Regeringens skrivelse

2010/11:157

Riksrevisionens granskning
av klimatinsatser utomlands
— statens inké')p av

utslappskrediter






Regeringens skrivelse é@@f
2010/11:157 e

Riksrevisionens granskning av klimatinsatser Skr.
utomlands — statens inkOp av utsldppskrediter 2010/11:157

Regeringen dverlamnar denna skrivelse till riksdagen.

Stockholm den 16 juni 2011

Fredrik Reinfeldt

Andreas Carlgren
(Miljédepartementet)

Skrivelsens huvudsakliga innehall

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddomning av Riksrevisionens iakt-
tagelser i granskningsrapporten Klimatinsatser utomlands — statens inkép
av utsldppskrediter (RiR 2011:8). Vidare redovisar regeringen vilka at-
géirder som har vidtagits med anledning av rapporten.



Innehallsforteckning

1 Arendet och dess beredning..............cccoeeeuevevecueveceieeeceeeeeeeeenan 3
2 Kort beskrivning av CDM och Jl........ccccovieiiiiciiniicieieeeeeeen, 3
3 Revisionens 1aKttagelSer ........ccuevveeeuerierieriieieeee e 5
4  Regeringens bedomning av Riksrevisionens iakttagelser................. 9
5 Regeringens atgirder med anledning av Riksrevisionens
1ekomMMmMENdationer .........cc.evririeirinieireee e 17
Bilaga 1 Riksrevisionens granskningsrapport............ccceeveerveeveevennenns 18
Bilaga2 Energimyndighetens remissvar.........c.ccocvevenereeeeneeniennens 148
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantridde den 16 juni 2011 ........ 154

Skr. 2010/11:157



1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat statens kop av utsliappskrediter fran andra
lander. Riksrevisionen har redovisat granskningen i rapporten Klimat-
insatser utomlands — statens kop av utsldppskrediter (RiR 2011:8).
Granskningsrapporten finns i bilaga 1. Syftet med granskningen &r att
belysa i vilken utstrickning statens kop av utsldppskrediter fran andra
lander bidrar till att uppfylla det av riksdagen beslutade nationella etapp-
malet till &r 2020. Ett ytterligare syfte ar att granska i vilken utstrackning
statens kop av utsldppskrediter har genomforts effektivt, transparent och
till rimliga kostnader.

Riksdagen 6verlamnade rapporten till regeringen den 16 februari 2011.
Rapporten har remitterats till Statens energimyndighet. Myndighetens
remissvar finns i bilaga 2.

2 Kort beskrivning av CDM och JI

Centrala element i internationell klimatpolitik

CDM och JI ar forkortningar for bendmningarna pa tva av Kyotoproto-
kollets tre flexibla mekanismer (den tredje dr internationell handel med
utslappsritter). Forkortningarna CDM och JI star for Clean Development
Mechanism (Mekanismen for ren utveckling) respektive Joint Implemen-
tation (Gemensamt genomforande). De flexibla mekanismerna gor det
mojligt att genomfora utsldppsminskningar dér det dr mest kostnadsef-
fektivt. Klimatfragan &r global och for klimatet spelar det ingen roll var
utslappsreduktionerna sker utan det viktiga ar att de sker. Genom kost-
nadseffektiva internationella klimatinsatser kan mer langtgaende utslépps-
minskningar astadkommas med de resurser som finns tillgéngliga och
mer langgdende ataganden goras. Flexibla mekanismer &r centrala ele-
ment i Kyotoprotokollet och var avgorande for att ménga av de ingaende
landerna skulle ratificera protokollet och ddarmed for att det skulle kunna
trada i kraft. CDM och JI &r projektbaserade och ska stimulera genom-
forandet av konkreta projekt som minskar utsldppen av vaxthusgaser.
Utsldppen kan exempelvis minskas direkt genom brinslebyte eller
genom investeringar i fornybar elproduktion som ersétter elproduktion
baserad pa fossila branslen.

CDM: ett mdngsidigt instrument

CDM avser klimatprojekt som genomfors i ldnder som inte har kvantita-
tiva utsldppsminskningsataganden i Kyotoprotokollet, dvs. i princip de
lander som brukar kategoriseras som utvecklingslinder. CDM har tva
syften, dels att bidra till hallbar utveckling i vardlédnderna, dels att bidra
till utslappsreduktioner som annars inte skulle ha dgt rum. Som ett komp-
lement till nationella atgédrder kan de lander som har kvantitativa atagan-
den i1 Kyotoprotokollet, s.k. Annex I-lander, anvdnda dessa reduktioner
for att uppfylla sina ataganden. Genom EU:s klimatpaket kan EU:s med-
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lemslénder &ven anvinda CDM som en del av anstriangningen for att nd
utslappsmaélet 2020.

CDM innebér ett finansiellt stod till projekten genom att certifierade
utslappsminskningar s.k. Certified Emission Reductions (CER) som pro-
jektet leder till forvdarvas av en kopare. CER é&r saledes utslappsminsk-
ningsenheter som utfardas mot reella och verifierade utsléappsreduktioner.
En del av de certifierade utslappsminskningarna frain CDM gar till FN:s
anpassningsfond, som finansierar atgérder for anpassning till klimatfor-
andringar i utvecklingsldanderna.

Projektsamverkan mellan ldnder med kvantitativa dtaganden enligt
Kyotoprotokollet.

Gemensamt genomforande, JI, avser projekt som genomfors till och med
2012 i Annex I-linder, framforallt i de s.k. Svergdngsekonomierna i Ost-
europa och den forna Sovjetunionen. Antalet JI-projekt &r mindre dn en
tiondel av antalet CDM-projekt. Det begridnsade antalet JI-projekt forkla-
ras till en del av att en stor del av projektpotentialen i nya EU-lander
sedan 2005 omfattas av det europeiska utsldppshandelsystemet EU ETS.

Omfattande kontroll av projekt och faktiska utsldppsminskningar for
godkdnnande

Innan nagra utslappsminskningsenheter utfirdas genomfors en noggrann
kontroll i flera steg av bdde CDM-projektet och de reduktioner som upp-
nas i projektet. En oberoende tredjepartsgranskare ackrediterad av FN,
kontrollerar inom ramen for en s.k. validering att projektet uppfyller reg-
lerna for CDM. Kontrollen avser bland annat att reduktionerna fran pro-
jektet kommer att g& utover vad som annars skulle ha skett (dvs. att ut-
slappsminskningen till f61jd av projektet ar additionell) och att véardlandet
har styrkt att det bidrar till hallbar utveckling. Om tredjepartsgranskaren i
samband med valideringen bedémer att projektet uppfyller kraven kan
det godkénnas och registreras som ett CDM- projekt av CDM-styrelsen
(ett FN-organ som dr hogsta kontrollorgan inom CDM och som utses av
parterna till Kyotoprotokollet). Efter det att projektet tagits i drift veri-
fieras de utsldppsminskningar som astadkommits av en FN-ackrediterad
tredjepartsgranskare, innan minskningarna laggs till grund for utfdrdande
av som utsldppsminskningsenheter (CER) av CDM-styrelsen. Kontrollen
for JI-projekt liknar den for CDM- projekt.

CDM levererar

I maj 2011 hade 6ver 3 000 CDM- projekt registrerats och ytterligare
cirka 3 000 projekt var pa vég in i systemet. De redan registrerade pro-
jekten berdknas resultera i utsldppsminskningsenheter pa mer dn 2 000
miljoner ton koldioxidekvivalenter fram till och med ar 2012 och med de
3 000 CDM-projekt som befinner sig under validering eller tidigare faser
av registreringsprocessen skulle volymen kunna stiga till cirka 2 700
miljoner ton till och med ar 2012. Den volym som Sverige berdknas ha
forvarvat uppskattas da uppga till 13 miljoner ton. CDM leder till inves-
teringar inom fornybar energi och energieffektivisering i ménga utveck-
lingsldnder och har genererat grona investeringsfloden pa flera hundra
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miljarder US-dollar till utvecklingslinderna. De redan registrerade
CDM-projekten uppskattas ha bidragit med investeringar pa upp till 250
miljarder dollar. Nyligen har EU infort langtgadende begrinsningar for
anvéndningen av utsldppsminskningsenheter som hérror frén s.k. indust-
rigasprojekt. Denna atgird vintas forstirka fortroendet for CDM. I av-
saknad av en global klimatregim kommer enligt EU:s klimatpaket ut-
slappsminskningsenheter frain CDM-projekt registrerade efter 2012 en-
dast att fi anvidndas inom EU om de kommer fran projekt i de minst
utvecklade landerna eller dnationer stadda i utveckling. Sarskilda bila-
terala avtal mellan EU och vérdlander kan ockséa ge utrymme for anvand-
ning for att uppnd EU:s klimatmél. Dessa EU-beslut bidrar redan till
forbattrad geografisk spridning av projekten. Dominansen for de stora
avancerade utvecklingsldnderna forsvagas och dessa lander uppmuntras
genom EU:s beslut vidta egna &tgérder utan kreditering.

CDM i det fortsatta internationella klimatsamarbetet

Klimatproblemet ar globalt och for att kunna hejda den negativa utveck-
lingen krévs internationellt samarbete. En framtida klimatregim maste ha
system som omfattar dagens utsldpp, men dven formar att begrinsa de
framtida utsldppen i folkrika lander med snabbt vixande ekonomier dér
utsldppen av vixthusgaser dkar snabbt. CDM, JI och andra nya mekanis-
mer har en viktig roll att spela i detta sammanhang. De nya mekanismer
EU foresprakar foranleds av att CDM bedoms var otillréckligt for att
astadkomma de mycket stora utsldppsminskningar som industrilinderna
behover ta ansvar for i1 utvecklingslianderna for att soka héalla tvagraders-
malet inom riackhall. Sddana nya mekanismer, som ryms inom Cancun-
overenskommelsen kommer att innebédra vasentligt hogre stillda krav pa
kvantifiering och kontroll av uppnadda utsldppsminskningar dn de som
tillimpas i1 dagens klimatbistand.

Ytterligare information om CDM och JI finns bl.a. pa FN:s klimat-
sekretariats webbplats: www.unfcce.int

3 Revisionens iakttagelser

Riksrevisionens iakttagelser i granskningsrapporten inriktar sig pa olika
aspekter pa Energimyndighetens internationella klimatinsatser men ocksa
pa att regeringen inte har beslutat hur manga utslappskrediter som totalt
behdvs for att nd etappmaélet till 2020 samt att regeringens styrning och
uppfoljning beddms uppvisa brister.

En iakttagelse, som Riksrevisionen betecknar som viktig, dock utan att
lyfta fram den i sin punktvisa sammanfattande forteckning, ar att statens
kostnad per utsldppskredit ar ldgre &n for andra atgirder for att minska
utsldppen. Enligt revisionens uppskattning &r den genomsnittliga kost-
naden for statens forvarv av utsldppsminskningsenheter 85—88 kronor,
vilket kan jamforas med priset pd marknaden pa cirka 150 kronor och
annu hogre kostnader for utsléappsreduktioner genomforda i Sverige.

Revisionen lyfter fram foljande iakttagelser, som hér aterges i direkt-
citat av rapporten:
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Regeringen har inte faststdllt i vilken takt etappmalet till 2020
bor nds. Regeringen har inte heller angett nagot startar for nér
levererade utsldppskrediter kan tillgodordknas for att né riks-
dagens etappmal till 2020. Darmed &r det oklart hur manga
utsldppskrediter Sverige kan behdva for att na den tredjedel av
utslappsminskningarna som kan genomf6ras utanfor Sverige
fram till 2020.

En konsekvens av att regeringen inte har faststillt hur ménga
utsldppskrediter Sverige kan behdva for att nd etappmalet till
2020, ar att det inte géir att bedoma om anslagen dr for sma, for
stora eller rimliga.

De totala kostnaderna for att uppné den tredjedel av etappmalet
till 2020 som far uppnas med hjilp av utsldppskrediter fran
andra lédnder kan uppga till lagst 670 miljoner och hogst 10 mil-
jarder kronor beroende pa hur malet tolkas.

Regeringens formella styrning av Energimyndigheten dr svag.
Regeringen har inte prioriterat mellan olika mal, syften och in-
riktningar for de internationella klimatinsatserna. Dessutom har
regeringens krav pa formell aterrapportering frén Energimyn-
digheten minskat pa senare ar, vilket har sammanfallit med att
anslagen for klimatinsatser i andra ldnder har hojts kraftigt. Téta
informella kontakter mellan Miljodepartementet och Energi-
myndigheten bidrar till svag transparens i styrningen av klimat-
insatserna, vilket minskar mdjligheten for riksdagen att kont-
rollera och folja upp.

Nir avtal om forvirv tecknats har Energimyndigheten last 100
procent av den kontrakterade kopesumman som ska betalas ut
forst senare, oftast under en period pa mellan sju och tio ar. Det
innebér att statens anslag har varit mycket stérre d4n vad som
forbrukats varje ar. Projekten och fonderna har fram till juni
2010 bara levererat cirka 7 procent av samtliga avtalade
utsldppskrediter med leverans fram till 2020. Vid arsskiftet
2009/10 var cirka 400 miljoner kronor lasta hos Nefco.

CDM och JI har i sig betydande risker. Det ar osdkert om
projekten leder till reella utslippsminskningar. For ménga av de
kontrakterade projekten &r det dessutom osékert om projekten
kommer att leverera de avtalade utslédppskrediterna. Det beror pa
osdkerheter med CDM- och JI-systemet som att projekt kan vara
svéra att fa till stand, att FN- processen dr komplicerad och tids-
O6dande samt pa att det inte finns nagot internationellt klimat-
avtal efter 2012.

Fram till och med juni 2010 har Energimyndigheten erhallit
utsldppskrediter motsvarande cirka 0,7 miljoner ton. Berdknade
leveranser av utsldppskrediter har hittills varit dverskattade.
Hittills har projekten och fonderna levererat cirka 40 procent av
de utsldppsminskningar som enligt avtalen skulle ha genererats
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fram till slutet av 2009. Energimyndigheten har inte ansett att
myndighetens framsta uppgift ar att se till att utsldppskrediter
levereras. Det finns en risk att dven berdkningar av framtida
leveranser &r Overskattade.

I vilken utstrickning Energimyndigheten lyckas teckna nya
kopeavtal dr osdkert. Nya avtal maste tecknas for kommande
anslag samt for att ersitta eventuellt uteblivna leveranser enligt
redan tecknade avtal.

Energimyndigheten saknar néstan helt prioriteringar och fortyd-
liganden av mal och syften. Etappmaélet till 2020 saknas i interna
styrdokument. Energimyndigheten uppger forst i februari 2011
att etappmalet &dr ett av flera mal for CDM- och JI-verksam-
heten.

Energimyndighetens riktlinjer for arbetet med CDM och JI har
varit fi. Administrativa rutiner for arbetet med kop av utslépps-
krediter togs fram 2006, men de flesta rutinerna har implemen-
terats forst 2009. Exakt vilka rutiner som inforts, och nér, ar
svart for Riksrevisionen att faststilla, eftersom myndigheten inte
har dokumenterat arbetet.

Energimyndigheten har inga dokumenterade riskanalyser infor
beslut att kopa utsldppskrediter for perioden 2002-2009, med
tvad undantag. Fran 2010 finns viss dokumentation av myndig-
hetens riskanalyser i sa kallade due diligence-rapporter. I dessa
gors emellertid ingen Overgripande bedomning av de samman-
lagda riskerna, av hur riskerna ska hanteras eller av politiska
risker och korruptionsrisker.

Energimyndighetens uppf6ljning av projekt har ménga brister.
Myndigheten sdkerstéller inte att projekten och fonderna leve-
rerar utslédppskrediter i den takt som avtalats. Det viktigaste for
Energimyndigheten har varit att teckna nya kdpeavtal. Myndig-
heten foljer inte regelbundet upp rapporter fran projekten. Pro-
jekt utvédrderas varken efter hand eller ndr de ar avslutade.
Energimyndigheten gor heller ingen samlad bedomning eller
utvérdering av hur verksamheten bidrar till att uppnd mal och
syften. En stor del av den dokumentation Riksrevisionen har
efterfrigat har skapats som svar pa forfragan och fanns inte
dokumenterad tidigare. Detta giller exempelvis dversikter dver
levererade utsldppskrediter och Gver avbrutna projekt.

Riksdagens och allmidnhetens mdjlighet till information om och
insyn i verksambheten &r otillrdcklig. Trots att riksdagen vid upp-
repade tillfdllen har efterfrigat mer &ndamalsenlig rapportering
har regeringens rapportering till riksdagen blivit allt mindre om-
fattande. Regeringen redovisar inte om statens kop av utslépps-
krediter hittills har uppfyllt de mal och syften som finns for
verksamheten. Energimyndighetens rapportering ar detaljerad,
men ger inte en samlad bild av verksamheten och av malupp-
fyllelsen. Varken i Energimyndighetens eller i regeringens rap-
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portering framgar det att de medel som ligger hos det nordiska
miljéfinansieringsbolaget Nefco pa narmare 400 miljoner kro-
nor inte dr forbrukade.

Riksrevisionen har givit foljande rekommendationer till regeringen:

Regeringen bor besluta om startaret for etappmalet till 2020, i
vilken takt utsldppen ska minska och hur manga utsléppskrediter
som hogst ska tillgodordknas under perioden for att nd malet till
2020. Det har betydelse for riksdagens beslut om storleken pé
anslag som far anvindas for kop av utsldppskrediter. Eftersom
det tar lang tid att erhélla utslappskrediter fran det att avtal teck-
nats, bor regeringen ta fram en dversiktlig plan for hur manga
utsléppskrediter som kan behdvas for att uppnéd etappmaélet till
2020. En sadan plan kan justeras och uppdateras 16pande under
perioden fram till 2020. Planen kan ligga till grund for styrning
av verksamheten och tilldelning av anslag.

Regeringen bor arligen tydligt redovisa hur langt staten har
kommit i frdga om maéluppfyllelsen, det vill sdga hur manga
utsldppskrediter som har erhallits och hur mycket dessa har
kostat.

Regeringen bor sékerstdlla att Energimyndigheten bidrar till
okad transparens genom att i hogre grad dokumentera och redo-
visa arbetet dppet.

Regeringen bor sékerstilla att Energimyndighetens kop av ut-
slappskrediter pa ett effektivt sétt bidrar till etappmalet till 2020.
Regeringen bor i detta syfte se till att myndigheten rapporterar
om statens samlade kop av utsldppskrediter i forhéllande till
malet.

Regeringen bor foresla att anslagen for kop av utslappskrediter
anpassas till ndr kdpen faktiskt 4ger rum och pengarna ska beta-
las ut. Fram till arsskiftet 2009/10 har en stor del av anslagen
betalats ut langt innan de forbrukats. Darmed har statliga medel
lasts over lang tid. Regeringen bor utoka bemyndiganderamen
sa att Energimyndigheten kan anvinda denna i stillet for arliga
anslag ndr myndigheten tecknar kdpeavtal eller fondavtal.

Riksrevisionen har f6ljande rekommendationer till Energimyndigheten:

Energimyndigheten bor se till att kdpen av utsldppskrediter
bidrar till att uppfylla etappmalet till 2020. Energimyndigheten
bor sétta upp stegvisa leveransmal for verksamheten som kan
justeras och uppdateras 16pande.

Energimyndigheten bor arligen tydligt redovisa i vilken grad
etappmalet till 2020 hittills har uppnatts och hur mycket insat-
serna har kostat.

Energimyndigheten bor bidra till 6kad transparens genom att i
hogre grad dokumentera och redovisa arbetet 6ppet. Béttre do-

Skr. 2010/11:157



kumentation innebédr 6kade mojligheter att utvirdera verksam-
heten och minskar risken for personberoende.

e Energimyndigheten bor genomféra och dokumentera dndamals-
enliga riskanalyser infér kop av utsldppskrediter. Analyserna
bor beaktas vid val av projekt.

e  Energimyndigheten bor regelméssigt begéra in information fran
UD och Sida om korruptionsrisker och landrisker infor val av
projekt.

I bilaga 2 &terfinns Energimyndighetens yttrande Over granskningsrap-
porten.

4 Regeringens bedomning av Riksrevisionens
iakttagelser

Utgdangspunkter och motiv

Regeringen anser att de motiv och utgangspunkter som anges for en
granskning &r vilgrundade. De internationella klimatinsatserna utgér en
betydelsefull del av regeringens klimatpolitik. I 2009 érs klimatpolitiska
beslut (prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300)
angavs att klimatférandringarna maste motas pa global niva och att en
verkningsfull global klimatpolitik forutsétter att ansvaret inte begransas
till det nationella territoriet. Ett mal formulerades till ar 2020 for den s.k.
icke handlande sektorn i férhéllande till 1990 ars niva. Malet innebér att
utsldppen i den icke handlande sektorn bor minska med 40 procent till
2020 jamfort med 1990 ars nivd. Detta motsvarar ca 20 miljoner ton
lagre niva for utsldppen &r 2020. Utsldppsminskningarna sker genom
utslappsreduktioner i Sverige och i form av investeringar i andra EU-
lander eller flexibla mekanismer som CDM. Beslutet innebar att Sverige
for forsta gngen pé allvar, efter ett antal ars pilotverksamhet, drog kon-
sekvensen av industrilindernas ansvar for atgidrder dven i utvecklings-
lander. Dessa ldnder har ofta snabbt vixande utsldpp men saknar &nnu
formella kvantitativa begransnings- eller minskningsataganden. Allians-
regeringens stora satsning jamfort med den foregéende regeringens pro-
gram for energipolitiskt motiverade internationella klimatinsatser moti-
verar en granskning. Bakgrunden for satsningen dr en dynamisk interna-
tionell skédeplats for forhandlingar och initiativ dér forstdelsen for
behovet av effektiv samverkan mellan l&nderna &r allmént etablerad och
formerna for sdidana mekanismer genomgar en kontinuerlig utveckling.

Syfte och avgrdnsningar

Revisionens syfte med granskningen dr att belysa i vilken utstrickning
statens kop av utsldppskrediter fran andra ldnder bidrar till att uppfylla
Sveriges nationella etappmal till 2020. Ett ytterligare syfte har varit att
granska om styrmedlet har anvénts effektivt och till rimliga kostnader.
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Regeringen anser att syftet &r motiverat men att det dnnu ar lite for
tidigt att precisera i vilken utstrickning de internationella klimatinsats-
erna bidrar till att uppfylla det nationella malet. Inriktningen och omfatt-
ningen av de internationella klimatinsatserna bor 16pande justeras efter
omvirldsutveckling och utsldppsutveckling inom landet. Regeringen
lagger i sin vérdering av de internationella insatsernas vikt vid savél bi-
drag till klimatmalets uppfyllande genom faktiska utsldppsminskningar
som till insatsernas bidrag till hallbar utveckling. Revisionen ger utan
eget stillningstagande en framtrddande plats &t mer eller mindre vélgrun-
dad kritik mot CDM i allménhet pa dessa punkter. Likafullt sdger man
sig inte ha granskat om statens inkdp lett till en hallbar utveckling i de
lander som staten investerat i eller i vilken utstrackning valen av projekt
uppfyllt de syften och inriktningar som giller for verksamheten. Mot
bakgrund av de syften revisionen angivit for sin granskning ter sig en
sadan avgransning motsédgelsefull.

Regeringen finner att granskningens syfte dr angeldget. De avgrins-
ningar som gjorts gor dock att relevansen av revisionens analys och
rapportering av de internationella insatsernas bidrag till maluppfyllelsen
begrénsas allvarligt.

Det kan dock konstateras att revisionen inte har haft nagra synpunkter
pd négot av de projekt som ingér myndighetens portfolj vad giller
inriktning, bidrag till minskad klimatpaverkan eller kostnader.

Revisionen har tidsméssigt avgrinsat sin granskning till perioden fran
och med 2002 till och med juni 2010 och pekar pa att det under perioden
fram till 2002 pégick pilotverksamhet. Denna pilotverksamhet som in-
gick som ett element i 1997 érs energidverenskommelse, har dock till en
del genererat krediter. Regeringen vill ocksa pdminna om att de riktlinjer
for energipolitiken som den davarande regeringen foreslog och riksdagen
godkdnde 2002 angav att det internationella perspektivet var centralt och
att samarbetet borde forutom gemensamt genomforande (JI) &ven omfatta
mekanismen for en ren utveckling (CDM). Riktlinjerna angav ocksa att
flexibla mekanismer kunde minska atgirdskostnader och minimera
effekter péd industrins konkurrenskraft, vilfard, sysselsittning och energi-
forsorjning. Flexibla mekanismer utgjorde enligt riktlinjerna ett komp-
lement till atgérder pa nationell niva. Enligt prop. 2005/06:127 utgjorde
insatserna en viktig del i strategin mot klimatpaverkan och enligt 2006
ars klimatpolitiska beslut skulle en fornyad provning av klimatmalet och
relationen till mekanismerna ske senast 2008. Fragan om mekanismernas
bidrag till internationellt klimatsamarbete och svenska klimatmal har
séledes varit aktuell under hela den period revisionens granskning avser.
Forst sedan klimatpolitiken lades fast genom riksdagens beslut 2009
preciseras att klimatmalet for 2020 nas med ambitidsa atgérder, savil
inom landets grinser som genom internationellt samarbete.

Revisionen identifierar en rad syften och inriktningar med Sveriges
klimatinsatser i andra lander. Regeringen finner att de syften som beteck-
nas som FN-relaterade ar bristfélligt eller felaktigt redovisade. Till en del
handlar det om villkor for insatserna snarare én syften.

Med kravet péa att insatserna ska vara supplementira avses séledes
enligt Marrakeshdverenskommelsen att en betydande del av anstring-
ningen att uppfylla det kvantitativa minsknings- eller begrinsningséatag-
andet ska utgoras av inhemska atgérder.
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Haéllbar utveckling anges av revisionen vara det yttersta syftet med
klimatkonventionen. Regeringen anser att klimatarbetet bor bidra till
héllbar utveckling. Emellertid &r konventionens slutmal att, i dverens-
stimmelse med de relevanta foreskrifterna i konventionen, uppna att
atmosfarens koncentration av véxthusgaser stabiliseras pa en niva som
skulle forhindra farlig antropogen stdrning i klimatsystemet.

Tonvikten pé de olika syften som de internationella klimatinsatserna
har haft under den studerade perioden varierar vilket i hdg grad beror pa
gjorda erfarenheter och den internationella utvecklingen. Ett viktigt steg
togs nir regeringen foreslog och riksdagen beslutade i det klimatpolitiska
beslutet att Sverige skulle vara ledande genom det vi gor hdr hemma och
inom EU och internationellt. En verkningsfull global klimatpolitik forut-
sétter att ansvaret inte begrinsas till det nationella territoriet. Av myndig-
hetens instruktion framgar tydligt att Energimyndigheten ska verka for
att malet om begrinsad klimatpaverkan uppnas.

I mars 2009 redovisade regeringen en sammanhéllen klimat- och
energipolitik som lagger grunden for de framtida ataganden som behovs
for att bidra till att koncentrationen vixthusgaser i atmosféren stabiliseras
pa en niva sé att 2-gradersmalet kan nas (prop. 2008/09:162). Sveriges
mal for klimat- och energipolitiken till ar 2020 &r:

e 40 procent minskning av utsldppen av viaxthusgaser
e minst 50 procent fornybar energi

e 20 procent effektivare energianvandning

e minst 10 procent fornybar energi i transportsektorn

Malet om 40 procents minskning av utsldppen av vixthusgaser avser den
icke handlande sektorn, dvs. de verksamheter som inte ingdr i EU:s
utsldppshandelssystem. Mélet motsvarar en minskning med cirka 20 mil-
joner ton koldioxidekvivalenter frdn motsvarande 1990 ars nivd. Malet
géller dirmed t.ex. transporter, bostider, avfallsanliggningar, delar av
industrin, m.m. Malet innebar dven att en tredjedel av utsldppsminsk-
ningen sker i form av investeringar i andra EU-ldnder eller flexibla
mekanismer som CDM. Riksdagen beslutade i enlighet med propositio-
nens forslag (bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300).

I propositionen angav regeringen séaledes att en tredjedel sker med
CDM eller liknande mekanismer, dvs. ca 6,7 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter ar 2020. Regeringen specificerade dock inte i vilken takt
detta skulle ske. Regeringen angav heller inget startar fran vilket 2020 érs
mal skulle utgd och har inte angivit nidgot absolut volymmaissigt golv
eller tal for de internationella insatserna.

I och med att etappmalet till en tredjedel sker med investeringar i andra
lander anvisade riksdagen kraftigt hojda anslagsmedel for detta. I budget-
propositionen for 2009 anslogs 280 miljoner kronor for internationella
klimatinvesteringar (en hojning fran 50 miljoner kronor). Anslaget for
2010 och 2011 uppgick till 280 miljoner kronor resp. 228 miljoner kro-
nor. Genom att tidigt hoja anslaget aviserade regeringen att en betydande
volym av utsldppskrediter for att nd malet pa ett trovardigt sitt behovs.
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Omfattningen av internationella insatser for att nd etappmdlet

Regeringen har i regleringsbrevet till Energimyndigheten for 2011 speci-
ficerat att myndigheten ska redovisa hur klimatinvesteringar kan utnytt-
jas sa att klimatmalet kan nas pa ett kostnadseffektivt sitt. En utvecklad
redovisning gavs i myndighetens arsredovisning for 2010 och ett sérskilt
komplement till denna redovisning presenterades i en separat rapport.
Regeringen har dven uppdragit 4 myndigheten att redovisa hur interna-
tionella klimatinvesteringar bidrar till att uppfylla klimatmalet. Uppdra-
get redovisades den 1 juni 2011. Rapporten rérande uppdraget kommer
att ligga till grund for regeringens vidare beredning och bedomning av
hur stora insatser Sverige behover gora i utvecklingsldnderna och vilket
antal utslappskrediter som behovs for att uppné etappmalet. Regeringen
avser att aterkomma till riksdagen i denna fréga.

Revisionens har iakttagit att varken startér eller takten for att uppnéa
etappmalet dr angiven i det klimatpolitiska beslutet. Iakttagelsen &r
korrekt. 1 likhet med vad som géller for malet 2008-2012 har ingen
utsldppsbana lagts fast. Eftersom delmadlet for 2008-2012 utesluter
mekanismer sa kommer krediter frdn sddana mekanismer att avrdknas
mot utsldppen tidigast for ar 2013. En annan av revisionens tolkningar att
anvéndningen av mekanismer bara skulle ske punktvis for aret 2020
framstar ocksa som ogrundad. Redan hittills kontrakterat férvéntat inne-
hav uppgér till omkring 13 miljoner utslippsminskningsenheter vilket &r
dubbla den volym som uppskattats komma att behovas for aret 2020.
Den osékerhet som revisionen anger genom att peka pa dessa extrema
tolkningar liksom osékerhetsintervallet for anslagsbehovet, ndmligen
lagst 670 miljoner och hogst 10 miljarder kronor framstar som starkt
overdriven. Med utgangspunkt i den faktiska utslappsutvecklingen och
att regeringen avser att aterkomma om ytterligare och fortsatt finans-
iering av det pagdende och viktiga arbetet med insatser for internationella
klimatinvesteringar torde 2020 ars mal ligga inom rdckhall. Prognosen
paverkas naturligtvis av oljepriser, konjunkturutveckling och andra for-
héllanden. En avstimning av klimatpolitiken gors vid 2015 ars kontroll-
station.

I och med att ambitionsnivén kraftigt har 6kat behdver uppfoljningen
utvecklas och det dr viktigt att redovisningen &r sa transparent som mgj-
ligt dock med hénsyn tagen till gidllande sekretessregler. Redovisningen
ar ocksa kopplad till den sammanlagda volym krediter som beddms
behovas for att uppné malet, ndgot som regeringen avser aterkomma till.
Regeringen instimmer saledes delvis i Riksrevisionens iakttagelser nér
det géller behovet av en tydligare redovisning av uppnadda resultat.

Ingen allsidig bedémning av CDM

Riksrevisionen refererar utan eget stéillningstagande ett antal kritiska
punkter rorande CDM. Revisionen anger att dess syfte med sammanstall-
ningen inte &r att gora en allsidig beddmning av CDM.

Regeringen noterar att revisionen inte haft for avsikt att gora en allsidig
beddmning av CDM och inte heller tar stéllning till de kritiska synpunk-
ter man likafullt redovisar. Regeringen anser att en stridvan efter allsidig-
het hade varit viardefull. Den kritiska synpunkter som refereras ar av
generell natur och revisionen gor inte géllande att de har relevans for

Skr. 2010/11:157

12



energimyndighetens projekt. Tviartom framhéller revision att man inte
granskat bidrag till hallbar utveckling och andra syften.

Uppslutning kring forbdttrat CDM

Revisionen har noterat att de flesta parterna i klimatférhandlingarna, ar
overens om att CDM ska fortsitta efter 2012. Aven Sverige &r for en
fortséttning. Regeringen anser att CDM dr ett central element i det inter-
nationella klimatsamarbetet. CDM behdver ytterligare forbattras bl.a. nar
det géller att sdkerstédlla additionalitet och regional fordelning. Det &r
ockséd en del av energimyndighetens uppdrag att genomfora foredomliga
projekt och verka for en fordndrad geografisk spridning av projekten.
Kravet pa forbattring drivs oavbrutet av Sverige och EU i de internatio-
nella klimatférhandlingarna.

Den insyn, som FN:s regelverk sékerstéller for CDM-processen betréf-
fande dokumentation, dvervakning, och beslut, dr en viktig forutsittning
for en kontinuerlig kritisk granskning av mekanismens funktion av
industribranscher, miljéorganisationer och andra intressenter. Sadan
granskning vicker forslag och beslut om forbattringar av mekanismens
funktion. CDM etablerades mycket snabbt efter att ha inkluderats i
Kyotoprotokollet med de forsta registrerade projekten 2005 och en
okning till 6ver 3 000 projekt i dag. En stor del av den kritik revisionen
refererar till exempelvis rorande den centrala frigan om utsldppsminsk-
ningarnas additionalitet, avser CDM- projekt frén de forsta dren. Sedan
dess har bedomningsmetoder, granskning och resurser 16pande forstarkts.
Ett utflode av denna process ér att andel projekt som genomgér fordjupad
granskning har okat frdn 10 till 60 procent. Harigenom sékerstéller
CDM-styrelsen att projekten innebir faktiska utsldppsminskningar.

Sekretariat resurser har 6kat och kraven for ackreditering av s.k. obero-
ende granskare har gradvis skérpts.

Granskningsprocessen allt mer effektiv

Revisionen anger utan att ta stéllning till sakforhallandet att administra-
tionen av CDM ér dyr och ineffektiv. Regeringen anser att det &r av stor
vikt att administrationen &r effektiv och tillforlitlig Efter de inledande
aren har CDM-processen genomgétt en omfattande effektivisering
genom ett forbéttrat utnyttjande av forstirkta resurser och tillvaratagande
av de erfarenheter som vunnits. Regeringen anser att den noggranna
granskning och process som behovs for att sékerstéilla CDM:s syften och
da framst additionaliteten medfor betydande transaktionskostnader. Jim-
fort med de utsldppsminskningar som astadkoms och jimfort med alter-
nativkostnader i industrildnder framstér dock dessa kostnader som léga.
En berdkning av Virldsbanken anger ett intervall mellan 15 6re och
10 kronor per utsldppsminskningsenhet, vilket kan jimforas med ett pris
per enhet kring 150 kronor p&d marknaden. Ett kontinuerligt arbete sker i
syfte att underlatta for smaskaliga CDM- projekt, vilket skulle gynna de
minst utvecklade lianderna. De oberoende granskarna genomgar for att
erhélla behodrighet en omsorgsfull ackrediteringsprocess, som syftar till
att sikerstélla deras oberoende och integritet.
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Risker med CDM

Riksrevisionen menar att CDM och JI i sig har betydande risker. For-
utom vikten av att projekten leder till reella utsldppsminskningar, som
behandlats ovan, anser revisionen att osdkerhet rader om projekten leve-
rerar de avtalade utsldppsminskningarna. Leveransosdkerheten beror
enligt revisionen pa att projekten kan vara svara att fa till stand, att
processen dr komplicerad och tidsddande samt pa att det inte finns nagot
internationellt klimatavtal efter 2012 .

Regeringen delar uppfattningen att osikerhet eller risk rérande CDM-
investeringar foreligger i vardlander liksom for andra investeringsprojekt
i utvecklingslinder. Det &r en osékerhet som adresseras 16pande genom
strivanden till béttre investeringsklimat men ocksd t.ex. genom att
garantifaciliteter uppréttas. Myndigheten hanterar denna risk genom att
certifierade utslappsminskningsenheter till 6vervagande del betalas fors
vid leverans av fardiga krediter.

Den osédkerhet som bestar i att inte alla projekt blir godkénda &r ett
uttryck for att en omsorgsfull kontroll genomfors for att sékerstilla att
projekten uppfyller de krav som stills. Aktorerna i CDM-systemet, pro-
jektutvecklare, granskare och kontrollanter genomgar 16pande en laropro-
cess som innebdr att inslaget av subjektivitet elimineras och att en forut-
sdgbar sédllning sker av projekt. Omsorgen om systemets syften och
okade resurser har inneburit mer omfattande och systematisk granskning.
Hogt stéllda krav pé insyn och kontroll i CDM-processen kan inte &sido-
séttas dven om de innebér att processen tar tid och kompliceras. Arbete
for att forenkla processen pagar 16pande, vilket bidrar till att minska
osidkerheten pa denna punkt.

Fortsdttning efter 2012

Osikerheten om hur ett internationellt avtal efter 2012 ser ut foreligger
forvisso trots parternas anstrangningar. Att det inte skulle finnas nagot
internationellt klimatavtal efter 2012 ar dock en villfarelse. Klimatkon-
ventionen och Kyotoprotokollet bestar. Likasd EU:s ensidiga klimatmal
for 2020. Osdkerheten rorande de internationella forutsdttningarna for
Energimyndighetens mdjligheter till forvarv av krediter &r begrénsad och
ska inte 6verdrivas. Flertalet parter dr 6verens om att CDM bor besta och
utvecklas. EU har for sin del dragit slutsatsen att CDM kan fungera dven
utan nya kvantitativa ataganden enligt Kyotoprotokollet. Nya mekanis-
mer tillkommer &ven inom ramen for EU:s klimatpaket. Energimyndig-
hetens utsikter att teckna nya avtal ter sig gynnsamma mot bakgrund av
att den internationella situationen snarare kannetecknas av brist pa efter-
fragan dn avsaknad av projekt. Myndighetens program och forvarv bidrar
till att overbrygga den osédkerhet som forhandlingslidget innebar. Myndig-
heten har till revisionen uppgivit att 70 procent av forvintade leveranser
har erhéllits fram till 2009. Resterande del utgdrs av forsenade projekt
eller kommande leveranser med visst forutsatt bortfall.

