Till statsradet och chefen for
Naringsdepartementet

Genom beslut vid regeringssammantride den 5 juli 2001 bemyn-
digade regeringen chefen f6r Niringsdepartementet att tillkalla en
delegation med parlamentarisk sammansittning i syfte att utarbeta
ett forslag till ett svenskt system och ett regelverk fér Kyoto-
protokollets flexibla mekanismer, dvs. handel med utslippsritter
samt de tvd projektbaserade mekanismerna gemensamt genom-
férande och mekanismen fér ren utveckling.

Till ordférande i delegationen férordnades den 22 november
2001 generaltulldirektor Kjell Jansson. Vid samma datum for-
ordnades som ledaméter av delegationen Lena Ek (centerpartiet),
Nina Ekelund Cronberg (kristdemokraterna), Carina A Elgestam
(socialdemokraterna), Nils-Géran Holmqvist (socialdemokra-
terna), Ingemar Josefsson (socialdemokraterna), Lars Lindblad
(moderaterna), Harald Nordlund (folkpartiet), Jonas Ringqvist
(vinsterpartiet) och Ingegerd Saarinen (miljépartiet). Nina
Ekelund Cronberg entledigades den 17 juni 2002. Som ledamot
forordnades den 18 juni 2002 Jan Fjellstedt (kristdemokraterna).
Harald Nordlund entledigades den 2 februari 2003. Som ledamot
férordnades den 6 maj 2003 Lennart Fremling (folkpartiet).

Att som sakkunniga bitrida delegationen férordnades den
17 december 2001 Olle Bjoérk (Niringsdepartementet), Bo
Diczfalusy (Svenskt Niringsliv), Per-Olof Granstrom (Svensk



Energi), Agnes von Gersdorff (Miljodepartementet), Martin Hill
(Finansdepartementet), Cecilia Kellberg (Niringsdepartementet),
Asa Leander (Finansdepartementet), Bjorn Strenger (Nirings-
departementet) och Stefan Wallin (Svenska Petroleuminstitutet).
Som sakkunniga férordnades den 16 april 2002 Magnus
Schultzberg (Finansdepartementet) och Karin Sjokvist (Nirings-
departementet). Stefan Wallin entledigades den 5 maj 2003. Som
sakkunniga foérordnades den 6 maj 2003 Yvonne Fredriksson
(Niringsdepartementet), Caroline Hellberg (Finansdepartemen-
tet), Lotta Medelius-Bredhe (Niringsdepartementet), Ebba Tamm
(Svenska Petroleuminstitutet) och Anders Turesson (Miljédeparte-
mentet). Som sakkunnig deltog under november-december 2002
dven Elisabeth Folkunger (Miljédepartementet).

Som huvudsekreterare i utredningen férordnades den 26 mars
2002 Anders Lundin. Som sekreterare férordnades Svante Eriksson
(frén den 18 februari 2002), Ulrika Raab (fr8n den 11 april 2002),
Lennart Ostblom (frin den 1 september 2002) och Ronald
Liljegren (frdn den 22 oktober 2002). Ulrika Raab entledigades den
31 mars 2003. Sekretariatet har under april-maj 2003 dven bitritts
av Anna-Sofia Carlsson, Lars Zetterberg och Markus Ahman.

Utredningen har antagit namnet FlexMex2-utredningen.

Fram till avlimnandet av detta delbetinkande har delegationen
avhillit 17 kommittésammantriden.

Inom ramen f6r delegationens arbete har ett tjugotal underlags-
rapporter framtagits av konsulter, myndigheter m.fl. Uppdragen
framgar av kapitel 4.

Den 20 februari 2003 inbjéds branschféretridare och Svenska
Naturskyddsféreningen till en hearing angiende principer for
tilldelning av utslippsritter m.m. De synpunkter som framférdes
framgar av kapitel 13.

Under februari-mars 2003 besokte foretridare fér delegationen
Storbritannien, Tyskland, Finland, Nederlinderna, Danmark och
Frankrike. Syftet med linderbeséken var att {8 en uppfattning om
det arbete som bedrivs 1 dessa linder for att implementera
direktiviorslaget avseende ett system for handel med utslippsritter
inom EU, att presentera det arbete som utforts i Sverige samt att
diskutera frigor av gemensamt intresse. Intrycken frin studie-
besoken framgér av bilaga 3.

Delegationen fir hirmed overlimna delbetinkandet Handla for
bittre klimat.



Reservationer har limnats av ledaméterna Lars Lindblad och
Ingegerd Saarinen. Sirskilda yttranden har limnats av ledaméterna
Jan Fjellstedt, Lennart Fremling, Lars Lindblad, Jonas Ringqvist
och Ingegerd Saarinen. Sirskilda yttranden har ocksd limnats av
sakkunniga Bo Diczfalusy, Per-Olof Granstrom och Anders
Turesson.

Stockholm 1 maj 2003
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Sammanfattning

Att stabilisera koncentrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren utgor
en visentlig utmaning som moter det internationella samfundet
under 2000-talet. Stabiliseringen skall nds samtidigt som man séker
nd en hogre levnadsstandard. Med nuvarande teknologi kommer
det att bli utomordentligt svart. For att pd 13ng sikt begrinsa risken
for framtida klimatférindringar miste de globala utslippen minska.
Ar 2050 bér enligt riksdagen utslippen fér Sverige sammantaget
vara ligre dn 4,5 ton koldioxidekvivalenter per dr och invénare for
att direfter minska ytterligare.

En begrinsad klimatp&verkan kan endast uppnds genom en aktiv
klimatpolitik som integreras i hela samhillet. Fér att uppnd maélet
erfordras dessutom ett omfattande internationellt samarbete och
insatser i alla linder.

Handel med utslippsritter dr ett viktigt, kostnadseffektivt
styrmedel for att verka i riktning mot madlet att stabilisera och
minska koncentrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren. En utslipps-
ritt ger innehavaren ritten att slippa ut ett ton koldioxid-
ekvivalenter under en faststilld period. Handel med utslippsritter
bygger pd att ett tak sitts for hur stora de totala utslippen far vara
under t.ex. ett &r for de anliggningar inom en viss region som
omfattas av systemet. Detta betyder emellertid inte att ett tak sitts
for utslippen frin enskilda anliggningar. Varje anliggning som
omfattas av systemet tilldelas ett visst antal Sverldtbara utslipps-
ritter. Summan av dessa utslippsritter motsvarar taket fér hur
stora de totala utslippen fir vara. Det stills sedan ett krav pd att de
anlidggningar som omfattas av handelssystemet vid en viss angiven
tidpunkt skall kunna visa upp ett innehav av utslippsritter som
motsvarar anliggningens faktiska utslipp. Féretag med hoga kost-
nader for att gora utslippsminskningar kommer att képa utslipps-
ritter, vilka utbjuds pd en marknad av féretag med l3ga kostnader
for att minska utslippen.
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I 2002 &rs klimatpolitiska beslut (prop. 2001/02:55, bet.
2001/02MJU10, rskr. 2001/02:163) har riksdagen fastslagit att de
svenska utslippen av de sex vixthusgaserna som ett medelvirde for
perioden 2008-2012 skall vara minst fyra procent ligre in
utslippen &r 1990. Utslippsvirdena skall normaldrskorrigeras for
att sikerstilla jimférbarhet mellan 8ren med avseende pa variation i
temperatur och nederbérd.

Syftet med delbetinkandet

I oktober 2001 publicerade EG-kommissionen ett foérslag till
Europaparlamentets och ridets direktiv om ett system fér handel
med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen.' Minister-
ridet enades i december 2002 om en gemensam stindpunkt’
angdende direktivets innehdll, som Europaparlamentet forvintas ta
stillning till sommaren 2003. Framstillningen 1 detta betinkande
baseras pd ridets gemensamma stindpunkt.

Enligt direktivforslaget skall ett EU-omfattande system for
handel med utslippsritter inféras frin den 1 januari 2005. Enligt
forslaget avser handelssystemet endast utslipp av koldioxid. Detta
betinkande behandlar i forsta hand systemets forsta period &ren
2005-2007. Under denna period skall enligt direktiviérslaget till-
delning av utslippsritter ske gratis. Bland andra visentliga inslag 1
direktivet kan nimnas att medlemsstaten skall utveckla en nationell
fordelningsplan som skall utgéra basen fér tilldelningen av 6ver-
latbara utslidppsritter och att den nationella férdelningsplanen skall
uppfylla de kriterier som framgar av bilaga IIT 1 direktivet.

Enligt direktiviorslaget skall handelssystemet inledningsvis
omfatta anliggningar inom energiintensiv industri (produktion och
bearbetning av jirnmetaller, mineralindustrin, pappersmassa,
papper och papp) och férbrinningsanliggningar 6ver en viss
effektnivd inom kraft- och virmeproduktion. I Sverige kommer
den handlande sektorn hirmed att omfatta ca 300 anliggningar.

Med detta betinkande redovisar FlexMex2-utredningen framfér
allt sin syn pd de principer som skall ligga till grund fér for-

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

? Gemensam stindpunkt antagen av rddet infér antagandet av Europaparlamentets och ridets
direktiv om ett system for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen
och om indring av ridets direktiv 96/61/EG (13 mars 2003) samt Corrigendum (17 mars
2003).

16



SOU 2003:60 Sammanfattning

delningen av utslippsritter och hur den nationella férdelnings-
planen bor utformas for svensk del infér det EU-omfattande
system for handel med utslippsritter som skall inféras frén den 1
januari 2005.

Delegationen vill poingtera att det alltjimt dterstdr f6r Europa-
parlamentet att ta stillning till rddets forslag till direktiv och att
kommissionens kommande fértydliganden av direktivet kan kom-
ma att dndra forutsittningarna fér de forslag som delegationen
limnar 1 det féljande.

Delegationens forslag — Tilldelningsprinciper

Vad giller principer for att fordela utslippsritter 1 samband med
inférandet av ett europeiskt handelssystem for perioden 2005-2007
kan delegationens forslag sammanfattas 1 féljande punkter:

e Det ir den tilldelade mingden utslippsritter till den handlande
sektorn som skall avriknas mot det nationella mil, som skall
uppnds for perioden 2008—2012. Riksdagen skall vid kontroll-
stationen ir 2004, som komplement, 6verviga ett médl som
innefattar de flexibla mekanismerna.

e Delegationen vill understryka att trots att den statistik som
ligger till grund for delegationens stillningstagande vad giller
den handlande sektorn kvalitetssikrats i sirskild ordning, s8 ir
den ind3 behiftad med stor osikerhet. Detta omdéme giller
dven de prognoser som anvints.

e Delegationen goér bedémningen att den handlande sektorns
behov av utslippsritter kan uppga till cirka 24 Mton CO, per ir
under perioden 2005-2007. Bedémningen baseras pd foljande

berikningar:
— Historiska brinslerelaterade utslipp 11,2 Mton CO,
— Historiska icke-utbytbara rivarurelaterade

utslipp 6,2 Mton CO,
— Statistisk osikerhet’ 2,0 Mton CO,

>P3 grund av den osikerhet som ir férknippad med det historiska statistiska underlaget
innehéller den handlande sektorns totala behov av utslippsritter ett tilligg pd 2 Mton CO,
per &r f6r att ta hinsyn till risken att tillgingliga data underskattar den faktiska utslippsnivin
1 de historiska data som ligger till grund fér delegationens bedémning. Tilligget represente-
rar hilften av den statistiskt uppskattade méjliga underskattningen.
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— Nya deltagare, varav
Nya anliggningar 2,0 Mton CO,
Prognos 6kning av rivarurelaterade
utslipp 2,3 Mton CO,
Ovrigt 0,6 Mton CO,

Den slutliga siffra som skall utgéra den handlande sektorns
totala antal utslippsritter kommer att faststillas av regeringen
efter remissbehandling av delegationens delbetinkande infor
propositionen i friga i september 2003. I det sammanhanget
bér regeringen gora en avvigning mellan den handlande sek-
torns utrymme och andra sektorers behov. Riksdagens beslut
mot bakgrund av regeringens proposition 1 september 2003
skall utgora grunderna for den férdelningsplan som regeringen
skall inlimna till kommissionen senast den 31 mars 2004.

Fordelning till sektorer respektive anliggningar skall baseras pa
historiska aktiviteter.

Koldioxidutslippen 1 varje sektor delas upp 1 utslipp frin rd-
varor, som fram till och med r 2007 inte dr utbytbara om man
vill tillverka produkten och utslipp frin fossila brinslen, som dr
utbytbara och som anvinds med det primira syftet att pro-
ducera kraft-, virme-, eller transportenergi.

De genomsnittliga utslippen under fyradrsperioden 1998-2001
skall ligga till grund for foérdelningen av det totala antalet
utslippsritter. I det fall exceptionella férhdllanden (t.ex. have-
rier eller omfattande ombyggnader) ridde for en anliggning
under ett ir under denna tidsperiod skall verksamhetsutévaren
kunna anstka om att anliggningen far tilldelningen av utslipps-
ritter baserad pd de genomsnittliga utslippen under en tre-
drsperiod.

Maojligheten fér medlemsstaten att, enligt artikel 27, anséka om
tillfilligt undantag for vissa anliggningar (s.k. opt-out) bér inte
anvindas.

Mojligheten fér medlemsstaten att bedriva handel med ut-
slippsritter for anliggningar under de kapacitetsgrinser som
anges 1 direktivets bilaga I, bor inte anvindas.

Det krivs ytterligare dtgirder for att 6ka kraven pd transport-
sektorns bidrag till en begrinsad klimatpiverkan. En &ver-
gripande strategi bor utarbetas for effektivisering av transport-
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systemet, inférande av mer brinsleeffektiva fordon samt for
hur férnybara energislag skall introduceras inom olika sektorer.
Delegationen pdpekar behovet av att redan nu bla. analysera
forutsittningarna fo6r och konsekvenserna av att inkludera
transportsektorn 1 den handlande sektorn under Kyotoproto-
kollets* forsta dtagandeperiod 2008-2012 i syfte att begrinsa
utslippen av vixthusgaser. Dirutover foresprikar delegationen
att verksamheter som inte omfattas av handelsdirektivet,” under
dtagandeperioden 2008-2012 skall ges méjlighet att delta 1
handelssystemet som ett sitt att tillgodose det avtalskrav som
enligt miljoriktlinjerna punkt 51.1° krivs for att f8 nedsittning
eller undantag frin sddana skatter som inférts av miljoskal.

e Nya deltagare (new entrants) beaktas nir det for handel ll-
gingliga totala antalet utslippsritter faststills. Till nya del-
tagare riknas dels de verksamheter som fitt sitt forsta tillstind
for utslipp av vixthusgaser eller som har fornyat sitt tillstind for
utslipp av vixthusgaser efter det att den nationella fordel-
ningsplanen anmilts till kommissionen. Delegationen féreslar
att den prognostiserade okningen av icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp som sker mellan &r 2001 och &r 2005 i den
nationella fordelningsplanen bokférs under rubriken nya
deltagare som fornyat sitt tillstind och fordelas arligen under
perioden 2005-2007. Delegationen dterkommer till regelsyste-
met for nya deltagare nir ytterligare fortydliganden erhillits av
kommissionen.

e Tidigare vidtagna 4tgirder (early action) beaktas delvis genom
att den genomsnittliga utslippsmingden under dren 1998-2001
anvinds vid fordelningen.

e Undantag frin deltagande i handelssystemet under perioden
2005-2007 skall inte kunna limnas med hinvisning till 1dngsik-
tiga avtal. Delegationen konstaterar att enligt miljériktlinjerna
punkt 51.1 dr det, som grund for att f8 undantag eller ned-
sittning av skatter som inforts av miljoskil, likvirdigt om
foretagen deltar 1 handelssystemet eller har lingsiktiga avtal
med staten.

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

>1 den fortsatta framstillningen anvinds ofta detta begrepp som synonym till direktivfor-
slaget.

¢ Community guidelines on State aid for environmental protection (2001/C 37/03).
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Beslut om tilldelade mingder utslippsritter for respektive ar
under perioden 2005-2007 skall fattas senast den 1 oktober
2004.

Det statistiska kvalitetssikringsarbete som redan pdboérjats bor
utvecklas vidare och utvidgas till att omfatta andra sektorer
som medverkar till klimatférindringar. Vidare bor samarbetet
nir det giller prognosarbetet utvecklas och forstirkas mellan i
forsta hand Konjunkturinstitutet och Energimyndigheten. En
strategisk plan f6r detta samarbete bor skyndsamt utvecklas.

