Del 2 — Bakgrund



4 Uppdraget

4.1 Uppdragets bakgrund och innehall
4.1.1 Problembeskrivning

Minga av de teknologier minskligheten anvinder foér sin pro-
duktion av varor och tjinster bygger pd forbrinning av fossila
brinslen. Detta har lett tll att stora mingder kol slipps ut i
atmosfiren. Koldioxid ir den viktigaste av de s.k. vixthusgaserna.
Meteorologiska data pekar pd en f6rhojning av den globala medel-
temperaturen det senaste drhundradet. Trenden mot en férhdjning
av medeltemperaturen ir konsistent med forutsigelser frin klimat-
modeller, dir instrommande virme frin solen hindras att strila
tillbaka till rymden pd grund av hogre koncentrationer av vixt-
husgaser.

Det ridder vetenskaplig konsensus om att den globala genom-
snittliga yttemperaturen har 6kat med 0,6 * 0,2°C under 1900-
talet. Det har framkommit nya och starkare bevis for att den
uppviarmning som igt rum de senaste 50 dren ir resultatet av 6kade
koncentrationer av vixthusgaser, som orsakats av minsklig akti-
vitet. Det anses vidare att 1900-talets f6rh6jda medeltemperatur pd
ett signifikant sitt har medverkat till den observerade hojningen av
havsytan genom virmeutvidgning av havsvatten och vidstrickta
forluster av landis.

Att stabilisera koncentrationen av vixthusgaser i1 atmosfiren ut-
gor en visentlig utmaning, som minskligheten méter under 2000-
talet. Detta mél skall uppnds samtidigt som minskligheten séker nd
en hogre levnadsstandard, vilket kommer att bli utomordentligt
svart med nuvarande teknologi. Inom ramen fér férséken att redu-
cera effekterna av klimatforindringen kan Kyotoprotokollet och
EU:s nuvarande forslag till dtgirder endast ses som startpunkten pa
ett lingsiktigt dtagande att minska utslippen av vixthusgaser.
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I en situation med vil fungerande marknader finns det inte
ndgon anledning fér staten att ingripa och forséka styra féretagens
och konsumenternas val. Det kan emellertid knappast ifrdgasittas
att klimatférindringar dr ett resultat av att allvarliga marknads-
brister férekommer. Det saknas dock skil for enskilda stater att
intervenera 1 syfte att pdverka klimatpdverkande utslipp eftersom
problemet ir globalt och ingen enskild stat kan genom isolerade
dtgirder hindra klimatférindringen. Internationellt samarbete ir
allts en nodvindig forutsittning. En central uppgift for klimat-
politiken kan dirfér formuleras som att dstadkomma en s.k. inter-
nalisering av kostnader fér produktionens och konsumtionens
klimatpdverkan, s att de féretag och hushdll, som férorsakar den
ocksd fir bira de fulla samhillsekonomiska kostnaderna. Eftersom
kostnaderna ir svdra att uppskatta har man i Kyotoprotokollet satt
upp differentierade nationella kvantitativa dtaganden fér utslipps-
begrinsningar. Eftersom klimatproblematiken kommer att kriva
ett dtagande som stricker sig 6ver minga decennier blir kostna-
derna for olika styrmedel att reducera vixthusgaserna av utom-
ordentlig betydelse.

En av nationalekonomins tidigaste och mest robusta upptickter
ir att nir de relativa kostnaderna fér att utféra en aktivitet skiljer
sig it mellan individer, foretag eller regioner finns férutsittningar
for att handel skall medfora foérdelar for deltagande parter. Tra-
ditionellt har samhillet inte anvint sig av denna potential nir det
giller att vidta dtgirder for att 16sa miljoproblem. I stillet har man
anvint sig av normer, grinsvirden, regleringar eller andra admi-
nistrativa styrmedel. Den nuvarande naturresurs- och miljépoli-
tiken, 1 Sverige och 1 andra linder, utgor ett komplicerat system av
prispaverkande medel, kvotsystem och regleringar.

Olika analysgrupper runt om 1 virlden har en gemensam upp-
fattning att handel med utslippsritter pd ett avgdrande sitt kan
minska kostnaderna att uppnd en viss given nivd av utslippsminsk-
ningar, it vara att det finns kvantitativa skillnader mellan olika
modellresultat, som orsakas av rimliga skillnader 1 antaganden och 1
modellstrukturer.

En utgdngspunkt for utredningens arbete ir att Kyotoproto-
kollet kommer att trida i kraft och att en internationell marknad
for handel med utslippsritter kommer att etableras, som ett sitt att
komma tillritta med klimatférindringarna. Tidpunkten f6r ikraft-
tridandet ir osiker, men den ligger tillrickligt nira i tiden for att
enskilda linder eller grupper av linder skall finna det fordelaktigt
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att inféra inhemska system for utslippshandel. Det finns inte
nigon motsatsstillning mellan de internationella strivanden som
nu pdgdr for att skapa ett internationellt system for handel med
utslippsritter och de 4tgirder enskilda linder eller grupper av
linder vidtar for att inféra ett inhemskt system fér handel med
utslippsritter.

Inom EU pdgir f6r nirvarande ett arbete, som syftar till att in-
fora ett handelssystem med utslippsritter bland medlemslinderna
med en tinkt borjan dr 2005. I oktober 2001 presenterade kom-
missionen ett forslag till direktiv, vars innehdll ministerrddet blev
dverens om 1 december 2002, men som alltjimt dterstdr f6r Europa-
parlamentet att ta stillning till. Vi dterkommer tll direktivet 1
kapitel 7. Avsikten med detta delbetinkande ir bl.a. att med
utgdngspunkt frdn EU-direktivet utarbeta principerna fér hur detta
skall implementeras 1 Sverige.

4.1.2 Bakgrund'

Klimatkonventionens tredje partsméte holls 1 Kyoto 1 Japan 1
december 1997. Motet resulterade 1 Kyotoprotokollet som
undertecknades av 84 linder, diribland Sverige. Enligt protokollet
dtar sig industrilinderna att minska sina utslipp av vixthusgaser
med drygt fem procent som ett genomsnitt under den forsta s.k.
dtagandeperioden 2008-2012 jimfért med 1990 &rs nivi. Medlems-
linderna 1 EU har som grupp &tagit sig att minska sina utslipp med
dtta procent. I enlighet med bérdefordelningen mellan EU-linder-
na far Sveriges utslipp av vixthusgaser 6ka med hogst fyra procent
under den aktuella perioden.

Den svenska politiken 1 klimatfrdgor grundar sig pa riksdagens
klimatpolitiska beslut ar 1993 (prop. 1992/93:179 bil.1, s. 33,
bet. 1992/93: JoU19, rskr.1992/93:361), riksdagens energipolitiska
beslut (prop. 1996/97:84, bet. 1996/97 NU12, rskr. 1996/97:212)
samt pd Sveriges ansvar f6r EU:s gemensamma 3tagande i Kyoto-
protokollet. I prop. 1997/98:145 foreslog regeringen ett antal
svenska miljomal, diribland ett miljokvalitetsmal fo6r minskad kli-
matpdverkan, som faststilldes av riksdagen ar 1999. Vidare tillsatte
regeringen &r 1998 en parlamentarisk kommitté med uppgift att ta

! Mer utférliga beskrivningar av klimatpolitikens utveckling internationellt och nationellt ges
1 kapitel 5.
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fram en nationell klimatstrategi’. Mot bakgrund av klimatkommit-
téns arbete foreslog regeringen i november 2001 en svensk klimat-
strategi, vilken antogs av riksdagen vdren 2002 (prop. 2001/02:55,
bet. 2001/02:MJU10, rskr. 2001/02:163).

Enligt 1993 ars riksdagsbeslut skall utslippen av koldioxid frin
fossila brinslen stabiliseras &r 2000 pd 1990 &rs niva for att direfter
minska. I den viren 2002 antagna klimatstrategin har fastslagits att
de svenska utslippen av vixthusgaser, som ett medelvirde for
perioden 2008-2012, skall vara minst fyra procent ligre in ut-
slippen ar 1990.

Det viren 2002 antagna nationella milet om att minska ut-
slippen av vixthusgaser med minst fyra procent skall uppnis utan
kompensation fér upptag i s.k. sinkor eller med s.k. flexibla meka-
nismer. Vid en kontrollstation &r 2004 skall som komplement
dvervigas ett mal som innefattar de flexibla mekanismerna.

I Kyotoprotokollet ingdr tre flexibla mekanismer, vilka ir viktiga
for att uppnd den kostnadseffektivitet som klimatkonventionen
betonar:

o Handel med utslippsritter, som innebir overldtelser av utslipps-
utrymme eller delar av dtaganden mellan linder utan att 6ver-
18telsen knyts till ndgot visst konkret projekt.

o Gemensamt genomférande, som innebir att en 6verenskom-
melse gors mellan tvd linder med utslippsdtaganden 1 Kyoto-
protokollet. Det ena landet investerar i ett projekt 1 det andra
landet som resulterar i utslippsminskningar som helt eller
delvis kan krediteras investerarlandet.

o Mekanismen for ren utveckling, som liknar gemensamt genom-
férande men projektet genomfors i detta fall 1 ett utvecklings-
land utan ndgot kvantitativt dtagande 1 Kyotoprotokollet.
Denna mekanism skall dven bidra till en hillbar utveckling i
virdlandet.

Inom EU finns ett europeiskt klimatférindringsprogram (Euro-
pean Climate Change Programme, ECCP). I mars 2000 presente-
rade kommissionen en gronbok om ett EU-system f6r handel med
utslippsritter. Mot bakgrund av gréonboken och de synpunkter den
foranledde presenterade kommissionen i oktober 2001 ett forslag
till direktiv f6r handel med utslippsritter fo6r vixthusgaser inom

? Arbetet redovisades viren 2000 i betinkandet Férslag till svensk klimatstrategi (SOU
2000:23).
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gemenskapen (KOM(2001) 581). I december 2002 enades Euro-
peiska Unionens R&d (miljoministrarna) om en gemensam stind-
punkt angdende direktivets innehill. Europaparlamentet har tre
mdnader pd sig att ta stillning till ministerrddets gemensamma
stdndpunkt. Skulle parlamentet ha en, frin ministerridets gemen-
samma uppfattning, avvikande mening om direktivets innehill
tergdr frigan till kommissionen, som har en minad pd sig att ta
stillning till parlamentets avvikande meningar. Arendet gir sedan
tillbaks till ministerrddet. Om ministerridet inte godkinner parla-
mentets avvikande meningar, gdr frigan till en férlikningskom-
mitté, som har sex veckor pi sig att forsoka ni en forlikning.
Forlikningsresultatet skall sedan godkinnas av ministerrddet och
Parlamentet. Nigot firdigt direktiv foreligger siledes dnnu inte.

Viren 1999 tillsatte regeringen en sirskild utredare’ med uppgift
att undersdka mojligheter och forutsittningar for att tillimpa
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i Sverige. Utredaren lim-
nade sitt slutbetinkande viren 2000* I detta framhélls bla. att ett
system med 6verldtbara utslippsritter dr ett mycket kraftfullt styr-
medel for att bekimpa klimatproblem, och att en marknad fér
utslippshandel borde etableras. I betinkandet sades dock att
Sverige inte ensidigt bor inféra ett handelssystem, utan att ett
sddant system bor omfatta flera linder med likartade utgings-
punkter for sitt agerande. For Sveriges del sades detta pd kort sikt
innebira handel med véra grannlinder och linder inom EU. Fér att
bana vig for inférandet av ett handelssystem féreslog utredaren att
regeringen borde initiera diverse utredningsarbete i syfte att bl.a.
utarbeta riktlinjer f6r hur regelverket f6r handelssystemet skall se
ut pd sdvil kort som lang sikt.

Uppdraget fér FlexMex2-utredningen motsvarar i huvudsak vad
som foreslogs av den sirskilda utredaren &r 2000.

4.1.3  Utredningens uppdrag enligt direktiven

FlexMex2-utredningens direktiv (dir. 2001:56) antogs sommaren
2001. Direktiven ir omfattande — avseende sdvil antal arbets-
uppgifter som angivna utgdngspunkter foér arbetet. I detta av-
snitt sammanfattas inneh8llet i direktiven. De 4terges i sin helhet i
bilaga 1.

3 Generaltulldirektdr Kjell Jansson, tillika ordférande i FlexMex2-utredningen.
* Handla fér att uppng klimatmil! (SOU 2000:45).
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Enligt direktiven skall en delegation med parlamentarisk sam-
mansittning tillkallas 1 syfte att utarbeta ett forslag till ett svenskt
system och ett regelverk fér Kyotoprotokollets flexibla meka-
nismer, dir det framgar:

o vilka utslippskillor som skall omfattas av kvotplikt (dvs. skyl-
dighet att inneha utslippsritter motsvarande de egna ut-
slippen),

e vid vilken tidpunkt kvotplikten skall intrida,
vilket utslippstak som skall gilla for aktdrerna i handelssyste-
met,
hur tilldelning och utformning av utslippsritter skall ske,
om och 1 s8 fall under vilka omstindigheter staten skall ha moj-
lighet att dra in, upphiva eller indra utslippsritten,

e hur mitning, rapportering och kontroll skall ske i handels-
systemet,

o vilka piféljder som skall bli aktuella vid brott mot kvotplikt,
och

e hur de projektbaserade mekanismerna (dvs. gemensamt genom-
férande och mekanismen f6r ren utveckling) skall inkluderas 1
handelssystemet.

Enligt direktiven skall regelverket tas fram med sikte pd att
kvotplikt skall trida 1 kraft tidigast & 2003 och senast &r 2005.

Utdver att utarbeta ett svenskt system fér handel med utsldpps-
ritter skall delegationen ocksd yttra sig 6ver Energimyndighetens
forslag till klimatprojekt pd klimatomridet fram t.o.m. &r 2004.

Enligt direktiven skall utredningsarbetet bedrivas utifrdn tvd
olika tidsperspektiv: perioden fram till 4r 2008, vilken utgor ett for-
soks- och utvecklingsskede, och perioden efter ar 2008, d& Kyoto-
protokollets forsta dtagandeperiod startar. Under perioden fram till
&r 2008 skall inriktningen vara att handelssystemet enbart omfattar
utslipp av koldioxid. Under perioden efter &r 2008 kan handels-
systemet enligt direktiven omfatta dven andra vixthusgaser som
inryms 1 Kyotoprotokollet.

Vidare anges 1 direktiven att delegationen skall utgd frin att ett
svenskt system fér handel med utslippsritter ir 6ppet f6r handel
med andra linder. Delegationen skall ocks& utgd fr@n att absoluta
mal foér utslippsbegrinsningar utgdér grunden for ett system for
handel med utslippsritter, samt att det i férsta hand ir foretag som
handlar pi marknaden for utslippsritter.

134



SOU 2003:60

Betriffande omfattningen av kvotplikt anges 1 direktiven bl.a. att
delegationen skall utgd frin en uppstréoms- eller en hybridansats
(dvs. en kombination av uppstréms- och nedstrémsansats). En
uppstromsansats innebir att kvotplikten ldggs vid produktionen,
importen eller distributionen av den insatsvara som leder till
utslipp, och mojliggér inkluderande av manga utslippskillor i
handelssystemet. En nedstrémsansats innebir att kvotplikten liggs
vid utslippspunkten.

Vidare anger direktiven att delegationen skall utgd frin att
handelssystemet under perioden fore &r 2008 omfattar koldioxid-
utslipp frn forbrinning av fossila brinslen, dvs. frin produktion
av el och fjirrvirme, raffinaderier, férbrinning inom industrin,
transporter, bostider och service m.m. Aven utslipp av koldioxid
frdn industriprocesser skall ingd i ett handelssystem fore ar 2008.
Enligt direktiven skall delegationen utgd ifrdn att handelssystemet
efter 8r 2008 skall vara mer omfattande in det foére dr 2008.

Vad betriffar tilldelning och utformning av utslippsritter anges i
direktiven att delegationen skall utgd frin att auktion avseende
utslippsritterna skall hdllas 1 inledningsskedet, med méojlighet att
13ta vissa utslippskillor, t.ex. de killor som 1 dag belastas med redu-
cerad eller ir undantagen koldioxidskatt, erhdlla en gratis tilldel-
ning av utslippsritter. Delegationen skall utreda kriterier for en
sddan gratis tilldelning. Enligt direktiven fir dock en gratis till-
delning inte missgynna féretag som 1 ett tidigt skede vidtagit
utslippsreducerande tgirder. Efter ir 2008 sigs i direktiven att
inriktningen bor vara att auktion genomférs for samtliga utslipps-
killor 1 handelssystemet. Delegationen skall analysera om det krivs
en grundlagsindring f6r att infora ett auktionsférfarande.

Delegationen skall ocksd analysera de statsfinansiella konsekven-
serna av en tilldelning via auktion, liksom effekter pd intikterna av
att helt eller delvis vilja andra former av tilldelningsprinciper. Hur
dessa olika val pdverkar stabiliteten i statens intikter skall ana-
lyseras. Vidare anger direktiven att effekterna pad statens intikter av
eventuella férindringar i utformningen av koldioxidskatten skall
analyseras, liksom hur olika kombinationer av koldioxidskatt och
handel med utsldppsritter, med olika typer av tilldelningsprinciper
kan utformas f6r att vara statsfinansiellt neutrala.

Delegationen skall underséka hur anvindningen av flexibla
mekanismer kan komma att pdverka och samverka med befintlig
miljolagstiftning och skattelagstiftning, EU:s direktiv pd dessa om-
riden samt planerade styrmedel inom klimat- och energiomridet,
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frimst 18ngsiktiga avtal mellan staten och industrin om reduktion
av vixthusgaser och certifikatshandel fér fornybar elproduktion.
Enligt direktiven skall delegationen 4ven analysera hur ett handels-
system kan utgéra alternativ till nuvarande koldioxidskatt eller
komplement till koldioxidskatten och andra energi- och miljs-
skatter.

I direktiven poingteras pd flera stillen vikten av att delegationen
foljer och tar hinsyn till resultatet av den internationella utveck-
lingen inom omradet — inom ramen f6r FN:s klimatkonvention och
dess Kyotoprotokoll, inom EU, och inom ramen fér det nordiska
samarbetet och Ostersjésamarbetet. Bl.a. framhills att delegationen
méste beakta EG-kommissionens kommande direktiv om handel
med utslippsritter — som innu inte var framlagt nir utrednings-
direktiven antogs — och efterfoljande rddsbehandling av direktivet.

Enligt direktiven skall delegationen utgd frin att utslipps-
reduktioner frin de tvd projektbaserade mekanismerna gemensamt
genomférande och mekanismen fér ren utveckling kan ingd 1 ett
handelssystem. Detta sigs dock vara beroende av utfallet av de
fortsatta internationella férhandlingarna pd omridet. Delegationen
skall limna férslag pa ett regelverk for hanteringen av de projekt-
baserade mekanismerna inom ett handelssystem samt ge forslag pd
ovrigt regelverk samt behov av institutioner, inklusive svensk
kontaktperson, for de projektbaserade mekanismerna i det fall de
projektbaserade mekanismerna inte kan inkluderas 1 ett handels-
system.

Enligt direktiven skall delegationen limna sitt forslag till
regelverk for de flexibla mekanismerna senast den 31 december
2002.

Om de projektbaserade mekanismerna inte kan inkluderas i ett
system for handel med utslippsritter skall delegationen senast den
31 december 2004 limna forslag pd vilket regelverk och vilka insti-
tutioner som kan behovas f6r de projektbaserade mekanismerna.

Statens energimyndighet bedriver projektverksamhet som syftar
till mojlig framtida kreditering av utslippsminskningar genom
gemensamt genomfdérande och mekanismen fér ren utveckling.
Denna verksamhet 16per till &r 2004. Delegationen skall fram till
den 31 december 2004 bistd regeringen i utformningen av kriterier
for klimatprojekt inom ramen fér gemensamt genomférande och
mekanismen f6r ren utveckling. Delegationen skall ligga sirskild
vikt vid hur féretag kan involveras, t.ex. genom att klimatprojekt
kan ingd inom ramen for lingsiktiga avtal. P4 regeringens begiran
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skall delegationen ocksd I6pande yttra sig 6ver Statens energi-
myndighets forslag till klimatprojekt inom ramen fér gemensamt
genomférande och mekanismen for ren utveckling med utgings-
punkt 1 Kyotoprotokollet och dess forvintade regler och riktlinjer.

4.2 Utredningsarbetets uppldgg och genomférande

Som framgitt antogs utredningens direktiv sommaren 2001. Av
olika skil kom dock utredningsarbetet inte att inledas férrin viren
2002.

I oktober 2001 presenterade EG-kommissionen sitt forslag till
direktiv fér handel med utslippsritter inom gemenskapen
(KOM(2001) 581). Som framgitt ovan enades ministerrddet om
direktivets innehdll i december 2002. Men di Europaparlamentet
innu inte tagit stillning till direktiviérslaget foreligger dnnu inte
ndgot firdigt direktiv.

Innehdllet 1 direktiviorslaget (hidanefter ofta kallat handels-
direktivet) kommer att behandlas ingiende 1 kapitel 7. Redan hir
bor dock sigas att handelsdirektivet, som primirt avser perioden
20052007, i flera visentliga avseenden anger andra utgingspunkter
for inforandet av ett system f6r handel med utslippsritter in vad
som angivits 1 FlexMex2-utredningens direktiv, t.ex.:

e Handelsdirektivet bygger pd en nedstréomsansats, dvs. att sys-
temet skall utgd frin de anliggningar dir utslippen sker. Flex-
Mex2-utredningens direktiv talar diremot i férsta hand om en
uppstréomsansats, dvs. att kvotplikten liggs vid produktionen,
importen eller distributionen av den insatsvara som leder till
utslipp.

e I handelsdirektivet anges att handelssystemet under perioden
2005-2007 skall omfatta firre sektorer in vad som tas upp 1
FlexMex2-utredningens direktiv, t.ex. ingdr inte transporter,
samt bostider och service i kommissionens férslag.

e Enligt handelsdirektivet skall tilldelningen av utslippsritter
vara gratis under perioden 2005-2007. FlexMex2-utredningens
direktiv anger diremot att auktion skall vara utgdngspunkten.

e Handelsdirektivet inkluderar inte de projektbaserade meka-
nismerna (dvs. gemensamt genomférande och mekanismen for
ren utveckling), medan FlexMex2-utredningens direktiv anger
att utredningen iven skall éverviga inkluderandet av de pro-
jektbaserade mekanismerna 1 handelssystemet. Handelsdirek-
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tivet anger dock att utslippstillgodohavanden frin de projekt-
baserade mekanismerna kommer att erkinnas fér anvindning
enligt nirmare bestimmelser som antas av Europaparlamentet
och ridet, vilka bér tillimpas parallellt med gemenskapens
system dr 2005.

Som medlem av EU kommer Sverige att vara skyldigt att ansluta sig
till och 1 svensk lagstiftning inféra de 1 aktuellt EG-direktiv angivna
reglerna for det EU-gemensamma handelssystemet. FlexMex2-
utredningen har dirfér gjort bedémningen att det inte ir menings-
fullt att ta fram ett regelverk for ett svenskt handelssystem som pd
visentliga punkter avviker frin det kommande EU-systemet, eller
att striva efter att inféra ett svenskt system tidigare in det
kommande EU-systemet.

Mot denna bakgrund har utredningen delvis valt ett annat
uppligg for utredningsarbetet in vad som anges i utredningens
direktiv. Den forindrade inriktningen innebir 1 korthet att utred-
ningsarbetet bedrivs 1 tvd steg:

e I steg 1 har utredningen analyserat konsekvenser fér Sverige av
det forslag ull direktiv avseende ett system fér handel med
utslippsritter som EG-kommissionen lade fram hosten 2001.
Dirtill har utredningen bl.a. analyserat férutsittningarna for
Sverige att inom ramen f6ér det EU-gemensamma systemet
eventuellt tillf6ra ytterligare sektorer pa nationell basis, frimst
transportsektorn. Det nu foreliggande delbetinkandet behand-
lar 1 huvudsak utredningens steg 1. Mdlet med delbetinkandet
ir bla. att med utgdngspunkt i handelsdirektivet utarbeta
forslag till principer for hur detta skall implementeras i Sverige
och att identifiera och limna férslag till utformning av de
noédvindiga institutioner (regelverk, organisation, etc.) som
krivs for att 1 Sverige inféra ett handelssystem.

e I det arbete som kommer att folja efter delbetinkandets avlim-
nande (steg 2) avser utredningen att analysera hur ett system
for handel med utslippsritter avseende tiden frén &r 2008 och
framdt bor se ut. Steg 2 avses iven omfatta de i utrednings-
direktiven efterfrigade analyserna av hur de projektbaserade
mekanismerna skall inkluderas 1 handelssystemet, av hur sinkor
bér behandlas, etc. Dirtill ingdr 1 steg 2 uppgiften att avge
yttranden &ver Statens energimyndighets forslag till klimat-
projekt pd klimatomradet fram t.o.m. ir 2004.
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Att utredningsarbetets inriktning férindrats har ocksi medfort en
delvis indrad tidplan fér arbetet. Dirtill har tidplanen av naturliga
skil behovt justeras med hinsyn till att utredningsarbetet inleddes
forst ca ett halvér efter att direktiven antogs. Sammantaget innebir
detta att tidpunkten for avlimnandet av det nu foreliggande del-
betinkandet forskjutits ca fem méinader jimfért med vad som
angavs 1 utredningens direktiv.

4.3 Underlag for delegationens arbete

Fram till avlimnandet av detta delbetinkande har sammanlagt 17
sammantriden avhillits med utredningens ledaméter och sak-
kunniga. Dessa regelbundna kommittésammantriden har varit den
viktigaste arenan for utredningens diskussioner. Utdver kontinuer-
liga diskussioner om utredningsarbetets framdtskridande och redo-
visningar av utlagda uppdrag m.m. har vid sammantridena informa-
tion limnats frin olika myndigheter och intresseorganisationer.

Vidare har utredningens ordférande och sekretariat bilateralt
sammantritt med berdorda myndigheter (t.ex. Naturvirdsverket,
Energimyndigheten, Statskontoret och Statistiska Centralbyrin)
och intresseorganisationer pd omridet (t.ex. Svenskt Niringsliv,
Svensk Energi, Skogsindustrierna, Svenska Petroleuminstitutet,
Jernkontoret, Svenska Kalkféreningen, VPC, Konjunkturinstitutet,
SVEBIO, Svenska Naturskyddsféreningen och Svenska Torv-
producentféreningen). Utredningens ordférande och huvudsekre-
terare har ocksd sammantritt med foretridare fé6r EG-kommis-
sionens DG Miljé. Dirtill har utredningens ordférande och sekre-
tariat nirvarit vid olika nationella och internationella seminarier
o.d. inom omridet, t.ex. vid Europaparlamentets hearing kring
utslippshandel 1 april 2002.

Den 20 februari 2003 inbjéds branschféretridare och Svenska
Naturskyddsféreningen till en hearing angiende principer for
tilldelning av utslippsritter m.m. Skriftliga vittnesmal limnades av
sex branschféretridare.

Under februari-mars 2003 besokte foretridare f6r delegationen
Storbritannien, Tyskland, Finland, Nederlinderna, Danmark och
Frankrike. Syftet med linderbesdken var att fi en uppfattning om
det arbete som bedrivs i dessa linder for att implementera handels-
direktivet, att presentera det arbete som utforts 1 Sverige samt att
diskutera frigor av gemensamt intresse.
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Inom ramen foér utredningen har féljande underlagsmaterial
tagits fram:

o AF-Energikonsult har kartlagt hur ménga och vilka svenska
anliggningar som skulle omfattas av ett system for handel med
utslippsritter om ett sidant infordes i enlighet med EG-
kommissionens forslag till direktiv. AF-Energikonsult har 4ven
beskrivit konkurrenssituationen internationellt och férvintad
ekonomisk utveckling i Sverige fér de industribranscher som
omfattas av handel med utslippsritter.

e Swedpower har analyserat ¢verensstimmelser i terminologi och
definitioner mellan kommissionens férslag till handelsdirektiv
och EU:s IPPC-direktiv.

e Konsultbolaget Environmental Resources Management har vid
ett kommittésammantride med hjilp av ett handelsspel illustre-
rat hur handel med utslappsratter kan komma att fungera.

e Statskontoret har analyserat vissa organisationsfrigor avseende
ett system fo6r handel med utslippsritter. Statskontorets
rapport har ocks3 remissbehandlats av delegationen.

e Konjunkturinstitutet har analyserat de ekonomiska konsekven-
serna av att handla med utslippsritter under olika antaganden
om priset pd utslippsritter och allokeringssystem.

e PricewaterhouseCoopers har gjort en 6versiktlig sammanstill-
ning over vilka marknadspriser for utslippsritter som andra
internationella aktdrer anvint sig av.

e IVL Svenska Miljoinstitutet AB har bla. analyserat olika
fordelningssystem for utslippsritter och deras konsekvenser.

e Professor Runar Brinnlund, Institutionen fér nationalekonomi
vid Umed Universitet, har analyserat foérdelningseffekter av
begrinsad europeisk utslippshandel.

e Fore detta justitierddet Staffan Vingby har analyserat bestim-
melserna i 2 kap. 18 § regeringsformen vid tilldelning av
utslippsritter.

e Doktor Tommy Lundgren, SLU Umed, har analyserat de eko-
nomiska konsekvenserna av att ”gd fére” och att utfora dtgirder
1 borjan av ett lingsiktigt dtagande samt relationen mellan
l&ngsiktiga avtal och handel med utslippsritter.

e Professor Lennart Hjalmarsson har analyserat férhdllandet
mellan kortsiktig och l8ngsiktig kostnadseffektivitet.
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e DPer Kigeson, Nature Associates, har bl.a. analyserat f6r- och
nackdelar med att inkludera transportsektorn i ett system for
handel med utslippsritter.

e Charlotte Nilsson, Handelshégskolan, har analyserat skillnader
1 Konjunkturinstitutets och Energimyndighetens metoder for
att gora prognoser éver framtida CO,-utslipp och ekonomiska
konsekvensanalyser.

e Energimyndigheten har i en PM beskrivit Kyotoprotokollets
projektbaserade mekanismer (gemensamt genomférande och
mekanismen f6r ren utveckling) och myndighetens arbete
kring dessa. Myndigheten har ocksd uppdaterat sin prognos
over utslippen av koldioxid fér bla. den handlande sektorn
med utgingspunkt 1 kvalitetssikrad statistik frin Naturvirds-
verket f6r &r 2001.

e ECON AB har analyserat vilka effekter inférandet av utslipps-
handel kan {4 f6r prisbildningen p& elmarknaden.

e Naturvirdsverket har pd uppdrag av FlexMex2-utredningen
18tit SMED (Svenska MiljoEmissionsData, som ir ett sam-
arbete mellan IVL, SCB och SMHI) arbeta med att kvalitets-
sikra dataunderlaget for tilldelning av utslippsritter. Natur-
vardsverket har avrapporterat resultatet av detta projekt till
FlexMex2-utredningen.

4.4 Annat pagaende utredningsarbete inom omradet
4.4.1 Langsiktiga avtal om energieffektivisering

I augusti 2000 beslutade regeringen att en forhandlare och
expertgrupp skulle tillsittas med uppgift att ta fram program foér
laingsiktiga avtal om energieffektivisering (N2000/6745/ESB).
Syftet med dessa lingsiktiga avtal ir att stimulera industrin till att
genomfora kostnadseffektiva 3tgirder som leder till minskad
energianvindning och minskade utslipp av vixthusgaser. Flera av
de linder svensk industri konkurrerar med utnyttjar lingsiktiga
avtal som ett komplement till framfor allt skatter.

Forhandlingsmannen limnade den 31 oktober 2001 ett princip-
forslag till ett program for ldngsiktiga avtal pd 5-10 ir om energi-
effektivisering och andra klimatpverkande dtgirder inom energi-
intensiv industri.”

’ Forslag till program fér lingsiktiga avtal med energiintensiv industri, Ds 2001:65.
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Programmet for lingsiktiga avtal ir inledningsvis tinkt att
omfatta energiintensiv industri, dvs. skogsindustrin, jirn- och stdl-
industrin, gruvindustrin, cementindustrin samt den energiintensiva
delen av kemiindustrin. Dirmed kan lingsiktiga avtal och ett
handelssystem for utslippsritter komma att omfatta samma sek-
torer.

