i handelssystemet ir

#* Naturvirdsverket (2004), Sweden “s National Inventory Report 2004.
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den varierande ullforlitligheten i mitningarna av utslippen. Vi
kommer i de féljande avsnitten att redovisa osikerheten 1 mit-
ningar av vixthusgaserna. Koldioxid ir den vixthusgas som har den
minsta mitningsosikerheten.

I de tabeller som redovisas nedan ir enheten gigagram koldioxid-
ekvivalenter, vilket motsvarar tusentals ton. Tabellerna féljer
IPCC:s indelning av utslippskillor och utgdr frin den s.k. nivd 1-
metoden for berikning av osikerheten.” For att uppfylla bestim-
melserna 1 Kyotoprotokollet genomférs ett arbete med att for-
bittra sikerheten i utslippsstatistiken. Arbetet innebir bl.a. att me-
toderna for berikningarna forbittras, t.ex. genom att nya emis-
sionsfaktorer infors eller genom att statistikunderlaget i form av
aktivitetsdata forbittras. Senast den 1 januari 2006 behover ett
nationellt system f6r rapportering och inventering av vixthusgaser
finnas pd plats i enlighet med EU:s bestimmelser.” Men iven efter
att detta arbete genomférts kommer osikerheter att kvarstd sirskilt
nir det giller utslippen av andra vixthusgaser dn koldioxid.

4.5.1 Osakerhet i berdknade utslapp av metan

I tabell 4.4 redovisas de samlade utslippen fér metan i Sverige
under &r 2003.

» Det finns olika nivier f6r att beridkna osikerheten p3. Nivd 1-metoden ir den enklare och
baseras pd berikningar av utslipp och osikerhetskoefficienter for aktivitetsdata och emis-
sionsfaktorer. Osikerhetskoefficienterna baseras 1 flera fall antingen p3 expertbedémningar
eller pd de virden som finns publicerade i IPCC Good Practice Guidance (Naturvirdsverket
2004, s. 13). Naturvérdsverket arbetar med att forbittra sikerheten i utslippsrapporteringen
och dirmed dven i berikningarna av osikerheten. Arbetet beriknas vara klart under ar 2005.
2 Enligt Kyotoprotokollet skall det finnas p4 plats den 1 januari 2007.

87



Forutsattningar for att inkludera fler gaser an koldioxid i handelssystemet SOU 2005:10

Tabell 4.4. Rapporterade utslipp av metan i Sverige &r 2003 samt
beriknad osikerhet

Utslappskategori enligt IPCC Véxt- Utslépp Oséhkerhet Oséhkerhet Osékerhet
husgas 2003 aktivitetsdata  emissionsfaktor ~ kombinerad
Gg €0, % % %
ekv
El- och fjarrvarmeanlaggningar CH, 63 2 50 50
Raffinaderier CH, 1 2 50 50
Massa- och Pappersindustri CH, 24 2 50 50
Ovrig industri CH, 19 5 50 50
Mobil och stationar forbranning CH, 388 5 50 50
exklusive energianldggningar och
industrier
Diffusa utslapp CH, 0 20 50 54
Metan frén industrier CH, 7 5 60 60
Metan fran idisslande djur CH, 2817 5 30 30
Godselhantering CH, 459 20 50 54
Avfallsdeponi CH,y 1740 20 40 45
Totalt CH, 5518
Totalt Sverige (CO,-ekvivalenter) 72197

Kalla: Tabell 1.2 fran Sweden’s National Inventory Report 2004,

Som framgir av tabellen uppgick de svenska metanutslippen till
5,5 miljoner ton koldioxidekvivalenter &r 2003, medan de samlade
utslippen av de sex vixthusgaser som omfattas av Kyotoproto-
kollet uppgick till 72,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Metan
stod sdledes for knappt 8 procent av de totala utslippen i Sverige,
mitt 1 koldioxidekvivalenter.

I tabellen redovisas ocksd den osikerhet som ir férknippad med
mitningar av metanutslipp 1 olika verksamheter. Genom att den
indirekta metoden anvinds for att berikna de faktiska utslippen
existerar sivil osikerhet 1 aktivitetsdata som osikerhet i de anvinda
emissionsfaktorerna. Tolkningen av osikerheten ir féljande: Vid
férbrinning av brinsle vid produktion av el och fjirrvirme uppgick
de beriknade utslippen till 63 tusen ton. Vid framtagning och an-
vindandet av aktivitetsdata” uppgick osikerheten till 2 procent.

%7 Antal kubikmeter eldningsolja och virmevirdet per kubikmeter om férbrinningen skedde
med olja.
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Osiikerheten 1 de anvinda emissionsfaktorerna uppgick till 50 procent.
Den resulterande eller kombinerade osikerheten blev 50 procent.”®

Utslippen av metan kom huvudsakligen frin jordbruket. Metan-
bildning i mag-tarmkanalen och gdédselhantering beriknades ge
upphov till 3,3 miljoner ton koldioxidekvivalenter eller 4,5 procent
av de totala utslippen. Avfall beriknades ge upphov till 1,7 miljoner
ton koldioxidekvivalenter eller 2,4 procent av de totala utslippen.

Som kan konstateras dr osikerheten vid utslippsberikningar av
metan mycket hég. Den kombinerade osikerheten varierar mellan
30 procent och 60 procent. Som jimférelse kan nimnas att den
kombinerade osikerheten fér koldioxid &r 2002 varierade mellan
5 procent och 21 procent. Det ir framfér allt osikerheten med de
anvinda emissionsfaktorerna som leder till de héga kombinerade
osikerheterna. Dock ir osikerheten 1 aktivitetsdata iven hog for
diffusa utslipp, gédselhantering och avfall.

4.5.2 Osdkerhet i beraknade utslapp av dikvaveoxid (lustgas)

Tabell 4.5. Rapporterade utslipp av dikviveoxid (lustgas) 1 Sverige
&r 2003 samt beriknad osikerhet

Utslappskategori enligt IPCC Véixt- Utslapp Osékerhet Osékerhet Osékerhet
husgas 2003 aktivitetsdata  emissionsfaktor ~ kombinerad
Gg €O, ekv % % %
El- och fjarrvarmeanlaggningar N,0 403 2 50 50
Raffinaderier N,0 37 2 50 50
Massa- och Pappersindustri N,0 110 2 50 50
Ovrig industri N,0 395 5 50 50
Mobil och stationar forbranning exklusive N,0 1027 5 50 50
energianlaggningar och industrier
Diffusa utslapp N,0 3 20 50 54
Salpetersyra produktion N,0 431 2 5 5
Andra industriella utslapp av dikvaveoxid N,0 102 5 30 30
Anvandning av losningsmedel och andra produkter N,0 136 40 0 40
Godselhantering N,0 560 20 50 54
Jordbruksmark N,0 4 889 20 85 87
Avloppsvatten N,0 140 15 50 52
Totalt N,0 8233
Totalt Sverige (CO,-ekvivalenter) 72197

Kalla: Tabell 1.2 fran Sweden’s National Inventory Report 2004.

28 For att erhilla den kombinerade osikerheten utnyttg(as formeln Uco, = Roten ur [(U,)? +
(Ugr)?), dir Ugo, stdr f6r den kombinerade osikerheten, U, stir for osikerheten i
aktivitetsdata och Ugg stir for osikerheten i emissionsfaktorn.
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Utslippen av dikviveoxid beriknas ha wuppgitt wull totalt
8,2 miljoner ton koldioxidekvivalenter &r 2003, vilket 4r 11,4 procent
av de totala utslippen. De huvudsakliga utslippen kom frin jord-
bruket (gddselhantering och jordbruksmark), knappt 5,4 miljoner
ton (7,5 procent av de totala utslippen), samt frn férbrinning av
brinslen 1 bostider och vid transporter. Frin den senare utslipps-
kategorin beriknas 1,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter ha kom-
mit, vilket utgjorde 1,4 procent av de totala utslippen.

Aven nir det giller utslippsberikningar av dikviveoxid ir den
kombinerade osikerheten stor, i vissa fall mycket stor. Den varierar
mellan 5 procent och 87 procent och ir som storst fér den ut-
slippskategori (jordbruksmark) som beriknas ha de storsta utslip-
pen.

4.5.3  Osdkerhet i berdknade utsldapp av F-gaser

Tabell 4.6. Rapporterade utslipp av F-gaser i Sverige dr 2003 samt
beriknad osikerhet

Utslappskategori enligt Véxt- Utslapp Osékerhet Osakerhet Osékerhet

Ipcc husgas 2003 aktivitetsdata  emissionsfaktor ~ kombinerad
Gg C0; % % %

ekv

Anvéndning av HFC HFC 471 15 40 43

Aluminium produktion PFC 282 2 30 30

Anvéndning av PFC PFC 16 100 20 102

Anvéndning av SFg SFe 31 10 30 32

SF¢ fran magnesium SFg 35 66 0 66

gjuteri

Total F-gaser 836

Totalt Sverige (CO,- 72197

ekvivalenter)

Kalla: Tabell 1.2 frén Sweden’s National Inventory Report 2004.

Det framgar av tabellen att osikerheten vid utslippsberikningar av
F-gaser dr mycket hog. I jimférelse med koldioxid ir osikerheten
generellt avsevirt hégre och i vissa fall betydligt hogre jimfort dven
med de andra vixthusgaserna. Detta giller bide for aktivitetsdata
och foér emissionsfaktorerna, med undantag fér aluminium-
produktion.

90



SOU 2005:10 Forutsattningar for att inkludera fler gaser an koldioxid i handelssystemet

4.6 Delegationens dvervaganden
Allmant

Nir det giller att bedéma vilka vixthusgaser/utslippskillor som
eventuellt skulle kunna omfattas av ett system fér handel med ut-
slippsritter miste hela tiden en avvigning goéras mellan, & ena
sidan, de intikter 1 form av billiga dtgirder som fis av att inkludera
enskilda utslippskillor och, 8 andra sidan, de kostnader som inklu-
deringen fororsakar. S linge som de samhillsekonomiska intik-
terna ir stdrre dn de samhillsekonomiska kostnaderna bér ut-
slippskillorna inkluderas 1 handelssystemet.

Eftersom handel med utslippsritter ir férenad med stora eko-
nomiska virden miste de rapporterade utslippen som ligger till
grund for handeln vara korrekt redovisade och férknippade med en
liten osikerhet.”

Denna avvigning forutsitter att utslippen kan mitas med god-
tagbar sikerhet och att den kostnadsminskning som kan uppnis
genom valet av &tgirder uppviger de administrations- och mit-
kostnader som uppkommer nir de aktuella gaserna tas med i han-
delssystemet. Kostnadseffektivitet innebir att en given utslipps-
begrinsning skall ske till ligsta kostnad. Nir det finns osikerhet i
berikningarna av utslippen kan det leda till att dven rangordningen
mellan olika dtgirder for att reducera utslippen dndras.

Dikviveoxid (lustgas) och metan — industrisektorn

Det finns inga rittsliga hinder mot att inkludera industrins utslipp
av dikviveoxid och metan i handelssystemet. Det dr & andra sidan
tveksamt vilken miljonytta som skulle uppnds. Som framhallits av
arbetsgruppen vid juridiska institutionen vid Géteborgs universitet
torde det vara svirt att minska utslippen av dikviveoxid utan att
komma i konflikt med det sedan linge prioriterade mélet i Sverige
att minska kviveoxidutslippen. Till detta kommer att osikerheten i

¥ Kommissionen beslutade den 29 januari 2004 om riktlinjer f6r évervakning och rappor-
tering av utslipp av vixthusgaser. Riktlinjernas principer f6r berikning av utslipp bygger pd
ett antal olika nivder for tilliten sikerhet och anges for varje parameter. D4 berdkning an-
vinds som 6vervakningsmetodik har de valda nivierna godkints i tillstdndsbesluten. I den
drliga utslippsrapporten anges vilka nivier som anvints, vilket siledes utgdr redovisning av
osikerhet. Det nu sagda giller for alla vixthusgaser i princip. Nir det giller andra vixthus-
gaser in koldioxid anges emellertid bara att sirskilda riktlinjer fér dessa kan utarbetas i ett
senare skede, 1 enlighet med relevanta bestimmelser 1 handelsdirektivet.
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utslippsberikningarna ir stor. For de anliggningar som nu ingir i
handelssystemet ir den kombinerade osikerheten fér metan och
dikviveoxid mellan 21 och 54 procent.”® Utslippen av metan frin
de svenska anliggningarna i handelssystemet uppgir endast till
0,09 Mton koldioxidekvivalenter. Nir det giller dikviveoxid upp-
gir utslippen endast till 0,55 Mton koldioxidekvivalenter.!

Det finns mojligheter att med speciella utrustningar genomféra
kontinuerliga mitningar. Kostnaden for ett nytt system fér mit-
ning beriknas av Naturvirdsverket till cirka 700 000 kronor per
anliggning.

Mot bakgrund av den kombinerade effekten av stor osikerhet
med nuvarande mitmetoder, liga totala utslipp och héga kostnader
fér nya system for mitning foresldr delegationen att utslipp av
metan och dikviveoxid frin industrisektorn inte nu tas med i han-
delssystemet.

Dikviveoxid (lustgas) och metan — jordbrukssektorn

Jordbrukssektorn ir den sektor som stir for de stdrsta utslippen av
de 6vriga vixthusgaserna. De storsta utslippskillorna dr avging av
dikviveoxid fr&n jordbruksmark och de utslipp av metan som
kommer frin idisslande djur. Osikerheten i berikning av de totala
utslippen ir stor. Osikerheten for utslippen av dikviveoxid frin
jordbruksmark ir 87 procent och osikerheten f6r utslipp av metan
fran idisslande djur dr 30 procent.

Nir det giller utslippen av dikviveoxid frin jordbruksmarken
beror dessa pd godselanvindningen. Att inkludera stallgodsel 1
handelssystemet dr dock férenat med svirigheter. Det ir inte moj-
ligt att tillimpa en uppstrémsansats och det skulle vara férenat med
stora administrationskostnader att ligga kvotplikten pd den en-
skilde bonden. Dessutom ir hanteringen av stallgddsel reglerad i
férordningar och myndighetsforeskrifter som syftar till att hindra
lickage av annat dn dikviveoxid.

Nir det giller handelsgodsel skulle det i princip vara mojligt,
eftersom en uppstrémsansats (distributérer av handelsgodsel) 1 det
hir fallet skulle kunna anvindas. En sidan l6sning skulle leda till ett
incitament att minska utslippen genom att minska anvindningen

3% Som jimforelse kan nimnas att osikerheten vid utslippsberikningar fér koldioxid ir 13g.
Den kombinerade osikerheten for huvuddelen av sektorerna ir mellan 5 och 7 procent.

' Metan- och dikviveoxidutslipp i ett utvidgat system for handel med utslippsritter. Anders
Carlsson. PM 2004-11-11.
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av handelsgodsel. Diremot skulle det inte utgéra ett incitament att
reducera utslippen vid en viss gddselanvindning, dvs. sidana &tgir-
der som paverkar emissionsfaktorn. Den kombinerade osikerheten
1 utslippsberikningar ir {6r nirvarande hog.

Sammantaget betyder detta att delegationen anser att det inte nu
ir limpligt att ta med utslipp av dikviveoxid och metan frin jord-
bruksmark och gédselhanteringen i handelssystemet.

Nir det giller utslipp av metan som kommer frin idisslande djur
bor enligt delegationen inte heller dessa tas med 1 handelssystemet.
Dels ir osikerheten i mitningarna stor, och dels rider en osikerhet
om vad som kan goras for att minska dessa utslipp. I den utstrick-
ning som de berdrda idisslarna fir grovfoder frin sldttervallar och
betesvallar handlar det om ett system som kan betraktas som neu-
tralt ur vixthusgassynpunkt. Vallarna binder lika mycket kol som
idisslarnas metanutslipp motsvarar.

Metangas och avfallsdeponier

Deponering av biologiskt avfall dr forbjudet frin den 1 januari
2005. Hirmed kommer heller inte ny metangas pa sikt att upp-
komma genom nedbrytning av organiskt avfall pi deponi. Fér
svensk del kommer utslipp av metangas att upphora eller att redu-
ceras till ett minimum, varfér en eventuell handel med utslipps-
ritter skulle f en mycket begrinsad betydelse fér utslippsnivierna.
Ramdirektivet for reglering av avfallshantering beriknas leda till att
utslippen av metan i EU kommer att halveras fram till 8r 2010. Den
kombinerade osikerheten i mitningar av metanutslipp frin avfalls-
deponier ir cirka 45 procent. Delegationens bedémning ir dirfor
att metanutslipp frén avfallsdeponier inte bér ingd i handelssyste-
met.

De fluorerade gaserna

Givet den stora kombinerade osikerhet som ir forknippad med
berikning av utslipp av fluorerade gaser (mellan 30 och 102 procent)
framstdr enligt delegationen utfasning som en limplig metod fér
reglering. Det nyligen presenterade forslaget till EU-férordning
om de fluorerade gaserna innebir att dessa till stor del kommer att
regleras utanfér handelssystemet. Vissa anvindningsomrdden for
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fluorerade gaser kommer att fasas ut och regleringen av HFC-134 a
frdn luftkonditioneringssystem 1 bilar kommer att ske inom ett
separat system med 6verférbara kvoter.

Andra anvindningsomriden ligger dock utanfér den foreslagna
regleringen. Detta giller t.ex. anvindningen av fluorerade gaser i
kylskdp for privata hushill, liksom framstillning av aluminium och
olika typer av fasta och mobila kylanliggningar.

Aluminiumproduktion ger upphov till utslipp av bdde koldioxid
och perfluorkarboner. Frigan om att inkludera aluminiumsektorn i
handelssystemet skall prévas av kommissionen infér den rapport
som den enligt artikel 30 i handelsdirektivet skall éverlimna till
Europaparlamentet och ridet senast den 30 juni 2006. Att inklu-
dera aluminiumsektorn i handelssystemet vore visentligt eftersom
aluminiumprodukter inom vissa anvindningsomriden ir substitut
for bla. stdlprodukter, och stilsektorn ingir i handelssystemet.
Enligt delegationen finns det skil att i storsta méjliga utstrickning
uppritthdlla konkurrensneutralitet mellan produkter som ir sub-
stitut f6r varandra. Delegationen foreslir dirfér att aluminium-
produktion tas med 1 handelssystemet. Delegationen féreslar att 1
tilligg till utslipp av koldioxid dven utslipp av perfluorkarboner
inom aluminiumproduktion omfattas av systemet. I detta fall ir
alltsd fordelarna med att ta med aluminiumsektorn i handelssyste-
met storre in nackdelarna p.g.a. mitosikerheten fér perfluor-
karboner. Det skall samtidigt sdgas att utslippen av perfluorkarbo-
ner frin aluminiumproduktion har den ligsta kombinerade osiker-
heten bland de fluorerade gaserna.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis bedémer delegationen att det foér svensk del i
ménga fall inte kan bli aktuellt att inkludera de &vriga vixthus-
gaserna 1 handelssystemet. Det overgripande argumentet ir den
stora osikerhet som ir férknippad med berikningen av utslipp av
dessa gaser. Till detta kommer ndgra ytterligare observationer.
Inom jordbruket ir utslippen av metan och dikviveoxid bide svira
att mita och att dtgirda.” Utslippen frin deponier av avfall har i
Sverige minimerats med andra &tgirder innan handelssystemet

32 Nir kommissionen férberedde det ursprungliga forslaget for handel med utslippsritter
valde man pi ett tidigt stadium att exkludera jordbrukssektorn, di de undersékningar som
gjordes pivisade betydande praktiska svirigheter.
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tridde i funktion. Det nyligen presenterade forslaget till férordning
om de fluorerade gaserna innebir att de till stor del kommer att
regleras utanfér handelssystemet.

Delegationen menar samtidigt att det finns all anledning fér
Sverige att verka for att dtgirder pd gemenskapsmva vidtas, som
syftar till att reducera osikerheten i mitningar av utslippen.

Enligt delegationen bor Sverige inte ansdka om att ensidigt fa ta
med ytterligare gaser 1 handelssystemet. Det ankommer pd kom-
missionen att i samband med den rapport som framliggs senast den
30 juni 2006 bedéma limpligheten av att ytterligare gaser tas med i
handelssystemet.

Delegationen foresldr att regeringen skall verka fér att aluminium-
sektorn tas med i EU:s system for handel med utslippsritter och att
i detta fall bdde utslipp av koldioxid och perfluorkarboner omfattas
av systemet.
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5 Forutsattningar for att tilldela
utslappsratter pa annat satt an
gratis

Delegationens férslag: Delegationen foreslir att regeringen
verkar for att handelsdirektivet dndras s att det blir obligato-
riskt inom EU att 10 procent av utslippsritterna under den for-
sta dtagandeperioden 2008-2012 skall avyttras pd marknaden.
Hur staten skall avyttra dessa utslippsritter tar delegationen
inte stillning till. Sittet att avyttra utslippsritterna, dvs. an-
tingen genom férsiljning direkt pd andrahandsmarknaden eller
genom auktionering samt exakt vilken auktionsform som skall
anvindas (om auktion viljs som avyttringssitt), fir avgoras 1
samband med att frigan om ett obligatoriskt harmoniserat f6r-
delningssitt provas inom EU. Delegationen férordar att intik-
terna frin avyttringen skall anvindas fér att reducera konkur-
renssnedvridande skatter.

I de utblickar mot kommande perioder, som delegationen valt att
gora 1 sitt slutbetinkande ingdr att analysera férutsittningarna for
att anvinda andra férdelningsmetoder 4n gratis tilldelning.

I propositionen Handel med utslippsritter II (prop. 2004/05:18,
bet. 2004/05:MJU5, rskr. 2004/05:43) anfor regeringen att en av
utgdngspunkterna fér den férdelningsplan som skall inlimnas infér
dtagandeperioden 2008 — 2012 skall vara att i s& stor utstrickning
som mojligt utnyttja méjligheten till auktionering.

Som underlag fér sina stillningstaganden har delegationen upp-
dragit it professor Peter Bohm, Stockholms universitet att analy-
sera forutsittningarna for staten att silja utslippsritter pd markna-
den. Bohm redovisade sitt arbete i november 2004 i1 rapporten
Auktionering av utslippsrdtter. Bohms rapport dterges 1 sin helhet i
bilaga 5.

Vidare har delegationen tidigare uppdragit &t f.d. justitierddet
Staffan Vingby att utreda frigan om statens ersittningsskyldighet
vid auktion och gratis tilldelning. Vingby redovisade sitt arbete 1
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maj 2003 i rapporten Egendomsskyddet vid tilldelning av utslipps-
rdtter. Vingbys rapport dterfinns som bilaga till delegationens andra
delbetinkande SOU 2003:120.

Syftet med detta kapitel dr att diskutera forutsittningarna for
och limpligheten av att tilldela utslippsritterna pd andra grunder
in gratis tilldelning. Frigan ir om valet av férdelningsmetod for
utslippsritter paverkar foretagens produktionsbeslut och i vilka
avseenden valet har betydelse for strukturomvandling och tillvixt.
Ur samhillets synpunkt ir det effektivitetsaspekterna som ir cen-
trala, men fordelningsaspekterna ir ocksa av stor betydelse.

Kapitlet inleds med en redovisning av de férutsittningar, som
ges av handelsdirektivet f6r att anvinda andra férdelningsmetoder
in gratis tilldelning (5.1). Direfter beskrivs nigra alternativa till-
delningsmetoder 1 avsnitt 5.2, varvid auktionering och gratis tilldel-
ning analyseras med avseende pd samhillsekonomisk effektivitet
och férdelningseffekter. I avsnitt 5.3 diskuteras konsekvenserna av
att olika linder l3ter olika andelar av utslippsritterna avyttras pa
marknaden. I avsnitt 5.4 refereras synpunkter frin niringslivet pd
Bohms rapport. Direfter féljer i avsnitt 5.5 en diskussion av hur en
auktion, 1 det fall en sidan viljs, limpligen kan utformas. I avsnitt
5.6 diskuteras huruvida staten kan antas bli ersittningsskyldig om
auktion inférs. Kapitlet avslutas med delegationens éverviganden
(5.7).

5.1 Vad sdger handelsdirektivet om
fordelningsmetoder?

Enligt handelsdirektivet skall EU:s medlemsstater tilldela minst
95 procent av utslippsritterna gratis under treirsperioden 2005—
2007. For den forsta dtagandeperioden 2008-2012 skall minst
90 procent tilldelas gratis. I sitt andra delbetinkande féreslog
FlexMex2-utredningen att tilldelningen av utslippsritter under den
forsta perioden skulle ske s& okomplicerat som méjligt. Delegatio-
nen bedémde dirfér, av praktiska skil, att tilldelningen under
denna period till 100 procent skulle vara gratis.' Den av regeringen
upprittade nationella férdelningsplanen baseras pd samma forut-
sdttning.

! Stadgandet att upp till fem procent kan tilldelas p4 annat sitt dn gratis kom till forst efter
parlamentets behandling av direktivet sommaren 2003. Det ursprungliga direktiviorslaget,
som delegationens férsta delbetinkande baserades p&, angav att tilldelningen till 100 procent
skulle vara gratis under perioden 2005-2007.
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Det ir att mirka att artikel 10 i1 handelsdirektivet bara anger att
minst 90 procent av utslippsritterna skall delas ut gratis fér perio-
den 2008-2012. Hur ett medlemsland skall férfara om man viljer
att helt eller delvis fordela resterande 10 procent pd nigot annat
sitt dn gratis anges ddremot inte i direktivet. Den analys som
genomfors 1 detta kapitel utgdr emellertid frin att alternativet till
gratis tilldelning dr att staten avyttrar utslippsritter, vilket frimst
antas kunna ske genom en sirskild auktion eller genom att staten
opererar direkt pd andrahandsmarknaden fér utslippsritter.