Kostnader for utsldppsminskningar och kostnadseffektivitet

Den viktigaste iakttagelsen enligt revisionen i kapitel 4 i dess rapport &r
att statens kostnad per utsldppskredit ar ldgre 4n for andra atgérder att
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minska utslédppen. Revisionens skattning av de genomsnittliga kostna-
derna uppgar till mellan 85 och 88 kronor per utsldppsminskningsenhet
medan genomsnittet pd andrahandsmarknaden uppgar till motsvarande
150 kronor per enhet. Kostnaden for att géra motsvarande utslapps-
minskningar i Sverige har enligt revisionen atminstone pa kort sikt varit
hogre.

Regeringen betraktar denna iakttagelse som mycket viktig. Slutsatsen
som kan dras &r att myndighetens klimatinsatser i andra lédnder &ven i en
internationell jamforelse kénnetecknas av en hog grad av kostnadseftekti-
vitet, som ar en viktig princip i klimatkonventionen. Hértill kommer att
CDM ocksa bidrar till teknik- och kunskaps- dverforing, hallbar utveck-
ling i virdldnderna samt finansiering av anpassningsétgérder mot klimat-
fordndringar i utvecklingslanderna.

Aven om det ir svart att gora rittvisande jimforelser mellan olika kost-
nadsuppskattningar far regeringen konstatera att revisionen pa denna for
syftet centrala punkt for atgardskostnader i Sverige endast redovisar en
ytterst summarisk, bakatblickande och bristfallig analys. Vad som krévs
ar istéllet en jamforelse med kostnader for ytterligare atgirder i den icke
handlande sektorn.

Anpassning av bemyndiganderam och anslagsnivd

Anslagen for kop av utsldppskrediter bor enligt revisionen anpassas till
nér kopen faktiskt dger rum och pengarna ska betalas ut. Fram till ars-
skiftet 2009/10 har en stor del av anslagen betalats ut och anslagen
skrivits avlngt innan de forbrukats. Darmed har statliga medel lasts 6ver
lang tid.

Regeringen delar i huvudsak Riksrevisionens beddmning pa denna
punkt. Riksrevisionens tidigare kritik mot myndighetens avskrivning av
anslagsmedel for internationella klimatinsatser som inte forbrukats har
foranlett revisionen att rekommendera regeringen att utoka bemyndigan-
deramen. Med anledning av papekandet fran Riksrevisionen avser reger-
ingen att, sdsom tidigare aviserat, se Gver hanteringen av anslagsmedlen
for internationella klimatinvesteringar. Regeringen kommer i budgetpro-
positionen for 2012 att presentera ett forslag till langsiktig 16sning som
tar hinsyn till den i tiden ofta utstrdckta betalningen for insatserna. Ett
forsta steg togs i vardndringsbudgeten for 2011.

Revisionens iakttagelser rorande Energimyndighetens riktlinjer, rutiner,
riskhantering, uppfolining, redovisning, rapportering och utvirdering.

Revisionen rapporterar en rad iakttagelser med avseende pa myndighe-
tens interna hantering av sitt uppdrag. Vissa iakttagelser ar pa detaljerad
niva eller ror sjdlva granskningsprocessen. Myndigheten bemoéter och
avfardar till stor del de invéndningar revisionen riktar mot myndigheten i
sitt remissyttrande dverrapporten (se bilaga 2). Det giller t.ex. prioriter-
ingar och rutiner for projekt- och riskhantering. Regeringen noterar att
myndigheten uppgivit till revisionen att ett strategidokument uppréttats
2009 och att rutinerna for forvarv ar under revision och vidareutveckling.
Till saken hor att regelverket for CDM kréver en noggrann och string
rutin for initiering, validering, registrering av projekt samt rapportering
overvakning och certifiering av utslappsminskningar. Dessa processer
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bestammer i hog grad ocksd myndighetens interna rutiner och den rele-
vanta dokumentationen har befunnits vara i ordning. Ingangna avtal har
fullf6ljts och de krav FN stiller tillgodoses. Nér det giller riskhantering
anser revisionen att arbetet har forbattrats och &r mer systematiskt fran
och med 2010. Energimyndigheten delar Riksrevisionens bedomning att
den interna dokumentationen om projektrisker tidigare varit otillrdcklig
men att detta dtgirdats sedan borjan av 2010. Betraffande uppf6ljning av
projekten anser revisionen att den &r otillricklig. Energimyndigheten gor
enligt revisionen heller ingen samlad bedomning eller utvérdering av hur
verksamheten bidrar till att uppnd mal och syften. Regeringen anser att
en uppfoljning av projekten dr en viktig del i myndighetens uppdrag.
Energimyndigheten har i ett komplement till arets arsredovisning (Sve-
riges CDM- och JI- program. Rapport 2010:ER 2011:02) utvecklat sin
uppfdljning av projekten, maluppfyllelsen och rapporteringen. Av denna
rapport framgér bl.a. levererad och forvdntad volym utsldppsminsknings-
enheter. Energimyndighetens portfolj uppskattades vid arsskiftet ge cirka
13 miljoner ton utsldppsminskningsenheter. Regeringen har uppdragit &t
myndigheten att redovisa hur dess verksamhet bidra till att det klimat-
politiska malet uppfylls och kommer att med utgangspunkt i myndighe-
tens rapporter se over bl.a. uppfoljning.

Styrning och information

Revisionen finner ocksa att riksdagens och allmédnhetens mojlighet till
insyn 4r otillrdcklig. och att resultatredovisningen i budgetpropositionen
som bygger pd myndigheternas arsredovisning behover utvecklas. Reger-
ingen noterar att Energimyndighetens komplettering till &rsredovisningen
ar ett virdefullt bidrag till en sddan utveckling liksom informations-
skriften Sveriges CDM- och JI-program. Information kan ocksa hamtas
om enskilda projekt pa klimatkonventionens, UNFCCC:s hemsida. En
forbattrad information dr viktig for en vidare forstaelse av klimatpoliti-
kens internationella karaktir. Regeringen har ockséd for avsikt att ytter-
ligare forbattra informationen om de internationella klimatinsatserna till
riksdagen och éven till allménheten.

Betriaffande den formella styrningen av Energimyndigheten har reger-
ingen 1 enlighet med den s.k. styrutredningens forslag minskat antalet
mal och redovisningskrav i regleringsbreven. Uppgifter av langsiktig
karaktéir overfordes till instruktionen for myndigheten. Regeringen angav
i 2009 ars budgetproposition att dess fortsatta arbete med att utveckla
resultatstyrningen kommer att inriktas mot att myndighetsstyrningen ska
bli mer l4ngsiktig och strategiskt orienterad. Méngden aterrapporterings-
krav i regleringsbreven har dérfor begrinsats. En 6kad vikt har lagts pa
dialog med myndigheterna.
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5 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionens rekommendationer till regeringen med anledningen av
granskningen kan i stort sammanfattas i tre delar:

e Regeringen bor besluta om startaret for etappmalet till 2020, i
vilken takt utsldppen ska minska och hur ménga utsléppskrediter
som hogst ska tillgodordknas under perioden for att nd maélet till
2020. Regeringen bor ta fram en plan for detta.

e Regeringen bor tydligare redovisa och sékerstilla en forbattrad
och mer transparent rapportering och dokumentation av inne-
hav, forvarv och kostnader for utslappskrediter.

e Regeringen bor foresld riksdagen att anslaget anpassas sé att
hénsyn tas till att betalningarna for de internationella klimat-
insatser 16per flera &r fram i tiden och att bemyndiganderamen
utokas.

Statens energimyndighet har givits i uppdrag av regeringen att redovisa
en analys av hur internationella klimatinvesteringar bor fordelas over
tiden sé att etappmalet till 2020 kan nas pé ett kostnadseffektivt sétt.
Utgangspunkten dr att resulterande minskningar utgér en del av den
svenska maluppfyllelsen. I uppdraget ingéar ocksa att redovisa hur myn-
digheten avser att bidra till att forbattra mekanismernas effektivitet samt
att redovisa hur dess projekt bidrar till hallbar utveckling. Uppdraget
redovisades den 1 juni 2011.

Regeringen avser att aterkomma till riksdagen om det samlade behovet
av klimatinvesteringar for att uppna etappmalet till 2020. Méal och styr-
medel utvecklas och étgérder sitts pa plats foljs upp fortlopande utifran
kunskap om klimatfordndringar och mojligheter att vidta &tgérder. En
kontrollstation genomfors 2015.

Regeringen avser att utveckla &terrapporteringen till riksdagen pé det
nu aktuella omrédet. Regeringen avser darfor att uppdra &t Energimyn-
digheten att ldamna forslag péd hur aterrapporteringen kan forbattras med
avseende pa méluppfyllelse och transparens. Regeringen avser ocksa att
fordjupa den 16pande dialogen med myndigheten med utgangspunkt i
revisionens rekommendationer till myndigheten och myndighetens
remissyttrande.

Regeringen avser att foresld att bemyndiganderamen utdkas sa att
Energimyndigheten kan anvdnda denna i stéllet for arliga anslag nér
myndigheten tecknar kdpe- eller fondavtal. Ett forsta steg ha tagits i var-
andringsbudgeten for 2011 dér Energimyndigheten foreslés fa en utokad
bemyndiganderam. Det aviseras ocksa att regeringen i budgetproposi-
tionen for 2012 avser att presentera ett forslag till 1angsiktig hantering av
anslag och bemyndiganden, som béttre avspeglar betalningarnas fordel-
ning éver tiden.
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Till riksdagen Datum: 2011-02-04

Dnr: 31-2010-0079

Hiirmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet
m.m fljande granskningsrapport éver effektivitetsrevision:

Klimatinsatser utomlands
- statens kop av utslappskrediter

Riksrevisionen har granskat statens kép av utslippskrediter fran andra linder.
Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Miljodepartementet och Statens energimyndighet har fatt
tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till slutrapport.

Rapporten innehéller slutsatser och rekommendationer som avser
Miljodepartementet och Statens energimyndighet.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsledare
Madeleine Nyman har varit féredragande. Revisionsdirektor Lena Bjorck,
revisionsdirektér Lena Ellwerth-Stein och revisionsledare Camilla Gjerde
har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Madeleine Nyman

For kinnedom:
Regeringen, Miljédepartementet
Statens energimyndighet
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Sammanfattning

Riksrevisionen har granskat statens kép av utslippskrediter fran andra linder.
Sveriges nationella etappmal for klimatet till ar 2020 ska delvis nis med hjilp av
sddana utslippskrediter. Riksrevisionens évergripande slutsats 4r att regeringen
inte har beslutat hur manga utslippskrediter som ska képas och ndr. Statens kop
av utslippskrediter har inte genomforts tillrickligt effektivt och transparent, men
kostnaderna kan vara ligre dn for andra atgirder.

Granskningens bakgrund

Motiv: Klimatférindringen och dess hot mot sambhillen ir global. Statens kép

av utslippskrediter dr en viktig del av den svenska klimatpolitiken. Képen av
utslippskrediter har betydelse f6r om Sverige kommer att kunna nd det nationella
etappmilet om utslippsminskningar pa 40 procent i den icke-handlande sektorn till
ar 2020 jimfort med ar 1990. En tredjedel av utslippsminskningen ska nds genom
kop av utslippskrediter frin andra linder. Riksdagen har dessutom sedan budgetaret
2009 beviljat kraftigt 6kade anslag som fir anvindas f6r kop av utslippskrediter.
Verksamheten idr komplicerad och férknippad med risker och osikerheter.

Syfte: Syftet med granskningen ir att belysa i vilken utstrickning statens kép av
utslippskrediter fran andra linder bidrar till att uppfylla riksdagens etappmal
till ar 2020. Ett ytterligare syfte ir att granska i vilken utstrickning statens kop av
utslippskrediter har genomforts effektivt, transparent och till rimliga kostnader.

Vad vi har granskat: Granskningen giller statens kop av utslippskrediter frin och
med 2002 till och med juni 2010. Utslippskrediterna kommer frin sa kallade

CDM:- och JI-projekt som syftar till att minska utslipp av vixthusgaser. Det kan ske
genom att exempelvis bygga vindkraftverk i stillet for ett kolkraftverk. Fér de medel
som satsas i projekten kan staten tillgodorakna sig utslippsminskningar i Sverige.
Energimyndigheten har huvudansvaret for att kopa utslippskrediter for statens
rikning, bade direkt frin projekt i andra linder och indirekt genom investeringar i
klimatfonder. Fram till och med juni 2010 hade Energimyndigheten tecknat avtal om
kop av utslippskrediter frin 33 CDM- och JI-projekt och fran 5 klimatfonder till ett
samlat virde av cirka 740 miljoner kronor.

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 9 RIKSREVISIONEN
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Granskningens resultat

Granskningen har mynnat ut i f6ljande huvudsakliga slutsatser och iakttagelser:

Regeringen har inte klargjort férutsittningarna for att na etappmalet till 2020

Oklart hur manga utslippskrediter som ska kopas. Enligt regeringens klimatproposition
uppgar de utslippsminskningar som genomfors i andra linder till 6,7 miljoner ton ir
2020. Detta motsvarar en tredjedel av den totala utslippsminskning pa 20 miljoner ton
som ska uppnas ar 2020. Hur stora utslippsminskningar som ska ske under perioden
fram till 2020 genom kop av utslippskrediter fran andra linder har regeringen diremot
inte beslutat. Regeringen har inte heller faststillt nagot startar f6r nir man kan bérja
tillgodorikna sig levererade utslippskrediter eller hur stora arliga utslippsminskningar
som fir uppnéis med klimatinsatser i andra linder. Det medfor att det 4r oklart hur
minga utslippskrediter som totalt kan behévas for att ni etappmalet till 2020.

Behovet av utslippskrediter kan, beroende pi tolkningen av etappmialet, vara ligst
cirka 6,7 miljoner och hogst 100 miljoner. Dirmed ir det inte klargjort vilka
utslippsminskningar, det vill siga klimateffekter, etappmalet bidrar till.

Anslagen kan vara for higa, for laga eller rimliga. Eftersom regeringen inte har klargjort
hur stora utslippsminskningar som fir ske med hjilp av utslippskrediter frin andra
linder for perioden fram till 2020, gir det inte att avgéra om anslagen ir for hoga,

for laga eller rimliga. Staten kan totalt behova lagst cirka 670 miljoner och hogst

10 miljarder kronor for kép av utslippskrediter, beroende pa hur malet tolkas.
Riksdagen far dirmed inte ett tydligt och dndamalsenligt underlag infor beslut om
anslag till statens kop av utslippskrediter.

Kostnaderna kan vara rimliga

Riksrevisionen har uppskattat kostnaderna fér statens kop av utslippskrediter.
Kostnaderna for styrmedlet kan bedémas vara rimliga jimfort med andra kinda
klimatatgirder: kostnaderna for kop av utslippskrediter ir ligre 4n om staten hade
kopt krediter pa andrahandsmarknaden. Atminstone i ett kortsiktigt perspektiv kan det
ocksa vara billigare att kopa utslippskrediter dn att genomfora utslippsminskningar i
Sverige. Men det finns majligheter f6r Energimyndigheten att arbeta mer effektivt in

i dag och dirmed bidra till en 6kad maluppfyllelse.

Statens kép av utslippskrediter genomférs inte tillrackligt effektivt och
transparent

Etappmalet till 2020 beaktas inte tillrickligt. Genom att regeringen inte har fattat beslut
om hur stora utslippsminskningar etappmalet innebir, minskar forutsittningarna for
att planera och genomféra kép av utslippskrediter effektivt. Etappmalet till 2020 finns
inte med i nigra av Energimyndighetens interna styrdokument som avser CDM- och

RIKSREVISIONEN 10 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter
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JI-verksamheten. Myndigheten har i februari 2011 uppgett att etappmalet till 2020
ir ett av flera mal fér CDM- och JI-verksamheten. Tidigare under granskningen har
Energimyndigheten dock uppgett att etappmailet inte ir att betrakta som ett mal for
verksamheten.

Risker och osikerheter beaktas inte tillrickligt. Energimyndigheten har inga
dokumenterade riskanalyser inf6r beslut att kopa utslippskrediter fér perioden
2002-2009, i 13 av 15 projekt. Det dr dirfér inte méjligt for Riksrevisionen att avgora
om Energimyndigheten haft en tillrickligt god kontroll 6ver de risker CDM- och
JI-verksamheten inneburit. Fran och med 2010 har Energimyndigheten forbittrat
dokumentationen av riskanalyserna, men det finns fortfarande brister. Riskanalyserna
firdigstills oftast efter att kopeavtal redan har undertecknats. Mer dndamélsenliga
riskbedémningar skulle kunna ligga till grund fér atgirder som kan begrinsa risker
och bidra till sikrare leveranser av utslippskrediter.

Uppfoljningen av forvirven dr otillrdcklig. Uppfoljningen av verksamheten ar bristfillig.
Energimyndigheten har inte sikerstallt leveranser av utslippskrediter i den takt

som har avtalats, vilket kan leda till att effekterna av klimatinsatserna blir mindre 4n
beriknat. Energimyndigheten har ansett det vara mindre viktigt om utslippskrediterna
fran projekten blir férsenade, eftersom myndigheten oftast betalar forst vid leverans.

Rapporteringen dir bristfillig och ger ingen samlad bild av maluppfyllelsen. Regeringen
redovisar inte tydligt om statens kop av utslippskrediter genom CDM och J1 hittills
har uppfyllt de mal och syften som finns for verksamheten. Regeringens rapportering
till riksdagen bygger huvudsakligen pa Energimyndighetens arsredovisningar.
Energimyndigheten ger i drsredovisningarna ingen samlad bild av vare sig

CDM- och JI-verksamheten eller maluppfyllelsen. Energimyndigheten tolkar
offentlighetsprincipen restriktivt. Enligt Energimyndigheten rader affirsskretess vad
giller prisuppgifter pa enskilda projekt och avtal, riskbedémningar och drsrapporter
frén fonder. Detta forsvarar for regeringen, riksdagen och allméinheten att bedéma i
vilken utstrickning statens kép av utslippskrediter genomfors effektivt och i enlighet
med malen for verksamheten. Bristerna i rapporteringen medfér ocksd att riksdagen
inte fir tydliga och dndamalsenliga underlag for att fatta beslut om anslag for
verksamheten.

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 11
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Rekommendationer

Till regeringen:

® Regeringen bor besluta om startaret for etappmalet till 2020, i vilken takt
utslippen ska minska och hur manga utslippskrediter som hogst ska
tillgodoraknas under perioden for att nd malet till 2020. Regeringen bér ta fram
en 6versiktlig plan for hur manga utslippskrediter som kan behévas for att uppna
etappmilet till 2020. Planen kan ligga till grund fér styrning av verksamheten och
tilldelning av anslag.

® Regeringen bor arligen tydligt redovisa hur langt staten har kommit i fraga om
maluppfyllelsen, det vill siga hur minga utslippskrediter som har erhallits och
hur mycket dessa har kostat.

® Regeringen bor sikerstilla att Energimyndigheten bidrar till 6kad transparens
genom att i hogre grad dokumentera och redovisa arbetet 6ppet.

® Regeringen bor sikerstilla att Energimyndighetens kop av utslippskrediter pa
ett effektivt sitt bidrar till etappmalet till 2020. Regeringen bor i detta syfte se
till att myndigheten rapporterar om statens samlade kép av utslippskrediter i
forhallande till malet.

® Regeringen bor foresla att anslagen for kép av utslappskrediter anpassas till
nir kopen faktiskt dger rum och pengarna ska betalas ut. Fram till arsskiftet
2009/10 har en stor del av anslagen betalats ut langt innan de férbrukats.
Dirmed har statliga medel lists 6ver lang tid. Vid arsskiftet 2009/10 var cirka
400 miljoner kronor bundna pa detta sitt hos Nefco. Regeringen bor utéka
bemyndiganderamen sa att Energimyndigheten kan anvinda denna i stillet
for arliga anslag nir myndigheten tecknar képeavtal eller fondavtal.

Till Energimyndigheten:

® Energimyndigheten bor se till att képen av utslappskrediter bidrar till att uppfylla
etappmilet till 2020. Energimyndigheten bor sitta upp stegvisa leveransmal for
verksamheten som kan justeras och uppdateras l6pande.

® Energimyndigheten bor arligen tydligt redovisa i vilken grad etappmalet till 2020
hittills har uppnatts och hur mycket insatserna har kostat.

® Energimyndigheten bor bidra till 6kad transparens genom att i hogre grad
dokumentera och redovisa arbetet 6ppet. Bittre dokumentation innebir 6kade
mojligheter att utvirdera verksamheten och minskar risken for personberoende.

® Energimyndigheten bor genomfora och dokumentera dandamalsenliga
riskanalyser inf6r kop av utslippskrediter. Analyserna bor beaktas vid val av
projekt.

® Energimyndigheten bor regelmissigt begira in information fran UD och Sida
om korruptionsrisker och landrisker infér val av projekt.

RIKSREVISIONEN 12 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter
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Granskningens bakgrund och inriktning

Sverige har sedan 2009 ett nationellt klimatmal som innebir att utslippen
av vixthusgaser ska vara 40 procent ligre ar 2020 jimfért med ar 1990 fér de
verksamheter som inte omfattas av EU:s handelssystem." Enligt regeringens
proposition sker en tredjedel av dessa utslippsminskningar utomlands.

Ar 2020 ska de minskningar som far genomforas utomlands motsvara cirka
6,7 miljoner utslippskrediter.?

Riksrevisionen har granskat statens kop av utslippskrediter. Kopen av
utslippskrediter 4r en del av statens klimatinsatser i andra linder.’ Dessa
kop avser projekt som ska minska utslippen av vixthusgaser pa ett
kostnadseffektivt sitt. Projekten godkianns av FN och genererar certifierade
utslippskrediter. Stater och foretag kan kopa utslappskrediter for att

bidra till att nd egna utslippsmal. Klimatinsatserna kan antingen géras i
utvecklingslinder och évergangsekonomier genom CDM-projekt eller i linder
i Osteuropa och tidigare Sovjet genom JI-projekt. Stater och féretag kan
képa utslippskrediter genom att inga bilaterala kpeavtal med projektigare
eller genom att investera i fonder som i sin tur ingar kopekontrakt med
projektigare.*

De svenska klimatinsatserna i andra linder startade redan vid mitten av
1990-talet som en del av Sveriges klimatstrategi inom energiomridet.’ Staten
initierade 2002 ett program fér kép av utslippskrediter och tecknade de férsta
képeavtalen 2003. Fram till 2009 har verksamheten haft som évergripande

' Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJUz2s, rskr. 2009/10:377. Utsldppen fran den icke-handlande
sektorn kommer frimst fran inrikes transporter, jordbruk och avfall m.m.

Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300. Utslappsminskningarna kan
genomfbras utomlands med hjalp av s kallade flexibla mekanismer som CDM och ]I eller
genom investeringar i andra EU-lander. Investeringar i andra EU-lander &r inte planerade.

Anslaget fér denna verksamhet bendmns internationella klimatinvesteringar. | denna rapport
har vi valt att anvinda bendmningen klimatinsatser i andra linder.

4 De stérsta fonderna dgs av Virldsbanken och regionala utvecklingsbanker som Asiatiska
utvecklingsbanken (ADB).

5 Prop.1992/93:179 s. 197, bet. 1992/93:JoUn9, rskr. 1992/93:118.
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syfte att utveckla mekanismerna CDM och J1. Dirtill finns internationellt
overenskomna krav pa verksamheten, som till exempel att den ska bidra till
en hillbar utveckling i utvecklingslinderna.

1.1 Internationellt regelverk

Startskottet for det internationella arbetet med klimatinsatser var FN:s
klimatkonvention UNFCCC (United Nations Framework Convention on
Climate Change), dven kallad klimatkonventionen, som tridde i kraft 1994.¢
I bilaga 1 beskriver vi de internationella regelverk som finns pa omradet.
Inom ramen for klimatkonventionen fattades i december 1997 beslut om
att inritta ett internationellt avtal, Kyotoprotokollet. Klimatavtalet innebir
bindande ataganden fran ett 40-tal industrilinder att minska sina utslipp
av vixthusgaser till 2012.7 Kyotoprotokollet tridde i kraft i februari 2005.
Utslippsatagandena kan uppnas antingen genom minskning av utslipp
inom det egna landet eller, som komplement, genom flexibla mekanismer.®
Det finns tre flexibla mekanismer. Tvd av dem kallas projektbaserade
mekanismer: CDM (Clean Development Mechanism), mekanismen fér ren
utveckling, och JI (Joint Implementation), gemensamt genomférande.

Den tredje flexibla mekanismen ir handel med utslippsritter, som vi inte
granskar i denna rapport.

Regler och fortydliganden om hur de flexibla mekanismerna kan anvindas
faststilldes 2001 i Marrakech-6verenskommelsen.® I Marrakech beslutades
ocksa att en styrelse under FN skulle inrittas, CDM-styrelsen. Den har till
uppgift att Gvervaka att reglerna om CDM f£oljs.!® Styrelsen arbetar numera
fraimst med att godkinna registrering av CDM-projekt och att verifiera och
utfirda utslippskrediter.! Dessutom arbetar styrelsen med att utveckla metoder
for berakningar av utslippsminskningar fran nya typer av CDM-projekt.

Det finns ett motsvarande FN-organ for JI-projekt. I bilaga 2 beskriver vi
genomférandeprocessen for CDM-projekt.

Naturvardsverkets webbplats den 15 september 2010.

7 37 industrilinder samt Europeiska unionen enligt uppgift pA UNFCCC:s webbplats den
15 september 2010.
Kyotoprotokollet ger dven majligheter fér linder med ataganden att begrinsa utslippen genom
att tillgodorikna sig upptag av koldioxid i s kallade sinkor, dir kol genom fotosyntesen binds i
vaxter.
9 Report of the Conference of the Parties on its seventh session, held at Marrakesh from

29 October to 10 November 2001.

© CDM-styrelsens webbplats den 15 december 2010.

CDM-styrelsens webbplats den 16 september 2010.
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Vad dr CDM och JI?

CDM ska leda till utslippsminskningar genom investeringar i enskilda projekt
ilinder som inte har dtaganden om kvantifierade utslippsreduktioner enligt
Kyotoprotokollet, det vill siga utvecklingslinder och évergangsekonomier som
Kina och Sydkorea. Utslippsminskningar frin CDM-projekt genererar si
kallade certifierade utslippsminskningsenheter, Certified Emission Reductions
(CER).

J1 ska leda till utslippsminskningar genom investeringar i enskilda projekt
ilinder som har dtaganden om kvantifierade utslippsreduktioner enligt
Kyotoprotokollet, exempelvis Osteuropa och tidigare Sovjet. Utsldppsminsk-
ningar frdn JI-projekt genererar sa kallade utslippsreduktionsenheter,
Emission Reduction Units (ERU).

Ett CDM- eller JI-projekt ska reducera utslipp av vixthusgaser genom till
exempel att bygga vindkraftverk i stillet for ett kolkraftverk. Vi anvinder den
samlade benimningen "utslippskrediter” for de utslippsreduktioner som
CDM- och JI-projekten genererar i den hir rapporten.

Energimyndigheten hanterar statens kép av
utslidppskrediter

Energimyndigheten har huvudansvaret for statens kép av utslappskrediter.
Fram till 2009 hade iven Regeringskansliet visst ansvar for att kopa
utslippskrediter genom tva klimatfonder. Fran ar 2009 har Energimyndigheten
haft ansvaret for alla statens kop av utslippskrediter.

Energimyndigheten har sedan 2002 fatt anslag for att képa utslippskrediter

for Sveriges rikning. Detta sker bilateralt genom CDM- och JI-projekt

och multilateralt genom fonder. I de bilaterala projekten skriver
Energimyndigheten avtal om kop av utslippskrediter direkt med projektigaren.
Nir det giller fonder skriver Energimyndigheten avtal med fondf6rvaltare som
exempelvis Virldsbanken eller Asiatiska utvecklingsbanken. Det 4r da fonden
som ingér kopeavtal med projektigare till CDM- och JI-projekt. Genom att
Energimyndigheten sitter med i fondernas styrelser har Sverige viss méjlighet
att paverka vilka projekt fonderna tecknar avtal med.

Energimyndigheten betalar utslippskrediterna fran projekten i de flesta fall
forst vid leverans, medan betalningen till fonderna oftast sker i férskott.

Sedan 2005 ir det Miljodepartementet som ansvarar fér fragor som rér
klimatinsatser i andra linder. Tidigare ansvarade Niringsdepartementet
for dessa fragor. Energimyndigheten som helhet sorterar alltjimt under
Niringsdepartementet.
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Energimyndighetens projektportfélj

Energimyndigheten har fran 2002 till och med juni 2010 tecknat avtal om kép av
utslippskrediter fran 31 CDM-projekt och 2 JI-projekt. Av dessa projekt ingar 14 i ett
paket av projekt i Kina som samképtes med Tricorona. Energimyndighetens andel i
projekten med Tricorona dr fem procent. Darutéver har Energimyndigheten tecknat
avtal om kép genom fem olika multilaterala fonder. Sammanlagt har projekten och
fonderna levererat cirka 750 ooo utslappskrediter till och med juni 2010. Fram till
2020 férvintas de 33 projekten leverera cirka 5 miljoner utsldppskrediter och de fem
fonderna cirka 5 miljoner utslappskrediter. Efter juni 2010 har Energimyndigheten gatt
in i en ny fond (Umbrella Carbon Facility Tranche 2) samt tecknat avtal med 7 nya
CDM-projekt.

Virdet p4 avtalade kép till och med juni 2010 uppgir till cirka 740 miljoner kronor.

Projekt i Kina eller Indien utgér ungefir hilften av CDM-projekten i
Energimyndighetens portfé|;j till och med den 30 juni 2010. Cirka 7 procent av CDM-
projekten finns i de minst utvecklade linderna eller i sma 6stater med u-landsstatus.
| samband med faktagranskningen meddelade Energimyndigheten att den uppskattar
volymen utslédppskrediter fran projekt i Kina och Indien till cirka 20 procent.

1.3 Motiv till granskning

Statens kop av utslippskrediter har betydelse fér om Sverige kommer att kunna
na det nationella etappmaélet om utslippsminskningar till 4r 2020. Riksdagen
har sedan budgetaret 2009 beviljat kraftigt 6kade anslag fér internationella
klimatinvesteringar.'* K6p av utslidppskrediter ir en komplicerad verksamhet
som ir forknippad med risker och osikerheter. Verksamheten har 6ver tid

haft olika syften och inriktningar, vilket i sig kan innebira risker nir det giller
effektivitet och maluppfyllelse.

1.3.1  Utslippskrediter for att uppfylla klimatmélet till 2020

Riksdagens beslut om ett etappmal till 4r 2020 under miljokvalitetsmalet
Begrinsad klimatpaverkan innebir att Sverige kan anvinda utslippskrediter fran
projekt som bidrar till minskade utslipp i andra linder fér att uppfylla malet.
Fran och med 2009, nir beslutet om ett etappmal fattades, ir det dirfér dannu
viktigare dn tidigare att f6lja upp hur manga utslippskrediter Sverige férvintas
fa fram till 2020. For att uppfylla malet har Sverige ar 2020 ett behov av cirka
6,7 miljoner utslippskrediter.

2 Prop. 2008/09:1, bet. 2008/09:M)U1, rskr. 2008/09:103.
3 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300; prop. 2009/10:155, bet.
2009/10:MJUz2s, rskr. 2009/10:377.
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Kopeavtalen for CDM- och JI-projekt striicker sig 6ver lang tid, sju eller tio &r.*
Leveranser av utslippskrediter kan starta forst nir ett CDM-projekt blivit
registrerat av FN:s sirskilda CDM-styrelse.’ Leveranserna sker sedan etappvis
under hela projektets livstid. Sammantaget tar det lang tid fran det att ett
kopeavtal tecknas till dess att samtliga utslippskrediter inom avtalet har
levererats.

Hdéjda anslag for klimatinsatserna

Anslaget till verksamheten for klimatinsatser i andra linder steg kraftigt

2009 fran cirka 50 till 280 miljoner kronor per ar. Anslaget for CDM- och
JI-verksamheten har under perioden 2002-2010 totalt uppgatt till cirka 940
miljoner kronor. Om vi till detta ligger de foreslagna anslagen for 2011-2014,
uppgér anslagen totalt till cirka 1,6 miljarder kronor for perioden 2002-2014.

I budgetpropositionen fér 2011 avser regeringen att "aterkomma om ytterligare
och fortsatt finansiering av det pigiende och viktiga arbetet insatser for
internationella klimatinvesteringar.”'®

CDM dr kritiserat och komplicerat

CDM ir komplicerat och kritiseras av manga forskare. De ifragasitter bland
annat om projekten bidrar till minskade utslipp utéver de minskningar som
inda skulle ha skett. Problemet med den sa kallade ”additionaliteten” ar att
den beriknas utifrin hypotetiska utslippsminskningar, vilket innebir att det
ar svart att veta om ett projekt i praktiken leder till ytterligare minskade
utslapp.

Den komplicerade och utdragna FN-processen gér att administrations-
kostnaderna ir hoga. Linga leveranstider och forindringar pd marknaden
gor verksamheten osiker. Affirsrisker som problem med finansiering av
projekt och brist pa teknisk kompetens bidrar till osikerheten.

4 Leveranstiderna for )I-projekt dr ocksé langa, men det finns i nuldget inga projekt som |dper efter
Kyotoperiodens slut 2012. Fér vissa projekt i Kina képer Energimyndigheten utslappskrediter fram
till 2012, det vill séga i praktiken en kortare period &n sju ar.

5 JI-projekt kan bérja leverera utslappskrediter tidigare.
® Prop. 2010/11:1 utg.omr. 20 s. 65.
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1.4 Syfte med granskningen och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att belysa i vilken utstrickning statens kop av
utslippskrediter fran andra linder bidrar till att uppfylla Sveriges nationella
etappmidl till 2020. Ett ytterligare syfte 4r att granska om styrmedlet har anvints
effektivt och till rimliga kostnader. I granskningen har vi utgatt fran féljande
fragor:

® Ger regeringens styrning och Energimyndighetens kop av
utslippskrediter forutsittningar for att i forvintad utstrickning bidra
till att uppfylla riksdagens klimatmal?

o Ar kostnaderna for statens kop av utsldppskrediter rimliga?

® Genomfors statens kop av utslippskrediter pa ett effektivt och
transparent sitt?

1.5  Bedomningsgrund
Granskningens bedomningsgrund utgors av

o riksdagens beslut om klimatmaélet med dess etappmal till 2020

® lagen (1996:1059) om statsbudgeten

e det allminna kravet pa transparens genom offentlighetsprincipen

o de krav pa regeringen och myndigheter som framgar av
myndighetsférordningen (2007:515) och anslagsférordningen (1996:1189)

o de krav pa Energimyndigheten som framgér av regleringsbrev och
instruktion.

1.5.1  Riksdagens beslut om klimatmadlet

Riksdagen beslutade viren 2009 om mal fér den svenska klimatpolitiken

till 2020. Malet ir att Sveriges utslipp r 2020 ska vara 40 procent ligre in
utsldppen ar 1990. Det innebir att utslippen av vixthusgaser 2020 ska vara
cirka 20 miljoner ton koldioxidekvivalenter' ligre jimfért med 1990 ars

niva. Milet giller f6r de verksamheter som inte omfattas av EU:s system

for handel med utslidppsritter. Enligt klimatpropositionen "sker tva tredjedelar
av minskningarna i Sverige och en tredjedel i form av investeringar i andra
EU-linder eller flexibla mekanismer som CDM”." Viren 2010 beslutade
riksdagen att delmalet till 2020 utgar och ersitts med ett etappmal av

samma lydelse."

7 Koldioxidekvivalenter &r en gemensam mattenhet fér utslédpp av vixthusgaser.
® Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:300.
9 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJUz2s, rskr. 2009/10:377.

RIKSREVISIONEN 18 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter

35



1.5.2

1.6

1.6.1

Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Beddmningskriterier

Riksrevisionen har i bedomningen av om statens kép av utslippskrediter
genomfors effektivt och transparent utgatt frin krav som kan stillas pa en
effektiv och transparent verksamhet. I kapitel 5 beskriver vi nirmare dessa
krav. Myndighetsférordningen (2007:515), férordningen for intern styrning
och kontroll (2007:603) och lagen (1996:1059) om statsbudgeten utgér grund
for kraven.

Avgréansningar
Riksrevisionen har granskat statens verksambhet f6r att kopa utslippskrediter

fran CDM- och JI-projekt, bilateralt eller multilateralt genom fonder, frin och
med 2002 till och med juni 2010.

Perioden fére 2002 har utgjort en bakgrund, men har inte vidare berorts eller
granskats av Riksrevisionen. Arbetet med klimatinsatser i andra linder startade
1993 hos davarande Nutek (Verket for niringslivsutveckling) och 6vertogs 1998
av Energimyndigheten. Under perioden fram till 2002 pagick pilotverksambhet,
som innebar insatser i form av mjuka lin och genererade inga utslippskrediter.

Riksrevisionen har inte granskat om Energimyndigheten f6ljt alla de syften
och inriktningar f6r anslaget fér klimatinsatser i andra linder som finns

och har funnits 6ver en lingre tid. Exempelvis har Riksrevisionen inte
granskat om képen av utslippskrediter har lett till en héllbar utveckling i de
lander som staten investerat i eller om projekten har lett till kunskaps- och
teknikoverforing. Riksrevisionen har inte heller granskat i vilken utstrickning
valen av projekt har uppfyllt de syften och inriktningar som giller for
verksamheten. Diremot har Riksrevisionen beaktat att verksamheten har

och har haft sadana syften och inriktningar.

Termer och begrepp

I denna rapport anvinder vi den samlade benimningen utslippskrediter for
certifierade utslippsminskningar genererade fran CDM-projekt, CER (Certified
Emission Reductions), och utslippskrediter fran JI-projekt, ERU (Emission
Reduction Units). En utslippskredit motsvarar ett ton minskade utslipp ett ar.

Vi har vidare valt att anvinda uttrycket klimatinsatser i stillet for
klimatinvesteringar. Att kopa utslippskrediter ir ingen direkt investering.

Det dr ett komplement till en investering i projekt och innebir att man avtalar
om att képa utslippsminskningar som projektet vintas generera.?’

2° Prop.1992/93:99, bet. 1992/93:JoUn1, rskr.1992/93:46.
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Miljskvalitetsmalet Begréinsad klimatpaverkan har ett delmal och ett etappmal.
Delmalet giller for perioden 2008-2012. Det innebir att de svenska utslippen
av vixthusgaser i genomsnitt under perioden 2008-2012 ska vara minst 4
procent ligre dn utslippen 1990. Delmalet ska uppnis utan kompensation
for utslippsminskningar i andra linder.?!