4.4.2  Skattenedsattningskommittén (SNED)

I april 2001 tillsatte regeringen en parlamentarisk utredning om
oversyn av regler for nedsittning av energiskatter for vissa sektorer
(dir. 2001:29). Utredningen skall enligt direktiven:

e Utreda forutsittningarna fér en annan avgrinsning av omridet
for energiskattenedsittning f6r de konkurrensutsatta sektorer-
na in vad som giller idag.

e Analysera och foresld limpliga kriterier for vad som bor anses
vara konkurrensutsatt verksamhet och 1 vad mén detta bor
motivera energiskattelittnader

e Basera analysen pd de EG-rittsliga forutsittningarna. Dirvid
skall utredningen sirskilt beakta EG:s regler om statligt stod
vid utformningen av forslag som innefattar sirregler fér den
svenska industrins och jordbrukets energibeskattning.

Den allminna utgdngspunkten fér SNED:s uppdrag skall 1 princip
vara att energl si lingt mojligt skall beskattas likartat oavsett
anvindningsomrdden, eftersom detta frimjar en samhillseko-
nomiskt effektiv resursanvindning dir incitamenten for energi-
effektivisering och miljéstyrning blir likartade 1 olika samhills-
sektorer.

En viktig aspekt av uppdraget ir att belysa samspelet mellan en
generellt ligre skattenivd for energiforbrukning inom en brett av-
grinsad del av samhillet och behovet av individuella nedsittnings-
regler. Analyserna skall omfatta beskattningen av sivil fossila
brinslen som el.

Utredningens arbete avrapporterades 1 april 2003 1 betinkandet
Svéra skatter! (SOU 2003:38).
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4.4.3 Utredningen med uppgift att lamna forslag till ramavtal
i enlighet med artikel 6 i Kyotoprotokollet

Regeringen tillsatte i december 2001 (dir. 2001:101) en férhandlare
med uppgift att ta fram underlag och férslag till ramavtal mellan
Sverige och aktuella linder fér gemensamt genomférande enligt
artikel 6 1 Kyotoprotokollet.

Ramavtalen skall ange generella férutsittningar och villkor fér
kreditering av projektaktiviteterna i virdlandet samt ta upp prin-
ciperna fér projektavtalen. Ramavtalen bér bland annat behandla
vilka projekttyper som kan komma ifriga, former for granskning
och godkinnande av projekt samt principer fér finansiering av

enskilda projekt.

Uppdraget slutrapporterades 1 december 2002 i betinkandet
Gemensamt genomfoérande — avtal for bittre klimat (SOU
2002:114).

4.4.4  Utredningen om det langsiktiga energipolitiska
programmet

Utredningen om det l3ngsiktiga energipolitiska programmet
(dir. 2001:122, ”LingEn-utredningen”) skall granska och utvirdera
insatserna inom 1997 &rs lingsiktiga energipolitiska program och
analysera behovet av férindringar. 1997 &rs langsiktiga energi-
politiska program omfattar framfér allt en kraftfull satsning pd
energirelaterad forskning, utveckling och demonstration under
dren 1998-2004. Programmet omfattar dven vissa energipolitiskt
motiverade klimatinsatser, i synnerhet finansieras via programmet
Energimyndighetens arbete i Baltikum och Osteuropa med Kyoto-
protokollets projektbaserade mekanismer.
Uppdraget skall vara avslutat senast den 1 september 2003.

4.4.5 Utredningen om dversyn av vagtrafikbeskattningen

Vigtrafikskatteutredningen (dir. 2001:12 och dir. 2002:26) skall se
over vigtrafikbeskattningens utformning. Oversynen skall framfor
allt beakta miljo-, trafiksikerhets- och konkurrensaspekter med
utgdngspunkt 1 ett fiskalt perspektiv och med hinsynstagande till
trafikskatternas pdverkan pd transportsystemets effektivitet. Bland
uppgifterna kan nimnas att utredningen skall analysera for- och
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nackdelar med en kilometerskatt. Utredningen skall dven se dver
uttaget av fordonsskatt. En sirskild uppgift dr att klarligga om det
ir mojligt att inféra ekonomiska incitament f6r fordon med liga
utslipp. Vidare skall beskattningen av dieselolja fér privatbilism,
yrkesmissig trafik och arbetsmaskiner utredas. Utredningen skall
dven analysera hur ett eventuellt svenskt kilometerskattesystem
kan utformas i enlighet med de av riksdagen faststillda mélen for
trafik- och miljopolitik. Det framhaills i direktivet att det dr viktigt
att hinsyn tll miljon och trafiksikerheten ges storre tyngd i
trafikbeskattningen samt att de styrmedel som foreslds skall vara
kostnadseffektiva. Utredningen skall ocksi analysera pdgiende
lagstiftningsarbete 1 Europa och utvecklingen av inférda och pla-
nerade kilometerskattesystem.
Utredningen beriknas avsluta sitt arbete den 31 december 2003.

4.5 Samverkan med andra utredningar

I FlexMex2-utredningens direktiv nimns ett antal andra
utredningar, som utredningen skall samrida med. Med hinsyn tll
att utredningsarbetet inleddes forst ca ett halvir efter att direktiven
antogs hade flera av de omnimnda utredningarna emellertid redan
hunnit avsluta sitt arbete nir FlexMex2-utredningen inledde sitt,
varfér ndgot samrdd av naturliga skil inte kunde ske 1 dessa fall.
Detta giller t.ex. for utredningen om ett system for certifikats-
handel baserat pd kvoter fér anvindningen av el frin férnybara
energikillor (dir. 2000:56).

Diremot har foretridare f6r utredningen om 6versyn av regler
for nedsittning av energiskatter for vissa sektorer (dir. 2001:29,
SNED) nirvarit vid tvd av FlexMex2-utredningens kommitté-
sammantriden. Ordférande och sekretariatet f6r FlexMex2-utred-
ningen har foredragit utredningens arbete f6r SNED vid tvd
tillfillen. Utredningens ordférande och huvudsekreterare har dis-
kuterat frigor av gemensamt intresse med SNED:s ordférande.

Vidare har féretridare f6r FlexMex2-utredningens sekretariat vid
ndgra tillfillen sammantritt med utredningen med uppgift att lim-
na forslag till ramavtal i enlighet med artikel 6 1 Kyotoprotokollet
(dir. 2001:101, ”Utredningen om gemensamt genomférande”) och
nirvarit vid denna utrednings samrddsmote 1 maj 2002.
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Hur kontakterna med andra utredningar beaktats i utred-
ningsarbetet framgdr nirmare av den l6pande texten 1 kommande
kapitel.

4.6 Betdnkandets disposition

Delegationens 6verviganden och forslag presenterades 1 kapitlen
1-3.

Efter den bakgrund som givits i detta kapitel 4 har den fortsatta
framstillningen disponerats pd féljande sitt.

I kapitel 5 redogors forst dversiktligt for olika vixthusgaser som
fororsakar klimatforindringar. Direfter handlar kapitlet i huvudsak
om hur klimatpolitiken utvecklats inom ramen fér FN:s klimat-
konvention och Kyotoprotokollet, EU och i Sverige.

Kapitel 6 behandlar bl.a. motiv fér en statlig miljopolitik, olika
styrmedels egenskaper och principer for val av styrmedel 1 samband
med klimatférindringar. I kapitlet redogors ocksd for fordelarna
med handel med utslippsritter jimfért med administrativa styr-
medel och miljavgifter samt f6r ndgra praktiska erfarenheter som
vunnits frin handel med utslippsritter. Kapitlet avslutas med en
diskussion av vad som krivs foér att kunna linka olika interna-
tionella system.

I kapitel 7 redogors for innehdllet 1 forslaget till direktiv for
handel med utslippsritter inom EU, sisom det foreligger efter
ministerridets éverenskommelse 1 december 2002. T kapitlet redo-
gors ocksd for hur stor andel av utslippen som direktivet torde
komma att ticka i de olika EU-linderna, samt f6r innehéllet 1 EU:s
konkurrens- och statsstodsregler.

I kapitel 8 beskrivs hur minga svenska anliggningar som kan
antas komma att omfattas av direktivet f6r handel med utslipps-
ritter samt hur stora utslipp av koldioxid dessa anliggningar stir
for.

Kapitel 9 utgors av en diskussion kring hur internationell handel
med utslippsritter pdverkar foérutsittningarna for det svenska,
nationella klimatmalet.

I kapitel 10 presenteras nigra forskarstudier kring olika kon-
sekvenser av att infora begrinsningar av de svenska koldioxid-
utslippen, bla. i ett system dir vissa sektorer deltar 1 handel med
utslippsritter enligt EU:s forslag till handel med utslippsritter.
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Vid sidan av FlexMex2-utredningen pigir ett stort antal utred-
ningar dir flera olika styrmedel borjat formas for att vart och ett
bidra till att nd uppstillda miljomal. Kapitel 11 syfrar till att
beskriva det arbete som bedrivs 1 niraliggande utredningar och hur
de styrmedel som utreds av andra kommittéer pdverkar delega-
tionens arbete med att utarbeta ett forslag till system f6r handel
med utsldppsritter i Sverige.

I kapitel 12 beskrivs principer och méjliga metoder for den
svenska tilldelningen av utslippsritter i det EU-omfattande han-
delssystem som skall inféras fran den 1 januari 2005.

Kapitel 13 ir ett forsék att sammanfatta synpunkter som
branschféretridare och andra intressenter 1 olika sammanhang
framfort pd forslaget till direktiv fér handel med utslippsritter
inom EU och delegationens arbete med detta. Bland annat redo-
visas synpunkter frin den sirskilda hearing som delegationen i1
februari 2003 anordnade for att bereda branscher som direkt berors
av direktiviorslaget och Svenska Naturskyddsforeningen tillfille att
limna synpunkter.

I kapitel 14 diskuteras vissa frigor som fér svensk del miste
hanteras 1 den fortsatta implementeringen av férslaget till direktiv
fér handel med utslippsritter inom EU, och som delegationen
avser att dterkomma till 1 fas 2 av utredningsarbetet. De aspekter
som tas upp i kapitlet ir registerfunktionen, direktiviorslagets for-
hillande till miljorittsliga bestimmelser, sanktionssystemet, samt
de projektbaserade mekanismerna JT och CDM.

Till betinkandet har ocksd fogats fyra bilagor. I bilaga 1 3terges
delegationens utredningsdirektiv, i bilaga 2 forslaget till direktiv for
handel med utslippsritter inom EU, sisom det foreligger efter
ministerridets dverenskommelse i december 2002, och 1 bilaga 3 en
redogorelse for andra linders arbete med att tillimpa handels-
direktivet. I bilaga 4 gors ett forsok att sd fullstindigt som for
nirvarande ir mojligt illustrera det flode av aktiviteter, information
m.m. som kommer att behdéva ske mellan olika aktdrer fram till
dess systemet for handel med utslippsritter skall vara igdng den 1
januari 2005.
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5 Klimatpolitikens utveckling

I detta kapitel redogédrs forst oversiktligt for olika vixthusgaser
som férorsakar klimatforindringar (avsnitt 5.1). Direfter handlar
kapitlet 1 huvudsak om hur klimatpolitiken utvecklats inom ramen
for FN:s klimatkonvention och Kyotoprotokollet', EU och i
Sverige. Dessa forhdllanden behandlas i tur och ordning i avsnitten
5.2 till 5.4. T anslutning till beskrivningen av FN:s klimatpolitik
gors ocksd en dvergripande sammanfattning av de utmaningar som
klimatpolitiken stills infér. Avslutningsvis i avsnitt 5.5 nimns
ndgot om statistikens tillforlitlighet.

5.1 Olika gasers bidrag till vaxthuseffekten

Den klimatpdverkan som en vixthusgas har beror pd vilken for-
mdga gasen har att absorbera virmestrlning, hur linge gasen finns
kvar 1 atmosfiren samt 1 hur stora mingder gasen tillfors
atmosfiren. For att pd ett enkelt sitt kunna jimféra inverkan av
olika gaser refereras ofta till gasens sk. GWP-virde (frin
engelskans Global Warming Potential) eller vixthusgaspotential.
Eftersom vixthusgaserna har olika uppehillstid 1 atmosfiren kan
man rikna ut GWP for olika tidsintervall. Vanligt dr att man riknar
1 ett hundradrsperspektiv, men dven andra tidsperspektiv fore-
kommer. Man brukar normera évriga vixthusgaser med koldioxid
vars vixthusgaspotential dirfor alltd dr er (GWP=1). Nir den
samlade inverkan av gasen pd vixthuseffekten skall redovisas
multipliceras de totala utslippen i kilogram med gasens GWDP-
virde. Detta ger ett mitt pd den totala inverkan frin utslippen av
en specifik gas och enheten uttrycks som s.k. koldioxidekvivalenter
under den valda tidsperioden. I tabell 5.1 visas GWP-virden 1 ett

! Kyotoprotokollet till Férenta Nationernas ramkonvention om klimatférindringar. Antogs
pd konventionens tredje partsméte 1 Kyoto den 11 december 1997. EU ratificerade Kyoto-
protokollet den 31 maj 2002.

147



Klimatpolitikens utveckling SOU 2003:60

hundradrsperspektiv for de 1 Kyotoprotokollet férekommande
vixthusgaserna.

Tabell 5.1. GWP-virden (100 &r) for vissa vixthusgaser

Gas GWP-vérde (100 &r)
Koldioxid, CO, 1
Metan, CH, 21
Dikvaveoxid, N,0 ("lustgas”) 310
Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner (vérdet galler for HFC 1300
134a)?

Fluorkarboner (vardet for CF, visas) 6 500
Svavelhexafluorid, SFg 23900

Kélla: IPCC, 1996.

Olika brinslens utslipp av koldioxid

Koldioxid uppstdr vid all f6rbrinning eftersom alla brinslen, inte
bara de fossila, innehiller kol. Det ir kolatomerna i brinslet som
forenar sig med syreatomerna i luften i en kemisk process som
alstrar virme.

Koldioxid kan uppehilla sig linge i atmosfiren. Vixter tar upp
koldioxid ur atmosfiren for att anvinda den i fotosyntesen. Det tar
ca 100 &r for ett trid att vixa upp och dirfér kan man siga att nir
man foérbrinner ett trid sker inget nettotillskott av koldioxid till
atmosfiren 1 ett hundradrsperspektiv. Det blir f6rstds ett momen-
tant utslipp, men vi kan ind3 férenklat siga att férnybara brinslen
inte bidrar till vixthuseffekten.

Kol, olja och naturgas bildas av vixter och djur som en ging tagit
upp koldioxid ur atmosfiren. Denna process tar flera miljoner r.
Nir de fossila brinslena forbrinns frigors koldioxid som varit
bundet flera miljoner &r och dirfér sker ett nettoutslipp av kol-
odioxid till atmosfiren. Nir det giller utslipp av vixthusgaser ir
det viktigt att minnas tidsperspektiven. Om vi férbrinner de fossila
brinslena 1 samma takt som de 4terbildas skulle det inte bli nigon
6kning av koldioxidhalten i atmosfiren.

2 Ofullstindigt halogenerade fluorkarboner och fluorkarboner ir grupper av gaser. I tabellen
redovisas GWP-faktorn fér en av gaserna ur respektive grupp.
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Brinslen har olika energiinnehdll och olika kolinnehdll. Vid for-
brinning bildas virme som kan nyttjas for olika indamal, t.ex. for
att producera dnga som driver turbiner som producerar el. Denna
omvandlingsprocess kan forstds ske pd olika sitt och med varie-
rande verkningsgrad. I nedanstdende tabell bortser vi frin sddana
skillnader och néjer oss med att jimféra ndgra olika brinslens
energiinnehdll och utslipp av koldioxid vid f6rbrinning av dem. Vi
bortser dven frin de processer som ir nédvindiga for att framstilla
och transportera brinslena. For enkelhetens skull relateras samtliga
siffror 1 tabellen till den mingd energi som behdvs f6r att virma ett
enfamiljshus under ett 4r.

Tabell 5.2. Jimforelse mellan brinslen av olika typ och utslipp av
koldioxid for att virma ett enfamiljshus under ett ir

Typ av bransle Méngd HKoldioxid
Stenkol 2,65 ton 6,55 ton
Eldningsolja 1 2,07 m? 5,47 ton
Flytande naturgas (Ing) 1,74 m® 4,03 ton
Trs? 5,67 ton 0.00 ton*

Andra vixthusgaser in koldioxid

Som nimns 1 stycket ovan kan man berikna mingden koldioxid
frdn olika brinslen utifrdn brinslets innehdll av kol. Utslippen av
andra vixthusgaser dn koldioxid ir svdrare att berikna eftersom de
inte enbart beror pd brinslets egenskaper. Utslippen av de andra
vixthusgaserna hirror inte heller enbart frin f6rbrinning.

Metanutslippen kommer frimst frén jordbruket, bl.a. frin djur-
hillning, och frin avfallsdeponier samt 1 mindre utstrickning frin
forbrinning av olika brinslen. Lustgas avgdr vid férbrinnings-
processer, frin jordbruksmark och gédsel samt vid tillverkning av
handelsgédsel. Vidare bildas lustgas vid katalytisk avgasrening.

De fluorerade gaserna (HFC, FC, SFy) ir alla gaser som till-
verkats, de forekommer inte naturligt. De tre fluorerade gaserna
har mycket hoga GWP-virden. Frin omkring 1300 fér de van-

* Tribrinsle med 30 procent fukthalt, dvs. lufttorkat
*Inget nettoutsipp av CO, i ett hundradrsperspektiv, dven om det momentant bildas CO,
nir trid eldas
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ligaste HFC-dmnena till 6 500 fér FC (CF,) och 23 900 fér SF,.
Utslippen av HFC hirrér frimst frdn kylanliggningar, men ett
antal ytterligare anvindningsomriden férekommer. Utslippen av
HFC frin frimst kylanliggningar och luftkonditionering har 6kat
under senare ir eftersom HFC anvinds for att ersitta ozonned-
brytande imnen 1 dessa applikationer. FC-utslipp sker frimst vid
aluminiumtillverkning medan utslippen av SF, domineras av emis-
sioner frin tyngre elektriska system sdsom hégspianningsbrytare.

5.2 FN:s klimatpolitik
5.2.1 Klimatkonventionen

Vid den férsta virldsklimatkonferensen &r 1979 mottes forskare
och diskuterade hur klimatférindringar skulle kunna péverka
minskligheten. Métet antog en deklaration dir virldens linder
uppmanades att foérutse och férhindra antropogena, dvs. av
minniskor orsakade, klimatférindringar som skulle kunna vara till
nackdel f6r minsklighetens vilbefinnande. Under sent 1980-tal och
tidigt 1990-tal holls ett antal internationella konferenser angiende
klimatférindringar. Medvetenheten om problemet dkade. Ar 1988
grundades den internationella klimatpanelen (Intergovernmental
Panel on Climate Change, IPCC) och &r 1990 gav denna ut sin
forsta  klimatutvirderingsrapport (First Assessment Report).
Rapporten gick igenom den vetenskapliga kunskapen om klimat-
forindringar, mojliga ekonomiska, sociala och miljomaissiga foljder
av klimatférindringar liksom mojliga Atgirdsstrategier. Denna
rapport fick stor betydelse bide for policyutvecklingen och foér
allminhetens medvetenhet om klimatproblemen och kom att ut-
gora basen for foérhandlingarna om en konvention mot klimat-
férindringar.

Vid den andra virldsklimatkonferensen &r 1990 pekade IPCC ut
klimatproblemen som en gemensam angeligenhet foér minsklig-
heten och samma 4r beslutade FN:s generalférsamling att for-
handlingar om en internationell éverenskommelse skulle pdbérjas.
Vid virldstoppmotet om hillbar utveckling 1 Rio de Janeiro ar 1992
(som hélls tjugo ar efter att Stockholmsdeklarationen dr 1972 lade
den forsta grundstenen for samtida miljopolicy) undertecknades
klimatkonventionen av 154 stater. I mars 1994 tridde klimat-
konventionen i kraft.
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Enligt klimatkonventionen skall de industrialiserade parts-
linderna, som listas i Annex 1°, féra en nationell politik och vidta
dtgirder for att motverka klimatpiverkan. De skall minska ut-
slippen samt virda och 6ka sinkor, dvs. upptag av vixthusgaser.
Atgirderna for att motverka klimatfrindringar skall vara kost-
nadseffektiva for att dirmed sikerstilla att den globala nyttan fas
till ligsta mojliga kostnad. Enligt konventionen kan flera parter
genomfora dtgirder gemensamt och dirmed bistd varandra med att
uppfylla konventionens mil (s.k. gemensamt genomférande).

5.2.2  Kyotoprotokollets framvaxt

Klimatkonventionens parter holl sitt férsta méte 1 Berlin &r 1995. 1
det s8 kallade Berlinmandatet instruerades férhandlarna att séka en
kortsiktig, legalt bindande &verenskommelse for de deltagande
linderna. Inga nya dtaganden skulle liggas pd utvecklingslinderna.
Mandatet blev utgdngspunkten for de fortsatta férhandlingarna om
ett sirskilt protokoll. I Berlin togs dven beslut om en férsdksperiod
for s.k. Activities Implemented Jointly (AIJ) — gemensamt genom-
forande.

Klimatkonventionens tredje partsméte hélls 1 Kyoto 1 Japan 1
december 1997. Métet resulterade 1 det s.k. Kyotoprotokollet som
undertecknades av 84 linder, diribland Sverige. Protokollet trider 1
kraft nir det har ratificerats av minst 55 linder vars utslippsandel
motsvarar minst 55 procent av Annex 1-lindernas utslipp &r 1990.
Enligt protokollet dtar sig industrilinderna att minska sina utslipp
med drygt fem procent som ett genomsnitt under dren 2008—2012,
jimfort med 1990 drs nivd. EU:s medlemsstater har 3tagit sig att
minska utslippen med &tta procent, USA med sju procent och
Japan med sex procent. EU uttalade i Kyoto sin avsikt att 1 enlighet
med reglerna 1 Kyotoprotokollets artikel 4 gora en omférdelning av
dtagandet mellan unionens medlemsstater. Den av EU beslutade
omférdelningen har notifierats 1 samband med att EU ratificerade
Kyotoprotokollet den 31 maj 2002.° Enligt artikel 4 ersitter denna

T klimatkonventionens Annex 1 ingdr féljande linder: Australien, Belgien, Bulgarien,
Danmark, Estland, Europeiska gemenskaperna, Finland, Frankrike, Grekland, Irland, Island,
Italien, Japan, Kanada, Kroatien, Lettland, Liechtenstein, Litauen, Luxemburg, Monaco,
Nederlinderna, Norge, Nya Zeeland, Polen, Portugal, Ruminien, Ryska federationen,
Schweiz, Slovakien, Slovenien, Spanien, Storbritannien, Sverige, Tjeckien, Turkiet, Tyskland,
Ukraina, Ungern, USA, Vitryssland, Osterrike. Med undantag for Turkiet och Vitryssland
ir detta samma linder som senare kom att ingd i Kyotoprotokollets Annex B.

¢ Den beslutade bérdeférdelningen beskrivs 1 avsnitt 5.3.2.
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bordefordelning de dtaganden som finns fé6r EU:s medlemslinder i
Kyotoprotokollets Annex B.

Det fanns flera frigor som inte 16stes under partsmétet 1 Kyoto
och protokollstexten blev i flera fall inte komplett. Vid det fjirde
partsmotet, som hélls 1 Buenos Aires 1 november 1998, enades
parterna om en handlingsplan fér det framtida arbetet med ute-
stiende frigor. Denna handlingsplan, Buenos Aires Plan of Action,
gav en inriktning for arbetet fram till det sjitte partsmétet som
inleddes 1 november 2000 1 Haag och terupptogs i Bonn juli 2001.
Malet var att besluten vid métet i Haag, och direfter i Bonn, skulle
gora det mojligt for klimatkonventionens parter att ratificera
protokollet. Mitt 1 denna process, viren 2001 tog USA:s president
George W. Bush avstdnd frin Kyotoprotokollet. Efter att USA
forklarat att man inte har for avsikt att ratificera har man heller inte
deltagit vid férhandlingarna om Kyotoprotokollets férverkligande.
USA ir dock fortsatt en part till Klimatkonventionen och deltar i
férhandlingarna rérande denna.

Foérhandlingarna vid métena i Haag och Bonn inriktades pa:

villkor och regler f6r de s.k. flexibla mekanismerna,
regler f6r anvindande av sinkor,

e stdd till utvecklingslinderna och ramar fér samarbete mellan
industri- och utvecklingslinder,

e utvecklandet av regler om sanktioner och tgirder vid bristande
efterlevnad av regler, samt

e 3dtgirder och styrmedel for att minska utslippen av vixthus-
gaser.

Vid den &terupptagna sessionen av sjitte partsmétet 1 Bonn niddes
en uppgorelse om alla stérre politiska frigor som ingick 1 Buenos
Aires Plan of Action. Vid det sjunde partsmotet, som holls i
Marrakech i november 2001, konkretiserades den politiska upp-
gorelsen frin Bonn 1 den s.k. Marrakechéverenskommelsen.
Genom Bonnuppgérelsen och Marrakechéverenskommelsen har
tillricklig sikerhet om tolkningar uppndtts och ratificeringspro-
cessen har paborjats i de flesta linder.

I maj 2003 hade protokollet ratificerats av 108 parter. De Annex
1-linder (industrilinder med &taganden) som ratificerat svarar
tillsammans for 42,9 procent av Annex 1-lindernas totala utslipp.
Det ena kriteriet for ikrafttridande har alltsd uppfyllts 1 och med
att fler dn 55 linder ratificerat. Det andra kriteriet, nimligen att de
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Annex 1-linder som ratificerat tillsammans skall svara fér 55 pro-
cent av denna lindergrupps utslipp, ir diremot dnnu inte uppnétt.
Eftersom USA forklarat att det inte kommer ratificera kan detta
kriterium bara uppfyllas om Ryssland, som stod fér 17,4 procent av
CO,-utsldppen &r 1990, ratificerar protokollet.

5.2.3 If\tagandeperioder

De &taganden om utslippsbegrinsningar som Annex B-linderna
gjorde 1 Kyoto skall ha uppndtts som ett medelvirde under den
forsta dtagandeperioden 2008—-2012.

Direkt efter den forsta &tagandeperioden skall en andra
tagandeperiod f6lja. Hur ldng denna andra &tagandeperiod skall
vara siger Kyotoprotokollet inte nigot om. Protokollet ligger
dock fast (artikel 3.9) att en prévning av kommande dtaganden
efter den forsta dtagandeperioden skall inledas senast sju r innan
den forsta dtagandeperiodens slut, dvs. senast 4r 2005. Hur 3tagan-
dena i kommande &tagandeperioder kommer att vara utformade
och vilka linder som kommer att omfattas ir dnnu inte beslutat.
Det ir dock troligt att utslippshandel kommer att vara ett be-
stiende element dven 1 framtida klimatregimer.

5.2.4 Flexibla mekanismer

Miélet enligt klimatkonventionen anges i dess artikel 2 och ir att
atmosfirens koncentration av vixthusgaser skall stabiliseras pd en
nivd som forhindrar farlig antropogen stérning av klimatsystemet.
Exakt hur linderna skall bete sig f6r att gemensamt reducera ut-
slippen anges inte 1 konventionen. Diremot poingteras att dtgirder
for att motverka klimatférindringar skall vara kostnadseffektiva
(artikel 3.3).

Enligt Kyotoprotokollet har de linder som anges 1 protokollets
Annex B kvantitativa utslippsdtaganden. I protokollet presenteras
ocks3 olika sitt f6r parterna till konventionen att tillsammans méta
utslippsitaganden. Dessa s.k. flexibla mekanismer ir handel med
utslippsritter och de tvd projektbaserade mekanismerna gemen-
samt genomforande, nedan kallad Joint Implementation eller JI,
och mekanismen foér ren utveckling, nedan kallad Clean Develop-
ment Mechanism eller CDM.
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Ibland kallas dven den 6verenskommelse som Annex 1-linder
kan géra om att gemensamt fullgéra sina dtaganden som beskrivs i
Kyotoprotokollets artikel 4 f6r en mekanism. Det ir en sddan
dverenskommelse, i vardagligt tal kallad for “bubbla”, som EU
dberopar for sitt gemensamma &tagande om minus dtta procent
som sedan férdelats mellan medlemslinderna genom bordeférdel-
ningen. EU:s gemensamma &tagande kan uppns med hjilp av sdvil
flexibla mekanismer som ett visst begrinsat tillgodoriknande av
sinkor.

Gemensamt fér mekanismerna ir att de méjliggér att kostna-
derna for dtagandena kan hillas nere. Gemensamt genomfdrande
och handel med utslippsritter kan endast anvindas av linder med
utslippsitagande i Kyotoprotokollet och de inryms dirfér under
det totala utslippstaket pd minus fem procent av de globala vixt-
husgasutslippen &r 1990. Det handlar siledes om en omférdelning
av utslipp mellan parter under ett definierat utslippstak. Meka-
nismen f6r ren utveckling innebir diremot att utslippsminsk-
ningarna sker i linder utan utslippsitaganden. Mekanismen skapar
dirmed ytterligare utslippsutrymme i linder med utslippsdtagan-
den.

Vid det sjunde partsmotet i Marrakech fattades beslut om
principer, regler och riktlinjer for tillimpning av mekanismerna.

5.2.4.1 Projektbaserade mekanismer

Vid klimatkonventionens forsta partsméte 1 Berlin 1995, fattades
beslut om att inféra en pilotfas for projektbaserade utslippsreduk-
tioner utférda gemensamt mellan parter, i-linder och u-linder, till
konventionen. Dessa projekt kallades ”Activities Implemented
Jointly”, AIJ. AlJ-pilotfasen skulle skapa erfarenhet kring hur olika
linder gemensamt kan genomféra klimatprojekt. AlIJ-pilotfasen
pagir fortfarande och AIJ har legat till grund fér de projektbase-
rade mekanismerna JT och CDM.

Gemensamt genomforande, Joint Implementation (JT)

Gemensamt genomférande, nedan kallat Joint Implementation
eller JI, introducerades 1 Kyotoprotokollets artikel 6. Den grund-
liggande tanken ir att ett land med utslippsdtagande genom att
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investera i projektverksamhet i ett annat land med utslippsdtagande
skall kunna f& utslippsreduktionsenheter (ERU — Emission
Reduction Units) som kommer investerarlandet till godo. Efter
Kyoto har man férhandlat om hur JT skall tillimpas. I och med
besluten vid det sjunde partsmotet 1 Marrakech har regelsystemet
for JT lagts fast.

JI-projekt leder till att utslippsritter omfordelas mellan linder
som har utslippsitaganden. Reglerna fér hur JI-projekt skall
genomforas ir olika beroende pd hur vil virdlandet uppfyller
Kyotoprotokollets krav bl.a. med avseende pd rapportering. Om
virdlandet uppfyller dessa krav kan ett enklare projektforfarande
tillitas, vilket benimns *forsta sparet” (first track). Om virdlandet
inte uppfyller rapporteringskraven, exempelvis pd grund av att man
inte kan redovisa eller mita sina utslipp kan man ind3 dra nytta av
ett JI-projekt, forutsatt att projektet genomgir en striktare veri-
fieringsprocess. Ett institutionellt ramverk har upprittats for att
genom oberoende verifiering av projektets design och utslipps-
minskningar sikerstilla att de resulterande utslippsminskningarna
frdn projektverksamheten ir reella. Den striktare verifieringsproce-
duren kallas ”andra spiret” (second track) och innebir att utslipps-
minskningarna miste godkinnas av ackrediterade oberoende organ.

Mekanismen {6r ren utveckling, Clean Development
Mechanism (CDM)

Mekanismen for ren utveckling, nedan kallad Clean Development
Mechanism eller CDM, ir klimatprojekt som genomférs 1 linder
utan utslippsitaganden. CDM syftar dels till att bidra till utveck-
lingslandets hallbara utveckling, dels till att leda till utslippsreduk-
tioner som kan anvindas for att uppfylla investerarlandets utslipps-
dtagande. CDM introducerades i Kyotoprotokollets artikel 12 och
vid det sjunde partsmotet 1 Marrakech faststilldes nirmare bestim-
melser for denna mekanism.