I artikel 30 anges att kommissionen pd grundval av erfarenheter
som gjorts av handelsdirektivet och de framsteg som gjorts i friga
om Overvakningen av utslipp av vixthusgaser och med hinsyn till
den internationella utvecklingen skall sammanstilla en rapport och
dirvid beakta behovet av ytterligare harmonisering av férdelnings-
metoden, inbegripet auktionering efter 4r 2012. I denna rapport,
som skall avlimnas senast den 30 juni 2006, kan kommissionen
komma att foresld harmoniseringsdtgirder for gratis tilldelning och
for t.ex. auktion. Men f6r nirvarande anger direktivet alltsd inte
nigra speciella férutsittningar som skall gilla for det fall staten av-
yttrar utslippsritter direkt pd marknaden.

5.2 Principiell jamférelse mellan gratis tilldelning och
avyttring av utslappsratter

Handelsdirektivet ger Sverige méjlighet att vilja en annan fordel-
ningsmetod in gratis tilldelning f6r hogst 10 procent av utslipps-
ritterna. Sivitt delegationen kan bedéma kan detta ske antingen
genom att staten auktionerar ut hégst 10 procent av utslipps-
ritterna eller att staten siljer motsvarande mingd p& andrahands-
marknaden for utslippsritter.

Det bér betonas att den tilldelning av utslippsritter som disku-
teras 1 detta kapitel avser perioden 2008-2012. De resonemang som
fors 1 kapitlet miste dirfor ses i ljuset av att det redan nu finns en
andrahandsmarknad (s&vil spot- som terminshandel) etablerad for
handel med utslippsritter (se avsnitt 2.1). I det fall alternativet att
staten siljer ritterna direkt pd andrahandsmarknaden skulle viljas,
s& behover alltsd inga sirskilda dtgirder vidtas for att etablera en
sddan marknad.

Bohm diskuterar de tvd alternativen att auktionera eller att silja
direkt pd andrahandsmarknaden och kommer till slutsatsen att de
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kan vintas ha samma effekter i flertalet relevanta aspekter. Den
storsta skillnaden ir, enligt Bohm, nirmast psykologisk. Han fér-
utsitter att det uppstdr ett allmint krav pd att de utslippsritter som
auktioneras ut i ett land, i en forsta omging, méste tillfalla det egna
landets tillstindsskyldiga foretag, precis som de alternativt gratis
tilldelade utslippsritterna skulle ha gjort. Bohm framhiller att
detta formodade krav pd att auktionen skall riktas mot enbart lan-
dets egna (tillstdndsskyldiga) foretag torde komma att hivdas trots
att priserna pd auktionen och pa den parallellt existerande europe-
iska andrahandsmarknaden fér utslippsritter med stérsta sanno-
likhet kommer att vara identiska. Om dessa priser inte Gverens-
stimmer kommer man nimligen att kunna gora arbitragevinster
eftersom en utslippsritt som kops pd auktion omedelbart kan sil-
jas pd andrahandsmarknaden. Men Bohm menar att beslutsfattarna,
av psykologiska skil, indd kommer att betvivla denna &verens-
stimmelse.

Valet av fordelningsmetod (gratis eller avyttring) ir inte uppen-
bart. I den allminna debatten har framférts argument att valet pi-
verkar konkurrenskraften och att det dr 6nskvirt att den valda f6r-
delningsmetoden skall vara rittvis. Med det sistnimnda torde bl.a.
avses att en viss férdelningsmetod kan anvindas som ett sitt att
kompensera foretag som tidigare gjort stora, linglivade invester-
ingar 1 ett lage dir de samhillsekonomiska kostnaderna av vissa
miljéutslipp inte var kinda.

Vilka kriterier skall anvindas for att bedéma vilken férdelnings-
metod som skall anviindas 1 olika situationer? I sin rapport till dele-
gationen utgdr Bohm frin tvd antaganden om vad som ir centrala
méil {6r statsmakterna:

1. Samhillsekonomisk effektivitet, dvs. den miljokvalitet som
viljs skall uppnds till ligsta mojliga kostnad, givet existerande
politiskt bestimda restriktioner.

2. Fordelningspolitisk effektivitet, dvs. det skall inte gi att gora
ytterligare realinkomstomférdelningar som en majoritet 1 riks-
dagen skulle foredra.

Med utgingspunkt 1 dessa mdl kan man friga sig i vilka avseenden
som foérdelningsmetoderna skiljer sig &t. I den fortsatta analysen
gors jaimforelser mellan auktion och gratis tilldelning. Vi bérjar
med att redovisa nigra avseenden i vilka de alternativa fordel-
ningsmetoderna inte skiljer sig it.
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5.2.1 De marginella kostnaderna for utslapp dr desamma for
gratis tilldelning och auktion

En avgérande friga ir om valet av férdelningsmetod fér utslipps-
ritter paverkar ett foretags produktionsbeslut och strukturutveck-
lingen inom berdérda branscher. For frigestillningen ir det visent-
ligt att veta vilket pris/vilken kostnad en gratis tilldelad utslippsritt
har.

Priset pd auktionerade utslippsritter dr det pris som vinnarna i
budgivningen betalar f6r utslippsritterna. Fér den fortsatta diskus-
sionen ir det viktigt att ocks3 fastsla vilket pris som gratis tilldelade
utslippsritter har. Kostar det ndgot for ett foretag att anvinda
gratis tilldelade utslippsritter? Ja, eftersom verksamhetsutévaren
har en alternativkostnad fér utslippsritten. En grundliggande ut-
gingspunkt f6r handel med utslippsritter ir att verksamhetsutdva-
ren sjilv skall virdera om det 16nar sig bist att fortsitta att produ-
cera (och d3 tvingas redovisa utslippsritter motsvarande de utslipp
som uppstdr) eller om det ir mer I6nsamt att minska utslippen
(genom minskad produktion eller andra dtgirder) och i stillet silja
tilldelade utslippsritter. Alternativet till att utnyttja ritten att
slippa ut dr alltsd att silja den p8 marknaden, dvs. alternativkostna-
den motsvarar alltid vad marknaden ir villig att betala f6r utslipps-
ritten. Det dr med andra ord marknadspriset pd utslippsritter som
ir avgorande for beslutet att 6ka eller minska utslippen.

I ett centralt avseende finns det hirmed inte nigon skillnad mel-
lan gratis tilldelning och auktion. De tillstdndsskyldiga féretagens
kostnad for att 6ka utslippen av koldioxid (marginalkostnaden) ir
densamma oavsett om foretagen fir eller maste kdpa utslipps-
ritter.” For att 6ka sina utslipp méste ett féretag antingen kopa
(ytterligare) utslippsritter eller 13ta bli att silja ndgra det redan har
(fitt). Det dr férenat med en kostnad att anvinda en utslippsritt
som foretaget fitt gratis eftersom alternativet till att anvinda ut-
slippsritten ir att silja den. Kostnaden for foretaget dr alltsd lika
stor 1 de bada fallen.

Frigan om foretaget skall vidta egna dtgirder f6r att minska ut-
slippen eller kopa utslippsritter bestims av priset pd utslipps-
ritter. Detta pris ir emellertid oberoende av om féretaget fir gratis
utslippsritter eller fir betala f6r dem. Priset bestims av skirnings-
punkten mellan det totalt faststillda antalet utslippsritter (ut-

2 P4 motsvarande sitt blir intikten av att minska utslippen densamma, eftersom det giller
antingen att slippa kdpa en utslippsritt eller att silja en utslippsritt.
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budet), som ir detsamma f6r gratistilldelning och f6r auktionering,
och foretagens sammanlagda efterfrigan pd utslippsritter. For det
enskilda foretaget kommer dirfér priset pd utslippsritter att
bestimma bide utslipp och reala utslippskostnader. De reala
utslippskostnaderna (alternativkostnaderna) pdverkas inte av om
foretaget fir ndgra utslippsritter gratis eller ej. Samtliga aktdrer
som ingdr i systemet kommer att anpassa sina utslipp sd att kost-
naden for ytterligare reduktioner eller 6kningar ir lika med priset
pa utslippsritter, vilket 1 sin tur innebir att samtliga aktérer kom-
mer att ha samma marginalkostnad fér utslippsminskningar. Vid
ett givet pris pa utslippsritter ir det med andra ord marginalkost-
naden f6r utslipp som bestimmer hur stora utslipp ett foretag vill
gora. Eftersom priset pd utslippsritter ir lika for alla féretag kom-
mer marginalkostnaden for utslipp att bli lika stor f6r alla féretag.

Slutsatsen dr alltsd att den sambillsekonomiskt effektiva fordel-
ningen av utslipp mellan foretag dr oberoende av vilken fordelnings-
metod som anvinds. Samtidigt bér dock pdpekas att i fallet med
gratis tilldelning fattas beslutet om hur mycket som skall slippas ut
efter det att tilldelningen av utslippsritter gjorts. Antalet tilldelade
utslippsritter ir en klumpsummedverféring som ir oberoende av
det produktionsbeslut som fattas senare. Under férutsittning att
foretagen ir vinstmaximerare giller det omvinda ocks3, dvs. hur
mycket ett féretag slipper ut ir oberoende av hur minga utslipps-
ritter foretaget tilldelats gratis. Diremot dr de direkta finansiella
kostnaderna olika 1 de bdda fallen. Om utslidppsritterna tilldelas
gratis ir det naturligtvis gynnsamt for foretagets dgare, som dir-
igenom fir en bittre finansiell situation.

5.2.2  Foretagens finansiella kostnader kan bli olika

Vi har konstaterat att marginalkostnaderna for utslipp ir desamma
oavsett férdelningsmetod. Den andra frigan vi kan stilla oss ir om
auktion respektive gratis tilldelning har olika férdelningspolitiska
effekter. Ett foretags direkta finansiella kostnader ir olika fér de
olika férdelningsmetoderna, eftersom det f6rmogenhetsvirde som
utslippsritterna representerar tillfaller staten vid auktionering och
foretagen vid gratistilldelning. Om utslippsritterna tilldelas gratis
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sd forbittras foretagets balansrikning och soliditet.’” Den direkta
finansiella kostnaden for att tillgodose kravet att redovisa utslipps-
ritter som motsvarar de faktiska utslippen ir ligre for foretaget
som fir gratis tilldelning dn for féretaget som fir sin tilldelning pd
auktion. Vid gratis tilldelning kompenseras hirmed igarna till de
industrianliggningar som ingdr i handelssystemet (dock inte néd-
vindigtvis 1 samma utstrickning for de olika anliggningarna) for de
kapitalforluster som kan uppstd i samband med inférandet av
systemet f6r handel med utslippsritter.*

Denna direkta férstirkning av balansrikningen utgor dock inte
den enda férdelningspolitiska effekt som de tvd férdelningsmeto-
derna resulterar i. De totala fordelningspolitiska effekterna kan inte
avgdras forrin man tagit hinsyn till hur auktionsintikterna an-
vinds, dvs. vilka 6kade utgifter eller minskade skatter som intik-
terna anvinds till att finansiera och vilka férdelningseffekter even-
tuellt kompletterande ekonomiskpolitiska dtgirder har. Dessa for-
delningseffekter kan i princip ta vilken form som helst beroende pd
vilka politiska beslut som fattas. Att siga ndgot allmingiltigt om
utfallet for olika parter dr dirfor inte mojligt. Det ricker hir att vi
konstaterar att det dr mdjligt att nd samma fordelningseffekt vid
auktion som vid gratis tilldelning.’

5.2.3 Attt fordela utslappsratter med auktion ar
samhallsekonomiskt mer effektivt

Vi har konstaterat att det 1 vissa visentliga avseenden inte finns
nigon principiell skillnad mellan auktion och gratis tilldelning.
Auktion och gratis tilldelning ger samma 16sning ur effektivitets-
synpunkt, eftersom alla f6retag stills infér samma marginalkostnad

3 Med soliditet avses ett féretags betalningsférmiga pd ling sikt eller dess forméga att std
emot férluster och konjunkturnedgingar. Soliditeten ir ett uttryck for hur stor del av fore-
tagets totala kapital som ir egna och inte linade pengar. Nyckeltalet miter foretagets finan-
siella styrka och visar dirmed hur sirbart f6retaget ir. Foretagets egna kapital ir foretagets
totala tillgdngar minus skulderna. Att foretaget har en hog soliditet gor det littare att f3 olika
typer av 1dn. For tjinsteforetag dr det oftast littare att uppnd en hog soliditet eftersom de
inte behdver investera i stora tillverkningslokaler, maskiner, lager m.m. vilket tillverkande
foretag méste gora.

* De existerande foretagen har investerat i anliggningar utifrin de férutsittningar som rddde
historiskt. Med dndrade forhillanden minskas virdet pa dessa tillgdngar.

5 Gratistilldelning och auktionering kan i princip viljas s§ att samma férdelningspolitiska
utfall fis. Den férmdgenhetsférdelning som erhilles med hjilp av en fordelning av gratis
utslippsritter till en grupp foretag kan dstadkommas ocksd genom att efter auktionering av
samma volym utslippsritter se till att dverfoéra auktionsintikterna i samma proportion till
dessa foretag.
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for utslipp, oavsett om de fir kopa eller gratistilldelas utslipps-
ritter. Samtidigt kan man i princip skapa samma férdelningseffek-
ter med de tva férdelningsmetoderna.

Inom ramen f6r handelssystemet kan man alltsd siga att det i
princip inte finns nigra skillnader mellan auktion och gratis tilldel-
ning. Har di utformningen av férdelningssystemet inte nigon be-
tydelse ur samhillsekonomisk synpunkt? Det skulle vara om de
olika férdelningssystemen ger olika effekter utanfor handelssyste-
met. I sin rapport till delegationen redovisar Bohm ett antal avse-
enden 1 vilka effekterna av de bida férdelningsmetoderna skiljer sig
3t. Detta leder, enligt Bohm, till slutsatsen att auktion ir ett sam-
hillsekonomiskt mer effektivt sitt att fordela utslippsritterna.
Gratis tilldelning ir enligt Bohm en form av kompensation som
kan ha negativa effekter pd effektiviteten.

I de f6ljande tre avsnitten redovisas dessa skillnader mellan gratis
tilldelning och auktion. Vi har, i likhet med Bohm, valt att rubricera
dessa som effektivitetsvinster f6r auktion i jimforelse med gratis
tilldelning.

5.2.3.1 Effektivitetsvinster nir auktionsintikterna anvinds for
att reducera snedvridande skatter

Auktioneringens kanske viktigaste potentiella effektivitetsvinst
jimfort med gratistilldelning sammanhinger med méjligheten att
reducera snedvridande skatter. En sddan anvindning av auktions-
intikterna representerar ocksd den av mojligheterna som ger hogst
avkastning. Alternativet att i stillet returnera intikterna till képar-
na av utslidppsritter eller att som en regelritt transferering 6verfora
dem till hushillen genererar diremot inte nigon effektivitetsvinst.
En vanlig kritik av auktionsalternativet ir att utlovade sink-
ningar av snedvridande skatter inte sikert kommer att ske och att
de antagna effektivitetsvinsterna dirfor kan forlora i trovirdighet.
Enligt Bohm kan det dirfoér finnas skil att uppritta nigon form av
”socialt kontrakt” som oSkar skattevixlingsargumentets trovirdig-

het.
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5.2.3.2 Effektivitetsvinster som resultat av att auktion
behandlar foretag lika

Auktionering medfér en “rittvis” direkt fordelningseffekt, i sd
métto att alla behandlas lika. Ingen 4tskillnad gérs mellan olika till-
stdndspliktiga foretag eller mellan de olika féretag som i princip
kan komma ifriga for gratistilldelning. Gratis tilldelning kan dir-
emot skapa vissa ineffektiviteter i samhillsekonomin jimfért med
auktionering, till f6ljd av att féretag som fir utslippsritter gratis
far en bittre finansiell situation och 6kar sin soliditet. Detta dis-
kuteras nedan.

Foretag med finansieringsbehov

Alla féretag med finansieringsbehov behandlas lika om kapital-
marknaden ir perfekt. I s fall stills foretagen infér samma kapital-
kostnader och krav pd sikerhet. Si ser dock inte finansierings-
mojligheterna ut i verkligheten.

Om auktion anvinds for tilldelningen av utslippsritter s& blir
férutsittningarna f6r finansiering likvirdiga f6r foretag med finan-
sieringsbehov oavsett om de ir med eller stir utanfér handels-
systemet. I fallet med gratis tilldelning kan diremot féretag som ir
med i handelssystemet {3 bittre forutsittningar in de som stir
utanfor. Foretagen som fitt gratis tilldelning kan {8 bittre forut-
sittningar for sjilvfinansiering och for att erbjuda sikerhet for 18n
och dirmed férdelaktigare linevillkor.

Effekten av detta blir att vid gratis tilldelning si kan kapital for
finansiering av investeringsprojekt i mindre grad styras dit dir den
férvintade avkastningen ir storst. Foretag som fir utslippsritter
gratis fir alltsd sirskilt goda mojligheter att genomféra sina inve-
steringsprojekt, oavsett projektens forvintade avkastning. P4 flera
sitt blir resultatet sdledes att foretag som inte fir nigon gratis-
tilldelning diskrimineras.

Slutsatsen ir alltsd att investeringsférdelningen i ekonomin ten-
derar att bli mindre effektiv vid gratistilldelning in vid auktionering
av utsldppsritterna.
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Nya vs etablerade foretag

Vid auktionering dr det endast betalningsviljan som avgér vilka som
far tillgdng till utslippsritterna. Vid gratis tilldelning som styrs av
mottagarnas historiska utslippsmingder kommer féretag som be-
finner sig i en tillvixt 6ver genomsnittet att hamna 1 ett simre lige.
Detta giller i synnerhet nya féretag. Extra problematiskt ir detta
eftersom nya och starkt vixande féretag tenderar att ha hégre pro-
duktivitet in genomsnittet.

Eftersom det ovan betonats att alla féretag stills infér samma
marginalkostnad fér utslipp, oavsett om de fatt kopa eller gratis-
tilldelats utslippsritter, kan man friga sig vari dessa negativa kon-
sekvenser skulle bestd. Primirt ir skillnaden den redan nimnda att
foretag som fir utslippsritter gratis fir en bittre finansiell situa-
tion. Hirigenom kan de ocks3 littare avstd frin att silja utslipps-
ritter som de dtminstone i nuliget inte behdver (jimfért med att
kopa pd sig extra stora mingder), 1 akt och mening att forséka for-
svira for nya konkurrenter att komma in pd berérda marknader.
Denna mojlighet till konkurrensbegrinsning blir mindre om fére-
tagen ir minga och jimnstora. Den minskar dven om utslipps-
ritterna giller all fossilbrinsleanvindning och inte bara anvind-
ningen inom en mer begrinsad sektor, si som ir fallet med det
europeiska handelssystemet.

Det finns olika sitt att férsvara att sddana beteenden fir genom-
slag p& marknaden. Exempelvis kan nimnas det amerikanska sva-
veldioxidsystemet, dir 2,8 procent av tillstindsvolymen sparas for
en auktion for att pd s& vis trygga ett utbud av utslippsritter till-
gingligt for alla. Men detta har inte hindrat de féretag som redan
fatt en 1 f6rhillande till sina behov stor gratistilldelning frin att pd
denna auktion spendera delar av sin nu stérre férmogenhet for att
soka bjuda éver sina konkurrenter. Ndgot som de inte kunnat gora
1 samma utstrickning om alla féretag hade behovt kopa alla sina
utslippsritter.

Ett annat sitt att forsvira oonskade beteenden dr den mojlighet
som Sverige har anvint inom det europeiska handelssystemet. En
mindre del av den ursprungliga volymen utslippsritter hills inne
for att senare kunna stillas till férfogande for nya féretag. Detta
system kan vara férknippat med tvd problem. Det ena ir att om den
tillkommande tilldelningen i ndgot avseende baseras pa historiska
utslipp som kan pdverkas av féretaget si blir systemet inte effektivt
eftersom det stimulerar féretag att géra utslippen stérre enbart 1
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syfte att senare kunna 13 sig tilldelade fler utslippsritter. Det andra
problemet har att géra med nya foretag, dvs. féretag som kan vilja
etablera sig 1 den anliggningskategori som kan f gratistilldelning
av utslippsritter. Med kinnedom om gratistilldelningen och dir-
med sammanhingande férstirkning av foéretagens férmogenhet,
kan sddana féretag etableras och binda resurser som annars skulle
ha anvints mer fordelaktigt p& annat héll.

Sammanfattningsvis menar Bohm att likabehandling av nya och
etablerade foretag knappast ir mojlig om inte alla stills infor
samma tilldelningsprinciper 1 form av enhetliga auktionspriser f6r
utslippsritter.

5.2.3.3  Effektivitetsvinster fran strukturomvandling

Gratistilldelning gor det mojligt f6r foretag att bedriva sddan verk-
samhet som under auktionering skulle slis ut. Om ett féretag inte
kan ticka sina rérliga kostnader kommer det férr eller senare att gd
1 konkurs. Det kan emellertid finnas skil att under en period driva
en verksamhet med férlust om man p8 goda grunder tror att férut-
sittningarna skall forbittras inom 6verskddlig tid. Gratis tilldelning
ger mojligheter att fortsitta en verksamhet som inte ticker de ror-
liga kostnaderna. Detta kan vara ett ekonomiskt motiverat bete-
ende. I ett sddant fall subventioneras den l6pande verksamheten,
som inte ticker de rorliga kostnaderna, med den f6rmégenhet som
overforts till foretaget med gratis tilldelning. Men om virdet av
gratistilldelade utslippsritter dverstiger vad ett féretag i f6r dgarna
vidaste relevanta mening kan tjina pd sin verksambhet, ir det eko-
nomiskt motiverat for foretaget att silja alla sina utslippsritter och
overgd till annan verksamhet. Begreppet ”i vidaste mening” avses
inkludera att foretaget helt enkelt har en vilja att fortsitta verk-
samheten s linge det ir tekniskt och finansiellt mojligt, t.ex. att
chansa p4 att vinden vinder.

Problemet ir att denna typ av rationalitet inte behéver gilla. Nir
gratistilldelningen skapar finansiella foérutsittningar, som annars
inte funnits, finns nu dven mojlighet att mot bittre vetande inbilla
sig att vinden skall vinda.

Gratistilldelning kan m.a.o. medfora att ineffektiva féretag, som
hade utménstrats om 1 stillet tilldelningen skett via en auktion, kan
overleva.
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Sammantaget betyder, enligt Bohm, de redovisade skillnaderna
mellan auktion och gratistilldelning att auktionering ir ett sam-
hillsekonomiskt mer effektivt sitt att foérdela utslippsritter. De
hinder som finns mot att utnyttja auktion ir framfor allt av férdel-
ningspolitisk natur. Det giller i vad min statsmakterna anser att
foretag som tidigare gjort stora, linglivade investeringar i ett lige,
dir samhillsekonomiska kostnader av dessa miljutslipp inte var
kinda, bér f8 kompensation. Men det krivs ocksd att man anser att
sddan kompensation méste ske just genom gratistilldelning och inte
genom sirskilda skattesinkningar e.d.

5.3 Effekter av att avyttra mer an omvaérlden

Hittills har framstillningen inte systematiskt beaktat vilka val om-
virlden kan tinkas gora avseende férdelningsmetoder och vilket
inflytande detta kan ha pd valet av férdelningsmetod 1 Sverige. I
debatten har pdstiendet framforts att detta inflytande ir stort
genom att omvirldens val pdverkar konkurrensen.

Denna friga ir avhingig av vilka linder som viljer att gora vad.
Det spelar sirskilt stor roll vad som gors av linder som ir viktiga
konkurrenter till Sverige. Férst provar vi frigan om konkurrens
mellan linder som accepterat taganden enligt Kyotoprotokollet
(eller motsvarande).

Hur paverkas svenska féretags mojligheter om de méter bety-
dande konkurrens pd gemensamma exportmarknader, eller pd hem-
mamarknaden ir utsatt f6r importkonkurrens, frin linder som vil-
jer att dela ut utslippsritter gratis? Vi vet att marginalkostnaderna
inte piverkas av om utslippsritterna auktioneras ut eller delas ut
gratis eftersom priserna pi utslippsritter ir lika 1 de bida fallen
(avsnitt 5.2.1). Dirmed pdverkas inte konkurrensutsatta priser.
Skillnaderna begrinsas dirfér till att foretagen vid gratistilldelning
gynnas av en formogenhetséverféring. Denna kan {8 indirekt bety-
delse genom att finansieringsresurser d& dverfors till féretagen och
ibland underlittar deras 6verlevnad. De foretag som fir en ”sub-
ventionerad” kapitalforsérjning av detta slag har bittre méjligheter
att goéra investeringar, vilket kan férbittra deras konkurrensfor-
méga. Men detta kan {3 betydelse endast om det ir just dessa fore-
tag som stdr for den internationella konkurrenskraft saken giller.

Enligt Bohm torde dock anvindningen av sjilva auktionsintik-
terna kunna fi den stdrsta betydelsen. Som ovan visats kan dessa
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anvindas for transfereringar s3 att exakt samma resultat fis som vid
gratisutdelade utslippsritter. Men om auktionsintikterna istillet
anvinds fér att reducera effektivitetsstorande skatter, 6kar ekono-
mins effektivitet och dirmed mer allmint landets konkurrensférut-
sittningar. Eftersom mojligheten att forbittra exportféretagens
kapitalférsorjning existerar ocksd 1 auktionsfallet, s3 skulle ett med-
vetet val att 1 stillet minska de skatter som har stérst snedvrid-
ningar framstd som ett fér landet bittre alternativ.