Etappmalet giller till 2020. Utsldppen av vixthusgaser frin den icke-handlande
sektorn ska alltsa ar 2020 vara 40 procent ligre in utslippen ar 1990.

Minskningen kan genomforas genom utslippsreduktioner i Sverige och i form
av investeringar i andra EU-linder eller genom flexibla mekanismer som CDM.

I denna rapport anvinder vi begreppen delmdilet 2008-2012 och etappmiilet
till 2020.

1.7 Metod

Granskningen har genomférts med flera metoder. Sévil kvalitativa data, i form
av dokument och intervjuer, som kvantitativa data om utslippskrediter och
kostnader har anvints for att analysera statens kép av utslippskrediter.

Syftet med insamlingen av kvalitativa data har varit att identifiera och beskriva
férhallanden och problem med statens kop av utslippskrediter. Det har fraimst
rort sig om dokument som képeavtal, interna pm och andra underlag. Férutom
dokumentstudierna har vi genomfért ett antal intervjuer med bland annat
foretridare for Energimyndigheten, Miljédepartementet, Naturvardsverket

och Tricorona. Tricorona ir en av de stérsta kommersiella aktorerna pi CDM-
marknaden. Intervjuerna har bidragit till att ge oss en fylligare bild av de
internationella klimatinsatserna och styrningen av verksamheten.

Vi har bland annat jimfért Energimyndighetens hantering av CDM-projekt
med hur Tricorona arbetar, eftersom de bedriver samma typ av verksamhet.
En skillnad ir dock att Tricorona, som ir en kommersiell aktér, ir ekonomiskt
beroende av leveranser av utslippskrediter pa kort sikt.

Syftet med att samla in kvantitativa data har varit att bedéma statens
forutsittningar for att uppfylla den del av etappmalet till 2020 som fir uppnis
med projektbaserade mekanismer som CDM och J1. Ett annat syfte har varit
att bedéma om kostnaderna for verksamheten &r rimliga. I arbetet med att
berikna leveranser av utslippskrediter har vi utgatt ifrdn leveransplanerna
enligt Energimyndighetens avtal med projekt och fonder.

2! Delmalet far inte heller uppnas genom inraknande av sa kallade kolsznkor.
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Vi har 6versiktligt skattat Energimyndighetens kostnader for forvirv

av utslippskrediter. Vi har dven skattat kostnader for aktiviteter som ir
nira knutna till CDM- och JI-verksamheten, exempelvis stod till FN:s
sirskilda CDM-styrelse. Dessa kostnader ir inte rensade for inflation och
ir begrinsade till kostnader som avser Energimyndighetens klimatenhet,
frimst personalkostnader. For att skatta klimatenhetens kostnader har vi
anvint Energimyndighetens ekonomisystem och tidrapporteringssystem.
Var skattning av kostnaderna har forsvarats av att Energimyndighetens
tidredovisning har varit begrinsad under perioden 2002-2005. Vi har
emellertid fatt hjilp av myndigheten med att bedéma ungefir hur manga
som arbetade med statens forvirv av utslippskrediter under denna period.

Granskningen har genomférts av en projektgrupp bestiende av
Madeleine Nyman (projektledare), Lena Ellwerth-Stein och Camilla Gjerde.
Annelie Jansson Westin har ocksi medverkat i delar av granskningen.

Lasanvisning

Den som vill borja med att fa en 6vergripande bild av Sveriges klimatmal och
vill veta hur kép av utslippskrediter kan bidra till att nd etappmalet till 2020
bér forst lisa inledningen i kapitel 1. T kapitel 2 fordjupas beskrivningen av
statens mal och syften med att kopa utslippskrediter.

Den som redan kinner till bakgrunden och statens mél och syften kan ga
direkt till kapitel 3. Dir redovisar vi forutsittningarna for att kunna nd den
del av etappmalet till 2020 som far uppnds med hjilp av utslippskrediter.

Den som snarare ir intresserad av kostnader for statens kop av utslippskrediter
kan lisa kapitel 4, ddr vi belyser om kostnaderna ir rimliga jimfért med andra
atgirder.

I kapitel 5 granskar vi om statens kép av utslippskrediter genomfors effektivt
och transparent.

Slutsatserna fran rapporten och vira rekommendationer till regeringen och
Energimyndigheten presenteras i kapitel 6.
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Mal och syften med statens kop av
utslappskrediter

I kapitlet beskriver vi det svenska miljokvalitetsmalet Begransad
klimatpaverkan och dess etappmal. For kép av utslippskrediter giller ocksa,
sedan varierande tid tillbaka, ett antal syften och inriktningar for férvirven som
vi beskriver och kommenterar.

Sveriges klimatmal

Riksdagen beslutade 2009 om ett etappmal till 2020 for det svenska
miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpdaverkan.?? Etappmalet "ska ge ett starkt
bidrag till en global och 6vergripande klimatéverenskommelse”.?> Etappmalet
innebir att utslippen ar 2020 fran den icke-handlande sektorn ska vara

40 procent ligre dn utslippen ar 1990. Milet innebir att utslippen av
vixthusgaser ar 2020 ska vara cirka 20 miljoner ton ligre i férhillande till
1990-ars nivd.* Av den minskningen sker en tredjedel genom investeringar
iandra EU-linder eller genom flexibla mekanismer.” De projektbaserade
flexibla mekanismerna dr CDM och JI, vilka ska generera utslippskrediter.

N
N

Begrinsad klimatpaverkan ér ett av riksdagens beslutade 16 miljskvalitetsmal. Begrinsad
klimatpaverkan har bland annat ett temperaturmal som innebir att den globala &kningen av
medeltemperaturen begrinsas till hdgst 2 grader Celsius jamfort med den férindustriella nivan.
Sverige ska verka internationellt for att det globala arbetet inriktas mot detta mal. M&jligheten

att uppfylla miljskvalitetsmalet &r till avgrande del beroende av internationellt samarbete

och insatser i alla lander. Prop. 1997/98:145, bet. 1998/99:MJUS6, rskr.1998/99:183; prop.
2008/09:162, bet. 2008/09:MJU28, rskr. 2008/09:30. Den senaste formuleringen av innebsrden
finns i prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJU2s, rskr. 2009/10:377.

23 Prop. 2008/09:162 s. 31.

24 Malet ar berdknat utifran den férdelning mellan handlande och icke-handlande sektorn som giller
under perioden 2008-2012. Om hinsyn tas till att ytterligare verksamheter ska féras over till den
handlande sektorn fran 2013 minskar utsldppen for den icke-handlande sektorn. Detta betyder att
den tredjedel som far uppnés med utslippskrediter ocksa minskar nagot. Naturvardsverket 2010.
Rapport 6384.

Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U:28, rskr. 2008/09:300.

0/11:157
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Etappmialet till 2020 anger bara hur stor minskningen av utslippen ska vara
ar 2020. Regeringen utgdr frn att utslippsminskningar fran andra linder
uppgir till en tredjedel av cirka 20 miljoner ton utslipp, vilket ger ett behov
av cirka 6,7 miljoner utslippskrediter &r 2020.2° Om de inhemska utslippen
minskar snabbare in forvintat, blir behovet av utslippskrediter mindre.

Bakgrunden till det svenska etappmalet till 2020 4r EU:s energi- och
klimatpaket som innebir att EU till 4r 2020 ska minska utslippen av
vixthusgaser med minst 20 procent jaimfort med 1990. EU:s mal innebir for
Sveriges rikning att de svenska utslippen fér den icke-handlande sektorn

ska minska med 17 procent till 2020 jimfért med 2005. Naturvardsverket
bedomer att Sverige enligt den senaste nationella prognosen kommer att klara
sina dtaganden om 17 procent minskade utslipp nationellt, utan att anvinda
utslippskrediter fran andra linder.”” Det svenska etappmilet till 2020 motsvarar
en minskning av utslippen i den icke-handlande sektorn om cirka 32 procent
jamfért med 2005, vilket 4r mer ambiti6st 4n vad EU kréver. I bilaga 1 beskriver
vi nirmare vilka klimatmal som finns internationellt och inom EU.

Ar 2009 beslutade riksdagen iven att delmalet for perioden 2008-2012
skulle ligga fast. For att uppna det svenska delmalet fér 2008-2012 far
utslappskrediter fran flexibla mekanismer inte anvindas.

2.2 Syften och inriktningar med Sveriges klimatinsatser i
andra lander

De svenska klimatinsatserna har sedan 2002 omfattat kop av utslippskrediter.
Nedan éterger vi de olika syften och inriktningar som vartefter kommit att gilla
for de svenska klimatinsatserna. Regeringen har angett syften och inriktningar
i propositioner, vilka direfter har beslutats eller pa annat sitt godkints av
riksdagen.

2.21  FN-relaterade syften

Sverige har stillt sig bakom klimatkonventionen och ratificerade
Kyotoprotokollet i maj 2002. D4 blev vissa krav pa klimatinsatser i form

av CDM och JI enligt FN:s regelverk ocksd automatiskt giltiga som syften
med de svenska insatserna. Sverige var ocksi ett av 84 linder som redan
1997 undertecknade Kyotoprotokollet. Syftena har dirfor funnits med som
utgidngspunkter for Sveriges internationella klimatinsatser under

26 Prop. 2008/09:162 s. 60.
27 Naturvardsverket 2010. Rapport 6384.
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Kyotoprotokollets pilotfas?® och delvis tidigare. Forutom att insatserna ska vara
supplementira, det vill siga att huvuddelen av ett lands anstringningar ska
goras i det egna landet, finns féljande fyra FN-relaterade syften:?

Hallbar utveckling

Ett syfte med CDM ir att hjilpa u-linder® att uppna en hallbar utveckling.
Hallbar utveckling gar tillbaka till klimatkonventionen® och ar enligt
Kyotoprotokollet det 6vergripande malet for alla klimatinsatser.*?

Kostnadseffektivitet

CDM har ocksa syftet att méjliggora for i-linder att i viss omfattning uppna
sina utslippsitaganden genom projekt i linder dir det ofta 4r billigare

att minska utslippen. I den tredje artikeln i klimatkonventionen anges
kostnadseffektivitet som en viktig princip fér att uppna klimatkonventionens
mal om haéllbar utveckling. I riksdagens klimatpolitiska beslut fran 1997 anges,
vad giller klimatpolitiken inom energiomradet, att Sverige bér genomféra
kostnadseffektiva klimatinsatser savil internationellt som nationellt.”*

I budgetpropositionen fér 2003 framhaller regeringen att kostnadseffektiva
utslippsminskningar ir en viktig utgangspunkt for insatserna.
Utslippsminskningarna ska uppnas till jimférelsevis laga kostnader.**

Additionalitet

Det 4r ett krav enligt regelverket for klimatinsatser i form av CDM- och
JI-projekt — och siledes mer in ett syfte — att de utslippsminskningar projekten
genererar ska vara additionella. Med detta menas att det ska vara insatser som
minskar utslippen utéver vad som skulle ha kommit till stind utan dessa
projekt.s

.
&

Vid klimatkonventionens férsta méte 1995 beslutade man att inféra en pilotfas fér
projektbaserade utsldppsreduktioner utférda gemensamt mellan parter, i-linder och u-lander.
Genom sa kallade Alj-projekt skulle erfarenheter skapas om att gemensamt genomféra
klimatprojekt. SOU 2000:45, s. 85-86.

29 Kyotoprotokollet artikel 6d (SO 2002:41).
3° De parter som inte dr upptagna i bilaga 1 enligt Kyotoprotokollets artikel 12.2.

31 SO 199313 Forenta om klimatférindring, prop. 1992/93:179, artikel
2 i klimatkonventionen: "Slutmalet fér denna konvention ... [dr] att atmosférens koncentration
av vixthusgaser stabiliseras pé en niva som skulle férhindra farlig antropogen stérning i
klimatsystemet ... [och] majliggéra for ekonomisk utveckling att fortga pa ett hallbart sitt.”

32 Kyotoprotokollet artikel 2.

Prop. 1996/97:84 avsnitt 3.7, bet. 1996/97:NU12, rskr. 1996/97:117.
34 Prop. 2002/03:1, bet. 2002/03:NU3, rskr. 2002/03:73.
Kyotoprotokollet artikel 6b (SO 2002:41).

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 25

RIKSREVISIONEN

42



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Teknik- och kunskapséverforing

Spridning av och i vissa fall finansiering av 6verféring av miljovinliga
teknologier och know-how ingér i parternas dtagande enligt Kyotoprotokollet.>®
Dessforinnan, redan 1993, biféll riksdagen forslag till klimatinsatser i
Osteuropa inklusive sirskilda medel fér kunskapsuppbyggnad.”’

2.2.2  Ovriga syften och inrikiningar

Inriktningen p4 Sveriges klimatinsatser i andra linder har varierat nagot
sedan anslaget forst inférdes budgetiret 1993/94. Under de forsta dren var
insatserna energipolitiskt motiverade: genom att man minskade utslippen av
vixthusgaser fran energisektorn i bland annat Baltikum skulle klimatpaverkan
fran denna sektor minskas. Sedan 1997 har den centrala utgingspunkten varit
att astadkomma kostnadseffektiva utslippsminskningar.

Utveckla de flexibla mekanismerna

Riksdagens klimatpolitiska beslut frin 1997 innebar att Sverige skulle

verka for att ett trovirdigt och effektivt system for JT utvecklades.”® Att bidra
till att utveckla de flexibla mekanismerna har funnits med i bland annat
budgetpropositionerna fran forsta delen av 2000-talet. Riksdagen har betonat
att syftet med insatserna ir att uppfylla framtida svenska och internationella
klimatataganden genom att delta i, forbereda, genomféra, utvirdera och
utveckla projekt och metoder for JI, CDM och liknande mekanismer.”

Stédja svenska foretag och miljsteknikexport

Redan 1993 bif6ll riksdagen forslaget om att insatser i mottagarlinder ska
kunna bidra till expansiva marknader for teknik och kunnande som utvecklats
i svensk industri.* Energimyndigheten ska stodja och underlitta for svenska
foretag som onskar engagera sig i de projektbaserade mekanismerna.*

Inriktning mot férnybar energi och energieffektivisering

Klimatinsatser inom férnybar energi och energieffektivisering ska prioriteras
enligt riksdagsbeslut 1993.* I klimatpropositionen 2009 anges ater betydelsen

&

Kyotoprotokollet artikel 10c (SO 2002:41).

Prop. 1992/93:179, bet. 1992/93:JoU19, rskr. 1992/93:118.
Prop. 1996/97:84, bet. 1996/97:NU12, rskr. 1996/97:117.
Bet. 2008/09:MJU1 5. 26.

4° Prop.1992/93:179, bet. 1992/93:JoU19, rskr. 1992/93:118.
4

% Y

8

Energimyndighetens regleringsbrev fér 2006 och 2007.

42 Prop.1992/93:179, bet. 1992/93:JoU19, rskr. 1992/93:118.
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av satsningar inom dessa omriden, men ocksa att klimatinsatserna dr viktiga
instrument f6r investeringar i grén teknologi.*

Inriktning mot de minst utvecklade linderna

I energiforskningspropositionen 2006 angav regeringen att insatser for
smaskaliga CDM-projekt i de minst utvecklade linderna skulle ges hég
prioritet.* Detta, liksom strivan efter geografisk spridning, nimndes ocksa i
budgetpropositionen fér 2006.*

Alla syften och inriktningar géller

Som anges ovan har riksdag och regering 6ver tid formulerat olika syften och
inriktningar med klimatinsatserna. I den senaste klimatpropositionen* ingar
samtliga atta syften som atergivits ovan. Dirutéver anges till exempel att CDM
och nya mekanismer ska ges en stérre roll i den svenska klimatpolitiken samt
att det svenska programmet for flexibla mekanismer ska utvecklas. Fér de
svenska insatserna bor, enligt regeringen, méjligheterna att géra kopplingar
till miljoteknikexport utnyttjas bittre dn hittills. Vidare betonar regeringen

att det 4r viktigt att underlitta for utvecklingslinder att delta i CDM-projekt
genom att medverka till kapacitetsuppbyggnad. Mlet pa sikt 4r en global
utslippshandel. Miljo- och jordbruksutskottet stillde sig bakom regeringens
bedomningar. Riksdagen biféll propositionen och beslutade om ett nytt delmal
for den svenska klimatpolitiken till 2020. Delmalet ersattes viren 2010 av ett

likalydande etappmal.¥’

Sammantaget finns — vid sidan av etappmalet till 2020 — saledes ett flertal olika
syften, krav och inriktningar betriffande de internationella klimatinsatserna.
En del av syftena ir svara att férena och vissa dr ocksa narings- eller
bistandspolitiska.

4 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M]U28, rskr. 2008/09:300.
44 Prop. 2005/06:127, bet. 2005/06:NU19, rskr. 2005/06:134.

45 Prop. 2005/06:1, bet. 2005/06:NU3, rskr. 2005/06:95.

4% Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09i:300.
47 Prop. 2009/10:155, bet. 2009/10:MJUz2s, rskr. 2009/10:377.
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Nas riksdagens etappmal till 2020?

I kapitel 3 beskriver vi méjliga tolkningar av den tredjedel av etappmalet fram
till 2020 som far uppfyllas genom flexibla mekanismer och uppmarksammar
otydligheter i regeringens styrning. Vidare redovisar vi de 1,6 miljarder kronor
som riksdagen har anslagit for klimatinsatserna och gir dven igenom de
osikerheter som ir forknippade med kop av utslippskrediter.

Férutsittningar for att nd malet

Kop av utslippskrediter 4r ett centralt styrmedel for att nd etappmalet till
2020. I detta avsnitt granskar vi om regeringens styrning av statens kop av
utslippskrediter ger forutsittningar for att nd riksdagens klimatmal med
dess etappmal till 2020.

Regeringen har inte beslutat hur malet ska tolkas

Regeringen har inte beslutat hur stora utslippsminskningarna ska vara

under perioden fram till 2020, det vill siga i vilken takt utslippen ska

minska. De totala utslippsminskningarna fér att uppna malet kan vara 20
miljoner ton eller 300 miljoner ton f6r perioden fram till 2020. Regeringen

har inte heller faststallt ndgot startir for nidr man kan borja tillgodorikna sig
levererade utslippskrediter eller hur stora arliga utslippsminskningar som

far uppnas med klimatinsatser i andra linder. Det innebir att det ar oklart

hur manga utslippskrediter som behover kopas och ndr. Det gir, inom ramen
for regeringens propositioner*, att vinta med att géra utslippsminskningar till
strax fore ar 2020 och dnda uppfylla etappmalet. Men enligt Miljédepartementet
ar tanken att utslippen ska minska under perioden fram till ar 2020.%

Eftersom regeringen inte har klargjort hur malet ska tolkas, kan behovet bli
mellan totalt cirka 6,7 och 100 miljoner utslippskrediter. Utéver oklarheten
om hur malet ska tolkas dr behovet av utslippskrediter dven beroende av

4% Prop. 2008/09:162, prop. 2009/10:155.
49 Telefonsamtal med Miljédepartementet den 17 november 2010.

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 29 RIKSREVISIONEN

46



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

hur de svenska utslippen utvecklas. De svenska utslippen paverkas bland
annat av effekter av nationella atgirder for att minska utslippen samt den
ekonomiska utvecklingen. Det ir sdledes inte mojligt att exakt faststilla hur
stort behovet av utslippskrediter kommer att bli. Men om inte regeringen
faststiller nigot startir eller nigon plan for hur stora utslippsminskningarna
ska vara under perioden fram till 2020, medfor detta att det inte gir att avgéra
hur ménga utslippskrediter som kan behévas totalt. Exempelvis har EU en
plan f6r hur minskningar av utslipp ska ske over tiden nir det giller EU:s
klimatmal till 2020. Naturvirdsverket har uppmirksammat att Sverige saknar
en tydlig strategi f6r hur manga utslippskrediter Sverige ska kopa under hela
tidsperioden 2013-2020 for att uppfylla etappmalet till 2020.%°

Behovet av utslippskrediter beror pa tolkningen av etappmalet
Etappmalet till 2020 kan tolkas pa olika sitt. Behovet av utslippskrediter beror
pa vilken tolkning regeringen kan komma att besluta fér etappmalet till 2020.
Beroende pa tolkningen kan staten behova ligst 6,7 miljoner och hogst 100
miljoner utslippskrediter. Vi illustrerar nedan dessa tva ytterligheter.

Figur 1. Utslippskrediter 2020 samt linjira utsldppsminskningar totalt i och utanfor
Sverige fér den icke-handlande sektorn 1990-2020

Miljoner ton CO2-ekvivalenter
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Il Utslippskrediter
6,7 miljoner utsldppskrediter 2020
=== Utslappsminskningar totalt i och utanfér Sverige

Killa: Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

5° Naturvéardsverket 2010. Rapport 6384.
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Figur 1 visar hur manga utslippskrediter som kan behévas om etappmalet
tolkas som ett nedslag ar 2020. D4 ska utslippen vara cirka 20 miljoner
ton ligre dn 1990, enligt klimatpropositionen. Om en tredjedel av denna
minskning ska uppnas med kép fran andra linder, medfor det att Sverige
har behov av utslippskrediter motsvarande totalt 6,7 miljoner. Som maélet
ir formulerat i propositionen finns det inget hinder fér att fi levererat
motsvarande mingd utslippskrediter strax fére 2020.5!

Den andra ytterligheten visar hur utslippsminskningarna skulle se ut om
startdret 4r 1990 och vi antar en linjir minskning av utslippen enligt figur 2.
Behoven av utslippsminskningar uppgar d till totalt 300 miljoner ton fér
perioden 1990-2020. Om en tredjedel av dessa utslippsminskningar ska
uppnés med hjilp av klimatinsatser i andra linder krivs 100 miljoner
utslippskrediter. Energimyndigheten har redogjort for detta rikneexempel i
ett pm till Miljédepartementet.>

Figur 2. Ackumulerade utslippskrediter samt linjéra utslappsminskningar totalt i och

utanfor Sverige fér den icke-handlande sektorn 1990-2020 (Energimyndighetens
rikneexempel)
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=== Utslappsminskningar totalt i och utanfor Sverige
Kéilla: Energimyndigk och Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

5" Prop. 2008/09:162.
52 Pm fran Energimyndigheten till Miljsdepartementet daterat den 10 juni 2010.
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Utover dessa ytterligheter gir det att gora andra tolkningar diremellan.

Tre andra exempel redovisar vi i bilaga 3. Ett rikneexempel kommer frin
Energimyndigheten och utgar fran att etappmalet till 2020 giller perioden
2005-2020.° Behoven av utslippskrediter uppgar i detta fall till 38 miljoner
utsldppskrediter.

De tva andra alternativ som vi redovisar i bilagan utgdr fran att etappmalet till
2020 giller perioden 2013-2020 med 1990 som referensar. Det 4r méjligt att
anta detta eftersom riksdagen har beslutat att delmalet f6r perioden 2008-2012
ligger fast. Det innebir att perioden for delmalet skulle avslutas innan den nya
perioden fér etappmalet pabérjas. Riksrevisionen har beriknat att behoven

av utslippskrediter enligt dessa alternativ kan bli 16,5 eller 26,8 eller 53,6
miljoner.

Behovet av utslippskrediter paverkar statens utgifter

De totala utgifterna beror pd hur minga utslippskrediter som ska képas och
nir det ska ske. Den totala kostnaden for att uppnd etappmalet kan belysas
med ett enkelt rikneexempel. Med utgingspunkt i resonemangen ovan kan
kostnaderna bli som ligst 670 miljoner och som hégst 10 miljarder kronor,
med ett forsiktigt antagande om ett pris pa 10 euro per utslippskredit.*

S4 linge regeringen inte har faststillt vilken tolkning som giller 4r det méjligt
att tolka etappmalet som 20 miljoner ton minskade utslipp totalt fram till 2020.
Eftersom en tredjedel av etappmalet far nis med utslippskrediter skulle det

da endast behévas 6,7 miljoner utslippskrediter totalt for perioden. Det skulle
begrinsa utgifterna till cirka 670 miljoner kronor. Ur ett klimatperspektiv
innebir en sddan tolkning att de samlade utslippsminskningarna blir sma
jamfért med andra tolkningar av malet.

Regeringen har inte preciserat vilka utsldppskrediter som far anviindas
Energimyndigheten har sedan 2007 mottagit utslippskrediter fran projekt
och fonder pa basis av ingingna avtal. Det ir emellertid oklart om dessa
utslippskrediter kan anvindas for att n riksdagens etappmal till 2020.

53 Pm fran Energimyndigheten till Miljsdepartementet daterat den 10 juni 2010. Ar 2005 ar det
ar som EU:s klimatmal till 2020 och beslut om bérdeférdelning mellan medlemslanderna
relaterar till.

by

Enligt Naturvardsverket &r detta antagande om pris relativt lagt. Om EU inte hgjer sitt mal till
—30 procent kan priset per utslidppskredit antas vara runt 10 euro per ton. Vid en skirpning av
EU:s mal till 30 procent 2020 riknar kommissionen med priser pa utslappskrediter pa drygt

25 euro per ton 2020 p4 andrahandsmarknaden. Priset pa utslippskrediter om man képer direkt
fran projektégare blir dock nagot lagre, men da med en risk och med hégre évriga kostnader.
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Regeringen har inte angett négot startir fér nir levererade utslippskrediter kan
tillgodoriknas for att na riksdagens etappmal till 2020. I klimatpropositionen
fran 2009 preciserar inte regeringen om utslippskrediter som erhallits fére
beslutet far anvindas for att uppfylla klimatmaélet med dess etappmal till 2020.>

I klimatpropositionen fran 2006 nimner regeringen att utslippsminskningar
skulle kunna tillgodoriknas Sverige vid en bedémning av uppfyllandet av

véra dtaganden enligt Kyotoprotokollet och EU:s bordeférdelning.”*® Enligt
Miljodepartementet tyder dessa skrivningar pa att dven utslippskrediter frin
tidiga projekt far anvindas fér framtida bruk.”

Regeringens formella styrning av Energimyndigheten dr svag

Regeringens formella styrning av Energimyndigheten har minskat. Tita
informella kontakter mellan Miljédepartementet och Energimyndigheten
bidrar till svag transparens i styrningen av klimatinsatserna.

Malet till 2020 har inte preciserats i regleringsbrev

Regeringen har inte i Energimyndighetens regleringsbrev for 2010 preciserat
hur CDM- och JI-verksamheten ska bidra till att uppna klimatmalet, det vill
sdga hur manga utslippskrediter staten kan behova képa for att etappmalet
till 2020 ska kunna nés. Enligt myndighetens instruktion ska emellertid
Energimyndigheten verka for att riksdagens energipolitiska mal till 2020 och
mélet om begrinsad klimatpaverkan uppnas.*®

I regleringsbrevet f6r 2010 anger regeringen, som tidigare r, att myndigheten
ska medverka i och forvirva utslippskrediter som ett led i att utveckla de
flexibla mekanismerna. Regeringen anger ocksa att Energimyndigheten ska
képa utslippskrediter i syfte att bidra till att uppnd Sveriges dtagande inom
ramen for klimatkonventionen efter &r 2012. Det finns i férhallande till
regleringsbrevet for 2009 bara ett tilligg som giller kopen av utslippskrediter:
Myndigheten bér efterstriva en 6kad andel projekt i de minst utvecklade
linderna.

55 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U28, rskr. 2008/09:300.

56 Prop. 2005/06:172.

57 Telefonsamtal med Miljédepartementet den 29 september 2010.

58 1§ forordningen (2007:1153) med instruktion fér Statens energimyndighet.
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Regeringen har inte prioriterat mellan olika mal och syften

I regleringsbrev har regeringen under perioden 2002-2010 atergett de syften
och inriktningar for statens kép av utslippskrediter som efter hand beslutats
eller godkints av riksdagen. Men regeringen har inte prioriterat mellan

dessa. Inte heller efter att etappmalet beslutades 2009 har regeringen gjort
négra prioriteringar mellan mal, syften och inriktningar. Det enda syftet med
verksamheten som finns med i alla regleringsbreven ir att den ska bidra till att
utveckla de flexibla mekanismerna.

I regleringsbrevet fér 2002 anger regeringen att Energimyndigheten ska
forvirva utslippskrediter i syfte att kostnadseffektivt motverka utslipp av
vixthusgaser. Kostnadseffektivitet 4r en utgdngspunkt for insatserna i andra
lander och framgar, liksom de flesta 6vriga syftena, av de klimatpropositioner
som riksdagen bifallit. Energimyndigheten anger kostnadseffektivitet som
sjalvklart viktigt.

Niégra av syftena dr svara att forena. Det giller bland annat kostnadseffektivitet
och inriktning pa de minst utvecklade linderna. CDM-projekt i de minst
utvecklade linderna kriver betydligt mer arbete in exempelvis projekt i Kina
eller Brasilien. De ir ocksd mer osikra och de ir oftast sma. Dessutom skiljer
sig inte administrationskostnaderna si mycket it mellan stora och smai projekt,
vilket innebir att smé projekt relativt sett dr dyrare.

Minskad transparens i styrningen av Energimyndighetens klimatinsatser
Arbetet med de internationella klimatinsatserna priglas av tita kontakter
mellan Miljédepartementet och Energimyndighetens klimatenhet. De senaste
aren har de formella dterrapporteringskraven i regleringsbreven minskat. Det
ar oklart hur detta paverkar forutsittningarna for att na etappmalet och olika
syften med verksamheten. Styrningen blir emellertid mindre transparent.

Ansvaret for klimatinsatserna i andra linder 6verférdes 2006 fran
Niringsdepartementet till Miljodepartementet. Fram till och med 2008

fanns i Niringsdepartementets regleringsbrev till Energimyndigheten klart
formulerade dterrapporteringskrav for hela myndighetens verksambhet,
inklusive for képen av utslippskrediter. P4 senare ar har emellertid de formella
kraven pd arlig rapportering fran myndigheterna férindrats och forsvagats.

I enlighet med den nya férordningen 2008 om myndigheternas arliga
rapportering till regeringen ricker det om myndigheterna rapporterar enligt
instruktionen och den indelning som myndigheten sjilv bestimmer, om inte
regeringen har beslutat annat.® Fran och med 2009 finns i regleringsbrevet

59 Forordningen (2000:605) om arsredovisning och budgetunderlag.
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fran Miljodepartementet till Energimyndigheten bara villkoren fér anslaget
1:13 Insatser for internationella klimatinvesteringar angivna. Krav pa
aterrapportering saknas.

De tita kontakterna mellan Miljédepartementet och klimatenheten pa
Energimyndigheten har sin grund i samarbete kring klimatférhandlingarna,
bland annat vad giller utvecklingen av de flexibla mekanismerna.
Energimyndigheten har utrett och limnat underlag till regeringen i olika
klimatfrdgor genom uppdrag och i egenskap av stabsmyndighet. Anstillda vid
myndigheten har som experter bitritt Regeringskansliet i EU-méten med mera
infér och i klimatférhandlingarna samt tidvis varit ordféranden i arbetsgrupper
gillande konventionsarbetet. I nigot fall har myndighetens personal varit
inldnad for arbete pa Miljédepartementet. Energimyndigheten har ocksi
Gvertagit vissa fonder frin Miljodepartementet.

Kontakter mellan Miljédepartementet och Energimyndighetens klimatenhet
férekommer oftast flera ganger per manad.® Enligt Energimyndigheten har
man fort en kontinuerlig dialog med Regeringskansliet kring satsningar

pa olika projekttyper, virdlinder och fonddeltagande.® P4 senare tid har
diskussioner forts mellan departementet och myndigheten om bland annat
satsningar pd framtidsinriktade fonder.®*

Avstimningsméten, s kallade dialogméten, halls cirka fem ganger om aret,
och ibland deltar ocksd andra departement och Naturvardsverket. Vid métena
tar Miljédepartementet och Energimyndigheten upp fragor om nya satsningar
i projekt och fonder, aktuella uppdrag och utredningar med mera.®> Métena
protokollférs inte. Departementet ser inte métena som styrande.®

Det 4r inte moijligt att avgéra hur regeringens informella styrning paverkar
Energimyndighetens kop av utslippskrediter, men styrformen leder till
bristande transparens. Transparens ir en forutsittning for att riksdagen ska
kunna ut6va sin kontrollmakt.

6

3

Intervju med Miljsdepartementet den 6 september 2010.
6

E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.
6:

2

E-post fran Energimyndigheten den 5 november 2010.
6

Enligt e-post fran Miljédepartementet den 25 oktober 2010. Exempel pa andra fragor som tas
upp vid avstimningsmotena: forhandlingsarbete, framtida bemyndiganden for internationella
klimatinsatser, strategi fér valutaférindringar, strategiska beslut fér CDM/|I-programmet och
(2007) arbetsfoérdelningen mellan Miljs- och Néringsdepartementen.

6

£

Intervju med Miljédepartementet den 3 juni 2010.
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3.1.3  Regeringen har inte klargjort hur manga utsléppskrediter som behévs
for att nd etappmalet till 2020

Beroende pi vilken tolkning regeringen viljer fér etappmalet till 2020 blir
antalet utslippskrediter som behovs for att uppfylla etappmalet till 2020 olika.
Totalkostnaden fér att uppfylla mélet gar dirmed inte att uppskatta.

Anslagen fram till 2014 kan ricka till cirka 1418 miljoner
utslappskrediter

Energimyndigheten redovisar att de anslagna medlen f6r perioden 2002-2012
ska generera 12-16 miljoner utslippskrediter till 2020.% Redan ingingna
avtal fram till och med juni 2010 ska enligt avtal ge cirka 10 miljoner
utslippskrediter. Fran 2007 till juni 2010 har Energimyndigheten erhallit
utslippskrediter motsvarande cirka 0,7 miljoner ton (se tabell 1).

Tabell 1. Levererade utslappskrediter 2007-juni 2010 jamfért med utsldppskrediter
enligt avtal (miljoner ton minskade utslapp)

Levererat t.o.m.  Utsldppskrediter enligt inga avtal

PP

juni 2010 (t.o.m. juni 2010} till ar 2020

CDM:- och JI-projekt 0,4 4,9
Fonder 03 51

Totalt 0,7 10,0

Kiilla: Képeavtal och fondrapporter samt Energimyndigt drsredovisning 2009.

Data bearbetade av Riksrevisionen.

Regeringen har utover anslagen fram till och med 2012 foreslagit ytterligare
anslag for 2013-2014 om 236,2 miljoner kronor. Dessa anslag ricker till
ytterligare drygt 2 miljoner utslippskrediter med ett forsiktigt antagande

om ett pris per utslippskredit om 10 euro. Om vi ligger dessa 2 miljoner
utslippskrediter till Energimyndighetens 12-16 miljoner, skulle de anslagna
medlen fér perioden 2003-2014 kunna generera totalt cirka 14-18 miljoner
utslippskrediter.® Men det ar oklart om det racker fér att uppna den tredjedel
av etappmalet som fir nis med hjilp av utslippskrediter fram till ar 2020.
Det beror pa hur manga utslippskrediter som ska kopas och ndr det ska ske.

6 Energimyndighetens arsredovisning 2009, s. 85. Enligt arsredovisning for staten 2002 (skr.
2002/03:101) anvindes inte medlen fér 2002, utan de 6verfordes till anslaget 2003.

66 Energimyndighetens arsredovisning 2009, ER 2010:01.
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Oklart hur etappmailet kan nis

Om etappmilet tolkas som ett nedslag fér ar 2020, ser malet fér den tredjedel
av utslippsminskningarna som ska genomforas utanfér Sverige till 2020, om
cirka 6,7 miljoner utslippskrediter, ut att vara inom rickhall.

De rikneexempel rérande etappmdlet till 2020 som Energimyndigheten har
limnat till Miljodepartementet innefattar ett behov av utslippskrediter dven
fore perioden 2008-2012. Men delmalet for perioden 2008-2012 far, enligt
regeringens propositioner, inte uppnéas med utslippsminskningar i andra
linder.

Om etappmilet i stillet giller for perioden 2013-2020, skulle det behévas upp
till 53,6 miljoner utslippskrediter (se bilaga 3).

Beroende pi tolkningen kan staten antingen ha behov av att képa fler
utslippskrediter eller inte. Behovet av utslippskrediter beror 4ven pa hur de
inhemska utslippen utvecklas. Om utslippen blir ligre 4n vintat minskar
behovet av utslippskrediter i motsvarande grad.

Oklart hur manga utsléppskrediter som finns till férfogande

Det dr oklart hur manga utslippskrediter som kommer att finnas till férfogande
for att uppna etappmialet till 2020. En mindre del av de utslippskrediter som
Energimyndigheten har képt har redan anvints till klimatkompensation.
Energimyndigheten administrerar Regeringskansliets och nigra myndigheters
klimatkompensation for utslipp av vixthusgaser orsakade framfér allt av
flygresor i samband med tjinsteresor. Regeringskansliet och myndigheterna
koper utslippskrediter som har levererats till Energimyndigheten frin CDM-
projekt i Energimyndighetens projektportfslj.

For att verkstilla klimatkompensationen och bidra till minskade utslipp

ska utslippskrediterna sedan annulleras. Energimyndigheten har

annullerat utslippskrediter som den har képt fér myndigheternas rikning.
Men de utslippskrediter som Regeringskansliet kopt sedan 2008 for att
klimatkompensera har hittills inte annullerats utan ir sparade p ett sirskilt
konto i det svenska utslippsrittssystemsregistret (SUS).” De utslippskrediter
som ir annullerade i syfte att klimatkompensera kan inte anvindas for att
uppni etappmilet till 2020.

67 Intervju med Energimyndigheten den 25 november 2010.
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I Sverige ir det inte uttryckligt rittsligt reglerat vem som &r innehavare av
statens utslippskrediter som finns pa konton i SUS-registret. Riksrevisionen
konstaterade i rapporten Vad dr Sveriges utslippsritter virda? att en sadan
reglering finns i Finland, som i likhet med Sverige har myndigheter med
omfattande sjilvstindighet.® I rapporten uppmirksammades dven att
regeringen inte heller har bestimt hur stor andel av utslippskrediterna som
ska anvindas, sparas, siljas eller annulleras.

3.2 Anslag och éverféring av medel

Har granskar vi om anslagen f6r kop av utslippskrediter kommer att

ricka for att uppna etappmalet, med utgingspunkten att staten fir na en
tredjedel av etappmialet till 2020 med hjilp av utslippskrediter. Eftersom det
finns alternativa tolkningar av etappmialet till 2020 r det emellertid oklart
hur stora anslagen bér vara for att dstadkomma maluppfyllelse. Vi pekar
dessutom pi att Energimyndigheten har fort 6ver stora delar av anslaget till
miljéfinansieringsbolaget Nefco.