Regelverket soker sikerstilla att de klimateffekter, som i pro-
jektansékan angivits uppkomma som ett resultat av CDM-projek-
tet, motsvaras av verkliga klimateffekter, vilket kriver mer lingt-
giende kontroll eftersom det land som stdr vird for projektet inte
har ett utslippsitagande. For att {3 utfirda utslippsreduktioner ir
det siledes nodvindigt att kunna pdvisa att projektverksamheten
kommer att resultera i utslippsminskningar som annars inte skulle

155



Klimatpolitikens utveckling SOU 2003:60

ha &stadkommits, dvs. projektet méste ge vad som brukar kallas
additionella utslippsminskningar. Fér att kunna bedéma detta
méste en referensbana upprittas, som innefattar ett hypotetiskt
referensscenario dver hur utslippssituationen skulle ha tett sig om
projektet inte hade genomférts. Projektet skall godkinnas av ett
oberoende, operationellt organ (operational entity). Detta granskar
aspekter sisom additionalitet, referensbana, ¢vervakningsmetoder
etc., och rekommenderar direfter en verkstillande styrelse (Exe-
cutive Board) att registrera projektet. Denna verkstillande styrelse
inrittades och ledaméoter 1 styrelsen valdes vid det sjunde parts-
motet 1 Marrakech.

Utifrén projektets referensbana och de uppmitta utslippen rik-
nar det operationella organet i ett senare skede ut summan av de
utslippsreduktioner som projektverksamheten resulterat 1 och veri-
fierar dessa. Utslippsminskningarna certifieras direfter av den
verkstillande styrelsen och utfirdas till investerarlandet efter det
att en avgift tagits ut (share of proceeds). Avgiften skall bidra till
att finansiera anpassningsprojekt i de mest sirbara linderna. Aven
den verkstillande styrelsens administrativa kostnader skall tickas.
De utslippsreduktioner som ett CDM-projekt resulterar 1 kallas
CER - Certified Emissions Reductions och dessa utslippsreduk-
tioner kan riknas frin &r 2000. Detta skiljer CDM frin JT dir
utslippsreduktioner riknas frin och med &r 2008.

Genom de beslut som fattades i Bonn och Marrakech klarliggs
att det idr virdlandets privilegium att bestimma vilka projekt som ir
forenliga med landets hillbara utvecklingsstrategi och dirmed far
genomforas i det landet. Projekt som syftar till att 6ka upptag i
sinkor (se avsnitt 5.2.6) tillits endast i begrinsad omfattning under
den forsta dtagandeperioden medan parterna uttalar att projekt som
ror kirnkraft inte skall anviindas alls.

For att uppnd en geografiskt rittvis spridning av. CDM-pro-
jekten och sirskilt for att frimja projekt i de minst utvecklade
linderna enades parterna om att tillita sirbehandling av smi pro-
jekt och tillita enklare regler. Tv8 procent av ett CDM-projekts
utslippsreduktioner (CER) gir till en speciell anpassningsfond for
finansiering av anpassningsprojekt 1 de mest sdrbara utvecklings-
linderna.
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5.2.4.2 Handel med utslippsritter

Kyotoprotokollets kapitel 17 behandlar handel med utslippsritter.
Protokollet nimner endast handel mellan linder med utslipps-
dtaganden, men linder ges mojlighet att delegera ritten att handla
till juridiska personer, t.ex. féretag.

Frin den initiala tilldelningen, de flexibla mekanismerna och
sinkor fir vi olika typer av utslippsritter, med olika beteckningar
och delvis olika egenskaper, se tabell 5.3 nedan. I Marrakech klar-
gjordes vilka olika typer av utslippsritter som skapats genom det
system som foéreslagits och hur de fir anvindas.

Tabell 5.3. Oversikt 6ver olika typer av utslippsritter inom ramen
for Kyotoprotokollet, samtliga mits i enheten ton CO,-ekvivalent

Namn pé Férkortning | Ursprung Kan Overférbarhet mellan
utslappsrétt handlas | atagandeperioder
fritt
Assigned AAU Initial tilldelning under Ja Ja
Amount Unit Kyotoprotokollet. AAU
motsvarande landets
tillatna utslapp under den
fem ér langa
atagandeperioden delades
ut
Emission ERU Skapas genom JI-projekt, Ja Ja, ERU motsvarande
Reduction vardlandet omvandlar delar 2.5 % av ett lands AAU
Unit av sina AAU till ERU som far gverforas till
investerarlandet far kommande
atagandeperioder
Certified CER Skapas genom CDM-projekt | Ja Ja, CER motsvarande
Emission 2.5 % av ett lands AAU
Reduction far gverforas till
kommande
atagandeperioder
Removal Unit | RMU Skapas genom sénkor till Ja Nej
foljd av mark- och
skogsvard enligt artikel 3.4
(se avsnitt 5.2.6)

Som framgir av tabellen fir endast AAU 6verforas fritt till kom-
mande &tagandeperioder. ERU och CER fir overforas upp till
2,5 procent av den initiala tilldelningen. RMU fir inte 6verféras
alls. Diremot kan parten vilja vilken typ av utslippsritter som
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overtors till nistfoljande dtagandeperiod. Om parten har tillrickligt
minga AAU:s fir begrinsningen att éverféra RMU, CER och
ERU inte nigon praktisk betydelse.

5.2.5  Supplementaritet och atagandeperiodsreserv
Supplementaritet

I Kyotoprotokollets artikel 6, som behandlar gemensamt genom-
forande, JI, stdr att ”de forvirvade utslippsminskningsenheterna
skall vara supplementira till nationella 3tgirder foér att uppfylla
dtagandena”. I artikel 17, som behandlar internationell handel med
utslippsritter, stir att “sidan handel skall vara supplementir till de
nationella dtgirderna for att fullgéra de kvantifierade dtagandena
om begrinsning och minskning av utslipp”. Diremot finns inga
skrivningar om supplementaritet 1 Kyotoprotokollets artikel 12
som behandlar mekanismen for en ren utveckling, CDM. Inte
heller stir det ndgot om supplementaritet 1 artikel 4, som idr basen
for EU:s bordeférdelning.

Aven om det kan tyckas tydligt att protokollet siledes menar att
t.ex. handel med utslippsritter skall komplettera, och inte ersitta,
parternas nationella 3tgirder, si debatterades indd tolkningen av
begreppet “supplementaritet” intensivt efter Kyotomdotet. Vissa
linder var emot alla slags restriktioner for anvindningen av meka-
nismerna. Andra linder, t.ex. EU, ville ha en kvantitativ begrins-
ning for att sikerstilla att alla linder ocksd vidtar utslippsbegrin-
sande 3tgirder nationellt och inte bara forlitar sig pd de flexibla
mekanismerna.

Efter flera 4rs diskussion kunde man slutligen nd en 6verens-
kommelse vid det sjunde partsmétet 1 Marrakech kring hur
supplementaritet skall tolkas. I Marrakechéverenskommelsen stdr:

anvindningen av mekanismerna skall vara supplementir till inhemska
dtgirder och inhemska 3tgirder skall siledes utgdra en signifikant
bestindsdel av anstringningen varje Part 1 Annex 1 gor {6r att mota
sina kvantifierade utslippsbegrinsningar och reduktionsitaganden.

Supplementaritet kom séledes i slutindan att tolkas kvalitativt, inte
kvantitativt.
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Atagandeperiodsreserven

Vid andra hilften av det sjitte partsmotet, 1 Bonn 1 juli 2001,
beslutades att varje land med utslippsitagande skall ha en dtagande-
periodsreserv (Commitment Period Reserve). Atagandeperiods-
reserven skall reducera risken for att ett land siljer utslippsritter i
en sddan omfattning att det inte kan méta sitt dtagande.
Atagandeperiodsreserven beskrivs i Marrakechéverenskommel-
sen. Utsldppsritterna som finns i dtagandeperiodsreserven kan vara
avsedda att ticka utslipp som redan skett inom en dtagandeperiod
eller sidana som kommer att ske inom samma 3tagandeperiod.
Reserven skall under dtagandeperioden 2008-2012 uppgi till det
lédgsta av antingen 90 procent av ett lands totala utslippsutrymme
under Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod (AAU) eller fem
gdnger 100 procent av landets senaste granskade utslippsinven-
tering (som i princip skulle kunna vara frdn nirmast féregiende ar).

Exempel 5.1. Berikning av dtagandeperiodsreserven

Ett industrialiserat land vi kallar “Landet” har ett utslippsitagande
under Kyotoprotokollet. Landet slippte ut 100 enheter CO,-ekvi-
valenter &r 1990 och skall enligt Kyotoprotokollet minska sina utslipp
med 10 procent. Landet fir dirmed 1 den initiala tilldelningen
450 enheter AAU f6r Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod &r
2008 till 2012. Atagandeperiodsreserven for landet skall hirmed uppga
till det ligsta av 405 enheter eller fem gdnger 100 procent av landets
senaste granskade utslippsinventering. Om landet vid &tagande-
periodens bérjan har ékat sina utslipp jimfért med sitt dtagande
kommer grinsen for &tagandeperiodsreserven att ligga pid 405. Om
landet diremot minskat sina utslipp rejilt sinks nivin f6ér itagande-
periodsreserven s att landet kan silja fler av sina utsléippsriitter. Lit
oss siga att landet 2007 slippte ut 80 enheter. I sd fall fir tagande-
periodsreserven som ligst uppgd till 400 enheter. Om utslippen i
landet 6kar i igen riknas ett nytt virde fér dtagandeperiodsreserven ut
och landet méste skaffa fler utslippsritter att fylla reserven med. P4 sd
sitt forsoker man forhindra att linder gor sig av med fler utslipps-
ritter in de har rdd med i férhéllande till sina egna utslipp.

Atagandeperiodsreserven kan innehslla utslippsritter av olika slag,
AAU:s, ERU:s, CER:s och RMU:s (se forklaring 1 tabell 5.3) och

sammansittningen kan variera éver tiden. Den nationella rapporte-
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ringen som limnas till klimatkonventionens sekretariat skall
innehélla uppgifter om &tagandeperiodsreserven for foregdende ar.
Vid slutet av dtagandeperioden skall varje part pivisa efterlevnad
av sitt dtagande. Eventuellt kvarvarande utslippsritter, som &ver-
skrider de sammanlagda utslippen under dtagandeperioden, kan d&
siljas alternativt sparas till nistkommande 3tagandeperiod. Regler-
na for hur utslippsritter kan sparas har beskrivits ovan.
Marrakechéverenskommelsen anger att dtagandeperiodsreserven
skall hillas 1 landets nationella register och att landet inte skall gora
transaktioner si att reserven minskar under den féreskrivna nivén.

Atagandeperiodsreservens betydelse for ett EU-handelssystem

Vilken betydelse kan &tagandeperiodsreserven komma att f3 for ett
EU-handelssystem for utslippsritter? Kravet pd dtagandeperiods-
reserven giller f6r landet som helhet och ir oberoende av vem som
dger utslippsritterna. Avstimningstillfillen dger rum vid den &rliga
rapporteringen till klimatkonventionens sekretariat.

Utslippsritterna som finns 1 reserven under dtagandeperioden
kan vara avsedda att ticka utslipp som redan skett i landet eller for
utslipp som kommer att ske. Andelen utslippsritter i reserven,
som ir avsedda for utslipp som redan skett, kommer att vara lig
det forsta dret under dtagandeperioden. Denna andel ékar sedan
frdn &r till &r och sista dret motsvaras nistan hela dtagandeperiods-
reserven av utslipp som redan skett. Vid dtagandeperiodens slut ar
2012 sker en avstimning och utslippsritter motsvarande de utslipp
som skett makuleras, resten kan siljas eller sparas enligt de regler
som beskrivits ovan.

Begrinsningen som 3tagandeperiodsreserven medfér, giller lan-
det som helhet. Foretag som tilldelats utslappsritter 1 ett handels-
system fir fritt forfoga over dessa och dven fora dem utanfér
landets grinser. Eftersom ett EU-handelssystem troligen kommer
att utformas s att foretagen limnar in utslippsritter motsvarande
sina utslipp &rligen, kommer 3tagandeperiodsreserven att kunna
uppritthillas utan att det i praktiken torde medfora restriktioner pd

handeln.
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Exempel 5.2. Atagandeperiodsreserven for ett land som Sverige och
EU:s handelssystem fér utslippsritter enligt kommissionens
forslag

L3t oss for enkelhetens skull anta att ett visst land &r 1990 slippte ut
60 Mton CO,-ekv och att detta land har ett itagande pd plus fyra
procent under Kyotoprotokollet. Lit oss vidare anta att ungefir
35 procent av landets utslipp omfattas av ett EU-handelssystem.

Landet har fitt sig tilldelat AAU motsvarande 312 Mton CO,-ekv.
Atagandeperiodsreserven skall di uppgd till det ligsta av antingen
90 procent av 312 eller fem ginger senaste utslippsinventeringen.
Dirfor behover atagandeperiodsreserven aldrig uppgi till mer in
280 Mton CO,-ekv. Detta betyder att nettoutflddet av utslippsritter
frdn landet kan vara 31 Mton CO,-ekv. utan att &tagandeperiods-
reserven understiger den tillitna nivin.

Vi har tidigare antagit att ungefir 35 procent av landets utslipp om-
fattas av ett EU-handelssystem. Dessa utslipp uppgar siledes till unge-
fir 20 Mton CO,-ekv. och kommer frin féretagen i de sektorer som
ingdr 1 handelssystemet. Om nu landet skulle tilldela dessa foretag
utslippsritter motsvarande 20 Mton CO,-ekv. &rligen, l3ta foretagen
handla fritt med dessa, och drligen kriva in utslippsritter motsvarande
de faktiska utslippen si utgdr detta inget hot mot dtagandeperiods-
reserven. Aven om alla foretag skulle bestimma sig for att samtidigt
silja alla sina ritter utomlands, och dirmed utsitta sig f6r hdga sank-
tionsavgifter, sd skulle det inte kunna medféra ett nettoutfldde frin
landet stort nog fér att dtagandeperiodsreserven skulle kunna under-
stiga den tillitna nivdn. Det behdvs siledes ingen begrinsning 1
handeln pi foretagsnivd for att sikerstilla att dtagandeperiodsreserven
uppritthills.

5.2.6 Sankor

Sinkor definieras i klimatkonventionen som processer, aktiviteter
eller mekanismer som avligsnar en vixthusgas, aerosol eller fore-
gingare till vixthusgas frdn atmosfiren. Det kan till exempel vara
frigan om skog och mark som tar upp kol frin atmosfiren.
I klimatkonventionen fastslds att sinkorna har en viktig roll och att
parterna skall vdrda och o¢ka omfattningen av sinkorna (arti-
kel 4.1 d).

Kyotoprotokollets artikel 3.3 och 3.4 behandlar sinkor. Enligt
artikel 3.3 skall parterna i sina berikningar rikna med de utslipp
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respektive upptag av vixthusgaser som sker till f6ljd av beskogning,
dterbeskogning och avskogning. Protokollet saknar dock defini-
tioner pd dessa aktiviteter och innehiller inte heller ndgra regler for
hur berikningarna av utslappens storlek och upptag skall goras.
Artikel 3.4 behandlar 6vriga aktiviteter som férindrar upptagen 1
eller utslippen frin jordbruksmark och skog samt de effekter som
fas eller till f6]jd av en indrad markanvindning. Enligt denna artikel
skall parterna innan protokollets forsta partsméte bestimma vilka
ovriga minskligt initierade aktiviteter av denna typ som skall rik-
nas med. Hinsyn skall dirvid tas till bl.a. osidkerheter och méjlig-
heter till en 6verskidlig rapportering.

Hur artikel 3.4 skall tolkas har utgjort en av de sviraste
forhandlingsfrigorna sedan Kyotoprotokollets tillkomst &r 1997.
Enligt Bonnuppgérelsen och Marrakechéverenskommelsen skall pd
lingre sikt ett system som bygger pd ett vetenskapligt tillviga-
gingssitt utvecklas for att berikna upptagen 1 sinkor och dirmed
hur mycket som parterna fr tillgodorikna sig. Foérhandlingarna om
den andra &tagandeperioden kommer dirfér att omfatta vilka regler
som skall gilla for berikningar av sinkor. Fér den férsta dtagande-
perioden kommer mer pragmatiska regler att tillimpas, bl.a. efter-
som det saknas vetenskapligt underlag for att gora tillrickligt sikra
berikningar.

Besluten i Bonn och Marrakech resulterade i grinser f6r hur stor
del av kolupptaget frin skogsbruksaktiviteter, under artikel 3.4,
olika linder kan tillgodorikna sig for att mota sina utslippsdtagan-
den. I tabell 5.4 anges virdena f6r ett urval av linder.

Tabell 5.4. Kolupptag i sinkor som fir tillgodoriknas enligt arti-

kel 3.4
Miljoner ton kol per 4r | Motsvarar i miljoner Ungeférlig andel av
som hogst far raknas ton CO, per ar totala upptaget genom
skogsaktiviteter som
hdgst far réknas
Ryssland 33 121 mellan 10 och 25 %
Japan 13 477 100 %
Kanada 12 A4 90 %
Sverige 0,58 2,13 10 %
Ovriga lander mellan 0 och 1,2 mellan 0 och 4,4
EU totalt 5,2 19,1 10 %
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Linderna skall ange senast vid forsta dtagandeperiodens bérjan om
man dmnar rikna in sinkor till f6ljd av skogsbruksaktiviteter enligt
artikel 3.4. Linderna kan vilja definition av sidana skogsbruks-
aktiviteter inom vissa grinser. Den definition man initialt viljer for
“skog” ligger sedan fast och linderna ir permanent ansvariga for
ytor dir man tillgodoriknat sig sinkor — dven om de utvecklas till
utslippskillor senare. Rapporteringskraven dr ocksd detaljerade.
Den typ av utslippsritter som sinkor ger upphov till kallas RMU
(Removal Units).

5.2.7 Klimatpolitikens utmaningar

Det finns fyra grundliggande utmaningar som linderna miste
konfrontera for att kunna méta klimatférindringen.

Den forsta utmaningen ror madlet. Sverige har ratificerat FN:s
klimatkonvention, som beslutades 1 Rio de Janeiro ir 1992 och
Kyotoprotokollet som beslutades 1 december 1997. Klimatkonven-
tionens mél ir att halten av vixthusgaser skall stabiliseras pd en nivd
som innebir att minniskans paverkan pd klimatsystemet inte blir
farlig. Milet kan nds antingen genom att minska utslippen av de
vixthusgaser som férorsakar klimatférindringen eller anpassa sam-
hillet till klimatférindringarna.

Kyotoprotokollet anger mil och tidtabell fér anstringningarna
att minska utslippen. Kyotoprotokollet ligger fast (Art 3.9) att en
provning av kommande 3taganden efter den forsta &tagande-
perioden skall inledas senast sju &r innan den férsta &tagande-
perioden ir slut, dvs. senast &r 2005. Lingsiktiga reduktionsmail
midste slds fast. Dessa mil behover vara ldngt mer lingtgdende in de
som ir beslutade enligt Kyotoprotokollet

Den andra utmaningen handlar om rittvisa. Klimatforindringar
resulterar 1 orittvisor av olika slag. Dessa orittvisor kan kanske
fingas i observationen att de linder som historiskt biar minst ansvar
for klimatférindringar ir de som drabbas virst av desamma och
som ocksd har minst forutsittningar att pdverka klimatférind-
ringarna. Frigan om utvecklingslindernas &taganden ir politiskt
kinslig. Samtidigt stir det klart att dtminstone vissa utvecklings-
linder efter den forsta &tagandeperioden pd nigot sitt bor
medverka med kvantitativa dtaganden. Hur férutsittningarna skall
skapas for detta kommer de nirmaste &ren att bli en central friga.
Det behovs ett rittvist och samlat handlande som inte dventyrar
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utan snarare bidrar till utvecklingslindernas utveckling och kamp
mot fattigdom. For detta behovs bistdndsinsatser, inte minst nir
det giller kapacitetsuppbyggnad och 6verféring av teknologi.
Viktigt dr ocksd att man strivar efter en rittvisare fordelning
mellan olika linder och befolkningsgrupper 1 friga om utslipps-
nivder. Férdelningspolitiska skil talar ocksd for att under de nir-
maste decennierna kommer storre krav att stillas pd industri-
linderna in pd utvecklingslinderna, vars per capita utslippsnivier
ir mycket ligre. Supplementaritetsprincipen omnimns 1 Kyoto-
protokollet men begreppet definieras endast i termer av att
mekanismanvindning skall vara supplementir i1 forhdllande till
inhemska &tgirder. Beslutet frin Bonn innebir ett foértydligande
genom en kvalitativ tolkning av supplementaritet som innebir att
inhemska 3tgirder skall utgora en betydande andel av varje parts
anstringning att nd sitt utslippsitagande.

Detta kommer & andra sidan att std i konflikt med énskemaélet
om en global kostnadsminimering. Stora avvikelser frén klimat-
konventionens princip om kostnadseffektivitet kan 1 det linga
loppet idventyra uthdlligheten i den globala och gemensamma
anstringningen att minska minsklig klimatpiverkan. Aven av-
vikelser frn en rittvis férdelning av det ekonomiska ansvaret for
att vidta dtgirder oavsett var dessa dtgirder vidtas kan leda ll att
ett internationellt samarbete dventyras genom att anslutningen
minskar eller blir otillricklig. Det handlar ocksd om rittvisa mellan
generationer. Om inte dtgirder vidtas i dag limnar vi 6ver ett storre
ansvar pd vira barn. Inom ett land handlar rittvisefrigorna om vem
som skall betala for de kostnader som ir férenade med tgirder att
minska utslippen av vixthusgaser.

Den tredje utmaningen handlar om att vidta de nédvindiga
tgirderna for att uppnd de pdtagna internationella foérpliktelserna
pa ett kostnadseffektivt sitt. Det ir uppenbart att det erfordras bdde
styrmedel och att en rad institutionella férutsittningar ir uppfyllda
for att de uppsatta méilen skall nds. Den totala kostnaden for att
minska utslippen till en viss nivd beror pd vilken politik som
anvinds.

Den fiirde utmaningen handlar om den osikerhet som ir for-
knippad med klimatférindringar. Det finns inom samhillsveten-
skaperna en fundamental osikerhet om olika samband, en osiker-
het som ofta ir storre dn vad som giller f6r naturvetenskapliga
sammanhang. En viktig princip som klimatkonventionen anger ir
forsiktighetsprincipen.
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5.3 EU:s klimatpolitik, European Climate Change
Programme (ECCP)

5.3.1 Inledning

Sedan &r 2000 pigir inom det Europeiska Programmet mot
Klimatférindringar (European Climate Change Programme,
ECCP) ett arbete med att utveckla en klimatstrategi med konkreta
dtgirder som ett komplement till medlemslindernas nationella
strategier. Programmets syfte ir att identifiera de mest verk-
ningsfulla och kostnadseffektiva dtgirder som kan vidtas pid EU-
nivd for att sdkerstilla att dtagandena under Kyotoprotokollet
uppnds. ECCP fokuserar pd omridena energi, transport, industri
och jordbruk. Arbetet bedrivs i olika grupper dir representanter
frin medlemslinderna, industrin, miljéorganisationer och kommis-
sionen Ingar.

I juni 2001publicerade ECCP en rapport, i vilken bla. lyftes
fram mojligheten att arbeta med ett system foér handel med
utslippsritter inom EU.

I oktober 2001 presenterade kommissionen i ett kommissions-
meddelande vilka forslag till strategier och dtgirder man avser att
ligga fram for vidare behandling 1 rddet och EU-parlamentet. Sam-
tidigt lade kommissionen fram det férslag till direktiv for handel
med utslippsritter, som ligger till grund for detta delbetinkande.
Som framgitt av kapitel 4 enades ministerrddet om en gemensam
stindpunkt angiende direktivets innehdll i december 2002. D3
Europaparlamentet dnnu inte tagit stillning till direktivforslaget
finns emellertid dnnu inte nigot firdigt direktiv.

5.3.2  Boérdefordelningen och nationella mal

I Kyoto &tog sig EU-linderna dr 1997 att som genomsnitt under
den férsta dtagandeperioden (2008—2012) minska sina utslipp med
itta procent jimfért med utslippen &r 1990. Efter férhandlingar
mellan medlemslinderna foérdelades detta reduktionsdtagande
mellan EU:s medlemslinder enligt den s3 kallade “bérdefor-
delningen” och faststilldes 1 ridsslutsatserna frin juni 1998. Denna
omférdelning har sedan notifierats i samband med att EU ratifice-
rade Kyotoprotokollet den 31 maj 2002. Enligt artikel 4 1 proto-
kollet ersitter denna omférdelning de 3taganden som finns fér
EU:s medlemslinder i protokollets Annex B.
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Bordefordelningen avses dterspegla skillnader 1 utgdngslige,
sirskilda forhdllanden och kostnad fér &tgirder’. Linder vars
energiproduktion till stor del dr baserad p3 fossila brinslen har t.ex.
accepterat storre procentuella minskningar in andra eftersom de
kan 8stadkomma betydande utslippsminskningar utan eller till jim-
forelsevis 13ga kostnader. De olika lindernas respektive dtaganden
enligt EU:s bordeférdelning framgér av tabell 5.5 nedan.

Tabell 5.5. EU:s bordefordelning

Atagande Utslépp 1990
(%) (Mton CO, ekv)
Europeiska Unionen 92 4170
Osterrike 87 78
Belgien 92,5 139
Danmark 79 72
Finland 100 65
Frankrike 100 512
Tyskland 79 1204
Grekland 125 99
Irland 113 57
Italien 93,5 542
Luxemburg 72 14
Nederlanderna 94 208
Portugal 127 69
Spanien 115 302
Sverige 104 65
Storbritannien 87,5 745

Aven for linder utanfér EU ir dtaganden differentierade. Exempel-
vis har Norge 101 procent, Island 110 procent och Japan har
96 procent av 1990 irs nivd som 3tagande. Vissa av medlems-
linderna har egna, nationella reduktionsmal. Sverige har som mal
att de svenska utslippen av vixthusgaser skall som ett medelvirde
for perioden 2008—2012 vara minst fyra procent ligre in utslippen
&r 1990, utan kompensation fér upptag 1 sinkor och utan anvind-
ning av flexibla mekanismer.

EG, som ocksd ir part till Kyotoprotokollet, kommer sannolikt
inte att uppnd efterlevnad av sitt dtagande om inte flertalet EU-

7.9702/98, ENV299, ENER91, FISC96, ONU20, 16-17 juni 1998.
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linder nér sina individuella utslippsitaganden. Ett enskilt EU-land
kan dock inte som part bestraffas om ett annat EU-land inte skulle
uppnd sitt dtagande enligt bordeférdelningen. Juridiskt sett har
heller inte ett medlemsland som har utslippsritter ”6ver” skyldig-
het att dela med sig till andra medlemslinder som skulle behéva
utslippsritter.

De svenska utslippen ir 1iga i jimforelse med flertalet andra
industrilinder. Detta beror bl.a. pd att Sverige efter oljekriserna
ren 1973 och 1979 vidtog atgirder f6r att minska beroendet av
fossila brinslen. Bl.a. dessa forhdllanden forklarar varfor Sverige
genom bordefoérdelningen har ett dtagande som innebir att ut-
slippen skall begrinsas till hégst 104 procent jimfort med 1990 ars
nivd.. Utifrdn dagens befolkningsprognoser fér EU:s medlems-
stater skulle Sveriges utslippstak innebira att vi r 2010 ir det land
1 EU som har ligst utslipp per invanare (se figur 5.1)

Figur 5.1. Utslipp av vixthusgaser inkluderade 1 Kyotoprotokollet
per invinare i EU och dess medlemslinder (exkl. Luxemburg)
&r 1990 samt enligt EU:s bordeférdelning for den férsta dtagande-
perioden

20

B Utslapp per invanare 1990

B Utslapp per invanare under forsta
atagandeperioden enligt bérdeférdelningen

ton CO2 ekv/invanare

ltalien e
Irland

Portugal
Spanien
Sverige
Frankrike
Grekland I
Osterrike
England
Danmark
Holland
Finland
Belgien
Tyskland B

EU-lander (exkl. Luxemburg)

Kallor: European Environment Agency samt EU Kommissionen
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5.3.3 EU-ldndernas utslapp av vaxthusgaser idag

Under &r 2000 har EU lyckats stabilisera utslippen av koldioxid,
som svarar fér ca 80 procent av unionens utslipp av vixthusgaser,
pd 1990 irs nivd. Enligt den Europeiska Miljobyrin (EEA) har EU
nu ndtt nistan hilften av Kyotodtagandet pd minus &tta procent.
Medlemslinderna har dock med varierande framgings lyckats
minska utslippen. Enligt statistiken for &r 2000 tycks Osterrike,
Belgien, Danmark, Grekland, Irland, Italien, Nederlinderna, Portu-
gal och Spanien vara pd vig att 6verskrida sina utslippsutrymmen
enligt den beslutade bérdefordelningen.

Om man tinker sig en rak linje mellan utslippsnivén &r 1990 och
mélet for 8r 2008-2012 och miter den procentuella avvikelsen frin
denna rita linje kan medlemslindernas prestation hittills illustreras
som 1 figur 5.2

Figur 5.2. Procentuell avvikelse frin utslippsmailet fér 2008—2012,
givet att utslippsreduktionen antas ske i samma takt varje ar.

ann

Kalla: Europeiska Miljobyran (EEA).
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5.4 Sveriges klimatpolitik
5.4.1 Politikens utveckling

Sverige har begrinsat utslipp av vixthusgaser sedan slutet av 1980-
talet. Ar 1987 fattades ett beslut om miljspolitiken infér 1990-talet,
i vilket frigan om risken f6r lingsiktiga klimatférindringar ll foljd
av bla. koldioxidutslipp vid férbrinning av fossila brinslen for
forsta gingen gavs stor uppmirksamhet (prop. 1987/88:85, bet.
1987/88:JoU23). Som ett nationellt delmal angavs att utslippen av
koldioxid inte borde 6ka utéver 1988 3rs niva.

Riksdagen fattade ett klimatpolitiskt beslut ar 1991 (prop.
1990/91:90, bet. 1990/91:JoU30, rskr. 1990/91:338, prop.
1990/91:88, bet. 1990/91:NU40, rskr. 1990/91:373). Ett mer
omfattande program antogs genom 1993 &rs klimatpolitiska beslut
(prop. 1992/93:179 bil. 1, s. 33, bet. 1992/93:JoU19, rskr.
1992/93:361). Det mil som riksdagen lade fast var att utslippen av
koldioxid frin fossila killor &r 2000 skulle stabiliseras pd 1990 &rs
nivi och direfter minska, 1 dverensstimmelse med FN:s klimat-
konvention. Vidare féreslogs att utslippen av metan frin avfalls-
hantering borde minskas med 30 procent mellan dren 1990 och
2000. Riksdagen slog ocksd fast att det ir viktigt att snarast
faststilla mal for klimatarbetet efter r 2000 samt att utarbeta
forslag om tgirder f6r att nd dessa mal. I 1993 ars klimatpolitiska
beslut angavs vidare att satsningar frén svensk sida pd att utveckla
sinkor borde ses som en kompletterande 3tgird till huvudstrategin
att minska utslippen av koldioxid. I beslutet betonades att klimat-
politiken bor utformas med ett internationellt perspektiv och mot
bakgrund av de 3tgirder som vidtas i andra industrilinder for att
undvika att Sverige pitar sig visentligt stérre ekonomisk borda idn
vira konkurrentlinder. Overlitbara utslippsritter angavs som
instrument som kunde ge kostnadseffektiva 16sningar men ett om-
fattande arbete bedomdes 3terstd innan sddana system skulle kunna
tillimpas internationellt. Ett férberedande program fér gemensamt
genomférande infordes.

Riksdagens energipolitiska beslut frdn &r 1997 gav riktlinjer for
en klimatstrategi p3 energiomridet (prop. 1996/97:84, bet.
1996/97:NU12, rskr. 1996/97:212). De svenska utslippen av
koldioxid inom energiomridet skall enligt riktlinjerna begrinsas s3
l&ngt det ir mojligt med hinsyn till konkurrenskraft, sysselsittning
och vilfird. P4 energiomridet innebir riktlinjerna ocks3 att klimat-
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strategin skall utformas mot bakgrund av jimférelser med faktiskt
vidtagna &tgirder i andra linder. Detta f6r att undvika att ligga en
visentligt stérre borda pd den svenska industrin dn vad kon-
kurrentlinderna ligger pd sin industri.