Jimfort med linder som inte accepterat taganden enligt Kyoto-
protokollet eller inte pd annat sitt begrinsar koldioxidutslippen
kommer svenska féretags konkurrenskraft att férsimras, eftersom
dessa konkurrenter inte fir 6kade marginalkostnader. Denna effekt
ir emellertid oberoende av om gratis tilldelning eller auktionering
anvinds. Som vi har sett kan dock gratis tilldelning medféra att
ineffektiva foretag, dvs. sddana som ovanpd évriga kostnader inte
kan bira sina miljokostnader, verlever.

5.4 Naringslivets synpunkter pa Bohms utredning

P4 begiran av delegationen har Svenskt Néringsliv yttrat sig 1 6ver
Bohms promemoria.® Féreningen har svirt att acceptera Bohms
resonemang om att auktionering vid tilldelning av utslippsritter ir
ett ekonomiskt mer effektivt fordelningssystem in gratis tilldel-
ning. Féreningen anser att auktionering innebir en 6kad kostnad
for foretagen och att denna paverkar investeringsvolymen genom
att det operativa kassaflodet minskas med storleken pd auktions-
utliggen. Man hivdar att gratis tilldelning ir ett grundliggande in-
citament for att mojliggora ldngsiktiga beslut som leder till sinkta
utslipp.

Svenskt Niringsliv menar att auktionering visserligen gér att en
svar fordelningsproblematik kan undvikas och att de mer effektiva
foretagen ges en foérdel. Men detta kan ske, enligt féreningen, en-
dast om alla konkurrerande foretag ingdr i1 auktioneringen. Om
detta inte blir fallet menar man att det uppstir en konkurrenssned-
vridning. Vidare hivdar man att dven om alternativkostnaden ir
densamma vid gratis tilldelning och vid auktionering si uppstir
kostnaden tidigare vid auktionering in vid gratis tilldelning.

¢ Svenskt Niringsliv, Auktionering ger dkade kostnader for foretagen och dr att betrakta som en
ny avgift, PM 2004-12-02.
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Skulle Sverige ensidigt inféra auktionering av 10 procent av ut-
slippsritterna skulle detta, enligt féreningen, innebira en nackdel
for den del av svensk industri som ir utsatt for internationell kon-
kurrens. Man hivdar att s3 skulle vara fallet om det svenska foreta-
get konkurrerar med ett foretag i ett annat land inom handels-
systemet, men dir det andra landet inte tillimpar auktionering. En
visentligt forsimrad konkurrensférutsittning skulle intrida vid
den produktionsvolym som motsvarar 90 procent av den gratis-
tilldelning som sker i1 det konkurrerande landet. T jimférelse med
linder som inte omfattas av handelssystemet skulle denna visent-
ligt férsimrade konkurrensforutsittning gilla hela produktions-
volymen. I det sistnimnda fallet menar man att det svenska fore-
tagets konkurrenskraft drabbas eftersom de konkurrerande lin-
derna inte omfattas av handelssystemet och att de 6kade svenska
kostnaderna inte kan éverviltras pd kommande led.

Svenskt Niringsliv hivdar vidare att eventuella f6rsék att kom-
pensera de svenska foretag som ir utsatta for internationell kon-
kurrens f6r de nackdelar som enligt féreningen fdljer av en ensidig
tillimpad svensk auktionering genom riktade sirlésningar med
storsta sannolikhet inte ir férenliga med EG:s regler om statligt
stdd.

Avslutningsvis framhéller Svenskt Niringsliv att ett system med
auktionering kan accepteras under férutsittning att det tillimpas
globalt och att samtliga anliggningar som omfattas av handels-
systemet deltar. Foéreningen bedémer dock detta fér nirvarande
som orealistiskt att genomfora i praktiken.

5.5 Auktionsdesign

Mycken forskning har dgnats it att beskriva férdelarna med auk-
tion, men mindre kunskap finns om hur auktionerna skall genom-
foras 1 praktiken. Sirskilt s.k. flerenhetsauktioner som ir aktuella
for fordelning av utslippsritter har tills nyligen varit ett relativt
outforskat omride. Aven om ett stort antal vetenskapliga analyser
har gjorts av olika auktionsformer s visar raden av auktions-
tillimpningar ocksd upp ett antal misslyckanden och obehagliga
dverraskningar som berott pd felaktigt konstruerade auktioner.
Valet av auktionsdesign kan spela roll bide ur effektivitets- och
fordelningssynpunkt. Det torde dirfér behéva verlimnas till
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specialister inom omridet att nirmare analysera vilken auktions-
form som med fordel kan anvindas f6r utslippsritter.

I den auktionssituation som kan bli aktuell for det europeiska
handelssystemet kommer det att finnas en fungerande andra-
handsmarknad for utslippsritter. Andrahandsmarknaden kommer
att i en styrande eller kontrollerande roll genom att den mojliggér
en arbitragehandel som utjimnar auktions- och marknadspriser.
Det finns dirfér anledning att viga en auktionsforms teoretiska
férdelar mot behovet av att auktionen skall vara enkel att férstd for
budgivarna. Hittills har inte de mer komplicerade auktionsférsla-
gen anvints utan det vanliga har varit att vilja enklare, men i teorin
mindre effektiva 16sningar.”

Diskussionen skulle hir bli ofullstindig om vi inte beskriver ett
konkret exempel pa hur en sddan auktionsform skulle kunna tinkas
se ut. Vi skall férsoka identifiera en auktionsform som med s8 stor
sannolikhet som méjligt liknar vad ett slutligt vil underbyggt val
kan komma att hamna p3.

I centrum for diskussionen stdr det fall som kan bli aktuellt den
nirmaste tiden, dvs. auktionering av en liten del av utslippsritterna
1 handelssystemet, som foér Sveriges del ticker en tredjedel av ut-
slippen. Vi kommer med utgidngspunkt i Bohms rapport att be-
handla frigor om vilka som skall {3 ritt att delta 1 auktionerna och
relationen mellan auktioner och andrahandsmarknaden foér ut-
slippsritter. Vi kommer vidare att diskutera vad som bor beaktas
vid val av auktionsform. Ambitionen ir inte att presentera ett kon-
kret detaljerat férslag. Orsaken till detta dr bl.a. att det kan finnas
skil att tillsammans med andra auktionsintresserade linder dryfta
och vid behov samordna utformningen av auktionssystemet.

5.5.1 Auktionsform

Generellt kan auktioner kategoriseras utifrin dels vilket pris vinna-
ren betalar, dels hur budgivningen gir till (om den ir 6ppen eller
sluten).

Bohm diskuterar tvd tinkbara auktionsformer, nimligen en
sluten auktion, dir vinnarna, beroende pi prissittningsmetod,
antingen betalar sitt budpris eller slutpriset for utslippsritterna och
en dppen auktion med givna prissteg, dir priset som vinnarna betalar

7 Elly-Ann Johansson, Auktionsdesign — en oversikt av flerenhetsauktioner for fordelning av
utslippsrétter. Nationalekonomiska institutionen, Uppsala universitet. 2002.
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ir vad de i slutpriset just undantringda képarna accepterat att
betala (Se figur 5.1)

Figur 5.1. Auktionsform. Illustrationsexempel

. A
Pris,
bud tillgénglig volym
slut-
priset|” T ' bud
P vinnande bud P férlorande bud

antal utsldppsritter

Bohm férordar att en 6ppen auktion med givna prissteg anvinds.
Denna har ett forutbestimt antal prisnivder foér vilka budgivarna
kan forbereda sina bud och direfter avge sina bud nir prisnivierna i
stigande ordning anges. Dessa bud kan avlimnas via datorer. Priset
bestims precis som vid den slutna auktionen, dvs. vid den nivd dir
efterfrigan forst kommit att Sverstiga den utauktionerade voly-
men. Vid det bestimda priset foreligger normalt ett kvarvarande
efterfrigedverskott. For att kunna férdela den silunda otillrickliga
mingden utslippsritter miste beslut finnas om nigon férdelnings-
princip, t.ex. lottning, att bristen drabbar sist inkomna bud, eller att
alla fir acceptera samma procentuella eller absoluta avdrag. Vilket
alternativ som viljs saknar betydelse for auktionen i évrigt. Priset,
valet av prisnivder och valet av ransoneringsprincip for ett eventu-
ellt efterfrigesverskott vid det slutliga priset ir desamma som for
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den slutna auktionen.® Den slutna auktionen kan emellertid leda till
ineffektivitet. Det finns alltid en risk med en sluten auktion att
budgivarna inte ”vigar” ange sitt hogsta bud eftersom sannolikhe-
ten di okar att de gjort en felbeddmning och éverskattat objektets
virde. Det skulle i s fall innebira att resultatet blir ineffektivt i
form av en tendens till sinkta bud och dirmed till att auktions-
priset blir mindre in det blivit utan denna psykologiska mekanism.

Fordelarna med en 6ppen auktion med givna prissteg (s.k.
ascending-clock eller English clock auction) ir

1. att nir budgivarna f6ljs &t upp till slutpriset sd vet man pa vigen
upp att summan av Jvrigas bud ir stor nog att fortsitta att
driva priset vidare uppdt; ridslan vid i forvig inlimnade skrift-
liga bud, som bottnade i att andras bud kan visa sig vara betyd-
ligt ligre in det egna budet, infinner sig dirfér inte i samma
grad; dvs. risken fér “vinnarens férbannelse” (efter engelskans
*winner s curse”) beteende reduceras eller forsvinner helt, och

2. att budgivarna inte alls beh6ver avge bud ovanfér det slutliga
priset och dirmed riskera att avsléja “affirshemligheter”; i den
slutna auktionen méste man lita till auktionsforrittarens 16ften
att inte avsléja sidana bud.

En friga som dterstdr ir om individuella bud éver huvud taget be-
hover avslojas f6r konkurrenterna. De tvd auktionstyperna ir lika i
det avseendet om auktionsférrittaren enbart 8terrapporterar totala
kvantiteter vid (stegen upp till) slutpriset, inte hur de férdelar sig
och in mindre vem som bjuder vad.

Ingen av nu nimnda auktionsformer kan vintas ge upphov till
tendenser hos budgivarna att hilla tillbaka efterfrigan for att pd sd
sitt forsoka fa ligre priser till stdnd och géra en vinst som &versti-
ger virdet av den marginella volym man di skulle avstd frin. Att
detta beteende skulle saknas sammanhinger med forutsittningen
att antalet auktionsdeltagare dr stort och att ingen av deltagarna har
nigon stérre marknadsmakt.

¥ Dessutom kan noteras att bdda dessa auktionsformer i realiteten motsvarar en s.k. Vick-
reyauktion (eller ’second-price’ auction), dvs. en dir priset som vinnarna betalar r vad de av
slutpriset just undantringda kdparna accepterat att betala. Hir ir detta pris detsamma som
slutpriset, utom 1 specialfallet di efterfrigan vid slutpriset blev exakt lika med auktions-
volymen. I det fallet skulle vinnarna 1 en Vickreyauktion betalat det nist hogsta priset, dvs.
priset nirmast innan slutpriset. Denna auktionsform ir kind for att vara effektiv i ett antal
typer av tillimpningar.
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5.5.2 Vem skall delta i auktionerna?

Den férsta frdgan som bor diskuteras dr om auktionen skall vara
oppen for alla. Detta bor vara fallet om samhillsekonomisk effekti-
vitet efterstrivas. En visentlig aktorskategori dr givetvis de tusen-
tals foretag i Europa som iger anliggningar som omfattas av kvot-
plikt i systemet. Men bland handelns képare och siljare bér ocksd
kunna finnas olika typer av férmdgenhetsférvaltare som vill bedriva
handel i kapitalplaceringssyfte. Deras agerande tenderar att resul-
tera 1 en likvid marknad och prisutjimningar mellan olika perioder.
Miljsorganisationer kan tinkas vilja delta f6r att genom att avstd
frdn vidareforsiljning forhindra de utslipp som utslippsritterna
berittigar till. Detta ir ocksd forenligt med samhillsekonomisk
effektivitet.

Eftersom iven andra dn tillstindspliktiga féretag kommer att
kunna képa utslippsritter pd den gemensamma europeiska mark-
naden f6r utslippsritter vore det ett slag i luften att begrinsa auk-
tionerna till enbart de tillstdndspliktiga. Bohm rekommenderar
ind3 att de utslippsritter som auktioneras i en férsta omging en-
bart tillfaller det egna landets tillstindspliktiga foretag, precis som
de alternativt gratisutdelade utslippsritterna skulle ha gjort. De
dirpd foljande auktioner skall enligt Bohm inte ha den restriktio-
nen.

Risken med att begrinsa vem som skall f deltaga i auktionen ir
enligt Bohm att méjligheterna till koalitionsbildning 6kar om en-
dast ett fital budgivare finns. Motivet {6r koalition skulle vara att
forsoka sinka sina bud under faktisk betalningsvilja. Det svenska
antalet anliggningar ir drygt 700, fordelade pi ca 300 foretag. Aven
om det finns ndgra stycken mycket stora féretag som potentiellt
skulle kunna initiera en koalition ir antalet foretag tillrickligt stort
for att vissa foretag skulle uppleva det som riskfyllt att ligga bud
under den faktiska betalningsviljan. Vi har tidigare pekat pd att det
jimsides med en auktion kommer att finnas en vil fungerande
andrahandsmarknad, vars prissittning kommer att vara styrande fér
auktionspriset. I det perspektivet dr det svart att se att en koalition
skulle kunna lyckas fi utslippsritter till ett ligre pris dn priset pd
andrahandsmarknaden.
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5.5.3 Hur ofta skall auktion ske?

Nir det giller frigan om hur ofta auktioner skall hillas finns det ett
antal synpunkter som bér beaktas. Som tidigare papekats talar lite
for att auktionspriset skall kunna avvika nimnvirt frin handelns
marknadspris eftersom det giller en homogen vara. Samtidigt varie-
rar forutsittningarna for de tvd marknaderna i ett avseende och
denna skillnad stdr i centrum fér frigan om optimal auktions-
frekvens. Auktioner giller innehav/hdllande av utslippsritter
medan handel enbart avser anpassningar i dessa innehav.

Om vi formulerar alternativen som en auktion kontra flera auk-
tioner per dtagandeperiod s innebir det forsta alternativet att man
skall finna aktérer som ir villiga att teckna sig for att tills vidare
hilla samtliga utslippsritter. I fallet di hogst 10 procent av ut-
slippsritterna auktioneras ut dr detta givetvis ett mer beskedligt
krav, men 1 princip ir valet detsamma: en eller flera auktioner inne-
bir att hilla stora eller mindre mingder utslippsritter.

Den naturliga 16sningen p& behovet av att finansiera innehav av
stora virden som kan hallas under lingre perioder ir att anvinda sig
av bankgarantier eller 1dn pd kapitalmarknaden, dvs. fram till den
tidpunkt di utslippsritterna skall anvindas eller siljas vidare ir de
bara forenade med rintekostnader. I alternativsituationen d3 bara
en viss del av utslippsritterna auktioneras ut hiller staten resten av
dessa ritter. Om staten inte vill beakta att dess innehav av sidana
utslippsritter drar nigra rintekostnader, si kan en engingsauktion
alternativt handla om att faststilla priser som férfaller till betalning
forst nir foretagen vill disponera sina utslippsritter. P3 ett eller
annat sitt behover alltsd stora inkép av utslippsritter vid ett auk-
tionstillfille inte innebira ndgra belastningar for kassaflodet f6r de
képande foretagen.

Andra frigor som kan piverka valet av auktionsfrekvens ir
risken f6r kartellbildningar och storleken pa transaktionskostnader.
Betydelsen av kartellbildningar minskar eller uteblir eftersom det
kommer att finnas en effektiv marknad parallellt med auktionerna.
Nir det giller transaktionskostnader kommer dessa att bli ligre om
en stor auktion viljs i stillet for flera mindre auktioner. A andra
sidan torde antalet anpassningstransaktioner pd marknaden fér ut-
slippsritter ¢ka vid firre antal auktioner, eftersom férutsittning-
arna for innehav dndras dver tiden.

Av stor betydelse i sammanhanget ir frigan om hur ofta féreta-
gen skall redovisa att innehavet av utslippsritter motsvarar det
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faktiska utslippet. Handelsdirektivet anger att avrikning skall ske
en gdng om dret. Det ter sig dirfér naturligt att ha en auktion per
ar.

5.6 Egendomsskyddet vid férdelning av utslappsratter

FlexMex2-utredningen har givit f.d. justitierddet Staffan Vingby i
uppdrag att utreda frigan huruvida ett auktionsférfarande, dir in-
komsten frin auktionen tillfaller staten, innebir att det allminna
kan anses vara skyldig att enligt 2 kap. 18 § RF limna ersittning till
berérda verksamheter.” P4 samma sitt har forfarandet med gratis
tilldelning analyserats. I uppdraget ingick att analysera sivil en
situation dir det i dag inte finns nigra grinsvirden for koldioxid-
utslipp foéreskrivna som en situation med grinsvirden féreskrivna.
Forst redovisas Vingbys analys med utgdngspunkt frén den nuva-
rande svenska lagstiftningen. Direfter gérs en bedémning av
ersittningsfrigan mot bakgrund av EG-ritten.

For vissa miljofarliga verksamheter rider tillstdndsplikt. Ett till-
stdind medfor inte bara skyldigheter utan dven en grundliggande
rittighet att bedriva verksamheten. Denna innebir att verksam-
heten fir en viss trygghet mot ingripande 1 efterhand. Tillstdnds-
beslutet har rittskraft sdvitt avser frigor som har provats i beslutet.
Rittskraften medfor att tillstdndet som huvudregel giller till dess
verksamheten upphoér.

Vingby diskuterar rittsliget dels for en verksamhet som redan
har ett tillstdnd att bedriva verksamheten nir kravet pd innehav av
utslippsritter inférs, dels den situation di verksamheten saknar
tidigare tillstdnd eller verksamheten ir ny.

Nir det giller fall dd verksamhetens befintliga tillstdnd omfattas
av rittskraft konstaterar Vingby att den indring i friga om foreta-
garnas ritt att slippa ut koldioxid som aktualiseras inom handels-
systemet inte innebir ett 3terkallande av féretagens tillstind.
Meningen ir ju att verksamheten skall fortsitta att bedrivas. And-
ringen avser 1 stillet villkoren f6r den miljéfarliga verksamheten, sd
att villkor om krav pi férvirv av utslippsritter foreskrivs. Det

? Regeringsformen 2 kap. 18 § 1 st anger ”Varje medborgares egendom ir tryggad genom att
ingen kan tvingas avstd sin egendom till det allminna eller till nigon enskild genom expro-
priation eller annat sidant férfogande.....utom nir det krivs for att tillgodose angeligna all-
minna intressen”. Av forarbetena framgdr att som angeliget allmint intresse anses miljs-
intressen.
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gamla tillstdndet bevarar sin rittskraft, men diremot knyts nya krav
till tillstdndet.

Den for utredningen intressanta frigan ir nu om det nya kravet
pd forvirv av utslippsritter ir férknippad med ersittningsskyldig-
het for staten enligt 2 kap. 18 § regeringsformen. Vingby slar fast
att om man kriver att foretaget skall kdpa utslippsritter md den
dtgirden betraktas som en ridighetsinskrinkning, eftersom den
begrinsar utslipp av vixthusgaser. Men en sidan inskrinkning ir
tilliten enligt 2 kap. 18 § forsta stycket regeringsformen, eftersom
den tillgodoser angeligna allminna intressen. Ersittning skall heller
inte utgd enligt andra stycket samma paragraf, eftersom det ir en
dtgird till skydd f6r miljon.

Vingby pekar emellertid pd ett fall nir ett utauktionerande av ut-
slippsritter, dir intikterna gir till staten, innebir ett direkt éver-
forande frin den enskilde till det allminna av en ritt att slippa ut
en viss vixthusgas. Ett sddant fall skulle vara om det 1 tillstdnd till
miljofarlig verksamhet meddelats direkta villkor om grinsvirden
for utslipp av en viss vixthusgas. Upphivs ett sidant villkor och ir
foretaget 1 stillet tvunget att kdpa en utslippsritt av staten, dr for-
farandet s3 likt ett tvingsforvirv av ett ekonomiskt virde att det
kan finnas anledning att tillimpa bestimmelserna om expropria-
tion. En sidan dtgird gir inte att genomféra utan att foretaget i
friga fir ersittning.

Nigra villkor som direkt rér grinsvirden for utslipp av kol-
dioxid torde inte ha foreskrivits tidigare dr. Sedan frigan om vixt-
huseffekten blivit aktuell, frimst genom Kyotoprotokollet, har
dock villkor om grinsvirden foér koldioxidutslipp diskuterats i ett
eller annat drende. Ett exempel pd detta dr det s.k. Scanraff-irendet.
Det kan inte uteslutas att under senare &r nigot sidant villkor
meddelats av tillstdndsmyndigheten. Direkta villkor om grins-
virden for utslipp av vixthusgaser synes, enligt Vingby, vara
mycket sillsynta.

Om utslippsritterna delas ut gratis pd grundval av de utslipp
som foretagen tidigare haft ritt att gora uppstdr en annan situation
eftersom det 1 s3 fall inte sker ndgon fé6rmégenhetsdverforing till
staten. Det kan di inte vara friga om expropriation. En omprov-
ning kan visserligen ske 1 syfte att nedbringa utslippens omfatt-
ning, s att utslippsritter tilldelas i mindre omfattning in som
svarar mot historiska emissioner. Men den begrinsning av utslipps-
ritten som kan bli féljden av omprévningen utgdr en ridighets-
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inskrinkning till skydd fér miljén. En sidan ir enligt det forut
anférda tilliten utan ersittning.

Vad angdr icke-tillstdndsgivna verksamheter kan det inte kan
vara friga om expropriation. Finns inte tillstdnd si finns det inte
heller ndgon ritt till utslipp som vunnit rittskraft. Det méter inte
hinder att inféra villkor till skydd f6r miljén for sddana verksam-
heter. Krav pd forvirv av utslippsritter ir ett ekonomiskt styr-
medel av 1 sak samma beskaffenhet som en skatt. Ett sddant kan
genomfdras utan hinder av 2 kap. 18 § regeringsformen. Detsamma
giller om krav pd utslippsritter inférs f6r nya verksamheter.

Sammanfattningsvis innebidr krav pd utslippsritter redan med
nuvarande férutsittningar i de flesta fall ridighetsinskrinkningar
som kan genomféras utan ersittning enligt 2 kap. 18 § regerings-
formen. Undantaget ir som nimnts de fi fall nir i tidigare givet
tillstdnd meddelats direkta villkor om grinsvirden for utslipp.

Den diskussion som vi fért ovan har utgdtt frdn den nuvarande
svenska lagstiftningen. Man kan naturligtvis géra en motsvarande
bedémning mot bakgrund av EU-ritten. Man kan dirfor friga sig
hur handelsdirektivet stimmer &verens med bestimmelserna 1 2
kap. 18 § regeringsformen, eftersom det finns grinser dven fér EU-
rittens supremati.

Vingbys bedémning ir att vid tillimpningen av handelsdirektivet
det inte ir 2 kap. 18 § regeringsformen som skall reglera egendoms-
skyddet utan egendomsskyddet skall i stillet tryggas av den euro-
peiska rittens principer sidana de kommit till uttryck 1 Europa-
konventionen och dirmed svarande regler i Europeiska unionens
stadga om minskliga rittigheter.

Handelsdirektivet fir, enligt Vingby, anses i sin helhet reglera
frigan om handel med utslippsritter. Inga féreskrifter ges om er-
sittning med anledning av att krav pd utslippsritter skall trida i
stillet f6r tidigare meddelade villkor om grinsvirden. Detta fram-
stdr ocksd som naturligt med hinsyn bide till polluter-pays-prin-
ciple och till den gratistilldelning som féreskrivs. I punkt 27 1 in-
gressen till handelsdirektivet sigs att direktivet respekterar de
grundliggande rittigheter och principer som sirskilt erkinns 1
Europeiska unionens stadga om grundliggande rittigheter. Det fir
foérutsittas kommissionens dirvid beaktat dven frigan om egen-

domsskyddet.
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5.7 Delegationens dvervaganden

Handel med utslidppsritter kan bl.a. sigas syfta till att {3 till stdnd
en férindring av den del av niringslivet som har minst méjlighet att
klara hogre direkta kostnader for fossil energi (kostnadsminime-
ringsprincipen). Om prisbildningen p& marknaden foér utslipps-
ritter fungerar vil, kommer handelssystemet att uppvisa en hog
grad av madleffektivitet och bla. resultera i en férindring av de
verksamheter som har minst mgjlighet att ersitta fossil energi eller
rivaror med héga emissionsfaktorer med koldioxidfria sidana.

Delegationen utgdr i sina bedémningar frin att alternativet till
gratis tilldelning ir att staten avyttrar utslippsritter, vilket antas
frimst kunna ske genom en sirskild auktion eller genom att staten
opererar direkt pd andrahandsmarknaden for utslippsritter. Med
auktion eller férsiljning direkt pd marknaden har staten en mojlig-
het att ta in en intdkt utan att det pdverkar marknadens funktions-
satt.

Som framgitt av den tidigare framstillningen har det sitt som
fordelningen av utslippsritter gors till existerande anliggningar
obetydliga effektivitetseffekter, eftersom det dr marknadspriset pd
utslippsritter som dr avgérande for produktionsvolymen, inte till-
gingen till mer eller mindre gynnsamt tilldelade utslippsritter.
Marknadspriset pd utslippsritter ir oberoende av foérdelnings-
metod. Kostnaden fér att 6ka utslippen ir oberoende av fordel-
ningsmetod. Antingen maste foretaget képa en utslippsritt eller
lata bli att silja en utslippsritt.

Diremot kan tilldelningsmetoden ha betydande foérdelnings-
effekter. En skillnad som ir tydlig ir att det virde som utslipps-
ritterna har tillfaller staten i1 auktionsfallet, medan det tillfaller
foretagen vid gratis tilldelning. Detta ir den direkta férdelnings-
effekten. For att kunna bedéma den totala férdelningseffekten
méste en analys géras av hur intikterna frin en avyttring anvinds.