3.2.1  Oklart om anslagen dr for stora, fér sma eller rimliga

Beroende p4 hur etappmalet till 2020 tolkas kan anslagen f6r kop av
utslippskrediter antingen vara for stora, for sm eller rimliga.

Sedan 2002 har Energimyndigheten fatt anslag for att kopa utslippskrediter
fran andra linder.® Av tabell 2 framgar anslagsutvecklingen fran 2002 till 2010.
Anslaget for kop av utslippskrediter har 6kat kraftigt pa senare ar, framfor allt
fran och med 2009.

En nyhet i regleringsbreven fér 2009 och 2010 ir vidare att regeringen har
angett ett maximalt belopp pa 10 miljoner kronor for "kostnader knutna till
insatser for att forvirva utslippsenheter”. Anslaget for klimatinsatser var

2009 det nist storsta sakanslaget hos Energimyndigheten — vars huvudsakliga
verksamhet och férvaltningsanslag sorterar under Niringsdepartementet.
Samtidigt som anslagen har hojts har regeringen frin och med 2009 inte stillt
nagra krav pa aterrapportering om verksamheten i regleringsbreven.

68 Riksrevisionen (2009), RiR 2009:21.

9 Aren 19982001 var anslaget 200 miljoner kronor varav 142 miljoner kronor fick disponeras
av Energimyndigheten fér klimatinsatser i andra linder. Ursprungligen benimndes anslagen
Energipolitiskt motiverade i ionella klimati . Fran budgetaret 2008 benamns de Insatser

Sori ionella klimati ingar.
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Tabell 2. Utvecklingen av anslag och dess anvindning fér Anslaget Insatser for
internationella klimatinvesteringar 2002-2010 (miljoner kr)
Budgeta Anslagsbelopp | for internationella klimatinvesteringar
(disponibelt for Energimyndigheten)
Totalt Varav avsatt fér utgifter till annat
an kép av utsldppskrediter
2002 50,0 32,0 2,0
2003 50,0 32,0 4.5
2004 50,0 12,0 4.5
2005 20,0 17,5 3,5
2006 18,1 14,3 6,0
2007 18,1 16,1 6,0
2008 50,1 44,1 6,4
2009 280,1 270,1 16,0
2010 280,1 270,1 16,0
Fran RK 120,0 120,0 0,0
Totalt 936,5 828,2 64,9

Killa: Regleringsbreven for Energimyndigheten.

*) | anslaget ingar totalt 36,8 miljoner kronor som giller handel med utslédppsratter.
Dessutom &r 71,5 miljoner kronor disponibla fér Miljodepartementet.

Regeringen har for 2011 och 2012 beriknat anslaget till 446,2 miljoner kronor.”
I budgetpropositionen for 2011 foreslas ytterligare anslag pa totalt 236,2
miljoner kronor fér 2013 och 2014.” Totalt uppgar anslagen da till 1,6 miljarder
kronor fér perioden 2002-2014.

Miljsdepartementets underlag infér budgetpropositionen for 2011
grundar sig pé en forsiktig skattning utifrdn Energimyndighetens pm om
behovet av utslippskrediter for att nd etappmalet till 2020.72 I pm:et skriver
Energimyndigheten att det finns olika sitt att rikna pa men "det dr tydligt
att det nationella malets "en tredjedel genom insatser i andra linder” skulle ge

7° Prop. 2009/10:1 utg.omr. 20.
7' Prop. 2010/11:1 utg.omr. 20.
72 E-post fran Miljédepartementet den 29 oktober 2010. Se dven avsnitt 3.1.1.
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utrymme for avsevirt mer utslippsreduktionsenheter fran andra linder dn vad
nuvarande anslag omfattar. Om man vill na upp till den nivi som nationella malet
antyder si innebdr det drliga statliga forvirv av uslippsreduktionsenheter pd en niva
som dr dubbel mot dagens, givet ofSrindrade priser”.”

Anslagen for perioden uppgick till 936,5 miljoner kronor. Detta inkluderar

120 miljoner kronor for tvd fonder som Regeringskansliet tidigare ansvarade
for, Prototype Carbon Fund och Multilateral Carbon Credit Fund. Av de totala
anslagen till och med 2010 disponerar Energimyndigheten 828,2 miljoner
kronor fér insatser for internationella klimatinvesteringar. Under perioden har
myndigheten fatt anvinda hogst cirka 65 miljoner kronor fér andra utgifter dn
for kop av utslippskrediter. Det giller exempelvis utgifter for:

e arbete med CDM-styrelsen

e information och stéd till svenska foretag

® deltagande i vissa fonder

o kostnader knutna till insatser for att forvirva utslippsenheter

e kostnader for att férbereda, utarbeta och utveckla underlag for bilaterala
6verenskommelser med virdlinder med mera

® kostnader for planering, uppfoljning, utvirdering, utbildning och
kompetensuppbyggnad i mottagarlinderna.

Av det totala anslaget for 2010 pa 280,1 miljoner kronor, disponeras

3 miljoner kronor till handel med utsliappsritter och 7 miljoner kronor av
Miljédepartementet. Av de dterstiende 270 miljoner kronorna far 16 miljoner
anvindas till utgifter f6r annat in kép av utslippskrediter.

3.2.2  Staten har ldst pengar langt i forvig

Energimyndigheten har fort 6ver pengar till det nordiska milj6finansierings-
bolaget, Nefco, sedan 2003 och fram till arsskiftet 2009/2010. Pengarna har
Gverforts nir myndigheten har tecknat avtal om kop av utsldppskrediter.
Nefco skoter sedan utbetalningar direkt till projekten och fonderna nir
Energimyndigheten senare fir leveranser av utslippskrediter eller nir
fonderna rekvirerar medel.

Nir Energimyndigheten har tecknat avtal om férvirv, har myndigheten

last 100 procent av képesumman for sju eller tio ar.7* I de flesta fall betalas
utslippskrediterna enligt kopeavtalen forst vid leverans. Utslippskrediterna
levereras endast ett par ginger under en period pi sju eller tio &r. Det innebir

73 Pm fran Energimyndigheten till Miljsdepartementet daterat den 10 juni 2010.

74 Fér vissa projekt i Kina képer Energimyndigheten utsldppskrediter fram till 2012, det vill siga i
praktiken en kortare period én sju ar.
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att statens anslag har varit betydligt storre in vad som forbrukats varje ar.
Projekten och fonderna har fram till juni 2010 bara levererat cirka 7 procent av
samtliga avtalade utslippskrediter som ska levereras fram till 2020.” Merparten
av de lasta pengarna behover alltsd inte betalas ut forrin langt senare.

I praktiken har Energimyndigheten last képesumman genom att de har fort
éver pengar till Nefco nir ett avtal om CDM- och JI-projekt har tecknats. Aven
vid intridet i nya fonder, nir inte alla pengar betalas i férskott till fonden,

har Energimyndigheten 6verfort en del av sin andel till Nefco. Till en viss del
utnyttjas ocksd bemyndiganden.

Anslag i form av kontrakterade medel, som dnnu inte har anvints, finns
reserverade pé ett konto hos Nefco. Nefco verkstiller utbetalningarna efter
instruktion fran Energimyndigheten. Detta sker oftast vid leverans, det vill siga
forst efter att utslippskrediterna har verifierats av en oberoende kontrollor.
Nefco skoter dven andra utbetalningar som exempelvis transaktionskostnader.”
Under 2009 hade Energimyndigheten nirmare 400 miljoner kronor lista hos
Nefco.”

I Energimyndighetens anslagsredovisning framgar éverforingen till Nefco som
en transferering. Dirmed ir anslaget enligt anslagsredovisningen foérbrukat.
Energimyndigheten har inte redovisat detta i sin balansrikning. Detta ar inte
rittvisande enligt Riksrevisionens revisionsberittelse fér Energimyndighetens
arsredovisning 2009. Enligt 16 § anslagsférordningen (1996:1189) giller for
anvindning av anslagsmedel som grundregel till exempel: "En myndighet

ska avrikna utgifter for transfereringar mot anslag det budgetar da
betalningarna sker.”

I Riksrevisionens rapport till Energimyndigheten om myndighetens
arsredovisning 2009 rekommenderar Riksrevisionen Energimyndigheten
att efterfraga ett fortydligande fran regeringen att myndigheten har ritt att
avrikna anslaget Insatser for internationella klimatinvesteringar vid 6verforing
till Nefco.” Sedan juni 2010 pégér en diskussion mellan Regeringskansliet,
Energimyndigheten, Ekonomistyrningsverket och Riksrevisionen om hur
anslaget ska hanteras i framtiden.”

S

Minga projekt har kontrakterats under 2009 och 2010. Flertalet av dessa har dnnu inte
registrerats hos FN och didrmed inte kunnat leverera utsldppskrediter. De kontrakterade
summorna dr emellertid lasta.

76 Transaktionskostnaden ér de externa kostnaderna som ar relaterade till projektet under hela dess
livscykel som till exempel registrerings-, validerings- och certifieringskostnader.

77 Riksrevisionens revisionsberittelse fér Energimyndigheten avseende rikenskapsaret 2009.
78 Riksrevisionens revisionsrapport fér Energimyndigheten avseende rikenskapsaret 2009.
79 Se dven prop. 2010/11:1 utg.omr. 21 s. 46.
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Kontot hos Nefco genererar ocksa rinteintikter fran vilka Nefcos administrativa
kostnader dras. Dessa rinteintikter har Energimyndigheten inte heller
redovisat i balansrikningen. Det ir inte beslutat vad dessa rinteintikter ska
anvindas till.®

3.3 Manga osikerheter

For att bedoma om det finns férutsittningar for att na riksdagens etappmal
till 2020 genom att delvis anvinda utslippskrediter ir det viktigt att ta
hinsyn till de osikerheter som finns med kép av utslippskrediter och hur
Energimyndigheten hanterar dessa osikerheter. Ytterligare en faktor ir de
brister forskare och intresseorganisationer har framfort att CDM har.

CDM ir trots manga osikerheter ett etablerat och utbrett sitt att minska
utslippen. Fram till den 15 december 2010 har 2 609 CDM-projekt registrerats
av FN:s kontrollorgan, CDM-styrelsen. Projekten forvintas minska utslippen
med 1,9 miljarder ton till och med 2012. Vid det senaste klimatmétet i Canctin
var alla linder férutom Bolivia 6verens om att CDM ska fortsitta efter 2012.

3.3.1  Osdikert om projekten alltid leder till reella utslippsminskningar

Kép av utslappskrediter dr i grunden en riskfylld verksamhet.®! En anledning ar
att de utslippsminskningar CDM- och JI-projekten ska leda till ar hypotetiska:
For att FN ska godkinna CDM- eller JI-projekt méste projektigare eller
projektutvecklare visa att minskningarna av utsldpp blir storre om projektet
genomfors 4n om det inte hade realiserats.®? Det kraver att man for varje

CDM- och JI-projekt beriknar hur stora utslippen skulle ha varit om projektet
inte hade blivit av, det vill siga att man bedomer projektets additionalitet.®
Detta innebir en grundliggande osikerhet eftersom man jimfor projektets
forvintade utslipp med hur man antar att det skulle ha sett ut om projektet
inte hade genomforts.

For JI-projekt finns inget intresse av att dverskatta mingden utslippskrediter
eftersom JI innebir en omfordelning av utslipp mellan tva linder med
skyldigheter att minska utslippen. Fsr CDM-projekt finns diremot en risk att

8

&

Intervju med Energimyndigheten den & juni 2010.
8

Prototype Carbon Fund (2001), s. 27.
8

by

Fores Studie 2009:5, s. 23; Pm fran Energimyndigheten daterat den 2 december 2008.
8

Den hypotetiska berdkningen kallas en referensbana och projektets additionalitet bedéms utifran
denna.
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mingden utslippskrediter 6verskattas.® Anledningen ir att CDM innebir en
omfordelning mellan ett land utan utslippsforpliktelser till ett land med sidana
forpliktelser (se rutan "Kritik mot CDM”).

CDM-systemet hanterar denna osikerhet genom att kriva en

oberoende granskning av projekten och berikningar av de forvintade
utslippsminskningarna. Direfter kontrollerar CDM-styrelsen projektens
additionalitet innan den fattar beslut om att eventuellt registrera projekten.
Innan utslippskrediter kan utfirdas undersoker en ny oberoende kontrollér
hur stora de faktiska utslippen har varit jimfort med berikningen av den
hypotetiska utslippsbanan. Trots detta kontrollsystem hivdar kritiker att
additionaliteten kan ifragasittas for uppemot 40 procent av alla registrerade
CDM-projekt.®

Det finns "best practice” metoder, som Gold Standard, som ska sikerstilla att
alla projekt bidrar till reella utslippsminskningar (additionalitet) och hallbar
utveckling i virdlinderna. Gold Standard ir en oberoende standard utvecklad
av bland andra Virldsnaturfonden (WWF). Den certifierar projekt efter att de
ar registrerade och verifierade av FN som ett sitt att ytterligare garantera att
CDM- och JI-projekt reducerar koldioxid och samtidigt bidrar till en hallbar
utveckling. Fram till den 15 december 2010 var cirka 1,5 procent av alla
registrerade CDM- och JI-projekt godkinda enligt Gold Standard.

Hittills ar inget av de projekt som Energimyndigheten koper utslippskrediter
frén godkinda enligt denna standard.® Energimyndigheten bedémer att de
genom att vilja projekt inom fornybar energi och energieffektivisering ger ett
konkret bidrag till hallbar utveckling i utvecklingslinder. Myndigheten uppger
att de har den tekniska kompetens som krivs for att vilja foredomliga projekt
och gor dirfér bedémningen att den extra kostnad som ir férknippad med
ans6kan om Gold Standard i dagsliget inte dr motiverad.”

8.

£

Energimyndighetens och Naturvardsverket (2007), ER 2007:28, s. 86.
8

Schneider 2007.

8 Enligt Energimyndigheten ska Tricorona ansoka om certifiering enligt Gold Standard for de 14

vindkraftsprojekt som Tricorona har ingatt avtal om och dir Energimyndigheten ska képa 5
procent av de utfirdade utslippskrediterna.
8

\.

E-post fran Energimyndigheten den g mars 2010.
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Kritik mot CDM

CDM har under aren kritiserats av forskare och intresseorganisationer fér ett antal
brister. De flesta anser dock att CDM som system bér besta, men forbittras. Syftet
hér &r inte att gora en allsidig bedémning av CDM, utan att summera en del av
kritiken. Riksrevisionen tar inte stillning till argumenten.

CDM och JI garanterar inte minskade utsldpp

® Additionalitetskriteriet ska garantera minskade utslédpp. Detta ska de oberoende
kontrollérerna sikerstilla och FN kontrollera genom CDM-styrelsen och
évervakningskommittén for JI. Problemet &r att additionalitet &r baserat pa en
analys av hypotetiska utslappsminskningar, vilket innebir att det i praktiken 4r
omdjligt att veta om ett projekt faktiskt leder till minskade utsldpp (Larsson 2009).

Vissa forskare hivdar att FN godkénner projekt som inte leder till reella
utsldppsminskningar, det vill siga att de inte &r additionella (Michaelowa & Purohit
2007; Schneider 2007). Om projekt som inte 4r additionella dnda godkinns av

FN, leder dessa projekt till 6kade snarare &n minskade utslapp. En uppskattning
fran 2007 baserad p4 93 projekt anger att additionaliteten kunde ifragasittas i

40 procent av de projekt som FN hade godkant och registrerat (Schneider 2007).

Intresseorganisationen International Rivers menar att eftersom fler &n en tredjedel
av alla registrerade CDM-projekt redan var fardigbyggda nir de registrerades,

ar detta i sig ett bevis for att projekten inte dr additionella (International Rivers
refererad i Larsson 2009).

Vissa typer av CDM-projekt har problem med sa kallat utsldppslickage. Enligt en
studie fran Stockholm Environment Institute har 17—22 procent av de utfirdade
utslappskrediterna fran CDM-projekt som syftar till att destruera lustgas (N,O)

i industrin inte gett nagra reella utslippsminskningar. Stora delar av industrin har
fasat ut go procent av anvindningen av lustgas utan ekonomisk kompensation.
Men en del industriprocesser har flyttat fran i-lander till linder som Kina och
Sydkorea fér att etablera CDM-projekt och fa pengar for att forstora lustgas.

CDM har darmed i dessa fall orsakat utsldppslackage — och lett till 6kade i stillet
fér minskade utslipp globalt (Kolmuss och Lazarus 2010).

CDM har begrinsad effekt pd hdllbar utveckling

® Forskare pekar pa att CDM ofta inte leder till hallbar utveckling (Erion 2007; Olsen
2007; Sutter & Parrefio 2007). CDM har snarare lett till att industrialiserade ldnder
kan kopa billiga utslappskrediter én till hallbar utveckling i vérdldnderna. Eftersom
virdlanderna sjilva definierar kriterierna fér vad som bidrar till hallbar utveckling,
satter de laga krav pa hallbar utveckling fér att fa projekt godkéinda som CDM-
projekt och dirmed skapa ett gynnsamt investeringsklimat (Schneider 2007;
Sutter & Parrefio 2007; Nussbaumer 2009; Paulsson 2009; Rindefjill m.fl. 2011).
| praktiken har mycket fa projekt avvisats av virdlandets officiella projektmyndighet
fér att inte bidra till hallbar utveckling (Alexeew m.fl. 2010).
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Forts.

® Forskare hivdar att det ofta ar en konflikt mellan additionalitet och hallbar
utveckling (Schneider 2007; Sutter & Parrefio 2007; Alexeew m.fl. 2010).
Baserat pa empiri fran 40 indiska CDM-projekt hévdar Alexeew et al. (2010) att
vindkrafts-, vattenkrafts- och biomassaprojekt ofta bidrar till hallbar utveckling,
men att sannolikheten att de &r additionella &r ligre. Sannolikheten &r stérre att
energieffektiviseringsprojekt inom industrin &r additionella, men dessa bidrar inte
lika mycket till hallbar utveckling.

Den geografiska spridningen av CDM-projekt &r svag och begransar CDM-
mekanismens effekt pa hallbar utveckling globalt. Kina, Indien, Brasilien och
Mexiko hade i april 2009 ungefir 77 procent av alla godkdnda CDM-projekt
(CDM-watch).

Administrationen av CDM dr dyr och ineffektiv

® FN:s additionalitetstester ar ineffektiva och tidsédande. Processen med att granska
om projekt verkligen dr additionella tar en stor del av CDM-styrelsens begrinsade
tid och medfér att registreringsprocessen blir utdragen, &r relativt dyr och innebir
dessutom att utfallet 4r osékert (Larsson 2009).

Arbetet i den FN-tillsatta CDM-styrelsen har inte fungerat effektivt. Styrelsen

fattar alla beslut om registrering och styrelsen blandar sig ofta i enskilda projekt
(Larsson 2009). Det tar darfér ofta éver 1,5 &r innan ett CDM-projekt 4r godkant
och registrerat.

.

Ett fatal oberoende granskningsinstitut (DOE) ar godkénda av FN och verksamma
pa den globala CDM-marknaden. Dessa ar antingen Gverbelastade eller saknar
tillrickliga resurser for att ge fullstindiga analyser av projekten. Det bidrar i sin
tur till att det tar lang tid att fa ett projekt godként och registrerat i FN-systemet
(Larsson 2009).

De oberoende granskarna betalas av projektutvecklarna. Granskarna har ddrmed
ekonomiskt intresse av att godkénna projekt, dven om de inte leder till hallbar
utveckling eller inte &r additionella, for att fa ett gott rykte bland vardlander,
konsulter och képare (Lund 2010). Unders6kningar visar att de oberoende
kontrollérerna godkénner manga projekt som inte uppfyller FN:s kriterier och som
slutligen inte godkanns av FN (CDM-watch).

Transaktionskostnaderna i CDM-cykeln &r sa stora att sma projekt har svart att
ticka sina kostnader. Kostnaderna fér att utveckla en projektbeskrivning (PDD)
och fér att betala de oberoende granskarna ir lika stora for sma som for stora
projekt. Manga potentiella CDM-projekt blir dérfér aldrig av.

Osdikert om projekten blir av

Kép av utslappskrediter i andra linder 4r ocksa riskfyllt eftersom de projekt
Energimyndigheten investerar i oftast inte ar fairdigutvecklade nir beslut fattas
om att teckna avtal. Det dr mer riskfyllt att investera i ett projekt som ir i ett
tidigt utvecklingsstadium &n i ett projekt som ir nistan firdigt eller redan
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registrerat.® Ett projekt kan verka lovande pa papperet, men kan vara svart att
genomfora i praktiken. Osiikerheterna ligger dels pa politisk och institutionell
niva, dels pa projektniva.

I linder dir CDM eller JI inte ir etablerade mekanismer kan det uppsta
problem pi politisk nivd som gor att projekt r svara att genomféra. Ryssland
har exempelvis inte haft fungerande besluts- och godkinnandeprocesser for JI
forrdn 2010, vilket var en av orsakerna till att Energimyndighetens planerade
projekt i Ryssland inte blev av.*” I mindre utvecklade linder kan det finnas
politiska risker som demokratisk instabilitet eller interna konflikter som gér
projekten extra osikra.

Det finns 4ven en risk att den anliggning som ett projekt ska uppfora inte
kommer till stind av ekonomiska, tekniska eller andra skil. Darutéver

finns det ocksa en risk att projektet inte godkinns av den nationella
projektmyndigheten och darfér inte gar vidare till FN for slutligt godkinnande.
Enligt Energimyndigheten kan flera av de projekt myndigheten har ingatt avtal
med komma att avbrytas.” Energimyndigheten uppger att den hanterar denna
risk genom att for flertalet av de bilaterala projekten betala forst vid leverans

av utslippskrediter.” Detta giller emellertid inte for flertalet av de fonder
myndigheten deltar i.

3.3.3 Osikert om projekten blir godkéinda och registrerade

En central friga vid val av projekt bor vara om projektet kan uppfylla de

krav som stills for att bli registrerat av FN. Aven projekt som 4r sa gott som
fardigutvecklade kan fa problem med registreringen eller bli férsenade om
exempelvis berikningarna av hur stora utslippsreduktioner projektet kommer
att bidra till 4r for optimistiska. Fram till april 2009 féranledde 17 procent av
alla CDM-projekt som inkommit till CDM-styrelsen en férnyad granskning av
styrelsen eftersom det var osikert om kriterierna var uppfyllda. Av dessa blev
40 procent aldrig godkinda eftersom de inte uppfyllde FN:s krav.”?

Godkinnandeprocessen fér CDM- och JI-projekt dr dessutom tidskrivande.
De FN-tillsatta styrelserna fattar alla beslut om registrering och gar ofta in och
granskar enskilda projekt. Processen med att granska om projekt verkligen ar
additionella tar en stor del av CDM-styrelsens begrinsade tid och medfor att
registreringsprocessen tar lang tid och att utfallet ir osikert.”

8 Energimyndigheten och Naturvardsverket (2007), ET2007:29, s. 88.

39 Pm fran Energimyndigheten framtagen till Riksrevisionen daterat den 3 juli 2010.

9° Intervju med Energimyndigheten den 10 september 2010.

9" Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.
92 Webbplatsen till CDM-watch den 21 oktober 2010.

9 Fores Studie 2009:5.
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Osdikert hur ett klimatavtal ser ut efter 2012

Kyotoprotokollet stricker sig till och med 2012, och fér nirvarande finns

inget internationellt regelverk om bindande utslippsminskningar f6r tiden
efter 2012. Det finns vissa osikerheter kring regelverket for CDM efter 2012,
men det dr klart att CDM kommer att fortsitta. Det dr diiremot osikert om J1
kommer att besti efter 2012. Det innebir att det finns vissa risker med att ingé
kopeavtal om utslippskrediter som ska levereras efter 2012. Bland annat 4r det
osikert om utslippskrediter frin linder som Kina kommer att kunna anvindas
for att na internationella klimatmal efter 2012.

T avvaktan pd en global uppgérelse har EU étagit sig att minska utslippen av
vixthusgaser med minst 20 procent till 2020 jimf6rt med 1990 ars nivier. Om
det inte finns nigot globalt klimatavtal efter 2012 far stater och féretag inom
EU bara anvinda utslidppskrediter frin projekt som ir registrerade fore 2013
eller fran projekt i minst utvecklade linder och sma 6stater med u-landsstatus
for att na EU:s klimatmal till 2020.%

Det finns diremot inga begrinsningar pa vilka utslippskrediter Sverige

far anvinda for att na det nationella etappmalet till 2020. Diremot antog
riksdagen 2009 regeringens klimatproposition som understryker att satsningar
foretridesvis bor ske i Sydostasien, Latinamerika och Afrika. I propositionen
betonas det att det dr angeliget med projekt i minst utvecklade linder och sméd
ostater med u-landsstatus.”

I en utredning fran 2006 beskrev Energimyndigheten olika méjligheter

att inkludera CDM och J1 i ett nytt klimatavtal efter 2012. Enligt
Energimyndigheten bér Sveriges utgangsposition i fésrhandlingarna vara att
varianter av projektbaserade mekanismer ska inkluderas i ett nytt avtal.”®

Energimyndigheten har emellertid inte kommenterat hur myndigheten
hanterar de speciella risker som perioden efter 2012 innebir, nir myndigheten
viljer projekt och investerar i fonder. Energimyndigheten har poangterat
behovet av att Sverige visar tilltro till ett internationellt avtal efter 2012 dar
CDM och JT ingdr genom att fortsitta att kopa utslippskrediter i andra linder.”

Regeringen ser positivt pd Sveriges deltagande i framtidsfonden Future
Carbon Fund, som enbart képer utslippskrediter f6r perioden efter 2012.%

9

b4

EU:s energi- och klimatpaket fran 2008. De minst utvecklade lindernas totala utslapp uppgar till
ungefir 1,4 procent av de globala utsldppen.
9

Prop. 2008/09:162 s. 110.

96 Energimyndigheten (2006), ER 2006:39.
9

g

Energimyndighetens arsredovisning for 2009.

98 Miljsminister Andreas Carlgren i pressmeddelande fran Energimyndigheten den 10 december
2008.
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Sverige deltar sedan 2008 i fonden med 20 miljoner amerikanska dollar.

I informationen om fonden beskrivs att ”deltagandet ir spekulativt” och att
alla fonddeltagare méste vara beredda pa att forlora alla medel de investerat i
fonden, eftersom det dnnu inte finns nigot avtal efter Kyoto.” Fonden erbjuder
projekten forskottsbetalningar. Future Carbon Fund uppmanade alla framtida
fonddeltagare att gora egna riskanalyser infor ett eventuellt beslut att gd in

i fonden. Energimyndigheten har under granskningen uppgett att den inte
har gjort nigon sddan analys, och Riksrevisionen har inte tagit del av ndgon
riskanalys.'® I samband med faktagranskningen anger Energimyndigheten
emellertid att analyser har gjorts.’® Myndigheten har dock inte dokumenterat
dessa riskanalyser.

Den kommersiella aktéren Tricorona 4r en av de stérsta pA CDM-marknaden.
Tricorona anser att statliga aktorer har en roll att spela pa den osikra CDM-
marknaden efter 2012. Tricorona menar att stater mer aktivt borde ta den risk
det innebir att teckna avtal efter 2012. Féretaget jimfor marknaden efter 2012
med den osikerhet som ridde pA CDM-marknaden i bérjan, 2004-2005, da
privata aktorer var forsiktiga med att investera i CDM och JI. Tricorona anser
att svenska staten spelade en viktig roll i det tidiga skedet i CDM-processen och
bor gora det dven fér perioden efter 2012 eftersom denna marknad fungerar
daligt. Daremot menar Tricorona att stater och stora multilaterala fonder inte
borde konkurrera med privata, kommersiella aktorer om utslippskrediter for
Kyotoperioden, eftersom konkurrensen om utslippskrediter fram till 2012
fungerar bra.'”

3.3.5 Osdkert om alla utslippskrediter kommer att levereras

Energimyndigheten redovisar att de anslagna medlen for perioden
2002-2012 forvintas generera 12-16 miljoner utslippskrediter till &r
2020.1 Energimyndigheten kan ha 6verskattat kommande leveranser av
utslippskrediter. Enligt myndigheten ir berikningarna prognoser.'**

Fram till slutet av 2009 hade projekten och fonderna levererat cirka 40 procent
av de utslippskrediter som férvintades enligt kopeavtal och fondrapporter
(se tabell 3 och bilaga 4).

Enligt Energimyndigheten blir leveranser fordréjda huvudsakligen pa grund
av forseningar i FN-processen (verifiering, certifiering och utfirdande). Forst

99 Future Carbon Fund: Information memorandum (28 november 2008).

199 Intervju med Energimyndigheten den 8 oktober 2010.

'°" Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.
12 Intervju med Tricorona den 17 februari 2010 och den g september 2010.
'93 Energimyndighetens arsredovisning fér 2009, ER 201011, 5. 85.

'°4 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.
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nir utslippskrediterna blivit utfirdade kan de 6verforas till koparen. Mot
bakgrund av detta hivdar Energimyndigheten att myndigheten har erhéllit
70 procent av férvintat antal utslippskrediter i jimforelse med reviderade
planer.'® Myndigheten har dock inte kunnat redovisa nigon dokumentation
som styrker dessa uppskattningar.

Forutom férseningar i FN-processen ir orsakerna till att leveranserna inte har
realiserats i férvintad utstrickning flera.

® Planerade leveranser av utslippskrediter ir ofta 6verskattade i den
projektbeskrivning som ingar i kopeavtalen. Detta beror pa att
projektigaren oftast gor berdkningarna i projektbeskrivningen
innan projektet startat. Energimyndigheten brukar inte revidera
leveransplanerna f6r projekten.'®

® Antalet utslippskrediter som utfirdas varierar beroende pa vider
och klimat.

En bidragande orsak kan ocksa vara att Energimyndigheten inte har ansett
att myndighetens frimsta uppgift ir att se till att utslippskrediter levereras.
Myndigheten har dirmed inte haft ett tryck pa sig att arbeta aktivt for att
paskynda leveranserna.'”

Staten far enligt riksdagsbeslut inte anvinda utslippskrediter for att uppna
delmalet fér perioden 2008-2012. Det kan innebira att staten inte har nagot
behov av utslippskrediter férrin fran 2013. Leveransférseningar fore 2013 kan
darfor vara av mindre betydelse. Nir i tiden leveranserna sker har inte varit
centralt fér Energimyndigheten.'® Men det ir viktigt att leveranser som uteblir
ersitts av nya kopeavtal, eftersom det kan ta tid innan nya utslippskrediter
hinner levereras. Hur liang tid det kan ta beror ocksé pa var i projektcykeln
ersittningsprojekten befinner sig.

Energimyndigheten har inte gjort ndgon prognos for leveranstakten for
utslippskrediter fran 2013 och aren fram till 2020. I stillet redovisar
Energimyndigheten ett troligt intervall f6r hela perioden fram till 2020.
Leveranserna inom intervallet 4r 6verskattade om inte leveranstakten ckar
jamfort med den takt som varit hittills.

195 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 1 februari 2011.

196 Ett undantag giller till exempel JI-projektet i Estland dar leveransplanen justerades nedat fran
200 000 till 105 000 utsldppskrediter, enligt intervju med Energimyndigheten den 19 augusti
2010. Enligt Energimyndighetens skriftliga svar p4 faktagranskning den 17 december 2010 har en
justering skett dven for JI-projektet i Rumanien.

'°7 Intervju med Energimyndigheten den 8 oktober 2010.

198 |ntervju med Energimyndigheten den 21 juni 2010.
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Tabell 3. Levererade utslippskrediter jamfort med utslappskrediter enligt avtal
(miljoner ton minskade utslédpp)

Levererat Utslappskrediter enligt ingangna
t.o.m. 2009 avtal (t.o.m. 20009) till ar 2009
CDM:- och JI-projekt 0,4 0,8
Fonder 0,2 0,7
Totalt 0,6 1,5

Kélla: Fondrapporter och képeavtal for CDM- och JI-projekt samt Energimyndighetens
drsredovisning 2009. Data bearbetade av Riksrevisionen.

3.3.6  Osdikert om Energimyndigheten hittar nya projekt

Energimyndigheten behéver teckna nya avtal f6r de anslag som myndigheten
dnnu inte har anvint samt for de ytterligare anslag som staten avsitter for
verksamheten. Under 2010 har Energimyndigheten cirka 650 miljoner
kronor tillgingliga for beslut om deltagande i enskilda projekt eller fonder.!”
Tillgingen till nya projekt beror till stor del pa hur marknaden f6r CDM- och
JI-projekt kommer att utvecklas.

Marknaden har sedan Energimyndigheten bérjade teckna avtal om kép av
utslippskrediter 2002 varierat. Enligt Energimyndigheten var det till en

bérjan liten konkurrens om projekt. Men i takt med att efterfragan ckade

nir Kyotoprotokollet tridde i kraft 2005, blev det hardare konkurrens om
tillgingliga och attraktiva projekt. I samband med finanskrisen 2008 minskade
konkurrensen och det blev bittre balans mellan képare och siljare pi CDM-
och JI-marknaden.

Eftersom det inte finns nagot internationellt klimatavtal efter 2012 har det blivit
svérare att teckna kopeavtal for CDM-projekt i fasta priser. Detta tyder enligt
Energimyndigheten pa en osikrare marknad."? Tillgangen pd nya CDM- och
JI-projekt i framtiden ar svar att forutse. Energimyndigheten har dessutom
krav pa sig att teckna képeavtal i CDM- och JI-projekt utifran sirskilda kriterier.
I vilken utstrackning Energimyndigheten kommer att kunna teckna nya
kopeavtal ar darfor osikert.

Det kan ocksa uppsté problem ifall planerade leveranser uteblir. D méste
Energimyndigheten teckna nya avtal for att komma upp i samma slutvolym
som myndigheten tidigare har tecknat avtal om. Sirskilt svért blir det om

19 Energimyndighetens arsredovisning 2009, ER 2010:01.
"'° |ntervjuer med Energimyndigheten den 21 juni 2010 och den 10 september 2010.
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leveranser maste ersittas i slutet av perioden fram till 2020, eftersom det kan ta

lang tid innan nya projekt kan leverera utslippskrediter.

Viktiga iakttagelser

Vi summerar hir de viktigaste iakttagelserna fran kapitel 3.

Regeringen har inte faststillt i vilken takt etappmalet till 2020 bor

nas. Regeringen har inte heller angett nagot startar for nir levererade
utslippskrediter kan tillgodoriknas for att na riksdagens etappmal till
2020. Dirmed ir det oklart hur manga utslippskrediter Sverige kan
behéva for att nd den tredjedel av utslippsminskningarna som kan
genomforas utanfor Sverige fram till 2020.

En konsekvens av att regeringen inte har faststillt hur ménga
utsldppskrediter Sverige kan behéva for att na etappmalet till 2020, ar att
det inte gir att bedéma om anslagen ir f6r sma, for stora eller rimliga.
De totala kostnaderna for att uppna den tredjedel av etappmalet till 2020
som fir uppnas med hjilp av utslippskrediter fran andra linder kan
uppga till ligst 670 miljoner och hogst 10 miljarder kronor beroende pa
hur malet tolkas.

Regeringens formella styrning av Energimyndigheten ir svag. Regeringen
har inte prioriterat mellan olika mal, syften och inriktningar for de
internationella klimatinsatserna. Dessutom har regeringens krav pa
formell aterrapportering fran Energimyndigheten minskat pa senare ér,
vilket har sammanfallit med att anslagen for klimatinsatser i andra linder
har héjts kraftigt. Tita informella kontakter mellan Miljédepartementet
och Energimyndigheten bidrar till svag transparens i styrningen av
klimatinsatserna, vilket minskar mojligheten f6r riksdagen att kontrollera
och f6lja upp.

Nir avtal om forvirv tecknats har Energimyndigheten last 100 procent av
den kontrakterade kopesumman som ska betalas ut forst senare, oftast
under en period pa mellan sju och tio ar. Det innebir att statens anslag
har varit mycket storre dn vad som forbrukats varje ar. Projekten och
fonderna har fram till juni 2010 bara levererat cirka 7 procent av samtliga
avtalade utslappskrediter med leverans fram till 2020. Vid arsskiftet
2009/10 var cirka 400 miljoner kronor lasta hos Nefco.

CDM och JT har i sig betydande risker. Det 4r osikert om projekten

leder till reella utslippsminskningar. For manga av de kontrakterade
projekten ir det dessutom osakert om projekten kommer att leverera

de avtalade utslippskrediterna. Det beror pa osikerheter med CDM-

och JI-systemet som att projekt kan vara svara att f3 till stind, att FN-
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processen ir komplicerad och tidsédande samt pa att det inte finns nagot
internationellt klimatavtal efter 2012.

e Fram till och med juni 2010 har Energimyndigheten erhallit
utslippskrediter motsvarande cirka 0,7 miljoner ton. Beriknade
leveranser av utslippskrediter har hittills varit éverskattade.

Hittills har projekten och fonderna levererat cirka 40 procent av de
utslippsminskningar som enligt avtalen skulle ha genererats fram till
slutet av 2009. Energimyndigheten inte har ansett att myndighetens
frimsta uppgift ir att se till att utslippskrediter levereras. Det finns en
risk att dven berikningar av framtida leveranser ir éverskattade.

o [ vilken utstrickning Energimyndigheten lyckas teckna nya kopeavtal ir
osikert. Nya avtal méste tecknas f6r kommande anslag samt for att ersitta
eventuellt uteblivna leveranser enligt redan tecknade avtal.

RIKSREVISIONEN 52 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslippskrediter

69



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Ar kostnaderna rimliga fér statens kép
av utslappskrediter?

Riksrevisionen granskar hir om statens kop av utslippskrediter genomférs
utifran god hushéllning med statens medel. Kostnaden for kopen kan anses
rimliga om det kostar mer for staten att genomféra andra utslippsminskande
atgirder som leder till samma effekt.

Kostnader for kop av utslippskrediter

De totala kostnaderna fér forvirven av utslippskrediter innefattar externa

och interna kostnader. De externa kostnaderna bestir frimst av priset per
utslippskredit och eventuella transaktionskostnader.!'! De interna kostnaderna
vid Energimyndigheten bestar av personalkostnader, resekostnader,
konsultkostnader och 6vriga kostnader."'> Om man 4ven riknar in nirliggande
kostnader pa klimatenheten blir kostnaden per utslippskredit hogre

(se avsnitt 4.2).