I propositionen Svenska miljomal — miljopolitik for ett hillbart
Sverige foreslog regeringen 15 miljokvalitetsmal, vilka faststilldes
av riksdagen 1 april 1999 (prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:M]JUS,
rskr. 1998/99:183). Miljokvalitetsmédlet ”Begrinsad klimatpdver-
kan” innebir att det internationella dtgirdsarbetet bor inriktas pd
att halten av koldioxid i1 atmosfiren stabiliseras pd en halt ligre in
550 ppm samt att halterna av évriga vixthusgaser 1 atmosfiren inte
okar. D3 klimatfrigan dr global till sin natur kan méilet endast nis
om insatser gors i alla linder.

Vidare har regeringen 1 propositionen Transportpolitik for en
hillbar utveckling (prop. 1997/98:56) bedomt att utslippen av kol-
dioxid frin transporter som etappmal &r 2010 bor ha stabiliserats pa
1990 &rs nivd. For trafiken har regeringen bedémt att de tran-
sportpolitiska etappméilen for en god miljé dven fortsatt bor gilla
(prop. 2001/02:20).

I maj 1998 bemyndigade regeringen chefen fér Miljodeparte-
mentet att tillkalla en parlamentariskt sammansatt kommitté med
uppgift att presentera forslag till en samlad svensk strategi och ett
dtgirdsprogram pd klimatomridet. Klimatkommitténs slutbetin-
kande Férslag till svensk klimatstrategi (SOU 2000:23) éverlim-
nades till regeringen 1 april 2000. Kommittén foreslog som maél for
perioden 2008-2012 att utslippen av vixthusgaser foér Sverige
skulle vara 2 procent ligre 4n utslippen &r 1990. Atgirder utanfor
landets grinser skulle vara supplementira.

Mot bakgrund av kommitténs arbete presenterade regeringen
hésten 2001 propositionen Sveriges klimatstrategi, vilken antogs av
riksdagen 1 mars 2002 (prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10,
rskr. 2001/02:163).

Enligt 2002 &rs klimatpolitiska beslut skall som nationellt klimat-
mél gilla att de svenska utslippen av vixthusgaser skall som ett
medelvirde for perioden 2008—2012 vara minst fyra procent ligre
in utslippen &r 1990. Utslippen skall riknas som koldioxidekviva-
lenter och omfatta de sex vixthusgaserna enligt Kyotoprotokollets
och IPCC:s definitioner. Utslippsvirdena skall normalirskor-
rigeras for att sikerstilla jimforbarhet mellan dren med avseende pd
variationer 1 temperatur och nederbérd.
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I propositionen framhiller regeringen att det ir angeliget att
redan i dagsliget skirpa klimatpolitiken och att det ir av stor vikt
att minimera risken f6r en fastlisning vid oh8llbara strukturer som
ir ldngsiktigt bindande. Riksdagen vill genom det foreslagna reduk-
tionsmilet tydligt markera att klimatfrigorna nu och framgent
kommer att vara en central friga i arbetet f6r hdllbar utveckling.
Genom att ytterligare skirpa det nationella mélet, jimfért med det
dtagande som efter Kyotoprotokollet &verenskommits 1 EU:s
interna bordefordelning for &r 2008—2012, vilken innebir en 6kning
med fyra procent jimfort med 1990 &rs nivd, vill riksdagen
understryka vikten av att tidigt séka mota den utmaning som hotet
om klimatférindringar utgor. Sverige skall sdvil nationellt som 1
samarbete med andra linder soka gora detta. Enligt det klimat-
politiska beslutet skall det nationella mélet att minska utslippen av
vixthusgaser med minst fyra procent uppnds utan kompensation
for upptag i sinkor och utan anvindning av flexibla mekanismer.
Vid en kontrollstation &r 2004 avser regeringen att dverviga ett mal
som innefattar de flexibla mekanismerna. Om utslippstrenden visar
sig vara mindre gynnsam eller att de dtgirder som vidtas inte ger
vintad effekt, kan regeringen féresld ytterligare dtgirder och/eller
vid behov foresld en omprévning av méilet. Dirvid skall hinsyn tas
till svensk industri och dess konkurrenskraft.

5.4.2  Utveckling av de svenska utslappen

Naturvdrdsverket arbetar bla. genom SMED (Svenska Miljo-
EmissionsData, som ir ett samarbete mellan IVL, SCB och SMHI)
med att forbittra den officiella svenska utslippsstatistiken som
anvinds vid internationell rapportering. Tidsperspektivet for
firdigstillandet av detta arbete ir dock avsevirt lingre dn vad
FlexMex2-utredningen har till sitt férfogande.

P& uppdrag av delegationen har Naturvirdsverket dock latit
SMED arbeta med att kvalitetssikra dataunderlaget for tilldelning
av utslippsritter, och genom en mycket koncentrerad insats séka
uppdatera utslippssiffrorna for perioden 1990-2001. Naturvérds-
verket har avrapporterat resultatet av detta projekt till FlexMex2-
utredningen. Med utgingspunkt i den kvalitetssikrade statistiken
frdn Naturvirdsverket fér &r 2001 har Energimyndigheten sedan
uppdaterat den prognos over utslipp av vixthusgaser som man
tidigare gjort som underlag fér den tredje nationalrapporten.
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I figur 5.4 nedan redovisas vad som genom detta arbete fram-
kommit om historiska respektive prognostiserade utslippsvirden
for totala utslipp av samtliga véixthusgaser (den totala kurvan i
figuren, dvs. den som béorjar pd ca 71 Mton &r 1990).

I figuren visas ocksd hur den handlande sektorns koldioxidutslipp
utvecklades mellan &ren 1990 och 2001 samt en prognos dver dessa
utslipp fram till &r 2010. De historiska virdena ir desamma som
delegationen redovisar i bl.a. avsnitt 1.4, vilket innebir att kol-
dioxidutslipp frén forbrinning av torv inte ingdr, i enlighet med
den bedémning avseende torv som delegationen gér i avsnitt 1.5.3.
Grunden f6r prognosen f6r den handlande sektorn fram till &r 2010
hirrér frin Energimyndighetens redovisning till delegationen, men
for varje dr 1 prognosen har dock ett avdrag gjorts for CO,-utslipp
frin torv inom den handlande sektorn av samma storlek som dessa
var 4r 2001, dvs. ca 1 Mton.

Figur 5.4. Utslipp av vixthusgaser 1990-2001 samt prognos fram
till &r 2010 (miljoner ton koldioxidekvivalenter)
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Som kommentar till figuren kan sigas att virdet for samtliga
vixthusgaser &r 1990 ir 71,1 Mton, att jimféra med 68,0 Mton &r
2001. Det hogsta virdet uppniddes &r 1996 med 76,6 Mton. Det
prognostiserade virdet f6r r 2010 ir 69,3 Mton.

Figur 5.4 visar totalen fér samtliga vixthusgaser. Det kan ocksd
vara intressant att se hur de totala CO,-utslippen utvecklats. Av
Naturvirdsverkets redovisning till delegationen framgir att Sve-
riges samlade CO,-utslippen &r 1990 lig pd 54,8 Mton, att jimféra
med 52,8 Mton &r 2001. Som hdogst under perioden 18g CO,-
utslippen &r 1996, som var ett torrir med ovanligt lite vatten-
kraftproduktion, di de uppgick till 60,4 Mton. Det bor dock sigas
att de svenska utslippen av koldioxid har minskat kraftigt sedan
1970-talet. Exempelvis var koldioxidutslippen mer in 100 miljoner
ton &r 1970 och ca 80 miljoner ton r 1980.

5.5 Statistikens tillforlitlighet

Delegationen féreslir: Det kvalitetssikringsarbete som pi-
bérjats och bedrivits av SMED?® p4 uppdrag av Naturvardsverket
for statistiken inom den handlande sektorn bor utvecklas
ytterligare och utvidgas till att omfatta de 6vriga samhillssek-
torer som medverkar till klimatférindringar.

Vidare bér samarbetet utvecklas mellan primirstatistik och
anvindare. Nir det giller prognosarbetet foresldr delegationen
att analyskapaciteten och kompetensen inom Konjunktur-
institutet och Energimyndigheten 1 framtiden méste samordnas
bittre for att ge beslutsfattare bista mojliga prognosunderlag.
Prognosverksamheten miste utgd frin kvalitetssikrad primir-
statistik. Regeringen bor ge berérda myndigheter 1 uppdrag att
tillsammans med Naturvirdsverket och SCB utarbeta en strate-
gisk plan fér detta samarbete.

Den ekonomiska statistiken har pd senare 8r kommit att anvindas
allt mer f6r uppfoljning av ekonomisk politik pd bdde nationell och
EU-niv3, vilket stiller storre krav pd tillforlitlighet och snabbhet.
Denna tendens kommer att forstirkas 1 framtiden.

8 SMED, SvenskaMiljsEmmissionsData, ett samarbete mellan Svenska Miljsinstitutet AB
(IVL), SCB och SMHL.
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Under arbetet med att utveckla fordelningsmetoder har delega-
tionen stott pd brister 1 den statistiska beskrivningen som forsvérat
arbetet med att foresld grundliggande element i den fordel-
ningsplan som regeringen skall limna till kommissionen senast den
31 mars 2004.

Kvantitativa angivelser av utslippsdata innebir alltid en viss
osikerhet. Osikerheten 1 utslippsdata for koldioxid kan bero pd
sdvil tllfilliga som systematiska fel, dir metodval och kvalitets-
sikringsrutiner av hela framtagningsprocessen ir avgorande for
dess storlek. De utslippsdata for koldioxid som anvinds av
FlexMex2-utredningen for tidsperioden 1990-2001, bér &verens-
stimma med Sveriges internationellt rapporterade siffror. Inter-
nationellt rapporterade svenska utslippssiffror for koldioxid har
dock genom &ren justerats och riknats om vid flera tillfillen, 1 syfte
att dtgirda fel samt att minska osikerheter. P3 initiativ av
FlexMex2-utredningen, har Naturvirdsverket uppdragit &t SMED
att genom en koncentrerad insats snabbt granska och forbittra
data, samt att uppskatta osikerheten i utslippsstatistiken for den
handlande sektorn.

Utslippssiffror granskades pd anliggningsnivd och osikerheter
beriknades frimst genom att jimféra energistatistiken pd anligg-
ningsnivd med miljérapporterna frin berdrda anliggningar. Vidare
jimférdes emissionsfaktorer anvinda i den internationella rappor-
teringen med trovirdiga alternativa emissionsfaktorer. Aven siffror
som finns for processutslipp av koldioxid ingick 1 analysen.
Kompletterande information och data inhimtades ocksd frin
branschorganisationer och féretag. Ar 2001 valdes som typar for
analysen av hela tidsperioden 1990-2001. Metodik och data som
anvints 1 Sveriges internationella rapportering till klimatkonven-
tionen tillimpades s& ldngt mojligt vid val av systemgrinser mellan
férbrinnings-/processutslipp och tillimpning av emissionsfakto-
rer. Speciell uppmirksamhet dgnades &t jirn- och stdlindustri samt
raffinaderier.

Resultatet frin SMED:s arbete har medfort att Naturvirdsverket
reviderat sin utslippsstatistik for koldioxid. Osikerheten 1 de totala
utslippen frin den handlande sektorn uppskattas till +/-20 procent
for &r 2001 och dr av samma storleksordning under hela perioden
1990-2001. Fér industridelen i den handlande sektorn uppskattas
osikerheten till 4+/-30 procent fér &r 2001. For energisektorn
exklusive industripannor dr motsvarande siffra 21 procent fér
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&r 2001. Osikerheten for industripannorna avviker kraftigt och
uppskattas till +/-79 procent foér dr 2001.
Bidragande orsaker till de funna osikerheterna ir:

dataframtagning och 6verlimnande av data frin féretagen
osikerheter i anvinda emissionsfaktorer

osidkerheter 1 den metodik som anvinds vid framtagning av
energistatistiken.

Energistatistiken har under tidsperioden varit en huvudkilla for
den brinslestatistik som anvinds for att berikna koldioxid-
utslippen for den internationella rapporteringen. De ovan nimnda
faktorerna bidrar till uppskattade osikerheter, iven om den
enskilda faktorns pdverkan varierar ndgot mellan olika branscher.
Foér den del av jirn- och stdlindustrin som inbegriper masugnsgas
varierar alternativa emissionsfaktorer med en faktor tre. Osiker-
heten i siffror for koldioxidutslipp frin transportsektorn och totalt
for Sverige torde vara av samma storleksordning som fér den
handlande sektorn.

Mot bakgrund av ovanstiende foresldr delegationen att det kva-
litetssikringsarbete som redan paborjats utvecklas vidare och utvid-
gas till att omfatta andra sektorer som medverkar till klimatférind-
ringar. Vidare bor samarbetet nir det giller prognosarbetet ut-
vecklas och férstirkas mellan i férsta hand Konjunkturinstitutet
och Energimyndigheten.
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6 Handel med utslappsratter och
andra styrmedel

Kapitlet inleds med en oversiktlig och principiellt inriktad dis-
kussion rérande motiven for en statlig miljopolitik. Handel med
utslippsritter dr endast ett av minga mojliga styrmedel som kan
anvindas for att uppnd beslutade miljomal. T avsnitt 6.2 redovisas
dirfor olika styrmedels egenskaper. I avsnitt 6.3 diskuteras valet av
styrmedel. Det inleds 1 avsnitt 6.3.1 med nigra allminna principer
som paverkar valet av styrmedel. I avsnitt 6.3.2 diskuteras styr-
medelsval 1 samband med klimatférindringar. I avsnitt 6.3.3 anges
fordelarna med tak och handel med utslippsritter jimfért med
administrativa styrmedel och miljéavgifter. I avsnitt 6.4 redovisas
ndgra praktiska erfarenheter som vunnits frdn handel med utslipps-
ritter. Kapitlet avslutas 1 avsnitt 6.5 med en diskussion av vad som
krivs for att kunna linka olika internationella system.

6.1 Motiv for en aktiv klimatpolitik

En samhillsekonomiskt effektiv resurshushdllning fs om mark-
nadsprisbildningen som informationssystem och sammanhillande
mekanism resulterar i priser som avspeglar den relativa knappheten
pd varor och tjinster. Marknadsekonomins styrka ligger 1 dess
sjilvreglerande mekanismer som under vissa foérutsittningar leder
till att virdet av det som produceras ir det storsta méjliga, dvs. en
situation dir ingen kan f8 det bittre utan att nigon annan fir det
samre.

Det finns bl.a. féljande tvd situationer, som kan motivera statlig
politik dgnad att pdverka konsumtionsinriktning och resurshus-
hallning:

¢ Om den genom marknaden uppkomna inkomstférdelningen
betraktas som oacceptabel av sociala eller andra skil. Denna
friga behandlas inte av utredningen.
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e Vid férekomst av s.k. marknadsmisslyckanden, som har att
gora med brister 1 de mekanismer och anpassningsprocesser,
som 1 en marknadsekonomi styr anvindningen av rdvaror och
andra resurser/produktionsfaktorer.

Bristerna 1 marknadshushdllningens funktionssitt (marknads-
misslyckanden) dr i huvudsak av tv3 slag:

e Externa effekter', som sammanhinger med frinvaron av defi-
nierade rittigheter 1 friga om utnyttjande av viktiga resurser,
som t.ex. luft och vatten.

e Ofullstindig information och kunskap om konsekvenserna av
olika handlingsalternativ, inte minst nir det giller miljoeffekter
och inverkan pd framtida produktionsbetingelser och levnads-
forhéllanden.

De klimatférindringar som uppkommer till foljd av utslipp av
vixthusgaser ir ett typiskt exempel pd ett marknadsmisslyckande.
Marknaden har i detta fall inte sint ritt prissignaler till marknadens
aktorer. Detta betyder att det finns utrymme for samhilleliga
ingripanden i syfte att limna de ritta (pris-)signalerna till aktdrerna
och dirmed styra sambhillets resursfordelning 1 en effektivitets-
héjande riktning.

Situationen kompliceras ytterligare genom att det existerar andra
avvikelser frdn en “perfekt marknadsekonomi”. Ofullstindig
kunskap och information, risk och osikerhet ir i detta samman-
hang mest betydelsefulla. S§ férutsitter t.ex. en internalisering av
miljéskadekostnaderna att man har fullstindig kunskap om effek-
terna pd miljon och skadekostnaderna. Hirtill kommer fore-
komsten av s.k. kritiska belastningsgrinser, dir skadekostnaderna
kan stiga mycket brant vid vissa nivder av utslippen eller 6ver tiden
ackumulerade utslipp. Existensen av risk och osikerhet och av
kritiska belastningsgrinser kan vara skil for att ligga fast kvan-
titativa mdl f6r miljopaverkande utslipp. Méilen bor baseras pd en
forsiktighetsprincip, dvs. en hég, negativ riskvirdering bor tillim-
pas for utslipp med svirbedémda miljseffekter.

" Externa effekter eller sidoeffekter kallas sddana effekter av produktion och konsumtion
som inte avspeglas 1 marknadspriserna. De ger upphov till en skillnad mellan privat- och
samhillsekonomiska kostnader.
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Tv4 viktiga frigor foljer av detta:

e Vilka klimatma4l skall Sverige ha?
e Hur skall vi uppnd de uppsatta mélen?

Den forsta frigan diskuteras inte vidare i detta sammanhang,
eftersom den har besvarats genom ratificeringen av Kyotoproto-
kollet och det beslut om en svensk klimatstrategi som antogs av
riksdagen viren 2002 (prop. 2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10,
rskr. 2001/02: 163).

Diremot finns skil att analysera den andra frigan. Aven om
FlexMex2-utredningen i detta skede frimst handlar om att imple-
mentera EG-direktivet fér handel med utslippsritter finns det
anledning att inledningsvis diskutera styrmedel i generella termer.
Ett skil ull detta dr att handel med utslippsritter endast ir ett av
minga mojliga styrmedel som kan anvindas for att nd uppsatta
klimatma3l. Ett annat skal till att diskutera olika styrmedel ir att se
vilka effekter handel med utslippsritter far pd befintliga styrmedel.
Vilka konsekvenser fir t.ex. inférandet av handel med utslipps-
ritter pd miljoskatter, 1angsiktiga frivilliga avtal, handel med el-
certifikat osv. Vilka styrmedel kan betraktas som komplement och
vilka styrmedel kan betraktas som substitut?

6.2 Huvudgrupper av styrmedel

Om marknaden inte sinder ritt signaler till de aktorer som agerar
pa den har samhillet olika typer av styrmedel till sitt férfogande for
att medverka till att resurserna anvinds pd ett bittre sitt. Styr-
medlen brukar normalt indelas i tre huvudgrupper:

e Direkt prispiverkande ekonomiska styrmedel som skatter, av-
gifter och subventioner.

o Admunistrativa styrmedel som direkt reglerar resurstilldel-
ningen och/eller resursanvindningen. Det kan gilla markna-
dens organisation och fordelning av rittigheter. Till denna
grupp hor ocksi bla. kvantitativa begrinsningar av resurs-
anvindning eller utslipp liksom regler for utformning av
industrianliggningar och produktionsmetoder samt myndig-
heters tillsyn av reglernas tillimpning.

o Direkta statliga resursinsatser, for investeringar 1 infrastruktur
eller i forskning, utbildning och informationsspridning. Infor-
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mation kan anvindas som ett direkt styrmedel som pdverkar
kunskaper, attityder och brukarbeteenden. Information kan
ocksd anvindas som ett nédvindigt komplement till ekono-
miska och administrativa styrmedel. For att t.ex. handel med
utslippsritter skall f8 nigon effekt ir det noédvindigt att
aktérerna informeras om bla. de férutsittningar och regler
som giller for sddan handel.

Inom var och en av de tre ovanstiende huvudgrupperna aterfinns
sdvil generella som selektiva styrmedel. Valet av styrmedel innebir
ett val mellan styrmedel som har olika egenskaper.

Den grundliggande skillnaden mellan administrativa och ekono-
miska (eller incitamentsskapande) styrmedel ir att administrativa
styrmedel anger hur ett visst mal skall nds, medan ekonomiska
styrmedel sidger att mélet visserligen skall nds men inte hur. De
ekonomiska styrmedlen har de senaste decennierna anvints 1 storre
utstrickning in tidigare. Detta beror tll stor del pd att de ger
valmojligheter, vilket innebir att férutsittningarna att nd mélet pd
ett kostnadseffektivt sitt ir goda.

Det finns 1 princip tvd modeller fér handel med utslipps-
ritter/utslippsreduktioner, nimligen den sk. cap and trade
modellen respektive den s.k. baseline and credit modellen. I den
fortsatta framstillningen kommer vi endast att diskutera cap and
trade modellen, eftersom EG:s handelsdirektiv forutsitter att det dr
denna modell som anvinds i det tinkta handelssystemet.

Handel med utslippsritter bygger pd att ett tak sitts fér hur
stora de totala utslippen fir vara och att de foérorenande aktdrerna
som ingdr 1 handelssystemet direfter enligt nigon fordelnings-
modell tilldelas verlatbara utslippsritter som motsvarar det totala
utslippstaket. Hirmed utgor handel med utslippsritter en kombi-
nation av administrativt och ekonomiskt styrmedel. Taket ir ett
administrativt styrmedel 1 den meningen att det anger den rittsliga
grinsen for hur stort det samlade utslippet fir vara. Det ekono-
miska inslaget dr att inom ramen for det satta taket kommer
handeln med utsldppsritter pd en marknad att se till att det ir de
mest kostnadseffektiva dtgirderna som vidtas. Vi dterkommer till
detta lingre fram.
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6.3 Vilka styrmedel bor valjas?
6.3.1  Allmdnna principer

En huvudregel vid val mellan olika slags styrmedel ir att medlet i
storsta mojliga utstrickning skall riktas direkt mot det problem
man vill 16sa. Om politiken 4r avsedd att uppfylla flera mdl och
hantera flera slags effektivitets- och férdelningsproblem, behéver
den innehilla flera styrmedel. I praktiken blir det ofta en friga om
en avvigning, dir hégre grad av miluppfyllelse pd ett omride upp-
nds pd bekostnad av andra mal.

Vidare maiste valet av styrmedel givetvis bestimmas med
utgdngspunkt i dels de grundliggande effektivitetsmilen, dels
karaktiren hos de marknadsbrister och férdelningsproblem som
motiverar de statliga ingripandena.

Med en sambhillsekonomiskt effektiv utslippsnivd avses den
utslippsnivd dir hinsyn tas till skadekostnader och kostnader for
utslippsminskning pi ett sidant sitt att pd marginalen skade-
kostnaderna ir lika med kostnaden fér utslippsreduktionen fér
ytterligare en enhet av utslippen. For att nd den sambillsekonomiskt
effektiva utslippsnivin miste vi forutsitta att skadekostnadskurvan
och kostnadskurvan for utslippsminskningar ir kinda. Det ir dock
en orealistisk foérutsittning. I praktiken saknas ménga ginger sdvil
information som kunskap om de skador som ir férknippade med
olika utslipp liksom om de kostnader som ir férknippade med
olika reduktionsnivier. Om dessa kostnader och virderingar av
skadorna inte ir kinda kan vi knappast uppnd samhillsekonomiskt
effektiva utslippsnivider. Om miljoméilen inte kan bestimmas
utifrdn renodlade ekonomiska principer miste dock nigon annan
princip anvindas. Det uttalade kriteriet 1 den svenska miljo-
politiken r att miljomaélen dels skall spegla kritiska belastnings-
punkter, dels skall bestimmas mot bakgrund av vad som kan
betraktas som ekonomiskt rimligt. De svenska miljomalen ir alltsd
i de flesta fall inte resultatet av ndgon uttrycklig virdering av
kostnader och intikter som en forbittrad miljokvalitet ger upphov
till. T sirskilt hog grad kan detta sigas gilla klimatmalet, eftersom
skadekostnaderna och deras geografiska férdelning dr mycket svira
att uppskatta.

Aven om informationstillgingen sillan 4r sidan att vi kan uppn3
den samhillsekonomiskt effektiva utslippsnivin bide kan och bér
vi diremot alltid striva efter en kostnadseffektiv klimatpolitik.
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Kostnadseffektivitet innebir att miljomélen skall nds till minsta
mojliga kostnad. Till exempel ir det i allmidnhet inte kostnads-
effektivt att varje sektor i samhillet skall bidra lika mycket till
utslippsreduktionerna. I stillet 4r villkoret fér samhillsekonomisk
kostnadsminimering att kostnaderna pd marginalen for de dtgirder
som vidtas skall vara lika stora fér samtliga killor till problemet.

Som framgar av ovanstdende ir tillgingen pd information ofta en
avgorande faktor i valet av styrmedel. Informationsbehovet for en
kostnadseffektiv klimatpolitik 4r mindre dn fér beslut om en
effektiv utslippsnivd. Om vi kinner marginalkostnadskurvan® for
att minska utsldppen vet vi att vi med exempelvis en skatt kan nd en
viss pd forhand bestimd utslippsnivd till ligsta méjliga kostnad.
Kinner vi inte till kostnadskurvan fér att minska utslippen vet vi i
alla fall att den pd férhand okinda utslippsnivdn, som exempelvis
en skatt resulterar 1, nds till ligsta méjliga kostnad.

En annan faktor som paverkar valet av styrmedel ir den osiker-
het som ir férknippad med hur stora intikterna och kostnaderna ir
av att minska utslippen. Vi vet att det pd forhand inte gir att siga
om en reglering ir bittre eller simre dn handel med utslippsritter
eller en miljdavgift. Valet av styrmedel blir beroende av lutningen
pd skadekostnadskurvan och kostnadskurvan fér att minska
utslippen. En brant skadekostnadskurva innebir att ytterligare
utslipp orsakar mycket stor skada. En tumregel for styrmedelsvalet
skulle dirfér kunna vara att vilja kvantitetsstyrning nir vi har att
gora med mycket skadliga dmnen och prisstyrning 1 de fall
marginella utslippsférindringar inte orsakar ndgon katastrof.

Vid val av styrmedel miste hinsyn ocksd tas till att valet har
effekter pd fordelningen av sambhillets resurser mellan bla. in-
komstgrupper, foretagstyper, regioner samt mellan féretag och
hushdll. Till exempel ir en viktig skillnad mellan en miljoskatt och
en administrativ reglering att den senare inte ger ndgra stats-
finansiella intikter och dirmed firre méjligheter att korrigera for
odnskade effekter. A andra sidan innebir en finansiell avgift en
belastning for det enskilda foretaget, vilket kan ha betydelse for
den fortsatta driften.

I en diskussion av valet mellan olika styrmedel har ocksd
tidsdimensionen stor betydelse. Anpassningstider och styrningens

2 Marginalkostnaden for utslippsreduktioner beskriver kostnadsékningen av att reducera ut-
slippen ytterligare en enhet. Den marginella skadekostanden anger den 6kning av skadekost-
nader som utslipp av ytterligare en enhet innebir.
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varaktighet paverkar anvindbarheten av olika klimatpolitiska styr-
medel, och man bér skilja mellan tre olika tidsperspektiv:

e Vid en akut situation, di utslippen mycket snabbt miste be-
grinsas eller ges en annan inriktning, méste anpassningen till
minskade utslipp ske vid given teknik och med utnyttjande av
existerande kapitalutrustning.

o P32 medelling sikt, d4 mélet ir att t.ex. inom en tiodrsperiod
minska utslippen av vixthusgaser totalt eller tillvixten av be-
stimda vixthusgaser, aktualiseras teknikférindringar och inver-
kan pd produktions- och konsumtionsménster.

o I det lingsiktiga perspektivet, dd hinsyn tas till férvintningar
om okade risker for effekterna av vixthusgaser kan styrmedlen
ocksd pdverka samhillsstrukturens utveckling i stort, struktur-
omvandlingen 1 niringslivet, industrins lokaliseringsval, plane-
ring av bebyggelse, transportsystemets utformning m.m.

Det ir en visentlig skillnad mellan det ekonomiska systemets
anpassningsmojligheter pa kort, medelldng sikt och l&ng sikt, vilket
har konsekvenser fér bedémningar av vilka effekter olika
klimatpolitiska styrmedel kan f& i olika tidsperspektiv. Atgirder
som pdverkar priser och syftar till att forindra attityder brukar
betraktas som relativt ldngsamt och ldngsiktigt verkande styrmedel,
dven om 4tgirderna kan trida i kraft s fort beslut fattats om detta.
Nir styrmedlet vil 4r i kraft kan dock anpassningstiden vara lingre
for ekonomiska styrmedel in for tvingande administrativa styr-
medel.

Administrativa styrmedel har & andra sidan i regel en relativt ldng
starttid, dvs. tiden det tar frin att beslut fattas om en viss dtgird
tills styrmedlet i frdga kan trida i funktion. Detta beror pd att
detaljbestimmelser mdste utformas och en organisation mdste
byggas upp for styrning och kontroll av verksamheten. Anpass-
ningstiden ir diremot kort. Direkt reglering av hushills och fére-
tags resursanvindning har dirfér 1 allminhet uppfattats som ett
medel for styrning pa kort sikt.

6.3.2  Styrmedelsval i samband med klimatfoérandringar

Klimatproblemet har vissa speciella egenskaper som ir av storsta
betydelse vid val av styrmedel. En fundamental faktor ir till att
borja med att det frdn klimatsynpunkt saknar betydelse varifrin
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utslippen av klimatpdverkande gaser sker. Varje molekyl av vixt-
husgaser som slipps ut 1 atmosfiren medfér samma risk vare sig
den kommer frin en taxi 1 Stockholm, en stilindustri 1 USA eller en
kraftstation i New Delhi. Detta betyder att alla miste dela pd
ansvaret. Kostnaderna for dtgirder att minska utslippen varierar
emellertid avsevirt sivil mellan linder som mellan olika sektorer
inom ett land. Sammantaget ir kostnaderna dessutom mycket
stora. Detta ir bakgrunden till énskemailet att fi till stdnd de
overenskomna globala 8tagandena till ligsta mojliga kostnader.

Att skadorna beror pd de totala utslippen 1 absoluta tal och inte
pd deras storlek 1 forhdllande till produktion eller konsumtion ir
ocksd visentligt, och motiverar att kvantitativa, absoluta mal for
utslippen av vixthusgaser stills upp.

De styrmedel som hittills 1 huvudsak har valts av politiker for att
hantera miljéproblem ir olika typer av kvantitativa och administra-
tiva regleringar. Bland kvantitativa regleringar mirks grinsvirden
som inte fir dverskridas, férbud mot vissa typer av utslipp, m.m.
Regleringarna kan ocksd vara av administrativ natur. Det kan gilla
krav pd katalysatorer eller krav pd koncessionstillstind for vissa
typer av verksamhet.

Administrativa styrmedel uppfyller 1 allminhet inte kravet pd
kostnadseffektivitet. For att kravet pd kostnadseffektivitet skall
vara uppfyllt miste den reglerande myndigheten ha fullstindig
kunskap om alla tinkbara teknologier vid alla tinkbara utslipps-
killor. Det finns emellertid inte anledning tro att samtliga utslipps-
killor har samma kostnader for att reducera utslippen.

Detta betyder inte att administrativa styrmedel behover vara ett
diligt alternativ 1 klimatpolitiken. En kvantitativ reglering har den
goda egenskapen att miljomalet med mycket stor sannolikhet upp-
nds, forutsatt att vi har ett bra kontrollsystem och kraftiga sank-
tioner mot dem som bryter mot reglerna. Administrativa styrmedel
har frimst anvints vid hogt prioriterade mal och di inte ens enstaka
avvikelser kan accepteras. Det har ocksd tidigare ansetts vara svért
att finna det pris pd miljén, som skulle resultera i just den utslipps-
mingd som tolererades av samhillet.

Nir det giller att med ekonomiska styrmedel hantera problemen
med externa effekter och frinvaro av nyttjanderitter ir ndgon form
av internalisering den 3tgirdstyp som 1 forsta hand bor évervigas.
Det kan innebira att nigon form av rittigheter fér utnyttjande
etableras (t.ex. utslippsritter) eller att resursanvindning eller ut-
slipp belastas med skatter eller avgifter som svarar mot en sam-
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hillelig virdering av de externa kostnaderna. Fordelen med att
anvinda ekonomiska styrmedel for att minska utslippen ir att de
skapar incitament att reducera utslippen genom att det blir férenat
med en kostnad att slippa ut t.ex. vixthusgaser. Under forutsitt-
ning att alla betalar samma pris ir ekonomiska styrmedel ocks3 1
allminhet kostnadseffektiva. Detta betyder t.ex. att differentierade
skatter 1 allminhet inte ir kostnadseffektiva.