En 6verordnad konsekvensanalys och koordinering av hante-
ringen av befintliga och foreslagna styrmedel inom miljs-
omridet saknas i dag. Delegationen foresldr dirfér att rege-
ringen utreder férutsittningarna och formerna fér hur en sddan
noédvindig samordning skall komma till stdnd.

Delegationens forslag — Utslippshandel, koldioxidskatt och
finansiering

I betinkandet har delegationen 6vervigt tre alternativ nir det giller
frdgan om koldioxidskatten bor behéllas (eventuellt inklusive vissa
begrinsningsregler) eller tas bort i de sektorer som kommer att
omfattas av handel med utslippsritter. Dirvid gor delegationen
féljande bedémning:

SNED:s” férslag till nytt energiskattesystem har inte remiss-
behandlats och det dterstdr ett visst utredningsarbete for att
klarligga de praktiska férutsittningarna for att genomfora ett
alternativ dir koldioxidskatten inklusive vissa begrinsnings-
regler behills. Delegationen vill dirfor 1 detta lige inte fororda
nigot av de alternativ som underséks i betinkandet utan
foreslar i stillet att frigan om koldioxidskattens stillning i det
framtida systemet for handel med utslippsritter tas upp till
ytterligare belysning i delegationens fortsatta utredningsarbete.
Dirvid torde ocksd storre klarhet vara vunnen i friga om
férutsittningarna for att SNED:s forslag till nytt energiskatte-
system kommer att inféras. Delegationen anser att finansie-
ringen av forslagen skall finansieras inom i forsta hand energi-
och miljoskattesystemet.

7 Svira skatter! Betinkande frdn Skattenedsittningskommittén (SOU 2003:38).
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Delegationens forslag — organisatoriska fragor

Delegationens forslag kan sammanfattas 1 foljande punkter:

e Systemet med handel med utslippsritter, med sin marknads-
16sning, skiljer sig frdn miljobalkens regelsystem. Det kan
dirfor finnas skil att l13ta de bdda systemen verka skilda frin
varandra for att fi en effektiv ordning, och mot denna bak-
grund inritta en ny myndighet f6r administrationen av handel
med utslippsritter.

e Forberedelsetiden dr dock knapp fram till dess handelssystemet
skall vara 1 funktion fr.o.m. den 1 januari 2005. Av praktiska
skil bor dirfor flertalet av de uppgifter som skall utféras infor
och under perioden 2005-2007 liggas pd redan befintliga myn-
digheter, pd central nivd framfor allt Energimyndigheten och
Naturvirdsverket.

e For att indd skapa en mer oberoende beslutsprocess fér han-
deln med utslippsritter bor en fristiende mindre myndighet
med dvergripande ansvar f6r frigorna inrittas.

e Regeringen bor uppdra &t delegationen att tillsammans med
Energimyndigheten, Naturvérdsverket och SCB utarbeta ytter-
ligare underlag f6r den fortsatta beredningen av foérdelnings-
planen. Nodvindiga lagférslag bor tas fram av delegationen.

e Uppdraget att som behorig myndighet prova tillstdnd avseende
ritt att efter den 1 januari 2005 bedriva verksamhet som
resulterar 1 CO,-utslipp som omfattas av handelsdirektivet bér
ges antingen till Svenska Kraftnit eller till linsstyrelserna.
Naturvirdsverket bér skyndsamt ges i uppdrag att utveckla
regler, kriterier och system for tillstdndsférfarandet.

e Beslut om tilldelning av utslippsritter bor fattas av den fri-
stiende mindre myndighet delegationen foresldr inrittas.
Naturvirdsverket bér ges 1 uppgift att ta emot och bereda
ansokningar om tilldelning av utslidppsritter, och 1 samrid med
Energimyndigheten och NUTEK limna férslag till beslut.

e Beslut om tillstind och tilldelning skall kunna éverklagas. Aven
andra beslut skall normalt kunna éverklagas.

e Arbetsuppgiften att utfirda utslippsritter till verksamhets-
utdvare bor antingen ges till Naturvirdsverket eller till den
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organisation som senare kommer att ges 1 uppgift att féra
register over aktdrernas innehav av utslippsritter och av fér-
indringar av detsamma.

Naturvardsverket och Energimyndigheten bor ges 1 uppdrag att
gemensamt ta fram limplig information och att sedan sprida
denna till verksamhetsutovare, allminhet m.fl.

Naturvirdsverket bor ges 1 uppdrag att utveckla limpliga for-
faranden for kontroll, évervakning, annullering av ritter m.m.
som skall ske under 2005-2007. I uppdraget bér dven ingd att
overviga eventuella organisatoriska frigor som kan aktualiseras.
Arbetet bor ske 1 samrdd med FlexMex2-utredningen och
Energimyndigheten.

Med en grov uppskattning bedéms arbetsuppgifterna infér den
forsta perioden 2005-2007, vilka frimst kommer att utforas
under &r 2004, komma att kosta ca 15-20 mkr. Den l6pande
verksamheten under &ren 2005-2007 torde bli klart mindre
kostnadskrivande, uppskattningsvis kan drskostnaden komma
att uppga till hégst ca 5 mkr. Atminstone delar av finansierings-
behovet bor kunna tickas med avgifter.

Arbetet under perioden 2005-2007 bér utvirderas i god tid
fore nista period, varvid bl.a. organisationsfrigan pd nytt bor
overvigas.

I betinkandets andra del Bakgrund redovisas en detaljerad bak-
grund till de forslag som redovisats i betinkandets forsta del
Owerviganden och forslag.
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Stabilising the concentrations of greenhouse gases (GHG) in the
atmosphere is an essential challenge facing the international
community in the 21st century. This stabilisation must be achieved
while a higher living standard is simultaneously striven for. With
present-day technology, this will be extremely difficult. To reduce
the risk of future climate changes in the long term, global
emissions must decrease. By the year 2050, according to the
Riksdag, Sweden’s total annual emissions must be lower than 4.5
tonnes of carbon dioxide (CO,) equivalents per capita. A further
decrease must then ensue.

Limited impact on the climate is attainable only through an
active climate policy that is integrated throughout society.
Achieving this objective requires extensive international
collaboration and efforts in every country.

Trading in emission allowances (‘emissions trading’) is a key,
cost-effective policy instrument for helping to bring about the
objective of stabilising and reducing GHG concentrations in the
atmosphere. An emission allowance entitles the holder to emit one
tonne of CO, equivalents. The basis for emissions trading is the
setting of a cap on total emissions (the maximum quantity of
allowances) for installations in a particular region included in the
scheme over, for example, one year. Nevertheless, this does not
involve imposing a cap on emissions from individual installations.
Rather, a certain number of transferable emission allowances are
allocated to each installation covered by the scheme. In aggregate,
these allowances correspond to the cap on total emissions in the
region concerned. A requirement is then imposed whereby the
plants included in the trading scheme at a certain specific date
should be able to show possession of trading allowances
corresponding to each installation’s actual emissions. Operators
with high costs of reducing emissions will purchase emission
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allowances, which are offered on a market by operators whose
costs of reducing emissions are low.

In its 2002 resolution on climate policy (Govt. Bill 2001/02:55,
Report 2001/02MJU10, Govt. Comm. 2001/02:163), the Riksdag
laid down that Swedish emissions of the six GHG, averaged over
the period 2008—12, should be at least 4 per cent lower than the
country’s emissions in 1990. The emission figures must be
corrected for a normal year, to ensure comparability between years
with respect to variation in temperature and precipitation.

Purpose of the interim report

In October 2001, the European Commission published a draft
directive of the FEuropean Parliament and of the Council
establishing a scheme for trading in GHG emission allowances
within the Community.! The Council agreed, in December 2002,
on a Common Position® regarding the content of this directive, on
which the European Parliament is expected to decide in summer
2003. The presentation in this report is based on the Council’s
Common Position.

Under the draft directive, an EU-wide scheme for trading in
GHG emission allowances (the ‘Community scheme’) is to be
introduced from 1 January 2005. Under this proposal, the
Community scheme relates to emissions of carbon dioxide only.
This report deals primarily with the initial period of the scheme,
from 2005 to 2007, during which emission allowances should —
according to the draft directive — be allocated free of charge. Other
key features of the directive include the stipulation that each
Member State should devise a national allocation plan to form the
basis for allocating transferable emission allowances, and the
requirement that this national allocation plan should meet the
criteria contained in Annex III of the directive.

Under the draft directive, the Community scheme should
initially comprise installations used for ‘energy activities’, including
combustion installations with a rated thermal output exceeding

! Proposal for a Directive of the European Parliament and of the Council establishing a
scheme for greenhouse gas emission allowance trading within the Community and amending
Council Directive 96/61/EC — COM(2001) 581 final.

2 Common Position adopted by the Council with a view to the adoption of a Directive of
the European Parliament and of the Council establishing a scheme for greenhouse gas
emission allowance trading within the Community and amending Council Directive
96/61/EC (13 March 2003) and the Corrigendum (17 March 2003).
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20 MW in power and heat production; ‘production and processing
of ferrous metals’; ‘mineral industry’; and ‘other activities’,
including production of pulp, paper and board. In Sweden, the
trading sector will therefore comprise some 300 installations.

In this report, the Commission on a system and regulatory
framework for the flexible mechanisms of the Kyoto Protocol’
(FlexMex2 Commission) presents its views on two aspects in
particular. One is the principles on which the allocation of
emission allowances is intended to be based. The other is how the
national allocation plan should be drawn up, for Sweden’s part, in
the run-up to the scheme of emissions trading that is to be
introduced throughout the EU from 1 January 2005.

The FlexMex2 Commission wishes to point out that it still
remains for the European Parliament to decide on the proposed
Council directive, and that the European Commission’s forth-
coming clarification of the directive may come to alter the basis of
the following proposals submitted by the FlexMex2 Commission.

The FlexMex2 Commission’s proposals — allocation principles

With respect to the principles for allocating emission allowances in
conjunction with the introduction of a European Community
emissions-trading scheme for the period 2005-07, the FlexMex2
Commission’s proposals may be summarised in the following
points.

o It is the guantity of emission allowances allocated to the
Swedish trading sector that should be compared with the
national targets to be attained in 2008—12. The Riksdag will, as
a supplement to its 2004 checkpoint, consider a target that
includes the flexible mechanisms.

e The FlexMex2 Commission wishes to emphasise that, although
the figures on which the FlexMex2 Commission’s standpoint is
based have undergone quality assurance according to a special
procedure, they are nonetheless subject to marked uncertainty.
This assessment also applies to the forecasts that have been
used.

* The Kyoto Protocol to the United Nations Framework Convention on Climate Change,
an international agreement by 159 nations to reduce worldwide GHG emissions, was
adopted at the Third Conference of Parties (COP) in Kyoto, Japan, on 11 December 1997.
The EU ratified the Kyoto Protocol on 31 May 2002.
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e The FlexMex2 Commission’s assessment is that the Swedish
trading sector’s aggregate emission-allowance requirement may
amount to some 24 million tonnes (Mton) of CO, annually in
2005-07. This assessment rests on the following calculations:

— Historical fuel-related emissions 11.2 Mton CO,
— Historical emissions related to
non-replaceable raw materials 6.2 Mton CO,

- Statistical uncertainty* 2.0 Mton CO,
— New entrants, including

New installations 2.0 Mton CO,

Forecast increase in emissions related

to non-replaceable raw materials 2.3 Mton CO,

Others 0.6 Mton CO,

e The final figure, representing the Swedish trading sector’s
aggregate emission allowances, will be set by the Government
after the FlexMex2 Commission’s interim report has been
circulated for official comment prior to the Government Bill in
question in September 2003. In this context, the Government
should balance the trading sector’s scope against other sectors’
needs. The Riksdag’s decision in response to the Government
Bill of September 2003 will form the basis of the allocation plan
that the Government is to submit to the Commission not later
than March 31 2004.

e Allocation to sectors and installations should be based on
historical activities.

e CO, emissions in each sector are divided into two categories:
first, emissions from raw materials that cannot be replaced if the
product is to be manufactured, and, secondly, emissions from
fossil fuels that are replaceable and are used for the primary
purpose of producing power, heat or transport energy.

e Average emissions during the four-year period 1998—2001 will
serve as the basis for allocation of the total number of emission
allowances. In cases where exceptional circumstances (e.g.
breakdowns or large-scale conversions) prevailed for an

* Owing to the uncertainty associated with the historical statistical data, the trading sector’s
emission-allowance requirement should be raised by an additional 2 Mton CO, a year, to
take into account the risk of available data underestimating actual emission rates in the
historical data on which the FlexMex2 Commission’s assessment is based. The addition
represents half of the statistically calculated potential underestimate.
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installation for a year during this period, the operator should be
eligible to apply for the allocation of emission allowances on
the basis of its average emissions over a three-year period
instead.

e The option for a Member State to apply, under Article 27, for
temporary exemption for certain installations (‘opt-out’, as it is
called) should not be exercised.

e The option for the Member State to engage in trading in
emission allowances for installations below the capacity limits
defined in Annex I of the directive should not be exercised.

e Further measures are required to increase requirements
concerning the transport sector’s contribution to a limited
climate impact. An overall strategy should be drawn up to
make the transport system more efficient, bring about the
introduction of more fuel-efficient vehicles and clarify how
renewable forms of energy are to be introduced in various
sectors. The FlexMex2 Commission points to the need, at this
stage, for analysing the scope for and consequences of
including transport in the trading sector during 2008—12, the
first Commitment Period of the Kyoto Protocol, for the
purpose of restricting GHG emissions. In addition, the
FlexMex2 Commission recommends that activities not covered
by the trading directive should be permitted, during the
2008-12 Commitment Period, to join the trading scheme. This
would enable them to meet the stipulations that, under point
51.1 of the Community’s environmental guidelines’, are
necessary to obtain a reduction in, or exemption from, taxes
introduced for environmental reasons.

e New entrants will be taken into consideration when the total
number of emission allowances available for trading is set.
These ‘new entrants’ include both activities that have received
their first permits for GHG emissions and those that have
renewed their permits for GHG emissions after the national
allocation plan has been reported to the European
Commission. The FlexMex2 Commission proposes that the
increase forecast, between 2001 and 2005, in emissions related
to non-replaceable raw materials should be entered in the
national allocation plan under the heading ‘New entrants that

> Community guidelines on State aid for environmental protection (2001/C 37/03).
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have renewed their permits’ and allocated annually during the
period 2005-07. The FlexMex2 Commission will reconsider
the regulatory system for new entrants when further
clarification has been obtained from the Commission.

e ‘Early action’ (i.e. measures taken previously) is taken into
account partly through the use of average emission figures in
the years 1998-2001 in the allocation.

e Exemption from participation in the trading scheme during
2005-07 should not be granted with reference to long-term
agreements. The FlexMex2 Commission finds that, under point
51.1 of the Community’s environmental guidelines, whether
operators participate in the trading scheme or have long-term
agreements with the state makes no difference in terms of
grounds for obtaining exemption from, or a reduction in, taxes
introduced for environmental reasons.

e Decisions on the emission allowances granted for the separate
years in the period 2005-2007 are to be taken not later than
1 October 2004.

e The statistical quality assurance that has already begun should
be developed further and extended to comprise other sectors
that are contributing to climate change. Collaboration in
forecasting between the National Institute of Economic
Research and the Swedish Energy Agency, in particular, should
also be developed and reinforced. A strategic plan for this
collaboration should be promptly drawn up.

e An overall impact analysis and coordination of the management
of existing and proposed policy instruments in the environ-
mental sector are lacking at present. The FlexMex2 Com-
mission therefore proposes that the Government investigate
the scope and forms for bringing about this kind of necessary
coordination.

The FlexMex2 Commission’s proposals — emissions trading,
carbon tax and financing

In its report, the FlexMex2 Commission has considered three
options with respect to the matter of whether carbon tax should be
retained (possibly including certain limitation rules) or abolished in
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the sectors that will be covered by emissions trading. The
FlexMex2 Commission’s assessment of this matter is as follows:

SNED’s® proposal for a new system of energy taxation has not
yet been circulated for official comments. Some investigative
work remains to be done to clarify the practical scope for
implementing an alternative in which carbon tax, including
certain limitation rules, is retained. The FlexMex2 Commission
therefore does not wish, in this situation, to recommend one of
the options surveyed in its report. Instead, it proposes that the
question of the role of carbon tax in the future scheme of
emissions trading be raised for further elucidation in the
FlexMex2 Commission’s continued investigative work.
Accordingly, greater clarity should be obtained in the matter of
the requirements for introduction of SNED’s proposals for a
new energy-tax system. The FlexMex2 Commission considers
that proposals should be financed primarily within the system
of energy and environmental taxes.