Riksrevisionens skattningar bygger delvis pa osikra data. Sifferuppgifterna som
skattningen baseras pa har varit svara att fa fram och har dndrats efter hand av
Energimyndigheten. Energimyndigheten har exempelvis limnat olika uppgifter
om hur mycket de tecknade kopeavtalen ar virda.

Kostnaden per utslippskredit dr cirka 85 kronor

I Energimyndighetens drsredovisning fér 2009 skattar myndigheten virdet
av tecknade CDM- och JI-avtal i projekt och fonder till sammanlagt cirka
720 miljoner kronor. De ingdngna avtalen beriknas generera 7,5-8,9 miljoner

" Siljaren av utslappskrediterna kan ocksa sta for transaktionskostnaden, vilket da aterspeglas i
priset per utsldppskredit. Transaktionskostnaden &r de externa kostnader som &r relaterade till
projektet under hela dess livscykel som registrerings-, validerings- och certifieringskostnader.
Transaktionskostnaderna uppgar vanligtvis till max 1 euro/utsldppskredit.

"2 | personalkostnaderna ingar exempelvis att ta fram beslutsunderlag inklusive riskbedémningar,
marknadsféring, kontakter med projektigare/konsulter/oberoende kontrollérer och utvarderingar.
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utsldppskrediter, vilket motsvarar ett genomsnittspris pd mellan 81 och
96 kronor per utslippskredit.'

Energimyndigheten har inte beriknat sina interna kostnader fér

forvirven. De interna kostnaderna finansieras av férvaltningsanslaget fran
Niringsdepartementet.!* Riksrevisionen har gjort en oversiktlig skattning av
de interna kostnader som ir direkt kopplade till kép av utslippskrediter. Dessa
kostnader bestar av Energimyndighetens arbete med projekt och fonder.

De interna kostnaderna fér perioden 2002-2009 har Riksrevisionen skattat

till cirka 35 miljoner kronor (se bilaga 5). De totala kostnaderna inklusive
externa kostnader ir cirka 790 miljoner kronor. Det innebir att kostnaden per
utslappskredit ir cirka 85 kronor. Om férvirven under forsta halvaret 2010
riknas med, kan den totala kostnaden f6r hela perioden skattas till 935 miljoner
kronor. Kostnaden per utslippskredit dr dock densamma, cirka 85 kronor.

Energimyndighetens interna kostnader fér férvirven av utslippskrediter
paverkas frimst av antalet anstillda. Under perioden 2002-2006 arbetade
mellan tv och fyra personer inom CDM- och JI-verksamheten, motsvarande en
till tvd heltidsarbetare. Under ar 2007 arbetade itta personer nagon gang under
aret med forvirven, men flera av dessa arbetade samtidigt med annat eller

var delvis tjinstlediga. Omriknat till heltidsarbetare var det tre personer som
arbetade inom CDM- och JI-verksamheten. Under 2009 och 2010 steg antalet
anstillda kraftigt, som en direkt f6ljd av det 6kade anslaget. I juni 2010 var
antalet anstillda tio personer, motsvarande knappt atta heltidsarbetare.

4.2 Nirliggande kostnader

Utéver de aktiviteter som direkt ror kop av utslippskrediter, arbetar
Energimyndigheten ocksi med verksamheter som skapar férutsittningar
fér CDM- och JI-verksamheten sisom expertstdd i internationella
klimatférhandlingar och stod till CDM-styrelsen. Arbetet med kép av
utslippskrediter kan ocksd ge kunskap. Energimyndighetens arbete med
till exempel kapacitetsuppbyggnad fér CDM kan underlittas och vice
versa. Kunskapen anvinds ocksa for att ge stod till svenska féretag som dr
intresserade av CDM och JI. Andra aktiviteter som har en nira koppling till
Energimyndighetens kop av utslippskrediter 4r myndighetens arbete med
forskning och utveckling om flexibla mekanismer samt utredningar om
CDM och JI.

"3 Energimyndighetens arsredovisning 2009, ER 2010:1.

"4 Under 2009 och 2010 har Energimyndigheten fatt programanknutna medel som myndigheten
till viss del anvént fér interna kostnader.
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Kostnader per utslippskredit dr hégre om ndrliggande verksamheter
riiknas med

Riksrevisionen har skattat kostnader fér aktiviteter som 4r nira knutna till
CDM:- och JI-verksamheten. Dessa kostnader 4r begrinsade till kostnader som
avser Energimyndighetens klimatenhet, frimst personalkostnader. Om dessa
riknas ithop med kostnaderna foér kopen av utslippskrediter, blir kostnaderna
ungefir 30 miljoner kronor hégre fér perioden 2002-2009. Med den hir vidare
tolkningen blir den genomsnittliga kostnaden per utslippskredit 88 kronor i
stillet fér 85 kronor. Vi beskriver nedan de nirliggande aktiviteter som vi har
inkluderat.

Stod till CDM-styrelsen

Energimyndigheten hade under tvé ars tid en representant pa deltid i

FN:s styrelse som granskar alla projekt som anséker om CDM-status och
godkinner projektens utslippskrediter, CDM-styrelsen. Att anstillda pd
CDM- och JI-programmet dven har arbetat med CDM-styrelsen har enligt
Energimyndigheten gett virdefull erfarenhet och kunskap, som myndigheten
kan dra nytta av i arbetet med att kopa utslippskrediter.

Expertstod i klimatforhandlingar

Sverige deltar aktivt i klimatforhandlingarna och en viktig del i forhandlingarna
ror utvecklingen av flexibla mekanismer som CDM. Den kunskap som
Energimyndigheten har upparbetat genom CDM- och JI-verksamheten
anvinds bland annat till att bistd Regeringskansliet med expertkunskap om
CDM och JT i internationella klimatférhandlingar. Omvint paverkar enligt
Energimyndigheten dven den insikt som de anstillda far om utvecklingen

av flexibla mekanismer genom férhandlingsarbetet de projektval och den
inriktning CDM- och JI-programmet har.

Kapacitetsuppbyggnad fér CDM

Med hinvisning till regeringens proposition 2005/06:127 Forskning och ny
teknik for framtidens energisystem, arbetar Energimyndigheten sedan 2007

med kapacitetsuppbyggnad som en del i Sidas bistand till utvecklingslinder.
Syftet med kapacitetsuppbyggnad for CDM ir att bidra med kunskap om

hur CDM-projekt genomfors och dirigenom underlitta for minst utvecklade
linder, som hittills har mycket fa registrerade projekt, att delta i CDM-projekt.
Energimyndighetens arbete med kapacitetsuppbyggnad har under perioden
2008-2010 gillt Kenya, Tanzania och Uganda.'® Programmet har fatt

'S Kenya dr inte bland varldens minst utvecklade linder enligt FN.
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13,5 miljoner kronor frin Sida och lpte till och med 2010. Mélet med
programmet var att projektutvecklare och projektigare skulle fa kade
kunskaper genom till exempel workshoppar sa att andelen CDM-projekt
kunde 6ka i dessa linder.®

Enligt Energimyndigheten ir kapacitetsuppbyggnad "inte knutet till
svenska statens CDM-program och har inte som syfte att bidra till att
inférskaffa CDM-krediter till detta”.!"” Vissa kopplingar kan emellertid
uppsti nir Energimyndigheten arbetar med kép av utslippskrediter och
kapacitetsuppbyggnad i samma land sisom fallet ir med Tanzania.'®

Stéd till svenska foretag

De erfarenheter svenska staten far genom att kopa utslippskrediter ska bland
annat anvindas f6r att kunna ge stéd till svenska foretag som ir intresserade av
att investera i CDM- och JI-projekt.!* Stodet ges frimst i form av information
till svenska foretag som utvecklar energi- och miljéteknik och ges bland annat
av de handliggare som arbetar med kép av utslippskrediter.

Forskning och utveckling om flexibla mekanismer

Energimyndigheten har ett forskningsprogram som delar ut stéd inom
omradet internationell klimatpolitik. Programmet finansierar forskningsprojekt
inom omraden som bland annat ber6r Kyotoprotokollets flexibla mekanismer
och utformning av framtida internationella klimatavtal. Anstillda som arbetar
med forskningsprogrammet kan dra nytta av forskningsronen och aktivt
utnyttja kunskapen i arbetet med att kopa utslippskrediter genom CDM

och J1.120

Utredningar om CDM och )1

Under 2002-2009 har Energimyndigheten genomfort ett antal utredningar som
berér och sannolikt paverkar arbetet med CDM- och JI-projekt. Exempel pa
sddana utredningar ir féljande

6 Energimyndighetens webbplats den 16 november 2010. Resultatet fran
kapacitetsuppbyggnadsprogrammet har varit magert enligt en utvirdering gjord for Sidas rakning
2009.

"7 Energimyndighetens interna strategidokument daterat den 26 augusti 2010.
"8 E.post fran Energimyndigheten den 25 augusti 2010.
"9 Energimyndigheten och Naturvardsverket (2007), ER 2007:28.

129 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010 &r det fér
férhandlingarna de drar nytta av forskningsprogrammet, inte i CDM-arbetet.
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e Internationella klimatprojekt.'!

® Flexibla mekanismer och mal i klimatpolitiken.?

e EU:s system for handel med utslippsritter och Kyotoprotokollets
projektbaserade mekanismer — genomférande av linkdirektivet.'*

® De flexibla mekanismernas roll efter 2012.1

® Svensk teknikexport genom de flexibla mekanismerna.'®

Alternativa atgérder

For att bedoma om kostnaderna for statens kop av utslippskrediter 4r rimliga,
jamfor vi dessa med kostnaderna for att minska utslippen genom andra
atgirder.

Andra atgdirder kostar mer

Nedan beskriver vi tvd méjliga alternativa atgirder: att kopa utslippskrediter pa
andrahandsmarknaden och att genomfora utslippsminskningar i Sverige.

Andrahandsmarknaden for utslappskrediter

Sedan 2007 finns det i Norden en andrahandsmarknad med bérser dir man
kan kopa redan levererade, eller sa kallade utfirdade, utslippskrediter.'” Under
perioden 2007-2009 har priset pd andrahandsmarknaden varierat mellan

7,6 och 22,9 euro (motsvarande cirka 80 och 230 kronor) per utslippskredit.
Genomsnittspriset har varit 15,4 euro (motsvarande cirka 150 kronor) per
utslappskredit under perioden.'”

Det ir alltsd dyrare att képa utslippskrediter pa andrahandsmarknaden,
men det innebir att képaren inte behover ta lika stora risker som vid kép av
utslippskrediter genom képeavtal eller via fonder. Pa andrahandsmarknaden
kan képaren dock inte alltid vilja utslippskrediter fran en sirskild
projektkategori.

2! ER 2003:11.

22 ER 2004:22.

23 ER 2005:03.

24 ER 2006:39.

25 ER 2007:23.

126 Den 1 juli 2007 lanserade Nord Pool for férsta gangen utslappskrediter fran CDM-projekt pa
andrahandsmarknaden. Asia Carbon Exchange bérjade med auktioner for utslappskrediter redan

i november 2005 (Haites 2007). Exempel pa andra bérser 4r European Climate Exchange (ECX)
och Bluenext.

27 Point Carbon och Riksrevisjonen (2009), Dokument 3:5 (2009-2010).
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Utslidppsminskningar i Sverige

Kostnaden for att minska utslippen i Sverige ar svar att berikna. I underlaget
till kontrollstationen 2008 gér Energimyndigheten och Naturvirdsverket
bedomningen att det 4r svart att gora rittvisande jimforelser mellan CDM-
och JI-projekt och atgirder som gors i Sverige.'?® Kostnaden fér kép av

en utslippskredit motsvarar ett ton minskade utslipp. Denna minskning
kan Sverige bara tillgodogora sig ett specifikt dr, ven om minskningarna i
virdlandet bestar under en lingre tid.

Ett férenklat sitt att skatta kostnaden for klimatatgirder i Sverige ar att utga
fran koldioxidskatten som bland annat utgér en del av bensinpriset. Det ger

en forenklad bild av verkligheten, eftersom koldioxidskatten visar kostnaden

i Sverige for att gora en ytterligare atgird (pa marginalen) for att minska
utslippen. Aren 2009 och 2010 var den hégsta skattesatsen for koldioxid

1 050 kronor per ton. Men exempelvis den tillverkande industrin betalar en
reducerad koldioxidskatt och i vissa fall ingen skatt alls. Under &ren 2003-2009
har den faktiskt uttagna (implicita) koldioxidskatten varit i genomsnitt
420-550 kronor per ton.'®

Enligt Sveriges femte nationalrapport har kostnaderna fér klimatatgirder

i Sverige i de flesta fall varit betydligt liigre 4n den niva som gillt for
koldioxidskatten under 2000-talet.!® En atgird i Sverige kan ocksa innebira

att utslippen minskar for en lingre tid. Exempelvis kan en subvention for
installation av bergvirme ge minskade utslipp under méinga ar framat.
Kostnaden per ton minskade utslipp blir i detta fall ligre ju lingre
bergvirmeanliggningen bestir. Den fortsitter att bidra med minskade utslipp
varje ar under sin livslingd. De atgirder som leder till langsiktiga minskningar
i Sverige kan sédledes bli ligre 4n vad en kortsiktig berikning visar.

4.4 Viktiga iakttagelser

Den viktigaste iakttagelsen i kapitel 4 4r att statens kostnad per utslippskredit
dr ligre 4n for andra atgirder att minska utslippen. Enligt var skattning ir
den genomsnittliga kostnaden per utslippskredit mellan 85 och 88 kronor,
inklusive personalkostnader.

128 Energimyndigheten och Naturvardsverket (2007), ET2007:29.

'29 Den faktiskt uttagna (implicita) genomsnittliga skatten pa fossila brinslen (exklusive avfall)
beraknas genom att jamféra intikterna fran koldioxidskatten med de svenska utslippen av
koldioxid. Intikterna dr hamtade fran Berdikningskonventioner 2007—2011 och utsldppen ar
hiamtade fran Naturvardsverkets webbplats den 25 januari 2010.

13° Miljsdepartementet (2009), Ds 2009:63, s. 57.
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Detta kan jimforas med priset pa den andrahandsmarknad som finns.

Dir har priset under perioden 20072009 varierat mellan 7,6 och 22,9 euro
(motsvarande cirka 80 och 230 kronor) per utslippskredit. Genomsnittspriset
har varit 15,4 euro (motsvarande cirka 150 kronor) per utslippskredit under
perioden. Det ir alltsd i genomsnitt dyrare att kopa pa andrahandsmarknaden,
men det dr mindre riskfyllt. Kostnaden for att géra motsvarande
utslippsminskningar i Sverige har dtminstone pa kort sikt varit hogre dn

att kopa utslippskrediter pd andrahandsmarknaden. Det dr emellertid svart
att gora rittvisande jimforelser mellan kostnader for utslippskrediter med
kostnader for atgirder i Sverige.

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 59 RIKSREVISIONEN

76



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

RIKSREVISIONEN 60 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utsléppskrediter

77



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Genomfors statens kop av
utslappskrediter effektivt och
transparent?

Kapitlet syftar till att besvara frigan om statens kép av utslippskrediter
genomfors effektivt och transparent. Energimyndigheten koper
utslippskrediter for svenska statens rikning fran projekt och fonder. Valen

av projekt paverkas till stor del av kontakter och erbjudanden. Arbetet med
CDM och J1 dr i grunden riskfyllt och omfattar totalt cirka 1,6 miljarder kronor.
Energimyndighetens rutiner, riskanalyser, uppf6ljning och rapportering

ir centrala faktorer i var granskning av verksamheten. Vi har jimfort
Energimyndighetens hantering av CDM-projekt med hur den kommersiella
aktoren Tricorona arbetar.

Sa képer Energimyndigheten utslappskrediter

Energimyndigheten kdper utslappskrediter direkt fran projekt och indirekt via CDM-
och JI-fonder. Oftast férséker myndigheten att inga kontrakt med projekt som inte r
fardigutvecklade och som inte redan har bérjat leverera utsldppskrediter.

| det inledande arbetet med att hitta projekt eller fonder deltar myndigheten till
exempel pa olika missor for att fa kontakt med olika aktérer. Energimyndigheten far
ocksa tips om nya projekt fran projektutvecklare. | bérjan av 2000-talet identifierade
myndigheten nya projekt genom att skicka ut anbudsférfragningar.

Nar Energimyndigheten har fatt kontakt med en projektigare eller projektutvecklare
och bedémer att projektet uppfyller de kriterier myndigheten har, kan de férsta
férhandlingarna om ett kdpeavtal pabérjas. Under tiden som férhandlingarna

pagar gér Energimyndigheten en bedémning av projektet genom att ga igenom den
dokumentation som finns fér projektet och géra platsbesék. Nir parterna dr éverens
skrivs ett avtal om kép av utsldppskrediter. Detta avtal undertecknas fér Sveriges
rakning av generaldirektéren pa Energimyndigheten.

Nér avtalet &r paskrivet kan Energimyndigheten bista projektutvecklare och
projektigare med hjalp och finansiering under FN-processen, exempelvis med att
utveckla projektdokument och i kontakter med den oberoende granskaren. Slutligen
levereras utsldppskrediter fran projektet till Energimyndigheten enligt avtalet
mellan myndigheten och projektigaren. | de flesta fall 4r det férst vid leverans av
utsldppskrediter som Energimyndigheten betalar projektigaren.
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5.1 Bedémningskriterier

Riksrevisionen granskar om statens kép av utslippskrediter genomfors effektivt
och transparent. Granskningen utgar frin féljande krav pa vad en effektiv och
transparent forvirvsprocess innebir:!*!

® Att mal och uppgifier identifieras: Energimyndigheten har en god intern
styrning dir mal och uppgifter ir tydligt definierade och
operationaliserade. Mal och uppgifter definieras frimst utifran
myndighetens instruktion och regleringsbrev. En vil definierad malbild
ir en forutsittning for att verksamheten ska kunna bedrivas effektivt och
uppfylla malen.

® Riktlinjer och rutiner: Energimyndigheten har etablerat riktlinjer och rutiner
som bidrar till att sikra forutsittningarna for att na verksamhetens mal.

® Riskanalyser och riskhantering: Energimyndigheten gor riskanalyser infor
forvirv och medverkan i fonder i syfte att na 6kad maluppfyllelse genom
att beakta och vid behov vidta atgirder for att minska riskerna.

®  Uppfoljning: Energimyndigheten foljer systematiskt och regelbundet upp
och bedomer de investeringar den gjort i projekt och fonder. Genom
uppfoljningen kan myndigheten 6ka férutsittningarna fér att malen nas
genom att vidta dtgirder om projekt och fonder inte fungerar pa det sitt
som var avsett.

® Redovisning och rapportering: Verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt
och rittvisande sitt'*? s att riksdagen, regeringen och allminheten kan
félja i vilken utstrickning malen nas och om verksamheten bedrivs
effektivt.’s

5.2 Att identifiera mal och uppgifter

I detta avsnitt granskar vi i vilken utstrickning Energimyndigheten har en god
intern styrning dir mal och uppgifter ir tydligt definierade och operationali-
serade. Mél och uppgifter ska definieras frimst utifrin myndighetens
instruktion och regleringsbrev. En vil definierad mélbild ir en férutsittning
for att verksamheten ska kunna bedrivas effektivt och uppfylla mélen.

3! Kraven ir baserade pa myndighetsférordningen (2007:515), férordningen fér intern styrning
och kontroll (2007:603), pa Ekonomistyrningsverkets handledning for intern styrning och
kontroll (ESV 2009:38), samt en jamférelse med andra aktérer som bedriver en likartad
verksamhet. Energimyndigheten omfattas inte av férordningen for intern styrning och kontroll
(2007:603), men enligt ESV:s handledning fér intern styrning och kontroll (ESV 2009:38, s. 3)
kan handledningen vara ett stéd for alla myndigheter som omfattas av myndighetsférordningens
generella krav pa att sikerstilla att den interna styrningen och kontrollen fungerar betryggande.

132

3 § myndighetsférordningen (2007:515).
"33 Enligt10och 2 § § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
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Viktigast for Energimyndigheten att teckna kontrakt

Etappmilet till 2020 innebir att en tredjedel av utslippsminskningarna fér den
icke-handlande sektorn ska ske med hjilp av utslippskrediter fran projekt i
andra linder.”** Energimyndigheten har i februari 2011 uppgett att etappmalet
till 2020 ir ett av flera mal for CDM- och JI-verksamheten. Tidigare under
granskningen har myndigheten uppgett att etappmalet knappast 4r att betrakta
som ett mal for CDM- och JI-verksamheten. Myndigheten menade di att malet
4r att uppnd en viss utslippsminskning till 2020 och att det inte finns nigot
mal fér hur mycket av utslippsminskningen som far ske med hjilp av CDM."*
Kvantifierade etappmal riskerar enligt myndigheten att begrinsa statens
handlingsutrymme pa ett negativt sitt.’*

Det viktigaste dr enligt Energimyndigheten att teckna kopekontrakt."” Detta
ska ske mot bakgrund av de syften och inriktningar f6r kop av utslippskrediter
som regeringen har angett.’* Som framgatt tidigare har regeringen i
regleringsbreven inte prioriterat mellan olika syften och inriktningar.
Energimyndigheten har inte heller dokumenterat nagon prioritering

mellan olika mal, syften och inriktningar. Det finns inga dokumenterade
operationaliseringar av dem i Energimyndighetens strategidokument.

Energimyndigheten har i samband med faktagranskning angett att
myndigheten vid avstimningar med regeringen har begirt fortydliganden
av regleringsbreven. Energimyndigheten menar vidare att uppfyllande av
bordefordelningen i EU:s energi- och klimatpaket dr verordnat évriga mél
som finns i regleringsbreven.'”

34 Prop. 2008/09:162, bet. 2008/09:M)U:28, rskr. 2008/09:300.

35 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 1 februari 2011:
"Myndigheten anser att det finns flera mal fsr CDM- och JI-verksamheten, bland annat att
uppna det nationella klimatmalet till 2020. Energimyndigheten har papekat att det inte finns
ett volymmal i regleringsbrev for perioden fram till 2020.” Enligt Energimyndighetens skriftliga
svar pa faktagranskning den 17 december 2010: "Riksdagens etappmal till 2020 vad giller
leverans av utsldppskrediter ingar som en del i Energimyndighetens mal.”...” Det 4r knappast
att betrakta som ett mal.”..."Malet 4r att uppna en viss utsldppsbegrinsning 2020.

Finns ett MAL avseende hur mycket av detta som ska vara fran CDM?".

N

Intervju med Energimyndigheten den 25 november 2010.

Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010 har
uppféljning av projekt "haft ligre prioritet jimfért med arbetet att identifiera, granska,
férhandla om och teckna avtal med nya projekt och fonder”. Enligt Energimyndighetens
skriftliga svar pa faktagranskning den 1 februari 2011 &r fokus for myndigheten bade att
teckna képeavtal och att sakerstilla leveranser.

38 Intervju med Energimyndigheten den 8 juni 2010.

39 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.
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I foljande styrdokument berérs mal, syften och inriktningar fsr CDM- och
JI-verksamheten:

e Enligt instruktionen ska Energimyndigheten verka for att riksdagens
energipolitiska mal till 2020 och malet om begrinsad klimatpaverkan
uppnas.'*®

* [ myndighetens interna strategidokument fran november 2009 tas inte
etappmilet till 2020 upp. Dir aterges andra mal, syften och inriktningar
enligt den senaste klimatpropositionen.!*!

Energimyndigheten har ocksé en strategisk plan frin 2006, men i denna anges
bara fyraprocentsmalet f6r minskade utslipp 2008-2012 som mal, vilket inte
berér CDM och J1.'#2

Energimyndigheten har inte haft det nationella etappmalet till 2020 i fokus
nir myndigheten arbetar med att kopa utslippskrediter.'* Men myndigheten
uppger indd att mal, syften och inriktningar som de uttrycks i propositioner
och regleringsbrev ir direkt styrande for férvirvsverksamheten.!*

5.3 Riktlinjer och rutiner

I detta avsnitt granskar vi om Energimyndigheten har etablerat riktlinjer och
rutiner som bidrar till att sikra forutsittningarna for att na verksamhetens

mal. Enligt 4 § myndighetsférordningen ansvarar ledningen i en myndighet for
bland annat delegering av beslutanderitt inom myndigheten, handliggningen
av drenden och formerna i 6vrigt fér verksamheten. I detta ingar att uppritta
regler och rutiner fér forvaltningen.'

5.3.1  Fa riktlinjer i komplex verksamhet

Energimyndigheten har haft fi riktlinjer fér arbetet med kép av
utslippskrediter. Allminna riktlinjer for arbetet vid klimatenheten finns delvis
i verksamhetsplanerna. Dir anges viktiga uppgifter och mal f6r det paféljande
aret i enlighet med regleringsbreven. Verksamhetsplanerna ir emellertid sa

1491 § férordningen (2007:1153) med instruktion for Statens energimyndighet.

4" Internt strategidokument fér CDM- och JI-arbetet, pm daterat den 4 november 2009.

42 Strategisk plan 20062010 ur Energimyndighetens kvalitetshandbok (faststalld den 1 september
2005).

43 Intervju med Energimyndigheten den 8 oktober 2010.

44 Intervju med Energimyndigheten den 8 oktober 2010.

45 Se dven ESV:s handledning. Intern styrning och kontroll. ESV 2009:38, s. 9.
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generella att de inte ger nigra konkreta riktlinjer f6r hur arbetet med kop av
utslippskrediter ska genomféras. I verksamhetsplanen f6r 2005 star det till
exempel: "Fokus fér delomrédet ir att utveckla projektportfoljer for CDM- och
JI-projekt och dirigenom aktivt bidra till utvecklingen av dessa mekanismer.”¢
Det framgér dock inte nirmare pa vilket sitt verksamheten ska bidra eller vilka
aspekter som bor prioriteras.

For perioden 2002-2006 saknas det for CDM- och JI-verksamheten andra
interna styrdokument 4n den arliga verksamhetsplanen fér enheten samt vissa
delegeringsdokument.'” Delegationsordningarna anger att beslut om att inga
forvirvsavtal alltid fattats av generaldirektoren efter féredragning. Detsamma
giller beslut om 6verféring av medel till det nordiska miljéfinansieringsbolaget
Nefco."*®

Energimyndighetens strategiska plan 2006-2010 innehaller 6vergripande
riktlinjer for hela Energimyndigheten, men berér inte specifikt klimatenhetens
arbete med kop av utslippskrediter.

Klimatenhetens strategidokument fran november 2009 beskriver

uppgifter som ska vigleda och forklara arbetet inom CDM/]JI-programmet.
Strategidokumentet faststiller att Energimyndigheten under 2009 ska satsa pd
att hitta projekt inom de minst utvecklade linderna och smé 6nationer med
u-landsstatus. Vidare beskrivs bland annat etablerandet av en stédfunktion med
ansvar for utbetalningar och uppféljning av avtal.

Rutiner fér kép av utslidppskrediter implementeras sent

Energimyndigheten tog i oktober 2006 fram en rapport som beskriver
administrativa rutiner for arbetet med kop av utslippskrediter. Hir beskrivs
en stodfunktion for administration av utbetalningar, ansvarsférdelning samt
rutiner och kriterier for arbetet med CDM- och JI-projekt.’* Rutinerna giller
framst processen fram till att kopeavtal dr skrivna och inte hur projekten ska
foljas upp, utéver hur utbetalningar ska skotas. Arbetet med fonder beskrivs
inte.

146 Energimyndighetens verksamhetsplan 2005, s. 32.

47 Riksrevisionen efterfragade dokument gillande styrning redan i bérjan av varen 2009; med
delegeringsdokument avses lista (avstimd med Energimyndigheten) éver personers medverkan
och bemyndiganden att fatta beslut om fonder och projekt.

148 E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010. Detta ar medel som Energimyndigheten
Sverfor till Nefco sa snart myndigheten skriver pa ett nytt kopeavtal eller fondavtal. Nefco betalar
ut medlen pa Energimyndighetens begéran nir projekten har levererat utslappskrediter eller
enligt avtal med fonderna.

149 Energimyndighetens administrativa rutiner daterad oktober 2006. Enligt rapporten var syftet att
skapa effektiva och kvalitetssikrande rutiner fér arbetet med CDM- och JI-projekt.
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For CDM- och JI-verksambheten giller dven sirskilda process- och
dokumentationskrav enligt FN. Dessa krav ir inarbetade i de skriftliga
rutinerna fran 2006.

Det har tagit lang tid att implementera rutinerna fran 2006 och vissa har inte
alls inforts.® Exakt vilka rutiner som genomférts, och nir, dr emellertid svart
att faststilla eftersom dokumentation av arbetet saknas. Stodfunktionen som
beskrivs 2006 etablerades forst under 2009.5" Riksrevisionen konstaterar

att inga projektakter féljer rutinerna. Riksrevisionen har granskat samtliga
akter fram till juni 2010. Exempelvis saknar myndigheten dokumenterade
riskanalyser och sé kallade due diligence-rapporter fram till ar 2010, trots att
det enligt rutinerna fran 2006 alltid ska goras infér val av projekt. Rutinen att
leveranser av utslippskrediter till Energimyndigheten ska ske arligen giller
inte heller. I stillet fir myndigheten leveranser endast ett par ganger under en
period pa sju eller tio ar. Enligt Energimyndigheten ir flertalet av rutinerna i
dokumentet fran 2006 nu under revision och vidareutveckling. Till exempel har
myndigheten under 2009 utvecklat en IT-baserad projektplattform som 4r pa
vig att implementeras.'?

Nir det giller 6vriga administrativa rutiner har Energimyndigheten hinvisat
till de som giller for den tidigare systemavdelningen.’* Av dessa framgéar hur
ofta beslutsmoten ska héllas pa avdelningsniva, rutiner kring diarieféring av
dokument med mera. Dokumentet innehéller inga specifika rutiner for kép av
utslappskrediter.

De administrativa rutinerna pa avdelningsniva faststiller att "Energimyndig-
heten, liksom alla myndigheter, ir enligt sekretesslagen skyldig att diarieféra
allminna handlingar, oavsett om de ir offentliga eller hemliga.”’** Enligt
rutinerna for systemanalysavdelningen ansvarar varje handliggare for att
allminna handlingar diarieférs omgaende. Detta har inte tillimpats for projekt
vid klimatenheten. De diarieférs férst nir myndigheten bedomer att det r virt
att ga vidare med projekten.’*

'5° E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.
5! Internt strategidokument fér CDM- och JI-arbetet, pm daterat den 4 november 2009.
'5% E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.

153 E-post fran Energimyndigheten den 4 november 2010; Administrativa rutiner fér
systemanalysavdelningen daterad den 23 september 2007.

54 Administrativa rutiner fér systemanalysavdelningen daterad den 23 september 2007, s. 9.
%5 E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010; Administrativa rutiner oktober 2006.
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Syften och inriktningar i propositioner utgér kriterier for kép

Energimyndigheten uppger att kriterier f6r kép av utslippskrediter framgar av
propositioner och regleringsbrev.'*® Dokumenterad prioritering mellan dessa
kriterier saknas. Dirmed saknas vigledning om hur myndigheten ska gora
avvigningar mellan olika syften, som till exempel satsning pa minst utvecklade
lander eller kostnadseffektivitet. Samtidigt uppger Energimyndigheten att den
har fort en kontinuerlig dialog med Regeringskansliet kring satsningar pa
projekttyper, virdlinder och fonddeltagande (se dven kapitel 3)."”

Energimyndigheten har tidigare tagit fram interna dokument som beskriver
kriterier for val av projekt och fonder. Ar 1999, under den sa kallade pilotfasen
fér gemensamt genomférande, tog Energimyndigheten med konsulthjilp
fram forslag till detaljerade kriterier och arbetsordning f6r CDM- och JI-
projekt.”*® Dessa giller inte lingre, enligt Energimyndigheten. Nyare kriterier
for projektval finns i de administrativa rutinerna fran 2006, men enligt
Energimyndigheten ir dessa inte styrande.™

I strategidokumentet fran 2009 anger Energimyndigheten att arbetet

med att hitta limpliga projekt bland annat bedrivs genom kontakt med
projektutvecklare. Andra kanaler for att finna projekt ir genom nitverk och
genom deltagande pa missor. Valen av projekt paverkas till stor del av kontakter
och erbjudanden.'®

Riskanalyser och riskhantering

I detta avsnitt granskar vi i vilken utstrickning Energimyndigheten gér
riskanalyser infér férvirv och medverkan i fonder i syfte att ni 6kad
maluppfyllelse genom att beakta och vid behov vidta atgirder for att minska
riskerna.

Forutom de grundliggande strukturella osikerheter med CDM och JI som vi
beskrivit i kapitel 3, finns det en rad andra risker med k6p av utslappskrediter
i andra linder. Dessa risker kan vara tekniska, rittsliga, finansiella, och knutna
till miljs, politik och samhille. Riskanalyser behdvs for att bedéma om det dr
virt att forvirva krediter frin det enskilda projektet och for att kunna ge en

156 E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.

157 E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.

153 "Rapport om kontakter och samarbete pa klimatomradet...”; dnr 00-98-386s.
59 E-post fran Energimyndigheten den 25 oktober 2010.

169 Intervju med Energimyndigheten den 1 juni 2010.
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realistisk skattning av hur ménga utslippskrediter som projekten kan férvintas
leverera. Aven infér beslut att investera i fonder bér Energimyndigheten
analysera riskerna och besluta hur dessa ska hanteras.

5.4.1  Dokumenterad, systematisk riskhantering saknas 2002—2009

Energimyndigheten har under perioden 2002-2009 inte haft nagon
dokumenterad, systematisk riskhantering. Energimyndigheten uppger att
myndigheten alltid har gjort riskanalyser, men inte alltid skriftligt. Fram till
februari 2010 fanns enbart tva firdigstillda riskanalyser.’®! Dessa gjordes

av konsulter 2003 infor beslut att kopa utslippskrediter fran de 2 JI-projekt
myndigheten har i sin projektportfolj. For de iterstiende 12 CDM-projekten
som Energimyndigheten hade ingitt enskilda kopeavtal med till och med 2009,
fanns inga skriftliga riskanalyser infor képeavtal.'*

P4 grund av bristen pa skriftlig dokumentation har det inte varit méjligt
for Riksrevisionen att granska vilka riskanalyser Energimyndigheten har
gjort innan myndigheten har beslutat sig for att férséka fa kopeavtal om
utslippskrediter i enskilda projekt.

Oklart om risker identifieras och virderas

Enligt Energimyndigheten gors riskbedomningar fram tills myndigheten
undertecknar kopeavtal.'*® Riskerna hanteras pa tva sitt enligt myndigheten,
dels genom att olika villkor skrivs in i kopeavtal och fondavtal, dels genom
att utslippskrediterna fran projekt huvudsakligen betalas vid leverans.'**
Exempelvis har Energimyndigheten i en del avtal skrivit in méjligheten att
avbryta avtalet om mindre dn 50 procent av de genererade utslippskrediterna
levereras. I arbetet med riskanalyser ingr att gora platsbesck for att se att
anlidggningen finns och att den verkar fungera.'®

Enligt Energimyndigheten inkluderar riskanalyserna féljande:'%

® Politiska risker
e Landrisker
® CDM-specifika risker

161 | februari 2010 fardigstallde Energimyndigheten tva due diligence-rapporter fér projekt som
myndigheten hade ingatt avtal med varen 2009.

162 Utsver dessa projekt har Energimyndigheten tillsammans med CAM, ett av Tricoronas

dotterbolag, ingatt avtal om att képa 5 procent av utsldppskrediterna i 15 vindkraftsprojekt i Kina.

CAM frvaltar dessa projekt och ska dven gora riskanalyser. Vi har inte tagit del av dessa analyser.

163 Intervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010.

64 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.

65 Intervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010.

166 Intervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010.
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o Teknikrisker

® Legala risker

® Finansiella risker

e Miljorisker och sociala risker

Rutinerna fran 2006 faststiller att myndigheten ska géra en begrinsad
riskanalys i form av en due diligence, innan beslut fattas om att ga vidare med
ett projekt till forhandling.'”

De forsta due diligence-rapporterna firdigstillde Energimyndigheten forst i
februari 2010. De gillde tvi CDM-projekt som myndigheten ingick kopeavtal
om varen 2009. Energimyndigheten uppger att riskbedomningar tidigare
kunde ingd som en del i interna pm eller som del av den muntliga presentation
som gjordes pd moten. Sddana pm finns oftast, men inte alltid. De innehaller
sillan nagon riskanalys av faktorerna ovan. Analyserna, i de fall de finns,
virderar inte heller hur stora riskerna ir eller vilka konsekvenserna skulle bli
om riskerna intriffar.

For avbrutna projekt — projekt dir Energimyndigheten har férsokt fa till

stind avtal om kop av utslippskrediter men inte lyckats — saknas helt
dokumenterade riskanalyser. Det giller atminstone ett tiotal projekt. I vissa fall
har Energimyndigheten férsokt fa till stind képeavtal i flera ar innan projekten
har avbrutits (Ukraina och Ryssland).'*®

Enligt en av Energimyndighetens rapporter har JI-projekt bedomts som mer
riskabla 4n motsvarande CDM-projekt. Det handlar fraimst om landanknutna
och politiska risker.'® I de tva riskanalyserna som gjordes av konsulter infér
besluten att kopa utslappskrediter frin myndighetens tva JI-projekt

(i Ruminien och Estland) var emellertid inte landrisker och politiska risker
centrala. I fallet Ruminien var analysen enbart inriktad pd marknadsrisker.

Regeringen har understrukit att "ett 6kat samarbete bér ske mellan
Energimyndigheten och Sida. Samarbetet kan bland annat innebéra att
Energimyndigheten bér inhimta rad fran Sida nir det giller samarbeten i
utvecklingslinder [...].”"7° Enligt Energimyndigheten har myndigheten

inte ndgot regelbundet utbyte av information med Sida om exempelvis
landanalyser.””" I vissa fall anvinder myndigheten landanalyser som exempelvis

167 Sidorna 11 och 14 i Energimyndighetens administrativa rutiner daterad oktober 2006.

168 Pm fran Energimyndigheten framtaget till Riksrevisionen om avbrutna projekt daterat den
3 juli 2010.

169 Energimyndigheten (2006), ER 2006:39, s. 36.

170

Prop. 2005/06:127 5. 144.
7" Intervju med Energimyndigheten den 24 augusti 2010.
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Swedfund, Exportrddet och Svensk Exportkredit har tagit fram. Enligt
Energimyndigheten har dessa mer relevanta erfarenheter in Sida niir det
giller niringsliv och affirsverksamhet i de aktuella linderna.”? UD har ibland
radfragats om det pa en dvergripande politisk niva finns négot som talar emot
att Sverige engagerar sig i CDM-projekt i ett visst land.”?