En viktig egenskap hos de prispdverkande ekonomiska styr-
medlen dr att de ir likformigt verkande i forhdllande till skade-
funktionerna. En 6kad skatt pd t.ex. koldioxid leder till att den
dstadkomna begrinsningen har samma virde oberoende av hur den
har 3stadkommits — genom indrad produktionsteknik, renings-
dtgirder eller dndrad produktutformning. Samma typ av likfor-
mighet kan &stadkommas vid anvindning av utslippsritter. En
nddvindig férutsittning dr dd att ritterna gors dverldtbara, s att de
kan utnyttjas av de aktdrer for vilka de har stérst utbyte.

Det finns emellertid ett antal begreppsmissiga och praktiska
problem som miste 8sas for att handel med utslippsritter skall bli
det effektiva styrmedel som det har potential till. For att handel
med utslippsritter skall fungera miste utslippsritten f3 karaktir av
legalt bindande dganderitt och kunna férknippas med varaktighet.
Dirfér méste utslippsritten vara vil definierad (varaktighet, giltig-
het) och det totala antalet utslippsritter méste vara kint.

I korthet kan sigas att for att ett styrmedel som tak och handel
med utslippsritter skall fungera krivs att féljande funktioner
etableras:

e FEnheten som det skall handlas med skall vara vil definierad,
t.ex. 1 ton CO,-ekvivalenter.

¢ Omfattningen av den aktuella marknaden skall vara vil defi-
nierad.

e Taket skall anges och omfatta den totalt tillitna mingden
utslipp av vixthusgaser som fir slippas ut inom ett faststillt
tidsintervall, t.ex. ett ir.

e Utifrin omfattningen av handelssystemet (vixthusgaser och
utslippskillor) skall lagstiftaren efter tillstdndsansokan utse
adressater som skall omfattas av kvotplikt’. Utslippskillorna
anvinder handelsvaror, t.ex. kol och olja som vid férbrinning
ger upphov till utslipp som paverkar klimatet.

3 Kvotplikt innebir att ett féretag méste inneha utslippsritter for att f3 slippa ut vixthus-
gaser, t.ex. koldioxid.

185



Handel med utslappsratter och andra styrmedel SOU 2003:60

e Tilldelningsform skall anges. Det kan gilla fri tilldelning eller
auktion i nigon form.

e Regler for att dverféra utslippsritter frin en dtagandeperiod till
en annan skall vara faststillda.

¢ Ett kontroll- och sanktionssystem mdste faststillas som garan-
terar att det faststillda taket uppritthdlls, dvs. att foretagen
fullfoljer sina dtaganden. Ett rapporteringssystem skall upp-
rittas och ett strikt sanktionssystem med avgifter miste in-
foras.

e Ett register miste inforas som tillhandahéller information om
vem som innehar utslippsritter, antal utslippsritter per inne-
havare och utslippsrittens giltighetstid.

e Vissa organisatoriska funktioner méste etableras, t.ex. organisa-
tioner som administrerar tilldelningen av utslippsritter, som
for register over aktdrernas innehav av utslippsritter och av
forindringar 1 detsamma, och som kontrollerar &verensstim-
melsen mellan aktdrernas faktiska utslipp och det antal
utslippsritter de redovisar.

6.3.3  Varfor & handel med utslappsratter bra?

L3t oss inledningsvis konstatera att tak och handel med utslipps-
ritter inte ir det enda styrmedel som kan anvindas for att nd
faststillda miljomal for koldioxidutslippen. Det ir naturligtvis
mojligt att anvinda administrativa styrmedel och andra ekonomiska
styrmedel som t.ex. miljdavgifter. Valet av styrmedel ir underkastat
de o6vergripande klimatpolitiska mailen. Enligt Kyotoprotokollet
har EU 4tagit sig ett kvantitativt klimatma3l. Det méste tillgodoses.

En kvantitativ reglering kan 1 princip definieras som en “rittig-
het” att nyttja en miljoresurs i en av myndigheterna bestimd om-
fattning. Det kan t.ex. gilla ett tillstdnd att slippa ut ett maximalt
antal ton miljoférstorande dmnen. Rittigheten karaktiriseras av att
den ir individuell. Den kan inte 6verldtas och den kan inte sparas
over tiden. En sidan kvantitativ reglering ir emellertid i regel inte
kostnadsminimerande.

Ett alternativ till denna typ av reglering ir tllstdnd som kan
overldtas och sparas, s.k. overldtbara rittigheter. Utgdngspunkten
for ett handelssystem for utslippsritter enligt cap and trade
modellen ir att det sitts ett absolut tak for de totala utslippen inom
en viss region. Direfter fordelas utslippsritter mellan berérda
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aktdrer. Summan av dessa utslippsritter motsvarar det totala taket.
For fordelningen av utslippsritter finns i huvudsak tvd principer.
Den ena innebir att man delar ut utslippsritterna gratis till fore-
tagen. Den andra principen innebir att man auktionerar ut ut-
slippsritterna. Aven nigon form av kombination av gratis tilldel-
ning och auktion ir tinkbar.

Om de totala utslippen faststills och man samtidigt vill tillita en
dynamik 1 ekonomin fér att mota befolkningsékning, indrad
teknologi, rorlighet och ekonomisk tillvixt méste de allokerade
utslippsritterna vara dverlitbara. Om inte detta vore fallet skulle
nya aktiviteter definitionsmissigt vara omojliga. Taket kan betrak-
tas som en reglering, men till skillnad frin konventionella regle-
ringar ir utslippsritterna o6verlitbara mellan utslippskillorna.
Detta skapar flexibilitet och handlingsfrihet for att finna kostnads-
effektiva 16sningar. Eftersom utslippen av vixthusgaser paverkar
klimatet pi samma sitt, oavsett var pd jorden utslippen faktiskt
sker, blir 6verldtbarheten ett ekonomiskt styrmedel, som ull-
sammans med det angivna taket garanterar att det klimatpolitiska
maélet uppnis till ligsta méjliga kostnad.

Det ir litt att visa att en miljdavgift kommer att leda till en
kostnadsminimerande fordelning av utslippen. For att {3 till stdnd
en kostnadseffektiv minskning av utslippen behover staten inte
detaljerade kunskaper om féretagens kostnader for utslippsminsk-
ningar. Det ricker med att staten bestimmer sig for att varje killa
till utslipp skall betala en viss bestimd avgift. Orsaken till att
resultatet blir en kostnadseffektiv [6sning ir att féretagen kommer
att jimfora kostnaden for att slippa ut en enhet (miljdavgiften)
med kostnaden fér att minska samma enhet inom den egna
verksamheten (marginalkostnaden for en utslippsminskning ). Det
blir alltsd 16nsamt for alla foretag att rena utslippen s linge som
kostnaden for att minska utslippen ir ligre in miljéavgiften. I slut-
laget kommer alla foretag att ha samma marginalkostnad for att
minska utslippen. Sammantaget leder detta till den ligsta totala
kostnaden for att minska utslippen med en viss mingd.

Det intressanta ir att ett kostnadsminimerande resultat ocks3 f3s
med styrmedlet handel med wutslippsritter. Kostnadseffektivitet
uppnds pd samma sitt som med en miljéavgift (under férutsittning
att inte ndgot foretag med sina aktioner kan pdverka mark-
nadspriset). Ett marknadspris kommer att skapas som avspeglar
marginalkostnaden for att minska det sista tonnet utslipp for att
uppnd det totala utslippsmadlet. Detta faktum beror pd att fore-
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tagens betalningsvilja for utslippsritter direkt avspeglas 1 kostna-
derna for att minska utslippen. Foretag med hoga kostnader for
utslippsminskningar viljer att kopa utslippsritter, vilka skapas
genom att foretag med liga kostnader foér att minska utslippen
minskar sina utslipp. Varje foéretag kommer att kopa och silja
ritter tills incitamenten till ytterligare handel ir uttémda. Detta
kommer att vara fallet nir alla foretag har en marginalkostnad foér
utslippsminskning som &verensstimmer med marknadspriset foér
utslippsritter.

Bide avgifter och handel med utslippsritter leder alltsd till en
kostnadsminimering. Vad dr di skillnaden mellan handel med
utslippsritter och nigon form av miljdavgift? I princip handlar det
om att 1 fallet med miljoavgifter kinner beslutsfattaren till priset pd
ritten att slippa ut (detta motsvaras av miljdavgiften), men
utslippsminskningen blir dock inte kind forrin 1 efterhand. Nir
det giller tak och handel med utslippsritter kinner beslutsfattaren
diremot till vilka utslippsbegrinsningar som kommer att uppnis
redan nir taket faststillts, medan priset pd utslippsritter initialt
inte ir kint utan etableras i handeln pd marknaden. Man kan ni
samma kvantitativa punkt som taket motsvarar med miljoavgifter,
men det forutsitter en sokprocess, dir man soker sig fram till den
nivd pd miljdavgiften som ger en viss énskvird utslippsreduktion.
Det skulle siledes innebira att riksdagen skulle behéva besluta om
att hoja och sinka miljoavgiften vid ett antal tillfillen for att hitta
“ritt” nivd.

Handel med utslippsritter ger foretag ritten att slippa ut
koldioxid. Det ir viktigt att notera att handel med utslidppsritter i
detta avseende inte skiljer sig fr8n andra regleringsitgirder. Regle-
ringar som anger grinsvirden for utslipp eller kriver “bista mojliga
teknik” ger ocksd foretagen ritten att slippa ut koldioxid. Inom
ramen for det faststillda taket behéver inte alla féretag vidta samma
miljeffektiva &tgirder. Den stora skillnaden mellan handel med
utslippsritter och traditionella styrmedel ir att féretag som deltar 1
handel med utslippsritter kan fi betalt for de dtgirder som &ver-
stiger minimikraven. Man skapar en marknad fér tgirder mot
utslipp utdver de krav som en kvantitativ reglering stiller.

Nackdelarna med systemet dr knutna tll hur vil utslippsmark-
naden fungerar, samt om transaktions-, mit-, dvervaknings- och
administrationskostnaderna blir héga jimfért med andra styrmedel.
Om marknaden bestdr av f3 aktdrer finns risk for att dessa kan
paverka utfallet pd marknaden. Om transaktionskostnaderna i
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sjilva bytesprocessen blir héga pdverkar detta ocksd hur vil mark-
naden fungerar.

6.4 Praktiska erfarenheter av utslappshandel

Det bor poingteras att det inte finns nigon naturlig, frivillig efter-
frdgan pd utslippsritter som kan agera som drivkraft f6r handel.
Det ir kravet pd att inneha utslippsritter som gor det intressant for
foretag och linder att delta 1 handeln. Kyotoprotokollet stiller
sddana krav vad giller utslipp av vixthusgaser, men Kyoto-
protokollet har dnnu inte tritt 1 kraft.

Trots att Kyotoprotokollet inte tritt i kraft finns det redan i dag
exempel pd handel med vixthusgaser och handelssystem for
utslippsritter. Det kan t.ex. handla om nationella system, varav det
mest kinda exemplet torde vara handelssystemet for SO, pd USA:s
ostkust. I andra fall kan det handla om att handeln har startat 1
férvintning om att restriktioner i framtiden skall komma att
inféras f6r utslipp av vixthusgaser och att det dirfor finns skil att
skaffa sig erfarenhet infér ett kommande handelssystem. Viss
handel med utslippsreduktioner sker ocksd med férhoppning att
reduktionerna skall kunna anvindas 1 ett framtida handelssystem.
Nigra exempel pd sidan handel dr att BP och Shell har startat
interna handelssystem och satt upp interna reduktionsmil och ett
frivilligt system for utslippshandel i Ontario, Kanada.

Utéver det EU-system f6ér handel med utslippsritter som
planeras (se vidare kapitel 7) finns inhemska, nationella initiativ 1
flera europeiska linder, varav ndgra beskrivs i avsnitten 6.4.1-6.4.4.
I sammanhanget bor ocksi nimnas att de nordiska energi- och
miljéministrarna hosten 2000 och Ostersjéregionens energiminist-
rar hosten 2002 fattade beslut om att etablera Ostersjoregionen
som ett testomrdde for Kyotoprotokollets flexibla mekanismer.
Bland aktiviteterna inom detta testomrdde ingdr att undersoka
mojligheterna att etablera en gemensam marknad f6r handel med
utslippsritter. Forsoksverksamheten avser frimst gemensamt
genomforande.
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6.4.1 Storbritannien

Storbritannien har sedan april 2002 ett nationellt system f6r handel
med utslippsritter. Systemet dr frivilligt och staten har skapat
incitament for foretagen att delta. Foretagen som deltar 1 handel
har reduktionsmél som antingen sitts som absoluta tal (34 féretag)
eller relateras till produktionsvolymen (ca 6 000 foretag). De tvd
grupperna fir handla med varandra, men mellan dem finns det en
sluss (gateway) som férhindrar ett nettofldde av utslippsritter frin
gruppen med relativa mél till gruppen med absoluta mil. Reduk-
tioner som skapats med hjilp av klimatprojekt inom de sektorer i
Storbritannien som inte deltar i handeln kan anvindas i systemet,
forutsatt att projekten ir godkinda.

Innan handeln bérjade gjorde staten en upphandling av
reduktioner, 1 vilken foretag fick erbjuda reduktionsvolymer till
olika priser (kostnader). Trettiofyra foretag erbjod reduktioner
motsvarande 4 Mton CO, jimfért med utslippsnivin under
perioden 1998-2000 och staten betalade £215 miljoner fér dessa
dver en 5-irsperiod. De foretag som erbjudit reduktioner fir
absoluta utslippsmadl faststillda. Om de overskrider dessa madl
méste de kopa utslippsritter. Om féretagen reducerar utslippen
ytterligare kan de silja utslippsritter.

De ca 6 000 foéretag som har relativa (produktionsrelaterade) mal
har lingsiktiga avtal med staten om utslippsreduktioner och
energieffektiviseringar. Dessa avtal 16per pd fem ar och foretagen
fir som incitament att delta en 80 procentig rabatt pd en energi-
skatt (climate change levy).

6.4.2 Danmark

Det danska Folketinget beslutade dr 1999 att inféra ett system for
handel med utslippsritter. Handeln startade 1 april 2001. Systemet
omfattar dtta stora elproducenter och sitter ett tak pd CO,-
utslippen under perioden 2001-2003. Taket ligger pd 22 Mton CO,
&r 2001 och minskar sedan med 1 Mton CO, per &r till 20 Mton
CO, &r 2003. Utslippsritterna tilldelas gratis till féretagen och
baseras pd anliggningarnas utslipp under perioden 1994-98. Av de
dtta deltagande foretagen fick de tvd 1 sirklass storsta, Elsam och
Energi E2, tillsammans 93 procent av utslippsritterna. Sanktions-
avgiften ir 40 DKK per ton CO, som fattas i férhllande till reduk-
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tionsmilet. Under handelssystemets forsta ir skedde 12 trans-
aktioner och alla deltagande féretag motte sina dtaganden.

Beslut har dnnu inte fattats om handelssystemet skall fortsitta
efter r 2003.

6.4.3 Nederlanderna

I Nederlinderna har industrin och staten slutit avtal om energi-
effektiviseringar till &r 2012. T utbyte mot dessa energieffektivise-
ringar ges vissa forskningsbidrag samt 16fte om att inte inféra nya
energiskatter. Energieffektiviseringsméilen sitts med hjilp av ett
benchmarking-system, med krav pi att nederlindsk industri i en
global jimforelse skall ligga inom de bista tio procenten.

Ar 2000 tillsatte miljo- och ekonomiministerierna en kommis-
sion med uppdrag att underséka mojligheterna till handel med
CO,. Kommissionen presenterade sin rapport i januari 2002. I
denna framhills att ett internationellt handelssystem ger storre
fordelar in ett nationellt handelssystem. For att utnyttja det
internationella systemet fullt ut framhalls att Nederlinderna méste
overge sin policy att uppnd 50 procent av reduktionerna nationellt
och 50 procent internationellt.

I avsaknad av ett internationellt handelssystem skulle dock
Nederlinderna enligt kommissionen tjina pd att ha ett nationellt
handelssystem. I detta fall féresldr kommissionen ett nedstroms-
system* dir el inkluderas indirekt, dvs. emissioner frin elproduk-
tion riknas hos kunden. For att systemet inte skall bli fér admi-
nistrativt kringligt fér smd konsumenter ligger kvotplikten pd
distributérerna.

Kommissionen féresldr vidare att systemet skall trida 1 kraft
stegvis och borja med stora aktdrer dr 2005. I princip foredrar
kommissionen att utslippsritterna tilldelas genom auktion och
intikterna frin denna auktion recirkuleras, t.ex. via en energi-
skatterabatt. For energiintensiva féretag som ir utsatta for inter-
nationell konkurrens, bér enligt kommissionen tilldelningen base-
ras pd “performance standard”. Foretagen skall {3 gratis tilldelning
av utslippsritter upp till nivin f6r "performance standard”. Ytter-
ligare behov miste tillgodoses pid marknaden f6r utslippsritter.

*Nir kvotplikten liggs pd importdrer av fossila brinslen eller i distributionsledet kallas
ansatsen uppstromsansats. En nedstromsansats innebir att kvotplikten liggs pd de anligg-
ningar/utslippskillor som slipper ut gasen.
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Lyckas foretagen bittre dn standarden kan de silja utslippsritter.
Dessa performance standards skall uttryckas som utslipp av CO,
per producerad enhet. Reduktionsmélen for foretag i den utsatta
sektorn ir alltsg relativa. Kommissionen foreslir att samma princip
som anvinds for benchmark-systemet ocksd skall ligga till grund
for performance standard. Detta har dock visat sig vara svirt
eftersom energieffektiviseringsmitten, som anvinder schablon-
siffror for insatsel, inte litt liter sig riknas om till faktiska ut-
slippsreduktioner.

Nigot beslut om att inféra ett inhemskt system for utslipps-
ritter 1 Nederlinderna har inte fattats och fér nirvarande pigir
forberedelser infor deltagande i ett eventuellt gemensamt EU-
handelssystem.

6.4.4 Norge

Den norska regeringen foreslog 1 juni 2001 att ett nationellt system
for handel med utslippsritter skall inféras &r 2008. Systemet skall
vara s& brett som mojligt och omfatta koldioxidutslipp frin
forbrinning av fossila brinslen och frén industriella processer samt
lustgas, perfluorkarboner och svavelhexafluorid frin industriella
processer. Avsikten idr att den initiala tilldelningen av utslipps-
ritterna 1 forsta hand skall ske genom férsiljning, men gratiskvoter
kan av konkurrensskil tinkas under en begrinsad period.

Efter att ett regimskifte skett hésten 2001, féreslog den nya
regeringen 1 mars 2002 att ett smalare handelssystem dessutom
skall inféras redan &r 2005. Detta handelssystem skall endast
omfatta de sektorer som idag inte omfattas av CO,-skatt, dvs.
metallproduktion, gédsel, petrokemi, raffinaderier, karbider samt
cement, kalk och leka.” Tilldelningen av utslippsritter skall vara
gratis och uppga till 80 procent av utslippen ir 1990. Sanktions-
avgifter faststills senare.

Stortinget beslutade 1 enlighet med dessa forslag 1 juni 2002.
Sedan dess har detaljutformningen av systemet vidtagit, i1 vilken
industrin givits tillfille att framfora sina synpunkter.

5 Dock inte fiskeri som ocks3 ir befriad frin CO,-skatt.
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6.5 Vad kravs for att lanka olika system i ett
internationellt handelssystem?

Mot bakgrund av vad som hint pd senare tid pd klimatpolitikens
omrdde torde for en o6verblickbar framtid de industrialiserade
linderna fortskrida lings tvd spdr. De flesta linderna kommer att
ratificera Kyotoprotokollet och bérja implementera inhemska
styrmedel for att moéta de bindande dtagandena. USA torde f6lja en
annan klimatstrategi, som dtminstone inledningsvis inte kommer
att linkas till den internationella regimen.

Det ir inte troligt att Kyotoprotokollet 1 ett inledningsskede
leder till ett sammanhdllet, integrerat handelssystem fér utslipps-
ritter. Det dr mer sannolikt att det vixer fram olika nationella
och/eller regionala handelssystem, som 1 ett senare skede linkas i
olika utstrickning inom ramen fér Kyotoprotokollets regler for
handel med utslippsritter.

Foér nirvarande pigdr anstringningar att utveckla ett handels-
system f6r EU-linderna. I ett antal linder finns eller planeras ocksd
inhemska system®. Av ménga skil ir det viktigt att dessa parallella
anstringningar linkas och 1 slutindan sammanjimkas 1 ett globalt
handelssystem.

Det fértjinar 3terigen pipekas att enligt Kyotoprotokollet skall
anvindningen av de flexibla mekanismerna Joint Implementation
och Internationell Handel med Utslippsritter vara supplementir i
forhillande till inhemska dtgirder. Marrakech-uppgérelsen fortyd-
ligar detta genom att ”de inhemska &tgirderna skall utgéra en be-
tydande del i partens anstringningar for att uppfylla sina dtagan-
den”. Att bedéma om de flexibla mekanismerna ir ett supplement
till dtgirder som vidtas pd hemmaplan kan géras genom uppskatt-
ning av effekterna pd utslippen eller genom en ekonomisk
bedémning av kostnaden for landets nationella och klimatpolitiska
program.

Linkningen ir ett kritiskt element 1 en lingsiktig strategi for att
reducera utslippen av vixthusgaser. Ur klimatsynpunkt kan de
l&ngsiktiga minskningarna av utslippen av vixthusgaser som ir
nodvindiga for att stabilisera klimatet endast uppnds om linderna
med de storsta utslippen deltar 1 en gemensam klimatstrategi och
att de som pdtagit sig forpliktelser lever upp till dessa. Ur eko-

¢ Danmark och Storbritannien har infort nationella handelsprogram. Australien, Kanada,
Nya Zeeland och Norge éverviger att inféra nationella system.
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nomisk synpunkt kan dessa utslippsminskningar nds pd billigast
sitt genom en integrerad, global marknad for vixthusgaser.

Handel mellan nationella handelsprogram kommer att resa ett
antal legala, ekonomiska och miljomissiga frigor. Framfor allt
finns det tvd komponenter i handelssystemet som mdste vara
koordinerade for att olika system skall kunna linkas:

e Enheten som det skall handlas med maste vara vil definierad.
De olika linderna kommer att tilldelas utslippsritter baserade
pa legalt bindande dtaganden.

e Ett registersystem for att f6lja handeln med varan mellan olika
handelssystem. Initialt torde endast linder med ett utvecklat
myndighetssystem delta, eftersom det endast ir dessa linder
som kan garantera att handeln kommer att ske effektivt. En
internationell kontrollgrupp utdvar &rlig kontroll av berik-
ningsmetodik och rapporteringsformat samt gor kontroller
baserade pd linderbesok.

Kyotoprotokollet tar upp en del av dessa frigor 1 samband med
faststillande av regler for handeln enligt protokollet. Kyotoproto-
kollet definierar enheten” som det skall kunna handlas med ut-
tryckt 1 CO,-ekvivalenter (t.ex. en enhet av “assigned amount”)
och etablerar ett system for att folja transaktioner genom ett
system av nationella register. Dessa tvd element ir centrala for att
kunna linka olika system.

Vissa komponenter i handelssystemet har betydelsefulla klimat-
missiga, ekonomiska, och férdelningsmissiga konsekvenser och tas
upp 1 Kyotoprotokollet:

stringensen 1 utslippsmélen
overvakning och kontroll av utslipp
rapporteringssystem

system for att uppfylla forpliktelser
skadestdndsregler

Endast linder som har ett starkt inhemskt system f6r évervakning,
kontroll, berikningsmetodik, rapporteringsformat, nationellt regis-

7 Delegationen har valt att anvinda enheten wutslippsritt som samlingsnamn foér de olika
utslippsritter som skapats och kan handlas med i det féreslagna handelssystemet, nimligen
den initiala tilldelningen (AAU:s), de projektbaserade mekanismerna gemensamt genom-
forande (ERU:s) och mekanismen for ren utveckling (CER:s) samt sinkor (RMU:s). Dessa
begrepp definieras 1 kapitel 5.
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ter och ett starkt sanktionssystem for de aktdrer som inte lever upp
till sina forpliktelser kan delta 1 ett internationellt handelssystem.

Vidare miste en internationell évervakningsmyndighet skapas
med uppgift att faststilla det totala utslippstaket, ansvara for det
internationella registret som linkas med de nationella registren,
folja och registrera alla transaktioner, uppritthdlla “ett utslipps-
konto” for alla deltagande linder, som gér det méjligt att 1 slutet av
varje dtagandeperiod kontrollera att varje land levt upp till sina
dtaganden och att samtliga transaktioner som péverkar parternas
tilldelade mingder ocks3 reflekteras i de nationella registren

Aven om en harmonisering av dessa komponenter i handels-
systemet inte ir nddvindig torde det av politiska skil vara en for-
utsittning for att avtalsslutande parter skall erkinna utslippsritter
frin deltagande linder. Detta giller speciellt linder som inte ingdr
som avtalsslutande parter 1 Kyotoprotokollet.

Dirutéver finns det element som inte ir koordinerade i1
Kyotoprotokollets handelsregler och som inte torde vara visentliga
att koordinera for att linka olika handelssystem:

e var i foridlingskedjan skyldigheten att inneha utslippsritter
liggs
sittet att initialt férdela utslippsritterna
vilka gaser och sektorer som ingér

Diremot kan ur konkurrenssynpunkt frigan om tilldelningsprincip
for fordelning av utslippsritter liksom vilka sektorer som ingdr i
handelssystemet skapa problem.

Ambitionsnivdn 1 de nationella systemen kan variera utan att
detta pdverkar mojligheterna att linka systemen. Diremot ir det
troligt att linder med ligre dtgirdskostnader har mindre intresse av
att linka ithop systemen in linder med hoga dtgirdskostnader.
Samtidigt tjinar bida linderna pi mojligheten att handla med
varandra. Landet med héga dtgirdskostnader fir tillgdng till ett
billigare alternativ samtidigt som landet med liga dtgirdskostnader
far mojlighet till en storre intikt genom att landet med hogre
dtgirdskostnader dr villigt att betala mer 4n tgirdskostnaden.
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/ EU:s forslag till handel med
utslappsratter

I mars 2000 presenterade EG-kommissionen en gronbok om
handel med utslippsritter. Avsikten var att inleda en diskussion om
handel med utslippsritter inom EU och om férhillandet mellan en
sddan handel och andra politiska strategier och &tgirder mot
klimatférindringar. I gronboken angav kommissionen riktlinjer for
hur ett handelssystem med utslippsritter inom EU skulle kunna se
ut och stillde ocksd en rad frigor rérande utformningen av ett
sddant system. Medlemslinderna och andra intressenter upp-
manades att limna synpunkter.

Mot bakgrund av de synpunkter som gronboken féranledde lade
kommissionen 1 oktober 2001 fram ett férslag till direktiv for
handel med utslippsritter inom EU'. I december 2002 enades
Europeiska Unionens Rid (miljdministrarna) om en gemensam
stdndpunkt rérande innehéllet i direktivet’.

I detta kapitels forsta avsnitt redogors f6r innehillet 1 direktivet,
sdsom det foreligger efter ministerrddets dverenskommelse 1 de-
cember 2002. Direktiviorslaget, som nedan ofta benimns handels-
direktivet, framgr 1 sin helhet av bilaga 2. T kapitlet redogérs dir-
efter f6r hur stor andel av utslippen som direktivet torde komma
att ticka 1 de olika EU-linderna (7.2).

Tillimpningen av EG-ritten pd ett nationellt plan sker till stora
delar pd basis av reglernas direkta effekt, dvs. reglernas férméaga att
ge enskilda rittigheter eller dligga dem skyldigheter som nationella
organ miste respektera. Effekten av EG-ritten 1 de nationella ritts-
ordningarna baseras vidare pd EG-rittens foretride framfor dire-

! Forslag till Europaparlamentets och Ridets direktiv om ett system fér handel med ut-
slippsritter for vixthusgas inom gemenskapen och om dndring av ridets direktiv 96/61/EG
(KOM(2001) 581 slutlig).

? Gemensam stindpunkt antagen av ridet infér antagandet av Europaparlamentets och ridets
direktiv om ett system f6r handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen
och om indring av ridets direktiv 96/61/EG (13 mars 2003) samt Corrigendum (17 mars
2003).
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mot stridande nationell ritt. EG-rittens direkta effekt och fére-
tride dr dirfor av fundamental betydelse for dess genomslagskraft.

Handelsdirektivet limnar viss frihet till enskilda medlemsstater
att besluta hur administration av handelssystemet skall ske inom
respektive land. Dessutom finns frihetsgrader avseende sjilva ut-
formningen av systemet, framfér allt hur den initiala f6rdelningen
av utslippsritter skall gi till. Denna méste dock godkinnas av EG-
kommissionen. Det ir dirfér av intresse att se om det finns frigor
som sirskilt skall beaktas vid implementeringen av handelsdirek-
tivet. Ett svenskt system med utslippshandel maste baseras pa
regler som inte stdr i strid med Romférdragets krav pd varors fria
rorlighet och pd fri etableringsritt, férbud mot konkurrenshim-
mande avtal och férbud mot missbruk av dominerande stillning,
liksom reglerna foér statsstéd’. Mot denna bakgrund beskrivs
avslutningsvis 1 kapitlet EU:s konkurrens- och statsstodsregler
(7.3).

7.1 Handelsdirektivets innehall

Enligt forslaget till direktiv f6r handel med utslippsritter skall
systemet inforas den 1 januari 2005. Direktivet delar upp handeln i
tvd tidsperioder. Den forsta handelsperioden 2005-2007, som fére-
gdr Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod, ir delvis tinkt att
fungera som en liroperiod f6r EU och dess medlemslinder.

For perioden 2005-2007 ir systemet for handel med utslipps-
ritter inom EU tinkt att endast avse vixthusgasen koldioxid. Sys-
temet skall bygga pd en nedstromsansats, dvs. utgd frin de enskilda
anliggningar dir utslippen sker. Systemet skall omfatta anligg-
ningar inom energiintensiv industri och férbrinningsanliggningar
over viss effektnivd inom kraft- och virmeproduktion.

Som huvudregel giller att handelssystemet skall vara obliga-
toriskt fo6r de anliggningar som omfattas. Om en medlemsstat s3
onskar, kan man dock ans6ka hos kommissionen om att vissa an-
liggningar och verksamheter fram till och med den 31 december
2007 uillfilligt skall undantas frén systemet. Fér att kommissionen
skall medge ett sddant tillfilligt undantag krivs bl.a. att berdrda
anliggningar till f6ljd av nationell politik indd kommer att begrinsa

3 Dessa regler ir, forutom konkurrensreglerna, tillimpliga pi staters agerande och inte pd
agerande av enskilda foretag eller enskilda medborgare. Konkurrensreglerna diremot ir 1
princip endast tillimpliga pd foretags agerande.
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sina utslipp lika mycket som om de omfattades av handelssyste-
met, kommer att vara underkastade krav pd évervakning, rapporte-
ring och kontroll som motsvarar vad som féreskrivs 1 handels-
direktivet, och — om de nationella kraven inte f&ljs — kommer att
vara underkastade pifoljder som &tminstone motsvarar de som
giller for handelssystemet.

Genom inférandet av handelsdirektivet dliggs medlemsstaterna
att se till att frin och med den 1 januari 2005 inga anliggningar som
omfattas av direktivet bedriver verksamhet som resulterar i CO,-
utslipp utan att verksamhetsutévaren har #llstind for detta —
forutsatt, givetvis, att inte anliggningen beviljats sidant tillfilligt
undantag som beskrivs 1 foregiende stycke. Systemet bygger si-
ledes pd att berdrda verksamhetsutdvare skall anséka om tillstdnd
att slippa ut vixthusgaser. Tillstdindsansékan, som skall prévas av
en behoérig myndighet som respektive medlemsland utser, skall bl.a.
innehdlla uppgifter om verksamheten, rdvaror och insatsvaror vars
anvindning sannolikt kommer att leda till utslipp samt planerade
dtgirder for att overvaka utslippen. Medlemsstaterna skall sedan
tilldela utslippsritter till de anliggningar som har tillstdnd enligt
kriterier som beskrivs nirmare i avsnitt 7.1.2. Efter varje kontroll-
period, dvs. varje dr, skall berérda anliggningar redovisa ritt antal
utslippsritter till den myndighet medlemslandet utsett, annars ut-
gér sanktioner.