The FlexMex2 Commission’s proposals — organisational issues

The proposals put forward by the FlexMex2 Commission may be
summarised in the following points:

The scheme of emissions trading, with its market-based design,
differs from the regulatory system of the Swedish
Environmental Code. There may therefore be reasons to allow
both systems to function separately to bring about an efficient
procedure and, in view of this dual-system functioning, set up a
new public agency to administer emissions trading.

However, the preparatory period between now and the
initiation of the trading scheme on 1 January 2005 is brief. For
practical reasons, most of the tasks to be performed before and
during the period 2005-07 will have to be promptly assigned to
existing agencies at central level, especially the Swedish Energy
Agency and the National Environmental Protection Agency.

¢ Svdra skatter! (‘Thorny Taxes’), a report from the Swedish Committee on Energy Taxation
of the Business Sector, SOU 2003:38.
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Nonetheless, to create a more independent decision-making
process for emissions trading, an autonomous, small agency
with overall responsibility for these issues should be set up.

The Swedish Government should assign the FlexMex2
Commission, in cooperation with the Energy Agency, the
Environmental Protection Agency and Statistics Sweden
(SCB), to compile additional documentation for the continued
drafting of the allocation plan. The requisite legislative
proposals should be drawn up by the FlexMex2 Commission.

The assignment of issuing, as the authorised public agency
concerned, permits for operators to conduct activities after
1 January 2005 that will yield CO, emissions covered by the
trading directive should be given either to Svenska Kraftnit
(the utility that owns and operates Sweden’s national electricity
grid) or to the county administrative boards. The Environ-
mental Protection Agency should be promptly assigned to
develop regulations, criteria and systems for the permit-issuing
procedure.

A decision on allocation of emission allowances should be
taken by the small, autonomous agency whose establishment is
proposed by the FlexMex2 Commission. The Environmental
Protection Agency should be charged with receiving and
preparing applications for allocation of emission allowances
and, in consultation with the Swedish Energy Agency and
Swedish Business Development Agency (NUTEK), submit
draft decisions.

Permit and allocation decisions should be subject to appeal.
Appeal against other decisions should normally also be
permitted.

The task of issuing emission allowances to operators should be
entrusted either to the Environmental Protection Agency or to
the organisation that will later be charged with keeping a
register of the emission allowances held by these operators, and
of changes in the same.

The Environmental Protection Agency and the Energy Agency
should be commissioned to jointly draft and publish suitable
information material, which should then be disseminated to
operators, the public, etc.
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e The Environmental Protection Agency should be assigned to
develop appropriate procedures for inspection, monitoring,
cancellation of allowances, etc to take place during 2005-07.
This assignment should also include considering any
organisational issues that may arise. The work should take
place in consultation with the FlexMex2 Commission and the
Energy Agency.

e A rough estimate is that the tasks involved in the run-up to the
initial period, 2005-07, which will mainly be performed during
the year 2004, will cost some SEK 15-20 million. Activities in
the years 2005-07 should be considerably less costly: the
annual expense may amount to an estimated SEK 5 million at
most. In part, at least, it should be possible to meet the
financing requirement by means of charges.

e Work in 2005-07 should be evaluated in good time before the
next period, and this evaluation should include reconsideration
of the organisational issue.

Part two of the report, entitled ‘Background’, provides a detailed

account of the background to the proposals reported in part one,
‘Considerations and proposals’.
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Del 1 — Overvidganden



1 Forslag till principer for att
fordela utslappsratter | samband
med inférandet av ett europeiskt
handelssystem perioden
2005-2007

Med detta betinkande redovisar FlexMex2-utredningen framfor
allt sin syn pd de principer som skall ligga till grund for fordel-
ningen av utslippsritter och hur den nationella férdelningsplanen
bor utformas for svensk del infér det EU-omfattande system fér
handel med utslippsritter som skall inféras frén den 1 januari 2005.

Delegationen gor det mot bakgrund av att riksdagen fattat beslut
om att halten av de sex vixthusgaserna tillsammans skall stabiliseras
i atmosfiren.' For att nd detta mil erfordras ett omfattande inter-
nationellt samarbete och insatser i alla linder.

For att pd ldng sikt begrinsa risken foér framtida klimatférind-
ringar maste de globala utslippen minska. Ar 2050 bér enligt
riksdagen utslippen for Sverige sammantaget vara ligre dn 4,5 ton
koldioxidekvivalenter per dr och invénare for att direfter minska
ytterligare. En begrinsad klimatpdverkan skall uppnds genom en
aktiv klimatpolitik som integreras i hela samhillet. Handel med
utslippsritter ir ett viktigt styrmedel f6r att verka i riktning mot
mélen.

I oktober 2001 publicerade kommissionen ett forslag till Europa-
parlamentets och ridets direktiv om ett system f6r handel med
utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen.” Ministerridet

! Halten, riknat som koldioxidekvivalenter, av de sex vixthusgaserna skall tillsammans sta-
biliseras pa en nivd som ir ligre d4n 550 ppm i atmosfiren. Koldioxidhalten &r 2000 var cirka
370 ppm.

2Forslag till Europaparlamentets och Rédets direktiv om ett system foér handel med
utslippsritter f6r vixthusgas inom gemenskapen och om indring av ridets direktiv
96/61/EG (KOM(2001) 581 slutlig).
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enades i december 2002 om en gemensam stindpunkt’ angiende
direktivets innehdll, som Europaparlamentet forvintas ta stillning
till sommaren 2003. Framstillningen 1 detta betinkande baseras pd
ridets gemensamma stindpunkt, som bl.a. innebir att:

e medlemsstaten skall utveckla en nationell f6rdelningsplan som
skall utgéra basen for tilldelningen av 6verldtbara utslipps-
ritter.

e den nationella fordelningsplanen skall uppfylla de kriterier som
framgdr av bilaga IIT i direktivet.

e tilldelningen av utslippsritter skall vara gratis f6r perioden
2005-2007.

Delegationen vill poingtera att direktivet dnnu inte ir slutligt fast-
stillt och att kommissionens kommande foértydliganden av direk-
tivet kan komma att indra forutsittningarna fér de férslag som
delegationen limnar i det f6ljande.

Sammanfattning av delegationens forslag

Delegationens férslag kan sammanfattas i f6ljande punkter:

e Det ir den tilldelade mingden utslippsritter till den handlande
sektorn som skall avriknas mot det nationella mil, som skall
uppnds for perioden 2008—2012. Riksdagen skall vid kontroll-
stationen ar 2004, som komplement, éverviga ett mdl som
innefattar de flexibla mekanismerna.*

e Delegationen vill understryka att trots att den statistik som
ligger till grund for delegationens stillningstagande kvalitets-
sikrats 1 sirskild ordning, si ir den ind3 behiftad med stor
osikerhet. Detta omdéme giller dven de prognoser som an-
vints.

> Gemensam stdndpunkt antagen av ridet infér antagandet av Europaparlamentets och ridets
direktiv om ett system f6r handel med utslippsritter f6r vixthusgaser inom gemenskapen
och om 4ndring av ridets direktiv 96/61/EG (13 mars 2003) samt Corrigendum (17 mars
2003). I den fortsatta framstillningen benimns direktivférslaget ofta handelsdirektivet.

* Att en sidan kontrollstation skall hillas framgdr av den svenska klimatstrategi som riks-
dagen antog viren 2002 (prop. 2001/02:55, bet. 2001/02MJU10, rskr. 2001/02:163). Det
nationella milet om att minska utslippen av vixthusgaser med minst fyra procent skall enligt
riksdagens beslut uppnds utan kompensation fér upptag i kolsinkor eller med flexibla meka-
nismer.
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e Delegationen gér bedémningen att den handlande sektorns
behov av utslippsritter kan uppg till cirka 24 Mton®> CO, per
4r under perioden 2005-2007. Bedémningen baseras pd féljande

berikningar:
— Historiska brinslerelaterade utslipp 11,2 Mton CO,
— Historiska icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp 6,2 Mton CO,

— Statistisk osikerhet® 2,0 Mton CO,
— Nya deltagare, varav

Nya anliggningar 2,0 Mton CO,

Prognos 6kning av icke-utbytbara

rivarurelaterade utslipp 2,3 Mton CO,

Ovrigt 0,6 Mton CO,

e Den slutliga siffra som skall utgéra den handlande sektorns
totala antal utslippsritter kommer att faststillas av regeringen
efter remissbehandling av delegationens delbetinkande infér
propositionen i friga i september 2003. I det sammanhanget
bér regeringen gora en avvigning mellan den handlande sek-
torns utrymme och andra sektorers behov. Riksdagens beslut
mot bakgrund av regeringens proposition 1 september 2003
skall utgora grunden for den férdelningsplan som regeringen
skall inlimna till kommissionen senast den 31 mars 2004.

e Fordelning till sektorer respektive anliggningar skall baseras pa
historiska aktiviteter.”

e Koldioxidutslippen 1 varje sektor delas upp 1 utslipp frin
rdvaror, som fram till och med 2007 inte ir utbytbara om man
vill tillverka produkten och utslipp frin fossila brinslen, som ir

® Delegationen féreslar i avsnitt 1.5.3 att torv skall behandlas p3 ett med biobrinsle likvirdigt
sitt. Emissionsfaktorn f6r biomassa skall enligt handelsdirektivets bilaga IV vara noll. Om
kommissionen gér en annan beddmning av torvens hantering in den som delegationen
foreslagit kan den handlande sektorns behov av utslippsritter bli cirka 25 Mton CO, per ér.
Det innebir att de historiska brinslerelaterade utslippen i energisektorn ¢kar med 0,9 Mton
CO, per dr.

®P3 grund av den osikerhet som ir férknippad med det historiska statistiska underlaget
innehéller den handlande sektorns totala behov av utslippsritter ett tilligg pd 2 Mton CO,
per &r f6r att ta hinsyn till risken att tillgingliga data underskattar den faktiska utslippsnivin
1 de historiska data som ligger till grund f6r delegationens beddémning. Tilligget repre-
senterar hilften av den statistiskt uppskattade méjliga underskattningen.

7 Som framgdr av kapitel 12 kan historiska emissionsvolymer, benchmarking och bista till-
gingliga teknik anvindas som historisk tilldelningsbas (s.k. grandfathering).
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utbytbara och som anvinds med det primira syftet att pro-
ducera kraft-, virme -, eller transportenergi.®

e De genomsnittliga utslippen under fyradrsperioden 1998-2001
skall ligga till grund for férdelningen av det totala antalet
utslippsritter. I det fall exceptionella férhdllanden (t.ex. have-
rier eller omfattande ombyggnader) ridde fér en anliggning
under ett ir under denna tidsperiod skall verksamhetsutévaren
kunna anséka om att anliggningen fér tilldelningen av utslipps-
ritter baserad pd de genomsnittliga utslippen under en tredrs-
period.

e Mgjligheten f6r medlemsstaten att, enligt artikel 27, anséka om
tillfilligt undantag fér vissa anliggningar (s.k. opt-out), bor
enligt delegationen inte anvindas.

e Mojligheten for medlemsstaten att bedriva handel med ut-
slippsritter for anliggningar under de kapacitetsgrinser som
anges 1 direktivets bilaga I, bor enligt delegationen inte an-
vindas.

e Delegationen ser med oro pd de prognoser som i1 dag gérs om
okade utslipp av vixthusgaser i transportsektorn’. Enligt
delegationen krivs ytterligare dtgirder for att oka kraven pd
transportsektorns bidrag till en begrinsad klimatpdverkan. En
overgripande strategi bor utarbetas for effektivisering av
transportsystemet, inférande av mer brinsleeffektiva fordon
samt f6r hur férnybara energislag skall introduceras inom olika
sektorer. Delegationen pdpekar behovet av att redan nu bl.a.
analysera forutsittningarna for och konsekvenserna av att
inkludera transportsektorn 1 den handlande sektorn under
Kyotoprotokollets' férsta dtagandeperiod 2008-2012 i syfte
att begrinsa utslippen av vixthusgaser." Dirutdver foresprikar

81 den fortsatta framstillningen kommer vi att anvinda de kortare begreppen icke-utbytbara
ravarurelaterade wtslipp och utbytbara brinslerelaterade utslipp. 1 tabellerna kommer vi av
utrymmesskil att anvinda begreppen rdvaruutslipp och brinsleutslipp.

? SIKA, Etappmdl for en god miljé (SIKA Rapport 2003:2). Féljande forslag till etappmél
liggs fram i rapporten: Ar 2010 ir utslippen av klimatpdverkande gaser frin transport-
sektorn hégst tio procent hégre dn ar 1990. Ar 2020 har utslippen minskat med minst tio
procent jimfért med dr 1990. Vidare sigs att ett forbittrat underlag f6r bérdeférdelningen
mellan sektorer tas fram infér kontrollstationen &r 2004, di idven etappmilen for tran-
sportsektorn omprévas.

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

"' Det handelssystem som foreslds under perioden 2005-2007, bygger pi ett s.k. nedstroms
system fér handel, vilket innebir att skyldigheten att inneha utslippsritter liggs vid
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delegationen att verksamheter som inte omfattas av handels-
direktivet, under dtagandeperioden 2008—2012 skall ges mojlig-
het att delta 1 handelssystemet som ett sitt att tillgodose det
avtalskrav som enligt miljériktlinjerna punkt 51.1" krivs for att
fa nedsittning eller undantag frin sddana skatter som inforts av
miljoskail.

e Nya deltagare (new entrants) beaktas nir det for handel till-
gingliga totala antalet utslippsritter faststills. Till nya del-
tagare riknas dels de verksamheter som fitt sitt forsta tillstind
for utslipp av vixthusgaser eller som har fornyat sitt tillstind for
utslipp av vixthusgaser efter det att den nationella fordel-
ningsplanen anmilts till kommissionen.” Delegationen féreslar
att den prognostiserade 6kningen av icke-utbytbara rivarurela-
terade utslipp som sker mellan &r 2001 och &r 2005 i den natio-
nella fordelningsplanen bokfoérs under rubriken nya deltagare
som fornyat sitt tillstind och fordelas arligen under perioden
2005-2007. Delegationen &terkommer till regelsystemet for
nya deltagare nir ytterligare foértydliganden erhillits av kom-
missionen.

e Tidigare vidtagna itgirder (early action) beaktas delvis genom
att den genomsnittliga utslippsmingden under dren 1998-2001
anvinds vid férdelningen.™

e Undantag frin deltagande i handelssystemet under perioden
2005-2007 skall inte kunna limnas med hinvisning till 13ng-
siktiga avtal. Delegationen konstaterar att enligt miljorike-
linjerna punkt 51.1 ir det, som grund fér att f4 undantag eller
nedsittning av skatter som inforts av miljoskil, likvirdigt om
foretagen deltar 1 handelssystemet eller har l3ngsiktiga avtal
med staten.

e Beslut om tilldelade mingder utslippsritter fér respektive ar
under perioden 2005-2007 fattas senast den 1 oktober 2004.

e Det statistiska kvalitetssikringsarbete som redan pdborjats bor
utvecklas vidare och utvidgas till att omfatta andra sektorer

utslippspunkten eller brukarledet. For transportsektorn skulle transaktionskostnaderna for
denna 16sning bli mycket héga. Av detta skil anvinds i detta fall i stillet ett s.k. uppstroms
system for handel, vilket skulle innebira att oljeraffinaderier, andra importérer, naturgas-
importérer dr de som gdr dtaganden om att begrinsa utslippen av koldioxid.

2 Community guidelines on State aid for environmental protection (2001/C 37/03).

" Se avsnitt 1.5.2.

* Atgirder som vidtagits under perioden 1990-1997 beaktas inte.
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som medverkar till klimatférindringar. Vidare bor samarbetet
nir det giller prognosarbetet utvecklas och forstirkas mellan i
forsta hand Konjunkturinstitutet och Energimyndigheten. En
strategisk plan f6r detta samarbete bor skyndsamt utvecklas.

e En 6verordnad konsekvensanalys och koordinering av hante-
ringen av befintliga och foreslagna styrmedel inom miljs-
omridet saknas i1 dag. Delegationen foresldr dirfér att rege-
ringen utreder férutsittningarna och formerna f6r hur en sddan
nodvindig samordning skall komma till stdnd.

I detta kapitel redovisas delegationens forslag till principer for ett
system for fordelning av utslippsritter for perioden 2005-2007.
Det ir delegationens beddmning att dessa principer 1 huvudsak kan
anvindas efter 4r 2007. Handelssystemet inklusive tilldelningsfor-
farandet bér dock utvirderas infor dtagandeperioden 2008-2012
varvid forindringar i dessa principer inte kan uteslutas.