Inga riskanalyser infér beslut att investera i fonder

Sverige har investerat totalt cirka 350 miljoner kronor i fem fonder till och
med juni 2010. Fonderna férvaltas av olika utvecklingsbanker. Infér besluten
att gi med i fonderna finns det i de flesta fall korta pm som beskriver fondens
inriktning och hur den stimmer 6verens med Sveriges prioriteringar vad
giller projekt och fonder."* Det finns didremot inga dokumenterade analyser
av vilka risker staten tar genom att ga med i fonderna. Tva fonder som Sverige
har investerat i, Multilateral Carbon Credit Fund och Testing Ground Facility,
har haft problem med att fa projekt. Risken utgérs i dessa fall av att leveranser
av utsliappskrediter uteblir samtidigt som myndighetens anslag ir bundna

i avtal med projekt och fonder som stricker sig 6ver ling tid. Andra, som
exempelvis Asian Pacific Carbon Fund och Future Carbon Fund, betalar oftast
projekten i forskott, vilket dven innebir en risk att forlora pengar om projekten
inte skulle komma till stind.

5.4.2  Mer systematisk riskhantering 2010

Energimyndighetens arbete med riskkontroll och riskbedémning har blivit
mer systematiskt frin 2010. Fran och med 2010 ska alla projekt bedémas
utifran olika riskfaktorer och dokumenteras skriftligt. Sedan bérjan av 2010 har
Energimyndigheten en mall for projektbedémning, dir det ingar att analysera
och bedoma risker, en sa kallad due diligence. Bedémningarna gors efter
genomgang av dokument och platsbesok. Handliggarna analyserar risker bade
pa overgripande niva och pa projektniva, enligt Energimyndigheten.’”

Due diligence dr en metod for att samla in och analysera information om ett
foretag infor ett foretagsforvirv eller andra strategiska férandringar. Den ar i
forsta hand ett beslutsunderlag for ledningen i det képande foretaget, i andra

'72 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.

'73 Intervju med Energimyndigheten den 1 juni 2010. Efter granskningen, i februari 2011, har
Energimyndigheten uppgett att den har gjort férfragningar till UD om Nigeria, Syrien, Vietnam
med mera. Vidare meddelade myndigheten da att den har tagit ambassadkontakter i bland annat
Rwanda, Tanzania, Nigeria, Kenya, Uganda och Vietnam. Riksrevisionen har inte tagit del av
nagon dokumentation om detta.

74 Vi har inte erhallit nagra dokument som behandlar Sveriges beslut infér att ga med i
Europeiska investeringsbankens fond Multilateral Carbon Credit Fund.

'75 Intervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010 och den 8 oktober 2010.
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hand ett stod i fsrhandlingarna mellan kpare och siljare. Det vanliga inom
affirsverksamhet ir dérfor att rapporten finns innan képeavtal skrivs pa.'”

Riskanalyserna har brister och gérs i efterhand

Fram till den 1 juli 2010 hade Energimyndigheten firdigstillt tre due diligence-
rapporter. I dessa redogér myndigheten kort for projektrisker och systemrisker.
Informationen grundas till stor del pa uppgifter fran projektigare och
projektutvecklare, men dven pa egna platsbesok. Landrisker, politiska risker
eller risk for korruption nimns inte i ndgon av analyserna.

Energimyndigheten gor ingen virdering av projekten baserad pa analysen eller
utifran sannolikheten fér att riskerna kommer att intriffa. Det ir oklart vilka
atgirder Energimyndigheten anser att den bér vidta pa grundval av analysen
eller hur riskerna paverkar slutférhandlingen om képeavtal. Det kan bero pa
att myndigheten gor foretagsbesiktningarna i en sen fas i férvirvsprocessen
och oftast firdigstiller dem efter att kopeavtalet redan ir paskrivet. Bara

iett av fem fall under forsta halvaret 2010 hade Energimyndigheten tagit

fram en due diligence-rapport innan kopeavtalet skrevs under. Genom att
Energimyndigheten i de 6vriga fyra fallen inte har firdigstillt sina riskanalyser
innan avtal skrevs under kan risker ha blivit férbisedda och méjligheten att
paverka priset i avtalen ha minskat.””

Riskanalyserna siimre din i flera fonder

Vi presenterar hir hur tvd av de stérre CDM- och JI-fonder som Sverige

har tecknat avtal med arbetar med riskanalyser och riskhantering.
Presentationen syftar till att ge en bild av vad som kan vara rimligt att krava
av Energimyndigheten nir det giller analys och hantering av risker. Prototype
Carbon Fund och Asian Pacific Carbon Fund arbetar systematiskt med
riskbedémningar och kopplar riskbeddmningarna till forvintad leverans av
utslappskrediter.

Virldsbankens Prototype Carbon Fund, dir Sverige har deltagit sedan 2000,
gor riskanalyser som inkluderar 13 riskkategorier, fordelat pa tva typer av
huvudrisker: CDM-specifika risker och projektrisker. CDM-specifika risker rér
FN-reglerna fér CDM-projekt, som exempelvis vilka berikningsmetoder som
far anvindas for att skatta utslippsminskningar. Projektriskerna ir till exempel
finansiella och tekniska risker. For varje enskild risk ges alla projekt ett virde
pa en skala fran 0 till 5, dir 0 indikerar lag eller ingen risk och 5 indikerar

176 Riksrevisionen (2010), RiR 2010:2.

77 Energimyndigheten har emellertid i nagra avtal skrivit in en retroaktiv hdvningsritt
(under en begrénsad tid) om visentliga brister i projekten framkommer efter signering
av avtal och innan projektgranskningen fardigstillts.
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hogsta risk. Virldsbanken bedémer att om ett projekt har hégsta risk i en
kategori, finns det risk att det inte kommer att levereras nagra utslippskrediter
fran projektet, beroende pa vad det dr for risk.”® Fonden har utarbetat ett
sannolikhetsindex fér varje projekt som indikerar hur manga procent av

de kontrakterade utslippskrediterna som sannolikt kommer att levereras.
Sannolikhetsindexet baseras pa projektets riskvirde. Risken dndras 6ver tiden
och minskar ju lingre fram i projektcykeln ett projekt ligger. Riskanalyserna
uppdateras kontinuerligt. Mot bakgrund av sannolikhetsindex och hur ménga
krediter som levererats frin projektet, beriknar fonden sannolikheten for att
projektet kommer att leverera det avtalade antalet utslippskrediter.

Asian Pacific Carbon Fund, som administreras av Asiatiska utvecklingsbanken,
gor liknande riskanalyser. Fonden analyserar varje projekt mot bakgrund av

typ av projekt och vilka problem som ofta uppstir med denna typ av projekt,
férutom de specifika risker och problem som finns i det enskilda projektet.

For alla projekt gor fonden sedan en riskanpassad bedémning av sannolikheten
for att projektet ska leverera de avtalade utslippskrediterna.

5.5 Uppfoljning
Har granskar vi i vilken utstrickning Energimyndigheten systematiskt och
regelbundet foljer upp och bedomer de investeringar den gjort i projekt och
fonder. Genom uppfoljningen kan myndigheten 6ka forutsittningarna for att
mélen nis — genom att vidta dtgirder om projekt och fonder inte fungerar pa
det sitt som var avsett.

5.5.1  Energimyndigheten anviinder lite tid till uppfolining

En mindre del av Energimyndighetens arbete sker efter att myndigheten
upprittat kopeavtal. I oktober 2006 skrev Energimyndigheten foljande:
"Den storsta delen av det interna arbetet i form av analytiskt arbete utfaller i
forsta steget av projektcykeln da projektet utformas och kopeavtal upprittas.
Direfter foljer ett arbete av l6pande uppdatering av projektstatus samt
utbetalningar.””

Enligt Energimyndigheten har uppf6ljning av projekt "haft ligre prioritet
jamfort med arbetet att identifiera, granska, fsrhandla om och teckna avtal
med nya projekt och fonder”.’® Myndigheten menar att den har och dven

178 Prototype Carbon Fund (2007), Annex 3: Risk Assessment.
79 Energimyndighetens administrativa rutiner daterad oktober 2006.

'8 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 17 december 2010.
Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 1 februari 2011 &r fokus
fér myndigheten bade att teckna képeavtal och att félja upp.
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fortsittningsvis kommer att ha fokus pa att hitta limpliga projekt och
fonder.!!

Tricorona ligger diremot ned 90-95 procent av sitt arbete pa fasen efter att
de har tecknat képeavtal.'® I arbetet som foljer ingér dagliga uppdateringar
av projektportfsljen. Systemet ger dven varningar om férseningar uppstar.
Tricorona ir, som kommersiell akt6r, ekonomiskt beroende av leveranser av
utslippskrediter pd kort sikt och har dirmed starka incitament att félja upp
och sikerstilla att leveranser av utslippskrediter sker enligt avtal.

Energimyndigheten féljer inte upp leveranser

Sverige kommer att ha behov av att képa utslippskrediter for att na etappmalet
till 2020. Det ir dirfor viktigt att Energimyndigheten foljer upp hur stora
leveranserna ir och forvintas bli fran olika projekt och fonder. De dtgirder
som vidtas i Sverige kan leda till stérre utslippsminskningar 4n beriknat.

Det skulle i s fall innebira att behovet av att kopa utslippskrediter minskar.

I kopeavtalen med tillhérande projektbeskrivning ingar en preliminir arlig
leveransplan fér utslippskrediterna. Detta giller for bade bilaterala projekt och
fonder. De planerade leveranserna i projektbeskrivningarna ir i manga fall
Gverskattade, eftersom planerna gors i ett tidigt skede. Flera fonder presenterar
i fondrapporter justerade leveransplaner for varje enskilt projekt och hur
manga utslippskrediter varje enskilt projekt hittills har levererat.'®

Energimyndigheten féljer inte upp hur manga utslippskrediter som har
leverats jimfért med avtalade leveranser fér respektive projekt. Eftersom
Energimyndigheten i de allra flesta fall betalar férst vid leverans anser
myndigheten att det 4r mindre viktigt att leveranserna sker enligt avtal.
Energimyndigheten har inte kravt leveranser for utslippskrediter fran
projekten varje ar. Enligt myndigheten beror detta framfor allt pa att

det har varit svart att fa tag pa oberoende granskare, som kan verifiera
utslippsminskningarna.’® Dessutom har myndigheten manga sma projekt
och transaktionskostnaderna fér dessa blir relativt h6ga om leveranserna ska
ske varje ar.

Utslippskrediter frin de flesta projekten och samtliga fonder ir dnnu inte
slutlevererade. Hittills har slutleveranser erhllits enligt kopeavtalen frin tre
brasilianska projekt.

'8 Intervju med Energimyndigheten den 21 juni 2010.
82 Intervju med Tricorona den g september 2010.
'8 PCF, TGF och APCF.

"84 Intervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010.
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5.5.3 Energimyndigheten tar sdllan tillvara information fran projekt

Képeavtalen stiller krav pa att siljaren av utslippskrediterna ska rapportera
hur projektet fortlsper och om eventuella férseningar och problem som
uppkommit. Energimyndighetens handliggare hinner oftast inte ta del av
dessa rapporter ordentligt.”®® Energimyndigheten anger ocksa att det dr
viktigast att ta del av de rapporter som kommer i ett tidigt skede innan
anliggningen har satts i drift och projektet har registrerats av FN.
Energimyndigheten féljer siledes inte upp rapporterna regelmissigt.

Detta innebir att eventuella problem som beskrivs i rapporterna kanske inte
uppmirksammas. Foljden blir att myndigheten inte anvinder underlagen
for att vidta atgirder for att 16sa de problem som har rapporterats, vilket hade
kunnat bidra till en mer effektiv verksamhet.

Tricorona tar del av uppféljningar fran projekten och vidtar atgirder direkt om
ett projekt inte foljer planen. Exempelvis kan Tricorona skicka ut egna tekniker
for att 16sa problem som har uppkommit i projekten.'®

5.5.4 Energimyndigheten saknar éversikter och utvirderingar

Energimyndigheten saknar sammanstillningar 6ver levererade
utslippskrediter per projekt och per fond jimfort med vad myndigheten
hittills har betalat for respektive projekt och fond. Pa Riksrevisionens férfrigan
har Energimyndigheten sammanstillt ett dokument om leveranser av
utslappskrediter per projekt.'®”

Energimyndigheten har inte heller ssmmanstillt uppgifter om hur stor andel
av utslippskrediterna som hittills har levererats i férhéllande till hur mycket
som forvintas enligt leveransplaner och avtal. Utifrdn myndighetens uppgifter
har Riksrevisionen beriknat att endast cirka 40 procent av leveranserna fram
till och med 2009 skett enligt avtal (se dven avsnitt 3.3.5).

Oversikt dver avbrutna projekt saknas

Energimyndigheten har inte haft nagon 6versikt 6ver vilka projekt som har
avbrutits eller orsaken till att de har avbrutits. Forst nir Riksrevisionen i
juni 2010 efterfragade en Gversikt 6ver avbrutna projekt, sammanstillde

"85 |ntervju med Energimyndigheten den 25 maj 2010.

136 Intervju med Tricorona den 9 september 2010. Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa
faktagranskning den 17 december 2010 har myndigheten anvint sig av konsulter fér att hjalpa
projektigare.

'87 Tabell 6ver levererade utslippskrediter varje ar mellan 2007 och 2010 per projekt och fond,
den g augusti.
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Energimyndigheten ett sddant dokument.'® I dokumentet har
Energimyndigheten sammanstillt projekt dir avtal har tecknats, men sedan
avbrutits av olika orsaker. Dirut6ver har Energimyndigheten arbetat med ett
stort antal méjliga projekt som inte har lett till kopeavtal.

Energimyndigheten har lagt ned betydande arbete, resekostnader och ibland
konsultutgifter i &tminstone sju projekt som inte lett till képeavtal. Listan éver
avbrutna projekt som Energimyndigheten sammanstillt till Riksrevisionen
omfattar projekt i Ryssland, Ukraina, Botswana, Ghana, Zambia och Kina.
Utover dessa har ett antal projekt avbrutits i ett tidigare skede. Nagon oversikt
6ver hur ménga och vilka dessa ir, har myndigheten inte kunnat presentera.
Enligt Energimyndigheten kan det finnas risk att képeavtal med de minst
utvecklade linderna avbryts.'®

Energimyndigheten har inte dokumenterat uppfsljningen av avbrutna projekt,
vilket innebir att erfarenheter och kunskaper om orsaker till problem inte kan
tas till vara pa ett systematiskt sitt. Erfarenheter och orsaker till att projekten
avbrutits kan vara viktiga for effektiviteten och i arbetet med att vidareutveckla
mekanismerna. Att utveckla de flexibla mekanismerna ir ett av syftena med
statens klimatinsatser i andra linder.

Projekt har inte utvirderats

Energimyndigheten har inte gjort ndgon utvirdering av de tre brasilianska
projekten som har slutlevererat utslippskrediter enligt képeavtalen.

Myndigheten har inte heller gjort nagon utvirdering av projekt som har pagatt
under en lingre tid.

Energimyndigheten féljer inte upp viktiga syften

Det finns och har under lang tid funnits ett antal syften och inriktningar med
CDM- och JI-verksamheten, utéver klimatmalet och dess etappmal till 2020 (se
avsnitt 2.2). Energimyndigheten gér ingen samlad bedémning eller utvirdering
av hur verksamheten bidrar till att uppna olika mal och syften. Exempelvis
finns ingen utvirdering av pa vilket sitt verksamheten har bidragit till att
utveckla de flexibla mekanismerna.

Méjlighet till forbéttrad uppfolining under 2010
Energimyndigheten har under varen 2010 arbetat med att ta fram en IT-baserad

projektplattform. Plattformen ska underlitta f6r handliggarna att sammanstilla

88 Pm Gver avbrutna projekt daterat den 3 juli 2010.
39 Intervju med Energimyndigheten den 10 september 2010.
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och folja upp viktig information om projekten. Genom plattformen ska
handliggarna ocksa fa piminnelser om nir olika dokument fran olika projekt
forvintas vara klara. Plattformen var i juni 2010 dnnu inte firdigutvecklad, och
fortfarande saknas en del material om projekt och fonder. Energimyndigheten
arbetar ocksd med att utveckla berikningsmodeller for att kunna folja upp hur
mycket pengar som myndigheten har kvar att teckna avtal for.!”

Riksrevisionen har inte kunnat bedéma om plattformen eller de nya
berikningsmodellerna har lett till bittre uppfoljning, eftersom dessa inte ir
firdigutvecklade.

Tricorona har sedan 2007 ett eget specialanpassat IT-system, som foretaget
bland annat anvinder for att dagligen uppdatera projektportféljen.'!

5.6 Redovisning och rapportering

I detta avsnitt granskar vi i vilken utstrickning statens kop av utslippskrediter
uppfyller kravet pa redovisning och rapportering. Redovisas verksamheten

pa ett tillforlitligt och rittvisande sitt'*? s att riksdagen, regeringen och
allminheten kan félja i vilken utstrickning malen nis och om verksamheten
bedrivs effektivt??

5.6.1  Energimyndighetens rapportering brister

Det finns allminna krav pa den externa rapporteringen om den statliga
verksamheten och myndigheternas verksamhet. Allmanheten har ritt till
information om den statliga verksamheten enligt offentlighetsprincipen.
Myndigheterna ar enligt myndighetsférordningen skyldiga att redovisa
verksamheten pd ett tillforlitligt och rittvisande satt.'**

Energimyndighetens rapportering om verksamheten sker frimst genom
arsredovisningarna. Dirutéver har Energimyndigheten, tillsammans
med Naturvirdsverket, tagit fram underlag infér utvirderingarna av den
svenska klimatpolitiken 2004 och 2008 pé regeringens uppdrag.’® I dessa
underlag rapporterar Energimyndigheten om CDM- och JI-verksamheten.

199 Intervju med Energimyndigheten den 10 september 2010.
9" Intervju med Tricorona den g september 2010.

192 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

93 Enligt 1 och 2 § § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
194 3 § myndighetsférordningen (2007:515).

195 Underlag till de s kallade kontrollstationerna i syfte att félja upp miljskvalitetsmalet
Begriinsad klimatpéverkan som riksdagen beslutade om 2002.
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Viss oversiktlig information om verksamheten finns ocksa tillginglig pa
Energimyndighetens webbplats.!

Forutom den skriftliga rapporteringen har Energimyndigheten och
Miljodepartementet s kallade dialogméten ungefir fem ganger per ér.
Representanter for Energimyndigheten och Miljodepartementet har dessutom
en lopande dialog, enligt Miljédepartementet.”’

Miljodepartementet ir tillfreds med den rapportering regeringen har fatt av
Energimyndigheten om statens kop av utslippskrediter.’*

Energimyndigheten ger ingen samlad bild av verksamheten och
maluppfyllelsen

Energimyndigheten redogér i drsredovisningar och kontrollstation 2008
detaljerat for hur manga och vilka projekt myndigheten har i sin projektportfolj.
Diremot saknas det en samlad, 6versiktlig bild av verksamheten.

Energimyndigheten har inte rapporterat i vilken grad verksamheten bidrar till
att nd den tredjedel av etappmialet till 2020 som far uppnas med bidrag fran
utslippskrediter, varken i drsredovisningar eller pa annat sitt.

Myndigheten har inte heller rapporterat i vilken utstrickning den har nitt

det 6vergripande mal som verksamheten haft sedan 2002: att bidra till att
utveckla de flexibla mekanismerna till trovirdiga och effektiva instrument i
det internationella klimatsamarbetet. P4 vilket siitt verksamheten bidrar till att
utveckla mekanismerna redovisas inte.

Det saknas 4ven rapportering om féljande:

e Forvintade leveranser fran projekt och fonder per ar. Energimyndigheten
anger endast ett spann for hur manga utslippskrediter myndigheten
forvintar sig att fa utifran de avtal som dr undertecknade. Myndigheten
redovisar hur manga krediter den har fatt det aktuella aret och
sammanlagt fran 2002, men anger inte vad som skulle ha levererats
enligt tecknade kontrakt.

® Avbrutna projekt. Energimyndigheten redogér inte for vilka projekt som
avbryts, trots att myndigheten har lagt ned betydande tid och resurser,
och trots att dessa projekt tidigare har redovisats i arsredovisningarna.

196 pg FN:s webbplats (UNFCCC) finns de officiella dokument fér varje CDM- och JI-projekt som
FN kriver, exempelvis projektbeskrivningar (PDD). Webbplatsen &r dock svartillginglig.
Webbplatsen ger heller ingen information om Energimyndighetens arbete med CDM och JI.

97 Intervju med Miljdepartementet den 6 september 2010.
198 |ntervju med Miljsdepartementet den 6 september 2010.

Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter 77 RIKSREVISIONEN

94



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

® Kontrakterade medel och rintor som finns hos det nordiska
miljéfinansieringsbolaget Nefco pa nirmare 400 miljoner kronor.
Medlen framstir som forbrukade i Energimyndighetens arsredovisningar.
Detta féranledde varen 2010 en invindning fran Riksrevisionen mot
Energimyndighetens arsredovisning f6r 2009.

Dessa uppgifter skulle vara av stor betydelse for att kunna bedoma vilka
forutsittningar staten har att nd etappmalet till 2020 med CDM och JI - och
hur stora behoven av ytterligare anslag ir.

Affarssekretess forsvarar insyn

Enligt Energimyndigheten rader affirssekretess vad giller prisuppgifter pa
enskilda projekt, ingdngna avtal, riskbedomningar av projekt och arsrapporter
fran de fonder myndigheten har investerat i."*

Det gir exempelvis inte att utldsa i rsredovisningarna vad kostnaden per
utslippskredit ir for varje projekt. Miljodepartementet har efterlyst en
redovisning av kostnader per projekt i drsredovisningen. Energimyndigheten
redovisar dock bara de totala, aggregerade kostnaderna for forvirven och
genomsnittspris per utslippskredit. Energimyndighetens uppfattning ir

att prisinformationen per projekt omfattas av sekretess. Detta forsvarar
regeringens, riksdagens och allminhetens mojligheter att f6lja upp om
myndigheten hushallar med statens resurser for verksamheten.

Allminheten har dirmed svart att £ information om i vilken utstrickning
statens kop av utslippskrediter genomfors effektivt och i enlighet med malen
for verksamheten.

5.6.2  Regeringens rapportering till riksdagen om statens kop av
utslippskrediter allt mindre omfattande

Regeringen ir skyldig att redovisa uppnidda mal och resultat pa

olika verksamhetsomriden for riksdagen.” Syftet med regeringens
resultatredovisning ir "att ge riksdag och regering ett bittre underlag for
prioriteringsdiskussioner och for att littare kunna bedéma virdet av insatta
resurser i forhallande till politiskt beslutade mal”.?*! Redovisningen mdste vara

199 Energimyndigheten hinvisar till offentlighets- och sekretesslagen (2009:400), férkortad OSL,
31 kap. 16 §, 19 kap. 1 och 3 § § dvs. affarssekretess giller savil till skydd for enskilda som tritt i
afférsférbindelse med myndigheten som till skydd fér myndighetens egen verksamhet.

2092 § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.
201 Bet. 2010/11:MJU1 s. 55.
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rittvisande for att riksdagen ska fi ett fullgott beslutsunderlag och kunna félja
ivilken utstrickning mélen nds samt om verksamheten bedrivs effektivt.2

Regeringen har flera méjligheter att informera riksdagen. Varje ar limnar
regeringen en resultatredovisning fér politikomradet i budgetpropositionen.
Denna bygger i huvudsak pd myndighetens arsredovisning. Regeringen limnar
iiven skrivelser till riksdagen, sasom Arsredovisning fr staten. Regeringen
aviserade i klimatpropositionen 2009 att den ska genomféra en kontrollstation
2015 i syfte att analysera utvecklingen i férhallande till mélen.

Milj6- och jordbruksutskottet har vid upprepade tillfillen de senaste ren
understrukit behovet av att "regeringen 16pande féljer upp och utvirderar de
atgirder som gors inom klimatomradet och arligen redovisar och analyserar
de resultat som uppnatts till riksdagen”.?® Utskottet anser att riksdagens
analyser av redovisade resultat skulle underlittas om regeringen limnade en
egen bedémning av de olika insatserna och hur de bidrar till att nd de mal
som riksdagen har faststillt. Enligt utskottet bor regeringen limna tydliga och
andamalsenliga resultatredovisningar arligen i budgetpropositionen.2**

Miljs- och jordbruksutskottets uppféljnings- och utvirderingsgrupp

har konstaterat att "resultatinformationen i budgetpropositionen fér
utgiftsomrade 20 behéver utvecklas. Gruppen menar att det ska vara méjligt
for utskottet att folja kopplingen mellan gjorda insatser, uppnidda resultat
och regeringens anslagsforslag. Insatserna ska bidra till att uppna faststillda
mal. [...] Regeringen behéover leva upp till riksdagens énskemal om fordjupad
resultatredovisning enligt gillande riktlinjer.”2

Regeringen ger knapphindig information till riksdagen

Regeringen redovisar inte tydligt om statens kép av utslippskrediter genom
CDM och JT hittills har uppfyllt de mal och syften som finns f6r verksamheten.
Pa en mer Gvergripande niva anger regeringen i budgetpropositionerna for
2010 och 2011 att malet f6r 2020 kommer att kunna nas med de atgiarder som
redovisas i klimatpropositionen 2009.2% Regeringen redovisar emellertid inte

i dessa budgetpropositioner vilka resultat klimatinsatserna i andra linder har
natt hittills.

202

10ch 2 § § lagen (1996:1059) om statsbudgeten.

293 Bet. 2008/09:MJU1 s. 60, bet. 2009/10:M)U1 s. 124. Se dven bet. 2009/10:MJU25 s. 15.
204 Bet. 2008/09:MJU1 s. 61.

295 Bet. 2010/11:MJU1 s. 54.

206 prop. 2010/11:1 Utgiftsomrade 20 s. 15, prop. 2009/10:1 Utg.omr. 20 s. 15.

Klimatinsatser utomlands — statens kap av utslappskrediter 79 RIKSREVISIONEN

96



Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Jamfért med tidigare ars budgetpropositioner ir regeringens redogorelser for
statens kop av utslippskrediter i budgetpropositionerna fér 2009, 2010 och
2011 mindre konkreta. I de senaste drens budgetpropositioner rapporterar
regeringen varken om maluppfyllelse, hur méinga projekt och fonder staten har
ingétt avtal om, hur manga utslippskrediter som hittills levererats, framtida
prognoser eller hur mycket pengar myndigheten hittills har anvint. Samtidigt
héjs anslagen till internationella klimatinvesteringar betydligt.

Arlig uppftljning av leveranser och kostnader saknas. Bara for ett enskilt ar
sedan 2006, i budgetpropositionen for 2008, har regeringen angett hur manga
utslippskrediter Energimyndighetens verksamhet beriknas ge och hur mycket
krediterna i genomsnitt kostar.

Inte heller i klimatpropositionen fran 2009 ger regeringen nagon 6versikt 6ver
hur manga utsliappskrediter de statliga klimatinsatserna har genererat hittills,
eller hur mycket de sannolikt kommer att generera. Endast for deltagandet i en
enskild fond, Virldsbankens Prototype Carbon Fund, rapporterar regeringen
hur manga utslippskrediter Sveriges investering vintas leda till.

Arsredovisning for staten ger ocksa knapphindig information om statens kop
av utslippskrediter. Regeringen redovisar exempelvis inte att merparten av
medlen till CDM- och JI-projekt hittills inte har anviints utan endast ir bundna
i kopeavtal och kontrakt med fonder.

Riksdagens majlighet att fi en samlad bild av statens kép av utslippskrediter
forsvaras ytterligare av hur regeringen har redovisat vissa fragor kring
Energimyndighetens medel hos Nefco i budgetpropositionen fér 2011

(se avsnitt 3.2.2). Regeringen redogor for bakgrunden till Riksrevisionens
invindning mot Energimyndighetens arsredovisning fér 2009 enbart under
utgiftsomride 21 Energi. Information om detta saknas under utgiftsomrade
20 Allmén miljé- och naturvard dir anslaget f6r CDM och JI redovisas.?””
Det 4r frén detta anslag som myndigheten har éverfért medel till Nefco.
Energimyndighetens férvaltningsanslag sorterar under utgiftsomrade

21 Energi. Riksrevisionen har 4ven tidigare iakttagit liknande problem i
regeringens redovisning i budgetpropositioner. D4 konstaterades att sambandet
mellan olika delar av redovisningen inte framgar och att sparbarheten dr
svag.”®

297 Prop. 2010/11:1 utg.omr. 21 s. 46.
208 Riksrevisionen (2007), RiR 2007:26, s. 21.

RIKSREVISIONEN 80 Klimatinsatser utomlands — statens kép av utslappskrediter

97



57

Skr. 2010/11:157
Bilaga 1

Viktiga iakttagelser

Hir sammanfattar vi de viktigaste iakttagelserna i kapitlet. En 6vergripande

iakttagelse ir att dokumentationen av arbetet med kép av utslippskrediter dr

otillricklig och innebir att det 4r svart att f6lja hur arbetet fortskrider och vad

som ir genomfért och inte.

Energimyndigheten saknar nistan helt prioriteringar och fortydliganden
av mél och syften. Etappmalet till 2020 saknas i interna styrdokument.
Energimyndigheten uppger forst i februari 2011 att etappmalet ir ett av
flera mal for CDM- och JI-verksamheten.

Energimyndighetens riktlinjer for arbetet med CDM och ]I har varit fa.
Administrativa rutiner for arbetet med kép av utslippskrediter togs fram
2006, men de flesta rutinerna har implementerats férst 2009. Exakt vilka
rutiner som inforts, och nir, 4r svart for Riksrevisionen att faststilla,
eftersom myndigheten inte har dokumenterat arbetet.
Energimyndigheten har inga dokumenterade riskanalyser infor beslut att
képa utslippskrediter for perioden 2002-2009, med tvd undantag. Fran
2010 finns viss dokumentation av myndighetens riskanalyser i si kallade
due diligence-rapporter. I dessa gors emellertid ingen 6vergripande
bedémning av de sammanlagda riskerna, av hur riskerna ska hanteras
eller av politiska risker och korruptionsrisker.

Energimyndighetens uppf6ljning av projekt har manga brister.
Myndigheten sikerstiller inte att projekten och fonderna levererar
utsldppskrediter i den takt som avtalats. Det viktigaste for
Energimyndigheten har varit att teckna nya kopeavtal. Myndigheten foljer
inte regelbundet upp rapporter fran projekten. Projekt utvirderas varken
efter hand eller nir de ar avslutade. Energimyndigheten gor heller ingen
samlad bedémning eller utvirdering av hur verksamheten bidrar till att
uppnéd mél och syften. En stor del av den dokumentation Riksrevisionen
har efterfragat har skapats som svar pé férfragan och fanns inte
dokumenterad tidigare. Detta giller exempelvis Gversikter 6ver levererade
utsldppskrediter och Gver avbrutna projekt.

Riksdagens och allminhetens méjlighet till information om och insyn i
verksamheten ir otillricklig. Trots att riksdagen vid upprepade tillfillen
har efterfragat mer andamalsenlig rapportering har regeringens
rapportering till riksdagen blivit allt mindre omfattande. Regeringen
redovisar inte om statens kop av utslippskrediter hittills har uppfyllt

de mal och syften som finns for verksamheten. Energimyndighetens
rapportering ir detaljerad, men ger inte en samlad bild av verksamheten
och av maluppfyllelsen. Varken i Energimyndighetens eller i regeringens
rapportering framgar det att de medel som ligger hos det nordiska
miljéfinansieringsbolaget Nefco pa nirmare 400 miljoner kronor inte ar
forbrukade.
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Riksrevisionens slutsatser och
rekommendationer

Riksrevisionen har granskat statens kép av utslippskrediter fran andra

linder. Sveriges nationella etappmal for klimatet till ar 2020 ska delvis

néas med hjilp av sddana utslippskrediter. Riksrevisionens évergripande
slutsats ar att regeringen inte har beslutat hur manga utslippskrediter som

ska kopas och nir. Dirmed ir det inte klargjort vilka utslippsminskningar,

det vill siga klimateffekter etappmalet bidrar till. Det minskar ocksd
forutsittningarna for att planera och genomfora kop av utslippskrediter
effektivt. Energimyndigheten har inte sikerstillt leveranser av utslappskrediter,
vilket kan leda till att effekterna av klimatinsatserna blir mindre 4n beriknat.
Sammantaget har statens kop av utslippskrediter inte genomforts tillrickligt
effektivt och transparent, men kostnaderna kan vara ligre 4n for andra atgirder.

Regeringen har inte klargjort férutsittningarna fér att
na etappmalet

Oklart hur méanga utslippskrediter som ska kopas

Riksdagen beslutade 2009 om Sveriges klimatmal till 2020. Regeringen har
inte klargjort hur etappmalet till 2020 ska tolkas, vilket medfér att de totala
utslippsminskningarna for att uppnd malet kan vara 20 miljoner ton eller
300 miljoner ton f6r perioden fram till 2020:

® Regeringen har inte beslutat i vilken takt etappmalet till 2020 ska ns.
® Regeringen har inte heller beslutat om nigot startar f6r nir man kan
bérja tillgodorikna sig levererade utslippskrediter.

Det innebir att regeringen inte har klargjort hur stora utslippsminskningar
etappmilet innebir och hur manga utslippskrediter som totalt fir anvindas
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for att na etappmalet.?®® For att kunna uppnd malet pa ett effektivt sitt
behover regeringen klargéra hur malet ska tolkas. Detta dr ocksd nodvindigt
for att riksdagen ska fa ett bra underlag for att fatta beslut om storleken pa
anslag for kop av utslippskrediter. Naturvirdsverket har efterlyst en plan for
nir utslippsminskningarna ska ske,?'® och Energimyndigheten har limnat
rikneexempel i dessa fragor till Miljédepartementet.

Sveriges behov av utslippskrediter fram till 4r 2020 kan variera kraftigt
beroende pa vilken tolkning regeringen viljer. Valet av tolkning far stora
effekter for statens utgifter och for klimatet. Behovet av utslippskrediter kan,
beroende pé tolkningen av etappmdlet, vara mellan cirka 6,7 miljoner och
100 miljoner utslippskrediter (se figur 3 och 4).

Figur 3. Utsliappskrediter 2020 samt linjara utslappsminskningar totalt i och utanfor
Sverige fér den icke-handlande sektorn 1990-2020
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=== Utslappsminskningar totalt i och utanfér Sverige

Killa: Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

299 Behovet av utslappskrediter paverkas dven av hur utsldppen i Sverige utvecklas. Det r saledes
inte majligt att exakt faststalla hur stort behovet av utslappskrediter kommer att bli. Men om inte
regeringen faststiller nagot startar eller nagon plan fér hur stora utslippsminskningarna ska vara
fram till 2020 far det stora konsekvenser for hur manga utsldppskrediter som kan behévas totalt.

21° Naturvérdsverket (2010). Rapport 6384.
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Figur 4. Ackumulerade utsldppskrediter samt linjéra utsldppsminskningar totalt i och
utanfor Sverige fér den icke-handlande sektorn 1990-2020
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=== Utslappsminskningar totalt i och utanfor Sverige

Kiilla: Energimyndigk och Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

Sé linge regeringen inte har faststillt vilken tolkning som giller ir det
majligt att tolka etappmialet till 20 miljoner ton minskade utslipp totalt
fram till 2020. Eftersom en tredjedel av etappmilet ska nis med hjilp av
utslippskrediter skulle det di endast behévas 6,7 miljoner utslippskrediter
totalt for perioden. Det skulle begréinsa utgifterna till cirka 670 miljoner
kronor. Ur ett klimatperspektiv innebir en sidan tolkning att de samlade
utslippsminskningarna blir smé jimfért med andra tolkningar av malet.

For att belysa hur ambiti6st det nationella etappmalet till 2020 ir och for att
Energimyndighetens kop av utsldppskrediter ska kunna bedrivas effektivt,
miste regeringen klargra hur minga utslippskrediter som myndigheten
behover kopa under perioden fram till 2020. Men regeringen har inte i
regleringsbrevet till Energimyndigheten f6r 2010 nimnt detta. Regeringen har
inte heller prioriterat mellan olika mal, syften och inriktningar for CDM- och
JI-verksamheten.
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Anslagen kan vara fér hoga, for laga eller rimliga

Beroende p4 hur etappmialet till 2020 tolkas kan de totala kostnaderna for att
uppna den tredjedel av mélet som far uppnis med hjilp av utslippskrediter
fran andra linder - enligt Riksrevisionens rikneexempel — uppga till ligst 670
miljoner och hogst 10 miljarder kronor.

Anslaget for CDM- och JI-verksamheten har under perioden 2002-2010 totalt
uppgatt till cirka 940 miljoner kronor. Om vi till dessa ligger de foreslagna
anslagen for perioden fram till 2014 uppgar anslagen till cirka 1,6 miljarder
kronor f6r perioden 2002-2014. T och med att tolkningen av etappmalet inte
ar faststilld, 4r det ovisst om anslagen ir for hoga, for laga eller rimliga.
Eftersom regeringen inte har beslutat om tolkningen av etappmalet till 2020,
far riksdagen inte tydliga och dndamalsenliga underlag infor beslut om budget
till statens kop av utslippskrediter.

En ytterligare brist pa transparens gentemot riksdagen giller hur stora

medel Energimyndigheten har férbrukat for kép av utslippskrediter.

Fram till 2010 har Energimyndigheten overfort pengar till det nordiska
miljéfinansieringsbolaget Nefco i samband med att myndigheten tecknat
avtal och i ndgra fall investerat i fonder dir inte hela insatsen betalas i
forskott. Detta medfor att statens pengar ir lista under en ling tid — men inte
forbrukade — innan pengarna anvinds foér kop av utslippskrediter. I vintan pd
att utslippskrediter levereras och betalas skulle dessa medel under tiden kunna
anvindas for andra dndamal. Slutliga leveranser kan drgja upp till tio ar efter
att ett avtal har tecknats. Vid arsskiftet 2009/10 var cirka 400 miljoner kronor
bundna pé detta sitt hos Nefco.

Bristen pa transparens forvirras av hur regeringen har redogjort for
Riksrevisionens invindning mot Energimyndighetens redovisning av
medlen hos Nefco. I budgetpropositionen fér 2011 har regeringen enbart
under utgiftsomrade 21 Energi redogjort for medlen och bakgrunden till
Riksrevisionens invindning. Under utgiftsomrade 20 Allmin miljé- och
naturvard, dir anslagen for verksamheten redovisas, saknas information om
myndighetens medel hos Nefco.