Svenskt Niringsliv har yttrat sig 6ver Bohms utlitande. Fore-
ningen har svirt att acceptera Bohms resonemang om att auktione-
ring vid tilldelning av utsldppsritter ir ett ekonomiskt mer effektivt
sitt att fordela utslippsritter dn gratis tilldelning. Svenskt
Niringsliv menar att de avgifter som niringslivet far betala vid en
auktionering ir en 6kad kostnad for foretagen.

Delegationen har inte nigot principiellt att invinda mot Bohms
resonemang nir det giller hans sitt att utvirdera de bida fordel-
ningsmetoderna, men har inte nigot underlag fér att uttala sig om
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storleken pd de effektivitetsvinster som kan uppstd vid auktione-
ring.

Delegationen delar Bohms uppfattning att kostnaderna fér att
oka utslippen av vixthusgaser ir oberoende av férdelningsmetod.
Inom handelssystemet ir det alltsd inte ndgon skillnad 1 samhalls-
ekonomisk effektivitet mellan auktion och gratis tilldelning under
forutsittning att féretagen agerar som vinstmaximerare. Auktion ir
en mer effektiv tilldelningsmetod nir hinsyn tas till de effekter
som fds utanfér handelssystemet.

Den av Svenskt Niringsliv angivna beskrivningen av de 6kade
avgifter for féretagen som uppstdr i samband med auktion héller
Bohm med om och anger i sjilva verket att den stora skillnaden
mellan tilldelningsmetoderna ir just att virdet av utslippsritterna
tillfaller foretagen vid gratis tilldelning och staten i auktionsfallet.
Diremot héller inte Bohm med om att de 6kade avgifterna skulle
innebira 6kade produktionskostnader jimfért med gratistilldel-
ning, eftersom det kostar foretaget lika mycket att kdpa en ut-
slippsritt som att avstd frin att silja en utslippsritt. Bohm héller
ocksd med om att det ur foretagens synpunkt naturligtvis dr en
fordel att f8 denna formogenhetsdverforing, men konstaterar att
detta inte ricker for att beskriva de totala fordelningseffekterna.
For att faststilla dessa mdste man i auktionsalternativet beakta hur
auktionsintikterna anvinds, eftersom ytterligare fordelningseffek-
ter uppstar beroende pd hur dessa intikter anvinds.

Om utslippsritterna tilldelas gratis dr detta naturligtvis gynn-
samt for foretagets dgare. Det ir viktigt att konstatera att det ir en
friga om en klumpsummedverféring som dr baserad pd historiska
data. De kostnader fér produktion som féretaget har efter tilldel-
ningen paverkas inte av denna férmégenhetséverféring. Sambandet
mellan produktion och kostnader paverkas alltsd inte av valet av
férdelningsmetod. Gratis tilldelning paverkar balansrikningen men
inte resultatrikningen.

Vilka motiv finns det f6r att kompensera foretagen? De existe-
rande foretagen har investerat i anliggningar utifrdn de forutsitt-
ningar som ridde historiskt. Inférandet av en utslippsbegrinsning
minskar virdet pd dessa anliggningar. Gratis tilldelning av utslipps-
ritter kan ses som olikartad kompensation till kapitaligarna av de
industrianliggningar som ingdr i handelssystemet fér de kapital-
forluster som kan uppstd 1 samband med inférandet av systemet
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med utslippsritter.”® Storleken pd den férmégenhetséverforing
som sker vid en gratis férdelning frin det allminna till féretagen
beror pd priset pd utslippsritter och kan vara betydande. Gratis
fordelning av utslippsritter dr en form av férdelningspolitik. Aven
om huvudsyftet med denna politik ir att skona den tunga indu-
strin, blir effekten framfér allt minskade kapitalférluster for dgarna.

Svenskt Niringsliv hivdar att det uppstdr en troskeleffekt for
produktionskostnader i grinssnittet mellan den del av utslipps-
ritterna som delas ut gratis och den del som auktioneras ut. Att
foretagets kassaflode ser olika ut 1 de skilda fallen ir riktigt. Dir-
emot ir enligt delegationen produktionskostnaderna desamma fér
auktion och for gratis tilldelning eftersom vid dkade utslipp fore-
taget antingen mdste kdépa en ny utslippsritt eller avstd frin att
silja en utslippsritt.

Svenskt Niringsliv framhiller vidare att det dr friga om en kon-
kurrenssnedvridning om ett land auktionerar ut utslippsritter och
ett annat land har gratisutdelning. Enligt delegationen paverkas inte
producenternas marginalkostnader och dirmed inte konkurrens-
utsatta priser om utslippsritterna auktioneras ut eller delas ut
gratis.

Diremot ir det tvivelsutan sd att svenska féretag som konkurre-
rar med foretag i linder som inte ir underkastade motsvarande ut-
slippsrestriktioner férlorar i konkurrenskraft. Men detta foérhal-
lande ir oberoende av om utslippsritterna delas ut gratis eller siljs
pd en auktion i Sverige. Konkurrenskraften férsimras lika mycket i
de bida fallen.

Det siger sig sjilvt att alla parter i samhillet inte kan kompense-
ras fullt ut f6r de negativa effekter som uppstdr om samhillets
handlingsutrymme begrinsas genom att sitta ett tak pd mingden
koldioxidutslipp. Det ir i detta sammanhang viktigt att betona att
det inte endast dr foretag som pdverkas nir utslippsbegrinsningar
infors f6r vixthusgaser. Slutliga anvindare kan komma att f betala
ett hogre pris f6r varor, som nir de produceras, leder till utslipp av
vixthusgaser. Avgorande f6r vem som i slutindan fr betala beror
pa vilka méjligheter som féretagen har att 6verviltra 6kade kostna-
der 1 hojda priser.

Frigan huruvida ett auktionsférfarande, dir inkomsten frin auk-
tionen tillfaller staten, innebir att det allminna kan anses vara skyl-
dig att enligt 2 kap. 18 § RF utge ersittning till berérda verksam-

1° Fésrmogenhetsoverféringen kan f6r en del foretag innebira en dverkompensation och for
andra en underkompensation.
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heter har analyserats av f.d. justitierddet Vingby. Mot bakgrund av
bide en internrittslig beddmning och en bedémning mot bakgrund
av EG-ritten kommer Vingby till uppfattningen att ett auktions-
forfarande inte féranleder att krav pd ersittning kan stillas pd sta-
ten. Endast i en situation dd foretagens tillstdnd innehiller ett sir-
skilt villkor som anger ett grinsvirde for koldioxidutslipp skulle
ett auktionsférfarande vara friga om ett expropriationsliknande
forfarande med péfoljande ersittningsskyldighet. Det torde emel-
lertid enligt delegationen bli friga om ett ytterligt fatal fall.

I den praktiska politiken fir de foérdelningspolitiska fordelar som
gratistilldelningsalternativet respektive dispositionen av auktions-
intikterna under auktionsalternativet har, vigas mot de effektivi-
tetsvinster som auktionsalternativet har.

Vid en férsiljning kommer utslippsritterna att férdelas till dem
som virderar dem hogst. En forsiljning ir férenlig med Polluter-
Pay-Principen och behandlar befintlig verksamhet och ny verk-
samhet pd samma sitt. Dirutdver inbringar en férsiljning inkoms-
ter till statskassan. Dessa intikter kan anvindas till att forbittra
ekonomins funktionssitt. Det kan exempelvis bestd i att sinka
skatter som verkar snedvridande pd resursférdelningen.

Den kompensation som féretagen gir miste om fér 10 procent
av utslippen skall delvis beddmas mot bakgrund av det férslag om
att ta bort koldioxidskatten som delegationen limnat 1 tidigare del-
betinkande.

Att delegationen i sitt andra delbetinkande féreslog att den auk-
tionsmdjlighet om fem procent som d& fanns inte skulle utnyttjas
var inte ett stillningstagande mot auktion. Det ursprungliga direk-
tiviorslaget, som delegationens forsta betinkande baserades p3,
angav att tilldelningen till 100 procent skulle vara gratis under peri-
oden 2005-2007. Motivet for forslaget 1 det andra delbetinkandet
om att inte utnyttja mojligheten till auktion fér upp till fem pro-
cent av utslippsritterna var att denna mojlighet tillskapades s& sent
1 processen att det av praktiska tidsskil inte fanns mojlighet att
analysera auktionsfallet. Att inféra ytterligare ett problemkomplex
1 detta lige skulle bara forsvira genomférandet av ett handels-
system som redan var utsatt {ér en oerhérd tidspress.

Bohm motiverar sitt férord for auktion framfoér férsiljning
direkt pd marknaden med att det sannolikt kommer att bli ett krav
fran beslutsfattarna. I en f6érsta omging ir enligt Bohm det férmo-
dade kravet att auktionen skall riktas enbart mot landets egna till-
stdndspliktiga foretag, precis som de alternativt gratis tilldelade ut-
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slippsritterna skulle ha gjort, dven om priset pd auktion och priset
pd en samexisterande marknad kan férvintas vara identiska, efter-
som denna 6verensstimmelse helt enkelt kan betvivlas. Enligt upp-
gift frn tjdnstemin vid kommissionen (DG Environment) kom-
mer det dock inte — 1 motsats till vad Bohm antar — att vara méjligt
att rikta en auktion endast till svenska tillstdndspliktiga anligg-
ningar. Auktionen skall vara éppen for alla i alla medlemsstater.
Marknaden omfattar hela EU.

Efter en samlad bedémning av effektivitetsaspekter och fordel-
ningsmissiga effekter menar delegationen att det finns starka skal
for att utnyttja det utrymme for fordelning pa annat sitt in genom
gratis tilldelning som handelsdirektivet ger fér perioden 2008-
2012. Enligt delegationen pdverkas inte producenternas marginal-
kostnader och dirmed inte konkurrensutsatta priser om utslipps-
ritterna avyttras pd marknaden eller delas ut gratis. Skillnaden be-
stdr 1 att foretagen i gratisfallet gynnas av en f6rmogenhetsdverfs-
ring. Denna kan f3 indirekt betydelse genom att finansieringsresur-
ser dd overfors till féretagen och ibland underlittar deras dverlev-
nad. En subventionerad kapitalférsérjning skulle kunna férbittra
deras konkurrensférmiga. Delegationen anser att det mest effek-
tiva sittet att fordela utslippsritter ir via auktion eller via nigon
annan form av avyttring av utslippsritterna pd marknaden. Enligt
delegationen ir det emellertid viktigt att den svenska konkurrens-
utsatta industrin fir samma forutsittningar som dess europeiska
konkurrenter. Delegationen menar dirfér att det ir viktigt att
foretagen inom EU vid tilldelningen av utslippsritter fir samma
férutsittningar for att driva sin verksamhet. Sverige bér dirfér inte
ensidigt infora auktion eller annat sitt att avyttra utslippsritter pd
marknaden fér 10 procent av utslippsritterna. Sverige bér diremot
aktivt verka for att handelsdirektivet dndras s3 att det inom EU blir
obligatoriskt att auktionera ut eller pd annat sitt avyttra 10 procent
av utslippsritterna pd marknaden under perioden 2008-2012.

Nir det giller valet mellan att auktionera ut eller silja utslipps-
ritter direkt pd marknaden har det inte varit mojligt f6r delegatio-
nen att ta stillning utifrdn det underlagsmaterial som varit tillging-
ligt. Om avsikten endast ir att dvertyga om den prismissiga sam-
stimmigheten mellan auktion och marknaden torde det under alla
forhdllanden ricka med att auktionera ut en ging. De synpunkter
som 1 remissbehandlingen kommer att framféras pd valet mellan
auktion och férsiljning direkt pd marknaden kommer att vara vir-
defulla att beakta infor ett slutligt stillningstagande till sittet pd
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vilket staten siljer utslippsritterna. For ett auktionsférfarande
foresprdkar Bohm en 6ppen enhetsprisauktion. Han férordar ocksd
att det hills en auktion om &ret. Det underlagsmaterial som stitt
till delegationens forfogande visar att det finns en avvigning att
gora mellan teoretisk effektivitet och enkelhet. Vilken auktions-
form som ir mest effektiv i praktiken ir dirfor inte sjilvklar utan
beror pd hur marknaden kommer att se ut under perioden 2008-
2012. Det finns skil att avvakta och se hur den marknad som
kommer till stind under &r 2005 utvecklas innan ett stillnings-
tagande gors. Det finns dirfér inte anledning att nu férorda en
bestimd auktionsdesign. For delegationen synes det fordelaktigt
att Sverige anvinder samma system som andra linder i det
obligatoriska system som delegationen foresldr att regeringen
aktivt skall verka fér.

124



6 Riktmarken som
fordelningsmetod

Delegationens bedémning: Utgdngspunkten for delegationens
bedémning ir den positiva grundsyn pd riktmirken (engelska
benchmarks) som regering och riksdag redovisade 1 samband
med behandlingen av propositionen Handel med utslippsritter
IT (prop. 2004/05:18, bet. 2004/05:M]J U5, rskr. 2004/05:43).

Delegationen anser att det ur férdelningspolitisk synpunkt ir
fordelaktigt att ha ett system dir kompensation 1 form av gratis
tilldelade utslippsritter ges till anliggningar som vid en viss tid-
punkt har mindre utslipp av vixthusgaser dn det genomsnittliga
utslippet per producerad enhet fér berérda anliggningar inom
en viss sektor. Riktmirken kan skapa underlag fér en sidan for-
delning. Delegationen vill betona att det oavsett tilldelnings-
metod alltid ir priset pd utslippsritter som skall vara styrande
for de dtgirder som enskilda anliggningar vidtar for att paverka
utslippen.

Delegationen vill samtidigt peka pd de problem som inféran-
det av en riktmirkesmetod innebir. Ett problem ir att riktmir-
kesmodeller — oavsett om de baseras pd nationella eller interna-
tionella data — endast kan anvindas {6r produkter som ir ens-
artade och jimférbara. Enligt delegationen bér riktmirken base-
rade pd internationella data endast anvindas om de obligatoriskt
tillimpas fér att jimféra anliggningar som producerar samma
produkttyper i alla EU-linder. Ett sirskilt problem fér interna-
tionella riktmirken blir dirfér att f3 politisk acceptans bland
EU:s medlemslinder for att 1 ett sddant europeiskt férdelnings-
system vinnarna kan finnas i ett annat land dn det egna — att
jimfoéra med dagens nationella f6rdelningssystem dir de vinnare
och férlorare som uppstdr till {6ljd av ett lands férdelning helt
finns inom det egna landet. Delegationen anser inte att Sverige
boér utveckla ett eget frivilligt inhemskt system baserat pa inter-
nationella riktmirken. Generellt bor strivan vara att de fordel-
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ningssystem som kommer att anvindas skall harmoniseras till
att omfatta hela EU.

Delegationen foresldr att regeringen verkar for att EU infér
en obligatorisk metod fér fordelning av utslippsritter baserad
pd internationella riktmirken 1 f6r dandamalet passande sektorer
med vil definierade jimforbara produkter.

Enligt delegationen kan foérdelningen av utslippsritter till
fjirrvirmeanliggningar 1 Sverige baseras pd ett nationellt rikt-
mirkessystem. 1 regleringsbrevet for budgetdret 2005 har
Energimyndigheten fitt i uppdrag att till senast den 15 april
2005 bedéma den praktiska genomférbarheten av att kunna
anvinda riktmirken som bas fér tilldelningen inom energi-
sektorn. Vidare skall myndigheten till senast den 31 oktober
2005 konstruera riktmirken fér el- och virmeproduktion som
bas for tilldelning av utslippsritter sdvil for befintliga som for
nya deltagare.

Som vi tidigare har sett kan grunddragen i ett system f6ér handel
med utsldppsritter variera pd ett antal punkter. Systemet kan bygga
pd en uppstromsansats eller en nedstrémsansats (kapitel 3). Vidare
kan systemet bygga pa att aktdrerna fir sig tilldelat utslippsritter
gratis eller att de mdste kopa utslippsritterna (kapitel 5).

I propositionen Handel med utslippsritter II (prop. 2004/05:18,
bet. 2004/05:M]J U5, rskr. 2004/05:43) anfor regeringen att fordel-
ning av gratis utslippsritter s& lingt mojligt skall baseras pd rikt-
mirken. For svenskt vidkommande bér, enligt regeringen, ut-
gdngspunkten vara att riktmirken utnyttjas for hela kollektivet av
anliggningar som producerar el och virme i energisektorn, inklu-
sive de biobrinslebaserade.

Stod for att tillimpa en sddan modell finns 1 handelsdirektivets
bilaga IIT punkt 3. Dir anges att inom ett land den genomsnittliga
mingden utslipp per produkt inom varje verksamhet kan anvindas
som bas for tilldelningen av utslippsritter. I sammanhanget kan
ocksd noteras att, enligt direktivets artikel 30 (k), kommissionen
vid sin 6versyn av direktivet skall underséka méjligheten att inféra
en tilldelningsmetod baserad p& europeiska riktmirken.

Detta kapitel behandlar férutsittningarna for att anvinda rike-
mirken som metod f6r att férdela utslippsritter till berérda verk-
samhetsutdvare. I avsnitt 6.1 diskuteras skillnaderna mellan tv3
metoder som utgdr frin historiska data, nimligen emissionsbaserad
tilldelning och produktionsbaserad tilldelning. I avsnitt 6.2 redo-
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visas synpunkter som niringslivet framfort pd dessa metoder. I av-
snitt 6.3 refereras en promemoria frin SKGS' som beskriver hur en
europeisk riktmirkesmodell skulle kunna anvindas inom stdl-
sektorn. I avsnitt 6.4 3terges synpunkter pd limpligheten att an-
vinda en riktmirkesmodell inom energisektorn som har redovisats
av Svensk Energi och Svensk Fjirrvirme. I avsnitt 6.5 pekas pd ett
par andra tinkbara omriden f6r riktmirkesjimférelser. Avslut-
ningsvis redovisas delegationens éverviganden (6.6).

6.1 Gratis tilldelning

Gratis tilldelning kan ske pd minga olika sitt. Tilldelningen 1 den
svenska nationella férdelningsplanen f6r dren 2005-2007 baseras pd
historiska aktiviteter (s.k. grandfathering). Det finns ett antal moj-
liga varianter av grandfathering. I detta sammanhang skall vi dis-
kutera tvd metoder:

o Emissionsbaserad tilldelning. De aktdrer som tidigare genererat
utslipp tilldelas utslippsritter baserade pd dessa. Den svenska
fordelningsplanen utgdr i huvudsak frin denna metod.

o Produktionsbaserad tilldelning. Som grund for tilldelningen
multipliceras produktionen for en anliggning (limpligen for
senast mojliga ar) med ndgon form av emissionsfaktor. Denna
emissionsfaktor kan motsvara ett jimforelsemdtt som ir ge-
mensamt for en grupp aktdrer, t.ex. deras genomsnittliga ut-
slipp per producerad enhet. Jimférelsemdttet fungerar 1 detta
fall som riktmdrke.’

Foérdelarna med emissionsbaserad grandfathering ir bl.a. att meto-
den ir enkel att forstd och kriver férhillandevis lite data. Rimligt
sikra uppgifter om emissionernas storlek ir relativt enkelt att ta
fram, dtminstone sd linge det rér sig om koldioxidutslipp. Nack-
delarna med metoden ser olika ut beroende pd om tilldelningen ut-
gdr frdn historiska utslippsdata lingre tillbaka (“tidiga ir”) eller
nira i tiden ("sena &r”). Med tidiga dr hanterar metoden inte even-
tuella férindringar i produktionen 6ver tiden. Om sena &r anvinds

! Samarbetsorgan mellan branschféreningarna Skogsindustrierna, Plast & Kemiforetagen,
SweMin och Jernkontoret.

2 Det bor noteras att ett riktmirke stringt taget kan formas fran vilka faktorer som helst. D3
det hir handlar om att jimféra olika anliggningars relativa utslippsnivier torde dock
anliggningarnas genomsnittliga utslipp per producerad enhet vara ett s bra mitt som det
gdr att finna.
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som fordelningsbas finns en risk att man missgynnar de anligg-
ningar som vidtagit tidiga dtgirder for att minska utslippen.

Principen for férdelning av utslippsritter baserad pd riktmirken
ir att utslippen av koldioxid skall sittas i relation till ett jimforel-
semdtt som ir gemensamt f6r en grupp aktorer. Alla aktorer skall
tilldelas utslippsritter i relation till detta jimférelsematt. Produk-
tionsbaserad grandfathering som baseras pa branschvisa riktmirken
(benchmarks) har bl.a. den férdelen i férhllande till emissions-
baserad tilldelning att man — om s3 anses énskvirt — littare kan de-
finiera en robust grund foér att kompensera verksamhetsutdvare
som tidigt genomfért koldioxidreducerande &tgirder och som
redan anvinder koldioxideffektiv teknik. Metoden har en begrins-
ning i s& métto att den i praktiken endast torde kunna anvindas f6r
ensartade och jimfoérbara produkter. Det dr uppenbart att det ir
svirt att jaimfora ett ton papper med ett ton stl, men det finns dven
stora skillnader mellan olika papperskvaliteter. Metoden kriver
ocksd mer data dn den emissionsbaserade tilldelningen.

6.2 Naringslivets synpunkter pa riktmarken som bas
for tilldelningen

Foretridare for de sektorer som ingdr i handelssystemet har i olika
sammanhang framfért synpunkter pd olika tilldelningsmetoder.
Bland berérda parter har det inte funnits ndgon enhetlig syn pa
onskvirdheten och limpligheten av att tilldelning skall ske i rela-
tion till riktmirken. I samband med den hearing som delegationen
anordnade for branschféretridare i februari 2003 pekade bide
Svenska Petroleum Institutet och Plast- och kemiféretagen pd att
en fordelningsmetod baserad pd riktmirken har vissa principiella
fordelar, men att en sddan tilldelning vid tillfillet inte var praktiskt
mojlig att genomfora. Plast- och kemiféretagen ansdg att tilldelning
baserad pa riktmirken eller BAT (dvs. bista tillgingliga teknik) kan
anvindas under f6rutsittning att dessa metoder tillimpas generellt i
Europa.

Svensk Energi ansdg det limpligt att anvinda historiska ut-
slippsdata som metod for férdelning mellan olika branscher inom
den handlande sektorn, eftersom man ansig det svirt att finna en
annan bra férdelningsmetod.

De som tydligast foresprdkade anvindning av riktmirken var
Jernkontoret och Gruvféreningen, som konstaterade att den malm-
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baserade stdlindustrin 1 Sverige slipper ut 1,5 kg koldioxid per kg
producerat varmband, medan de bista konkurrenterna ligger mel-
lan 1,8 och 2,8 kg. Man ansdg dirfér att en férdelning av utslipps-
ritter till stdlverk skulle baseras pd internationella riktmarken.

Mot bakgrund av den viljeinriktning som regeringen gav uttryck
for i prop. 2004/05:18 har delegationen undersékt férutsittning-
arna for att anvinda riktmirken som bas f6r férdelning av utslipps-
ritter 1 framtiden. I detta syfte har SKGS, Svensk Energi och
Svensk Fjirrvirme av delegationen ombetts inkomma med férslag
pd hur en riktmirkesmodell skulle kunna se ut f6r de branscher
som féreningarna féretrider.

De synpunkter som har framforts av SKGS sammanfattas i av-
snitt 6.3 och de synpunkter som framférts av Svensk Energi och
Svensk Fjirrvirme redovisas 1 avsnitt 6.4. I avsnitt 6.5 pekas pd ett
par andra tinkbara omrdden for riktmirkesjimforelser.

6.3 En europeisk riktmarkesmodell for stalsektorn’

SKGS férordar i férsta hand att en obligatorisk europeisk riktmir-
kesmodell anvinds som bas for férdelning av utslippsritter 1 stdl-
sektorn. I avvaktan pd att en sidan modell kan {3 politisk acceptans
foresldr foreningen att en svensk modell baserad pd internationella
data anvinds.

Modellen som féresprikas av SKGS innebir att ett riktmirke
faststills for en vil definierad avgrinsad produkt (t.ex. stilimne)
som motsvarar det genomsnittliga utslippet per producerad enhet
frén alla anliggningar inom Europeiska Unionen. Tilldelningen av
utslippsritter till en enskild anliggning som producerar produkten
ifrdga skall sedan uppga till det europeiska genomsnittliga utslippet
per producerad enhet (baserat pa historiska data) multiplicerat med
den enskilda anliggningens produktion under den period som till-
delningen avser. Detta innebir att tilldelningen av utslippsritter
for berord produkt kommer att kopplas direkt till produktionen i
hela EU. Fér anliggningar vars faktiska utslipp ligger over det
europeiska genomsnittet kommer med SKGS modell inte tilldel-
ningen att ticka alla utslipp som féljer av oférindrad eller 6kad
produktion. Detta underskott miste tickas antingen genom att
resterande utslippsritter kops pid marknaden eller genom att &tgir-

’ Avsnittet ir baserat pd promemorian En europeisk benchmarkingmodell for tilldelning av
utslippsrétter. SKGS den 10 november 2004.
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der genomférs for att minska utslippen. For anliggningar vars fak-
tiska utslipp ligger under genomsnittet uppstar istillet ett 6ver-
skott som kan siljas pd marknaden f6r utslippsritter.

SKGS menar att riktmirkesmodellen ger féretagen mojlighet att
vixa och att metoden dr miljoeffektiv i den meningen att den inne-
hiller incitament for foretagen att vidta dtgirder for att minska ut-
slippsnivierna. Modellen 16ser ocksd enligt SKGS frigan om ett
limpligt sitt att beakta tidigare vidtagna dtgirder, eftersom anligg-
ningar vars faktiska utslippsnivd ligger under genomsnittet 1 EU de
facto ligger pd denna niva till f6ljd av att tidigare dtgirder vidtagits.
Graden av kompensation blir beroende av hur mycket ligre utslip-
pen for en berord anliggning dr jimfért med genomsnittet. Enligt
SKGS ir metoden konkurrensneutral och leder till en likabehand-
ling av nya deltagare i férhllande till befintliga deltagare.