I avsnitt 1.1 redovisas tvd viktiga utgdngspunkter infér fordel-
ningen av utslippsritterna. Den forsta innebir att den nationella
utslippsnivdn inte kan styras genom att 6ka eller minska antalet
utslippsritter. Den andra innebir att det inte medfér en konkur-
rensfordel pid marginalen att producera ytterligare en enhet for
foretag som far utslippsritterna gratis jimfért med de féretag som
maste kopa utslippsritterna. I avsnitt 1.2 beskrivs de krav som
handelsdirektivet stiller pd utformningen av férdelningsplanen.
Vidare diskuteras omfattningen av handelssystemet. I avsnitt 1.3
redovisas de anstringningar som gjorts for att basera delegationens
overviganden pd bista mojliga statistik. Berikningen av det totala
antalet utslippsritter fér den handlande sektorn for perioden
2005-2007 redovisas 1 avsnitt 1.4. T avsnitt 1.5 diskuteras nigra
generella synpunkter pd fordelningsplanens utformning. I avsnitt
1.6 redovisas delegationens 6verviganden rérande viktiga faktorer
som paverkar utfallet av en férdelningsmodell. Dir beskrivs ocksd
ndgra huvudmodeller som delegationen arbetat med for att ana-
lysera effekterna pd sektorer och anliggningar. I avsnitt 1.7 redo-
visas resultat pd sektorsnivd av modellanalyserna. I avsnitt 1.8 redo-
visas modellresultat nir tilldelningen gérs direkt till anliggnings-
nivd. Dataunderlaget for dessa berikningar ir kvalitetssikrade.
Trots detta dr de férenade med relativt stor osikerhet. I kapitlets
annex A illustreras 1 diagramform det faktum att tilldelningen av
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utslippsritter endast handlar om hur mycket som skall betalas av
den handlande sektorn, och inte om utslippens faktiska storlek. I
annex B anges fordelningen av de totala utslippsritterna pd huvud-
grupper. I annex C redovisas de emissionsfaktorer som anvinds vid
de modellberikningar som delegationen l4tit gora.

1.1 Inledande 6vervaganden

I ett handelssystem som omfattar alla verksamheter som ger upp-
hov till utslipp garanteras miljon genom ett kvantitativt utslipps-
tak. Ett av kraven i ett handelssystem med tak dr att deltagarna i
handeln &liggs att vid en 6verenskommen tidpunkt visa upp att de
faktiska utslippen motsvaras av ett lika stort innehav av utslipps-
ritter. Handel resulterar 1 att alla fir samma kostnad f6r att minska
utslippen med ytterligare en enhet.

Det intressanta ir att oberoende av hur minga utslippsritter
som delas ut till ett enskilt foretag kommer féretaget att hamna pd
den utslippsnivd som anges av skirningspunkten mellan det inter-
nationella marknadspriset pd utslippsritter och foretagens margi-
nalkostnadskurva fér att minska utslippen. Det internationella
marknadspriset och féretagets marginalkostnadskurva for att
minska utslippen dr givna och oberoende av hur minga utslipps-
ritter som delas ut till ett enskilt féretag och ir 1 princip oberoende
av antalet utslippsritter, som delas ut initialt 1 Sverige. Den
nationella utslippsnivan (vad som slipps ut i Sverige) som uppnds
inom ramen for handelssystemet kan inte styras genom att cka eller
minska antalet utslippsritter (se annex A). Sverige kan diremot
enligt handelsdirektivet sjilvt bestimma det totala antalet utslipps-
ritter som delas ut gratis till de handlande féretagen och vem som
skall f8 dem. Hinsyn skall dock tas till de kriterier som anges i
direktivets bilaga III.

Den initiala férdelningen ir en férdelnings- och industripolitisk
friga snarare dn en miljopolitisk friga. En av de stdrsta utmaningar-
na med att utveckla ett system for handel med utslidppsritter ir att
besluta om vem som skall fi det ekonomiska virde, som ir for-
knippat med anvindningen av den nya, begrinsade resurs som en
utslippsritt innebir. En av de viktigaste uppgifterna som dele-
gationen har, for att {3 till stdnd en fungerande marknad for handel
med utslippsritter, dr dirfér att besluta om hur den inledande
fordelningen skall goras.
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Tilldelning baserad pd nigon form av historiska utslipp (grand-
fathering) paverkar de genomsnittliga kostnaderna, men inte de
marginella kostnaderna (varje utslipp har en alternativkostnad,
eftersom foretaget inte kan silja den utslippsritten). Av det skilet
leder inte grandfathering till att féretaget fir en konkurrensférdel
for att producera ytterligare en enhet 1 forhillande till det foretag
som maste kopa utslippsritten. Tilldelning som baseras pa
grandfathering innebir en 6verféring av en klumpsumma. Stor-
leken pd féormogenhetsoverféringen beror pd hur minga utslipps-
ritter som tilldelas och pi marknadspriset. Agaren blir dock alltid
mer férmdgen in 1 en situation dir utslippsritterna auktioneras ut,
eller dir de tilldelade utslippsritterna dr lika minga som de ur-
sprungliga oreglerade utslippen.

1.2 Den nationella férdelningsplanen

Milet med att uppritta en nationell férdelningsplan ir for det
forsta att faststilla antalet utslippsritter som inledningsvis skall
fordelas till de anliggningar 1 Sverige som omfattas av handels-
direktivet (Det totala antalet utslippsritter for handelssystemet i
Europa faststills dirmed eftersom summan av medlemslindernas
utdelade utslippsritter definierar det totala antalet utslippsritter
som ingdr i handelssystemet). Foér det andra skapar férdelnings-
planen en mojlighet att bedéma om den handlande sektorn pi ett
acceptabelt sitt medverkar till att landet ndr de mal for utslippen
som satts upp for samtliga sambhillssektorer. Detsamma giller
forhdllandet mellan sektorer inom den handlande sektorn och
mellan anliggningar inom respektive delsektor 1 den handlande
sektorn, férutsatt att man som delegationen férordar, inledningsvis
definierar delbubblor” fér de delsektorer som ingdr i den hand-
lande sektorn.

Enligt den gemensamma stdndpunkt som antogs av ridet infér
antagandet av Europaparlamentets och ridets direktiv om ett sys-
tem for handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemen-
skapen (15792/02) skall enligt artikel 9 medlemsstaterna fér
perioden 2005-2007 uppritta en nationell fordelningssplan &ver
det sammanlagda antal utslippsritter som medlemsstaten avser att
fordela for perioden och 6éver hur den foresldr att fordela dem. I
artikel 10 anges att for tredrsperioden 2005-2007 skall medlems-
staterna foérdela utslippsritterna gratis.
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Planen skall utgd frin objektiva och &ppna kriterier, diribland
dem som anges i handelsdirektivets bilaga III"°, med vederborlig
hinsyn tll allmidnhetens synpunkter. Planen skall inneh8lla en for-
teckning 6ver de anliggningar som omfattas av handelsdirektivet
tillsammans med de mingder utslippsritter som avses tilldelas var
och en av dem (bilaga IIT pkt 10). Planen skall offentliggéras och
anmilas till kommissionen och de évriga medlemsstaterna senast
den 31 mars 2004. Planen skall granskas av den kommitté som
inrittats med stéd av artikel 8 1 beslut 93/389 EEG och som skall
bitrida kommissionen.

Den nationella férdelningsplanen skall underkastas prévning for
bedémning av om den ir férenlig med EG:s regler om statsstod.
Reglerna om statsstéd dterfinns 1 EG-fordraget 1 artiklarna 87-89.
Av artikel 87.1 framgir att stdd som ges av en medlemsstat eller
med hjilp av statliga medel, av vilket slag det dn ir, som snedvrider
eller hotar att snedvrida konkurrensen genom att gynna vissa
foretag eller viss produktion, dr oférenligt med den gemensamma
marknaden 1 den utstrickning det piverkar handeln mellan med-
lemsstaterna. Enligt artikel 87.3 ir medlemsstaterna skyldiga att till
EG-kommissionen anmila sidana planerade foérindringar 1 lag-
stiftningen som kan betraktas som statsstdd. Kommissionen méste
godkinna dtgirden innan medlemsstaten kan verkstilla den. Om en
medlemsstat inte anmiler en tgird, anmiler dtgirden men l3ter bli
att avvakta kommissionens beslut eller handlar i strid mot
kommissionens beslut, betraktas dtgirden som olagligt stod och de
foretag som fitt stodet riskerar dterbetalningskrav.

Inom tre ménader efter att en nationell férdelningsplan anmilts
av Sverige i enlighet med vad som ovan sagts fir kommissionen
avsld planen eller ndgon del av denna om den av kommissionen
anses vara oférenlig med de kriterier som anges 1 bilaga III eller
fordelningen av utslippsritterna inte skett gratis. Varje beslut om
avslag frén kommissionens sida skall foljas av en motivering.

For den tredrsperiod som bérjar den 1 januari 2005 skall med-
lemsstaten bestimma det sammanlagda antal utslippsritter som
den kommer att férdela fér perioden och férdelningen av utslidpps-
ritterna till verksamhetsutdvare for varje anliggning. Detta beslut
skall fattas senast tre manader innan den aktuella perioden béorjar
och grundas pd den nationella férdelningsplan som inlimnats och
bedémts av kommissionen. Beslut skall vara férenliga med kraven 1

15 Se kapitel 7, faktaruta 7.2, dir innehéllet i bilaga IIT redovisas.
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fordraget, sirskilt artiklarna 87 och 88 i detta. Det poingteras att
nir medlemsstaterna beslutar om foérdelning av utslippsritter, skall
de beakta behovet av att nya deltagare fir tillging till utslippsritter.

Den av regeringen utsedda behoériga myndigheten skall senast
den 28 februari varje dr under perioden 2005-2007 utfirda ett
proportionellt antal av det sammanlagda antalet utslippsritter.

Nir handelsperioden bérjar den 1 januari 2005 mdste enligt
delegationens mening alla frigor som rér fordelningen av utslipps-
ritter vara losta. Om det vore mojligt att revidera fordelningen av
utslippsritter skulle detta skapa osikra spelregler for foretagen.
Det skulle dirmed finnas incitament foér foretagen att uppvakta
politiker f6r att {3 fler utslippsritter 1 stillet for att képa dessa pd
marknaden fér utslippsritter. Det sammanlagda antalet utslipps-
ritter miste vara fixerat under en period. Det skulle ter leda till
osikerhet om det under pigdende period skulle vara méjligt att
indra det sammanlagda antalet utslippsritter. Foretag (anligg-
ningar) som gor investeringar for att reducera utslippen pd grund-
val av den initialt tilldelade mingden utslippsritter skulle férfor-
delas av en senare ytterligare tilldelning av utslippsritter, eftersom
detta skulle leda till ett okat utbud av utslippsritter och dirmed
kan priset pd utslippsritter forvintas sjunka. Likas3 skulle en i
efterskott beslutad minskning av antalet utdelade utslippsritter
innebira osikerhet och effektivitetsforluster.

1.2.1 Omfattning av handelssystemet

EG-kommissionen uppskattar att handelssystemet kommer att
omfatta mellan 4 000 och 5 000 anliggningar'® inom EU och ticka
ca 46 procent av koldioxidutslippen. De sektorer och anliggnings-
typer som omfattas framgdr av faktaruta 7.1 i kapitel 7.

' Sannolikt innebir detta en underskattning av antalet. Se avsnitt 7.1.1.
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1.2.2  Majligheten att bedriva handel med utslappsratter for
anlaggningar under troskelviarden

Delegationens forslag: Delegationen foreslar att den mojlighet
som finns enligt artikel 24 att fr&n och med &r 2005 ldta handeln
med utslippsritter dven omfatta anliggningar under de kapa-
citetsgrinser som anges fér de verksamheter som beskrivs i
handelsdirektivets bilaga I inte skall utnyttjas. Delegationen vill
peka pd behovet av att redan nu bl.a. analysera férutsittningarna
for och konsekvenserna av att inkludera transportsektorn i den
handlande sektorn under Kyotoprotokollets forsta dtagande-
period 2008-2012 i syfte att begrinsa utslippen av vixthusgaser.

Ju fler anliggningar som omfattas av ett handelssystem, desto
effektivare blir handelssystemet som styrmedel for att uppnd ett
gemensamt klimatmal. Att sitta kostnadseffektiva mal for varje
sektor och delsektor utan mojlighet till handel 4r mycket svirt. Av
bla. det skilet har FlexMex2-utredningen litit analysera férut-
sittningarna for att redan under perioden 2005-2007 inkludera den
svenska transportsektorn i handelssystemet.'” I den gemensamma
stdindpunkten som antogs av miljéministrarna i december 2002
framgdr att mojligheten att inkludera andra sektorer in de som
riknas upp 1 bilaga I endast stér till buds frdn och med &r 2008."
Detta innebir att transportsektorn inte kan inkluderas i handels-
systemet redan frdn dr 2005.

Enligt delegationen finns det dock behov av att redan nu bérja
analysera forutsittningarna for och konsekvenserna av att inklu-
dera transportsektorn i den handlande sektorn under Kyotoproto-
kollets forsta dtagandeperioden 2008-2012.

Mojligheten att 1 handelssystemet inkludera anliggningar under
de kapacitetsgrinser som anges 1 handelsdirektivet skulle i huvud-
sak berdra anliggningar i energisektorn. AF har i sin utredning"’
konstaterat att t.ex. 20 MW grinsen for tillford effekt skapar vissa

17 Per Kigeson: Trafiksektorns koldioxidutslipp vid europeisk handel med utslippsritter.”
PM 2002-12-12.

8 Det kommer ocks3 att férutsitta att kommissionen godkinner att sidan verksamhet in-
begrips, med beaktande av alla relevanta kriterier, sirskilt konsekvenserna for den inre mark-
naden, méojliga snedvridningar av konkurrensen, systemets miljémissiga integritet och plane-
rade 6vervaknings— och rapporteringssystems tillférlitlighet.

1 AF-Energikonsults arbete har redovisats i rapporterna “Kartliggning av svenska anligg-
ningar som omfattas av ett system fér handel med utslippsritter” (september 2002) och
”Kartliggning av svenska anliggningar som omfattas av ett system f6r handel med ut-
slippsritter — revision och uppdatering”(maj 2003).
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grinsdragningsproblem. Samtidigt anger AF att det skulle réra sig
om marginella koldioxidutslipp som skulle kunna inkluderas 1 sys-
temet, om kapacitetsgrinsen sinktes. Delegationen har inte annan
information tillginglig 4n att de kapacitetsgrinser som anges 1
direktivet kommer att anvindas av andra linder 1 handelssystemet.
Av dessa skil foérordar delegationen att anliggningar under de
angivna kapacitetsgrinserna inte omfattas av handelssystemet.

1.2.3  Mdjligheten till tillfalligt undantag foér vissa
anldaggningar

Delegationens forslag: Den 1 direktivet angivna méjligheten att
tillfilligt undanta vissa anliggningar bér inte utnyttjas av
Sverige.

Om en medlemsstat s3 6nskar kan man hos EG-kommissionen
ansdka om att vissa verksamheter och vissa anliggningar fram till
och med den 31 december 2007 tillfilligt skall f& undantas frin
handelssystemet. For att kommissionen skall medge ett sidant
tillfilligt undantag krivs bl.a. att berérda anliggningar till foljd av
annan nationell politik kommer att begrinsa utslippen lika mycket
som om anliggningarna omfattades av handelssystemet. Vidare
kriver kommissionen att anliggningarna underkastas samma krav
pd 6vervakning, rapportering och sanktioner som giller fér han-
delssystemet.

Kommissionen kommer endast att medge undantag frin gemen-
skapens handelssystem under foérutsittning att berérda anligg-
ningar uppfyller samma krav som om de omfattades av handels-
direktivet. Undantagen kommer dessutom endast att ges tillfilligt
fram till och med den 31 december 2007. Detta stir enligt dele-
gationen 1 skarp kontrast till niringslivets krav pd stabila och
l8ngsiktiga planeringsregler.

En utgingspunkt for delegationens bedémning ir det faktum att
ju fler som deltar 1 handelssystemet desto storre férutsittningar har
systemet att lyckas med uppgiften att reducera koldioxidutslippen
till ligsta mojliga kostnad. Det dr dirutdver viktigt f6r delegationen
att foresprdka ett system dir den flexibilitet och handlingsfrihet
som tillgdngen till ett marknadsbaserat handelssystemet innebir far
en viktig roll i strivan att reducera koldioxidutslippen. De enskilda

46



SOU 2003:60 Forslag till principer for att fordela utslappsratter ...

anliggningarna fr 1 ett marknadssystem en central roll i besluts-
processen och kan anpassa besluten till sina speciella forutsitt-
ningar.