Medlemsstaterna fér tilldta att verksamhetsutdvare for de anligg-
ningar dir det bedrivs en av de verksamheter som omfattas av
direktivet bildar en sammanslutning av anliggningar med samma
verksamhet. De verksamhetsutévare som onskar bilda en samman-
slutning skall utse en fortroendeman till vilken det totala antalet
utslippsritter f6r de 1 sammanslutningen ingdende anliggningarna
utfirdas. Fortroendemannen ansvarar f6r overlimnandet av ut-
slippsritter motsvarande de totala utslippen frin anliggningar i
sammanslutningen och ir underkastad de pféljder som faststillts
for overtridelser av kraven pd 6verlimnande av tillrickligt minga
utslippsritter for att ticka de totala utslippen frin anliggningarna i
sammanslutningen. Om fértroendemannen inte rittar sig efter
dessa pafoljder skall alla verksamhetsutévare f6r anliggningarna i
sammanslutningen hillas ansvariga for utslippen frin sina egna
anliggningar.
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7.1.1 Omfattning av handelssystemet

I den inledande motiveringen till direktiviorslaget uppskattade EG-
kommissionen i oktober 2001 att systemet fér handel med ut-
slippsritter under perioden 2005—2007 kommer att omfatta mellan
4 000 och 5000 anliggningar inom EU, och ticka ungefir 46 pro-
cent av EU:s beriknade koldioxidutslipp dr 2010. Eventuellt utgor
dock kommissionens bedémning en underskattning. For det talar
de bedémningar om antal berérda anliggningar som férmedlades
vid sekretariatets studiebesok 1 andra linder, nimligen fér Dan-
mark ca 30 anliggningar, fér Finland ca 300, for Frankrike ca 800,
fér Nederlinderna ca 170 och fér Tyskland ca 2 500-3 000. Som
kommer att framgd nirmare av kapitel 8 torde handelsdirektivet for
svensk del komma att omfatta ca 300 anliggningar®.
Beroérda sektorer och anliggningstyper framgar av faktaruta 7.1.

* Det bér ocksd papekas att kommissionens uppskattning avser nuvarande medlemslinder.
Vid en utvidgning av unionen 6kar givetvis antalet.
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Faktaruta 7.1.  Sektorer och anliggningstyper enligt handels-
direktivet

Energisektorn

e Forbrinningsanliggningar med en tillférd effekt pi mer in 20 MW
(med undantag fér anliggningar fo6r hantering av farligt avfall och
kommunalt avfall).

e  Mineraloljeraffinaderier

e Koksverk

Produktion och bearbetning av jirnmetaller

e Anliggningar for rostning och sintring av metallhaltig malm (inklu-
sive svavelhaltig malm).

e Anliggningar {6r tackjirns- eller stdltillverkning (primir- eller sekun-
dirsmiltning) inklusive stringgjutning, med en kapacitet som &ver-
stiger 2,5 ton per timme.

Mineralindustrin

e Anliggningar f6r produktion av cementklinker i roterugn med en
produktionskapacitet som éverstiger 500 ton per dag, eller av kalk i
roterugn med en produktionskapacitet som 6verstiger 50 ton per dag
eller 1 andra typer av ugnar med en produktionskapacitet som éver-
stiger 50 ton per dag.

e Anliggningar f6r produktion av glas, inklusive sddana som ir avsedda
for tillverkning av glasfibrer, med en smiltningskapacitet som &ver-
stiger 20 ton per dag.

e Anliggningar for tillverkning av keramiska produkter genom brin-
ning, 1 synnerhet takpannor, tegel, eldfast sten, kakel, stengods eller
porslin med en produktionskapacitet som éverstiger 75 ton per dygn
och/eller en ugnskapacitet som 6verstiger 4 m? och med en satsnings-
densitet pd mer dn 300 kg/m?>.

Annan verksambet

Industriella anliggningar {6r framstillning av:

e pappersmassa av tri eller andra fibermaterial,

e papper och papp dir produktionskapaciteten 6verstiger 20 ton per
dag.

Det ir endast dessa sektorer och verksamheter som kommer att
omfattas av handelssystemet frdn och med &r 2005. Om en
medlemsstat s dnskar, fir den dock frin och med 2005 iven l3ta
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anliggningar under de angivna kapacitetsgrinserna ingd i handels-
systemet.

P4 grundval av framsteg som gjorts i friga om &vervakning av
utslipp kan dock EG-kommissionen limna forslag till Europaparla-
mentet och Ridet om att indra omfattningen av handelssystemet
med avseende pd sektorer och gaser. Ett sddant forslag skall limnas
senast den 31 december 2004. Kommissionen skall ocksd samman-
stilla en rapport om tillimpningen av direktivet och éverlimna
denna till Europaparlamentet och Ridet senast den 30 juni 2006. I
rapporten skall bl.a. analyseras om sektorsomfattningen bér indras
1 syfte att 6ka systemets ekonomiska effektivitet’.

Frén och med &r 2008 skall emellertid en medlemsstat som sd
onskar unilateralt {8 13ta handelssystemet omfatta dven andra verk-
samheter in de som anges 1 faktaruta 7.1 och andra vixthusgaser in
koldioxid. Detta kommer dock att kriva EG-kommissionens god-
kinnande.

Som kommentar till faktarutan bor dven sigas att handelsdirek-
tivet inte omfattar anliggningar eller delar av anliggningar som
anvinds for forskning, utveckling och provning av nya produkter
och processer.

I den min det finns industriella kraftvirme- och virmepannor
inom andra sektorer in de som nimns 1 faktaruta 7.1 klassas dven
dessa som energiverksamhet. Detta innebir t.ex. att CO,-utslipp
fran el- eller virmekraftverk inom kemianliggningar riknas med
om produktionen dverskrider 20 MW — trots att kemisektorn inte i
sig omfattas av direktivet. Enligt bedémningar som Kemikontoret
redovisat 1 sitt remissyttrande Sver direktividrslaget torde detta
innebdra att mer 4n 80 procent av baskemikaliernas koldioxid-
utslipp kommer att ing8 1 handelssystemet®.

® Rapporten skall bl.a. dven behandla om andra vixthusgaser bér ingd i systemet, kopplingen
mellan EU:s handelssystem och den internationella handel med utslippsritter som kommer
att inledas r 2008, f6rutsittningar {or ytterligare harmonisering av férdelningsmetoden och
kriterierna f6r de nationella férdelningsplanerna, utnyttjandet av tillgodohavanden frdn pro-
jektbaserade mekanismer, och om det ir limpligt att inféra ett gemensamt register for hela
gemenskapen.

¢ Referat frin Niringsdepartementets sammanstillning av svenska remissvar med anledning
av kommissionens  férslag  till  direktiv. om  handel med utslippsritter.
(EUN/2001/2396/ESB).
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Koppling till IPPC-direktivet

De sektorer som direktivet omfattar har faststillts med utgings-
punkt frin de rittsliga ramar som IPPC-direktivet” tillhandah&ller.
Detta direktiv handlar om tillstind for olika slags utslipp frin stora
industriella punktkillor. Inom energisektorn omfattar handels-
direktivet dock fler forbrinningsanliggningar in IPPC-direktivet,
eftersom alla férbrinningsanliggningar med storre tillférd effekt dn
20 MW medriknas. IPPC-direktivet giller endast for anliggningar
over 50 MW.

Det bér noteras att det 1 handelsdirektivet talas om tllford
effekt, medan IPPC-direktivet talar om installerad tillford effekt.
Om endast tillford effekt anges kan denna variera beroende pd hur
stor brinsletillférseln ir, medan diremot installerad tillférd effekt
torde utgd frin vad anliggningen ir dimensionerad fér. Energi-
myndigheten har dock gjort bedémningen att det torde vara
installerad tillford effekt som avses i handelsdirektivet®.

Minga av de anliggningar som kommer att omfattas av handels-
systemet for utslippsritter omfattas iven av IPPC-direktivet.
IPPC-direktivet omfattar utslipp av vixthusgaser. I direktivet fore-
skrivs att medlemsstaterna skall se till att alla limpliga foérorenings-
forebyggande &tgirder vidtas vid drift av anliggningar, och i
synnerhet att bista tillgingliga teknik tillimpas. I IPPC-direktivet
definieras *féroreningar” mycket allmint’. Enligt direktivet skall de
behoériga myndigheterna normalt sett faststilla grinsvirden for for-
oreningar som kan vintas slippas ut frin berorda anliggningar i
betydande mingder. Sddana grinsvirden skall grundas p& bista till-
gingliga teknik. IPPC-direktivet stiller ocksd krav pd energieffek-
tivitet 1 samband med utfirdandet av tillstind f6r verksamhet.

Krav av typen ’bista tillgingliga teknik’, *grinsvirden fér forore-
ningar’ och ’energieffektivitet’ skulle ligga en himsko pd handeln
med utslidppsritter. I handelsdirektivet foreslds dirfor vissa dnd-
ringar 1 IPPC-direktivet, i syfte att se till att systemet for handel
med utslippsritter fungerar smidigt. Siledes foreslds 1 IPPC-
direktivet inforas, att 1 det fall en anliggning som ingdr i EU:s

7Radets direktiv 96/61/EG om samordnade &tgirder for att forebygga och begrinsa
fororeningar. IPPC stér for Integrated Pollution Prevention and Control.

8 Energimyndigheten, Konsekvenser f6r Sverige av grinsen 20 MW (ER 13:2002).

1 direktivet definieras férorening som “direkt eller indirekt éverféring genom minsklig
verksamhet av imnen, vibrationer, virme eller buller till luft, vatten eller mark, som kan
skada minniskors hilsa eller kvaliteten pd miljén, medféra f6rsimring av materiell egendom,
medféra forsimring av eller hindra mojligheterna att dra nytta av de férdelar naturen er-
bjuder eller annan legitim anvindning av miljén”.
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system for handel med utslippsritter slipper ut en vixthusgas som
omfattas av handelssystemet, s& skall anliggningens tillstdnd inte
omfatta grinsvirden for direkta utslipp av denna gas, sivida detta
inte dr nédvindigt for att férhindra betydande lokala féroreningar.
Vidare foreslis 1 IPPC-direktivet inforas, att for de verksamheter
som ingdr i handelssystemet skall medlemsstaterna fa vilja att inte
inféra krav pd effektiv energianvindning fér forbrinningsanligg-
ningar eller andra anliggningar som avger koldioxid p3 platsen.

Att det 1 IPPC-direktivet sigs att effektiv energianvindning skall
foreskrivas 1 samband med utfirdandet av tillstind paverkas dess-
utom enligt EG-kommissionen inte av férslaget om handel med
utslippsritter. Medlemsstaterna har i princip frihet att sjilva vilja
hur stringa minimikrav rérande energieffektivitet de vill féreskriva
for olika verksamheter, och IPPC-direktivet skulle kunna tolkas
som att det bara innebir en marttligt ambitiés gemensam minimi-
nivd. For svenskt vidkommande inkorporeras IPPC-direktivet i
den nationella lagstiftningen via miljébalken. Det ir sdledes dven av
betydelse hur miljobalken kopplar till ett handelssystem. Denna
friga beror FlexMex2-utredningen i kapitel 14.

Betriffande kopplingar till IPPC-direktivet bér dven nimnas att
handelsdirektivet anger att fér anliggningar som omfattas av bdda
direktiven skall medlemsstaterna vidta nédvindiga dtgirder for att
villkoren och férfarandena for utfirdande av tillstdnd for utslipp av
vixthusgaser samordnas med de villkor och férfaranden som giller
for tillstdnd enligt IPPC-direktivet. Detta innebir t.ex. att handels-
direktivets krav betriffande tillstdnd och tillstdndsansokningar fir
integreras med de férfaranden som anges 1 IPPC-direktivet.

En eller flera anliggningar?

For flertalet anliggningstyper innehiller handelsdirektivet, som
framgdr av faktaruta 7.1, ndgon form av tréskelvirde, t.ex. krav pa
minsta produktionsvolym. Hur skall man di géra om en verk-
samhet bestdr av flera enheter (t.ex. flera pannor), som var fér sig
inte kommer ver troskelvirdet? Skall dessa enheter betraktas som
en anlidggning eller som flera? I direktivet anges att

om samma verksamhetsutdvare utdvar flera verksamheter som
omfattas av samma rubrik inom en och samma anliggning eller
pd en och samma plats skall dessa verksamheters produktions-
kapacitet riknas samman.
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Med utgdngspunkt i den juridiska begreppsanalys som Swedpower
utfort pd FlexMex2-utredningens uppdrag'® menar delegationen att
formuleringen bor tolkas pd foljande sitt:

e Om en verksamhetsutdvare bedriver flera olika verksamheter
(t.ex. ett koksverk och en férbrinningsanliggning) vid samma
anliggning eller pA samma plats, bor detta betraktas som tvd
separata verksamheter.

¢ Om en verksamhetsutdvare driver flera produktionsenheter,
t.ex. flera pannor, inom anliggningen eller pd samma plats skall
effekten av dessa liggas samman, dvs. 1 forhdllande till de
kapacitetsgrinser som anges 1 direktivet dr det i detta fall den
samlade effekten som ir avgdrande. Med hinsyn till hur be-
greppet “anliggning” definieras i direktivet'' riknas ocksi flera
forbrinningsanliggningar som ir sammankopplade, t.ex. om de
ingdr som produktionsenheter i ett och samma fjirrvirmenit,
som en och samma anliggning, iven om de geografiskt kan
befinna sig l8ngt ifrin varandra.

e Om olika verksamhetsutévare bedriver var sin verksamhet
inom samma anliggning eller pd samma plats, t.ex. om en
industri driver en panna och ett utomstiende féretag en annan
panna, skall dessa verksamheter inte liggas samman utan
betraktas som tvd separata enheter. Detta skall ske trots att
verksamheterna faller under samma rubrik i férteckningen.

7.1.2  Tilldelning av utslappsratter

Enligt handelsdirektivet skall alla personer, fysiska sivil som juri-
diska, ha ritt att inneha utslippsritter. Tilldelning av utslippsritter
kommer dock endast att ske till verksamhetsutévare foér anligg-
ningar med tillstind.

For den tredrsperiod som borjar den 1 januari 2005 skall
medlemsstaterna foérdela utslippsritterna gratis. For nista period,
den femdrsperiod som bérjar den 1 januari 2008, skall medlems-
staterna férdela minst 90 procent av utslippsritterna gratis.

1 Swedpower, Juridisk analys av vissa begrepp i EG:s forslag till handelsdirektiv samt i
IPPC-direktivet (juni 2002).

" ”En fast, teknisk enhet dir en eller flera av de verksamheter som anges i bilaga I bedrivs,
liksom all annan dirmed férknippad verksamhet, som tekniskt sett dr knuten till de verk-
samheter som bedrivs pa platsen och som kan paverka utslipp och féroreningar.”
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Medlemslinderna skall for varje period utforma en egen nationell
fordelningsplan 6ver det sammanlagda antal utslippsritter som
medlemsstaten avser att fordela f6r den perioden och hur den
foreslar att fordela dem. Planen skall utgd frdn objektiva och 6ppna
kriterier, diribland dem som anges 1 direktivets bilaga III, vilka
beskrivs 1 faktaruta 7.2.

Faktaruta 7.2. Kriterier fér den nationella férdelningsplanen
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Den sammanlagda mingden utslippsritter som férdelas for en
period skall stimma &verens med medlemsstatens skyldighet att
begrinsa sina utslipp enligt beslut 2002/358/EG och Kyoto-
protokollet, varvid hinsyn skall tas till dels vilken andel av de
sammanlagda utslippen dessa utslippsritter utgdr 1 jimférelse
med utslipp frin killor som inte omfattas av detta direktiv och
dels nationell energipolitik, och bér stimma &verens med den
nationella klimatstrategin.

Den sammanlagda mingden utslippsritter som férdelas skall
stimma Overens med bedémningen av faktiska och planerade
framsteg mot uppfyllandet av medlemsstaternas bidrag till
gemenskapens dtaganden enligt beslut 93/389/EEG.

De mingder utslippsritter som férdelas skall stimma 6verens
med mojligheterna, bland annat de tekniska méjligheterna, f6r de
verksamheter som omfattas av detta system att minska utslippen.
Medlemsstaterna fir grunda sin férdelning av utslippsritter pd
den genomsnittliga mingden utslipp av vixthusgaser per produkt
inom varje verksamhet och pd vilka framsteg som kan uppnis
inom varje verksamhet.

Planen skall stimma 6verens med &vrig gemenskapslagstiftning
och gemenskapens &vriga politiska styrmedel. Hinsyn skall tas
till oundvikliga utslippsdkningar till f6ljd av nya krav i lag-
stiftningen.

Planen skall inte géra skillnad mellan foretag eller sektorer p3 ett
sitt som otillbérligt gynnar vissa foretag eller verksamheter 1
enlighet med kraven i férdraget, 1 synnerhet artiklarna 87 och 88 i
detta.

Planen skall innehélla uppgifter om hur nya deltagare skall kunna
intrida i gemenskapens system i den berérda medlemsstaten.

Planen fér beakta tidigare vidtagna 3tgirder och skall innehélla
uppgifter om hur dessa dtgirder beaktas.
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8.  Planen skall innehilla uppgifter om hur hinsyn tas till ren teknik,
bland annat energieffektiv teknik.

9. Planen skall ge allminheten méjlighet att limna synpunkter och
innehdlla uppgifter om arrangemangen fér beaktande av dessa
synpunkter, innan beslut fattas om férdelning av utslippsritter.

10. Planen skall innehilla en férteckning &ver de anliggningar som
omfattas av detta direktiv tillsammans med de mingder utslipps-
ritter som avses tilldelas var och en.

11. Planen fir innehdlla information om hur befintlig konkurrens
frin linder eller enheter utanfér unionen kommer att beaktas.

Infér perioden 2005-2007 skall planen offentliggéras och anmilas
till kommissionen och de 6vriga medlemsstaterna senast den 31
mars 2004. Planen skall sedan godkinnas av kommissionen, som
kommer att préva dels om planen uppfyller kriterierna enligt
direktivets bilaga III, dels om foérdelningsplanen ir férenlig med
den europeiska gemenskapens regler om statsstéd. Inom tre méana-
der efter det att en nationell férdelningsplan anmilts av en med-
lemsstat f&r kommissionen avsld planen eller nigon del av denna.

Den enskilda medlemsstatens slutliga beslut infér perioden
2005-2007 om det sammanlagda antal utslippsritter som den skall
fordela for perioden och fordelningen av utslippsritterna till
verksamhetsutdvare f6r varje anliggning, skall sedan fattas minst
tre ménader innan den aktuella perioden borjar, dvs. senast den 1
oktober 2004.

Utslippsritter skall kunna sparas mellan &r inom handels-
perioderna och mellan tvd handelsperioder. Sparande mellan den
forsta perioden, 2005-2007, och den andra perioden, 2008-2012,
foreslds dock vara nigot som medlemslinderna sjilva skall besluta
om. Miljéministrarna stodjer detta forslag i sin gemensamma
stindpunkt.

7.1.3  Rapportering, register och arlig kontroll av antal ratter

Medlemsstaternas behoriga myndigheter skall utfirda tillstind for
utslipp av vixthusgaser frdn hela eller en del av en anliggning
endast om den anser att verksamhetsutévaren dr 1 stdnd att
overvaka och rapportera utslippen. Tillstdndet skall innehilla
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overvakningskrav som skall innefatta 6vervakningsmetod och &ver-
vakningsfrekvens samt rapporteringskrav. Tillstdndet skall iven
innehdlla krav pd att overlimna utslippsritter motsvarande de
sammanlagda utslippen fr8n anliggningen under kalenderdret.
Verksamhetsutévaren skall informera den behériga myndigheten
om alla planerade férindringar av anliggningens art eller funktion,
eller utvidgningar av anliggningen, som kan innebira att tillstinden
for utslipp av vixthusgaser méste férnyas.

Medlemsstaterna skall se till att utslippen 6vervakas i enlighet
med de riktlinjer f6r vervakning och rapportering som direktivet
fastslar och att varje verksamhetsutévare vid en anliggning i slutet
av varje kalenderdr rapporterar utslippen frén anliggningen till den
berérda myndigheten. Dessa rapporter skall kontrolleras av en part
oberoende av verksamhetsutdvaren och de behériga myndigheterna
skall underrittas om resultatet.

Medlemsstaterna skall uppritta och féra ett register for att se till
att utfirdande, innehav, 6verféring och annullering av utslipps-
ritter redovisas korrekt. Medlemsstaterna fir fora sina register
inom ramen fér ett gemensamt system tillsammans med en eller
flera andra medlemsstater. Registret skall omfatta separata konton
for redovisning av de utslippsritter som innehas av varje person till
och frin vilken utslippsritter utfirdas eller 6verldts.

Kommissionen skall anta en férordning fér att inféra ett stan-
dardiserat och sikert system av register i form av standardiserade
elektroniska databaser som innehdller gemensamma uppgifter for
sparning av utfirdande, innehav, éverféring och annullering av
utslippsritter. Kommissionen skall ocksd utse en central forvaltare,
som skall féra en oberoende transaktionsforteckning, 1 vilken
utfirdande, dverféring och annullering av utslippsritter redovisas.

7.1.4  Paféljder och sanktioner

De verksamhetsutdvare som inte uppfyller sina dtaganden enligt
direktivet, dvs. som inte senast den 30 april varje &r 6verlimnar
tillrickligt minga utslippsritter for att ticka en anliggnings ut-
slipp under det foregdende dret, kommer att liggas tv typer av
sanktioner. Den ena idr att medlemsstaten skall se till att namnen
offentliggors pd de verksamhetsutdvare som bryter mot kraven pa
overlimnande av tillrickligt mdnga utslippsritter.
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Den andra sanktionen ir att verksamhetsutévare som bryter mot
kraven pd overlimnande av tillrickligt manga utslippsritter skall
iliggas att betala en avgift f6r dverskridande av utslippsritterna.
For handelssystemets forsta period, 2005-2007, skall avgifts-
beloppet uppga till 40 Euro f6r varje ton koldioxidekvivalenter som
slipps ut av anliggningen och som verksamhetsutévaren inte dver-
limnat utslippsritter for. Betalning av avgiften skall inte befria
verksamhetsutévaren frin skyldigheten att 6verlimna det antal
utslippsritter som motsvarar de overskridande utslippen, nir
denne skall 6verlimna utslippsritter fér det foljande kalenderdret.
For kommande perioder, efter r 2007, skall avgiften vara 100 Euro
for varje ton koldioxidekvivalenter som slipps ut frin anliggningen
och som verksamhetsutdvaren inte dverlimnat utslippsritter for.

Medlemslinderna skall faststilla regler om paféljder for over-
tridelser av nationella bestimmelser, t.ex. rorande évervakning och
rapportering av utslipp.

7.1.5 Organisation

Som framgitt av kapitel 6 kan generellt sigas att for att ett system
for handel med utslippsritter skall fungera, s3 krivs att vissa insti-
tutionella funktioner har etablerats. Nigra exempel pd sidana
funktioner ir att nigon organisation maste administrera tilldel-
ningen av utsldppsritter, att ndgon organisation méste fora register
over aktdrernas innehav av utslippsritter och av férindringar i
detsamma, och att nigon organisation mdiste kontrollera att det
finns en 6verensstimmelse mellan aktorernas faktiska utslipp och
det antal utslippsritter de redovisar. De nédvindiga funktionerna
kan utféras av en och samma organisation eller av flera olika.

I handelsdirektivet ges inte ndgon uttémmande redovisning av
vilka arbetsuppgifter som behover utféras om ett system for handel
med utslippsritter infors i enlighet med forslaget, eller av vilka
organisationer som boér ansvara for dessa arbetsuppgifter. Dock
pekas pd flera stillen i direktivet pd arbetsuppgifter som skall
utféras av en “behorig myndighet”. Ett exempel ir att en behorig
myndighet skall utfirda tillstdnd f6r utslipp av vixthusgaser. Ett
annat exempel dr att en behoérig myndighet &rligen till berdrda
anlidggningar skall utfirda drets andel av det sammanlagda antalet
utslippsritter.
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Direktivet limnar till medlemsstaterna att sjilva avgora
vilken/vilka eller hur minga behoriga myndigheter man vill utse.
Enligt EG-kommissionen kan det vara samma myndigheter som
genomfér IPPC-direktivet, eller nya myndigheter, beroende pd hur
de enskilda medlemsstaterna vill ha det. Om fler in en myndighet
utses mdiste dock deras verksamhet inom ramen fér handels-
direktivet samordnas.

Utover de uppgifter som skall utféras av en behorig myndighet
pekas i direktivet dven pd andra uppgifter for vilka medlemsstaterna
méste utse limpliga utférare. Till exempel bér nigon organisation
ges 1 ansvar att administrera den nationella férdelningsplanen.
Vidare boér ndgon organisation ges 1 uppgift att administrera det
nationella registret. Ett ytterligare exempel ir att ndgon organi-
sation skall ges 1 uppdrag att kontrollera de berérda anliggningar-
nas uppgifter om utslipp. Enligt EG-kommissionen faller det pd
medlemsstaternas ansvar att bestimma huruvida kontrollerna
genomférs av deras behoériga myndigheter eller av opartiska
kontrollérer, och vem som skall sti for kostnaderna fér sidana
kontroller.

7.1.6  Nya anldggningar

Enligt handelsdirektivet definieras nya deltagare som varje anligg-
ning som utfor en eller flera av de verksamheter som anges 1 bilaga
I, vilken har ftt tillstdnd for utslipp av vixthusgaser eller férnyat
sitt tillstdnd f6r utslipp av vixthusgaser, pd grund av en dndring av
anliggningens art eller funktion eller dess utvidgning, efter det att
den nationella férdelningsplanen anmilts till kommissionen.

Nir medlemsstaterna beslutar om férdelning av utslippsritter
skall de beakta behovet av att nya deltagare far tillgdng till utslipps-
ritter. Som framgdtt av faktaruta 7.2 skall ocksi den nationella
fordelningsplanen innehdlla uppgifter om hur nya deltagare skall
kunna intrida i systemet for handel med utslippsritter. Det finns
dock inte nigot i direktivet eller i kommentarerna till det som
anger att nya deltagare skall i utslippsritter pd samma villkor som
de anliggningar som ir i drift den 1 januari 2005 och som ingdr i
den nationella férdelningsplan som medlemsstaterna skall under-
stilla kommissionens prévning senast den 31 mars 2004.
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7.1.7  Kopplingar mellan EU:s handelssystem och andra
mekanismer

I direktivet anges att det ir &nskvirt att koppla de projektbaserade
mekanismerna gemensamt genomférande och mekanismen fér ren
utveckling till EU:s handelssystem fér att uppnd maélet att minska
de globala utslippen av vixthusgaser och att uppnd kostnadseffek-
tivitet. Utslippsminskningar frin de projektbaserade mekanismer-
na skall dirfér godkinnas fér anvindning i EU:s handelssystem
enligt regler 1 ett nytt direktiviérslag som EG-kommissionen
kommer att presentera under dr 2003. Senast den 30 juni 2006 skall
kommissionen &verlimna en rapport till Europaparlamentet och
Rédet om tillimpningen av handelsdirektivet och bl.a. utnyttjandet
av tillgodohavanden frin projektbaserade mekanismer.

EU:s handelssystem ir tinkt att kunna kopplas till andra linders
handelssystem under férutsittning att de utslippsritter som utfir-
das 1 den andra staten uppvisar tillfredsstillande miljokvalitet och
att dvervakningen, efterlevnaden och bestimmelserna avseende de
nationella registren ir foértroendeingivande. EG skall i sidana fall
sluta avtal med det berérda landet om 6msesidigt erkinnande av
utslippsritter. Kommissionen avser att ta fram bestimmelser for

hur detta skall ske.

7.2 Andel av utslapp som omfattas

I detta avsnitt ges for respektive EU-land en uppskattning av hur
stor del av CO,-utslippen som handelsdirektivet kommer att ticka
och hur stor andel av landets CO,-utslipp de olika berorda sek-
torerna stir for.

Mellan dren 1990 och 1999 var transportsektorn, som inte om-
fattas av handelsdirektivet, den sektor vars koldioxidutslipp ckade
mest inom EU. Totalt fé6r EU 6kade transportsektorns CO,-
utslipp med ca 125 miljoner ton under denna period. Den sektor
vars CO,-utslipp minskade mest mellan &r 1990 och ar 1999 (ca
minus 100 miljoner ton) var energisektorn, som diremot omfattas
av handelsdirektivet."

Tabell 7.1 anger statistik 6ver de olika EU-lindernas utslipp av
koldioxid &ren 1990 och 1999. Med hinsyn till att transportsektorn

2 Commission of the European Communities, Third Communication from the European
Community under the UN Framework Convention on Climate Change (Commission Staff
Working Paper, 30 November 2001 SEC(2001) 2053).
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ir den sektor vars utslipp 6kat mest har {6r jimforelsens skull dven
respektive lands CO,-utslipp frin transportsektorn lagts in i
tabellen.

Tabell 7.1. Utslipp 1990 och 1999 av koldioxid totalt samt frin
transportsektorn (miljoner ton)

Totalt Totalt Andring | Transport | Transport | Andring
€0,1990 | €0,1999 | totalt CO, | €O, 1990 €0, 1999 transport
co,

Belgien 114,0 117,0 2,6 % 20 23,0 15%
Danmark 53,0 57,0 7.4 % 10 11,7 17 %
Finland 62,5 64,2 2,8 % 12 12,2 2%
Frankrike 385,5 404,7 5,0 % 123 143,9 17 %
Grekland 84,3 98,5 16,7 % 15 19,1 27 %
Irland 31,6 419 32,1 % 5 9,8 96 %
Italien 4377 456,5 43 % 95 113,0 19%
Luxemburg 10,2 54 | -46,3 % 3 46 55 %
Nederldnderna 161,2 174,1 8,0 % 29 34,5 19 %
Portugal 44,1 57,9 31,2 % 14 23,2 66 %
Spanien 226,1 281,1 24.3 % 58 84,1 45 %
Storbritannien 583,5 531,5 -8,9 % 116 120,6 4%
Sverige 54,8 54,7 0% 183 19,7 8 %
Tyskland 10145 858,5 -15,4 % 162 186,3 15%
Osterrike 62,1 65,8 59 % 14 18,2 30 %
Totalt EU-15 33254 32706 -16% 695 824,3 18 %

Kélla: Klimatkonventionen (transportsektorn 1990), Naturvardsverkets kvalitetssakrade data som
rapporterats till FlexMex2-utredningen i april 2003 (Sverige), Europeiska Miljghyrén (6vrigt).

For de olika EU-linderna visas 1 figur 7.1 nedan hur stor andel av
respektive lands totala koldioxidutslipp som hirrér frin de sek-
torer som omfattas av handelsdirektivet. Observera att figuren
utgor en uppskattning baserad pd olika killor. I stora drag torde
den dock ge en korrekt bild av dagens férhdllanden.
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Figur 7.1. Uppskattning fér EU-linderna av CO,-utslipp inom
sektorer som omfattas av handelsdirektivet
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Som framgir av figuren ir Frankrike och Sverige de linder dir
handelsdirektivet torde komma att ticka minst andel av de totala
koldioxidutslippen. Detta forklaras av att energisektorn jimfore
med mdinga andra linder har 18ga CO,-utslipp 1 Frankrike, vars
elproduktion till stor del sker med kirnkraft, och i Sverige, som har
stora andelar vattenkraft och kirnkraft.

7.3 EU:s konkurrens- och statsstédsregler

Som sades i inledningen till kapitlet limnar handelsdirektivet viss
frihet tll de enskilda medlemsstaterna betriffande hur den
konkreta implementeringen skall ske. Dirvid mdste dock hinsyn
tas till vissa allminna EG-rittsliga regler. Av storst betydelse torde
gemenskapens regler om konkurrens och statsstéd vara. Mot denna
bakgrund ges 1 detta avsnitt en 6versiktlig redovisning av innehallet
1 dessa regelverk.
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7.3.1 Konkurrensreglerna

Allmint sett giller EG:s konkurrensregler for alla omrdden som
omfattas av EG-fordraget. Reglerna ir 1 princip tillimpliga endast
pa foretagens ageranden, inte pd medlemsstaters.