SKGS diskuterar i sin promemoria hur — och om — metoden fér
riktmirken skulle kunna genomféras 1 praktiken, vilket redogérs
for i avsnitten 6.3.1 till 6.3.3 nedan.

6.3.1 Anvandning av riktmarken i praktiken

SKGS framhiller att riktmirkesmodellen inte passar for alla sekto-
rer som omfattas av handelsdirektivet. Limpligheten av att anvinda
riktmirken miste dirfér provas inom varje sektor fér sig. Grund-
liggande ir att produktionsprocessen i de olika anliggningarna ir
s& likartad att det faktiskt dr mojligt att definiera ett rittvisande
riktmirke som kan ligga till grund fér en korrekt jimforelse.
Anliggningarna miste alltsd producera samma sorts ensartade, jim-
férbara och vildefinierade produkter.

SKGS framhéller att malmbaserad stdlproduktion uppfyller dessa
krav, varfér framstillningen i detta avsnitt inriktas pd s.k. integre-
rade stdlverk. I dessa kan stdltillverkningen — med &tféljande ut-
slipp av koldioxid — delas in i fyra processteg: koksverk, masugn,
LD-verk® samt stringgjutning. Betriffande produktionsprocessen
ir det frdga om att reducera jirnmalm med hjilp av koks och dir
den 6ver hela virlden jimforbara produkten ir ett stdlimne. Dess-
utom kriver processen en viss inblandning av skrot bla. for kyl-
ning i LD-processen. Eftersom insatsen av skrot varierar mellan
olika anliggningar bér den tillsatta mingden skrot beaktas nir ett
riktmirke for utslipp per ton producerat dmne skall faststillas.

* En metod for att framstilla stil direkt i smilt form.
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Detta kan exempelvis goras genom att normera mingden skrot nir
riktmirket faststills.

Riktmirkesmodellen 1 SKGS tappning bygger pi att ett euro-
peiskt medelvirde tas fram fér det genomsnittliga utslippet per
producerat ton stil f6r samtliga berérda anliggningar i EU samt att
man har uppgifter om berérda verksamhetsutdvares produktions-
prognoser for den period som ir aktuell for tilldelning. For att
kunna genomféra en tilldelning baserad pd riktmirken for anligg-
ningarna i Europa till den forsta 3tagandeperioden 2008-2012
miste enligt SKGS prognosen éver framtida produktion inhimtas
senast vdren 2006. 2005 4rs uppgifter om det genomsnittliga virdet
pa utslipp per producerat ton stdl bor enligt SKGS kunna finnas
tillgingliga nir den svenska férdelningsplanen fér 2008—2012 skall
limnas till kommissionen, vilket skall ske senast den 30 juni 2006. T
den m&n kommissionen inte har erforderliga data i tid fér att kunna
anvindas 1 den svenska férdelningsplanen féresldr SKGS att en
svensk tillimpning av metoden baseras pd en utveckling och upp-
datering av de riktmirkesdata som IVL Svenska Miljéinstitutet AB
tog fram i sin rapport angdende stilproduktion i Sverige och andra
linder.’

6.3.2  Anvandning av riktmarken — frivilligt eller obligatoriskt

Den nuvarande utformningen av handelsdirektivet ir anpassad till
att varje medlemsstat — 1 enlighet med den bérdeférdelning som
beslutats inom EU - skall uppfylla sin del av EU:s samlade 3ta-
gande enligt Kyotoprotokollet. En riktmirkesmodell som skulle
omfatta enskilda sektorer inom hela EU skiljer sig frin detta syn-
sitt 1 den meningen att det inte ir medlemsstaterna utan de olika
sektorerna inom EU som skulle bidra till att dtagandet enligt Kyo-
toprotokollet kommer att uppfyllas. Med hinsyn till att alla sek-
torer sannolikt inte limpar sig for tilldelning baserad pa riktmirken
— pd grund av alltfor stora skillnader i friga om produkter och pro-
duktionsprocesser — méste de tvd synsitten enligt SKGS kunna
kombineras inom direktivets ramar.

I ett obligatoriskt, EU-omfattande system miste enligt SKGS de
aktuella sektorernas andelar brytas ut ur medlemsstaternas respek-

> Jamférelse av koldioxidutslipp fran malmbaserad stdlproduktion i Sverige och andra linder.
Markus Ahman, Asa Jansson, Lars-Gunnar Lindfors och Lars Zetterberg. IVL Svenska
Miljéinstitutet AB. Stockholm, April 2003.
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tive nationella mil. Den nya bordeférdelningen mellan medlems-
linderna maste sedan, enligt SKGS, reflektera att en sektor brutits
ut och att ett sirskilt sektorsmail fér utslippen pd EU-niv4 har in-
forts.

Vid en frivillig tillimpning av riktmirkesmodellen maste enligt
SKGS motsvarande utbrytning géras ur det nationella mélet.

Handelsdirektivet tilliter redan i dag att en nationell riktmirkes-
modell anvinds fér att foérdela utslippsritter. Det dr emellertid
frdga om en frivillig anvindning. De av kommissionen antagna rikt-
linjer som for nirvarande giller {6r anvindning av riktmirken byg-
ger ocksd pd att nationella data anvinds. Med hinsyn till att SKGS
forordar en modell byggd pd europeiska riktmirken bor alltsd dven
riktlinjerna i denna del indras om den europeiska riktmirkes-
modellen skall kunna anvindas frivilligt infér perioden 2008—2012.

SKGS anser att det slutliga mélet inom EU bér vara att tillimpa
riktmirken obligatoriskt inom de sektorer som ir limpade for
detta. Eftersom en obligatorisk tillimpning av riktmirken som for-
delningsbas inom EU kriver forindringar i beslutet om bérde-
férdelningen och sannolikt ocksd i sjilva direktivet torde det dock
enligt SKGS inte vara méjligt att f3 till stdnd en obligatorisk an-
vindning av den foreslagna riktmirkesmodellen forrin infor 3ta-
gandeperioden 2013-2017.

I en modell dir tilldelningen f6r vissa sektorer baseras pd ett
europeiskt genomsnitt av utslipp multiplicerat med en prognos fér
produktionen kan teoretiskt sett tilldelningen bli hur stor som
helst eftersom produktionen i princip inte ir begrinsad. I praktiken
begrinsas emellertid férindringar i produktionen av sdvil tekniska
som ekonomiska omstindigheter, men detta utesluter inte att grin-
sen for den samlade mingd utslippsritter som skall tilldelas kan
komma att 6verskridas. Detta problem bér dock inte 6verskattas
enligt SKGS.® SKGS anser att en mdjlig teknik for att undvika
overskridande av den 6vre grinsen for tilldelningen till de sektorer
som omfattas av riktmirkesmodellen vore att reducera tilldelningen
till en ligre andel av det genomsnittliga utslippet, dvs. (100-X)
procent av det genomsnittliga utslippet. Om modellen anvinds fér
flera sektorer bor ocksd stillning tas till hur mycket respektive
sektor skall bidra med for att den samlade tilldelningen inte skall
dverskridas.

¢ Produktionsférindringarna inom t.ex. stilindustrin inom hela Europa mellan 1991 och
2000 kan uppskattas till (+/-) 1-2 procent, medan variationerna nationellt var betydligt
storre, dnda upp till (+/-) 30 procent.
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6.3.3  Steg for att genomfora en obligatorisk tillampning i EU

Eftersom SKGS, av skil som framgitt ovan, bedémer att en obli-
gatorisk, EU-omfattande tillimpning av den europeiska riktmir-
kesmodellen inte kan ske forrin infér perioden 2013-2017, s8 fore-
sldr man att en frivillig nationell tillimpning av europeiska riktmir-
ken bér tillitas infor dtagandeperioden 2008-2012. Det skulle enligt
SKGS kunna ge virdefulla erfarenheter f6r att driva frigan vidare
mot en obligatorisk tillimpning inom EU.

Under tiden som metoden tillimpas frivilligt finns det dock en-
ligt SKGS risk fér att begrinsningen ifriga om tilldelning av ut-
slippsritter kan komma att 6verskridas. Detta kan bli fallet efter-
som de sektorer som ingdr i en frivillig tillimpning inte fitt nigot
gemensamt EU-mal utan fortfarande ingdr i de nationella malen.
SKGS menar att i den mén den samlade tilldelningen nationellt
kommer att 6verstiga det svenska nationella mélet att minska ut-
slippen med fyra procent i férhdllande till 1990 ars nivd miste detta
accepteras som det pris som Sverige far betala f6r att 3 erfarenhe-
ter som kan underlitta ett framtida inférande av en obligatorisk
europeisk riktmirkesmodell.

I den 6versyn av handelsdirektivet som kommissionen skall re-
dovisa senast den 30 juni 2006 skall beaktas mojligheterna att ut-
veckla riktmirken f6r hela gemenskapen som grund fér tilldel-
ningen av utslippsritter.

I sin promemoria ger SKGS ingen bild av i vilken min det pd
politisk nivd i de olika medlemslinderna kan férvintas finnas
acceptans for en obligatorisk, EU-omfattande riktmirkesmodell.
Diremot pekar man pd att den del av industrin som ir koldioxid-
effektiv och samtidigt dkar sin produktion sannolikt ir positiv till
modellen. Enligt SKGS har dven Eurofer’, som representerar samt-
liga stdlproducenter i Europa, uttalat att anvindning av riktmirken
som foérdelningsgrund kan vara en metod som uppfyller vissa krav
som Eurofer stiller pd ett marknadsbaserat styrmedel. SKGS menar
att ocksd multinationella féretag torde vara positiva till modellen,
eftersom den underlittar férindringar 1 produktionen jimfért med
fasta nationella tilldelningar.

7 European Confederation of Iron and Steel Industries.
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6.4 Anvandning av riktmérken inom energisektorn®

Svensk Energi och Svensk Fjirrvirme konstaterar sammanfatt-
ningsvis att ritt utformad ir en riktmirkesmodell att féredra fram-
for ett fordelningssystem baserat pd historiska emissioner. Man
podngterar samtidigt att det viktigaste for Sverige dr att 1 forsta
hand verka fér harmoniserade tilldelningsprinciper inom EU, oav-
sett om metoderna baseras pd riktmirken eller nigon annan metod.
Syftet dr att undvika snedvridning av konkurrensférhillanden
mellan likartade aktorer i olika linder. Detta innebir f6r forening-
arna att unilaterala svenska lésningar inte ir limpliga. Mélet bor 1
stillet vara att utforma ett EU-gemensamt, sektoriellt tilldelnings-
forfarande som bygger pd produktbaserade riktmirken som kan
anvindas infér handelsperioden 2008—-2012. Man framhéller att det
ar sirskilt viktigt att harmonisering av tilldelningen till nya an-
liggningar kommer till stdnd for att undvika etableringshinder.

Foéreningarna anser att det f6r energisektorn ir viktigt att skilja
pd produkterna el och fjirrvirme. For kraftvirme féreslir férening-
arna att eldelen ingdr i elsektorn och virmedelen ingdr i virme-
sektorn och att utslippet av koldioxid férdelas pa el och virme
enligt en férutbestimd metod.

Foéreningarna bedémer det som méjligt att nd enighet kring ett
europeiskt riktmirkesbaserat system for elproduktion uppdelat pd
teknik och brinsle inom hela EU. Dessutom menar man att det ir
mdjligt att successivt nedjustera de inledningsvis anvinda teknik-
och brinslespecifika riktmirkena s att de pd sikt konvergerar mot
en gemensam bista mojliga teknik for all fossilbaserad elproduk-
tion.

Nir det giller nya anliggningar méste, enligt féreningarna, en
given nivd pd utslippsritter vara garanterad ett antal &r framit, for
att stirka incitamentet till nyinvesteringar 1 effektiva kraftverk.

Ett nationellt riktmirkessystem kan enligt féreningarna utfor-
mas for virmesektorn. Riktmirket kan motsvara genomsnittet av
utslipp 1 berérda anliggningar eller motsvara exempelvis de tio
procent bista anliggningarna. Féreningarna bedémer att det inte
gir att skapa en internationell utformning av en riktmirkesférdel-
ning fér virme eftersom fjirrvirme handlas nationellt och konkur-
rensen ir lokal. Féreningarna féreslar att koldioxidskatten tas bort

8 Detta avsnitt baseras pd de synpunkter som Svensk Energi och Svensk Fjirrvirme framfort,
vilka redovisats i promemorian Viktiga principer fér, och funderingar kring, fordelning av ut-
slippsritter med bjilp av riktmdirken for energisektorn, Svensk Energi och Svensk Fjirrvirme
(2004-11-18).
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och menar att styrningen frin fossila brinslen kan uppritthéllas
genom att ange riktmirken f6r hela fjirrvirmeproduktionen.

Foreningarna pekar pd att det blir svirt att nd enighet inom EU
om att frivilligt inféra en riktmirkesbaserad tilldelningsmetod
redan till perioden 2008-2012, eftersom vissa linders elproduktion
uppenbart kommer att bli férlorare. Féreningen tror att en tving-
ande lagstiftning ir littare att fi igenom om modellerna baseras pd
brinslespecifika riktmirken. Fjiarrvirme hanteras enligt férening-
arna bist i ett nationellt system.

6.5 Andra tankbara omraden for riktmarkesjamforelser

Som framgitt passar riktmirkesmodellen bist fér ensartade och
jimforbara produkter. I sin promemoria pekar SKGS pi att IEA
(International Energy Agency) nyligen har beslutat att starta ett
projekt om riktmirken for energiférbrukning och utslipp av vixt-
husgaser inom massa- och pappersindustrin. Syftet dr att finna en
konsistent metod fér jimférelser och att utveckla ett verktyg som
kombinerar rapportering av energi och vixthusgaser pi ett enda
sitt. Projektet skall vara avslutat 1 december 2006.

I sammanhanget kan dven nimnas att Svenska Petroleum Institu-
tet (SPI) framfore till delegationen att en metod som sedan drygt
20 &r tillbaka anvinds fér jimforelser av energieffektiviteten mellan
olika raffinaderier, sdvil inom som utom Europa, skulle kunna an-
vindas som grund fér tilldelning av utslippsritter inom EU.

Dessa jimforelser, som utférs av det amerikanska konsultféreta-
get Solomon Associates, utfors fortldpande vartannat ir och om-
fattar férutom energieffektivitet ett stort antal andra parametrar
inom omridena processeffektivitet, lénsamhet och resursanvind-
ning. De deltagande raffinaderierna betalar en avgift for att vara
med 1 studien. Solomonstudien har kommit att bli det kanske vikti-
gaste verktyget for att bedéma raffinaderiers konkurrensférmaga,
vilket innebir att i dag i stort sett samtliga Furopas raffinaderier (ca
80 stycken) deltar. P& grund av den betydelse som utfallet av
studien tillmits av dgare och foretagsledningar har metoderna for
benchmarkingen granskats och finputsats under drens lopp och ir
nu allmint accepterade av branschen {6r att vara “rittvisande”.

Energikostnaden utgér en mycket stor del av ett raffinaderis
samlade kostnader. Det har dirfor varit naturligt att just energi-
anvindningen fitt ett eget avsnitt i Solomonstudien. Raffinaderi-
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erna 1 Europa (och 6vriga virlden) skiljer sig 8t vad giller process-
anliggningar, storlek, val av rivara och produktionsménster. For
att kunna jimfora energiférbrukningen har Solomon dirfér tagit
fram ett energiindex. Principen dr att man f6r var och en av de ca
20 olika processanliggningar som forekommer pd raffinaderierna
tagit fram en specifik energiférbrukningsfaktor. Merparten av ett
raffinaderis utslipp av koldioxid uppstdr vid energianvindning. Det
innebir att en reducerad energianvindning ger ett minskat utslipp
av koldioxid och vice versa. Enligt SPI innebir detta att energi-
indexet, efter viss modifiering, skulle kunna anvindas som ett rela-
tivt riktmirke nir det giller koldioxidutslipp.

6.6 Delegationens dvervaganden

Enligt delegationen ir en riktmirkesmodell, liksom alla typer av
grandfathering, frimst ett férdelningspolitiskt instrument. Virdet
av det pd férhand bestimda antalet utslippsritter tillfaller foreta-
gen. Frigan ir hur detta kapitaltillskott skall fordelas mellan fore-
tagen. Anvindning av riktmirke som férdelningsgrund ir en av
ménga mojligheter.

Enligt delegationen mdste vissa forutsittningar vara uppfyllda
for att en riktmirkesmetod skall vara méjlig och limplig att an-
vinda for att férdela utslippsritter 1 handelssystemet:

1. De produkter som skall ligga till grund {ér jimférelsen mellan
anliggningarna som omfattas av systemet miste vara ensartade
och jimférbara.

2. Riktmirket mdste uppfattas som en rittvis férdelningsgrund
for att tlldela utslippsritter gratis. Detta innebir att
riktmirket miste vara:

a. ett adekvat riktmirke. I vart fall forefaller det rimligt att
riktmirket skall siga ndgot om utslipp av vixthusgaser pd ett
sitt som skapar jimforbarhet. Delegationen har diskuterat
genomsnittliga utslipp per producerad enhet f6r berérda an-
liggningar. I det fall ett genomsnittligt virde per producerad
enhet pd utslippen anvinds som riktmirke bér det finnas ett
tillrickligt antal anliggningar som skall ligga till grund fér
berikningen av riktmirket for att riktmirket skall vara me-
ningsfullt.
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b. ett riktmirke som vid jimférelseutfallet ger ekonomiska
fordelningsetfekter som ir acceptabla bade for politiska be-
slutsfattare och fér de féretag som deltar i handelssystemet.
Detta kriver enligt delegationen att samtliga de vinnare och
forlorare som uppstdr vid en sddan fordelning miste finnas
inom den grupp av anliggningar som omfattas av jimférelsen
mot riktmairket.

I ett effektivt fungerande system fér handel med utslippsritter
styrs dtgirderna som syftar till att 6ka eller minska utslippen av
priset pd utslippsritter. Detta pris ir, som vi konstaterat 1 kapitel 5,
oberoende av hur utslippsritterna initialt férdelas. Handelssyste-
met bygger pd att alla deltagare har samma incitament att vidta dt-
girder, nimligen priset pd utslippsritter.” Systemet bygger pa att
alla pd marginalen skall ha samma kostnad for att vidta ytterligare
dtgirder. Det dr onskvirt att anvindningen av ett riktmirke for
fordelning av utslippsritter inte paverkar forutsittningarna for pri-
set pd utsldppsritter att styra den 6nskvirda nivin pd utslipp.

Regering och riksdag har i samband med behandlingen av propo-
sitionen Handel med utslippsritter II (prop. 2004/05:18, bet.
2004/05:M]JUS5, rskr. 2004/05:43) forordat att férdelningen av gra-
tis utslippsritter s ldngt mojligt skall baseras pa riktmirken. Dele-
gationen anser att det ur férdelningspolitisk synpunkt ir férdel-
aktigt att ha ett system didr kompensation i form av gratis tilldelade
utslippsritter ges till de anliggningar som vid en viss tidpunkt har
mindre utslipp av vixthusgaser per producerad enhet in t.ex. ge-
nomsnittliga utslipp per producerad enhet fér berérda anligg-
ningar inom en viss sektor. Delegationen menar att ett fungerande
riktmirke skapar underlag for en sddan foérdelning. Delegationen
vill poingtera att en sddan modell enbart har effekter av fordel-
ningspolitisk natur och kommer varken att ha en extra positiv eller
extra negativ effekt pd incitamenten att anvinda utslippsetfektiv
teknik. Detta ir enligt delegationen férenligt med uppfattningen
att det ir priset pd utslippsritter som skall vara styrande for vilka
dtgirder som en anliggning vidtar for att pdverka utslippen.

Det gir att konstruera riktmirken som inte paverkar prisets sty-
rande effekt pd utslippen. Delegationen vill emellertid poingtera
att det finns vissa problem av mer praktisk natur om man 6nskar
genomfora riktmirkesmodellen. Ett problem ir att modellen bara

? Hirmed inte sagt att priset paverkar alla aktérer pd samma sitt och 1 lika stor utstrickning.
T.ex. torde utslippskostnadens vikt variera mellan olika typer av produkter.
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kan genomféras f6r de sektorer och fér sidana produkter som ir
ensartade och jimfoérbara mellan berérda anliggningar. Anvind-
ningsomrddet torde i dag vara begrinsat. Sdvitt delegationen kan
bedéma ir det i dag f8 produkter som uppfyller dessa kriterier och
dirmed limpar sig for fordelning av utslippsritter pd grundval av
riktmirken.

En riktmirkesmodell {6r en viss produkt kan i princip baseras pd
internationella data eller pd nationella data. Huruvida riktmirket
limpligen skall baseras pd nationella eller internationella data beror
inte pd om produkten i friga ir utsatt for internationell konkurrens
eller inte. Man skulle t.ex. kunna anvinda riktmirken baserade pd
internationella data f6r en produkt som saknar internationell kon-
kurrens, t.ex. fjirrvirme i Sverige.

Foér att undvika bedémningar av sektorséverskridande fordel-
ningskaraktir férordar delegationen att vinnare och férlorare som
uppstdr vid en sddan férdelningsgrund miste finnas inom den
grupp av anliggningar som omfattas av jimférelsen med riktmir-
ket.

Delegationen foresldr att regeringen verkar f6r att handelsdirek-
tivet indras sd att det inom EU inférs en obligatorisk metod base-
rad pd internationella riktmirken for fordelning av utslippsritter
for limpliga produktgrupper. Enligt delegationen bér dock en
sddan fordelningsmetod endast anvindas om den obligatoriskt
tillimpas for att jimféra anliggningar som producerar samma
produkttyper i alla EU-linder. En sddan modell skulle bygga pa
uppfattningen att det ur ett europeiskt perspektiv ir politiskt
fordelaktigt att inom en given sektor ge kompensation till de
anliggningar som vid en viss tidpunkt har mindre utslipp per
produktionsenhet 4n andra anliggningar. En svdrighet med
internationella riktmirken blir dirfér att f3 politisk acceptans bland
EU:s medlemslinder for att i ett sidant europeiskt férdelnings-
system vinnarna kan finnas i ett annat land in det egna — att
jimféra med dagens nationella fordelningssystem dir de vinnare
och férlorare som uppstdr till {6ljd av ett lands fordelning helt
finns inom det egna landet. Inom stdlsektorn skulle t.ex. den
svenska stilsektorn, med nuvarande produktionsstruktur, gynnas
av att ett sddant system infors, medan andra linders stdlverk skulle
forlora pd systemet.

Delegationen delar inte SKGS uppfattning att Sverige infor
perioden 2008-2012 bér utveckla ett eget frivilligt inhemskt system
baserat pd internationella riktmirken for stilsektorn. Ett sddant
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system skulle medféra att ndgon annan verksamhet i Sverige skulle
fa "betala” for att den svenska stilsektorn gavs kompensation fér
att den ir koldioxideffektiv i jimférelse med konkurrerande stil-
sektorer i andra medlemslinder. Denna “betalning” skulle antingen
behéva ske av den 6vriga delen av den handlande sektorn eller av
foretag och hushdll utanfér den handlande sektorn. Som tidigare
sagts anser delegationen att sidana férdelningseffekter utanfor den
sektor som anvinder riktmirket bér undvikas. Dirmed blir det
ocksd mindre limpligt att anvinda riktmirken som beriknats pd
grundval av anliggningar som inte ingdr bland de anliggningar som
skall fi utslippsritter baserat pd riktmirket. For att fordelnings-
effekterna endast skall hdllas inom den grupp av anliggningar som
berérs av riktmirkesjimforelsen miste nimligen deras relation till
exempelvis internationella data korrigeras s att férdelningen 6ver-
ensstimmer med det utslippsutrymme som tilldelas denna grupp,
vilket innebir en onddig omvig. Férdelningen av utslippsritter blir
vid en sddan korrektion nimligen densamma som om berikningen
baserats pd ett riktmirke som endast beriknats utifrdn de anligg-
ningar som omfattas av riktmirkesjimforelsen. Eftersom stalsek-
torn omfattas av {8 anliggningar i Sverige ir det heller inte limpligt
att anvinda en riktmirkesmodell i Sverige baserad pa nationella ut-
slippsdata.

Det skulle vara mojligt att ha ett internationellt riktmirkes-
system for eldelen i energisektorn. Delegationen har noterat
Svensk Energis bedémning att det ir mojligt att pd sikt inom EU {3
uppslutning kring ett riktmirkesbaserat system foér elproduktion
uppdelat pd teknik och brinsle, som efter en 6vergdngsperiod kon-
vergerar mot en gemensam bista méjliga teknik f6r all fossilbaserad
elproduktion. Det underlag som Svensk Energi limnat méste dock
vidareutvecklas for att kunna ligga till grund fér en kommande
internationell 6verenskommelse.