Den nu gillande modellen fér niringslivets energibeskattning
utgdr genom sin utformning statsstdd och dr dirmed underkastad
EG-kommissionens prévning av varje forindring av betydelse av
modellen.

Nir skatter som drabbar vissa verksamheter inférs av miljgskil
kan medlemsstaterna anse det nddvindigt med tillfilliga undantag
for en del foretag, sirskilt d en harmonisering saknas pd europeisk
nivd eller dd vissa foretag tillfilligt riskerar en férsvagning av sin
internationella konkurrenskraft. Sidana undantag utgor generellt
sett driftsstod enligt artikel 87 i EG-fordraget.”

Enligt punkt 51.1 i miljoriktlinjerna kan dessa undantag under
vissa villkor utgéra tilldtna former av driftsstdd. Om en medlems-
stat infér nya miljoskatter” pd ett icke harmoniserat omride eller
hégre in gemenskapsnivd kan som framgér av kapitel 11 undantags-
beslut vara motiverade i féljande tva fall:

e Skattebefrielsen kan villkoras genom avtal mellan medlems-
staten och de stddmottagande foretagen.

o Skattebefrielsen kan tillitas dven utan avtal eller villkor. Detta
forutsitter, om nedsittningen avser en harmoniserad skatt, att
det belopp som foretagen faktiskt betalar ir hogre 4n gemen-
skapens minimibelopp. Om nedsittningen avser en nationell
skatt 1 avsaknad av en gemenskapsskatt skall de féretag som
beviljas nedsittningen likvil betala en betydande del av den
nationella skatten.

Oavsett att mojligheterna att f3 sddant stéd godkint kan bedémas
som goda, medfér enligt SNED? ett inférande av en sddan foérut-
sittning 1 energibeskattningssystemet att Sverige fortsatt har en
energibeskattning som ir beroende av EG-kommissionens tids-
begrinsade beslut. SNED-kommittén foresldr att begrinsnings-
regelns tillimpning inte gdrs beroende av att berérda foretag ingdtt
l&ngsiktiga avtal. Frin det pdgdende arbetet med energiskatte-

20 Med driftsstéd avses operativt stdd.

2T miljoriktlinjernas svenska lydelse anvinds genomgdende uttrycket avgift. Korrekt
uttryck borde dock vara skatt. Exempelvis betecknas uttrycken i riktlinjernas engelska och
franska lydelse “tax” respektive "taxe”.

2 Skattenedsittningskommitténs betinkande ”Svira skatter!” (SOU 2003:38).
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direktivet” har bland annat framkommit att lingsiktiga avtal kan
vara en framkomlig vig foér att underskrida den tinkta minimi-
skattesatsen pi el.

Av samma skil foresprikar delegationen att undantag frin
deltagande 1 handelssystemet inte skall kunna géras med hinvisning
till att 1dngsiktiga avtal 1 dag kan vara grund fér skattenedsittning.
Foretridare for EG-kommissionen har framhallit att deltagande 1
handelssystemet ir ett starkare skil tll att bevilja skattened-
sittning. Enligt delegationen kan det diremot pd kort sikt finnas
utrymme for frivilliga avtal, eftersom handelsdirektivet endast
omfattar ett begrinsat antal sektorer av det svenska sambhillet.
Delegationen vill dock starkt understryka vikten av att pd sikt géra
handelssystemet heltickande.

1.3 Data och forutsattningar for den empiriska
analysen

En avgorande utgdngspunkt i analysen av alternativa férdelnings-
system dr kunskap om storleken och férdelningen av koldioxid-
utslippen &r 1990 fram till &r 2001*. Det giller bide koldioxid-
utslippen totalt for Sverige och foér de ca 300 anliggningar som 1
enlighet med direktiviorslaget skall ingd i handelssystemet. Prog-
noser for koldioxidutslippen for tiden fram till &r 2010 4r ocksd av
grundliggande betydelse f6r att kunna utarbeta ett handelssystem
som skall begrinsa kostnaderna for att dels uppnd det av riksdagen
uppsatta nationella mélet, dels uppfylla dtagandet enligt Kyoto-
protokollet. De analyser som genomforts av delegationen med
avseende pd olika férdelningsmetoder baseras pd statistikunderlag
som pd uppdrag av delegationen tagits fram av Naturvirdsverket
och Energimyndigheten®.

Det skall observeras att analysen av olika tilldelningsmetoder, som
redovisas nedan, inte kommer att utgéra underlag for den slutliga
tilldelningen i handelssystemet for perioden 2005-2007. Den slut-
giltiga tilldelningen pd anliggningsnivd kommer att baseras pd ett

2 Det nu féreliggande direktivférslaget grundar sig pi ett férslag som kommissionen lim-
nade 4r 1997 (KOM (97) 30 slutligt, EGT C 139, 6.5.1997, s. 14). Det ursprungliga férslaget
har omarbetats visentligt. Ekofin-rddet nidde i mars 2003 en politisk éverenskommelse om
direktivet. Direktivet beriknas, efter férnyat hérande av parlamentet, formellt kunna
beslutas av ridet s att det kan trida i kraft den 1 januari 2004.

* Statistik for &r 2002 blir tillginglig forst i mars 2004.

# Rapport frin Naturvirdsverket och Energimyndigheten den 10 april 2003.

48



SOU 2003:60 Forslag till principer for att fordela utslappsratter ...

ansokningsforfarande, dér varje berord anliggning kommer att limna
erforderliga uppgifter.

Infér den anmailan om tilldelningsmetod fér perioden 2005-2007
som Sverige skall limna till EU-kommissionen senast den 31 mars
2004 har delegationen analyserat konsekvenserna pd bl.a. anligg-
ningsnivd av olika tilldelningsmetoder. Med de ledtider som ir
praxis for remissfoérfarande, propositionsarbete och lagrddsremiss,
mdste delegationen fatta beslut om forslag till tilldelningsmetod 1
maj 2003. For att {4 en, for de berdrda anliggningarna acceptabel
tilldelningsprincip miste delegationen 1 analysen av tilldelnings-
principer arbeta med bista mojliga befintliga statistiska underlag.
Utslippsuppgifterna som ingdr i underlaget for val av tilldelnings-
metod boér, enligt delegationen, inte alltfér mycket avvika frin de
utslippsuppgifter som slutligen kommer att anvindas utifrdn de
inlimnade ansékningarna, eftersom ett val av tilldelningsmetod i sd
fall kan sigas vara taget pa felaktiga grunder.

De officiellt rapporterade svenska CO,-utslippen har genom
dren justerats och riknats om vid flera tillfillen, vilket till en del
varit beroende av att energistatistikens kvalitet och utformning inte
svarat mot utslippsberikningarnas behov. Naturvirdsverket arbe-
tar bla. genom SMED?* for att férbittra den officiella svenska
utslippsstatistiken som anvinds 1 internationell rapportering.
Tidsperspektivet for firdigstillande av det arbetet dr dock avsevirt
lingre in den tid som delegationen har till sitt férfogande.

Det statistiska underlaget som legat till grund fér delegationens
analyser har varit kvalitetssikrade data som tagits fram fér dele-
gationens rikning inom ramen fér SMED. Huvudkilla for
brinsleanvindningen pd anliggningsnivd har varit de energ1—
uppgifter som anliggningarna redan limnat till SCB foér &ren
1990-2001. Friamsta skilen till detta ir att enhetlighet efterstrivas 1
val av datakilla och att det med givna tidsramar var enda mojlig-
heten att ticka in de flesta anliggningarna.

For att delegationen skulle f3 en uppfattning om kvaliteten i
limnade energiuppgifter har dessa jimférts med uppgifter limnade
till myndigheterna i andra sammanhang. Inlimnade miljérapporter
frin berérda anliggningar ir i detta sammanhang den i sirklass
viktigaste alternativa killan till uppgifter om brinsletyp/-anvind-
ning samt CO,-utslipp. Alternativa datakillor f6r brinsleanvind-
ningen, emissionsfaktorer, systemgrinser mellan férbrinnings- och

26 SMED, Svenska MiljoEmissionsData, ett samarbete mellan IVL, SCB och SMHI.
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processutslipp har anvints dir data frin huvudalternativen saknats
eller identifierats som felaktiga. Speciellt sviranalyserade anligg-
ningar/branscher har specialstuderats, bl.a. SSAB och Sveriges
raffinaderier.

Kvalitetsanalysen har utgdtt frdn &r 2001 som typdr. Baserat pd
resultatet frin jimférelsen av olika datakillor ned pd anliggnings-
nivd, bedémdes osikerheten i1 utslippssiffror per féretagskategori,
samt totalt for hela den handlande sektorn. Aven siffror som finns
for icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp av CO, har medtagits i
bedémningen. Resultatet f6r den handlande sektorn &r 2001 har
ddrefter tillimpats pi 6vriga ir under tidsperioden 1990-2001.
Hinsyn har dirvid tagits till kvalitetsvariationer till f6ljd av vald
datainsamlingsmetod for energistatistiken. Dessutom har utsldpps-
siffror f6r transportsektorn och totala utslippssiffror for Sverige
jimte tillhérande osikerhetsuppskattningar tagits fram. Osiker-
heten i uppskattningarna fér de totala utslippen av alla vixthus-
gaser for alla samhillssektorer ligger under perioden 1990-2001 pa
1 storleksordningen +/-20 procent. Samma osikerhetsintervall
giller f6r utslippen av CO, frin transportsektorn. For de totala
utslippen av CO, varierar osikerheten 1 uppskattningarna under
samma tidsperiod. Mellan dr 1990 och &r 1996 ir osikerheten
ungefir +/-5 procent, for att sedan ¢ka till 10 procent under dren
1997-2001. Osikerheten i uppskattningarna av CO,-utslippen frin
den handlande sektorn dr cirka +/-20 procent under perioden
1990-2001.

Med det sdlunda kvalitetssikrade dataunderlaget skapas de idag
bista mojliga tillgingliga férutsittningar fr att den 1 mars 2004 till
EU-kommissionen limnade anmilan om férdelningsmetod for
perioden 2005-2007 skall vara acceptabel f6r de berérda anligg-
ningarna vad avser dataunderlag. De historiska siffrornas kvalitet
och robusthet ir ocksd av betydelse for delegationens bedémning
av de prognoser f6r framtida utslipp av CO, som Energimyndig-
heten f6r delegationens rikning har tagit fram.
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1.4 Det totala antalet utslappsratter for den handlande
sektorn

Delegationens forslag: Delegationen gor beddmningen att den
handlande sektorns behov av utslippsritter kan uppgd till
24 Mton CO, per &r under perioden 2005—2007.

Hur stort skall det sammanlagda antalet initialt utdelade utslipps-
ritter till den handlande sektorn vara? Den gemensamma stind-
punkten som antogs av rddet i december 2002 limnade vissa fri-
hetsgrader till medlemsstaten att tilldela det antal utslippsritter
som pi ett tillborligt sitt speglar de nationella férutsittningarna. 1
den gemensamma stdndpunkten anges inte heller hur en medlems-
stat skall bestimma hur ménga utslippsritter som skall férdelas till
enskilda anliggningar. Bilaga III pkt 1 anger att den sammanlagda
méngden utslippsritter som fordelas for en period skall stimma
dverens med medlemsstaternas skyldighet att begrinsa sina utslipp
enligt beslut 2002/358/ EG och Kyoto-protokollet, varvid hinsyn skall
tas till dels vilken andel av de sammanlagda utslippen dessa utslipps-
rétter utgor i jamforelse med utslipp fran kéllor som inte omfattas av
handelsdirektivet och dels nationell energipolitik, och bor stimma
dverens med den nationella klimatstrategin.

Den nationella foérdelningsplanen skall spegla en limplig for-
delning av utslidppsritter till den handlande sektorn jimfért med de
ovriga samhillssektorerna likavil som den skall utgéra en vil av-
vigd plan for hur férdelningen av utslippsritter skall géras inom
den handlande sektorn, dvs. mellan sektorer och inom sektorer.

Det forsta steget blir att besluta om vilken andel av tillitna
utslipp ar 2010 under Kyotoprotokollet, som den handlande sek-
torn 1 EU:s handelssystem skall std for. Eftersom det saknas mél
for perioden 2005-2007 kan medlemsstaten gora en bedémning av
vilka dtgirder som limpligen bér vidtas under perioden 2005-2007
for att malen ar 2010 skall nds. En sidan bedémning bér ske med
hinsyn till utgdngsliget och andra viktiga samhillsmil samt de
kriterier som handelsdirektivet anger. Svaret kan fis exempelvis
genom en “top-down” ansats eller genom en “bottom-up” ansats.
Dessa kommer nu att beréras.
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*Top-down” ansatsen

Det finns minga vigar som kan leda till milet r 2010. Medlems-
staten har frihetsgrader att vilja vig 6ver tiden s linge malet nds.
En preliminir bedémning av limplig andel av utslippen som den
handlande sektorn skall std for kan fis genom att jimféra bla.
foljande metoder att definiera den andel av totalt tillitna utslipp
som skall uppnis av den handlande sektorn.

1. Andelen som den handlande sektorn skall ansvara fér av den
totalt tillitna utslippsmingden bestims av den handlande sek-
torns andel av de totala utslippen ett visst historiskr &r eller
genomsnitt av ar.

2. Andelen motsvaras av den forvintade framtida andelen av den
totalt tillitna miangden utslipp.

3. Andelen bestims av den andel som representerar de bidrag som
anliggningar 1 den handlande sektorn skulle bidra med om
Kyotomalet skall kunna nis till ligsta méjliga kostnad. Denna
metod innebir att aktiviteter med de ligsta kostnaderna for att
reducera utslippen fir bidra mer dn de aktiviteter dir kost-
naderna ir hogre. Metoden kan dirmed sigas 1 viss min beakta

»early action”.”

Om dessa ansatser jimfoérs kan man f3 ett intervall som anger
grinser for det sammanlagda antalet utslippsritter som kan delas
ut till den handlande sektorn. For att n§ Kyotomilet miste det
sammanlagda antalet utslippsritter vara konsistent med de férvin-
tade resultaten for faktiska utslipp frin de andra samhillssektorer
som tillsammans med antalet initialt tilldelade utslippsritter till
den handlande sektorn skall resultera 1 att mélet enligt Kyoto-
protokollet nis.

"Bottom-up” ansatsen

Samtidigt med att en topdown ansats utvirderar den andel som den
handlande sektorn skall svara f6r, om Kyotoprotokollets ml skall
nds, kan motsvarande berikningar géras med en bottom-up ansats,

%7 Delegationen har pa grund av avsaknad av data inte gjort nigra berikningar med denna
metod.
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som tar sin utgdngspunkt i1 utslippen frdn de enskilda anligg-
ningarna som ingdr 1 handelssystemet.

Delegationen har i sitt utvirderingsarbete anvint sig av en kom-
bination av de bida ansatserna. Som framhalls 1 kapitel 12 tjinar de
olika modelltyperna delvis olika syften. I det praktiska arbetet finns
inte vattentita skott mellan ansatserna. Kvar stdr dock det faktum
att bottom-up ansatsen skapar storre forutsittningar att ta hinsyn
till den enskilda anliggningens férutsittningar. Det har inte varit
mojligt av data- och tidsskil for delegationen att fullt ut analysera
konsekvenserna for férdelningsplanen med denna ansats.

Det finns 1 det hir sammanhanget skil att pipeka att det inte
finns ndgot a-priori skil till att de bdda ansatserna skulle ge olika
resultat vad giller den svenska fordelningsplanen. Man kan med en
bottom-up ansats inte utan vidare addera de enskilda anligg-
ningarnas bedémda tilldelning. Den sammanlagda mingden méste
sedan vara av en storleksordning som gor att det nationella malet 1
dess helhet nds samtidigt som de krav p reduktion av CO,-utslipp
som stills pd de olika samhillssektorerna ir samhillsekonomiskt
effektiva och speglar en férdelning av ansvaret att minska kol-
dioxidutslippen som anses vara rittvis. En top-down ansats méste
pd samma sitt ta hinsyn tll att bilaga IIT kriterierna uppnis pi
anlidggningsnivd samtidigt som forutsittningar skapas for att sam-
hillets 6vriga mal kan uppnds. En top-down ansats med tilldelning
forst till sektornivd innan férdelning till anliggningsnivd begrinsar
1 och f6r sig i viss min frihetsgraderna for tilldelningen till enskilda
anliggningar.