Svag formell styrning fran regeringens sida

Den formella styrningen har blivit allt mindre detaljerad samtidigt som
anslagen f6r CDM- och JI-verksamheten har hojts. Savil fore som efter att
etappmilet till 2020 beslutades, ar 2009, har regeringens formella styrning
betriffande olika syften och inriktningar med verksamheten varit svag.
Regeringen har inte i regleringsbrev preciserat hur arbetet med CDM och JI
ska bidra till att uppnd etappmalet. Dirmed har regeringen inte sikerstillt att
riksdagens beslut om etappmalet verkstills i praktiken.
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Kraven pé rapportering har minskat. Dirmed blir det svarare for riksdag,
regering och allminhet att 16pande félja verksamheten och maluppfyllelsen.
Transparensen ir bristfillig, trots att verksamheten fir stora anslag och manga
medborgare ir engagerade i klimatfragan. Bristande transparens gor det svart
for riksdagen att bedoma effektiviteten i en av den svenska klimatpolitikens
centrala delar.

Kostnaderna kan vara rimliga men effektiviseringar

ir méjliga

Riksrevisionen har skattat kostnaderna for statens kop av utslippskrediter.
Kostnaden fér kop av en utslippskredit motsvarar ett ton minskade utslipp.
Denna minskning kan Sverige dock bara tillgodogéra sig ett specifikt ar, dven
om minskningarna i virdlandet bestar under en lingre tid.

Statens genomsnittliga kostnad per utslippskredit har vi skattat till cirka 85
kronor. Riksrevisionen bedémer att kostnaderna f6r att minska utslippen
genom kop av utslippskrediter kan vara rimliga jimfort med andra atgirder;
kostnaderna f6r kop av utslippskrediter 4r ligre 4n om staten hade kopt
krediter pa andrahandsmarknaden. Under perioden 2007-2009 har priset

pa andrahandsmarknaden varierat mellan cirka 80 och 230 kronor per
utslippskredit. Genomsnittspriset har varit cirka 150 kronor per utslappskredit
under perioden.

Det dr svart att gora rittvisande jimforelser mellan att kopa utslippskrediter
fran CDM- och JI-projekt och atgirder som gors i Sverige. Atminstone i ett
kortsiktigt perspektiv kan det vara betydligt billigare att képa utslippskrediter
in att genomfora utslippsminskningar i Sverige. Ett forenklat sitt att skatta
kostnaden i Sverige ir att utgd frin koldioxidskatten. Aren 2009 och 2010 var
den hogsta skattesatsen for koldioxid 1 050 kronor per ton. Men exempelvis
den tillverkande industrin betalar en reducerad koldioxidskatt och i vissa fall
ingen skatt alls. Under dren 2003-2009 har den faktiskt uttagna (implicita)
koldioxidskatten varit i genomsnitt 420550 kronor per ton.?"!

Inom ramen f6r den nuvarande CDM- och JI-verksamheten finns det dock,
som framgar nedan, goda méjligheter fér Energimyndigheten att arbeta mer
effektivt 4n i dag.

2" Den faktiskt uttagna (implicita) genomsnittliga skatten pa fossila brinslen (exklusive avfall)
berdknas genom att man jimfér intdkterna fran koldioxidskatten med de svenska utsldppen
av koldioxid. Intdkterna &r hamtade fran Berdkningskonventioner 20072011 och utslappen dr
hamtade fran Naturvardsverkets webbplats den 25 januari 2010.
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6.3 Statens kép av utsliappskrediter genomfors inte tillrackligt
effektivt och transparent

Etappmalet till 2020 beaktas inte tillrackligt

Etappmalet till 2020 finns inte med i ndgra av Energimyndighetens interna
styrdokument som avser CDM- och JI-verksamheten, utan myndigheten
hanvisar till andra syften och inriktningar. Myndigheten har i februari

2011 uppgett att etappmalet till 2020 ar ett av flera mal f6r CDM- och JI-
verksamheten. Tidigare under granskningen har Energimyndigheten uppgett
att etappmalet inte ir att betrakta som ett mal fér CDM- och JI-verksamheten,
eftersom myndigheten anser att det inte finns nagot mal for hur mycket

av utslippsminskningen som far ske med hjilp av CDM.?"? Riksrevisionen
bedomer att Energimyndigheten inte tillrickligt har beaktat etappmalet till
2020 i arbetet med CDM och JI.

Energimyndigheten har inte prioriterat mellan olika mal, syften och
inriktningar med verksamheten. En konsekvens av att det inte finns
prioriteringar blir att méaluppfyllelse och effektivitet 4r svira att bedéma.

Risker och osikerheter beaktas inte tillrackligt

Energimyndighetens arbete med risker har skett ostrukturerat fram till slutet
av 2009. T de flesta fall har Energimyndigheten ingen skriftlig dokumentation
av de riskanalyser som gjorts. Det 4r dirfor inte mojligt for Riksrevisionen att
avgéra om Energimyndigheten haft en tillrickligt god kontroll 6ver de risker
som CDM- och JI-verksamheten inneburit. Nir arbetet inte dokumenteras
finns det en uppenbar risk att verksamheten blir personberoende.

Det dr positivt att Energimyndigheten nu arbetar mer systematiskt med
riskbedémningar. Energimyndighetens riskanalyser 4r dock relativt grunda
och inte tillrickligt kritiska, och de firdigstills oftast efter att kopeavtal redan
ir undertecknade.

Riksrevisionens bedémning ir att de faktorer som Energimyndigheten
inkluderar i sina riskanalyser i huvudsak 4r de viktigaste infor férvirv av
utslippskrediter i utvecklingslinder — med vissa undantag. Risken for

12 Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa faktagranskning den 1 februari 2011: "Myndigheten
anser att det finns flera mal fér CDM- och Jl-verksamheten, bland annat att uppna det
nationella klimatmalet till 2020. Energimyndigheten har papekat att det inte finns ett volymmal
i regleringsbrev for perioden fram till 2020.” Enligt Energimyndighetens skriftliga svar pa
faktagranskning den 17 december 2010: "Riksdagens etappmal till 2020 vad giller leverans av
utslappskrediter ingar som en del i Energimyndighetens mal.”...”Det &r knappast att betrakta
som ett mal.”..."Malet &r att uppna en viss utslippsbegrinsning 2020. Finns ett MAL avseende
hur mycket av detta som ska vara frain CDM?”.
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korruption har inte beaktats i samband med kép av utslippskrediter.
Inte heller politiska risker har beaktats i tillricklig utstrickning.

Energimyndigheten séker i allt stérre omfattning projekt i de minst utvecklade
linderna, i huvudsak i Afrika. Det stiller stora krav pd myndigheten att beakta
och virdera risken f6r korruption och politiska risker om verksamheten ska ha
forutsittningar att vara effektiv. De minst utvecklade linderna ir linder dir de
politiska institutionerna 4r svaga och ofta instabila. De risker som 4r knutna till
att ingd kopeavtal med de minst utvecklade linderna ir stérre 4n exempelvis
vad giller avtal med Kina eller Indien. Sida ska alltid analysera risken for
korruption innan myndigheten ger bistind och skulle dirmed kunna bidra
med virdefull information till Energimyndigheten.

Ett vil utvecklat samarbete med Sida och UD i friga om landanalyser ir

ett sitt att sikerstilla att risken for korruption och de politiska riskerna
beaktas pd ett bittre sitt 4n i dag. Sida och UD har omfattande kunskaper
om de linder Energimyndigheten har ingatt képeavtal med och planerar att
képa utslippskrediter fran i framtiden. Enligt en enkit 2010 av energi- och
miljéforetaget Point Carbon uppgav 15 procent av knappt 5 000 kopare pa
utslippsmarknaden fran 118 linder att det fsrekommer fusk, patryckningar
och korruption i samband med CDM:- och JI-projekt. For Kina uppges
oegentligheter forekomma i 28 procent av fallen.?"®

Forbittrade riskanalyser kan bidra till att utveckla mekanismerna genom
att problem tidigt uppmirksammas och brister atgirdas. Riskanalyser
behovs ocksd som underlag for att prioritera mellan tinkbara projekt samt
for att kunna bedéma vilka kostnader och klimateffekter statens kop av
utslippskrediter kan vintas medféra.

Uppféljningen av férvirven ir ofillracklig

Uppféljningen av verksamheten ir bristfillig. Energimyndigheten sikerstiller
inte att projekten och fonderna levererar utslippskrediter i den takt som
avtalats. Dairmed minskar majligheten att tidigt vidta atgirder nar problem
uppstar. Dessutom forsimras myndighetens forméga att tillgodogéra sig
kunskap och erfarenheter, som bland annat skulle kunna bidra till att utveckla
mekanismerna.

Energimyndigheten anvinder lite tid till uppf6ljning. Det viktigaste

fér myndigheten ir att teckna kopeavtal. Energimyndigheten har inga
dokumenterade utvirderingar av projekten eller fonderna, trots att projekten
loper 6ver sju eller tio ar.

213 World Business Council for Sustainable Developments webbplats den 24 januari 2011.
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Energimyndigheten har inte dokumenterat nagra sammanstillningar av

hur stor andel av utslippskrediterna som hittills har levererats i forhillande
till hur mycket som forvintats enligt leveransplaner och avtal,det trots att
Energimyndigheten fram till och med 2009 endast hade erhallit cirka 40
procent av de utslippskrediter som hade férvintats vid denna tidpunkt enligt
kopeavtal och fondrapporter. Brister i uppfoljning och férseningar bidrar

till att det ir osikert om Energimyndigheten kommer att erhilla tillrickligt
manga utslippskrediter fram till 2020. Det kan leda till att effekterna av
klimatinsatserna som staten kan tillgodorikna sig for att uppfylla etappmalet
blir mindre 4n beréknat.

Energimyndigheten anser att det inte finns nigot volymmal fér hur stora
leveranser av utslippskrediter verksamheten ska generera. Detta kan ha
medverkat till att myndigheten inte har ansett det vara sé viktigt att félja
upp ingingna avtal.

Rapporteringen ir bristfillig och ger ingen samlad bild av
miluppfyllelsen

Riksdagen fir ingen samlad information om hur statens kép av
utslippskrediter bidrar till att uppfylla de mal och syften som giller for
verksamheten. Miljé- och jordbruksutskottet har vid upprepade tillfillen
uttalat att regeringens resultatinformation behover utvecklas och att det i
budgetpropositionen ska vara mojligt for utskottet att folja kopplingen mellan
gjorda insatser, uppnadda resultat och regeringens anslagsforslag.2*

Regeringen redovisar inte tydligt om statens kép av utslippskrediter

genom CDM och JT hittills har uppfyllt de mél och syften som finns fér
verksamheten. Regeringens rapportering till riksdagen bygger huvudsakligen
pa Energimyndighetens arsredovisningar. Miljédepartementet ir tillfreds med
den rapportering regeringen har fitt av Energimyndigheten.?”” Riksrevisionen
anser inte att Energimyndighetens rapportering ger en fullgod beskrivning av
verksamheten. Den ir detaljerad, men saknar en 6vergripande beskrivning av
maluppfyllelsen.

I Energimyndighetens arsredovisningar saknas rapportering om férvintade
leveranser fran projekt och fonder per ar, om avbrutna projekt samt om medel
som finns hos miljéfinansieringsbolaget Nefco. Fér att regeringen, riksdagen
och allminheten ska ha méjlighet att bedéma om riksdagens etappmal till 2020
kan nas med hjilp av utslippskrediter, maste Energimyndigheten redovisa
sddana uppgifter.

214 Bet. 2008/09:MJU1 s. 60, bet. 2009/10:MJU1 s. 124, bet. 2010/11:MJU1 5. 54.
215 Intervju med Miljddepartementet den 6 september 2010.
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Energimyndigheten tilliimpar en restriktiv tolkning av offentlighetsprincipen.
Enligt Energimyndigheten rader affirssekretess vad giller prisuppgifter pa
enskilda projekt, ingdngna avtal, riskbedémningar av projekt och arsrapporter
frén de fonder myndigheten har investerat i. Det stora allminintresset for
klimatfrdgan ir ett viktigt argument for att svenska staten i storre utstrickning
bor offentliggéra betydligt mer information om statens kép av utslippskrediter
4n vad som gors i dag. Att CDM och JI som system kritiseras forstirker behovet
av transparens.

Rekommendationer

Till regeringen

® Regeringen bér besluta om startaret for etappmalet till 2020, i vilken takt
utslippen ska minska och hur manga utslippskrediter som hogst ska
tillgodoraknas under perioden for att nd malet till 2020. Det har betydelse
for riksdagens beslut om storleken pa anslag som far anvindas for kop
av utsliappskrediter. Eftersom det tar lang tid att erhalla utslappskrediter
fran det att avtal tecknats, bér regeringen ta fram en 6versiktlig plan for
hur ménga utslippskrediter som kan behovas for att uppna etappmalet till
2020. En sadan plan kan justeras och uppdateras 16pande under perioden
fram till 2020. Planen kan ligga till grund for styrning av verksamheten
och tilldelning av anslag.

® Regeringen bor drligen tydligt redovisa hur lingt staten har kommit i
friga om maluppfyllelsen, det vill siga hur manga utslippskrediter som
har erhallits och hur mycket dessa har kostat.

® Regeringen bor sikerstilla att Energimyndigheten bidrar till 6kad
transparens genom att i hogre grad dokumentera och redovisa arbetet
oppet.

® Regeringen bor sikerstilla att Energimyndighetens kép av
utslappskrediter pa ett effektivt sitt bidrar till etappmalet till 2020.
Regeringen bor i detta syfte se till att myndigheten rapporterar om statens
samlade kop av utslippskrediter i forhallande till malet.

® Regeringen bor foresla att anslagen for kép av utslippskrediter anpassas
till nar képen faktiskt dger rum och pengarna ska betalas ut. Fram till
arsskiftet 2009/10 har en stor del av anslagen betalats ut langt innan de
forbrukats. Darmed har statliga medel lasts 6ver ling tid. Regeringen
bér utoka bemyndiganderamen sa att Energimyndigheten kan anvinda
denna i stillet for arliga anslag nir myndigheten tecknar kopeavtal eller
fondavtal.
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Till Energimyndigheten

® Energimyndigheten bér se till att képen av utslippskrediter bidrar till att
uppfylla etappmialet till 2020. Energimyndigheten bor sitta upp stegvisa
leveransmal for verksamheten som kan justeras och uppdateras 16pande.

® Energimyndigheten bér arligen tydligt redovisa i vilken grad etappmalet
till 2020 hittills har uppnatts och hur mycket insatserna har kostat.

® Energimyndigheten bér bidra till 6kad transparens genom att i hégre grad
dokumentera och redovisa arbetet 6ppet. Bittre dokumentation innebir
Skade méojligheter att utvirdera verksamheten och minskar risken for
personberoende.

® Energimyndigheten bér genomfora och dokumentera dndamalsenliga
riskanalyser infor kop av utsldppskrediter. Analyserna bor beaktas vid val
av projekt.

® Energimyndigheten bér regelmissigt begira in information frin UD och
Sida om korruptionsrisker och landrisker infér val av projekt.
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Ordlista

Ordlistan utgér ifrin den ord- och begreppslista som finns i Energimyndig-
hetens rapport ER 2008:28 Utvecklingen pa utslippsmarknaden 2008.
Vi har gjort vissa anpassningar till CDM- och JI-verksamheten.

AAU: (Assigned Amount Unit), tilldelad utslappsenhet, dr de
internationella utsldppsritter som tilldelades varje enskild part
till Kyotoprotokollet nir den férsta atagandeperioden bérjade ar
2008. Varje enhet representerar ett ton koldioxidekvivalenter och
den totala tilldelningen av AAU utgér hégsta tillatna utslapp for
perioden. Antalet AAU som ska tilldelas, beriknas av den enskilda
parten sjilv men faststills av klimatkonventionssekretariatets
granskare.

APCF: Asia Pacific Carbon Fund &r en CDM-fond som administreras
av Asiatiska utvecklingsbanken (Asian Development Bank).
Fondens inriktar sig pA CDM-projekt i Asiens utvecklingslander
som dr inriktade pa férnybar energi, energieffektivisering eller
metangasinsamling. En viss del av fondens kapital ska anvindas
till att kdpa utslappskrediter efter Kyotoprotokollets férsta
atagandeperiod (alltsa efter 2012).

Additionalitet: Additionalitet innebdr att resultaten av klimatinsatserna i form av
utsldppsreduktioner inte skulle ha dgt rum utan CDM- och
JI-projekt.

CDM: Clean Development Mechanism, mekanism fér ren utveckling.

Utslappsminskningar genom investeringar i enskilda
projekt i lander som inte har ataganden om kvantifierade
utslappsreduktioner enligt Kyotoprotokollet.

CDM:-styrelsen: CDM Executive Board. Overvakningsorgan fér CDM under FN.
CDM -styrelsens uppgifter &r bland annat att utveckla tekniska
regler och rekommendationer fér genomférande av CDM-projekt
samt att godkanna, registrera och 6vervaka CDM-projekt. Styrelsen
utfirdar CDM-krediter efter godkind granskning (verifiering och
certifiering) av en ackrediterad oberoende kontrollsr.

CER: Certified Emission Reduction, certifierade utslippsminskningar
fran projekt inom ramen fér mekanismen fér ren utveckling
(CDM). CER utfirdas av CDM-styrelsen i CDM-registret och
kan direfter verféras till ett annat konto. CER kan utfirdas fér
reduktioner fran och med ar 2000. 1 CER motsvarar en reduktion
av 1 ton koldioxidekvivalent.
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CO.e: Koldioxidekvivalent. Mingd av en véxthusgas uttryckt som den
mingd koldioxid som ger samma klimatpaverkan; 1 ton metan
motsvarar till exempel 21 ton koldioxid (1 ton metan = 21 CO_e).

DFP: Designated Focal Point, nationell ansvarig projektmyndighet for
JI-projekt.
DNA: Designated National Authority, nationell ansvarig

projektmyndighet fsr CDM-projekt.

DOE: Designated Operational Entity, oberoende kontrollér som &r
ackrediterad av FN.

ERU: Emission Reduction Unit, utslippsminskningsenhet fran projekt
inom ramen fér gemensamt genomférande (J1). ERU 4r egentligen
en AAU som har omvandlats till ERU i en parts register efter det
att utsldppsreduktionen har verifierats. ERU kan utféirdas fran och
med 2008, da parterna har faststillt sina tilldelade mangder och
saledes kan omvandla AAU till ERU. 1 ERU motsvarar en reduktion
av 1 ton koldioxidekvivalent.

EU ETS: EU Emission Trading Scheme, EU:s system fér handel med
utslippsritter. Handeln inleddes i januari 2005 och omfattar
cirka 12 000 anlaggningar inom industri- och energiproduktion.
Under handelsperioden 2008-2012 |éper handeln parallellt med
Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod och EU ETS 6ppnas upp
mot internationell handel med AAU, CER och ERU.

FCF: Future Carbon Fund, en klimatfond som startades av Asian
Development Band under 2008 fér att férvirva utsldppskrediter
fér perioden efter 2012.

Gold Standard: Gold Standard &r en oberoende organisation som tagit fram en
standard med mer specificerade héllbarhetskriterier an FN-
systemet. Standarden har tagits fram av en samling icke-statliga
organisationer inom omradet.

Icke-handlande Den icke-handlande sektorn rér de verksamheter som inte

sektorn: omfattas av systemet fér utslappsritter, t.ex. transporter och
bostader.

J1H Joint Implementation, gemensamt genomférande.

Utsldppsminskningar genom investeringar i enskilda projekt i
lander som har ataganden om kvantifierade utsldppsreduktioner
enligt Kyotoprotokollet.

JIsC: Joint Implementation Supervisory Committee,
Svervakningskommitté for JI-projekt, en internationell
administration under UNFCCC som granskar |I-projekt.
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Det internationella avtal som sl6ts 1997 inom ramen fér FN:s
klimatkonvention (UNFCCC) och som ligger till grund for ett
stort antal industrialiserade landers ataganden att minska sina
utslidpp med i snitt 5 procent till 2008-2012, fran 1990 érs niva.
Protokollet tridde i kraft 2005 och 4r bindande fér de lander som
har ratificerat det. Fér att astadkomma utsldppsminskningar
tillats linderna att anvinda sig av de tre flexibla mekanismerna:
handel med utsldppsritter, gemensamt genomférande (Joint
Implementation — ]1) och mekanismen for ren utveckling (Clean
Development Mechanism — CDM).

Letter of Approval, ett godkénnande fran en officiell
projektmyndighet.

Multilateral Carbon Credit Fund, administreras gemensamt av
Europeiska utvecklingsbanken (European Bank for Reconstruction
and Development) och Europeiska investeringsbanken (European
Investment Bank). MCCF férvirvar utslidppskrediter fran bade

JI- och CDM-projekt i Osteuropa och Centralasien.

Nordic Environmental Finance Corporation, ett nordiskt
miljéfinansieringsbolag som lyder under Nordiska ministerradet.

Virldsbankens Prototype Carbon Fund (PCF). PCF var en pionjar
pa marknaden fér projektbaserade mekanismer och har haft en
betydelsefull roll f6r framviixten av en global utslappsmarknad.
Exempel pa projekt som stéds via PCF giller till exempel vindkraft
pa Filippinerna, smaskalig vattenkraft i Costa Rica, elproduktion
fran deponigas i Sydafrika samt uppgradering och effektivisering
av fjdrrvirmesystem i Bulgarien.

Project Idea Note, dokument som beskriver idén till ett CDM- eller
JI-projekt.

Project Design Document. Dokument som beskriver ett CDM-
eller JI-projekt. PDD:n dr en férutsittning fér validering i CDM-
projekt (och determinering i JI) samt ett krav fére registrering av
projekt.

Primérmarknaden omfattar de transaktioner dér projektédgaren
siljer ERU eller CER. Ofta upprittar projektdgaren och képaren ett
képekontrakt tidigt i implementeringsstadiet av projektet, det vill
sédga innan den tekniska investeringen &r slutférd.

Séljaren av ERU och CER &r nagon annan 4n projektigaren,
exempelvis en miklare eller en bank.

Den regel i Kyotoprotokollet och Marrakechéverenskommelsen
som foreskriver att handel med utslédppsrétter och de
projektbaserade mekanismerna (J| och CDM) endast ska anvindas
som ett supplement till de nationella atgérderna fér att begransa
och minska utslappen.
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Sus: Svenskt utsldppsrattssystem, det svenska register fér handel
med utslappsritter och utsldppskrediter som upprittats vid
Energimyndigheten. Utslappskrediter fran CDM- och JI-projekt
inkommer till SUS nir FN har utfardat krediterna. SUS dr ocksé
Sveriges nationella register under Kyotoprotokollet dir det
nationella atagandet f6ljs upp.

TGF: Testing Ground Facility, en regional fond fér klimatsamarbete
som etablerades inom ramen fér det regionala energisamarbetet
mellan 11 lander | Ostersjéregionen, Baltic Sea Region Energy
Cooperation (Basrec). Syftet med fonden ir att den ska svara fér
finansieringen av gemensamma klimatprojekt inom regionen
enligt Kyotoprotokollets mekanism fér gemensamt utférande (J1).

UNFCCC: United Nations Framework Convention on Climate Change,
FN:s ramkonvention om klimatférindringar dven kallad
klimatkonventionen.

Utslappskrediter:  Utslippskrediter genereras fran utslippsminskande projekt i andra
lander och kan vara antingen certifierade utsldppsminskningar, sa
kallade CER, eller utslappsminskningsenheter, sé kallade ERU. En
utsldppskredit fran CDM- och JI-projekt motsvarar ett ton koldioxid
(eller en koldioxidekvivalent).
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Bilaga 1 Klimatpolitik globalt och inom EU

Vi ger hir en bakgrund till varfér Sveriges etappmal till 2020 till en tredjedel
ska uppnés med insatser utomlands. Vi beskriver kort hur klimatpolitiken har
utvecklats globalt och inom EU. Riksrevisionens granskning av statens kop av
utslippskrediter 4r dock avgrinsad till Sveriges klimatmal.

Global klimatpolitik — FN:s klimatkonvention

FN:s ramkonvention om klimatférindringar UNFCCC (United

Nations Framework Convention on Climate Change), dven kallad
klimatkonventionen, undertecknades i Rio de Janeiro 1992 och tridde i

kraft 1994. Klimatkonventionen ir ett ramverk for atgirder for att forhindra
klimatférindringarna och har i dag undertecknats av 192 linder.?'®

Enligt konventionen ir det vergripande mélet fér FN:s arbete mot
klimatférindringar att halten av vixthusgaser ska stabiliseras pa en nivd som
innebir att minniskans paverkan pa klimatsystemet inte blir farlig.?”?

Representanter fér konventionsparterna mots regelbundet vid sa kallade
partskonferenser (Conference of the Parties, COP). Partskonferenserna ir
hogsta beslutande organ fér konventionen. Hittills har 16 partskonferenser
hallits, den senaste i Canctin 2010. Det finns flera arbetsgrupper knutna till
konventionen. Arbetsgrupperna har bland annat till uppgift att férbereda
partkonferenserna.?’® Arbetet inom konventionen grundas till stor del pa
studier som gors av Internationella klimatpanelen (Intergovernmental Panel
on Climate Change, IPCC).?"®

216 Naturvardsverkets webbplats den 15 september 2010.
217 Sveriges internationella éverenskommelser, SO 1993:13.

213 Ad Hoc Working Group on Further Commitments for Annex | Parties under the Kyoto Protocol
(AWG-KP) och Ad Hoc Working Group on Long-term Cooperative Action under the Convention
(AWG-LCA). UNFCC:s webbplats den 15 september 2010.

219 Naturvéardsverkets webbplats den 15 september 2010.
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Kyotoprotokollet

Vid en partskonferens i Kyoto i december 1997 fattades beslut om
Kyotoprotokollet, som innebir bindande ataganden fran ett stort antal linder
att minska sina utslipp av vixthusgaser.?”” Parterna till protokollet ska under
perioden 2008-2012 minska sina utslipp av vixthusgaser med minst 5 procent
riknat frin 1990 ars utslippsniva. Kyotoprotokollet tridde i kraft i februari
2005.

Parternas utslippsitaganden enligt Kyotoprotokollet kan uppnis antingen
genom minskning av utslipp inom det egna landet eller som komplement
genom projekt i andra linder som genererar utslippskrediter eller genom
handel med utslappsritter.”?! Dessa kompletterande atgirder kallas for flexibla
mekanismer. De tre flexibla mekanismer som inkluderats i Kyotoprotokollet
ir internationell handel med utslippsritter samt de tva projektbaserade
mekanismerna CDM (mekanismen for ren utveckling) och JI (mekanismen
for gemensamt genomférande).

Nir beslutet om Kyotoprotokollet fattades 1997 vidtog arbetet med att
konkretisera regler och processer for parternas genomforande av sina
utslippsataganden. Arbetet resulterade i en dverenskommelse vid en
partkonferens i Marrakech 2001. Marrakech-gverenskommelsen innehsll
bland annat fortydliganden om hur de flexibla mekanismerna kunde
anvindas.??

Partskonferensen i Marrakech beslutade ocksa att inritta den sa kallade
CDM-styrelsen. CDM-styrelsen har till uppgift att Gvervaka att reglerna om
CDM f{¢ljs inklusive registrerings- och verifieringsforfarandet for CDM-projekt
(se bilaga 2).» Under perioden 2001-2005, da Kyotoprotokollet tridde i kraft,
var styrelsens arbete inriktat pd att forbereda det praktiska genomforande av
CDM-processen, sisom att ackreditera oberoende kontrollérer och utfirda
riktlinjer fér berdkningar av utslippsminskningar. Efter 2005 har styrelsen,
férutom fortsatt metodutvecklingsarbete, inriktat sitt arbete pa att godkinna
registrering av CDM-projekt, verifiering och utfirdande av utslippskrediter
(CER).214

220 37 industrilinder samt Europeiska unionen enligt uppgift pa4 UNFCCC:s webbplats den

15 september 2010.

221 Kyotoprotokollet ger dven méjligheter fér linder med 4taganden att begrénsa utslappen genom
att tillgodorikna sig upptag av koldioxid i s kallade sinkor, dir kol genom fotosyntesen binds i
véxter.

222 Report of the Conference of the Parties on its seventh session, held at Marrakesh from
29 October to 10 November 2001.

223 CDM-styrelsens webbplats den 15 december 2010.

224 CDM-styrelsens webbplats den 16 september 2010.
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Nytt klimatavtal dréjer troligen

Samma ar som Kyotoprotokollet tridde i kraft, 2005, beslutade en
partkonferens att pabérja processen med att na fram till beslut om nya
itaganden efter 2012. Ar 2007 kom parterna 6verens om den s kallade

Bali Road Map, som bland annat innehéll nya former for férhandlingar och
overliggningar, med malet att na fram till beslut vid partskonferensen i
Képenhamn i december 2009.%° Det resulterade i att arbetet intensifierades
med en rad éverliggningar, s kallade Climate Change Talks, under 2008 och
2009.2%¢ Trots detta ledde férhandlingarna vid partkonferensen i Képenhamn
inte till beslut om nya ataganden efter 2012. 114 linder undertecknade dock
den s kallade Képenhamnsoverenskommelsen, som bland annat innebir
att de undertecknande linderna ska rapportera in till FN sina intentioner om
utslippsminskningar fram till 2020.

Overliggningarna och férhandlingarna i syfte att na beslut om

bindande ataganden fortsitter. I december 2010 hélls ett nytt partsmote

i Canctin, Mexiko. Fragan om Kyotoprotokollets framtid skéts upp.
Képenhamnséverenskommelsen formaliserades som en del av FN-processen.
Parterna beslutade om tvigradersmalet till 2050 med en omprévning enligt
den bista tillgingliga vetenskapen med sikte pa en temperaturhéjning pa hogst
1,5 grader. Overenskommelsen innebir ocksd att man tillater koldioxidlagring
for de projektbaserade mekanismerna. Partskonferensen i Canctin beslutade
vidare om att etablera en global grén klimatfond och om fortsatta atgarder for
att hejda regnskogsskovlingen (REDD +).

EU fér en aktiv klimatpolitik

Utgangspunkten fér EU:s klimatpolitik 4r malet att den globala
temperaturhojningen ska begrinsas till hogst tvd grader Celsius jaimfort med
den férindustriella nivan. EU har ett sirskilt program mot klimatférindringar,
European Climate Change Programme, som inrittades ar 2000. Ar 2001, under
det svenska ordférandeskapet, antog Europeiska ridet en strategi fér hallbar
utveckling, med klimatfragan som viktig bestandsdel.

225 Bali Action plan: Report of the Conference of the Parties on its thirteenth session, held in Bali
from 3 to 15 December 2007 Addendum. Part Two: Action taken by the Conference of the Parties
at its thirteenth session.

226 CDM-styrelsens webbplats den 16 september 2010.
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En rad EU-direktiv med klimatpolitiska motiv har inf6rts inom till exempel
miljé-, energi-, transport- och jordbruksomridena. Direktiv om el fran
fornybara killor, om energiprestanda i byggnader och om handel med
utsldppsritter dr nagra av dessa direktiv.

EU:s arbete med genomférandet av Kyotoprotokollet

EU har haft och har en padrivande roll i det internationella klimatarbetet,
bland annat nir det gillde att se till att Kyotoprotokollet kunde trida i kraft.
EU godkinde Kyotoprotokollet genom beslut i ministerradet i april 2002.2
EU limnade i samband med sitt godkidnnande av protokollet en sirskild
forklaring om att EU:s kvantifierade dtagande om minskning av utslipp,

8 procent fram till 2012 jamfért med 1990 ars niva, kommer att fullgéras
genom dtgirder av gemenskapen och dess medlemsstater inom deras
respektive behdrighetsomrade.??® Detta innebar att man i EU kom 6verens om
en intern fordelning av utslippsataganden for medlemslinderna, i syfte att
uppna det gemensamma dtagandet enligt Kyotoprotokollet. Detta kallas EU:s
bérdeférdelning. Resultatet av bérdeférdelningen innebir for Sveriges del att
utslappen tillits 6ka med 4 procent jaimfort med 1990 ars nivaer.

Handelssystemet for utsldppsritter och linkdirektivet

EU:s system for handel med utsldppsritter (Emission Trading Scheme, ETS)
ar ett instrument for att nd EU:s samlade atagande enligt Kyotoprotokollet
och for att nd EU:s mal om 20 procents utslippsminskningar till ar 2020.

ETS ér det forsta storre handelssystemet for vixthusgaser i virlden. Inom EU
har utslippsenheter, eller som det oftare kallas utslippsritter, tilldelats varje
medlemsland for perioden 2008-2012 enligt en sirskild bordeférdelning.

En viss mingd av ett medlemslands totala antal utslippsritter tilldelas varje
handelsperiod anliggningar som orsakar utslipp.””® Anliggningarna ska delta
med dessa utslippsritter i ETS. ETS startades i januari 2005.2°

227 Radets beslut 2002/358/EG av den 25 april 2002 om godkénnande, pa Europeiska gemenskapens
vignar, av Kyotoprotokollet till Férenta nationernas ramkonvention om klimatféréndringar,
och gemensamt fullgérande av dtaganden inom ramen for detta. Europeiska gemenskapernas
officiella tidning nr L 130, 15/05/2002 5. 0001-0003.

228 Eyropeiska gemenskapens forklaring i enlighet med artikel 24.3 i Kyotoprotokollet, se bilaga 111 till
radets beslut 2002/358/EG, tredje stycket.

229 Férordningen (2007:742) om dndring i férordningen (2004:1205) om handel med utslappsritter.

239 Naturvérdsverkets webbplats den 15 mars 2010.
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EU enades dr 2004 om det si kallade linkdirektivet som reglerar hur
utslippskrediter frin CDM och JI kan anviindas i EU:s handelssystem for
utslippsritter.”’! Linkdirektivet reglerar sjilva kopplingen av CDM och JI
till handelssystemet, det vill siga hur utslippskrediterna CER och ERU ska
hanteras i registersystemen och hur parter och féretag kan anvinda dem for
att klara sina dtaganden.?®

Férdndringar infor perioden efter 2012

I december 2008 antog EU ett nytt klimat- och energipaket med milet att
EU-linderna ska minska sina utslipp av vixthusgaser med 20 procent till

ar 2020 jamfort med 1990 ars niva. Malet ska 6kas till 30 procent om andra
industrialiserade linder gor liknande dtaganden.?** Energi- och klimatpaketet
innebir att EU till &r 2020 ska minska utslippen av koldioxid med minst 20
procent, 6ka andelen fornybar energi till minst 20 procent samt spara energi
motsvarande 20 procent av konsumtionen.

EU:s mal innebir for Sveriges del att de svenska utslippen for den icke-
handlande sektorn ska minska med 17 procent till 2020 jamfért med 2005.
Naturvirdsverket bedémer att Sverige enligt den senaste nationella prognosen
kommer att klara sina dtaganden om 17 procent minskade utslipp utan att
anvinda utslippskrediter fran andra linder.

For att nd malen i energi- och klimatpaketet har medlemslinderna 4ven fattat
beslut om ny och dndrad EU-lagstiftning. Ett direktiv som 4ndrats dr det som
giller handeln med utsléppsritter.”** Andringsdirektivet reglerar bland annat
hur handeln med utslippsritter ska ske inom EU efter 2012. En f6ljd av denna
reglering ir att Europeiska kommissionen under 2010 har offentliggjort hur
manga utslippsritter som far utfirdas varje ar fran 2013.

23" Europaparlamentets och radets direktiv 2004/101/EG av den 27 oktober 2004 om &ndring
av direktiv 2003/87/EG om ett system fér handel med utslédppsratter fér vixthusgaser inom
gemenskapen, i 6verensstimmelse med Kyotoprotokollets projektbaserade mekanismer.
Lankdirektivet innebar saledes dndringar i det ursprungliga sa kallade handelsdirektivet.

232 De projektb de mekani: enligt Kyotoprotokollet och Idnkdirektivet, Ds 2005:19.
33 En sammanbhdllen klimat- och energipolitik — Klimat. Prop. 2008/09:162.

234 Europaparlamentets och radets direktiv 2009/29/EG av den 23 april 2009 om 4ndring av direktiv
2003/87/EG i avsikt att férbittra och utvidga gemenskapssystemet fér handel med utslappsratter
fér vixthusgaser.
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Andringsdirektivet innehéller dven bestimmelser om hur tillgodohavanden av
utslippskrediter (CER och ERU) frin perioden 2008-2012 ska kunna utnyttjas
fran och med 2013. Enligt direktivet har parter och féretag olika méjligheter:

e Begiran om utfirdande av motsvarande antal utslippsritter som
verifierade CER/ERU t.o.m. 2012 att gilla fran 2013.

e Utbyte av CER/ERU som verifieras frin 2013 fran projekt registrerade
fére 2013 mot utslippsritter att gilla fran 2013.

e Utbyte av CER som hirrér fran nya projekt i de minst utvecklade linderna
och verifieras fran 2013 mot utslippsritter att gilla fran 2013.2%

Eftersom det inte blev ndgot nytt klimatavtal i Képenhamn i december 2009
far parter och féretag dven anvinda tillgodohavanden fran projekt for att
minska utslapp i enlighet med 6verenskommelser som slutits med linder
utanfor EU.

Forutom de ovannimnda reglerna anges i dndringsdirektivets preambel vilken
inriktning en eventuell anvindning av utslippskrediter (CER och ERU) bér ha
efter 2012. Det star till exempel att anvindningen av CER och ERU bér vara
forenlig med gemenskapens mal fér andelen fornybar energi och bér frimja
energieffektivitet, innovation och teknisk utveckling.?¢ Det stir vidare att det
dr viktigt att utslippskrediterna motsvarar verkliga, verifierbara, ytterligare och
permanenta utslippsminskningar som dven medfér tydliga fordelar nir det
giller hallbar utveckling. EU bér enligt preambeln inféra ett forfarande som
gor det majligt att utesluta vissa projekttyper.?”’ Vidare anges i preambeln att
det dr lampligt att ge garantier for att utslippskrediter fran projekt som startas
i de minst utvecklade linderna efter 2012 kommer att godkinnas dven om
inget internationellt avtal ingatts.?®

235 Andringar i systemet for handel med utsldppsrétter, prop. 2009/10:28.
236 preambelns punkt 28.
237 Preambelns punkt 29.

238 preambelns punkt 31. EU hanvisar i ett sirskilt dokument till FN:s definition av minst
utvecklade ldnder (hamtat fran FN:s webbplats den 30 augusti 2010.) EU-dokumentets titel:
Definition of Least Developed Countries in the context of Article 11a(4) of Directive 2009/29/EC
of the European Parliament and of the Council of 23 April 2009, amending Directive 2003/87/EC
so as to improve and extend the greenhouse gas emission allowance trading scheme of the
Community (O,). L 140, 5.6.2009, p.77).
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EU vill reformera CDM

Av EU:s strategi for det fortsatta globala klimatarbetet”® och av uttalanden fran
klimatkommissiondren?® framgér att kommissionen anser att CDM bér
reformeras och pd sikt ersittas av andra marknadsbaserade mekanismer. CDM
anses ha brister bland annat nir det giller miljsintegritet och effektivitet.
Kommissionen vill se institutionella och administrativa férindringar av CDM
och en tydligare inriktning mot de minst utvecklade linderna. Kommissionen
foreslar att EU med sitt utslippshandelssystem som bas tar initiativ bade

till reformeringen av CDM och till utvecklingen av nya marknadsbaserade
mekanismer.