Fjirrvirme ir en produkt som oavsett insatsbrinsle inte varierar
mellan olika anliggningar. Fjiarrvirme konkurrerar med andra upp-
virmningsformer pd en lokal marknad. Tilldelning av utslippsritter
till fjirrvirmeanliggningar skulle dirfor enligt delegationen kunna
baseras pd ett nationellt riktmirkessystem, dir t.ex. medelvirdet av
utslipp av vixthusgaser mitt i koldioxidekvivalenter for all fjirr-
virme som produceras i de fjirrvirmesystem som ingdr i handels-
systemet skulle kunna utgéra riktmirket. Svensk Fjirrvirme har
oversiktligt skisserat foérutsittningarna for hur ett sidant system
skulle kunna fungera.
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I regleringsbrevet f6r budgetiret 2005 har Energimyndigheten
fatt 1 uppdrag att till senast den 15 april 2005 bedéma den praktiska
genomfdrbarheten av att kunna anvinda riktmirken som bas for
tilldelningen inom energisektorn. Vidare skall myndigheten till
senast den 31 oktober 2005 konstruera riktmirken fér el- och vir-
meproduktion som bas fér tilldelning av utslippsritter sivil for
befintliga som for nya deltagare.
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/ Uppfdljning av arbetsformer och
regelverk

I detta kapitel redovisas iakttagelser och slutsatser frin en forsta
uppfoljning av rutiner, arbetsformer och myndighetsorganisation
for systemet f6r handel med utslippsritter (7.1) samt frdn en kart-
liggning av de frigor av rittslig art som behéver behandlas fram-
gent, frimst infor dtagandeperioden 2008-2012 eller direfter (7.2).

7.1 Uppfdljning av rutiner, arbetsformer och
organisation

Delegationens bedomning: Rutinerna, arbetsformerna och myn-
dighetsorganisationen fér tillstdnds- och tilldelningsprocesserna
tycks pd det hela taget ha fungerat vil med hinsyn till de férut-
sittningar som har funnits. I stort sett alla problem och svirig-
heter som har framkommit i den uppf6ljning som delegationen
har initierat beror dtminstone delvis pd den extrema tidspress
som har priglat arbetet.

Med hinsyn till att den myndighetsorganisation som hittills
har utnyttjats i stort sett har klarat uppgiften sd effektivt och
bra som forutsittningarna har medgett anser delegationen som
huvudalternativ att nuvarande myndighetsorganisation fér till-
stdnds- och tilldelningsprocesserna bér gilla dven framéver. Mot
bakgrund av den uppféljning som gjorts har delegationen sile-
des omprovat det 1 sitt forsta delbetinkande gjorda stillnings-
tagandet att en sirskild myndighet borde bildas for flera av de
myndighetsuppgifter som ingdr i systemet f6r handel med ut-
slippsritter.

En viss reservation bér dock goras for att tilldelnings- och
tillstdndsprocessen dnnu pigir och inte sikert kan utvirderas
samt for det fall att det regelverk eller de andra férutsittningar
som gillt infér perioden 2005-2007 skulle komma att visentligt
férindras infér kommande perioder. Om sidana foérindringar
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sker kan det finnas skil att pd nytt préva frigan om organisatio-
nen.

Delegationen vill betona vikten av att systematiskt samla in
erfarenheter frin arbetet med systemet f6r handel med utslipps-
ritter. Betriffande tillstdnds- och tilldelningsprocesserna bor en
utgingspunkt dirvid vara foérvaltningsdomstolarnas beslut 1
drenden som overklagas samt de — 1 och f6r sig fitaliga — drenden
som myndigheterna varit oeniga om i Ridet fér tilldelning av ut-
slippsritter.

Den av utredningen initierade uppféljningen av rutiner, ar-
betsformer och myndighetsorganisation for tillstdnds- och till-
delningsprocesserna pekar ocksd pd att regelverket for systemet
med handel med utslippsritter har fungerat minst lika bra som
kunde férvintas med tanke pd att det forcerades fram. Mot bak-
grund av uppféljningen vill delegationen dock peka pd ett behov
av indring i regelverket, nimligen att den installerade effekten
som kriterium fér att en forbrinningsanliggning inom energi-
sektorn skall ingd 1 systemet borde kompletteras med en nedre
grins for energiproduktionen under ett normalt ir. Med en
sddan energigrins skulle anliggningar med liten drifttid och
dirmed mycket smd utslipp (t.ex. de stora sjukhusens anligg-
ningar for reservkraft) kunna tas ur systemet, eller {3 delta fri-
villigt. Det skulle sannolikt inte f8 nigra negativa effekter, men
bide verksamhetsutévarnas och myndigheternas kostnader
skulle minska. Det dr samtidigt av vikt att reglerna utformas s3
att anliggningar som hittills bara varit 1 drift i liten utstrickning
inte kommer att koras 1 6kad utstrickning p.g.a. 6kad l6nsam-
het i jimforelse med anliggningar som ingdr i handelssystemet.
Delegationen anser, med detta i beaktande, att regeringen bor
prova férutsittningarna for att dndra handelsdirektivet pd den
hir punkten.

Handeln med utslippsritter, som inleddes den 1 januari 2005, har
foregitts av lingvariga och intensiva forberedelser av olika slag.
Hur handelssystemet idr uppbyggt, vilka roller olika aktérer har och
hur arbetet med att inféra systemet har gitt till har delegationen
redogjort f6r 1 kapitlen 1 och 2.

Med hinsyn till att handeln knappt har borjat ir det givetvis {or
tidigt att ge ett slutligt svar pa hur vil de inblandade myndigheterna
har klarat sina uppgifter och hur effektiv organisationen har varit.
Delegationen har emellertid sett det som virdefullt att gora en
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férsta uppféljning av rutinerna, arbetsformerna och myndighets-
organisationen fér systemet for handel med utslippsritter. Delega-
tionen har dirfér givit Statskontoret 1 uppdrag att gora en sddan
uppféljning.

Statskontorets arbete redovisades den 18 november 2004 i rap-
porten Handel med utslippsritter — en forsta uppfoljning av rutiner,
arbetsformer och organisation.' Studien gjordes under slutet av okto-
ber och bérjan av november 2004 och avspeglar de férhllanden
som di rddde. Underlaget for Statskontorets studie har inhimtats
genom knappt 20 intervjuer. De mest omfattande intervjuerna
gjordes med Naturvirdsverket och Statens energimyndighet (Ener-
gimyndigheten). Dessutom intervjuades representanter f6r Verket
f6r niringslivsutveckling (Nutek), nigra linsstyrelser och ett antal
verksamhetsutdvare.

I avsnitt 7.1.1 nedan sammanfattas Statskontorets iakttagelser.
Delegationens 6verviganden redovisas i avsnitt 7.1.2.

7.1.1  Statskontorets iakttagelser

Enligt lagen (2004:656) om utslipp av koldioxid krivs frin och
med 4r 2005 tillstdnd for att bedriva vissa verksamheter som inne-
bir utslipp av koldioxid. De som bedriver sidana verksamheter
skall efter ansokan tilldelas utslippsritter f6r de anliggningar som
omfattas av tillstdndet. I férordningen (2004:657) om utslipp av
koldioxid slog regeringen fast myndighetsorganisationen och
ramarna for arbetet med tillstdnd och tilldelning.

I systemet f6r handel med utslippsritter ingir en rad myndig-
hetsuppgifter, frin att ta fram den nationella férdelningsplanen till
att annullera utslippsritter och bedriva tillsyn éver systemet. Stats-
kontorets uppféljning har varit inriktad pd tvd centrala uppgifter,
nimligen arbetet med att utfirda tillstind for utslipp av koldioxid
respektive att besluta om tilldelning av utslippsritter. I bdda upp-
gifterna ingdr att informera samt att bereda och fatta beslut.

! Statskontorets dnr 2004/529-5.
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Statskontorets iakttagelser betriffande tillstindsprocessen

Enligt forordningen om utslipp av koldioxid ir linsstyrelsen till-
stdindsmyndighet. Naturvirdsverket fir meddela foreskrifter om
uppgifter som skall limnas i ansékan om tillstdnd.

I januari 2004 fattade kommissionen beslut om EU:s riktlinjer
for 6vervakning och rapportering av utslipp av vixthusgaser.” Med
utgdngspunkt i riktlinjerna tog Naturvardsverket fram féreskrifter
och allminna rid, som publicerades den 20 juli 2004.” Verket tog
ocksd fram en vigledning till lagstiftningen om utslipp av kol-
dioxid, som publicerades pa Internet i augusti.

Linsstyrelsens uppgift ir att bedéma om den som anséker om
tillstdnd kan 6vervaka och rapportera sina utslipp i enlighet med
Naturvirdsverkets riktlinjer, och direfter fatta beslut om tillstind.
Beslutet kan 6verklagas till miljodomstolen.

Enligt Statskontorets rapport har linsstyrelserna sillan skapat
ndgon sirskild organisation for att hantera tillstdndsansékningarna,
utan utfér uppgiften inom ramen f6r miljdenheternas vanliga orga-
nisation. De flesta linsstyrelser tycks i férsta hand utnyttja de
ordinarie handliggarna fér uppgifterna, framfor allt de handliggare
som tidigare har arbetat med tillstdnd f6r och tillsyn 6ver de aktu-
ella anliggningarna. Andra arbetsuppgifter har lagts 8t sidan under
arbetet med tillstdndsansokningarna. En del linsstyrelser har pro-
jektanstillt personal f6r att pd hel- eller deltid arbeta med tillstin-
den. Enligt Statskontorets rapport forutsitter linsstyrelserna att de
resurser som har satts av for arbetet kommer att ricka. Ett visst
resurstillskott har givits genom att Energimyndigheten fick ett
extra anslag for &r 2004, vilket bland annat skulle anvindas till att
ersitta linsstyrelserna f6r arbetet med tillstdndsansékningarna.

Vid tiden fér Statskontorets studie (november 2004) hade rela-
tivt 3 tillstdndsansékningar limnats in, dven om situationen varie-
rade mellan linen. Ett lin hade bara fitt in 15 ansékningar trots att
det finns 65 anliggningar i linet som omfattas av handelssystemet.
Dessutom var de ansékningar som hade limnats in 1 de allra flesta
fall 1 behov av kompletteringar. Bara enstaka beslut om tillstind

? Kommissionens beslut av den 29/01/2004 om riktlinjer for dvervakning och rapportering
av utslipp av vixthusgaser 1 enlighet med Europaparlamentets och ridets direktiv
2003/87/EG.

? Naturvirdsverkets foreskrifter och allminna rad om tillstdnd till utslipp av koldioxid, till-
delning av utslippsritter samt om Svervakning och rapportering av koldioxidutslipp, Natur-
vardsverkets forfattningssamling 2004:9.
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hade fattats. Inga avslagsbeslut hade fattats, varfér det heller inte
varit aktuellt med 6verklaganden.

Mot denna bakgrund sigs i1 Statskontorets rapport att minga
linsstyrelser skulle komma att tvingas behandla minga ansékningar
pd kort tid, med en stor arbetsborda i slutet av dret som resultat.
Enligt Statskontoret torde dock en del beslut om tillstdnd inte att
kunna fattas férrin en bit in pd dr 2005, vilket skulle innebira att
linsstyrelserna médste besluta om provisoriska tillstdnd 1 avvaktan
pd de slutliga besluten. En uppféljning som Naturvirdsverket gjort
1 borjan av januari 2005 visar dock att den &vervigande delen av de
tillstdnd som utfirdades vid &rsskiftet indd var slutliga tillstdnd.
Nigra linsstyrelser har dock utfirdat relative minga provisoriska
tillstind.

Enligt Statskontoret finns flera skil till den uppkomna situatio-
nen med relativt sena beslut om tillstind. Ett dr att verksamhets-
utdvarna har prioriterat ansékningarna om tilldelning av utslipps-
ritter, och medvetet valt att vinta med att anséka om tillstind. De
tvd ansokningarna skiljer sig dt. Utslippsritterna har ett konkret
och ofta stort ekonomiskt virde f6r verksamhetsutévarna, medan
tillstdndet sannolikt har betraktats mer som en formalitet. Enligt
verksamhetsutévarnas tolkning av lagen s rickte det att limna till-
standsansékan den 31 december, eftersom dess enda krav ir att de
skulle ha tillstdnd frin den 1 januari 2005. Om linsstyrelserna inte
skulle hinna handligga ans6kningarna sig verksamhetsutdvarna
inte som sina problem.

Enligt Statskontoret har linsstyrelserna tolkat lagen pi motsva-
rande sitt, och dessutom dragit slutsatsen att de sjilva saknade ritt
att begira in ansékningarna till en viss tidpunkt. Efter hand bérjade
dock linsstyrelserna att ange datum, och tog dessutom direkt-
kontakt med verksamhetsutévarna och begirde in ansékningarna.

Andra skil till att det har drojt innan linsstyrelserna har kunnat
besluta om tillstdnd ir enligt Statskontoret att de var ganska daligt
forberedda pd att handligga ansékningarna, och att handliggningen
ir mer komplicerad dn de hade vintat sig.

Naturvirdsverket har genomfért omfattande informationsinsat-
ser mot linsstyrelserna, som dock kanske dnda inte varit tillrickliga
enligt Statskontorets rapport. Linsstyrelserna har efterlyst mer
handfast utbildning om hur ansékningarna skall utformas och be-
démas. Dessutom gjordes informationsinsatserna relativt sent. De
verksamhetsutdvare som forsokte ansoka tidigt fick ingen konkret
hjilp frdn linsstyrelserna, eftersom handliggarna sjilva inte visste

145



Uppfdljning av arbetsformer och regelverk SOU 2005:10

s& mycket vid det laget. Det fanns dock heller inte s§ mycket mer
information att ge forrin man fitt Naturvirdsverkets foreskrifter
och allminna rdd, vilka publicerades den 20 juli, dvs. under semes-
terperioden. Formellt utsdgs inte heller linsstyrelserna till till-
stdindsmyndigheter férrin den 1 augusti, nir férordningen om ut-
slipp av koldioxid tridde i kraft. Enligt Statskontoret var det hir-
med 1 praktiken oméjligt att samla linsstyrelserna till informa-
tionsmoten férrin en bit in 1 augusti. Det hélls dock i och for sig
ett informationsméte med linsstyrelserna fére sommaren.

En annan orsak till att ansékningarna kom in sent ir enligt
Statskontoret att det 1 minga fall var svirt att ansoka. Alla verk-
samhetsutdvare som Statskontoret har intervjuat har framfért mer
eller mindre skarp kritik mot alltfér omfattande och sniriga rikt-
linjer och kringliga blanketter. Detta giller sirskilt verksamhets-
utdvare vars koldioxidutslipp ir relativt smi och inte direkt kopp-
lade till kirnverksamheten. Enligt Statskontoret hade det dock
varit svirt att undvika att foreskrifterna om tillstdnd skulle upp-
levas som sndriga och kringliga, eftersom de dels bygger pd EU:s
omfattande riktlinjer, dels togs fram p4 kort tid.

Statskontorets samlade bedémning ir att forfarandet for till-
stindsansékningar inte har varit friktionsfritt, men att merparten
av problemen ir nira kopplade till aktdrernas ovana vid systemet
och den starka tidspressen.

I rapporten diskuterar Statskontoret ocksd om det hade gitt
bittre om linsstyrelsernas uppgift hade lagts pi ndgon annan myn-
dighet. Dirvid konstaterar Statskontoret till att bérja med att det
av tidsskil helt klart inte hade varit mojligt att bilda en sirskild till-
stdindsmyndighet {6r uppgiften.

Vidare menar Statskontoret att det teoretiskt sett hade varit
mojligt att l3ta Naturvirdsverket besluta om tillstdnden. En sddan
16sning hade bl.a. haft férdelen att firre informationsinsatser hade
behévt genomféras om uppgiften som sidan och om riktlinjerna
for arbetet. For verksamhetsutdvarna hade det ocksd varit en viss
fordel att kunna anséka om tillstdnd och tilldelning hos samma
myndighet. En annan férdel hade varit att Energimyndigheten hade
sluppit férdela pengar till linsstyrelserna. Dessutom skulle det bara
ha varit en myndighet som limnade uppgifter om tillstdnd till
registret (“Svenskt UtslippsrittsSystem”, SUS), vilket enligt Stats-
kontoret hade underlittat arbetet f6r Energimyndigheten.

I praktiken hade det dock enligt Statskontoret inte varit mojligt
att lata Naturvirdsverket besluta om tillstinden, eftersom verket
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knappast hade kunnat mobilisera tillrickliga resurser fér att hand-
ligga alla tillstdndsansékningar, parallellt med ansékningarna om
tilldelning och verkets 6vriga uppgifter inom ramen foér systemet.
Naturvirdsverket saknar dessutom linsstyrelsernas kunskap om de
enskilda anliggningarna och deras nira kontakter med verksam-
hetsutévarna. De verksamhetsutdvare som Statskontoret har inter-
vjuat har ofta lyft fram det som en stor férdel med att linsstyrelsen
har hand om tillstdnden.

Betriffande organisationen av tillstindsférfarandet dr Stats-
kontorets slutsats — av sdvil principiella som praktiska skil — att det
var ritt att linsstyrelserna gavs uppgiften att hantera tillstdnds-
ansokningarna. Statskontoret anser att denna ordning bor gilla
dven framgent. Enligt Statskontoret bor man kunna férutsitta att
linsstyrelsernas problem — for lite och fér sen information, svarig-
heter att tolka riktlinjerna och bristerna i SUS — dr barnsjukdomar i
systemet som ganska enkelt kan rittas till.

Statskontorets iakttagelser betriffande tilldelningsprocessen

Verksamhetsutdvarna fir anséka om utslippsritter for sina anligg-
ningar. Enligt férordningen om utslipp av koldioxid idr det Natur-
vardsverket som prévar ansékningarna och fattar beslut om tilldel-
ning.

I praktiken kom dock Naturvirdsverket och Energimyndigheten
dverens om att samarbeta i beredningen av tilldelningsansékning-
arna. Energimyndigheten tog sdledes sjilvmant pd sig ytterligare en
uppgift, utdver de man redan tilldelats 1 arbetet med handelssyste-
met.* Skilet var att handel med utslippsritter bedémdes vara en
viktig del av energipolitiken och fér myndighetens arbete, samt att
myndigheten ingick 1 Ridet for tilldelning av utslippsritter (se
nedan).

Innan Naturvirdsverket fattar beslut skall, enligt férordningen,
ett sirskilt rid granska och bereda irendena och limna forslag till
tilldelning. Om Naturvirdsverkets beslut avviker frn ridets re-
kommendation skall det meddelas till regeringen, med en sirskild
motivation. Ridet fér tilldelning av utslippsritter bildades formellt
den 26 juli 2004, nir en dndring av Naturvirdsverkets instruktion

* Att tillsammans med Naturvirdsverket informera verksamhetsutévarna och allminheten,
fordela bidrag till linsstyrelserna for deras arbete med tillstinden samt bygga upp och driva
registret for handel med utslippsritter (SUS).
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tridde 1 kraft.” Enligt instruktionen bestdr rddet av en representant
plus en suppleant var frin Energimyndigheten, Naturvirdsverket
och Nutek, vilka utses av regeringen.

Arbetet med tilldelningen av utslippsritter tycks enligt Stats-
kontoret ha klarats av pd utsatt tid och utan ndgra patagliga pro-
blem. Arbetsformerna, rutinerna och organisationen har fungerat
trots att uppgiften har varit omfattande och tidsschemat pressat.

En viktig férklaring till att myndigheterna klarade sin uppgift s&
bra dr enligt Statskontoret att de prioriterade uppgiften, var vil
férberedda och snabbt skapade en effektiv organisation fér arbetet.
Forberedelserna borjade ett bra tag innan férordningen om utslipp
av koldioxid borjade gilla, dd myndigheterna formellt fick sina
uppgifter. Tack vare det kunde arbetet pdbérjas direkt nir férord-
ningen tridde i kraft.

Bide Naturvirdsverket och Energimyndigheten organiserade
uppgiften som projekt, tydligt skilda fr8n linjeorganisationerna.
Organisationen med sirskilda projekt gjorde det mojligt att arbeta
flexibelt och att fatta snabba beslut. Projektgrupperna, som blev
starkt sammansvetsade och fokuserade pd uppgiften, var ocksd
timligen stora. Naturvirdsverket sirskilda projektgrupp hade en
kidrna pa sju personer, men var som mest dubbelt s& stor. Medlem-
marna 1 projektgruppen rekryterades i férsta hand frin andra verk-
samheter inom Naturvirdsverket, och ett par personer projekt-
anstilldes tillfilligt. Uppgiften prioriterades av verket, vilket krivde
att vissa andra uppgifter lades it sidan. Energimyndighetens pro-
jektgrupp hade en kirna pd sex personer, varav fem nyanstilldes.
Till gruppen knéts ocksd en IT-specialist och en informatér pa hel-
tid, samt tillfilligt ett antal ytterligare personer. Som mest bestod
Energimyndighetens projektgrupp av tolv personer.

En annan viktig forklaring till att arbetet gick s& bra ir, enligt
Statskontoret, samarbetet mellan Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten kring beredningen av besluten. Att Energimyndig-
heten frivilligt tog pa sig att bereda en stor del av ansékningarna
avlastade Naturvirdsverket och skyndade pd arbetet. Enligt bida
myndigheterna har samarbetet fungerat mycket bra p3 alla nivier.
Enligt Statskontoret kunde man kanske ha férvintat sig att de olika
kulturerna 1 myndigheterna skulle ha paverkat samarbetet och av-
speglats i deras forslag till beslut, men nigot sddant har inte mirkts.
En trolig férklaring ir enligt Statskontoret att regelverket har satt

> Férordning (2001:1096) med instruktion fér Naturvirdsverket, 32 §.
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s& tydliga ramar. Tidspressen kan ocks3 ha spelat in — det fanns helt
enkelt inte tid att ge uttryck fér eventuella ”sirintressen”.

Enligt Statskontoret kan man ocksd i efterhand konstatera att
det var "tur” att Energimyndigheten sjilvmant dtog sig att mycket
aktivt delta i beredningen av ansékningarna. Enligt Statskontoret ir
det osikert om det hade gitt att pressa Naturvirdsverkets projekt-
organisation hdrdare och om verket hade kunnat hantera en innu
stdrre projektgrupp.

Det enda pitagliga gnisslet i samarbetet mellan Naturvirdsverket
och Energimyndigheten har enligt Statskontoret gillt det elektro-
niska ansokningsférfarandet. Energimyndigheten hade girna sett
att ansékningar om sdvil tillstdnd som tilldelning 1 férsta hand hade
gjorts via SUS. Det hade garanterat att uppgifterna registrerades i
tid. Men myndigheten hade svirt att f8 gehor f6r den uppfatt-
ningen, och menar enligt Statskontorets rapport att Naturvards-
verket var tveksamt till elektroniska ansékningar. Naturvirdsverket
hade enligt Statskontoret tvd skil fér detta. For det forsta ville man
inte tvinga alla linsstyrelser att anvinda systemet om de inte sjilva
ville. Fér det andra ansdg verket, mot bakgrund av tidigare erfaren-
heter, att det var fér ont om tid for att bygga upp ett system for
ansokningar som garanterat skulle fungera utan problem. Ett sys-
tem som inte fungerade skulle vara virre in inget alls. Resultatet
blev att 70 procent av ansdkningarna gjordes pd papper, och att
uppgifterna miste féras in manuellt vilket krivt en hel del extra
arbete.

For verksamhetsutévarna har dock inte ansékningsférfarandet
inneburit nigra betydande problem enligt Statskontoret. Bristerna i
SUS beror enligt Statskontoret sannolikt till stérsta delen pd att
systemet aldrig hann testas ordentligt pd férhand, och bor kunna
rittas till snabbt — om det inte redan har skett.

Beslutsprocessen for tilldelning av utslippsritter ir speciell, bide
formellt och praktiskt. Nir Naturvirdsverket fattar sitt beslut sd
behéver det inte folja rekommendationen frin Ridet for tilldelning
av utslippsritter. Men verket har valt att f6lja rddets beslut, ocksd
nir det avviker frin Naturvirdsverkets uppfattning i ridet. I prak-
tiken har ridet dirmed fitt en helt avgérande roll f6r besluten om
tilldelning. Myndigheterna har dock varit pafallande eniga. Siledes
var ledaméterna oeniga 1 endast ca 20 av de drygt 700 tilldelnings-
ansokningar som ridet har bedémt.

Naturvirdsverkets féreskrifter for tilldelningen togs fram pd
mycket kort tid, men fungerade enligt Statskontoret indd bra for
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att bereda besluten. Nigra verksamhetsutévare har éverklagat be-
sluten om tilldelning, men deras invindningar tar sikte pd lagstift-
ningen snarare in pi myndigheternas handliggning P3 det hela
taget har regelverket enligt Statskontoret varit s& entydigt att det
inte har funnits ndgot stérre utrymme for olika tolkningar.

Aven om Radet for tilldelning av utslippsritter innebir att be-
slutsprocessen tar lite lingre tid, eftersom underlag till besluten
miste tas fram och skickas ut i tid fére sammantridena, si verkar
alla inblandade vara positiva till rddet. I Statskontorets intervjuer
har framkommit att sdvil myndigheterna som verksamhetsutévarna
anser att det i princip har varit en fordel att lagen betraktats frin
olika utgingspunkter och att olika intressen kan beaktas. Dirtill
pekar Statskontoret pd att ridets sammantriden inte har varit ren-
odlade beslutsméten, utan det har funnits utrymme fér 6ppna och
principiella diskussioner om olika aspekter av systemet f6r handel
med utslippsritter, dir alla tre myndigheterna har deltagit. Enligt
Statskontoret kan det ha férbittrat forutsittningarna for att ut-
veckla systemet och f6r det framtida arbetet.

Enligt Statskontoret har den okonventionella beslutsorganisa-
tionen med Ridet for tilldelning av utslippsritter sammantaget
fungerat bra. Visserligen har den 6kat pd tidspressen ytterligare,
men fir ind4 positiva omdémen. Enligt Statskontoret kan Nuteks
roll i rddet mojligen ifrdgasittas, med hinsyn till hur verket valt att
agera.® Verkets nirvaro har dock enligt Statskontoret indd haft en
positiv betydelse med det nuvarande regelverket, eftersom den bl.a.
inneburit att synpunkter med sikte pa foretagens konkurrenskraft
kunnat tillféras diskussionen. R3det har alltid kunnat fatta ett
majoritetsbeslut, och ingen har ifrgasatt det.