For att reducera risken for att speciella omstindigheter skall
drabba enskilda anliggningar har en analys gjorts av variationen 1
utslippsmingden foér ren 1990-2001 for varje 1 handelssystemet
ingdende anliggning. Skulle en sddan analys visa stor variation finns
anledning att analysera om tilldelning till sidana anliggningar skall
behandlas i sirskild ordning under férutsittning att tilldelningen
uppfyller bilaga IIl:s kriterier. I denna mening har delegationen
utfért en bottom-up analys.”

I tabell 1.1 nedan visas den handlande sektorns utslipp av kol-
dioxid fér dren 1990-2001. I enlighet med delegationens bedém-
ning av hur torv bér behandlas (se avsnitt 1.5.3) ingdr inte utslipp
frdn torvforbrinning. Som framgir av tabellen uppgick med detta
sitt att rikna summan av utslippen &r 2001 till 18,3 Mton CO,.

28 Vissa resultat frin en sidan analys beskrivs i avsnitt 1.8.
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Tabell 1.1. Utslipp av koldioxid frin den handlande sektorn
1990-2001 (miljoner ton CO,)
1990 | 1991 | 1992 | 1993 | 1994 | 1995 | 1996 | 1997 | 1998 | 1999 | 2000 | 2001

Raffinaderier* 1,7 1,8 19 19 2,0 19 2,2 2,3 2,1 2,3 2,3 2,3
Massa, Papper 1,6 1,5 1,4 1,8 2.3 2.3 2,7 2.5 2.4 2,3 1,9 2.2
Mineral 2,7 2,6 2,4 2,6 2,6 2,8 2,8 2,6 2,7 2,6 2,9 3,0
SSAB Inkl koks- 19 2,0 19 2,5 2,8 2,5 2,1 2,5 18 2,4 2,3 2,7
verk, exkl. Lukab,
0K2/0K3
Jam och Stalexkl. | 0,4 0,5 0,4 0,4 0,5 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6 0,6
SSAB
Rostning/Sintring | 0,3 0,3 0,3 0,3 0,3 0,4 0,4 0,5 0,5 0,4 0,4 0,5
Energi, inkl. 49 6,1 6,9 6,7 8,2 74 8,7 7,7 7,6 6,8 6,0 7,0
indpannor
Summa 136 | 147 | 152 | 161 | 188 | 179 | 195 | 187 | 17,7 | 172 | 164 | 183

* SMED redovisar inte varden for raffinaderier for aren 1991-1993. De i tabellen angivna vardena for
raffinaderierna aren 1991-1993 &r beraknade som tidsviktade medelvarden av vardena fir ar 1990 och
ar 1994.

I arbetet med kvalitetssikring av historiska data (1990-2001)
konstaterade Naturvirdsverket att osikerheten for sdvil Sveriges
totala utslipp av alla gaser som for de totala utslippen av alla gaser
frdn transportsektorn bedéms ligga i intervallet 10-20 procent
mellan 1990 och 2001, vilket bedéms vara bra i ett internationellt
perspektiv. Osikerheten for koldioxidutslippen 1 den handlande
sektorn bedémdes ligga runt +/-20 procent under samma period.
Delegationen har vid sin bedémning av det totala antalet
utslippsritter for den handlande sektorn tillimpat en forsiktighets-
princip. Mot bakgrund av att de anliggningar som omfattas av
handelsdirektivet 1 stor utstrickning konkurrerar pd en interna-
tionell marknad, finns det enligt delegationen skil att ta sirskild
hinsyn till risken att tillgingliga data underskattar den faktiska
utslippsnivin. Om tilldelningen baserades pa en sidan underskatt-
ning forvintas de svenska anliggningarna forfordelas i1 férhallande
till sina internationella konkurrenter. Av detta skil har delega-
tionen valt att 6ka det totala antalet utslippsritter med 2 Mton
CO, per ir, som motsvarar ca 10 procent av den statistiskt rappor-
terade bedémda utslippsnivdn idag. Denna 6kning kompenserar
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alltsd bara for hilften av en eventuell maximal statistisk under-
skattning av den faktiska utslippsnivén.

Delegationen féreslar vidare att en buffert pd 2 Mton CO, per ir
avsitts for att tillgodose behovet av utslippsritter {6r nya deltagare.
Delegationen féreslar dirutéver att en buffert pd 2,3 Mton CO, per
&r avsitts for att tillgodose delegationens forslag att ticka behovet
av utslippsritter for okningen av icke-utbytbart rivarurelaterat
CO,-utslipp under perioden 2005-2007.

Sammantaget gor delegationen bedémningen att den handlande
sektorns behov av utslidppsritter kan uppga till cirka 24 Mton CO,
per &r under perioden 2005-2007. I annex B redovisas berikningen
och férdelningen av totala antalet utslippsritter.

1.5 Val av tilldelningsmetod - generella synpunkter

Det ir viktigt att notera att det foéreslagna handelsdirektivet har
fordelat olika uppgifter till kommissionen och medlemsstaterna.
Dirmed har man 4 ena sidan f6rsokt forhindra att fordelningen till
berérda anliggningar gors pd ett sitt som stdr 1 strid med EU:s
statsstods- och konkurrensregler, samtidigt som man 4 andra sidan
limnat frihetsgrader som gor det mojligt f6r en medlemsstat att ta
hinsyn till de specifika forutsittningar som rdder i landet 1 friga.
Kommissionen kommer 1 sin utvirdering att granska den nationella
fordelningsplanen mot bakgrund av det 3dtagande medlemsstaten
gjort 1 samband med boérdeférdelningen inom EU for att uppni
dtagandet enligt Kyotoprotokollet. Den granskning som gors enligt
statsstodsreglerna och konkurrensreglerna syftar till att undvika att
snedvridning av konkurrens uppstdr till foljd av den nationella
férdelningsplanen.

1.5.1 Vilken tilldelningsbas skall anvandas?

Delegationens forslag: Delegationen har analyserat olika till-
delningsmetoder och funnit att en emissionsbaserad tilldelning
bist svarar mot de kriterier delegationen angivit for val av
tilldelningsmetod.

Som framgir av analysen 1 kapitel 12 ir den emissionsbaserade till-
delningsmetoden den som bist uppfyller de kriterier som dele-
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gationen faststillt. Den ir enkel, transparent, obyrikratisk och
forutsigbar. Nackdelen har bedémts vara att den inte alltid stim-
mer dverens med mojligheterna att minska utslippen. Det skulle en
fordelningsmetod baserad pd benchmarking eller bista tillgingliga
teknik gora. Samtidigt uppfyller dessa metoder knappast kriterierna
enkelhet och transparens. Det avgorande for delegationen har dock
varit att det inte funnits data tillgingliga for att pd ett mer
allomfattande sitt anvinda benchmarking eller bista tillgingliga
teknik. Delegationen féresldr att anstringningar gors att infér
Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod skapa en databas som gor
det mojligt att anvinda dessa metoder.

1.5.2  Hur skall nya deltagare hanteras?

Delegationens forslag:

e Nya deltagare foreslds behandlas olika beroende pd dels vid
vilken tidpunkt som tillstdnd enligt handelsdirektivet erhills,
dels om anliggningen fitt ett forsta tillstind att slippa ut
vixthusgaser eller fitt ett gammalt tillstdnd férnyat.

e Nir det giller en anliggning som fitt ett forsta tillstdnd
bedéms det framtida behovet av utslippsritter pd grundval av
en benchmarkinganalys eller bista méjliga teknik.

e Nir det giller en anliggning som fitt ett gammalt tillstdnd
férnyat pd grund av en utvidgning av verksamheten gors en
uppdelning 1 icke-utbytbara rivarurelaterade koldioxidutslipp
och i brinslerelaterade utslipp.

e Nir det giller brinslerelaterade utslipp hinvisas nya deltagare
som fitt sitt tillstdnd fornyat pd grund av en utvidgning av
verksamheten till andrahandsmarknaden fér utslippsritter.
Delegationen bedémer att den framtida marknaden fér ut-
slippsritter kommer att goéra det mojligt for nya deltagare att
képa bedémt behov av utslippsritter for att ticka brinsle-
relaterade utslipp.

e Nir det giller icke-utbytbara rivarurelaterade koldioxidutslipp
foreslds nya deltagare f3 utslippsritter i forhdllande till rege-
ringens beddmning av det framtida behovet for att ticka be-
rorda anliggningars behov av icke-utbytbara rivarurelaterade
koldioxidutslipp.
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Artikel 11 pkt 3 1 handelsdirektivet anger att nir medlemsstaterna
beslutar om férdelning av utslippsritter, skall de beakta behovet av
att nya deltagare fir tillgdng till utslippsritter.” Vidare anges i
bilaga IIT pkt 6 att fordelningsplanen skall innehdlla uppgifter om
hur nya deltagare skall kunna intrida i gemenskapens system i den
berérda medlemsstaten. Det finns inte ndgot 1 direktivet eller 1
kommentarerna till den aktuella paragrafen som anger att nya del-
tagare skall erhdlla utslippsritter pd samma villkor som de anligg-
ningar som bedriver sddan verksamhet som anges i bilaga I den
1 januari 2005 och som ingdr i den foérdelningsplan som Sverige
understiller kommissionens prévning senast den 31 mars 2004.

Overviganden och bedomningar

Enligt delegationen stiller det legala spriket i de berérda avsnitten i
direktivet ganska liga krav pi medlemsstaten. Nya deltagares behov
skall beaktas. Det enda som krivs av medlemsstaten ir att sittet pd
vilket nya deltagare skall {3 tillging till utslippsritter skall be-
skrivas.

Anliggningar som kommer i drift efter den 1 januari 2005 men
under perioden 2005-2007 bor enligt delegationens mening inte per
automatik tilldelas utslippsritter 1 denna period. Delegationen
foresldr nimligen att hanteringen av nya deltagare baseras pd vid
vilken tidpunkt en ny deltagare erhiller tillstind enligt handels-
direktivets artikel 4:

1. Om en anliggnings verksamhetsutdvare fir tillstdnd fore den
31 mars 2004, blir installationen behorig att {4 gratis tilldelning
av utslippsritter.

2. Om en anliggnings verksamhetsutdvare far tillstdnd enligt han-
delsdirektivet mellan den 31 mars och den 1 september 2004
gor regeringen eller den myndighet regeringen utser en be-
démning av kommande utslipp och tlldelar anliggningen
utslippsritter inom ramen fér den totala bubbla (inklusive
buffert) som ir anmild av regeringen den 31 mars 2004.

21 Artikel 3 pkt h definieras ny deltagare: varje anliggning som utfér en eller flera av de
verksamheter som anges 1 bilaga I, vilken har ftt tillstind for utslipp av vixthusgaser eller
fornyat sitt tillstind f6r utslipp av vixthusgaser, pd grund av en indring av anliggningens art
eller funktion eller dess utvidgning, efter det att den nationella férdelningsplanen anmalts till
kommissionen.
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3. Om en anliggnings verksamhetsutévare fir tillstind enligt
handelsdirektivet mellan den 1 oktober 2004 och den 1 januari
2007 foreslds regeringen eller den myndighet regeringen utser
fatta ett av f6ljande beslut:

— Regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer
utnyttjar eventuellt kvarvarande utrymme i avsatt buffert
och tilldelar anliggningen utslippsritter vid tidpunkt d&
anlidggningen av regeringen beddms tas 1 drift.

— Regeringen eller myndighet som regeringen bestimmer
beslutar att behov av utslippsritter fir inkdpas av foretagen
i1 friga pd andrahandsmarkanden. Detta kan under alla
forhllanden bli fallet om bufferten ir fullt utnyttjad.

Det finns enligt delegationen skil till att anliggningar som bedriver
kontinuerlig verksamhet frin den 1 januari 2005 kan behandlas pa
annat sitt in de anliggningar som kommer 1 drift efter den
1 januari 2005, men fore slutet av dr 2007. Den férstnimnda typen
av anliggningar byggdes vid en tidpunkt di inférandet av ett
handelssystem inte kunde férutses. Agare av den senare typen av
anliggningar har emellertid denna vetskap och anliggningarna
byggs med full kinnedom om att ett handelssystem skall inforas.
Delegationen menar dock att nya deltagare 1 regel ir birare av ny
teknik och 1 regel har liga specifika utslipp av koldioxid och wvill
dirfér ge nya deltagare forutsittningar fér att medverka ull att
reducera koldioxidutslippen.

En gratistilldelning av utslippsritter forutsitter att staten for-
fogar 6ver utslippsritter som kan delas ut till nya deltagare. Efter-
som en tilldelning till nya deltagare, som far sitt forsta tillstdnd inte
kan baseras pa historiska utslipp méste en annan tilldelningsmetod
viljas. Méjliga alternativ kan exempelvis vara ndgon form av bista
mojliga teknik eller benchmarking. Delegationen foérutsitter i sina
resonemang att nya deltagare anvinder en teknik och brinslen som
ur koldioxidsynpunkt ir fordelaktiga. Oberoende av vilken metod
som viljs miste tilldelningskriterierna i direktiviorslagets bilaga IIT
uppfyllas.

Mojligheten for staten att inom ramen for en given bubbla
avsitta en buffert for nya deltagare finns enligt handelsdirektivet.
Detta skulle emellertid minska antalet utslippsritter fér de an-
liggningar som redan ir i drift.

Enligt bilaga IIT pkt 6 skall den nationella férdelningsplanen
innehdlla uppgifter om hur nya deltagare skall kunna intrida 1
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gemenskapens system 1 den berérda medlemsstaten. Skilet till att
delegationen férordar en uppdelning av koldioxidutslippen 1 icke-
utbytbara rdvarurelaterade utslipp och utbytbara brinslerelaterade
utslipp ir att en sddan uppdelning gor det méjligt att 1 samband
med férdelningen av utslippsritter gora en dtskillnad mellan sddana
utslipp som pd ett ekonomiskt rimligt sitt gir att substituera fér
och sidana som ir bundna till en pd kort sikt icke substituerbar
rivara och dirfor inte gdr att pi ett kostnadseffektivt sitt byta ut.”

Mot denna bakgrund foreslir delegationen att framtida, av rege-
ringen eller den myndighet regeringen bestimmer, bedomd omfatt-
ning av icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp definieras som
utslipp frdn nya deltagare och tilldelas utslippsritter. Framtida
brinslerelaterade utslipp frin befintliga anliggningar som fitt ett
fornyat tillstdnd hinvisas till andrahandsmarknaden for utslipps-
ratter.

Enligt handelsdirektivet skall koldioxidutslipp frn anvindning
av fossila avfallsbrinslen vid t.ex. cementproduktion tickas med
utslippsritter pd samma sitt som andra fossila brinslen. For alter-
nativa fossila brinslen foreslds dock att det pigdende arbetet med
dessa frigor 1 anslutning till den fortsatta behandlingen av
direktivet avvaktas.

Den nationella fordelnlngsplanen skall enligt bilaga IIT pkt 4
stimma Overens med 6vrig gemenskapslagstiftning och gemen-
skapens 6vriga politiska styrmedel. Hinsyn skall tas till oundvikliga
utslippsokningar till foljd av nya krav 1 lagstiftningen. Som en
direkt foljd av EU:s krav pd minskad svavelhalt i bensin och diesel,
kommer Scanraffs planerade tillverkning av vitgas att leda till ka-
de koldioxidutslipp®. Enligt delegationen bér anliggningen vara
behorig att efter fornyat tillstind och ansékan {3 gratis tilldelning
for de icke-utbytbara rivarurelaterade utslippen frin den fére-
slagna bufferten.

3% Jcke-utbytbart rivarurelaterat och brinslerelaterat utslipp definieras i avsnitt 1.6.2.
31 Férslag till Europaparlamentets och Ridets direktiv om kvaliteten pd bensin och diesel-
brinslen och om indring av direktiv 98/70/EG. KOM(2001) 241 slutlig.
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1.5.3 Hur skall torv behandlas?

Delegationens forslag: Torv skall behandlas pd ett med bio-
brinslen likvirdigt sitt.

Riksdagen beslutade med anledning av regeringens proposition
2001/02:55 Sveriges klimatstrategi att de svenska utslippen av
vixthusgaser skall som ett medelvirde for perioden 2008—2012 vara
minst 4 procent ligre dn utslippen dr 1990. Utslippen skall riknas
som koldioxidekvivalenter och omfatta de sex vixthusgaserna
enligt Kyotoprotokollets och IPCC:s* definitioner (2001/02:MJU
10). Enligt denna definition var koldioxidutslippen frdn torv-
eldning i den handlande sektorn &r 2001 cirka 0,9 Mton CO.,.