Romférdragets konkurrensregler bygger pd tvd typer av férbud.
Ett férbud mot konkurrensbegrinsande avtal mellan foretag (arti-
kel 81) och ett férbud mot missbruk mot dominerande stillning
(artikel 82)". For att forbuden skall vara tillimpliga krivs att
aktuella férfaranden kan paverka handeln mellan medlemsstaterna.
Syftet med reglerna ir att uppnd en ordning som sikerstiller kon-
kurrensen pd den inre marknaden.

Detta innebir att systemet med utslippsritter som sddant inte
kan ifrdgasittas enligt artikel 81 och 82. Orsaken till att inneh&llet i
artikel 81 behandlas &tskilt frin innehillet i artikel 82 4r skillnaden i
tillimplighet. Medan férbudet 1 artikel 81 giller fram tills dess att
undantag meddelats, foreligger ett férbjudet missbruk enligt artikel
82 endast nir si har konstaterats. De bdda artiklarna syftar
emellertid till samma sak, dvs. en oférvanskad konkurrens.

Artikel 81 forbjuder konkurrensbegrinsande samarbeten mellan
foretag oavsett om dessa tar sig uttryck i uttryckliga avtal eller inte.
For att en konkurrensbegrinsning skall omfattas av férbudet i
artikel 81 krivs att fem kriterier ir uppfyllda: det skall réra sig om
(1) avtal mellan (i) foretag som kan (iii) pdverka handeln mellan
medlemsstater och som (iv) har till syfte eller resultat att piverka
konkurrensen pd (v) ett mirkbart sitt.

Konkurrensbegrinsande avtal kan férekomma pd alla typer av
marknader och konkurrensbegrinsningarna bedéms pd samma sitt
fér marknaden for utslippsritter som for varje annan marknad.

Ett exempel pd konkurrensbegrinsande avtal 1 ett system for
handel med utslippsritter skulle kunna vara samordnad budgivning
vid auktioner for att hilla priserna pi utslippsritter nere. Sam-
ordnad budgivning vid auktioner kommer att falla under férbudet i
artikel 81.

Kommissionen kan pd ansékan av avtalsparterna férklara att ett
avtal inte omfattas av forbudet i artikel 81. Ett sidant icke-
ingripandebesked kan endast meddelas om kommissionen finner
att artikel 81 eller 82 6ver huvud taget inte ir tillimpliga.

1 De svenska motsvarigheterna, 6-8 och 19 §§, Konkurrenslagen dr mycket lika artiklarna 81
och 82.
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Vidare kan kommissionen, trots att den finner att konkurrensen
begrinsas, bevilja undantag frdn samarbeten. Fyra kriterier skall
samtidigt vara uppfyllda, nimligen att avtalet méste (i) bidra till att
forbattra produktionen eller distributionen av varor, eller frimja
tekniskt framétskridande, (ii) samtidigt som konsumenterna fir en
skilig andel av den uppkomna vinsten, (iii) inte 8ligger de berorda
foretagen begrinsningar som inte dr nddvindiga for att uppnd dessa
mal, eller (iv) ger dessa foretag mojlighet att sitta konkurrensen ur
spel for en visentlig del av ifrdgavarande varor. Formellt sett kan
undantag ges endast i form av individuella beslut eller genom att
avtalet omfattas av ett gruppundantag.

Artikel 82 riktar sig mot konkurrensbegrinsningar som ett eller
flera dominerande foretag tillimpar ensidigt till skillnad frin artikel
81 som avser avtal eller samordnade férfaranden mellan tvd eller
flera foretag. Aven artikel 82 innehiller fyra kriterier som samtidigt
méste vara uppfyllda for artikelns tillimpning. Ett (i) foretag skall
(i1) missbruka sin (iii) dominerande stillning pd den gemensamma
marknaden varvid detta missbruk skall (iv) pdverka handeln mellan
medlemsstaterna. For att klargora om ett foretag har en domine-
rande stillning méiste den relevanta marknaden avgrinsas. Denna
indelas dirvid 1 en produktmarknad och en geografisk marknad.
Avgorande for om vissa produkter skall riknas som tillhandah&llna
pad samma marknad ir deras inbordes substituerbarhet. Utbytbara
produkter ingdr i samma produktmarknad. Den relevanta geogra-
fiska marknaden miste ocksd bestimmas.

EG:s koncentrationsférordning 4064/89 ir tillimplig p& kon-
centrationer, bl.a. férvirv och sammanslagningar av féretag, som
har en gemenskapsdimension enligt en definition som bygger pa de
berérda foretagens drsomsittning. EG-kommissionen har enligt
forordningen exklusiv behorighet att préva och kontrollera sddana
irenden. Forordningen ger kommissionen en ritt att i undantags-
fall forbjuda sddana strukturella forindringar som leder till att
foretagen ifrdga uppndr en dominerande stillning pid marknaden,
som lingsiktigt och pitagligt befaras begrinsa konkurrensen.
Motsvarande regler om foretagskoncentrationer finns i den svenska
konkurrenslagen.

I december 2003 presenterade kommissionen ett forslag till
indrad koncentrationsférordning. Forslaget syftar till att anpassa
forordningen till det kade antalet globala koncentrationer, den
monetira unionen, unionsutvidgningen och behovet av samarbete
mellan olika rittsinstanser. Forslagen till nya regler innebir bl.a.
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foljande. Ett nytt system infors for att sikerstilla att den bist
limpade myndigheten — EG-kommissionen eller en nationell myn-
dighet — handligger ett specifikt drende, och for att foretagen pd ett
tidigt stadium sjilva skall kunna faststilla vilken myndighet som ir
bist limpad att prova deras irende. Definitionen av begreppet
“koncentration” dndras for att foértydliga vilka transaktioner som
skall omfattas av begreppet. Vidare gors ett tilligg till begreppet
”dominerande stillning”, som anvinds som den materiella normen
vid prévningen av koncentrationer. En rad férindringar inférs dven
for att gora forfarandereglerna mer enkla och flexibla och
kommissionens utredningsbefogenheter okas. Ridsarbetsgruppen
arbete beriknas pigd under hela ir 2003. Kommissionen bedémer
att ridet kan anta férordningen i december 2003. Férordningen bér
1 s3 fall kunna trida i kraft som planerat den 1 maj 2004.

Vad giller produktmarknaden fér utslippsritter 1 form av CO,-
ekvivalenter ir mojligheterna f6r en varierande marknadsdefinition
obefintlig. P4 samma sitt ir den geografiska marknaden litt att
ange. | ett system som enbart omfattar Sverige skulle marknaden
vara Sverige. Om systemet omfattar hela EU skulle marknaden vara
att betrakta som EU.

Mojligheterna for ett enskilt foretag att uppnd en dominerande
stillning pd en marknad for utslippsritter fir anses vara begrin-
sade. Detta giller i synnerhet om man viljer ett system med ned-
stromsansats. Skulle ett eller flera foretag trots allt komma att
befinna sig i en dominerande stillning ir leveransvigran och over-
prissittning i férsta hand de typer av missbruk som kan komma 1
friga.

7.3.2  Statsstodsreglerna

Enligt direktivet for handel med utslippsritter skall berérda
anlidggningar 1 den forsta omgéngen tilldelas utslippsritterna gratis.
Tilldelningen skall dock vara férenlig med vissa kriterier som anges
i bilaga IIT ull direktivforslaget. Kommissionen skall ocksd
godkinna medlemslindernas férdelningsplaner.

Den tilldelning medlemslinderna viljer fir heller inte strida mot
EU:s statsstodsregler. Dessa regler dterfinns i artiklarna 87-89 i
EG-fordraget.
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Statsstodsreglerna skall tillimpas om inte annat féreskrivs i
fordraget. Enligt artikel 87 dr

stdd som ges av en medlemsstat eller med hjilp av statliga medel, av
vilket slag det dn ir, som snedvrider eller hotar att snedvrida
konkurrensen genom att gynna vissa foretag eller viss produktion,
oférenligt med den gemensamma marknaden i den utstrickning det
paverkar handeln mellan medlemsstaterna.

For att en 4tgird skall betecknas som stéd miste den samtidigt
uppfylla féljande kriterier:

e 3tgirden miste ge mottagarna en fordel som minskar de kost-
nader som normalt belastar deras ekonomi,

e fordelen miste beviljas av staten eller med hjilp av statliga
medel,

e 3dtgirden miste piaverka konkurrensen och handeln mellan
medlemsstaterna, och

e 3tgirden maste vara specifik eller selektiv i det att den gynnar
vissa foretag eller viss produktion.

Det bor noteras att svil EG-domstolen som kommissionen har
gett begreppet ’stod’ en vidstrickt tolkning. Det ir inte dtgirdens
form utan dess verkan som ir avgdrande. Siledes betraktas inte
endast direkta monetira bidrag som stdd, utan dven skattelittnader,
fordelaktiga rintesatser, andra fordelaktiga lnearrangemang e.d.,
och dirtill dven itgirder som mildrar de kostnader ett foretag
normalt skulle ha, exempelvis leverans av varor till f6rménliga vill-
kor.

Artikel 87 anger ocksd ett antal undantagsfall dir en viss
stoddtgird inte skall betraktas som statsstod. Undantagen ir av tva
slag:

e Stoditgirder som utan féregiende provning anses forenliga
med den gemensamma marknaden. Tre sddana tas upp 1 artikel
87: a) stdd av social karaktir som ges till enskilda konsumenter,
under forutsittning att stddet ges utan diskriminering med
avseende pd varornas ursprung, b) stéd for att avhjilpa skador
som orsakats av naturkatastrofer eller andra exceptionella
hindelser, samt ¢) stéd som ges till niringslivet i vissa av de
omriden i Férbundsrepubliken Tyskland som pdverkats genom
Tysklands delning i den utstrickning stédet ir nodvindigt for
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att uppviga de ekonomiska nackdelar som uppkommit genom
denna delning.

e Stoditgirder som efter provning av kommissionen kan
beddmas vara férenliga med den gemensamma marknaden. Fem
sddana tas upp 1 artikel 87: a) stod for att frimja den eko-
nomiska utvecklingen 1 regioner dir levnadsstandarden ir
onormalt 18g eller dir det rider allvarlig brist pd sysselsittning,
b) stéd for att frimja genomfoérandet av viktiga projekt av
gemensamt europeiskt intresse eller f6r att avhjilpa en allvarlig
storning 1 en medlemsstats ekonomi, ¢) stéd for att underlitta
utveckling av vissa niringsverksamheter eller vissa regioner, nir
det inte pdverkar handeln i1 negativ riktning 1 en omfattning
som strider mot det gemensamma intresset, d) stod for att
frimja kultur och bevara kulturarvet, om sidant stéd inte
paverkar handelsvillkoren och konkurrensen inom gemen-
skapen 1 en omfattning som strider mot det gemensamma
intresset, samt e) stdd av annat slag 1 enlighet med vad rddet pd
forslag frain kommissionen kan komma att bestimma genom
beslut med kvalificerad majoritet.

Ytterst ir det kommissionen som ansvarar for tillimpningen av
EU:s statsstodsregler och kommissionen skall 1 samarbete med
medlemsstaterna  fortldpande granska alla stddprogram som
forekommer i dessa stater. Ett medlemsland kan heller inte sjilv-
stindigt avgdéra om en viss dtgird dr forenlig med den gemensamma
marknaden, utan alla planer pd att vidta eller dndra stéddtgirder
skall anmalas till kommissionen fér godkinnande.

Om kommissionen finner att stdd som limnas av en stat eller
med statliga medel inte dr férenligt med den gemensamma mark-
naden enligt artikel 87, eller att sidant stoéd missbrukas, skall den
besluta om att staten i friga skall upphiva eller dndra dessa stod-
tgirder inom den tidsfrist som kommissionen faststiller.

Kommissionen har dven vid nigra tillfillen utfirdat riktlinjer for
statligt stod till skydd f6r miljon — de nu gillande antogs vid 4rs-
skiftet 2000/2001". Dessa riktlinjer giller stéd som syftar till att
sikerstilla miljoskydd inom alla sektorer som berérs av EG-for-
draget. Riktlinjerna visar att vissa typer av stod som ges av miljs-
skil kan accepteras, dven om de till sin karaktir pdminner om
statsstdd, t.ex. investeringsstdd som mojliggor for foretag ate gd

'* Gemenskapens riktlinjer for statligt stéd till skydd fér miljon (2001/C 37/03).
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lingre in vad som foreskrivs i tillimpliga EG-normer avseende
miljoskydd, eller vissa typer av investeringsstdd till fornybara
energikillor.

Det finns dock inte skil att tro att en tilldelning av utslippsritter
som sirskilt subventionerar vissa sektorer eller branscher i ett
medlemsland skulle kunna godtas enbart med hinvisning till att
tgirden av medlemslandet anses ske av miljoskil.
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3 Svenska anlaggningar som
omfattas av EU-direktivet

Syftet med detta kapitel ir att beskriva hur minga svenska an-
liggningar som kan antas komma att omfattas av direktivet samt
hur stora utslipp av koldioxid dessa anliggningar str for. Forst ges
en oversiktlig beskrivning av berérda anliggningar och deras CO,-
utslipp (avsnitt 8.1). Direfter beskrivs respektive sektor i tur och
ordning (avsnitten 8.2-8.5).

Kapitlet bygger pa arbete som AF-Energikonsult utfort ps upp-
drag av FlexMex2-utredningen' samt, betriffande utslippsdata, pa
arbete som IVL utfért pd uppdrag av delegationen®. De kvantitativa
uppgifter som redovisas i kapitlet hirror frin dessa killor. Det bor
noteras att sammanstallnmgen av utslippsdata bygger pd en ndgot
tidigare version av AF-Energikonsults arbete, och dirfor utgdrt
frén knappt tio anliggningar firre dn vad som framkommit i den
slutgiltiga uppdatermgen av antalet anliggningar. Sett ur ett ut-
slippsperspektiv pd nationell nivd torde detta dock sakna betydelse.

Enligt Energimyndigheten® finns det idag inte nigot register for
forbrinningsanliggningar som utan modifieringar kan anvindas i
samband med ett system f6r handel med utslippsritter enligt kom-
missionens dlrektlvforslag I sitt arbete har AF-Energikonsult dir-
for face forlita sig pd kontakter med berérda myndigheter, foretag
och branschféreningar, NO,-registret, tidigare egna erfarenheter,
m.m.

! AF-Energikonsults arbete har redovisats i rapporterna "Kartliggning av svenska anligg-
ningar som omfattas av ett system f6r handel med utslippsritter” (september 2002), "Den
handlande sektorns konkurrenssituation” (april 2003) samt ”Kartliggning av svenska an-
liggningar som omfattas av ett system f6ér handel med utslippsritter — revision och upp-
datering” (maj 2003).

2 Zetterberg, Carlsson, Ahman *Tilldelning av utslippsritter pi anliggningsniva baserat p3
SMED-data” (maj 2003) med tilligg for senare gjorda uppdateringar avseende torv.

3 Se rapporten "Konsekvenser fér Sverige av grinsen 20 MW (ER 13:2002).
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8.1 Oversiktlig bild

Av AF-Energikonsults arbete &t delegationen framgr att ca 300
svenska anliggningar kommer att omfattas av handelsdirektivet.
Det totala antalet berérda anliggningar och deras fordelning mellan
olika sektorer framgar av tabell 8.1 nedan.

Tabell 8.1. Sammanstillning av samtliga berérda anliggningar

Verksamhetsomrade Antal anldggningar
Energisektorn 207

— varav kondenskraftanlaggningar

— varav gasturbinanldggningar 21
Produktion och bearbetning av jarnmetaller 14
Mineralindustrin 19

Annan verksamhet 61

— varav enbart pappersmassa 13
— varav enbart papper och papp 15
— varav enbart returpapper 7
— varav integrerade bruk 26
TOTALT 301

Det bor pipekas att det inom industrin finns ett antal pann-
anlidggningar f6r virme- eller &ngproduktion. Inom frimst massa-
och pappersindustrin finns ocksd anliggningar fér samtidig kraft-
och virmeproduktion. Den senare anliggningstypen ir ofta inte-
grerad 1 processen. Mot denna bakgrund betraktas i tabell 8.1
kraftproduktionen inom massa- och pappersindustrin som en del
av den process den forsorjer, och redovisas under ’annan verk-
samhet’. Pannanliggningar inom annan industri redovisas diremot
under ’energisektorn’.

I tabell 8.2 nedan redovisas de samlade utslippen for respektive
verksamhetsomrdde under dren 1990 till 2001. Sammanstillningen
ir gjord av IVL. Data som anvints ir levererade av Naturvirds-
verket som 1 sin tur bestillt underlaget frin det s.k. SMED-pro-
jektet. SMED ir ett konsortium bestiende av IVL, SCB och SMHI.
SMED-projektet har under viren 2003 sammanstillt uppgifter om
de anliggningar som kommer att ingd 1 handelssystemet. Upp-
gifterna har dels inhimtats frn energistatistiken som drivs av SCB,
dels frin miljorapporter inlimnade till linsstyrelser. Uppgifterna
har kvalitetsgranskats och osikerheten har uppskattats i redovisade
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uppgifter. SMED uppskattar den méjliga felmarginalen 1 redovisade
virden till ca 20 procent.

Tabell 8.2. Koldioxidutslipp frin berérda anliggningar (miljoner
ton CO,, avrundningsfel kan férekomma)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Energisektorn 49 6,1 6,9 6,7 8,2 7.4 8,7 7,7 7,6 6,8 6,0 7,0
Mineraloljeraffina- | 1,7 1,8 1,9 1,9 2,0 1,9 2,2 2,3 2,1 2,3 2,3 2,3
derier’
Produktion och 2,6 2,8 2,6 3,2 3,6 3,5 3,1 3,6 2,8 33 33 38
bearbetning av
jarnmetaller’
Mineralindustrin 2,7 2,6 2,4 2,6 2,6 2,8 2,8 2,6 2,7 2,6 2,9 3,0
Annan verksamhet 1,6 15 1,4 1,8 2,3 2,3 2,7 2,5 2,4 2,3 1,9 2,2
(papper och
massa)

TOTALT 136 | 147 | 152 | 161 | 188 | 17,9 | 195 | 187 | 17,7 | 172 | 164 | 183

1) Inkluderar industripannor. Det bdr noteras att utslappen fran dessa inte gar att fa sarredovisade for den
enskilda pannan, utan endast for hela anlaggningen som den stér i, vilket innebar att CO,-utslappen for
industripannorna &r nagot dverskattade. Vidare inraknas i energisektorn i detta fall masugnsgas och LD-gas
som SSAB saljer for forbranning i kraftvarmeverken Lukab (Luled) och OK2/0K3 (Oxeldsund). Daremot ingar
inte koksverk, och heller inte CO,-utslapp frén forbranning av torv m.h.t. den bedomning delegationen gor
avseende torv (se avsnitt 1.5.3).

2) SMED redovisar inte vérden for raffinaderierna for aren 1991-1993. De i tabellen angivna vérdena for
raffinaderierna &ren 1991-1993 4r beraknade som tidsviktade medelvarden (interpolation) av vardena for
1990 och 1994.

3) Inkluderar koksverk, men inte masugnsgas och LD-gas som SSAB saljer for forbranning i kraftvarmeverken
Lukab (Luled) och OK2/0K3 (Oxeldsund). Trots det star SSAB for ca 70 % av verksamhetsomréadets utslapp.
Vidare ar utslapp fran valsning (som inte omfattas av handelsdirektivet) inkluderade da de inte kan sarskiljas
i underlaget, vilket kan innebéra att utslappen dverskattats med ca 0,2—0,3 Mton/ar.

Som framgdr av tabellen ir det i forsta hand inom energisektorn
som det kan forekomma relativt stora variationer i1 koldioxid-
utslippen mellan olika dr. Detta beror pid utomhustemperaturen
och behovet av elproduktion i landet. Silunda var det &r som 1
tabellen har det hogsta utslippstalen 1 energisektorn, 1996, ett
“torrdr” med ligre tillging pd vattenkraft in under ett normalt &r.
Under sidana &r ir behovet av elproduktion frin kraftvirme-, kon-
dens- och andra anliggningar ovanligt hogt.
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8.2 Energisektorn

Inom energisektorn omfattar handelsdirektivet forbrinnings-
anliggningar med en tillford effekt pd mer in 20 MW (med undan-
tag for anliggningar for hantering av farligt avfall och kommunalt
avfall) samt mineraloljeraffinaderier och koksverk.

Som framgitt av kapitel 7 menar dock Energimyndigheten att
handelsdirektivet betriffande férbrinningsanliggningar torde avse
installerad tillford effekt, mot bakgrund av att den engelska ver-
sionen av handelsdirektivet talar om ”rated thermal input™. Den
installerade effekten blir d& den brinsleeffekt som behover tillféras
for att anliggningen skall ge den installerade panneffekten.

I samband med redovisningen av berérda anliggningar inom
energisektorn finns skil att pdpeka att tolkningen av anliggnings-
begreppet betriffande fjirrvirmenit har forindrats inom EU-sys-
temet sedan EG-kommissionen hésten 2001 framlade sitt forslag
till direktiv. Enligt det ursprungliga direktiviérslaget skulle varje till
ett fjirrvirmenit ansluten central betraktas som en separat
anlidggning, forutsatt att centralen hade en installerad tillford effekt
dver 20 MW och den inte befann sig pd samma geografiska plats
som ovriga centraler 1 nitet.

Som framgdtt av kapitel 7 bygger dock den gemensamma stind-
punkt rérande innehdllet 1 direktivet som Europeiska Unionens
R&d (miljéministrarna) enades om i december 2002 pi en annan
definition av begreppet “anliggning™. Enligt denna definition skall
ett fjirrvirmenit betraktas som en anliggning, dvs. alla centraler i
ett och samma nit skall riknas samman.

Av litt f6rstddda skil innebir den ursprungliga definitionen att
antalet anliggningar blir stérre dn den senare gjorda definitionen.
Siledes bedémer AF-Energikonsult att den ursprungliga defini-
tionen skulle innebira att antalet berérda, svenska anliggningar
skulle bli ca 100 stycken fler in med den senare definitionen.

Med den tolkning som gjordes av rddet i december 2002 kan
antas att 207 svenska anliggningar inom energisektorn kommer att
omfattas av handelsdirektivet. Av tabell 8.3 nedan framgir hur
berérda forbrinningsanliggningar fordelas mellan olika produk-

* Se Energimyndighetens rapport Konsekvenser fér Sverige av grinsen 20 MW (ER 13:2002).
® Definitionen av anliggning lyder: “En fast, teknisk enhet dir en eller flera av de verksam-
heter som anges 1 bilaga I bedrivs, liksom all annan dirmed férknippad verksamhet, som
tekniskt sett dr knuten till de verksamheter som bedrivs pi platsen och som kan péverka
utslipp och fororeningar.” Se Andrat forslag till Europaparlamentets och Radets direktiv om
ett system f6r handel med utslippsritter f6r vixthusgas inom gemenskapen och om dndring
av ridets direktiv 96/61/EG (18 december 2002).
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tionskillor, samt hur mdnga mineraloljeraffinaderier och koksverk
som antas komma att omfattas av direktivet.

Tabell 8.3. Antal anliggningar som omfattas inom energisektorn'

Anléggningstyp Antal
anlaggningar

Fidrrvarmeproduktion (88 st)/Kraft- och vdrmeproduktion (43 st) 131
Kondenskraft? 4
Gasturbiner (exkl. gasturbinkraftvarme)? 21
Kemiindustrin (exkl. raffinaderier) 13
Livsmedelsindustrin 12
Metallindustrin (exkl. de som redovisas under sérskilt verksamhetsomréde, 10
se 8.3)

Tréindustrin 9
Mineraloljeraffinaderier 5
Koksverk® 2
TOTALT 207

1) Eventuellt medraknas i tabellen ndgot fatal anlaggningar som bara eldar med torv och som
darmed inte skall ingd m.h.t. den bedomning delegationen gor avseende torv (se avsnitt 1.5.3).

2) Avser anlaggningsplatser.

3) Koksverken &r integrerade med stélproduktionen vid SSAB:s anldggningar i Luled och Oxel-
sund.

Tabellen visar att det stdrsta antalet anliggningar finns inom
fjarrvirmeproduktion/kraft- och virmeproduktion, med totalt 131
anliggningar.

Flera industribranscher med relativt betydande utslipp av kol-
dioxid frdn sina processer omfattas inte av direktivet, t.ex. kemi-
industrin. Ett antal av dessa industrier kvalificerar sig emellertid
delvis dnd3 for systemet, eftersom de kopplat till den normala
produktionen har energianliggningar vars tillférda brinsleeffekt ir
storre in 20 MW. Som framgir av tabell 8.3 férekommer sidana
pannanliggningar inom industrigrenarna kemi, livsmedel, metall
och tri®. Det finns inom dessa industrigrenar idven vissa anligg-
ningar som helt och hillet omfattas av direktivet, frimst inom
kemiindustrin (raffinaderier) och metallindustrin (vissa anligg-
ningar for produktion och bearbetning av jirnmetaller).

®Det gir inte att utesluta att det kan finnas nigra ytterligare enskilda anliggningar inom
branscherna i tabellen eller inom udda industrier som har en sammanlagd effekt som 6ver-
stiger 20 MW och som inte kunnat identifieras av AF-Energikonsult.
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Som framgdr av tabell 8.4 nedan stdr anliggningarna inom fjirr-
virmeproduktion/kraft- och virmeproduktion fér den storsta
delen av energisektorns koldioxidutslipp. Som sades 1 avsnitt 8.1
varierar utslippen frin dessa anliggningar relative mycket mellan
olika &r beroende pd utomhustemperaturen och behovet av
elproduktion i landet.

Tabell 8.4. CO,-utslipp 1990-2001 frin berdrda anliggningar inom

energisektorn (miljoner ton CO,)'

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Fjarrvarme/Kraft- 41 53 58 57 7,0 6,2 6,8 6,3 6,5 57 5,1 58
och vérme
Kondenskraft 0,0 0,0 0,2 0,1 0,1 0,1 0,8 0,2 0,0 0,0 0,0 0,0
Gasturbiner 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0
Kemiindustrin 0,4 0,4 0,3 0,3 0,4 0,3 0,4 0,4 0,5 0,4 0,2 0,5
Livsmedelsindustr 0,3 0,2 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,4 0,3 0,4 0,2 0,3
in
Metallindustrin 0,1 0,1 0,3 0,4 0,4 0,4 0,4 0,4 0,3 0,4 0,4 0,4
Traindustrin 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,0 0,1
Mineraloljeraffina- | 1,7 1,8 1,9 19 2,0 1,9 2,2 2,3 2,1 2,3 2,3 2,3
derier’
Koksverk® - - - - - - -

1) Med hansyn till den bedomning delegationen gor avseende torv (se avsnitt 1.5.3) ingar inte CO,-utslapp fran
sadan forbranning.

2) Som framgatt ovan &r de i tabellen angivna véirdena for raffinaderierna aren 1991-1993 berdknade som
tidsviktade medelvérden (interpolation) av vardena for 1990 och 1994.

3) Koksverken ar integrerade med stalproduktionen vid SSAB:s anldggningar i Lulea och Oxeldsund. Utslappen
fran koksverken kan ej sarskiljas i statistiken, utan redovisas i avsnitt 8.3 nedan.

Till f6ljd av 1 forsta hand goda férutsittningar for vattenkraft-
produktion kombinerat med foérhillandevis varmt vider har de
svenska kondenskraft- och gasturbinanliggningarna haft mycket
korta drifttider de senaste dren, vilket pdverkat storleken p&d CO,-
utslippen. Drifttiden kan komma att 6ka avsevirt vid kallare vider
och om annan elproduktionskapacitet tas ur drift tillfilligt eller
permanent av olika skal.

Enligt AF-Energikonsult ir de svenska raffinaderierna, vilka har
ca 0,5 procent av virldsmarknaden och 2,5 procent av den euro-
peiska raffinaderikapaciteten, mycket energieffektiva i en interna-
tionell jimforelse. Raffinering av riolja medfér koldioxidutslipp i
relation till energieffektiviteten, produktionsvolymen och graden
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av foridlade och renade produkter. Eftersom de svenska raffina-
derierna ligger vil till 1 ett internationellt perspektiv betriffande
energieffektivitet bedomer AF-Energikonsult att méjligheten till
ytterligare effektivisering ir begrinsad och férenad med hoga
kostnader. For att kunna tillmétesgd skirpningar av miljékraven
inom EU, frimst avseende krav pd minskad svavelhalt 1 bensin och
diesel’, médste ocksi ytterligare investeringar géras. Nodvindiga
reningsprocesser kommer att ¢ka utslippen av koldioxid i raffina-
derierna.

8.3 Produktion och bearbetning av jarnmetaller

Inom detta verksamhetsomride omfattar handelsdirektivet anligg-
ningar for rostning och sintring av metallhaltig malm (inklusive
svavelhaltig malm), samt anliggningar for tackjirns- eller stdltill-
verkning (primir- eller sekundirsmiltning) inklusive stringgjut-
ning, med en kapacitet som dverstiger 2,5 ton per timme.*

AF-Energikonsult bedémer att totalt 14 svenska anliggningar
omfattas av direktivet (se tabell 8.5). Eftersom samtliga svenska
anliggningar inom verksamhetsomridet dr férhillandevis stora
torde {3 grinsfall férekomma inom denna sektor.

Tabell 8.5. Antal anliggningar som omfattas inom produktion och
bearbetning av jirnmetaller

Anlédggningstyp Antal
anlaggningar
Rostning och sintring 3
Tackjarns- eller stéltillverkning, inkl. stranggjutning 11
TOTALT 14

Anliggningarna fér rostning och sintring avser LKAB:s produktion
1 Kiruna respektive Malmberget. LKAB ir 1 princip den enda
jirnmalmsproducenten pd den europeiska marknaden och har en
nistan hundraprocentig andel pd den svenska marknaden. P4

7Se KOM(2001) 241, EG-kommissionens férslag till Europaparlamentets och Ridets direk-
tiv om kvaliteten pd bensin och dieselbrinslen och om dndring av direktiv 98/70/EG.

* I anslutning till tackjirns- och stéltillverkningen finns ocks4 energikrivande processer som
varmvalsverk och gjuterier. AF-Energikonsults tolkning, fér vilken man fitt stod av
branschféretridare, r att varken valsverk eller gjuterier omfattas av direktivet.
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virldsmarknaden dominerar tre féretag (frdn Australien, Brasilien
och Kanada) med ca 70 procent av virldsexporten. Dessa tre fore-
tag dr prissittande. LKAB har genom sin inriktning mot hog-
foridlade malmprodukter en stark position i sin nirmarknad
(masugnspellets) samt 1 Mellangstern (direktreduktionspellets).

Anliggningarna for tackjirns- eller stiltillverkning fordelar sig
mellan ca 10 olika féretag (t.ex. Fundia Special Bar AB, Ovako
Steel AB, AB Sandvik Materials Technology, SSAB och Uddeholm
Tooling AB).

Svenska producenter av foridlade specialstdl konkurrerar med
stora koncerner pd virldsmarknaden. Inom de flesta specialstdl-
kvaliteter finns ett fital storre virldsomspinnande foretag. Stil-
industrin globalt har genomg3tt omfattande omstruktureringar och
specialiseringar under senare 8r, vilket gor att féretagen inte har en
speciell anknytning till enskilda linder. Betriffande produktionen
av specialstdl ir det frimst aktdrer pd den visteuropeiska mark-
naden som ir virldsledande. Svenska staltillverkare ir virldsledande
eller tillhér de virldsledande tillverkarna inom sina respektive
produktsegment. Som exempel kan nimnas att Ovako Steel ir
storst 1 virlden pd kullagerstdl, att SSAB ir virldsledande pd kylda
stdl, dvs. slitstdl och hoghallfasta konstruktionsstdl, samt att Udde-
holm ir storst pd verktygsstdl inom ett flertal kvaliteter.

Enligt AF-Energikonsult bedéms jirn- och stilindustrin fram-
over ha en positiv ekonomisk utveckling 1 Sverige. Samtliga foretag
satsar pd fortsatt specialisering och 6kad féridlingsgrad. Generellt
sett har foretagen i Sverige en modern och konkurrenskraftig
tillverkningsprocess genom de investeringar som genomforts under
senare ar. Investeringstakten bedéms bli ligre under de nirmast
kommande 4ren.