¢ Till skillnad frin de bdda andra myndigheterna har Nutek inte deltagit i den praktiska be-
redningen av irendena, utan bara tagit del av underlaget som skickats ut till ssmmantridena.
Verket har inte haft nigra sirskilda resurser f6r att analysera forslagen eller tolka lagstift-
ningen. Utgdngspunkten for Nuteks stillningstaganden 1 Rddet for tilldelning av utslipps-
ritter har varit féretagens konkurrenskraft. I de fall som Energimyndigheten och Natur-
vérdsverket har varit oeniga, och Nutek har haft utslagsrost, har verket konsekvent rostat pd
det forslag som gett stdrst antal utslippsritter. Vilket dirmed har blivit Naturvirdsverkets
beslut. Enligt Statskontoret skulle man i princip kunna hivda att Nuteks deltagande i ridet
lika girna kunde ersittas med en enkel beslutsregel om att alltid vilja det stdrsta antalet ut-
slippsritter vid oenighet.
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7.1.2  Delegationens dvervaganden

Statskontorets uppféljning tyder pi att rutinerna, arbetsformerna
och myndighetsorganisationen for tillstdnds- och tilldelnings-
processerna pd det hela taget har fungerat vil med hinsyn till de
férutsittningar som har funnits. Arbetet med tilldelningen av ut-
slippsritter tycks i stort sett ha gitt smirtfritt, medan tillstdnds-
processen mdjligen har varit, och ir, ndgot mer problematisk.

Statskontorets rapport visar att i stort sett alla problem och sv3-
righeter som har kommit fram i uppféljningen &tminstone delvis
beror pd den extrema tidspress som har priglat arbetet. Delegatio-
nen anser dirfér — i likhet med Statskontoret — att det dr viktigt att
pd alla sdtt férsdka organisera arbetet infér framtiden sd att de be-
rorda myndigheterna och verksamhetsutévarna fir rimligare for-
utsittningar in hittills att férbereda sig f6r de kommande uppgift-
erna. Det giller inte minst arbetet med att skapa ett tydligt regel-
verk och effektiva rutiner f6r att hantera ansékningar om tillstdnd
och tilldelning. Trots att det nuvarande systemet knappt har inférts
s& dr det hog tid att borja planera fér det som féljer.

Som grund for att utveckla arbetet infér kommande perioder ir
det givetvis viktigt att lira av vad som hittills férevarit. Mot denna
bakgrund pekar Statskontoret 1 sin rapport pd vikten av att syste-
matiskt samla in erfarenheter frin arbetet med systemet for handel
med utslippsritter. Delegationen delar denna uppfattning. Erfa-
renhetsinsamlandet kan t.ex. handla om att nirmare analysera de
problem och indikatorer pd problem som Statskontoret pekar pd i
rapporten, att samla in myndigheternas och verksamhetsutévarnas
synpunkter pd regelverket och att analysera f6rvaltningsdomstolar-
nas beslut i de tilldelningsirenden som har éverklagats. I samman-
hanget bér dven pdpekas att bdde Naturvirdsverket och Energi-
myndigheten kommer att utvirdera sitt eget arbete inom systemet,
vilket ocksd bor resultera i virdefulla idéer om hur sivil arbets-
formerna och rutinerna som regelverket kan férbittras.”

Som framgatt dr Statskontorets slutsats att den myndighetsorga-
nisation som har utnyttjats hittills 1 stort sett har klarat uppgiften
sd effektivt och bra som férutsittningarna har medgett. Med hin-
syn till att arbetet i stort har fungerat vil lir det enligt Statskonto-
ret heller knappast g simre i framtiden, forutsatt att inte regel-

7 Regeringen har givit Energimyndigheten och Naturvirdsverket i uppdrag att gemensamt,
och efter samrid med Nutek och linsstyrelserna, senast den 31 mars 2005 skriftligt redovisa
sina erfarenheter frin genomférandet av handelsdirektivet.
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verket eller andra forutsittningar férindras radikalt. Mot bakgrund
av Statskontorets iakttagelser anser delegationen som huvudalter-
nativ att nuvarande myndighetsorganisation for tillstdnds- och till-
delningsprocesserna bor gilla dven framéver. Mot bakgrund av den
uppfoljning som gjorts har delegationen siledes omprévat det 1 sitt
forsta delbetinkande® gjorda stillningstagandet att en sirskild
myndighet borde bildas fér flera av de myndighetsuppgifter som
ingdr i systemet for handel med utsldppsritter. En viss reservation
bor dock goras for det fall att, som Statskontoret siger, “regel-
verket eller andra forutsittningar férindras radikalt”. Dirtill pdgir
innu tilldelnings- och tillstdndsprocessen och kan dirfér inte slut-
giltigt utvirderas. Om forutsittningarna visentligt férindras infér
kommande perioder kan det finnas skil att pd nytt prova frigan om
organisationen.

Den uppfé6ljning delegationen har initierat har handlat om ruti-
nerna, arbetsformerna och myndighetsorganisationen for systemet
for handel med utslippsritter, och inte om regelverket for syste-
met. Enligt Statskontoret har regelverket emellertid fungerat minst
lika bra som man kunde férvinta sig med tanke pd att det forcera-
des fram.

Statskontoret pekar dock i sin rapport pi ett behov av vidare-
utveckling av regelverket, som delegationen avslutningsvis vill lyfta
fram, nimligen avseende smd anliggningar. For foérbrinnings-
anliggningar inom energisektorn giller en nedre effektgrins
(20 MW) for att omfattas av handelssystemet. I vissa fall har dock
anliggningar som ligger 6ver denna grins mycket smi koldioxid-
utslipp (somliga har endast tilldelats nigra enstaka utslippsritter),
men verksamhetsutdvarna miste ind3 anséka om tillstind och till-
delning pd i princip samma sitt som for anliggningar med stora
utslipp.

For verksamhetsutdvare med stora utslipp viger den administ-
rativa bordan litt 1 forhdllande till virdet av utslippsritterna. Men
de som bara har ritt till enstaka utslippsritter méiste ligga ned av-
sevird tid till nistan ingen nytta. Foér dem hade det blivit avsevirt
billigare att kopa utslippsritter f6r nigra hundra kronor in att
ligga ned kanske dagar av arbete f6r att f8 dem “gratis”. Att soka
tillstdnd har varit minst lika tidskrivande, men nédvindigt for att
over huvud taget fa fortsitta med verksamheten.

8 Handla for bittre klimat (SOU 2003:60).
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I likhet med Statskontoret ifrdgasitter delegationen nyttan med
att anliggningar med mycket smd utslipp skall tvingas delta i
systemet. Det dr ekonomiskt orimligt och har ingen effekt pd ut-
slippen. De aktuella anliggningarna ir olika typer av reservanligg-
ningar och anvinds bara nir nigon reguljir anliggning gir sénder
eller den vanliga elférsorjningen inte fungerar. Ett exempel ir de
stora sjukhusens anliggningar for reservkraft. Vid elavbrott méste
de startas pd ndgra sekunder fér att inte riskera patienternas liv. I
det liget lir det vara helt betydelselést om de tilldelade utslipps-
ritterna ricker eller vad det kommer att kosta att kopa dem som
fattas. For en reservanliggning spelar den rérliga kostnaden nor-
malt ingen som helst roll vid beslutet om att starta den eller inte.

Mot denna bakgrund féreslir Statskontoret i sin rapport att den
installerade effekten som kriterium fér att en anliggning skall ing3 i
systemet borde kompletteras med en nedre grins fér energi-
produktionen under ett normalt ir. Med en sidan energigrins
skulle ett stort antal anliggningar kunna tas ur systemet, eller {3
delta frivilligt. Det skulle sannolikt inte fi nigra negativa effekter,
men bdde verksamhetsutévarnas och myndigheternas kostnader
skulle minska. Det ir samtidigt av vikt att reglerna utformas s8 att
anliggningar som hittills bara varit 1 drift i liten utstrickning inte
kommer att koras i 6kad utstrickning p.g.a. dkad lénsamhet i
jimforelse med anlidggningar som ingdr i handelssystemet. Delega-
tionen anser, med detta i beaktande, att regeringen bér prova for-
utsittningarna for att indra handelsdirektivet pd den hir punkten.

7.2 Kommande lagstiftningsbehov
7.2.1 Inledning

Syftet med avsnitt 7.2 ir att kartligga frigor av rittslig art som be-
hover behandlas framéver, 1 forsta hand infér dtagandeperioden
2008-2012 eller direfter. Utgingspunkten ir det lagforslag som
presenterades 1 prop. 2004/05:18 och som benimns lag om handel
med utslippsritter, vilken tridde i kraft den 1 januari 2005.

For det fortsatta regelarbetet utgér i forsta hand handelsdirekti-
vet, linkdirektivet och registerférordningen den rittsliga ramen.
Som framgir i det f6ljande finns dir ett antal olika tidpunkter an-
givna. Det idr dirvid av stor betydelse vad som anges i artikel 9 om
tidpunkten fér nir den nationella férdelningsplanen skall vara
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offentliggjord och anmaild till kommissionen och 1 artikel 11 om
nir besluten om tilldelning som giller fo6r den enskilde verksam-
hetsutévaren skall vara meddelade. Siledes giller for dtagande-
perioden 2008-2012 att den nationella férdelningsplanen skall vara
overlimnad till kommissionen senast den 30 juni 2006 och de
nationella tilldelningsbesluten meddelade senast den 31 december
samma ar.

Utdver den nimnda rittsliga ramen ir tillimpningen av lagstift-
ningen naturligtvis av stdrsta betydelse fér behovet av eventuella
indringar.

I handelsdirektivet finns bestimmelser som bér behandlas i det
fortsatta beredningsarbetet med direktivet och som inte finns
genomforda i1 lagen om handel med utslippsritter.

Artikel 10 foreskriver att minst 90 procent av utslippsritterna
skall fordelas gratis frin den 1 januari 2008. I detta betinkande
limnas en redogérelse for hur ett eventuellt férfarande med annan
tilldelning av Svriga utslippsritter dn gratis tilldelning skulle kunna
se ut (se kapitel 5). En lagreglering bor finnas pd plats i god tid
innan beslut om den nationella férdelningsplanen meddelas for
perioden 2008-2012.

Artikel 13.3 foreskriver att s.k. banking skall anvindas efter det
att tagandeperioden 2008-2012 gitt till inda.

For de ovan redovisade artiklarna har medlemsstaterna inte
nigot val. Bestimmelserna i artiklarna mdste genomféras i nationell
ritt infoér dtagandeperioden 2008-2012 eller direfter.

Det finns dirutdver ett antal andra artiklar 1 handelsdirektivet
som ger utrymme for indringar i handelssystemet eller som kan
leda till sddana dndringar. Redan under innevarande &r — senast den
30 september 2005 — skall kommissionen enligt artikel 21 offentlig-
gora en rapport om tillimpningen av handelsdirektivet. Till grund
for rapporten skall ligga medlemsstaternas rapportering om
tillimpningen av direktivet. Enligt artikel 22 har till kommissionen
delegerats att for perioden 2008-2012, i enlighet med forfarandet i
artikel 23.2 om en bitridande kommitté, dndra bilaga IIT till han-
delsdirektivet om kriterier foér den nationella férdelningsplanen.
Kommissionen har dock inte ritt att indra punkterna 1, 3 eller 7 1
bilagan. I artikel 24 finns bestimmelser om vilka villkor som giller
for att unilateralt inféra ytterligare verksamheter och gaser i1 han-
delssystemet frin ir 2008. Artzkel 27 méjliggér opt-out under vissa
foérutsittningar (se 2 kap. 2 § lagen om handel med utslippsritter).
Som anges i det foljande har kommissionen enligt artikel 30.2 i
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uppgift att senast den 30 juni 2006 Sverlimna en rapport till Europa-
parlamentet och rddet om tillimpningen av direktivet. I artikel 30.3
finns bestimmelser om hur de projektbaserade mekanismerna bor
kopplas till handelssystemet.

I avsnitten 7.2.2 till 7.2.10 behandlas mer i detalj de frigor av
rittslig art som enligt delegationen behéver behandlas framéver,
frimst inf6r dtagandeperioden 2008-2012 eller direfter.

7.2.2  Den nationella fordelningsplanen och tilldelning av
utslappsratter (artiklarna 9 och 11)

I lagen om handel med utslippsritter foreskrivs att regeringen
infér varje handelsperiod skall uppritta en nationell férdelnings-
plan 6ver det sammanlagda antal utslippsritter som regeringen av-
ser att fordela f6r perioden. Fordelningsplanen skall dven innehélla
uppgifter om hur regeringen bedémer att utslippsritterna skall for-
delas. Till skillnad mot vad som gillde infér férdelningen f6r perio-
den 2005-2007 kommer det infér nista dtagandeperiod att finnas en
uppgiftsskyldighet enligt lagen om handel med utslippsritter for
den som omfattas av handelssystemet.

Infér perioden 2005-2007 redovisade regeringen i en riktlinje-
proposition vilka principer som borde liggas till grund for fordel-
ningen av utslippsritter i den nationella férdelningsplanen (prop.
2003/04:31, bet.2003/04:MJU 11, rskr. 2003/04:150). Riksdagen har
betriffande dessa principer instimt i vad regeringen anfért. Planen
anger, 1 enlighet med artikel 9 1 handelsdirektivet, det antal ut-
slippsritter som Sverige avser att fordela under perioden 2005-
2007 och vilka principer som skall ligga till grund f6r férdelningen.
I planen gors en preliminir férdelning till de anliggningar som vid
den tidpunkten bedémdes omfattas av systemet.

I3 kap. 3§ lagen (2004:656) om utslipp av koldioxid féreskrivs
att regeringen skall meddela foreskrifter om tilldelning av utslapps-
ritter grundade pd den nationella férdelningsplan som avses 1 arti-
kel 9 1 handelsdirektivet. I forarbetena till lagen om utslipp av kol-
dioxid anges att foreskrifterna om tilldelningen skall vara i enlighet
med den nationella foérdelningsplanen efter det att kommissionens
granskning avslutats. Regeringen fir enligt férarbetena utdver prin-
ciperna fér fordelningen dven meddela foreskrifter om det hogsta
antalet utslippsritter som far tilldelas av tillsynsmyndigheten.
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I 18-32 §§ forordningen (2004:657) om utslipp av koldioxid
finns bestimmelser om tilldelning f6r perioden 2005-2007.

Bestimmelserna om tilldelning av utslippsritter fér perioden
2005-2007 har som framgitt ovan utformats i tre steg dir det for-
sta steget var rlksdagens stillningstagande till de principer som
regeringen féreslog i sin rlkthnjeproposmon Den nationella fér-
delningsplanen skall direfter héllas inom dessa riktlinjer. Efter det
att kommissionen godtagit planen har regeringen beslutat om de
regler som skall gilla f6r tilldelningen av utslippsritter. Dessa reg-
ler skall i sin tur inte avvika frin de regler som legat till grund for
den nationella férdelningsplanen.

Nir det giller frigor om den nationella férdelningsplanen och
tilldelning av utslippsritter regleras de fr.o.m. den 1 januari 2005 i
lagen om handel med utslippsritter. I 3 kap 1 § féreskrivs att re-
geringen skall i enlighet med de principer som riksdagen faststiller
infér varje handelsperiod uppritta en nationell férdelningsplan éver
det sammanlagda antalet utslippsritter som regeringen avser att
fordela for perioden. Fordelningsplanen skall dven innehélla upp-
gifter om hur regeringen bedomer att utslippsritterna skall forde-
las.

Eftersom riksdagen valt att dven fortsittningsvis avstd frin att
lagreglera de bestimmelser som skall ligga till grund fér tilldel-
ningen av utslippsritter bér — infér dtagandeperioden 2008-2012 —
vissa frigor vad giller tilldelningen belysas nirmare. Forhdllandet
mellan riktlinjerna for tilldelningen bér jimféras med vad som
foreskrivs 1 den nationella férdelningsplanen. Det bor évervigas
om det dr limpligt att regeringen till riksdagen pd det sitt som
skedde infér fordelningsplanen fér perioden 2005-2007 endast re-
dovisar beddmningar av vilka principer som skall ligga till grund fér
den nationella férdelningsplanen.” Det ir av vikt att det pd ett
enkelt sitt gir att utlisa om riksdagens riktlinjer gér att dterfinna i
den nationella férdelningsplanen. Vidare bor innehdllet 1 férord-
ningen om handel med utslippsritter (tidigare férordningen om
utslipp av koldioxid) jimféras med férdelningsplanen.

? 1 Sveriges nationella fordelningsplan 2004-04-22 (s. 2) anges att riksdagen i beslut den 10 mars
2004 limnat regeringen ett bemyndigande att utarbeta, och till kommissionen 6verlimna en
plan som baseras pd de principer och &verviganden som regeringen presenterat i sin rikt-
linjeproposition.
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7.2.3  Médjlighet till auktion o.d. (artikel 10)

I kapitel 5 i betinkandet finns en redogodrelse for ett system for
tilldelning av utslippsritter pd annat sitt 4n med gratis tilldelning.
Atminstone i det fall det handlar om auktionering bér forfarandet i
sina grundliggande drag lagregleras.

7.2.4  Banking (artikel 13.3)

S& kallad banking innebir att medlemsstaten 1 den nya perioden
ersitter utslippsritter som inte lingre ir giltiga — och som heller
inte éverlimnats och annullerats senast den 30 april under nigot av
den tidigare periodens ir — med nya ritter som d& blir giltiga under
den nya perioden. Av artikel 13 i handelsdirektivet framgdr att en
medlemsstats handlingsutrymme 1 detta avseende ser olika ut i
overgdngen mellan forséksperioden 2005-2007 och Kyotoproto-
kollets forsta dtagandeperiod respektive mellan Kyotoprotokollets
forsta (2008-2012) och andra dtagandeperiod (2013 och framit), pd
foljande vis:

e Avartikel 13.2 framgdr att en medlemsstat fdr anvinda banking
mellan perioden 2005-2007 och Kyotoprotokollets foérsta dta-
gandeperiod (2008-2012).

e Av artikel 13.3 framgir att banking skall anvindas mellan
Kyotoprotokollets dtagandeperioder.

Banking mellan férsta och andra dtagandeperioden ir siledes obli-
gatorisk enligt handelsdirektivet.

7.2.5  Andrade kriterier for den nationella fordelningsplanen
(artikel 22)

Enligt artikel 22 har till kommissionen delegerats att fér perioden
2008-2012, i enlighet med forfarandet i artikel 23.2 om en bitri-
dande kommitté, dndra bilaga III till handelsdirektivet om kriterier
for den nationella férdelningsplanen. Kommissionen har dock inte
ritt att indra punkterna 1, 3 eller 7 i bilagan.

Huruvida kommissionen kommer att dndra kriterierna ir f.n.
inte kint for delegationen. En indring miste emellertid goras 1 god
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tid fore det att férdelningsplanerna skall upprittas av de enskilda
medlemsstaterna.

7.2.6  Unilateralt inforande av ytterligare gaser och
verksamheter (artikel 24)

En redogérelse for hur artikeln foérhiller sig till inférande av trans-
portsektorn 1 handelssystemet har limnats i betinkandets kapitel 3.

7.2.7  Opt-out (artikel 27)

Enligt 2 kap. 2 § tredje stycket lagen om handel med utslippsritter
ges regeringen mojlighet att ge dispens frin deltagande i handels-
systemet. Dispens kriver medgivande av kommissionen.

Enligt artikel 27.1 i handelsdirektivet féreskrivs att medlems-
staterna fir till kommissionen anséka om att anliggningar tillfilligt
skall undantas frin handelssystemet t.o.m. den 31 december 2007. I
ansékningarna skall varje sidan anliggning anges och ansokning-
arna skall offentliggéras. Vidare foreskrivs 1 artikel 27.2 att kom-
missionen kan medge tillfilligt undantag frdn att ingd i1 handels-
systemet under vissa foérutsittningar. Dessa foérutsittningar ir at
anliggningarna till {6ljd av nationell politik kommer att begrinsa
sina utslipp lika mycket som om de vore underkastade bestimmel-
serna 1 handelsdirektivet, att anliggningarna kommer att vara
underkastade krav pd évervakning, rapportering och kontroll vilka
motsvarar de krav som féreskrivs i artiklarna 14 och 15, och att an-
liggningarna kommer att vara underkastade paféljder som &tmin-
stone motsvarar de paféljder som avses 1 artikel 16.1 och 16.4 om
de nationella kraven inte uppfylls.

I prop. 2004/05:18 anges att det for det foretag som tllfilligt
undantas skall indd samma eller motsvarande krav stillas som giller
for verksamheter under tillstdndsplikt. T vart fall vad giller kraven
om att anliggningarna skall vara underkastade paféljder som dtmin-
stone motsvarar de som foreskrivs i artikel 16.1 och 16.4 torde det
vara nédvindigt att frigan regleras i lag. Ndgon sidan lagstiftning
finns dnnu inte vilket innebir att dispensméjligheten i praktiken
kommer att sakna betydelse s& linge 1 vart fall bestimmelser om
sanktioner saknas f6r de féretag som avser att anséka om dispens.
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7.2.8  Oversyn och vidare utveckling (artikel 30)

I artikel 30.1 anges att kommissionen senast den 31 december 2004
far overlimna ett forslag till Europaparlamentet och ridet om att
indra bilaga I till handelsdirektivet, s3 att den innefattar andra verk-
samheter och utslipp av de andra vixthusgaser som anges i bilaga 1T
till direktivet. Sddana férslag till indringar har inte limnats av kom-
missionen.

Kommissionen skall vidare uppritta och senast den 30 juni 2006
overlimna en rapport om tillimpningen av handelsdirektivet med
nodvindiga forslag till parlamentet och ridet. Rapporten skall dir-
vid beakta féljande frigor:

e Ytterligare bearbetning av bilagorna I och II till handelsdirekti-
vet bl.a. vad giller att frigan om direktivet skall omfatta andra
delsektorer sdsom kemiindustri, aluminiumindustri och trans-
portsektorn.

e Kopplingen mellan handelssystemet och den internationella
handeln med utslippsritter.

e Ytterligare harmonisering av férdelningsmetoden (inbegripet
auktionering efter ar 2012) och kriterierna for de nationella
fordelningsplanerna.

e Utnyttjandet av tillgodohavanden frdn de projektbaserade
mekanismerna.

e Sambandet mellan handelssystemet och annan politik och andra
dtgirder 1 samma syfte pd sdvil nationell nivd som gemenskaps-
nivd och d inbegripet skattepolitik.

e Limpligheten av att inféra ett gemensamt register for hela
gemenskapen.

e Nivin for piféljderna f6r underldtenheten att 6verlimna till-
rickligt manga utslippsritter.

e Hur marknaden fér handeln med utslippsritter fungerat och
sirskilt ange eventuella stérningar av handeln.

e Hur handelssystemet skall anpassas till en utvidgad europeisk
union.

e Om det dr praktiskt genomforbart att utveckla riktmirken for
hela gemenskapen vilka skall ligga tillgrund fér férdelningen av
utslippsritter med beaktande av bista méjliga teknik och kost-
nadsanalys.

Upprikningen av de punkter som kommissionen skall redovisa
visar att det dr ett brett spektrum av frigor. Ndgra frigor ir sidana
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att de ganska enkelt kan foras in i handelssystemet medan andra
frigor kriver en harmonisering som kan komma att kriva 3tskilligt
arbete. Det ir svirt att bestimt uttala sig om vilka av dessa frigor
som kan komma att innebira dndringar i handelsdirektivet redan
under dtagandeperioden 2008-2012. Det ir dirvid av betydelse att
notera att flertalet av forslagen skall limnas av kommissionen
senast den 30 juni 2006, dvs. vid samma tidpunkt som den natio-
nella férdelningsplanen fér &tagandeperioden 2008-2012 senast
skall 6verlimnas till kommissionen.

7.2.9 Lankdirektivet (artikel 30.3)

Europaparlamentet och ridets direktiv om indring av direktiv
2003/87/EG om ett system for handel med utslippsritter for vixt-
husgaser inom gemenskapen, 1 Gverensstimmelse med Kyoto-
protokollets projektbaserade mekanismer (2004/101/EG) tridde 1
kraft den 13 november 2004. Det s.k. linkdirektivet méjliggor for
verksamhetsutévare inom handelssystemet att tillgodogéra sig ut-
slippsminskningar som sker genom de tvd projektbaserade meka-
nismerna — mekanismen f6r ren utveckling (Clean Development
Mechanism, CDM) och gemensamt genomférande (Joint Imple-
mentation, J1). Certifierade utslippsminskningar frin CDM-pro-
jekt kommer att kunna anvindas frin och med perioden 2005-2007
medan utslippsminskningsenheter frin JI-projekt kommer att
kunna anvindas frin perioden 2008-2012.

Arbetet med att genomféra linkdirektivet i Sverige har pabdorjats
av Milj6- och samhillsbyggnadsdepartementet. Den svenska lag-
stiftningen skall vara p4 plats senast den 13 november 2005.

7.2.10 Registerférordningen

EG-kommissionen antog den 21 december 2004 en férordning
(EG) 2216/2004 om ett standardiserat och skyddat registersystem i
enlighet med Europaparlamentets och ridets direktiv 2003/87/EG
och Europaparlamentets och ridets beslut 280/2004/EG. Publice-
ringen av férordningen i Europeiska Unionens Tidning (EUT)
skedde den 29 december 2004. Registerférordningen tridde i kraft
den dag som den offentliggjordes i EUT och ir bindande och
direkt tillimplig i alla medlemsstater frin den tidpunkten.