Vid riksdagens behandling av regeringens forslag om att inféra
ett elcertifikatssystem den 1 maj 2003 beslutade riksdagen att
genom ett tillkinnagivande anmoda regeringen att vidta dtgirder sd
att torv, av miljomissiga skil, skall vara certifikatsberittigade
(2002/03:NUO06). Vidare anforde riksdagen att regeringen omgaen-
de bor gora en anmilan hirom till EG-kommissionen och &ter-
komma till riksdagen i frigan 1 budgetpropositionen foér &r 2004.
Riksdagen ville med uttalandet tillkinnage som sin mening att torv
skall behandlas pd ett med biobrinslen likvirdigt sitt. Emissions-
faktorn fér biomassa skall enligt handelsdirektivets bilaga IV vara
noll.

Delegationen ansluter sig till vad riksdagen anfoért 1 Nirings-
utskottets betinkande.

Vid berikningen av den handlande sektorns behov av utslipps-
ritter har delegationen behandlat torven pid ett med biobrinsle
likvirdigt sitt. Om kommissionen gér en annan bedémning av
torvens hantering in den som delegationen foreslagit skall den
handlande sektorns behov av utslippsritter 6ka med cirka
0,9 Mton CO, per ar.

32 Intergovernmental Panel on Climate Change.
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1.6 Alternativa modeller

Delegationens forslag: Fordelningen av utslippsritter baseras
pa fordelningsdren 1998-2001. Icke-utbytbara rivarurelaterade
koldioxidutslapp behandlas i sirskild ordning.

1.6.1 Val av fordelningsgrundande ar — Early action

Delegationens forslag: Fordelningsgrundande ar skall vara
1998-2001.

Delegationens bedomning redovisas 1 avsnitt 1.7.

1.6.2 Icke-utbytbara ravarurelaterade utslapp och utbytbara
bréanslerelaterade utsldapp

Delegationens forslag: Icke-utbytbara rivarurelaterade ut-
slipp™ skall behandlas i sirskild ordning.

Med icke-utbytbara ravarurelaterade utslipp avses koldioxidutslipp
som bildas frén kol som ir bundet till den rivara som skall féridlas
och dir den anvinda processens syfte inte ir att framstilla kraft,
virme eller transportenergi. Vid vissa industriprocesser sker en
emission av koldioxid dir kolet initialt dr bundet till rivaran som
skall processas och dirfor inte kan bytas ut. Det finns 1 och fér sig
alternativ till produkten, men det finns inte nigra alternativa
tillverkningssitt inom aktuell tidsperiod (2005-2007) om man vill
tillverka produkten. Med utbytbart brinslebaserat utslipp avses
utslipp av koldioxid frin fossila brinslen som anvinds med det
primira syftet att producera kraft, virme eller transportenergi.

Tre principiella fall av icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp
kan urskiljas™:

33 1 férslagsrutan i kapitlets inledning anvindes de lingre begreppen utskipp frén rdvaror, som
fram till och med dr 2007 inte dr utbytbara, om man vill tillverka produkten och utslipp frin
fossila brinslen, som dr utbytbara och som anvinds med det primdra syftet att producera kraft-,
vdrme-, eller transportenergi.

**En detaljerad beskrivning av hur icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp hanterats 1
delegationens dverviganden ges 1 avsnitt 1.7.
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o Tillverkning av kalk, cement och katalytisk krackning for bensin-
framstillning. For att bilda den 6nskade produkten miste kolet
forst avligsnas. Dirvid uppstdr koldioxid som en icke énskvird
restprodukt.

o Jirn- och stilframstillning. Kolet ir i detta fall inte bundet 1 den
produkt som skall framstillas, utan tillsitts f6r att avligsna en
icke 6nskvird komponent frin rivaran, i det hir fallet syre.

o Vitgasframstillning. Kolet ir bundet 1 den rdvara som skall
foradlas.

Med icke-utbytbara rdvarurelaterade utslipp menar vi emissioner
som inte dr utbytbara till en rimlig kostnad till 2005-2007.

Delegationen ir medveten om att en sidan definition ger ut-
rymme for tolkningar. Trots detta finner delegationen att starka
skil foreligger for en sirbehandling av icke-utbytbara rdvaru-
relaterade CO,-utslipp.

De verksamheter som ir férknippade med icke-utbytbara rivaru-
relaterade CO,-utslipp karaktiriseras av att de totala utslippen 1
mycket hég grad utgors just av icke-utbytbara rivarurelaterade
utslipp och att de som regel konkurrerar pi en marknad utanfér
EU. Detta motiverar enligt delegationen en sirbehandling av icke-
utbytbara rivarurelaterade CO,-utslipp.

1.6.3  Overvigda modeller (A-D)

I arbetet har delegationen, férutom de stillningstaganden som
gjorts betriffande limplig storlek pd bubblan, ocksd mer grundligt
overvigt effekterna av fyra alternativa modeller som skiljer sig &t
vad betriffar hanteringen av icke-utbytbara rivarurelaterade kol-
dioxidutslipp, val av fordelningsgrundande ir och hantering av
tidigare vidtagna dtgirder (“early action”).

Modell A: Icke-utbytbara ravarurelaterade utslipp behandlas
inte i sirskild ordning, fordelningsgrundande ar: 1998—2001

e ”Bubblan” bestims av genomsnittet av utslippen fér &ren
1998-2001. Hir ingdr de icke-utbytbara rivarurelaterade ut-
slipp som dgt rum under samma period. Nya deltagare beaktas.
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e Fordelningen av utslippsritter sker med utgdngspunkt frin
aren 1998-2001.

e Eftersom bubblan och férdelningsgrunden ir desamma fir
respektive bransch utslippsritter i férhdllande till sina genom-
snittliga emissioner under dren 1998-2001.

Profil:

e Viss hinsyn tas till férindringar 6ver tiden

e Icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp behandlas p& samma
sitt som brinslerelaterade utslipp

Modell B: Icke-utbytbara, ravarurelaterade utslipp behandlas i
sirskild ordning, férdelningsgrundande r: 1998-2001

e Bubblan bestims av tvd delbubblor: brinslerelaterade- samt
icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp. Nya deltagare beaktas.

e Brinslerelaterade utslipp ir desamma som 1 modell A. Icke-
utbytbara rdvarurelaterade utslipp 6kar 1 férhdllande till modell
A eftersom prognostiserad produktion &r 2005 tas med for
berorda anliggningar.

Profil:

e Totala bubblan 6kar med de 6kade prognostiserade icke-utbyt-
bara rivarurelaterade utslippen &r 2005.

e Anliggningar med icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp fir
utslidppsritter som motsvarar av delegationen bedémd prognos-
tiserad produktionsékning

Modell C: Icke-utbytbara, rivarurelaterade utslipp behandlas
inte i sirskild ordning, fordelningsgrundande r: 4 maxar

e Bubblan bestims pd samma sitt som i modell A och utgér alltsd
genomsnittliga utslipp fér dren 1998-2001.

e Det som skiljer detta alternativ frdn alternativ A ir att
branscherna fir vilja vilka &r som skall vara férdelningsgrun-
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dande. P4 s§ vis gors ett forsok att ta hinsyn till industri-
specifika férutsittningar

e Maxirsfordelningen skalas ner s3 att bubblan uppnis.

Profil:

e Enannan fordelning fis in 1 modell A. Vinnare ir sektorer med
stora variationer i koldioxidutslippen mellan 4ren.

Modell D: Icke-utbytbara, rivarurelaterade utslipp behandlas i
sirskild ordning, fordelningsgrundande 3r: 4 maxdr, samman-
hingande

e Bubblan bestims av tvd delbubblor: brinslerelaterade- samt
icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp. Nya deltagare beaktas.

o Icke-utbytbara, rivarurelaterade utslipp behandlas 1 sirskild
ordning. Eftersom detta ir fallet delas férdelningen *max fyra
&r’ upp 1 tvd delar, en f6r brinslerelaterade utslipp och en for
icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp.

e Fordelningsstapeln for brinslerelaterade utslipp skalas ner for
att uppnd bubblan.

Profil:

e Nedskalningen sker pa de brinslerelaterade utslippen.
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1.7 Modellresultat och val av modell: Tilldelning till
sektorer baserad pa SMED-data

Delegationens f6rslag: Fordelningsplanen infér perioden
2005-2007 skall baseras pd modell B, som innebir att icke-
utbytbara rdvarurelaterade CO,-utslipp behandlas 1 sirskild
ordning och att de fordelningsgrundande &ren faststills till
1998-2001.

Delegationen foreslar att den kommande férdelningsplanen baseras
pd modell B. Utredningen har alltsg valt att behandla icke-utbytbara
rivarurelaterade utslipp 1 sirskild ordning. Skilet till detta ir att
dessa utslipp ir en del av den kemiska processen. Det finns i detta
avseende inte ndgra andra anpassningsmojligheter till krav pd
minskade CO,-utslipp in att minska produktionen under den
aktuella tidsperioden 2005-2007. Nir det giller brinslerelaterade
utslipp finns diremot valmojligheten att Svergd till ett brinsle som
inte slipper ut lika mycket CO.,.

Delegationen har vidare valt att ange att de fordelningsgrun-
dande dren skall vara 1998-2001. Detta tillgodoser enligt delega-
tionen bist den avvigning mellan att & ena sidan ta hinsyn till
tidigare vidtagna atgirder och & andra sidan ta hinsyn tll den pro-
duktionsutveckling som dgt rum 6ver tiden. I modell D férutsitts
branschen gora den avvigningen. I modell B anger delegationen
vilka férdelningsdr som skall gilla och tar dirmed indirekt stillning
till den ovannimnda avvigningen. Den sektor som enligt
delegationens analys skulle gynnas jimfért med 6vriga branscher i
den handlande sektorn p3 att sjilv {4 vilja de fyra sammanhingande
fren ir energisektorn. Ovriga sektorer skulle relativt sett falla
simre ut i modell D i férhillande till det utfall som blir resultatet
nir fordelningsperioden faststills till &ren 1998—2001. Denna effekt
forstirks 1 modell C, dir branschen fir vilja de f6r branschen mest
gynnsamma fyra dren utan att de behéver vara sammanhingande.
Enligt Energimyndighetens prognos ir emellertid energisektorn
just den sektor som har stdrst potential att reducera CO,-ut-
slippen. Dessa argument har sammantaget foranlett delegationen
att foresprdka modell B.

Delegationen har 1 sin analys anvint de kvalitetssikrade histo-
riska data och prognosdata som Naturvirdsverket och Energimyn-
digheten forsett delegationen med. Uppgifterna har kvalitets-
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granskats och osikerheten har uppskattats 1 redovisade uppgifter. I
analysen anvinds uppgifter aggregerade till branschnivd och del-

branschnivd. SSAB:s stilverk/koksverk 1 Lulei och Oxeldsund
redovisas separat.

Bubblans storlek i den handlande sektorn

Aren 1998-2001 har valts som utgingspunkt fér bubblans storlek.
Sena ar for att {8 representativitet och flera dr for att utjimna for
speciella hindelser.

Vad riknas till icke utbytbara rivarurelaterade CO,-utslipp?

Med icke-utbytbara rivarurelaterade koldioxidutslipp avses
emissioner som inte dr utbytbara till en rimlig kostnad infér
perioden 2005-2007. Delegationen ir medveten om att en sidan
definition ger utrymme fér tolkningar. I de modeller dir icke-
utbytbara rivarurelaterade utslipp behandlas i sirskild ordning
ingdr féljande som icke-utbytbara rvarurelaterade utslipp:

Cement- och kalkindustrin: Frigérandet av koldioxid i samband
med brinning av kalksten eller dolomit betraktas som icke-
utbytbara rivarurelaterade utslipp. Brinsleanvindningen for att
tillféra virmeenergin betraktas som brinslerelaterade utslipp. I
Sveriges rapportering till klimatkonventionen betraktas dessa
emissioner som icke-utbytbara rdvarurelaterade utslipp. Uppgifter
om Cementas icke-utbytbara rivarurelaterade emissioner ir
inhimtade frdn Cementa. Uppgifter om emissioner frn oslickt
kalk ir beriknade av SMED med féljande emissionsfaktorer: Kalk-
sten: 0,785 ton CO,/ton brind kalk. Dolomit: 0,913 ton CO,/ton
brind dolomit.

Glastillverkning: Utslipp relaterade till anvindningen av kalk-
sten, soda och dolomit betraktas av delegationen som icke-
utbytbara rivarurelaterade emissioner. SMED har beriknat dessa
emissioner enligt samma metod som anvinds fér Sveriges rappor-
tering till klimatkonventionen. Féljande emissionsfaktorer har
anvints: Kalksten: 0,440 ton CO,/ton kalksten. Soda: 0,415 ton
CO,/ton soda. Dolomit: 0,477 ton CO,/ton dolomit.

Mineralullstillverkning: Utslipp relaterade till anvindningen av
kalksten och dolomit betraktas av delegationen som icke-utbytbara
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rivarurelaterade emissioner. SMED har beriknat dessa emissioner
enligt samma metod som anvinds fér Sveriges rapportering till
klimatkonventionen. Féljande emissionsfaktorer har anvints: Kalk-
sten: 0,427 ton CO,/ton kalksten. Dolomit: 0,477 ton CO,/ton
dolomit.

SSAB (Masugn, stdlverk, koksverk)”. Icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp definieras hir som masugns- och LD-gas inom
masugn, stilverk och koksverk. Utslipp som bildas vid férbrinning
av koksgas riknas som brinslerelaterade utslipp. En alternativ
definition ir att frin totalt tillférd kol och koks 1 masugnar subtra-
hera exporterad gas till kraftvirmeverken. Den senare definitionen
ger hogre icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp eftersom den
dven omfattar kol som avgdr i form av processférluster, kol bundet
i slagg samt kol bundet i stil.’*® Delegationen har gjort en sddan
alternativ berikning och di anvint emissionsfaktorerna 2,54 ton
CO,/ton stenkol och 3,30 ton CO,/ton koks. I resultaten av
modellberikningarna redovisas bdda alternativen. I Sveriges rappor-
tering till klimatkonventionen beriknas SSAB:s processemissioner
pd ett annat sitt, men Naturvirdsverket ser for nirvarande over
metoderna fér berikningen av icke-utbytbara koldioxidemissioner
frdn SSAB.

Hdégands anliggning i Hdgands anvinder koks och antracit vid
reduktion av malm till metalliskt jirn. Delegationen definierar detta
som icke-utbytbara rivarurelaterade emissioner. SMED har anvint
emissionsfaktorn fér koks respektive stenkol frin tabellen i
annex C. En annan emissionsfaktor bor dock anvindas for antracit.
I Sveriges rapportering till klimatkonventionen betraktas férbruk-
ning av koks som processrelaterad, men inte férbrukning av
antracit.

Owako och dvriga elektrostilverk anvinder antracit och koks for
att “skumma slaggen”, {3 till stdnd optimala férhillanden i smiltan
och ett 6nskat kol/metallinnehdll i stilet. Det ir osikert om
utslippsritter behovs for detta. Om man fér SSAB anvinder
alternativ tvd ovan (totalt tillférd kol och koks i masugnar minus
gaser till kraftvirmeverken) som definition pd icke-utbytbara
rivarurelaterade emissioner bér man, f6r att vara konsekvent, dven
redovisa elektrostilverkens antracit- och koksférbrukning som

3 I sitt arbete med kvalitetssikring av historiska data framfér Naturvirdsverket att det inte
finns nigot entydigt sitt enligt ridande UNFCCC riktlinjer att géra uppdelningen pd ré-
varubundet och brinslebundet koldioxidutslipp.

% T IVL:s analyser har detta kol beriknats motsvara ca 0,6 Mton CO,.
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icke-utbytbara rivarurelaterade emissioner. Av denna anledning
gors det hir. SMED har anvint emissionsfaktorn fér koks res-
pektive stenkol frin tabellen i annex C. Aven hir bor en annan
emissionsfaktor fér antracit anvindas. Foretagen, Ovako undan-
taget, har inte redovisat anvindningen av kol och koks till
energistatistiken. I Sveriges rapportering till klimatkonventionen
betraktas foérbrukning av koks som processrelaterad, men inte
férbrukning av antracit.

Rostning/Sintring.  CO,-emissioner  vid  pelletstillverkning
(LKAB) frdn anvindningen av dolomit och kalksten betraktas som
icke-utbytbara r8varurelaterade utslipp. SMED har beriknat dessa
emissioner enligt samma metod som anvinds foér Sveriges
rapportering till klimatkonventionen. Foljande emissionsfaktorer
har anvints: Dolomit: 0,477 ton CO,/ton dolomit. Kalksten: 0,427
ton CO,/ton kalksten.