I tabell 8.6 nedan redovisas CO,-utslippen for berérda an-
liggningar. Tabellen inkluderar utslipp frdn valsning, som inte
omfattas av handelsdirektivet, eftersom de inte kan sirskiljas i
underlaget. Detta kan innebira att utslippen 6verskattats med ca
0,2-0,3 Mton/ir.
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Tabell 8.6. CO,-utslipp 1990-2001 frdn berérda anliggningar
inom jirn och stdl (miljoner ton CO,)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Rostning och 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,5 0,5 0,4 0,4 0,5
sintring
Tackjarns- eller 0,4 0,5 0,4 0,4 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
staltillverkning,
exkl SSAB
SSAB, inkl 1,9 2,0 1,9 2,5 2,8 2,5 2,1 2,5 1,8 24 2,3 2,7
koksverk, men exkl
Lukab/ 0K2/0K3

Som framgdr av tabellen stir SSAB:s framstillning av rdjirn och
rastdl 1 Luled och Oxelésund for en mycket stor del av CO,-
utslippen inom detta verksamhetsomrdde. Skilet till det ir att
SSAB som enda foretag i Sverige baserar sin stltillverkning pa
masugnsprocessen, vid sina tvd masugnar 1 Oxelosund respektive
Lules.

Stdl produceras antingen frdn jirnmalm eller genom omsmilt-
ning av stdlskrot. Jirnmalm bestdr av jirnoxid och for att f3 fram
rdjirn miste syret tas bort (reduceras). Det sker genom en kemisk
reaktion mellan jirnoxid och kol varvid det bildas rdjirn och
koldioxid. Det finns olika reduktionsprocesser, men 95 procent av
virldens produktion av reducerat jirn sker idag i masugnar. I
masugnen anvinds bdde kol och koks av processtekniska skil.

Det pagir intensiv forskning for att finna alternativ till masugns-
processen. P& prototypstadiet gors forsok att reducera jirnmalm
genom direkt férgasning av kol, men det ir dnnu inte ndgon kom-
mersiell teknik. De svenska masugnarna har dirfor sm& mojligheter
att byta ut kolet mot nigot annat reduktionsmedel. Utslippen av
koldioxidutslipp stir dirmed 1 direkt relation till produktions-
volymen.

Storleken pd utslippen frin anliggningar for tackjirns- eller
stiltllverkning ir siledes beroende av produktionsvolymen. Mellan
dren 1990 och 2001 6kade produktionen med 30 procent for rijirn
och 26 procent for rastdl. Enligt AF-Energikonsult beddmer
branschen sjilv att produktionsékningarna kommer att fortsitta de
kommande tio 4ren.
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8.4 Mineralindustrin

Mineralindustrin bestdr av ett stort antal industrigrenar, inom vilka
produceras cement, kalk, glas, isolermaterial, samt keramiska pro-
dukter sisom takpannor, tegel, eldfast sten, kakel, stengods och
porslin. Nedan redovisas AF-Energikonsults bedémning for de
verksamheter inom mineralindustrin som tas upp 1 handels-
direktivet.

8.4.1 Cement och kalk

Handelsdirektivet omfattar anliggningar for produktion av
cementklinker 1 roterugn med en produktionskapacitet som 6ver-
stiger 500 ton per dag, eller av kalk i roterugn med en produk-
tionskapacitet som 6verstiger 50 ton per dag eller 1 andra typer av
ugnar med en produktionskapacitet som 6verstiger 50 ton per dag.

Sveriges produktion av cement domineras i princip helt av ett
foretag, Cementa, som idgs av den tyska Heidelbergerkoncernen.
Cementa har idag nirmare 90 procent av marknaden 1 Sverige.
Cementas produktionen sker i tre anliggningar (Slite pd Gotland,
Degerhamn pa Oland, samt Skévde), vilka alla har en kapacitet som
klart 6verskrider direktivets troskelvirde.

Framstillningen och anvindningen av cement foéljer frimst
konjunkturen fér bygg- och anliggningsprojekt. Vid god konjunk-
tur inom dessa omriden kan cementférbrukningen ¢ka avsevirt.

Storskalig produktion av kalk sker i Sverige 1 ugnar i sju anligg-
ningar, vilka dgs av tvd storre nordeuropeiska koncerner. Svenska
Mineral AB har kalkbrinningsugnar 1 Rittvik, Boda, Sandarne och 1
Oxeldsund. Nordkalk AB har heligda anliggningar i Képing och 1
Luled samt en deligd anliggning 1 Lirbro pd Gotland (Kalkproduk-
tion Storugns AB). Alla anliggningarna har en kapacitet som klart
overskrider kraven fér handel med utslippsritter’. T Sverige finns
inga storre konkurrenter till de féretag som ir etablerade i landet
férutom en begrinsad import av speciella kvaliteter.

Framstillningen och anvindningen av brind kalk féljer kon-
junkturen for den tunga industrin till f6ljd av att jirn- och stdl-

? T anldggningar hos tvd foretag (Casco Products Stockviksverken i Sundsvall och Danisco
Sugars anliggningar i Ortofta och Képingsbro) som med pannanliggningar dver 20 MW
ingdr som en del av energisektorn ovan, sker brinning av kalk 1 en sddan omfattning att dven
den verksamheten inom industrierna omfattas. I det hir ssmmanhanget redovisas dock dessa
anliggningar endast under energisektorn.
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industrin stdr f6r ca 55 procent och massa- och pappersindustrin
fér ca 15 procent av anvindningen idag. Vid god byggkonjunktur
kan kalkférbrukningen f6r den sektorn flerdubblas frin 1 storleks-
ordningen 10 000 ton per &r till 50 000 ton per &r.

8.4.2 Glas och glasfiber

Handelsdirektivet omfattar anliggningar fér produktion av glas,
inklusive sddana som ir avsedda for tillverkning av glasfibrer, med
en smiltningskapacitet som 6verstiger 20 ton per dag.

I Sverige finns tvd anliggningar for storskalig produktion av glas
(Pilkington Floatglas 1 Halmstad och Rexam Glass Limared AB)
och en for storskalig produktion av glasfiber (Saint-Gobain Isover
AB 1 skinska Billesholm). Dessa tre anliggningar bedéms klart
overskrida direktivets troskelvirde.

AF-Energikonsult anser att ocks3 tre anliggningar for produk-
tion av stenull (Paroc AB:s anliggningar 1 Hillekis respektive
Hissleholm, samt Saint-Gobain Isover AB:s anliggning 1 Vrena)
bor tas med 1 detta verksamhetsomrdde. Visserligen anges inte
explicit 1 handelsdirektivet att sidan verksamhet skall omfattas,
men eftersom dessa anliggningar har en smiltningskapacitet som
klart 6verstiger 20 ton per dag antar AF-Energikonsult att de om-
fattas av direktivet.

8.4.3  Keramiska produkter

Handelsdirektivet omfattar anliggningar for tillverkning av kera-
miska produkter genom brinning, 1 synnerhet takpannor, tegel,
eldfast sten, kakel, stengods eller porslin med en produktions-
kapacitet som &verstiger 75 ton per dygn och/eller en ugnskapa-
citet som overstiger 4 m> och med en satsningsdensitet'® pd mer in
300 kg/m?.

Enligt AF-Energikonsults bedémning finns totalt tre svenska
anliggningar inom detta verksamhetsomrdde som torde beréras av
direktivet: Wienerberger AB som tillverkar tegel 1 Enképing,

! Begreppet satsningsdensitet kommer av att man satsvis fyller ugnen med material som
sedan t.ex. brinns, virms eller torkas. Troskelvirdet innebir att ugnen skall klara av att varje
kubikmeter gods viger minst 300 kg.
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Lafarge Tekkin AB som tillverkar taktegel 1 Vittinge 1 Vistmanland,
samt Héganis Bjuf AB som brinner eldfast tegel'’.

I tabell 8.7 nedan sammanfattas hur mdnga anliggningar inom
den svenska mineralindustrin som torde komma att omfattas av
handelsdirektivet.

Tabell 8.7. Antal anliggningar som omfattas inom mineral-

industrin

Anlédggningstyp Antal anldggningar
Cement 3

Kalk 7

Glas 2
Glasfiber 1

Stenull* 3

Tegel, takpannor 3

TOTALT 19

* Som framgatt finns viss osdkerhet kring om dessa anlaggningar skall medréknas.

Betriffande CO,-utslippen kan sigas att den koldioxid som frigors
frdn cement inte kan reduceras p annat sitt in genom minskad
produktion. Nir det giller brinslerelaterad koldioxid bedémer AF-
Energikonsult méjligheterna att minska koldioxidutslippen vara
relative goda genom &vergdng till alternativa brinslen sisom
exempelvis returbrinslen (gummi, plast, spilloljor, papper m.m.). I
Cementas anliggningar svarar idag alternativbrinslen f6r en andel
av cirka 25 procent.

Aven betriffande storskalig produktion av kalk giller att den
koldioxid som frigors frdn kalkstenen inte kan reduceras — utan att
produktkvaliteten férsimras — pd annat sitt in genom minskad
produktion. AF-Energikonsult bedémer att mojligheterna att
minska koldioxidutslippen i kalkproduktion dr begrinsade dven nir
det giller brinslerelaterad koldioxid. Investeringskostnaderna 1 nya

1 Utsver de anliggningar som enligt AF-Energikonsult omfattas av direktivet finns inom
verksamhetsomridet andra anliggningar som inte omfattas, men som i sin produktion upp-
ndr delar av de troskelvirden direktivet anger. T.ex. finns tv svenska anliggningar for stor-
skalig produktion av keramik och porslin (Gustavsberg AB utanfér Stockholm och IFO
Sanitir AB 1 Bromélla), som bida har ugnskapaciteter som uppgir till flera hundra kubik-
meter, dvs. klart verstigande direktivets krav pd 4 m3, men som har ligre produktionskapa-
citeter dn 75 ton per dygn samt satsningsdensiteter ligre dn 300 kg/m?.
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anliggningar ir héga och brinslebyte forsviras till foljd av kva-
litetskrav pd slutprodukten.

I tabell 8.8 nedan redovisas CO,-utslippen for berdrda anligg-
ningar.

Tabell 8.8. CO,-utslipp 1990-2001 frdn berérda anliggningar
inom mineralindustrin (miljoner ton CO,)

mineralindustri

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001
Cement 209 | 187 | 179 |18 | 1,8 | 205 | 202 | 179 | 18 | 18 | 213 | 218
Kalk 042 | 053 | 046 | 049 | 060 | 055 |05 | 062 | 056 | 051 | 058 | 0,60
Ovrig 018 (016 | 016 | 029 |015 | 016 | 019 | 019 | 029 | 020 | 0,18 | 0,22

8.5 Annan verksamhet

Detta verksamhetsomride avser industriella anliggningar for fram-
stillning av pappersmassa av tri eller andra fibermaterial, samt
papper och papp dir produktionskapaciteten éverstiger 20 ton per
dag.

Enligt AF-Energikonsult sker storskalig produktion av pappers-
massa 1 39 svenska anliggningar (igda av ca 20 olika foretag) och
storskalig produktion av papper och papp i 48 anliggningar (igda
av ca 25 olika féretag). Det bor dock noteras att i 26 anliggningar
ir produktionen av pappersmassa integrerad med ett pappersbruk.
Samtliga anliggningar har en kapacitet som 6verskrider 20 ton per
dag.

De viktigaste konkurrenterna for svensk massa- och pappers-
industri finns 1 Kanada, USA, Finland, Tyskland och Brasilien. De
viktigaste marknaderna for papper finns inom landet samt 1 Tysk-
land, Storbritannien och Asien. Fér massa ir den inhemska mark-
naden samt export till Tyskland, Frankrike och Italien viktigast.

Enligt AF-Energikonsult férvintas exporten av papper och papp
oka med 2,7 procent under 2003 och 4,2 procent under &r 2004.
Priset pd pappersmassa har dr 2003 bérjat stiga och foérvintas enligt
AF-Energikonsult stiga ytterligare under &r 2004. Uppgingen kan
dock f6r svensk del motverkas av en stirkt kronkurs.

Enligt AF-Energikonsult ir den svenska fabriksstrukturen inom
verksamhetsomrddet 6verlag i relativt konkurrenskraftigt skick och
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ndgra dramatiska férindringar ir inte att forutse under de nirmaste
5—10 &ren. Inga stora nya anliggningar eller nedliggningar planeras,
men vil fortsatta kompletterande investeringar och mindre ned-
liggningar vid existerande bruk i syfte att 6ka kapaciteter samt 6ka
specialisering och foridlingsgrad inom existerande produkt-
omriden.

Antal anliggningar inom svensk massa- och pappersindustri som
berérs av handelsdirektivet sammanfattas i tabell 8.9 nedan.

Tabell 8.9. Antal anliggningar som omfattas av annan verksamhet

Anléggningstyp Antal anldggningar
Enbart pappersmassa 13
Enbart returpapper 7
Integrerade bruk 26
TOTALT 61

Nir man studerar CO,-utslippen inom verksamhetsomridet (se
tabell 8.10 nedan) bér man ha 1 minnet att produktionen har 6kat,
t.ex. med ca 4 procent for avsalumassa och ca 32 procent {6r papper
mellan dren 1988 och 2000. Att utslippen dnd3 varit relativt stabila,
ftminstone sedan mitten av 90-talet, férklaras enligt AF-Energi-
konsult bl.a. av att ildre omoderna anliggningar har ersatts med
moderna energieffektiva anliggningar, varigenom anvindningen av
olja relativt sett har minskat, samt att en vergdng dessutom har
skett frin kol till naturgas och gasol.

Tabell 8.10. CO,-utslipp 1990-2001 fr&n berdrda anliggningar
inom annan verksamhet (miljoner ton CO,)

1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Papper och
massa

1,6 1,5 14 18 2,3 2,3 2,1 2,5 2,4 2,3 19 2,2
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9 Maldiskussion

Delegationens forslag: Det ir den tilldelade mingden utslipps-
ritter till den handlande sektorn som skall avriknas mot det
nationella mil, som skall uppnds f6r perioden 2008—-2012. Riks-
dagen skall vid kontrollstationen 2004, som komplement, 6éver-
viga ett ml som innefattar de flexibla mekanismerna.'

Sverige har bide ett internationellt &tagande och en nationell
maélsittning 1 frdga om utslippsreduktioner. Ett europeiskt system
fér handel med utslippsritter kommer liksom ett nationellt
handelssystem att omférdela de faktiska utslippen. I det EU-base-
rade handelssystemet kommer EU:s fordelningséverenskommelse
(burden sharing agreement) att utgora en utgdngspunkt fér den
initiala tilldelningen av utslippsritter, men diremot inte bestimma
i vilka linder som reduktionerna av utslipp kommer att ske.
Avsikten med detta kapitel ir att diskutera tre frigor:

e Kan man genom antalet initialt tilldelade utslippsritter paverka
hur mycket vi slipper ut i Sverige?

e Under vilka férutsittningar skall Sverige antas ha uppfyllt sina
internationella 3taganden vid ett svenskt deltagande 1 ett
europeiskt handelssystem for utslippsritter

e Hur forindras forutsittningarna om vi skall uppnd ett visst
utslippsmal 7 Sverige?

I avsnitt 9.1 ges en kort oversikt av Sveriges internationella
dtaganden och 1 avsnitt 9.2 beskrivs det nationella mélet. Direfter
diskuteras i avsnitt 9.3 vad som kan piverkas genom att férindra

! Att en sddan kontrollstation skalll hillas framgdr av den svenska klimatstrategi som antogs
av riksdagen viren 2002 (prop. 2001/02:55, bet. 2001/02MJU10, rskr.2001/02:163). Det
nationella milet om att minska utslippen av vixthusgaser med minst fyra procent skall enligt
riksdagens beslut uppnds utan kompensation fér upptag i kolsinkor eller med flexibla meka-
nismer.
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antalet initialt utdelade utslippsritter. I avsnitt 9.4 behandlas fra-
gan om under vilka férutsittningar Sverige som deltagare i ett
europeiskt handelssystem skall anses ha uppfyllt sina interna-
tionella dtaganden. I avsnitt 9.5 behandlas frigan hur systemet fun-
gerar om vi har ett nationellt mal att reducera utslippen 1 Sverige.

9.1 Internationella ataganden

I Kyoto &tog sig EU att som genomsnitt under den férsta
dtagandeperioden (2008—2010) minska sina utslipp med &tta pro-
cent jimfoért med dr 1990 med visst begrinsat avdrag for sinkor.
Det f6r hela EU gemensamma &tagandet har efter forhandlingar
fordelats mellan EU:s medlemsstater pd ett sidant sitt att dtagan-
dena avses dterspegla hinsyn till utgingslige, sirskilda férhillanden
och kostnader for dtgirder. Dessa forhdllanden férklarar varfor
Sverige genom bordeférdelningen dtagit sig att begrinsa sina
utslipp till hégst 104 procent av 1990 ars utslippsnivd. Utifrin
dagens befolkningsprognoser f6r EU:s medlemsstater skulle Sve-
riges utslippstak innebira att vi ir 2010 ir det land 1 EU, som har
lagst utslidpp per invénare.

Vid miljérddet 1 juni 2001 antogs en gemensam stdndpunkt om
EU:s sjitte miljohandlingsprogram. Som l3ngsiktigt mil anges att
koldioxidutslippen skall stabiliseras pd en halt under 550 ppm och
att det troligtvis innebir en minskning med 70 procent av de
globala utslippen av koldioxid.

9.2 Nationella mal for perioden 2008-2012

Enligt regeringens proposition 2001/02:55 om Sveriges klimatstra-
tegi bor klimatarbetet utformas sd att det nationella utslippsmaélet
och 3tagandet enligt Kyotoprotokollet kan nds pd ett kostnads-
effektivt sitt. Regering och riksdag har vid ett flertal tillfillen
uttalat att det dr ett mél att genomfora reduktionen av utslippen av
vixthusgaser s billigt som méjligt. Man siger vidare att Sverige
skall vara drivande 1 de internationella férhandlingarna och att
anvindning av Kyotoprotokollets flexibla mekanismer kan minska
kostnaderna for dtaganden betydligt. Man uttalar vidare att kost-
nadseffektivitet dr ett viktigt kritertum for svensk klimatpolitik,
savil nationellt som internationellt och hir kan mekanismerna,
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utdver insatser inom landet, spela en roll. Genom att verka for att
tgirder vidtas, inte bara inom vért lands grinser, utan ocks utom-
lands, ricker en given resursinsats till mer ldngtgdende utslipps-
reduktioner in om resurserna bara anvinds inom landet.

I prop. 2001/02:55, som riksdagen stillde sig bakom, foresldr
regeringen ett reduktionsmdl for att precisera den minskning av
utslippen efter &r 2000 som 1993 &rs klimatpolitiska beslut fram-
hillit. Milet innebir att de svenska utslippen av de sex vixthus-
gaserna som ett medelvirde for perioden 2008-2012 skall vara
minst fyra procent ligre in utslippen &r 1990. Utslippsvirdena
skall normaldrskorrigeras for att sikerstilla jimforbarhet mellan
dren med avseende pd variation 1 temperatur och nederbérd.

9.3 Vad kan paverkas med den initiala tilldelningen av
utslappsratter?

Oberoende av omfattningen pd EU:s handelssystem ir det viktigt
att poingtera att det ir EU:s bordefordelning som bildar forut-
sittning och ram for EU:s handelssystem, liksom att varken EU
eller Sverige har nigra utslippsmil for perioden 2005-2007. Hur
reduktionen mellan &r 1990 och &r 2010 skall ske ir inte fastlagt.
Vidare ir de 15 linder som ingdr 1 EU gemensamt ansvariga for att
uppn3 sitt dtagande att reducera utslippen med 8 procent frdn 1990
ars niva.

Det ir ocksd av intresse att klargéra vad man kan pdverka med
den inmitiala tilldelningen av utslippsritter. Tilldelningen har
effekter bdde pd den handlande sektorn och den icke-handlande
sektorn:

o Tilldelningen av utslippsritter till den handlande sektorn pd-
verkar inte det faktiska utfallet i den handlande sektorn i
respektive land. Den slutliga utslippsmingden 1 den handlande
sektorn dr oberoende av antalet tilldelade utslippsritter. For
alla linder som handlar finns sammantaget dock endast en
begrinsad mingd utslippsritter. Det faktiska utfallet 1 varje
enskilt land bestims av det internationellt faststillda priset pd
utslippsritter och kostnaderna foér att vidta tgirder 1 det
enskilda landet och anliggningen. Diremot péverkar tilldel-
ningens storlek givetvis foéretagens totala kostnader, eftersom
tilldelningen avgor 1 vilken mén féretagen behover kopa eller
kan silja utslippsritter.
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o Tilldelningen till den handlande sektorn kan ocksi piverka
kostnaden for att vidta dtgirder i den icke-handlande sektorn.
Det blir fallet om de krav som stills pd den handlande och den
icke-handlande sektorn faststills vid ett och samma tillfille.
Eftersom Sverige skall uppnd ett visst givet tak enligt borde-
fordelningen, medfor en riklig tilldelning av utslippsritter till
den handlande sektorn att den icke-handlande sektorn fir ta ett
storre ansvar och dirmed blir det relativt kostsammare fér den
icke-handlande sektorn att medverka till att nd taket dn 1 det
fall d8 man tilldelar den handlande sektorn ett mindre antal
utslippsritter.

9.4 Under vilka forutsattningar kan Sverige sagas ha
uppfyllt sina internationella ataganden?

9.4.1 Handeln omfattar alla sektorer

Om handeln omfattar alla samhillssektorer 1 samtliga medlems-
linder kommer EU:s 6verenskommelse om bérdefordelning att
vara basen fér den initiala tilldelningen av utslippsritter, men dir-
emot inte bestimma i vilka medlemslinder som utslippsminsk-
ningarna kommer att ske. I detta fall har regeringen inte fler
utslippsritter att férdela in som motsvarar bordeférdelningen
(104 procent).

Med stor sannolikhet kommer Sverige att bli nettokdpare 1 ett
sddant system. Nettoimporten av utslippsritter leder till att
Sverige kommer att bokféras for hogre utslipp in som annars
skulle vara fallet. Detta skall dock inte tolkas som att Sverige inte
uppfyller sitt dtagande enligt den dverenskomna bérdefordelningen.
Sverige har endast deltagit i den avsedda handeln och har ju betalt
for dtgirder som vidtagits i andra linder. Effekten pd klimat-
forindringarna ir oberoende av var utslippsminskningarna sker
och handeln bidrar till att sinka kostnaderna.

9.4.2 Om handeln begransas till vissa sektorer

Om Sverige endast har sitt internationella 3tagande (bérde-
fordelningen) att ta hinsyn till 4r det tvd krav som stills pd Sverige
i det fall som handeln med utslippsritter ir begrinsad till vissa
sektorer:
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1. For den handlande sektorn skall de berérda anliggningarna visa
upp utslidppsritter som motsvarar de faktiska utslippen.

2. Visa att man uppndtt mdlen, dvs. att landet uppnitt det
nationella tak for utslippen som faststills i bérdeférdelningen.
Vid en sddan utvirdering bor, enligt delegationen, det fast-
stillda taket jimféras med summan av de utslippsritter som ini-
tialt delats ut till den handlande sektorn och de faktiska utslippen
i den icke-handlande sektorn.

Eftersom de faktiska utslippen 1 den handlande sektorn ir
beroende av det pris som kommer att rida pd utslippsmarknaden
och kostnaderna for att minska utslippen inom respektive anligg-
ning, kommer de faktiska utslippen 1 den handlande sektorn med
stor sannolikhet att avvika frin det nationella tak som faststillts 1
bordeférdelningen, som definierar Sveriges ansvar f6r EU:s gemen-
samma &tagande for utslipp frin samtliga samhillssektorer. Dele-
gationen anser att det ir det frdn bordefordelningen beriknade och
initialt utdelade antalet wutslippsritter som tillsammans med de
faktiska utslippen frin de icke-handlande sektorerna bor ligga till
grund for beddmningen om Sverige fullféljt sina dtaganden enligt
bordefordelningen. Det faktiska utfallet efter handel ir inte den
relevanta beddmningsgrunden. Bordeférdelningen ir ingen exakt
vetenskap utan ir endast vigledande for den initiala tilldelningen av
utslippsritter. Avsikten ir ju att handeln med utslippsritter skall
resultera i att man ndr klimatmadlet till ligsta mojliga kostnad. Det
vore en slump om bérdeférdelningen 1 sig skulle motsvara denna
kostnadseffektiva punkt. Detta betyder att vid bedémningen av om
Sverige uppfyllt sitt internationella &tagande si kan de faktiska
utslippen avvika frin de beriknade utslipp som bérdeférdelningen
leder till. Om handeln med utslippsritter resulterar 1 en netto-
import av utslippsritter kommer Sverige att bokféras for hogre
utslipp dn vad som annars skulle bli fallet. Nettoimport av
utslippsritter skall, enligt delegationen, inte ses som om Sverige
har gjort avsteg frin sitt dtagande enligt EU:s &verenskommelse
om bordeférdelning.

De faktiska utslippen fran ett land som koper fler utslippsritter
in det siljer kommer att 6verstiga den Sverenskomna nationella
tilldelningen. Frigan ir om man boér korrigera for dessa “6ver-
utslipp” 1 de sektorer som omfattas av handeln genom att avkriva
de 6vriga sektorerna storre nedskirningar in vad de annars skulle
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ha behévt genomféra? Genom en sidan korrigering skulle ju
landets totala utslipp héllas under det nationella taket.

Det skulle emellertid leda fel att avkriva de nettokdépande
linderna &tgirder inom deras icke-handlande sektorer som upp-
viger “6verutslippen” 1 handelssektorn. I konsekvens dirmed
skulle man nimligen behéva bevilja “nettosiljarlinderna” en moj-
lighet att 6ka utslippen frin sina icke-handlande sektorer till vad
som motsvarar det lediga “nationella” utrymme som uppstir nir
dessa linders handelssektor frigor utslippsritter for utnyttjande i
andra medlemslinder. P4 en sidan korrigering skulle ingen vinna.
Europa skulle férlora ekonomiskt, eftersom korrigeringen medfor
att man vidtar onddigt dyra &tgirder 1 koparlindernas icke-
handlande sektorer samtidigt som man missar billigare dtgirder i
siljarlindernas motsvarande sektorer. Denna form av justering av
resultaten skulle ta bort férdelen med internationell handel, nim-
ligen att vidta &tgirderna dir det dr billigast.

Avsikten med att gora utslippsritterna 6verldtbara dr just att
man saknar information for att besluta om den &tgirds- eller
utslippsfordelning som gor att kostnaden for att reducera ut-
slippen ytterligare en enhet ir densamma 1 de olika linderna.
Handeln klarar av detta. Genom denna handel uppnds det gemen-
samma madlet till en ligre kostnad. Om Sverige ir nettokopare har
vii praktiken fitt betala f6r dtgirder som vidtagits 1 andra linder.

Av dessa skil bor den initiala tilldelningen ligga till grund fér
bedémningen av om Sverige fullgjort sina internationella dtagan-
den.

9.5 Hur férdandras forutsattningarna om Sverige skall
uppna ett visst utslappsmal i Sverige?

Den avgorande forutsittningen i detta avsnitt dr att Sverige har ett
mal for utslippsnivin i Sverige. Den kommande diskussionen
forutsitter inte att den nationella nivdn (i procent av nivdn &r 1990)
1 sig skiljer sig frén det internationella dtagandet.

Det ir mojligt att hivda att minskningen med fyra procent skall
ske 7 Sverige. Detta innebir att vid berikningen av om det
nationella médlet uppnétts, skall summan av utslippen frin den icke-
handlande sektorn och det totala antalet utslippsritter som han-
deln resulterar 1 (inklusive nettoinkép av utslippsritter, som inne-
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bir att de faktiska reduktionerna gérs i annat medlemsland, men
betalas av svenska foretag) jimféras med det nationella mélet.

Sverige forutsitts bli nettokdpare av utslippsritter i det euro-
peiska handelssystemet. Att utslippsnivan skall reduceras i Sverige
betyder att de utslippsritter som Sverige nettoképer i samband
med handeln med utslippsritter inte medriknas nir det bestims
om Sverige uppfyller bordeférdelningen, men att de medriknas nir
det giller att bedéma om utslippen minskat z Sverige.

Som tidigare sagts ir det faktiska resultatet i den handlande
sektorn en okind faktor. Det enda vi vet om resultatet av handeln
r att “det blir vad det blir”. Det finns i princip bara ett tll-
vigagingssitt (om man inte accepterar att lita den tilldelade
mingden utslippsritter avriknas mot det nationella maélet) att
tillgodose mélet att reducera utslippen 1 Sverige, nir internationell
handel tillits och vi samtidigt férutsitter att Sverige ir nettokdpare
av utslippsritter:

e Nir det blivit klart vad handeln ger f6r resultat 1 den handlande
sektorn, far den icke-handlande sektorn reducera sina utslipp
ytterligare for att kompensera for nettoinkdépen av
utslippsritter 1 den handlande sektorn. Detta skulle kunna
medféra stora kostnader.

Det dr emellertid svart att se vilka dessa styrmedel dr och hur de
skall utformas for att klara den snabba kompensationsprocess, som
regelsystemets utformning kriver. Det gir att konstruera exempel
som visar att det inte ens ir mojligt att kompensera nettoinkdpen
med dtgirder i den icke-handlande sektorn. Detta kan bli fallet om
den handlande sektorn svarar fér en majoritet av utslippen.
Nettoinkép av den handlande sektorn kan 1 ett sidant fall kriva att
utslippen reduceras till noll i de icke-handlande sektorerna for att
kompensera for nettoinképen i den handlande sektorn. Ett sidant
kompensationsférfarande stir dessutom i skarp kontrast till de
positiva uttalanden om angeligenheten av flexibla mekanismer som
regering och riksdag gjort 1 ett antal sammanhang. De icke-
handlande sektorerna skulle alltsd utsittas for krav pd att reducera
sina utslipp som kompensation fér utslippsminskningar som
gjorts 1 annat land och som den handlande sektorn redan betalt for.
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9.6 Sammanfattande bedémningar

Delegationen har under arbetets ging diskuterat ett antal "mal-
modeller”. De slutsatser som delegation dragit av dessa diskus-
sioner kan sammanfattas pd féljande sitt.

Delegationen har konstaterat att det vid en handel som omfattas
av alla sektorer inte finns anledning fér Sverige att uppritthélla
kravet pd att de verkliga utslippen efter handel skall motsvara den
andel som bordeférdelningen implicerar. Att kriva detta skulle vara
detsamma som att férneka sjilva avsikten med handel. Om de
faktiska utslippen i det enskilda landet blir hogre eller ligre in det
nationella taket spelar dirvid ingen roll s3 linge all férbrinning av
fossila brinslen har tickning av utslippsritter. Bordefordelningen
garanterar att EU:s gemensamma dtagande om -8 procent uppfylls.
Var de slutliga utslippsminskningarna efter handel uppstir for-
indrar inte detta faktum.

I ett fall dir handeln med utslippsritter bara omfattar vissa
sektorer 1 medlemslinderna uppfyller, enligt delegationen, respek-
tive medlemsland sitt internationella dtagande under férutsittning
att summan av de utslippsritter regeringen fordelat till foretag
inom den handlande sektorn och de faktiska utslippen frin den
icke-handlande sektorn inte 6verstiger taket. Det spelar ingen roll
om utslippen inom den handlande sektorn ir hogre in de ut-
slippsritter som regeringen fordelat till de berdrda foretagen sd
linge all f6rbrinning av fossila brinslen inom dessa sektorer har
tickning av utslippsritter.

Det finns, enligt delegationen, flera principiella invindningar
mot ett dnskemdl att inom ramen fér ett handelssystem minska
utslippen 1 Sverige med t.ex. fyra procent. Det blir fér det forsta en
friga om att motsiga avsikten med handel, eftersom det varken
garanterar att Sverige slipper ut mindre in som annars skulle vara
fallet eller att det finns en garanti for att utslippen reduceras dir
det ir billigast.

Dessutom ir det svirt att se vilka de styrmedel ir, som skulle
kunna ombesédrja att mélet att minska utslippen i Sverige till-
godoses.

Mot bakgrund av ovanstiende foreslir delegationen att det ir
den tilldelade mingden utslippsritter som skall avriknas bide mot
det internationella &tagandet och det nationella mailet, oavsett
vilken procentsats som anges.
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Det nationella médlet om att minska utslippen av vixthusgaser
med minst fyra procent skall enligt riksdagens beslut uppnés utan
kompensation fér upptag 1 kolsinkor eller med flexibla meka-
nismer. Riksdagen skall vid kontrollstationen &r 2004, som komple-
ment, dverviga ett mdl som innefattar de flexibla mekanismerna.
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