160



SOU 2005:10 Uppfdljning av arbetsformer och regelverk

Bestimmelserna i lagen om handel med utslippsritter utgir frin
ett forslag till registerférordning. I lagen om handel med utslipps-
ritter saknas bestimmelser om bl.a. pantsittning. Enligt vad som
sigs 1 forarbetena till lagen om handel med utslippsritter'® ir ett
skil till avsaknaden av sidana bestimmelser den ritt till frivillig an-
nullering av utslippsritter som forsvirar mojligheterna att uppritt-
hilla ett skydd for pantsittning pd en gemensam marknad. Ett
annat skil dr att banking inte kommer att tillitas mellan férsoks-
perioden och den forsta dtagandeperioden. Vidare anges i férarbe-
tena att det foreligger en betydande osikerhet vad som giller i friga
om sakrittsligt skydd av utslippsritter.

Det finns mot bakgrund vad som nu anférts skil att 6verviga ett
bittre sakrittsligt skydd for utslippsritter sirskilt med tanke pa att
det 1 férarbetena anges att utslippsritter ir att anse som finansiella
instrument."!

10 Prop. 2004/05:18 s. 65-66.
3.4, 5. 38-40.
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Reservation
av ledamoten Lennart Fremling (fp)

Jag reserverar mig mot delegationens forslag i kapitel 5 angdende de
grundliggande principerna fér framtida tilldelning av utslipps-
ratter.

For mig ir det uppenbart att ett system med utslippsritter skulle
fungera som ett bittre och enklare miljpolitiskt styrmedel om
utslippsritterna auktionerades ut. Varje system med gratis tilldel-
ning kommer att kriva mer omfattande myndighetsarbete och
riskerar att leda till mindre effektiva dtgirder f6r att minska miljs-
belastningen.

Dirfor anser jag att regeringen borde verka for att EU:s
handelsdirektiv indras sd att alla utslippsritter auktioneras ut redan
foér perioden 2008-2012.
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Reservation
av ledamoten Fredrik Lundberg (mp)

I proposition 2004/05:18 Handel med utslippsritter II skriver

regeringen:
Regeringens bedémning: Infér den &tagandeperiod som giller 2008
2012 skall medlemsstaterna senast i juni 2006 overlimna nationella
fordelningsplaner till den Europeiska kommissionen. Fér detta arbete
bor enligt regeringens mening en utgdngspunkt vara att i s3 stor
utstrickning som mojligt utnyttja mojligheter till auktionering. Enligt
handelsdirektivet skall for perioden 2008-2012 minst 90 procent av
utslippsritterna fordelas gratis. De praktiska mojligheterna att
anvinda auktionering for en del av den totalt férdelade mingden
utslippsritter skall analyseras. Regeringen anser vidare att férdelning
av gratis utslippsritter s 1ingt mojligt skall baseras pd riktmirken.

P4 tre punkter innebir majoritetens forslag ett steg bakat 1 forhal-
lande till propositionen.

1. Auktion

Dir regeringen sagt ja till mesta mojliga auktion (eller liknande, i
motsats till gratis tilldelning) har delegationen 1 kapitel 5 1 prakti-
ken sagt nej, genom att kriva ett obligatoriskt anvindande av
10 procent auktion i hela EU, vilket idr helt orealistiskt. Vad giller
riktmirken intar delegationen i kapitel 6 ocksd en mycket avvak-
tande attityd, jimfért med regeringens position enligt ovan.
Auktion har flera férdelar:

Fororenaren betalar
Mindre godtycke
Mindre byrikrati
Full dynamik

Genom att inféra s mycket auktion som ir tillitet verkar Sverige
ocks8 for mer auktion inom EU frdn &r 2013.

2. Riktmdrken

Jag vill ha ett klart stillningstagande inte bara fér principen om
riktmirken utan for att Sverige i nista fordelningsplan ska anvinda
riktmirken for el, virme, malmbaserad stdl och for raffinaderier
(det s k Solomonindexet). Givetvis miste en skalfaktor korrigera
ner tilldelningen per producerad enhet, si att den totala tilldel-
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ningen inte blir orimligt stor. Skilet for att vilja riktmirken, eller
“bista mojliga teknik”, dr att dven om riktmirkena dr bristfilliga s3
ir de forhillandevis stabila och ger dirmed ett l8ngsiktigt incita-
ment. Historisk tilldelning kan, rent teoretiskt, vara stabil genom
att man liter 1998-2001 &rs utslipp ligga till grund for alla framtida
fordelningsplaner. En eventuell regeringsutfistelse om att aldrig
indra ndgonting har emellertid 18g trovirdighet. Om, & andra sidan,
varje ny férdelningsplan innebir en revidering 1 férhillande till den
tidigare s skapar man tvd odnskade incitament. En rationell kalkyl
ger dd vid handen att ett foretag ska anvinda mest resurser 3t poli-
tisk lobbying istillet f6r att minska utslippen. Det dr ocksd tvek-
samt om det 6ver huvudtaget 16nar sig att minska utslippen i en
sddan regim, eftersom det kan leda till minskad tilldelning nista
period. Aven riktmirken kommer att behéva justeras mellan perio-
derna, men i mittlig omfattning. Vad som ir bista och simsta an-
liggning forindras inte frn en period till nista. Dirmed gir det att
rikna hem en investering som ska betala sig bortom nista period.

3. Prioritering mellan sektorer

Vidare, i en central mening i kapitel 6 skriver delegationen:

For att undvika beddmningar av sektorséverskridande férdelnings-
karaktir forordar delegationen att vinnare och férlorare som uppstir
vid en sddan férdelningsgrund méste finnas inom den grupp av anligg-
ningar som omfattas av riktmirket.

Aven detta innebir ett steg bakit i férhallande till férdelnings-
planen och propositionen enligt ovan. I planen har man tydligt valt
att gynna vissa branscher genom att ge dem ”full tilldelning”, nim-
ligen de flesta medan andra fitt betydligt firre ritter dn sina histo-
riska utslipp och sina férvintade utslipp. Kraft- och virmesektorn
fick begrinsad tilldelning dirfor att det dr fullt méjligt att produ-
cera el och virme utan nigra koldioxidutslipp alls. Diaremot ir det
ekonomiskt omdjligt fér den malmbaserade stdlindustrin att —
inom 6verskddlig framtid och i stor omfattning — ersitta kol med
nigot mindre koldioxidavgivande brinsle. Planens prioritering kan
1 sina detaljer diskuteras, men sjilva principen att man miste prio-
ritera ir oundviklig. Vi lever inte 1 en nationalekonomisk lirobok.
Politiker i en demokrati miste bide ta hinsyn till och ofta std emot
s& kallade sdrintressen. Om handeln med utslippsritter ska bli ett
effektivt instrument fér att minska utslippen s8 mdste ramen
minska, och minska mest dir det ir littast och dir férutsittning-
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arna for att minska mycket dr biast. Det dr det, med en grov for-
enkling, framfér allt inom kraftindustrin. Det viktigaste Europa
kan gora for att minska sina vixthusgasutslipp dr att kraftigt
minska anvindningen av kol, brunkol och torv i stora pannor,
framférallt kraftverk. Om systemet inte 3stadkommer detta s3
forfelar det sitt syfte. Synsittet att enbart priset, och inte tilldel-
ningen, ska styra foretagens agerande utgdr frin ett alltfor teore-
tiskt nationalekonomiskt perspektiv. Att Vattenfall fick ge upp sina
planer pd att bygga om oljekraftverket i Stenungsund till att g 1
baslast kan till stor del férklaras med att de genom férdelnings-
planen skulle blivit tvungna att képa in ritter for varje ton utslippt
koldioxid. Det ser jag som ett mycket positivt resultat av just “be-
démningar av sektorséverskridande karaktir”.

Jag reserverar mig ocksd mot idén i kap 4 att ta med aluminium-
industrins utslipp av perfluorkarboner i handeln med utslipps-
ritter. Detta stillningstagande forefaller mig synnerligen férhastat.
Det handlar om ett enda foretag, Kubal, med en extremt smutsig
och ilderstigen produktionsmetod i merparten av fabriken. Den
s.k. Soderbergprocessen ir évergiven 1 storre delen av virlden och
bérjade redan under 1970-talet ersittas med den modernare
”prebaked”metoden, vilket ocksd skedde i en fjirdedel av fabriken i
Sundsvall &r 1987. Processerna skiljer sig 4t i mdnga avseenden nir
det giller energiférbrukning och utslipp av ménga féroreningar.
Soderbergprocessen dr i alla avseenden simre. Ur vixthusgas-
synpunkt ir PFC-utslippen viktigast. Séderbergprocessen avger
ca 15 gdnger mer PFC per ton aluminium in den modernare tekni-
ken. De tre industriella gaserna, som kom in i Kyotoprotokollet pd
USA:s 6nskemal, ir illa limpade f6r handel bland annat p4 grund av
de i flera fall idr extremt linglivade. Den viktigaste perfluor-
karbonen ir CF, som har en uppehillstid i atmosfiren pd 50 000 r.
Denna egenskap speglas inte av GWP-faktorerna, som anger
verkan i ett hundradrsperspektiv. Av bide teknologiska och etiska
skil, dvs. hinsyn till ett par tusen kommande generationer, bor
PFC héillas utanfér handeln. I detta fall kan administrativa styr-
medel vara effektivare och snabbare.

I enlighet med tidigare reservationer i delbetinkanden frin
Ingegerd Saarinen och/eller mig vill jag ter reservera mig mot att
gratis tilldelning 1 utslippshandeln motiverar sinkningar av kol-
dioxidskatt och att miljobalken férsvagas mer in vad handelsdirek-
tivet kriver.

166



SOU 2005:10 Reservationer och sarskilda yttranden

Sarskilt yttrande
av ledamoten Lena Ek (c)

Det system som EU ir pd vig att inféra med utslippsritter for
vixthusgaser ir ett viktigt forsta steg att ge miljon ett tydligt pris.
Det ir beklagligt att transportsektorn, som stir fér 1/3 av kol-
dioxidutslippen, undantas frin systemet. Aven transportsektorns
miljékostnader skall internaliseras och dirmed omfattas av syste-
met med utslippsritter. Som systemet ser ut idag skapas varken
maximal miljeffekt eller rittvisa mellan olika branscher och sekto-
rer 1 samhillet. Systemet med flexibla mekanismer kommer att ingd
1 systemet. Sverige bor aktivt medverka till att utforma och delta i
en forsoksverksamhet med flexibla mekanismer.

De klimatférindringar som minniskan orsakar beror pa férbrin-
ning av fossila brinslen — olja, kol och naturgas — 1 bilar, flygplan,
virmekraftverk och industriprocesser. I Sverige stir transportsek-
torn for ca 1/3 av utslippen av vixthusgaser och det dr ocksd inom
denna sektor som utslippen 6kar — sedan 1970-talet har det skett
en okning av utslippen frin transporterna med ca 50 procent. Nir
man forsdker komma tillritta med klimatproblemet, ir alltsd
trafiken en viktig del att arbeta med.

Det finns ingen anledning att sitta och vinta pd att olika varian-
ter av skrickscenarier kring klimatférindringarna slér in. De miljs-
effekter som vi redan sett av de fossila brinslena ir skil nog att
agera. EU har antagit ett mil om att minska de samlade utslippen
av vixthusgaser inom unionen med 8 procent till &r 2010 (jimfore
med 1990 &rs nivd). Sveriges mdl dr att minska utslippen med
4 procent till 8r 2010. Sveriges Riksdag har beslutat att Sveriges
utslipp ska halveras till & 2050. Samtidigt bedémer FN:s
klimatpanel, IPCC, att de globala utslippen m3ste minska med
60 procent inom ndgra &rtionden.

For att Sverige ska uppnd mélet att halvera utslipp av vixthus-
gaser till &r 2050 maste det fattas beslut om delmil, som pekar ut
riktningen f6r niringslivet och medborgarna. Detta ir oerhort
viktigt f6r att investeringar ska komma till stind och prioriteringar
av forskningsresurser ska kunna goéras. Just nu har den mesta
argumentationen och prioriteringarna sin utgdngspunkt i hur vi ska
nd 74 procent-mélet” till &r 2010. Det giller att vi ocksd kan hoja
blicken och ligga upp en plan for efterfoljande &r, sdvil inom
Sverige som inom EU-samarbetet.
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Ett sidant mal som Centerpartiet krivt 1 flera &r nu, ir en bortre
parentes for nytillverkade fordon som enbart kan drivas pd ett
fossilt brinsle till & 2015. Genom att tydligt visa vir politiska vilja
kan marknaden stilla in sig pd detta redan nu. Kravet kan jimféras
med de tuffa beslut som man fattade i Kalifornien pi 1980-talet,
nir man insg att nigot miste goras mot biltrafikens miljoproblem.
En "bortre parentes” skulle frimja bl.a. teknikutveckling och stérre
investeringar fér t.ex. producenter av biodrivmedel.

Att det dessutom finns regler som motverkar vdra klimatmal ir
absurt. Ett exempel ir EU:s omtalade Auto-oil-direktiv som
begrinsar inblandningen av etanol i bensin till bara 5 procent. I
Brasilien s3 tilldter staten och biltillverkarna en inblandning p4 hela
20 procent etanol, utan att motorerna behéver modifieras. I USA
ir siffran 10 procent. Férutom att det dr en orimlig regel, kommer
man ha mycket svirt att nd milet om 5,75 procent biodrivmedel ar
2010 inom EU, om man inte tilliter mer inblandning. Sjilvklart s3
méste Auto-oil-direktivets begrinsning pd 5 procent-inblandning
av biodrivmedel 1 bensin avskaffas omedelbart.

Ett annat exempel pd regler som motverkar vira klimatmal ir att
ldginblandningen av MetylEster (vanligtvis RapsMetylEster, RME,
varfor vi fortsittningsvis skriver det men egentligen skall reglerna
gilla for vilket férnyelsebart brinsle som helst eftersom det inte
ska vara reglerna som avgor tekniken) 1 diesel begrinsas till
2 procent enligt specifikationen for miljéklass 1. Detta beror pd att
skatteklasserna baseras pd kokpunkten, vilken férindras vid en
inblandning &ver 2 procent. Oljebolagen ser goda tekniska
mdjligheter att blanda in upp till 5 procent RME men det ir alltsd
ett skattemissigt hinder som ir problemet. Losningen ir att
skatteklassa RME och diesel var for sig.
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Sarskilt yttrande
av ledamoten Lennart Fremling (fp)

Avvigning mellan sektorerna

Grundliggande for vilken effekt systemet med utslippsritter har
pa de faktiska utslippen av klimatgaser ir hur minga utslippsritter
som utfirdas. Riksdagen har beslutat om ett mal fo6r Sveriges
utslipp att minska med fyra procent fran &r 1990 till 2010. For att
detta mil ska kunna uppnds méste en avvigning goras mellan den
handlande sektorns utrymme och andra sektorers behov. Man boér
alltsd inte forst bestimma sig f6r hur minga utslippsritter som ska
utfirdas och sedan behandla transportsektorn och hushillen och
annan industri helt fér sig. En sddan avvigning miste det ankomma
pa regeringen att gora, vilket delegationen ocksd framhsll 1 sitt
forsta delbetinkande (SOU 2003:60, sid. 37).

S&vil 1 Sverige som i minga andra EU-linder anger férdelnings-
planerna tolererade utslipp som ir avsevirt mycket stérre inom
den handlande sektorn dn vad utslippen var dr 1990. Detta gor att
man tvingas agera mycket restriktivt mot 6vriga sektorer, exempel-
vis genom skattehdjningar, om man vill uppfylla klimatmalet. Jag
anser att det dr olyckligt att regeringen inte har behandlat de olika
sektorerna parallellt.

Transportsektorn

Delegationen framhiller att det kommer att ta si ling tid innan
handel med utslippsritter kan omfatta transportsektorn (tidigast
frén &r 2013) att en rad andra dtgirder méaste vidtas f6r att minska
utslippen. Etappmailet f6r &r 2010 dr samma mingd utslipp som &r
1990, men aktuella prognoser pekar pd en 6kning med ca 18 procent
inom transportsektorn.

Det har forstds inte varit delegationens uppgift att utarbeta
konkreta férslag till dtgirder inom transportsektorn. And3 har man
valt att 1 avsnittet med delegationens éverviganden i kapitel 3 rikna
upp en rad mojliga dtgirder. Enligt min mening miste det nu
ankomma pd regeringen att skyndsamt utarbeta sddana kombina-
tioner av forslag att Sverige klarar sina uppsatta klimatmal. Jag vill
d3 sirskilt framhélla betydelsen av att man dverviger att dndra eller
avskaffa foérménsbeskattningen av personbilar. Det nuvarande
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skattesystemet gor att det inte ir befolkningens efterfrigan pa olika
typer av fordon som fir ett avgdrande inflytande pd vilka person-
bilar som faktiskt siljs.

Tilldelningsmetod

Enligt min mycket bestimda uppfattning ir det bittre att staten
auktionerar ut utslippsritterna in att man férdelar dem gratis.
Dirfor dr det angeliget att regeringen s kraftfullt som méjligt
verkar for att EU:s handelsdirektiv dndras redan fér dtagandeperio-
den 2008-2012, s§ att alla stater auktionerar ut alla utslippsritter.

For gratis fordelning finns ingen rittvis metod. Varje anligg-
ningsigare kommer forstds att hivda att man av olika skil inte kan
minska sina utslipp. Politiker och statliga myndigheter ir foga
limpade att avgora vilka alternativa tekniska metoder som ir realis-
tiska och tlldelningen riskerar att bli ritt godtycklig. Att helt
enkelt tilldela utslippsritter efter hur stora utslippen var nigra ar
tidigare missgynnar dem som 1 ett tidigare skede effektiviserat sin
anliggning. Aven i det fall produktionsvolymen indras uppstir
uppenbara orittvisor. Ett sitt att minska dessa orittvisor ir att
relatera antalet utslippsritter till produktionens storlek genom ett
system med branschvisa riktmirken, s kallad bench marking.

Berérda myndigheter fir under alla omstindigheter ett mycket
mer omfattande arbete med individuell behandling av en ansékan
frin varje anliggning in om man ordnade en auktion. Detta har
dock inte belysts i delegationens betinkanden. Aven upprittande
av regelsystem med tilldelningsprinciper och hantering av éverkla-
ganden av myndighetsbeslut kriver ett omfattande arbete.

I avsnittet med delegationens éverviganden i kapitel 5 anges att
man inte har ndgot underlag for att uttala sig om storleken pd de
effektivitetsvinster som kan uppstd vid auktionering. Enligt min
mening dr det alltid litt att pdstd att man inte har tillrickligt
underlag, men jag anser att frigan om auktion eller gratis tilldelning
ir en grundliggande friga av principiell karaktir. Delegationen
borde dirfér ha kunnat uttala att det dr uppenbart att auktion
medfor avsevirda fordelar och att regeringen dirfér borde arbeta
med kraft for att direktivet dndras s3 att gratis tilldelning inte alls
anvinds utan att alla EU-stater tillimpar auktion.
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Riktmirken (bench marking)

Nir man ser vilka orittvisor som litt uppstir vid gratis tilldelning
vill man girna komplettera systemet med ndgon form av bransch-
visa riktmirken som gynnar dem som tidigt vidtagit miljévinliga
dtgirder. Problemen med detta visar sig dock vara stora. Man
behéver fi data frdn minga anliggningar med likartad produktion,
vilket i de flesta fall forutsitter att hela EU agerar gemensamt.
Dessutom kvarstdr problemet att det blir ganska godtyckliga jim-
forelser mellan branscher.

Problemen med orittvisan l3ses forstds om man har auktion i
stillet f6r gratis tilldelning. Och administrationen férenklas kraf-
tigt s& som jag framhillit ovan.

Myndighetsorganisation

Den uppféljning som gjorts visar att administrationen hittills har
fungerat bra med nuvarande myndighetsorganisation. Delegationen
har dirfér dndrat sitt tidigare stillningstagande om att en sirskild
ny myndighet borde bildas. Detta glider mig sirskilt, eftersom jag
hela tiden uttryckt min uppfattning att det vore olimpligt om
regeringen skulle skapa en sirskild myndighet f6r just dessa arbets-
uppgifter.
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Sarskilt yttrande
av ledamoten Fredrik Lundberg (mp)

Att inkludera transportutslippen 1 utslippshandeln 1 hela EU ir i
praktiken omgjligt fore &r 2013, och det ir inte 6nskvirt att gora
det ensidigt i Sverige under perioden 2008-2012. Dirom ir jag ense
med majoriteten i delegationen. Men trots att r 2013 kan kinnas
ganska avligset s8 ir tidtabellen sddan att en svensk position ganska
snart behover formuleras for att det ska bli en hygglig chans att
genomfora respektive forhindra att transportsektorn inkluderas i
den obligatoriska delen av handeln med utslippsritter.

Malet med klimatpolitiken ir att uppn en stabilisering av klima-
tet via en stabilisering, och sedan minskning av bland annat kol-
dioxidhalten i atmosfiren. Fér Europas vidkommande handlar det
om en minskning av utslippen med &tminstone 60 procent. Och s&
virst mycket tid har vi inte pd oss. Samtidigt som vi utformar styr-
medel miste vi ocksd se var utslippsminskningarna kan, bér och
maste ske. Dir sticker tvd sektorer ut sirskilt mycket. Det ir an-
vindningen av kol f6r elproduktion och det ir vigtrafiken. En kli-
matpolitik mdste framférallt kunna visa pd att den dstadkommer
minskningar pd dessa tvA omriden. Annars ir den ingen klimat-
politik. Handeln med utslippsritter méste sirskilt bedémas utifrin
vad den dstadkommer inom kraftsektorn.

Kolkraften ir en gigantisk utslippskilla i hela EU samtidigt som
det bevisligen finns sitt att producera el med mycket mindre kol-
dioxidutslipp (fossilgaskombi, avfallsférbrinning, kraftvirme) eller
nistan inga alls (kdrnkraft, vindkraft, biokraft, vattenkraft och
effektivare anvindning). Det ir tekniskt mojligt och ekonomiskt
inte orimligt att p kanske 15 r avskaffa kol, brunkol och torv som
brinslen i Europa. Det ir uppenbart problematiskt ur politisk syn-
punkt, men man kan inte irligen pdstd att det ir omdjligt. Ledtiden
for att bygga nya kraftverk dr mindre dn fem &r {6r vind-, bio- och
fossilgaskraft. En stor satsning pd biogaskombi kriver en viss
teknisk utveckling, men med tillrickliga incitament bér den kunna
ge visentliga bidrag ar 2020. Problemet ir, 1 princip, 16st. Ett vil
fungerande system foér handel med utslippsritter dr I6sningen. Ur
elkonsumenternas perspektiv dr férindringen obetydlig.

Med trafiken férhiller det sig helt annorlunda. Problemet ir inte
alls 16st. Transportsektorn drivs till ca 95 procent med olja.
Fornybara alternativ ligger antingen i en mycket avligsen framtid,
till exempel vitgas frin solceller, eller har en begrinsad potential,
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till exempel etanol och metanol frin jordbruk eller skog. Det som
krivs for att trafiken ska kunna minska sina utslipp ir en kraftfull
kombination av effektivare motorer, minskad trafik och kolsnilare
brinslen. Det kriver mycket starka styrmedel, och handel med
utslippsritter ir i detta fall inte ett starkt styrmedel.

Enligt berikningar som Per Kigeson refererar i sin rapport till
delegationen skulle inkluderande av transportsektorn medféra en
héjning av priset pd utslippsritter frin ca 10 6re till 30 6re per kg
koldioxid. Realismen i sddana modellberikningar kan visserligen
ifrigasittas, men for resonemangets skull kan vi anta detta. For
nybilsképaren som annars har en milkostnad av 40 kronor skulle
detta betyda en hojning av kostnaden med mindre dn 2 procent. Ur
den industrielle transportkdparens synpunkt skulle likaledes
okningen av kostnaden — férutsatt att transportéren fullt ut kom-
penserar sig — bli mindre in tvd procent. Detta ricker inte for att 1
tillricklig omfattning minska transportsektorns utslipp. Det ricker
inte ens for att bryta den 6kande trenden. Att inkludera transport-
sektorn 1 handeln ir sdledes inte att géra ndgot &t problemet. Det ir
bara att litsas att man gor ndgot &t problemet. Den extremt rost-
starka bil- och transportlobbyn skapar ett politiskt problem fér
snart sagt varje trafikpolitisk &tgird. Men det problemet l6ser man
inte genom att ldtsas som om det inte finns, och framférallt inte
genom att lita ndgon annan betala.

Om marknaden och betalningsviljan ska bestimma vem som ska
fa utslippsritterna s ir det solklart att bilisterna vinner ver den
tunga industrin. Minga ir beredda att betala betydligt mer for att
behilla dagens transportménster. Att inkludera transportutslippen
pd samma marknad innebir dirfér — om den samlade tilldelningen
begrinsas sd att de totala utslippen verkligen minskar i en takt som
ir forenlig med de klimatpolitiska malet — att vi viljer att ligga ned
industri till férmin f6r en fortsatt absurd bilism, dir motor-
prestanda ofta tilliter hastigheter 6ver 200 km/tim, och dir folk
anvinder fordon pd &éver 2 ton foér att frakta barn till dagis i
Stockholm eller for att frakta en person med portfslj. Samtidigt ska
det inte férnekas att handel med utslippsritter f6r transportutslipp
ocksd har visentliga fordelar, frimst att man ir siker pd att mélet
uppnds. En mojlighet ir att {8 denna fordel utan nackdelarna ir att
skapa en egen handel f6r transportutslipp, med en egen prisbild-
ning skild frin den 6vriga handeln. Det ir visserligen inte effek-
tivt” 1 nationalekonomisk mening att ha tvd marknader i stillet f6r
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en, men det ir ett politiskt effektivare. Detta spelar en viss roll 1
demokratier.

Pedagogiken 1 olika dtgirder ir inte sjilvklar. Men om politi-
kerna anser att det dr nédvindigt att minska transportutslippen, si
méste de vidta minga olika dtgirder med nigorlunda begriplig rela-
tion mellan mal och medel.
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