EU-kommissionen pabérjade under hosten 2010 arbetet med att ta fram ett
forslag om att infora restriktioner fr anvindningen av utslippskrediter fran
sd kallade industrigasprojekt.?! Anledningen ir att kritik framférts om att
denna typ av CDM-projekt inte dr additionella.

Bade kommissionens uttalanden om att CDM bér avvecklas och kommande
forslag om restriktioner for utslippskrediter frén vissa typer av projekt har
motts av kritik fran foretag och organisationer som handlar pa den s kallade
koldioxidmarknaden. Marknadens aktérer har framfort att de anser att
kommissionens agerande skapar osikerhet och férhindrar nya investeringar
for att minska utslippen av vixthusgaser.2*?

239 C ication from the C¢ ission to the European Parliament, the Council, the European
Economic and Social Committee and the Committee of the Regions - International climate
policy post-Copenk : Acting now to reinvig global action on climate change.

Brussels, 9.3.2010 COM(2010) 86 final.

249 Connie Hedegaard, European Commissioner for Climate Action; Carbon markets as a source
of longterm finance. Speech/10/408. Geneva Dialogue on Climate Financing,
Geneva 3 September 2010.
241 European Commission, memo/10/391 och memo/10/387.
242 Oppet brev fran IETA (International Emissions Trading Association) till EU:s klimatkommissionar,
24 augusti 2010.
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Bilaga 2 CDM-processen

Hur genomférs klimatprojekt i andra lander?

Det finns inom FN ett omfattande system for godkdnnande av projekt och
verifiering och utfirdande av utslippskrediter.> Vi beskriver hir hur ett
CDM-projekt genomfdrs. JI-projekt genomférs pa liknande sitt.

Ett klimatprojekt har sin grund i projektidéer som kommer ifrn en
projektutvecklare eller en projektigare (punkt 1, figur 5). Idéerna sprids
genom missor och nitverk eller genom annonser/anbud fran projektigaren/
projektutvecklaren. Energimyndigheten som képare av utslippskrediter

kan ocksa annonsera sitt intresse av forvirv av utslippskrediter, men det
férekommer numera i mindre utstrickning.

Projektidén bakom CDM-projektet beskrivs och identifieras vanligtvis i ett
dokument kallat Project Idea Note (PIN), som innehdller den grundliggande
informationen om projektet (punkt 2, figur 5).

Utifran identifieringen av projektet utvecklas sedan en projektbeskrivning,
kallad Project Design Document (PDD) som innehaller detaljerad information
om projektet, bland annat den forvintade volymen av utslippskrediter under
projektets livslingd (punkt 3, figur 5). I projektbeskrivningen anges ocksd om
projektet ska 16pa Gver en tiodrsperiod eller tre ginger sju ar, det vill siga 21 ar.

Projektet ska sedan godkinnas av virdlandets officiella projektmyndighet**
(punkt 4, figur 5). Detta godkiinnande innebir att virdlandet intygar att landet
har ratificerat Kyotoprotokollet, att deltagandet i det aktuella CDM-projektet dr
frivilligt samt att projektet bidrar till en héllbar utveckling i virdlandet.

FN:s validering/godkinnande inleds av en oberoende kontrollér, som dr
ackrediterad av FN (punkt 5, figur 5). Den oberoende kontrolléren granskar
projektbeskrivningen (PDD) och att det finns ett godkinnande (s kallat
Letter of Approval, LoA) frdn virdlandets officiella projektmyndighet.

243 P4 FN:s webbplats (UNFCCC) finns de officiella dokument fér varje CDM- och JI-projekt som
FN kriver, exempelvis projektbeskrivningar (PDD). Webbplatsen ar dock svartillganglig.

244 Projektmyndigheten kallas Designated National Authority (DNA) fér godkdnnande av
CDM-projekt.
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For att de verifierade utslippskrediterna i ett senare skede ska kunna
overforas till investerarlandet, koparen, krivs dven ett godkdnnande
(LoA) fran investerarlandets officiella projektmyndighet, i Sveriges fall
Energimyndigheten. Detta godkinnande sker oftast i samband med att ett
godkinnande (LoA) utfirdas fran virdlandet, men det kan 4ven ske senare,
till och med efter registrering. Projektbeskrivningen publiceras offentligt i
30 dagar, for att inhéimta synpunkter frin linder och andra intressenter.
Den oberoende kontrolloren bedémer direfter om projektet kan godkinnas
eller ifall ett nytt omarbetat dokument med kompletteringar behéver begiras
in frdn projektutvecklaren eller projektigaren.
Figur 5. CDM-processen
FN Projektutvecklare Virdlandets regering
1. Projektidéer
Projektagares
annonser/anbud
Missor ¢ / Nitverk
2. |dentifiering av projekt
Project Idea Note
(PIN)
Eventuell omprévning - 3. Projektdesign
- ~. | Project Design Document
; (PDD)
5. Validering av . N
oberoende kontrollér 4 Natlpnellt Jgodkgnnande
Designated Operational i\ b Abth it NDa,t\;:rml
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Ansokan fran investerarnas
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registrering e
-
6. CDM-styrelsen — 7. Genomférande
registrering
Executive Board (EB)
9. Verifiering/certifiering ..
Ny oberoende kontrollér 3 Uppfoljn»mg och
. . <+ rapportering av
Designed Operational " . y
" utslappsminskningar
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10. CDM-styrelsen — ! Eventuell omprévning
utfardar CER :
Executive Board (EB) > Avslag eller utfirdande
Killa: Riksrevisionens bearbetning
.|
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Nir projektbeskrivningen ir godkind av den oberoende kontrolloren

skickar kontrolléren en begiran om registrering till CDM-styrelsen (punkt

6, figur 5). Vid begiran om registrering bifogas en valideringsrapport, den
granskade projektbeskrivningen samt ett godkinnande frin virdlandet (LoA).
Oftast bifogas dven ett godkinnande (LoA) fran investerarlandets officiella
projektmyndighet. CDM-styrelsen beslutar sedan ifall projektet kan registreras.

Nir FN genom CDM-styrelsen har godkint projektet kan projektet bérja
generera utslippskrediter (punkt 7, figur 5).

For att sedan kunna erhélla utslippskrediter maste projektutvecklaren/
projektigaren bevisa att utslippsminskningar faktiskt har skett (punkt 8,
figur 5).

Direfter ska dessa utslippsminskningar verifieras och certifieras av en
oberoende ackrediterad kontrollér (punkt 9, figur 5), vilket inte fir vara
samma kontrollér som granskade projektbeskrivningen infér registreringen.
Verifiering och certifiering sker l6pande, vanligtvis arligen, under ett projekts
livstid.

Slutligen 4r det CDM-styrelsen som godkinner och utfirdar utslippskrediterna
(punkt 10, figur 5). Forst efter att CDM-styrelsen har utfirdat
utslippskrediterna kan dessa overféras till den eller dem som genom avtal
forbundit sig att férvirva utslippskrediterna. CDM-styrelsen kan dock dven
avsld en begiran om utfirdande eller begira omprévning av de verifierade
utslippskrediterna.
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Bilaga 3 Alternativa tolkningar av och
rakneexempel for etappmalet

Det nationella etappmalet till 2020 innebir att utslippen ska minska med

20 miljoner ton jimfért med 1990 ars niva. Detta mal giller enbart den icke-
handlande sektorn. En tredjedel av minskningen ska uppnas med hjilp av
utslappskrediter. Eftersom det inte ir fastlagt i vilken takt utslippen ska
minskas, hur stora utslippsminskningarna ska vara under perioden fram

till 2020 eller nir perioden ska bérja, redogér vi nedan for nagra maéjliga
tolkningar och rikneexempel utéver de tva ytterligheter som vi visar i kapitel
3. Inledningsvis presenterar vi ett av Energimyndighetens rikneexempel och
darefter tvd tolkningar som ocksa dr méjliga med den formulering av malet
som finns i klimatpropositionen. Dessa exempel ligger mellan ytterligheterna
6,7 miljoner och 100 miljoner utslippskrediter. Den totala kostnaden for att
uppna etappmalet blir da ligst 670 miljoner och hégst 10 miljarder kronor,
med ett antagande om ett pris pa 10 euro per utslippskredit.*

Energimyndighetens rikneexempel

I Energimyndighetens ena rikneexempel ir startaret for utslippsminskningar
i andra linder 2005. Om startdret 4r 2005 uppgér behoven enligt myndigheten
till 38 miljoner utslippskrediter 2005-2020.% Utifran ett antaget pris pa

10 euro per utslippskredit skulle det innebira en skattad totalkostnad for den
tredjedel av etappmalet som fir nas med hjilp av utslippskrediter pa cirka

3,8 miljarder kronor.

245 Enligt Naturvardsverket 4r detta antagande om pris relativt lagt.
246 pm fran Energimyndigheten till Miljédepartementet daterat den 10 juni 2010.
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Figur 6. Ackumulerade utslappskrediter 2005-2020 samt linjéra utslappsminskningar
totalt i och utanfér Sverige fér den icke-handlande sektorn jamfért med 2005-ars utslapp
(Energimyndighetens rakneexempel).
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Il Ackumulerade utslappskrediter
38 miljoner utsldppskrediter 2005-2020

=== Utslappsminskningar totalt i och utanfor Sverige

Kailla: Energimyndigk och Naturvard:

Maijliga alternativa tolkningar

Vi presenterar nedan ytterligare tvi tolkningar for perioden 2013-2020 med
tva olika berikningsmetoder for det forsta alternativet. Riksdagen har beslutat
att delmalet 2008-2012, som ska klaras utan anvindning av utslippskrediter,
ligger fast. Det dr dirfér majligt att anta att etappmalet till 2020 giller perioden
2013-2020 med 1990 som referensar.

Alternativ 1: Utslappsminskningar under perioden 2013-2020

I detta alternativ nas etappmalet ar 2020 genom arliga utslippsminskningar
successivt 2013-2020. Om vi utgar fran att utslippen ar 2013 4r cirka 42,9
miljoner ton*” och att utslippen minskar linjart till 30,5 miljoner ton ar 2020,

247 Naturvardsverkets berdkning baserad pa att Sveriges tak fér utslapp utanfér den handlande
sektorn fér &r 2013 motsvarar 2008 ars utslipp.

ket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.
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sa innebir det att utslippen minskar med totalt cirka 50 miljoner ton.2*

En tredjedel av de totala utslippsminskningarna motsvarar ett behov av cirka
16,5 miljoner utslippskrediter. Det skulle, med ett antagande om ett pris

pa 10 euro per utslippskredit, innebira en totalkostnad for den tredjedel av
etappmilet som fir nds med hjilp av utslippskrediter pa 1,7 miljarder kronor.

Figur 7. Ackumulerade utslippskrediter 2013—2020 samt linjéra utslappsminskningar
totalt i och utanfor Sverige fér den icke-handlande sektorn jamfért med 2013.
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I Ackumulerade utslappskrediter
16,5 miljoner utsldppskrediter 2013-2020

=== Utslidppsminskningar totalt i och utanfor Sverige

Kiilla: Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

Det finns ytterligare sitt att berdkna hur minga utslippskrediter som

behovs under samma period. En berikning utgar i stillet fran att antalet
utslippskrediter 6kar successivt till 6,7 miljoner ar 2020. Om behovet av
utslippskrediter ska ¢ka linjirt fran 2013 innebir detta att staten skulle behova
totalt hogst 26,8 miljoner utslippskrediter.?* Det skulle, med ett antagande
om ett pris pa 10 euro per utslippskredit, innebira en totalkostnad om

2,7 miljarder kronor.

248 42,9 - 30,5 = 12,4 miljoner ton ganger 8 ar/2 = 49,6 miljoner ton.

249 6,7 miljoner ton ganger 8 ar/2 = 26,8 miljoner ton.
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Figur 8. Ackumulerade utsldppskrediter 2013-2020 samt linjéra utsldppsminskningar
totalt i och utanfér Sverige fér den icke-handlande sektorn jamfoért med 2013
(berakning utifran successiv kning av utsldppskrediterna).
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Il Ackumulerade utsldppskrediter
26,8 miljoner utsldppskrediter 2013-2020

=== Utslidppsminskningar totalt i och utanfér Sverige

Kéilla: Naturvérdsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.

Alternativ 2: 6,7 miljoner utslippskrediter arligen

En tolkning utifran Sveriges femte nationalrapport om klimatfsrandringar ir att
staten hogst far anvinda cirka 6,7 miljoner utslippskrediter per ar.*° Fran vilket
ar detta giller har regeringen inte beslutat, men vi har i detta alternativ valt att
redovisa utfallet for perioden 2013-2020. Det totala behovet av utslippskrediter
kan da bli hogst 53,6 miljoner.”' En skattad totalkostnad for den tredjedel av
etappmalet som fir nis med hjilp av utslippskrediter blir da 5,4 miljarder
kronor. Om startaret 4r tidigare dn 2013 blir behovet av utslippskrediter och
kostnaderna f6r dessa hogre.

259 Sveriges femte nati om kli iriindringar, Miljsdepartementet, Ds 2009:63, s. 34.

En annan tolkning utifran nat\onalrapporten ar att staten hogst far anvinda cirka 6,7 miljoner
utsldppskrediter 1990-2020. Tabell 5.29, s. 71.

25" 6,7 miljoner ton ganger 8 &r = 53,6 miljoner ton.
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Figur 9. Ackumulerade utslappskrediter 2013—2020 enligt ett arligt behov av
utslappskrediter om 6,7 miljoner samt linjéra utslappsminskningar totalt i och
utanfor Sverige fér den icke-handlande sektorn jamfért med 2013 (mgjlig tolkning
enligt Sveriges femte nationalrapport).
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=== Utslappsminskningar totalt i och utanfor Sverige

Kéilla: Naturvardsverket. Uppgifterna har bearbetats av Riksrevisionen.
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Bilaga 4 Tabeller 6ver férvantade leveranser

Tabell 4. Ingdngna kopeavtal gillande CDM- och JI-projekt fran 2002 till och med
30 juni 2010 samt férvintade utsldppskrediter enligt avtal och antal levererade
utslappskrediter t.o.m. 2009.

CDM:- och JI-projekt Ingatt avtal &  Enligt avtal  Enligt avtal ~ Levererade
to.m.2020 t.o.m.2009 t.0.m.2009
Tamil Nadu 2003 400 000 210 000 88 0oo
Santa Elisa 2004 225 000 189 000 189 0oo
Vale e Rosario 2004 84 000 84 000 84 000
Moema 2004 44 000 44 000 44 000
Timisoara 2005 119 000 " 53 000 2 o
Viri Nigula 2006 105 000 " 91 000 ? o
Gansu 1046 2006 189 000 55 000 3 o
Gansu Yumen 1081 2006 53 000 39 000 3 5 000
Datang-portfélj 2008 268 000 o o
Gohua-portfélj 2008 86 000 o o
Huadin-portfslj 2008 135 000 o o
Tieling 2009 55 000 o o
Tongliao 2009 120 000 o o
Boxing 2009 100 000 o o
Sungai Kerling, Malaysia 2009 70 000 o o
Rwanda (Mugonero etc.) 2009 553 000 o o
Rwanda (Shyira etc.) 2009 536 000 o o
A Roang Vietnam 2010 200 000 o o
Forts.
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Forts
CDM:- och JI-projekt Ingétt avtal &r  Enligt avtal Enligt avtal Levererade
t.o.m.2020 t.o.m.2009  t.0.m.2009
Dark Pring Vietnam 2010 220 000 o o
Sao Hill Energy Tanzania 2010 407 000 o o
Sotravic Mauritius 2010 660 000 o o
Aerowatt Mauritius 2010 210 000 o o
Summa 4 839 ooo 765 ooo 410 000

1) Reviderat kbpeavtal 2010 dir antal utsliappskrediter har skrivits ned.
2) Beridknade utsldppsminskningar enligt ursprungliga avtalets projektbeskrivning (PDD)
3) Beriknade utslappsminskningar enligt avtalets projektbeskrivning (PDD)

Kdlla: Képeavtal for CDM- och JI-projekt samt Energimyndigk drsredovisning 2009.
Data bearbetade av Riksrevisionen. Data dr avrundade till narmaste 1000-tal.

Tabell 5. Ingdngna avtal genom fonder fran 2002 till och med 30 juni 2010 samt antal
utslappskrediter enligt avtal och antal levererade utsldppskrediter t.o.m. 2009.

Fonder Ingatt avtal ar Enligt avtal Enligt avtal Levererade

t.o.m. 2020 t.0.m. 2009 t.o.m. 2009
PCF 2000 1 415 000 654 000" 166 000
TGF 2003 381 000 5 000 5 000
MCCF 2006 200 000 o o
APCF 2007 856 000 22 000 5 000
FCF 2009 2 250 000 o o
Summa 5102 000 681 000 176 ooo

1) Férvintade och faktiska utslappsminskningar, enligt PCF Generation Report
2009-12-23.

Kiilla: Fondrapporter samt Energimyndigk drsredovisning 2009. Data bearbetade av

Riksrevisionen. Data dr avrundade till nirmaste 1 ooo-tal.

Riksrevisionen har utgatt frin de ursprungliga avtalen om forviintade
utslippsminskningar enligt projektbeskrivningar i avtalen. Nagon annan
dokumentation av férvintade leveranser frin projekten finns inte hos
Energimyndigheten. Diremot har flera fonder dokumenterat justeringar i
forvintade leveranser av utslippskrediter.
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Bilaga 5 Skattning av kostnader

Riksrevisionen har i kapitel 4 skattat de totala kostnaderna for statens kép av
utslippskrediter. Bade Energimyndighetens interna och externa kostnader
ingdr i var skattning.

Externa kostnader for férvirv av utslippskrediter har vi skattat genom att
Energimyndighetens férvintade slutliga leveranser av utslippskrediter for de
bilaterala projekten har multiplicerats med priset per utslippskredit enligt
képeavtalen. Priset per utslippskredit noteras i kopeavtalen antingen i euro
eller i dollar. Riksrevisionen har skattat valutakurserna sa att 1 euro = 10 kronor
och 1 dollar = 7 kronor. For fonderna har Riksrevisionen riknat med hur
mycket pengar Energimyndigheten hittills tecknat kontrakt for. For att rikna ut
priset per utslappskredit har vi anvint ett genomsnitt av det forvintade antalet
levererade utslippskrediter enligt Energimyndighetens arsredovisning for
2009.%2

De interna kostnaderna for forvirven har skattats dels genom
Energimyndighetens bedémning av personalstyrkan®? fér aren 2002-2005,
dels via Energimyndighetens ekonomisystem och tidrapporteringssystem for
perioden 2006-2010. Personalkostnaderna har vi skattat genom att rikna ut
en timkostnad per person och direfter multiplicera med antalet timmar som
personen arbetat.?>*

Timkostnaderna har vi riknat ut genom att anvinda personalens
manadsloner.”” Manadslénerna har riknats om till arsléner. Arslénen har
direfter beriknats per debiterbar timme, vilket har skattats till 1 600 timmar

252 ER 2010:01 Arsredovisning 2009.
25 Energimyndighetens &versikt éver personal 1999—2010 daterad den g augusti 2010.

254 Vid berakning av kostnaderna fér direkta forvarv har tid som lagts ned pa konton som berér den
direkta CDM- och JI-verksamheten anvints. Nar motsvarande berékningar gjorts for narliggande
verksamheter har andra nirliggande konton anvints.

25 | nagra fall har Riksrevisionen saknat uppgifter fér nagra manadsléner. | dessa fall har en skattad
manadslon anvints.
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per ar. Sociala avgifter och overheadkostnader?® har direfter lagts till. Vi har i
detta arbete tagit hjilp av Riksrevisionens arliga revisorer.

Vi har dven skattat 16nekostnader frin Miljodepartementet pa 20 procent av en
heltid efter information fran Miljédepartementet.?’

Riksrevisionen har 4ven skattat kostnader for verksamheter som dr nira
knutna till CDM- och JI-verksamheten, exempelvis forhandlingsarbete
och stéd till svenska foretag. Dessa kostnader 4r begrinsade till de som
Energimyndighetens klimatenhet haft. Dessa kostnader utgérs fraimst av
personalkostnader.

256 Overheadkostnaderna ar for Energimyndigheten som helhet 75 procent under perioden 2006—
2070. Enligt ett e-postmeddelande fran Energimyndigheten den 21 september 2010 bedéms
klimatenhetens overheadkostnad vara 55 procent under samma period. Riksrevisionen har valt
att anvinda klimatenhetens overheadkostnader i sina berakningar.

257 E-post fran Miljédepartementet den 29 oktober 2010.
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Riksrevisionen har granskat statens kop av utslippskrediter, som 4r en central del av
klimatpolitiken. Utslippskrediterna kommer fran si kallade CDM- och JI-projekt i
andra linder som syftar till att minska utslippen av vixthusgaser till ligre kostnader
in i Sverige. Utsldppskrediterna fir anvindas for att ni Sveriges nationella etappmal
om utslippsminskningar till &r 2020. Etappmalet giller de verksamheter som inte
omfattas av EU:s handelssystem. En tredjedel av mélet ska nis genom kép av
utslippskrediter.

Granskningen visar att regeringen inte har klargjort hur manga utslippskrediter
som ska képas och nir. Dirmed saknas underlag for att bedéma om anslagen,
totalt 1,6 miljarder, dr for hoga, for laga eller rimliga. Kostnaden kan vara som
lagst 670 miljoner och som hogst 10 miljarder kronor.

Statens kop av utslappskrediter genomfors inte tillrickligt effektivt och transparent.
Energimyndigheten saknar i manga fall dokumentation av sitt arbete med bade
riskhantering och uppféljning. Rapporteringen till riksdagen ar bristfillig och ger
ingen samlad bild av hur utslippskrediterna ska bidra till att nd malet.
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ISBN 978-91-7086-245-8

Bestillning:

Riksrevisionens publikationsservice
114 90 Stockholm

Fax: 08-517 141 00
publikationsservice@riksrevisionen.se
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Tillvixtavdelningen Miljodepartementet
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Riksrevisionens granskningsrapport RiR 2011:8
Klimatinsatser utomlands - statens kop av utslappsritter -
Yttrande Sver remiss fran Miljodepartementet

Sammanfattning

En av granskningen huvuduppgifter var att underséka om kostnaderna for
statens forvirv har varit rimliga. Riksrevisionen anger att myndighetens
kostnader dr rimliga. Det kan konstateras att myndigheten bedriver en
kostnadseffektiv verksamhet for att minska utsldppen av viaxthusgaser.
Energimyndigheten noterar att de kostnader som Riksrevisionen anger ar
identiska med de som myndigheten uppgett i &rsredovisningen for 2009 och
2010.

Energimyndigheten noterar att Riksrevisionen inte har haft nigra synpunkter
pd nigot av de enskilda projekt eller multilaterala fonder som ingar i
myndighetens portfolj, vare sig vad géller kostnader, val av projekt, val av
land, eller utformning av avtal.

Riksrevisionen anger att det finns effektiviseringsmajligheter. Bland annat
anser Riksrevisionen att myndigheten anvinder for lite tid till uppfljning av
leveranser av utsléppskrediter. Energimyndigheten menar att det kan finns
mojlighet att anviinda mer tid for uppfoljning, och bevaka méjligheten till
tidigare leverans frin projekt, men det maste vigas mot de okade kostnader
som det medfér. Energimyndigheten anser att om ytterligare resurser tillfors
uppfoljning av leveranser kan det innebéra att annan verksamhet fir reducerade
resurser. Kostnaden for detta har inte analyserats av Riksrevisionen.

Riksrevisionen rekommenderar att Energimyndigheten bor bidra till 6kad
transparens genom att i hogre grad dokumentera och redovisa arbetet Gppet.
Myndigheten stédjer Riksrevisionens forslag och har dérfor tagit fram en
utforlig separat arsrapport om programmet.

Riksrevisionen anger att myndigheten inte beaktat risker och osikerheter
tillrickligt. Energimyndigheten delar inte Riksrevisionens bedémning och
anser vidare att Riksrevisionen inte fullt ut tagit till sig att det finns olika typer
av risk. Myndigheten hanterar risk i forsta hand genom att applicera en
avtalsstruktur som gér det mdjligt att minimera risk. Detta innebér bl.a. att
myndigheten till den helt dominerande delen betalar forst vid leverans. Dirmed
siikerstills att offentliga medel anvénds resurseffektivt. Energimyndigheten
delar dock Riksrevisionens bedoémning att den interna dokumentationen om
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projektrisker tidigare varit otillracklig men att detta atgérdats frin och med
2010.

Energimyndighetens stéliningstagande

Bakgrund

Syftet med Riksrevisionens granskning var att belysa i vilken utstrickning statens
kop av utsldppskrediter fran andra ldnder bidrar till att uppfylla riksdagens
etappmal till &r 2020. Ett ytterligare syfte var att granska i vilken utstrickning
statens k&p av utsldppskrediter har genomforts effektivt, transparént och till
rimliga kostnader.

Myndigheten bedriver en kostnadseffektiv verksamhet

Riksrevisionen anger att kostnaderna for statens inkop av utslédppskrediter uppgér
till i genomsnitt ca 85 kronor per ton. For att bedoma om statens kostnader ir
rimliga har Riksrevisionen jaimfort med tvd majliga alternativa itgirder; att kdpa
pé den s.k. andrahandsmarknaden och att genomfora utslippsminskningar i
Sverige. Genomsnittspriset pa andrahandsmarknaden for utslappskrediter uppgick
till ca 150 kronor under 2007-2009, medan den svenska koldioxidskatten uppgick
till 1050 kronor per ton for 2009 och 2010. Riksrevisionen drar dérav slutsatsen
att Energimyndighetens kostmader kan vara rimliga.

Det kan ddrmed konstateras att myndigheten bedriver en kostnadseffektiv
verksambhet for att minska utslappen av vixthusgaser genom att forviirva
utsldppskrediter. Energimyndigheten noterar att Riksrevisionen anger samma
kostnad som myndigheten angett i Arsredovisningen for 2009 och 2010,

Riksrevisionen anger i en annan granskningsrapport frin 2011 att skattebefrielse
for biodrivmedel innebir en kostnad for staten pa ca 3000 kr per ton
utslippsminskning. Enligt Riksrevisionens bedomningar bidrar skattebefrielse av
drivmedel till att uppna riksdagens klimatmdl, men man anser inte att det sker till
rimliga kostnader.

Ingen kritik mot négot av de enskilda avtal myndigheten ingatt

Riksrevisionen har granskat dokumentationen, inklusive avtalen, frin samtliga
projekt och fonder som ingér i det svenska CDM- och JI-programmet.
Riksrevisionen har inte haft ndgra synpunkter pd ndgot av de enskilda projekt eller
multilaterala fonder som ingar i myndighetens portfolj, vare sig vad giller
kostnader eller val av projekt eller land. Déremot har Riksrevisionen haft
synpunkter pd intern dokumentation speciellt frin programmets tidiga dagar men
Riksrevisionen anger ocksa att det &r positivt att myndigheten nu arbetar mer
systematiskt med riskbedémningar.

Effektiviseringsmdjligheter

Riksrevisionen anger i rapporten att det finns goda méjligheter for
Energimyndigheten att arbeta mer effektivt &n idag. Bland annat anser
Riksrevisionen att myndigheten anvénder for lite tid till uppfoljning av leveranser
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av utslippskrediter. Energimyndigheten anser att det oftast finns utrymme for
effektiviseringar i de flesta verksamheter, si &ven i myndighetens forvaltning.

Det finns méjlighet att anvéinda mer tid for uppfGljning av leveranser av
utslippskrediter, och bevaka méjligheten till tidigare leverans frin projekt, men
det méste vigas mot de kade kostnader som det medfor. Energimyndigheten
anser att om ytterligare resurser tillfors uppfoljning av leveranser kan det innebéra
att annan verksamhet fir reducerade resurser. Kostnaden for detta har inte
analyserats av Riksrevisionen.

Riksrevisionen anger att Energimyndigheten havdar att det &r viktigast for
myndigheten att teckna avtal. Myndigheten delar inte Riksrevisionens uppfatining
och har i faktagranskningssvar angett att fokus ér bade att teckna avtal och att
flja upp leveranser frin existerande avial.

Vidare anger Riksrevisionen att Energimyndigheten inte féljer upp leveranser.
Myndigheten delar inte Riksrevisionens uppfattning. Energimyndigheten foljer
noggrant upp leveranser frén varje enskilt projekt och fond. Det ér av stor vikt for
myndigheten att avtalen f6ljs, inklusive att leverans sker enligt plan.
Riksrevisionen anger att endast tre projekt har slutlevererat. Orsaken till detta &r
att avtalen 16per under l&ng tid, oftast 7 eller 10 ar. Det har dérfGr inte varit
méjligt for ytterligare projekt att ha nétt tidpunkten for slutleverans.

Uppfyllande av etappmalet 2020

Energimyndigheten bér, enligt Riksrevisionen, sétta upp stegvisa leveransmal for
verksamheten, som kan justeras och uppdateras l6pande. Energimyndigheten
anser att detta kan vara relevant niir det finns ett beslut fran regering och riksdag i
vilken takt utslidppen ska minska. Myndigheten har fatt i uppdrag av regeringen att
redovisa en analys av hur internationella klimatinvesteringar bor fordelas ver
tiden s att klimatmélet kan nés pa ett kostadseffektivt siitt. Uppdraget ska
redovisas senast den 1 juni 2011.

Riksrevisionen anger vidare i sina rekommendationer att Energimyndigheten
arligen bor redovisa i vilken grad etappmalet till 2020 har uppnatts och hur
mycket insatserna har kostat. Energimyndigheten redovisar sedan flera ér
genomsnittskostnaden for insatserna. I vilken grad etappmaélet till 2020 har
uppnatts kan redovisas i detalj forst nir relevanta beslut om startr och
utsldppstakt tagits.

Riksrevisionen bedémer att Energimyndigheten inte tillrickligt beaktat
etappmalet till 2020 i arbetet med CDM och JI. Myndigheten delar inte
Riksrevisionens beddmning utan anser att myndigheten beaktat bade de nationella
mélen samt Sveriges internationella dtaganden. I detta sammanhang anser
Energimyndigheten att det &r av vikt att lyfta fram de legala internationella
dtaganden som Sverige har inom ramen for EU:s Energi- och Klimatpaket 2013-
2020, samt kommande ataganden inom FN:s Klimatkonvention efter 2012, Dessa
legala Ataganden har en undanskymd roll i Riksrevisionens granskning.
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Riskhantering

Riksrevisionen anger att risker och osikerheter inte beaktas tillrackligt.
Energimyndigheten delar inte Riksrevisionens bedomning och anser vidare att
Riksrevisionen inte fullt ut tagit till sig att det finns olika typer av risk.

Energimyndigheten hanterar risk i forsta hand genom att applicera en
avtalsstruktur som gor det méjligt att minimera risken. Detta innebér bl.a. att
myndigheten till den helt dominerande delen betalar forst vid leverans, att det
finns hdvningsritt, forsenings- och underleveransklausuler mm.
Energimyndigheten anvinder interna och externa affirs- och avtalsjurister for att
sikerstilla att avtalen haller god kvalitet, bl.a. vad géller riskhantering. Det &r
ytterst forvirvsavtalens utformning som &r avgdrande for hur vil risker hanteras
och sikerstiller att offentliga medel anvinds resurseffektivt.

Riksrevisionen har inte haft ndgra synpunkter pa hur Energimyndigheten hanterat
risk 1 de legalt bindande forvirvsavtalen, d.v.s. utformning av klausuler for
hiivningsrétt, garantier, tgirder vid avtalsbrott ete. Diremot anger Riksrevisionen
att Energimyndigheten inte alltid, i sarskilda dokument, redovisat riskanalyser,
och de tgiirder som vidtagits i avtalen, infor beslut om att teckna avtal om
projekt, men att arbetet har forbéttrats och dr mer systematiskt frdn och med 2010.
Energimyndigheten delar Riksrevisionens bedomning att den interna
dokumentationen om projektrisker tidigare varit otillricklig men att detta
atgérdats sedan borjan av 2010.

Begreppet riskanalys anvinds ibland dven for att analysera risk for underleverans
i avtal. Justeringar av forvintad leverans i projekt gors kontinuerligt och behdvs
for att bedoma behov av ytterligare forviry ete., for att utnyttja anslaget fullt ut.
Detta ir en helt naturlig del i avtal déir man avtalar om att frvérva alla
utsldppskrediter som kan komma att levereras. I andra projekt tecknar man initialt
avtal for en ldgre andel men har option om kompletterande forvirv eller sa kallad
forkopsréatt for en 6kad andel utslippskrediter. Begreppet risk har hir en annan
betydelse och denna riskanalys gors for att sékerstélla att en fond blir fulltecknad
men inte dvertecknad eller pé sikt att myndighetens portfolj blir fulltecknad.
Myndigheten riskerar dock inte att forlora ndgra offentliga medel pa grund av den
typ av riskhantering utan den utgdr ett normalt planeringsinstrument for enskilda
fonder eller for portfoljen som helhet.

Inh&mining av information fran UD och Sida

Riksrevisionen anger att myndigheten regelmissigt bér begdra in information frin
UD och Sida om landsrisker infor val av projekt. Anda sedan programmet startade
2002 har myndigheten inhdmtat information via UD, Miljédepartementet och
Niringsdepartementet vid specifika landsrisker samt politiska risker.
Energimyndigheten kan notera att Riksrevisionen i mycket begrinsad utstriickning
stéllt frigor angdende detta under granskningen. De avstimningar som
myndigheten haft med regeringskansliet har i flera fall inneburit klartecken for
myndigheten att arbeta vidare med projektforslag i linder som kunnat uppfattas
som kontroversiella.
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Okad transparens och férbéttrad dokumentation

Riksrevisionen rekommenderar att Energimyndigheten bor bidra till dkad
transparens genom att i hogre grad dokumentera och redovisa arbetet Sppet.
Myndigheten stodjer Riksrevisionens forslag och har darfor tagit fram en separat
rsrapport om programmet, vilken publicerades i februari 2010. Den hir
arsrapporten presenterar arbetet med CDM- och JI-programmet mer detaljerat dn
vad som gors i befintliga broschyrer och myndighetens ordinarie rsredovisning.

Sekretess )

Riksrevisionen anger att myndigheten tillimpar en alltfor restriktiv tolkning av
offentlighetsprincipen och att myndigheten hévdar att det rider affarssekretess pd
prisuppgifter om enskilda projekt och avtal, riskbedémningar och érsrapporter
fran fonder, Detta forsvérar insyn enligt Riksrevisionen, Energimyndigheten anser
inte att det &r mojligt, som Riksrevisionen anger, att beddma om myndigheten
tillimpar en alltfor restriktiv tolkning. Vid forfrigningar frdn Riksrevisionen om
utelimnande av material har myndigheten endast flaggat for sekretess for
uppgifter i dokument, inte hivdat sekretess. Att flagga for sekretess for uppgifter i
dokument ir inte samma sak som att myndigheten har gjort en sekretessprovning.
Riksrevisionen har inte heller granskat verkliga utlimningar frin
Energimyndigheten, varfor det inte & md&jligt att verhuvudtaget dra nagra
slutsatser om Energimyndighetens sekretesshantering.

Specifika synpunkter

Generering av utsldppsminskningar och utférdande av utsiéppskrediter
Riksrevisionen anger att de projekt och fonder Energimyndigheten deltar i har
levererat ca 40 % av de utsldppsminskningar som enligt avtalen skulle genererats
fram till och med 2009 (s.48). Detta dr ett sakfel som Energimyndigheten pépekat
till Riksrevisionen vid tva faktagranskningar. Myndigheten har erhéllit 70 % av
forvintat antal utfardade utsldppskrediter.

Det dr inte mojligt att, som Riksrevisionen gjort, jaimfora av FN utfardade
utsldppskrediter t.o.m. 2009 med genererade utslippsminskningar t.0.m. 2009.
Detta eftersom det inte ar teoretiskt, eller praktiskt, majligt for dessa
utsldppsminskningar att bli utfirdade utslappskrediter i samma tidpunkt som de
genereras.

I normalfallet sker verifiering av utslippsminskningar och utfardande av
utslippskrediter drligen. Vid arliga verifieringar sker utfirdandet av
utslappskrediter i genomsnitt ca 1 till 1% ir efter att utsldppsminskningarna har
genererats (se dven statistik frin FN-organet UNEP Risoe). Tidsfordréjningen
beror pa de administrativa krav som FN stéller pa utfirdande av utsldppskrediter.

Utslippskrediter frin CDM-projekt utfirdas endast efter att de skett, aldrig i
forvdg, och endast efter noggrann kontroll (bl.a. tredjepartsgranskning).
Riksrevisionen har gjort berdkningar som forutsitter att utfirdande skulle ske i
samma tidpunkt som utsldppsminskningarna skapas. Det &r inte dr mojligt med
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FN:s administrativa krav att erhilla utslippskrediter den 31 december 2009 for
utsldppsminskningar som genererats under perioden 1 januari till 31 december
2009. Det dr darfor inte mojligt att gora de antaganden som Riksrevisionen gor i
sina berikningar.

Beslut i detta drende har fattats av generaldirektoren Tomas Kaberger. Vid den
slutliga handlidggningen har ddrutdver deltagit avdelningscheferna Anneli
Eriksson, Zofia Lublin, Andres Muld, Birgitta Palmberger och Mattias Eriksson,
verksjuristen Fredrik Selander, enhetschefen Bengt Bostrom samt bitrddande
enhetschef Erik Eriksson, den sistnimnde foredragande.

S A-/;}_ A
Tomas Kaberger %

Erik Eriksson
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Milj6departementet
Utdrag ur protokoll vid regeringssammantréde den 16 juni 2011

Narvarande: Statsministern Reinfeldt, ordférande, och statsraden Bjorklund,
Bildt, Ask, Larsson, Carlgren, Higglund, Carlsson, Borg, Sabuni, Billstrom,
Adelsohn Liljeroth, Ohlsson, Norman, Attefall, Engstrom, Ullenhag, Hatt

Foredragande: statsradet Carlgren

Regeringen beslutar skrivelse 2010/11:157 Riksrevisionens granskning
av klimatinsatser utomlands — statens inkop av utsldppskrediter
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