Energisektorn. Delegationen har valt att behandla utslippen frin
forbrinning av masugns- och LD-gas i kraftvirmeverken Lukab
(Luled) och OK2/OK3 (Oxelésund) pd samma sitt som om det
vore ett icke-utbytbart rivarurelaterat utslipp. Ett sddant synsitt ir
inte problemfritt. Utslipp av koldioxid som resulterar frin for-
brinning av andra gaser, som t.ex. naturgas, kan svirligen betraktas
som icke-utbytbara rivarurelaterade utslapp I Sveriges rapporte-
ring till klimatkonventionen betraktas emissioner frin férbrinning
av masugns- och LD-gas i kraftvirmeverk som brinslerelaterat
utslipp och inte som icke-utbytbart, rivarurelaterat utslipp.
Delegationen har ind3 valt att definiera det som ett icke-utbytbart,
rivarurelaterat utslipp. Orsaken till detta r att det knappast finns
ngon alternativ avsittning dn kraftvirmeverket for masugnsgas
eftersom den ir energifattig och dirfér ger mycket hoga kol-
dioxidemissioner per energienhet, ca 3 ginger hogre dn kol. Mas-
ugnsgas blir dirfér mycket svdr att avsitta (silja) om inte anvin-
daren (koparen) erhdller utslippsritter fér gasen, antingen frin
siljaren eller som en tilldelning.

Det finns ett alternativt sitt att argumentera. Masugnsgas bestér
till stor del av kolmonoxid. En del av det kol/koks som tillférs
masugnen foérbrinns till kolmonoxid (icke fullstindig oxidation) i
masugnen. Denna gas, masugnsgasen (kolmonoxiden) siljs vidare
till kraftvirmeverket dir den brinns (oxideras fullstindigt) till
koldioxid. Vigen frin kolatom till koldioxid har alltsd gitt via tv3
steg dir primiroxidationen (frdn kol till kolmonoxid) sker i mas-
ugnen och sekundiroxidationen (frin kolmonoxid till koldioxid)
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sker 1 kraftvirmeverket, bidda under avgivande av virme. Man kan
alltsd argumentera for att miljobelastningen for koldioxiden borde
delas av masugnen och kraftvirmeverket. Det rimliga blir dirfér att
tilldela kraftvirmeverket utslippsritter som ungefir motsvarar
emissionerna frin masugnsgasen. LD-gas dr ndgot mer energirik dn
masugnsgas, men fortfarande energifattig (ca dubbelt s§ hoga
utslipp som kol) och delegationen har dirfor valt att betrakta dven
LD-gasen pd samma sitt som ett icke-utbytbart rivarurelaterat
utslipp. Den tredje gasen som produceras av SSAB, koksugnsgas,
ir diremot en mycket energirik gas med ligre emissioner per
energienhet in t.ex. olja, gasol och naturgas. Aven om koksugnsgas
bildas som en oundviklig konsekvens av koksningsprocessen anser
delegationen inte att den ir svir att avsitta och betraktar den dirfér
inte som ett rvarurelaterat utslipp. Emissionsfaktorer fér mas-
ugnsgas och LD-gas ir himtade frin tabellen i annex C.
Raffinaderier. Delegationen har valt att betrakta Scanraffs emis-
sioner frin den katalytiska krackern som icke-utbytbara rivaru-
relaterade emissioner. Emissioner frin den planerade anliggningen
for vitgasframstillning betraktas ocksd som icke-utbytbara rivaru-
relaterade emissioner. Motivet till detta ir att anliggningarna ir en
konsekvens av ett EU-direktiv som kriver ldgsvavliga drivmedel for
transportsektorn och uppfyller dirfor kriteriet 1 handelsdirektivets
bilaga III, punkt 4: ”Planen skall stimma 6verens med ovrig
gemenskapslagstiftning och gemenskapens 6vriga politiska styr-
medel. Hinsyn skall tas till oundvikliga utslippsokningar till f6ljd
av nya krav 1 lagstiftningen”. Anliggningarna producerar vitgas
som 1 sin tur anvinds fér framtagning av ldgsvavligt drivmedel.
Uppgifter om Scanraffs icke-utbytbara rivarurelaterade emissioner
ir inhimtade fr&n Scanraff. Naturvirdsverket héller pd att se dver
metoder f6r berikningen av processemissioner frin raffinaderierna.

Resultat i de olika modellerna

I det foljande visas resultaten for tilldelningen av de olika for-
delningsmodeller som delegationen &vervigt. Eftersom delega-
tionen férordar modell B framfér modell D, av skil som angivits
ovan, finns det inte anledning att visa resultaten av modell C, som
endast forstirker de effekter som delegationen fann férknippad
med modell D och som gjorde att delegationen valde modell B
framfér modell D.
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Férdelningsmodell A

behandlas

Bubbelar: 1998-2001 = 17,4 Mton
Foérdelningsgrundande &r: 1998-2001

SOU 2003:60

Tilldelning dir icke-utbytbara rvarurelaterade utslipp inte sir-

SSAB:s icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp: intern férbruk-
ning av masugns och LD gas

Figur 1.1. Modell A
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Den totala bubblan definieras som medelemissionerna 1998-2001,
dvs. 17,4 Mton. Icke-utbytbara rivarurelaterade utslippen frin
raffinaderier ir 0,2 Mton, frin stilindustrin 2,2 Mton och frin
rosterier 0,1 Mton och frin mineralindustrin 1,6 Mton. Emissioner
1 energisektorn frin férbrinning av masugns- och LD-gas utgér 2,2
Mton. Om dessa gasemissioner riknas som icke-utbytbara, rivaru-
relaterade utslipp var de totala icke-utbytbara rivarurelaterade
utslippen 6,2 Mton. Brinslerelaterade utslipp var di 11,2 Mton.
Eftersom bubblans storlek &verensstimmer med de totala emis-
sionerna blir tilldelningen densamma som vad emissionerna var.
Emissionerna och tilldelningen redovisas i tabellen nedan.
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Tabell 1.2. Tilldelning enligt modell A

Medelemissioner 1998-2001 Tilldelning
Milj ton CO, Milj ton CO,

Bransle Révaru  Summa | Bransle Ravaru  Summa

Raffinaderier 2,0 0,2 2,2 2,0 0,2 2.2
Massa, Papper 2,2 2,2 2,2 2,2
Mineralindustri 1,2 1,6 2,8 1,2 1,6 2,8
SSAB inkl koksverk, exkl 0,2 2,0 2,3 0,2 2,0 2,3

Lukab, 0K2/0K3
Ovrig jarn- och stalindustri 0,4 0,2 0,6 0,4 0,2 0,6

Rostning/Sintring 0,36 0,07 0,4 0,36 0,07 0,4
Energi, inkl industripannor 47 2,2 6,9 47 2,2 6,9
Totalt 112 6,2 174 112 6,2 174

Fordelningsmodell B

— Tilldelning dir icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp sir-
behandlas

— Bubbelir brinslerelaterade utslipp: 1998-2001 = 11,2 Mton

— Fordelningsdr brinslerelaterade utslipp: 1998-2001

— Bubbeldr icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp: 2005 = 8,5
Mton

— Total bubbla 11,2 + 8,5 = 19,7 Mton

— SSAB:s icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp: intern férbruk-
ning av masugns- och LD-gas

— Energisektorns forbrinning av masugnsgas och LD-gas riknas
som icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp
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Brinslerelaterade utslippsritter

Bubblan fér brinslerelaterade utslipp definieras som medel-
emissioner under 1998-2001, dvs. 11,2 Mton. Fordelningen pa
sektorer baseras ocksi pd vad de brinslerelaterade utslippen var
under dren 1998—2001, vilka redovisas i tabellen nedan.

Tabell 1.3. Brinslerelaterat modell B

Medelemissioner 1998- Tilldelning
2001 Milj ton CO,
Milj ton CO,
Raffinaderier 2,0 2,0
Massa, Papper 2,2 2,2
Mineralindustri 1,2 1,2
SSAB inkl. koksverk, exkl. Lukab, 0,2 0,2
0K2/0K3
Ovrig jarn- och stalindustri 0,4 0,4
Rostning/Sintring 0,4 0,4
Energi, inkl industripannor 47 47
Totalt 11,2 11,2

Eftersom bubblans storlek 6verensstimmer med de brinslerela-
terade utslippen blir tilldelningen densamma som emissionerna var.

72




SOU 2003:60 Forslag till principer for att fordela utslappsratter ...

Icke-utbytbara ravarurelaterade utslapp

For icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp gors tilldelningen
utifrdn prognostiserade utslipp &r 2005. Data som ligger till grund
for dessa utslipp har samlats in fr8n berérda branscher. De icke-
utbytbara rdvarurelaterade utslippen ir uppdelade i tva delar: dels
som en andel baserad pi historiska emissioner (1998 till 2001) och
dels som en andel som anger 6kningen mellan 1998/2001 och 2005.
Summan av icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp ir 8,5 Mton.
Den totala bubblan blir d§ 11,2 + 8,5 = 19,7 Mton.

Tabell 1.4. Resultat av tilldelningen for icke-utbytbara rivarurela-
terade och brinslerelaterade utslipp enligt modell B

Tilldelning Tilldelning Tilldelning Tilldelning
Bransle- Ravaru — Ravaru — Totalt
historiskt historiskt Okning till
98-01 98-01 2005
Milj ton Milj ton Milj ton Milj ton
C0, C0, C0, C0,
Raffinaderier 2,0 0,2 0,0* 2,3
Massa, Papper 2,2 2,2
Mineralindustri 1,2 1,6 0,4 3,2
SSAB inkl koksverk, 0,2 2,0 1,0 3,2
exkl Lukab, 0K2/0K3 (1,6 **)
Ovrig jarn- och 0,4 0,2 0,2 0,7
stalindustri
Rostning/Sintring 0,4 0,1 0,0 0,4
Energi, inkl 47 2,2 0,7 7,6
industripannor
Totalt 112 6,2 23 197

*) Scanraff planerar en vitgasanldggning med icke-uthytbara ravarurelaterade utslapp pé 0,6
Mton som tas i drift tidigast 2006.

**) Uppgiften inom parantes géller om man raknar SSAB:s icke-utbythara ravarurelaterade kol-
dioxidemissioner som tillford kol och koks i masugn minus gaser till kraftvarmeverk i stallet for
intern forbrukning av masugns- och LD-gas.
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Férdelningsmodell D

Tilldelning dir icke-utbytbara rdvarurelaterade utslipp sir-
behandlas

Bubbelir brinslerelaterade utslipp: 1998-2001 = 11,2 Mton
Foérdelningsdr brinslerelaterade utslipp: maximal samman-
hingande 4-3rsperiod

Bubbelar icke-utbytbara rdvarurelaterade utslipp: ar 2005 = 8,5
Mton

Total bubbla: 11,2 + 8,5 = 19,7 Mton

Figur 1.3. Modell D
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Bubbla (emis 98-  Férdelning (max Tilldelning
01) 4-arsperiod)

Brinslerelaterade utsliapp

Bubblan fér brinslerelaterade utslipp definieras som medel-
emissioner under dren 1998-2001, dvs. 11,2 Mton. Férdelningen av
utslippsritter baseras pd sektorernas ur emissionssynpunkt maxi-
mala sammanhingande fyradrsperiod. Maximala emissioner redo-
visas 1 tabellen nedan, vinstra kolumnen. Eftersom summan av
maxirsemissionerna dr storre in bubblan behéver en nedskalning
goras si att summan av utslippsritter blir lika med bubblans
storlek. Tilldelningen visas i den hogra kolumnen. Skalfaktorn blir 1
det hir fallet ca 0,70 (11,2/16,0)
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Tabell 1.5. Brinslerelaterat modell D

Emissioner maximal Tilldelning

fyradrsperiod Milj ton CO,

Milj ton CO,/ar
Raffinaderier 2.3 1,6
Massa, Papper 2,8 1,9
Mineralindustri 1,3 0,9
SSAB inkl koksverk, exkl Lukab, OK2/0K3 0,3 0,2
Ovrig jarn- och stalindustri 0,5 0,3
Rostning/Sintring 0,5 0,3
Energi, inkl industripannor 8,4 59
Totalt 16,0 112

Icke-utbytbara rivarurelaterade utslippsritter

Tilldelning gors utifrdn en prognos av icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp ar 2005, dvs. 8,5 Mton for alla branscher. Vi
redovisar detta uppdelat i tvd delar: en andel baserad pd historiska
emissioner (1998 till 2001) och en andel som anger 6kningen
mellan 1998/2001 och 2005. Summan av icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp ir 8,5 Mton. Den totala bubblan blir di 11,2 +
8,5 = 19,7 Mton.
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Tabell 1.6. Resultat av tilldelningen fér icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp och brinslerelaterade utslipp enligt modell D

Tilldelning Tilldelning Tilldelning Tilldelning
Bransle- Ravaru — Ravaru — Totalt
historiskt historiskt Okning till
98-01 98-01 2005
Milj ton Milj ton Milj ton Milj ton
0, 0, C0, C0,
Raffinaderier 1,6 0,2 0,0* 1,8
Massa, Papper 1,9 1,9
Mineralindustri 0,9 1,6 0,4 2,9
SSAB inkl. koksverk, exkl. 0,2 2,0 1,0 3,2
Lukab, OK2/0K3 (1,6%%)
Ovrig jarn- och 0,3 0,2 0,2 0,7
stalindustri
Rostning/Sintring 0,3 0,1 0,0 0,4
Energi, inkl industripannor 59 2,2 0,7 8,8
Totalt 11,2 6,2 2,3 19,7

*) Scanraff planerar en vitgasanldggning med icke-uthytbara ravarurelaterade utslapp pé 0,6
Mton som tas i drift tidigast 2006.

**) Uppgiften i parentes géller om man rdknar SSAB:s icke-utbytbara koldioxidemissioner som
tillférd kol och koks i masugn minus gaser till kraftvarmeverk i stallet for intern forbrukning av
masugns- och LD-gas.
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Sammanfattning av férdelningsmodellerna A, B och D

I tabellen nedan sammanfattas utfallet av tilldelningen pd bransch-
nivd for de tre olika tilldelningsmodellerna A, B och D. P4 grund av
avrundningseffekter ger en summering av delsummor inte alltid
samma resultat som den angivna summan.

Tabell 1.7. Sammanfattande jimférelse av modellerna A, B och D

Modell A | Modell B Modell D
Brénsle Ravaru ~ Summa| Brénsle Ravaru  Summa| Bransle Ravaru  Summa
Raffinaderier 2,0 0,2 2,2 2,0 0,2 2,3 1,6 0,2 1,8
(0,8%) (0,8%)

Massa, Papper 2,2 2,2 2,2 2,2 1,9 1,9
Mineralindustri 1,2 1,6 2,8 1,2 2,0 3,2 0,9 2,0 2,9
SSAB inkl koksverk, 0,2 2,0 2,3 0,2 3,0 3,2 0,2 3,0 32
exkl Lukab, OK2/0K3 (3,6%%) (3,6%%)
Ovrig jarm- och 0,4 0,2 0,6 0,4 0,3 0,7 0,3 0,3 0,7
stalindustri
Rostning/Sintring 0,4 0,1 0,4 0,4 0,1 0,4 0,3 0,1 0,4
Energi, inkl 47 2.2 6,9 47 2,9 1,6 59 2,9 8,8
industripannor
Totalt 112 6,2 174 112 85 19,7 112 85 19,7

*) Uppgiften i parentes avser Scanraff planerade vitgasanlaggning pa 0,6 Mton som tas i drift tidigast 2006
tillsammans med den befintliga katalytiska krackern som stér for 0,2 Mton.

**) Uppgiften inom parentes géller om man rdknar tillférd kol och koks i masugn minus gaser till kraft-
varmeverk som SSAB:s icke-utbytbara révarurelaterade utslépp i stéllet for intern forbrukning av masugns-
och LD-gas.

1.8 Tilldelning direkt till anlaggning
Jimforelse mellan modell A och modell B

I figuren nedan redovisas utfallet pd anliggningsnivd av en jim-
forelse mellan modell A och modell B. Jimférelsen uttrycks som
kvoten mellan B/A. Om utfallet hade varit detsamma 1 modell A
som 1 modell B blir kvoten 1. Av figuren framgar att:

e Modell B innebir bittre utfall f6r 17 anliggningar jimfoért med
modell A.

e Ovriga anliggningar ir oférindrade.
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Figur 1.4. Jimforelse mellan utfallet 1 modell A och utfallet 1
modell B (B/A)
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Jimforelse mellan modell B och modell D

I figuren nedan redovisas resultaten fr&n en jimférelse pa
anliggningsnivd av utfallet i modell B med utfallet i modell D.
Jimforelsen uttrycks som en kvot mellan D/B. De tv8 anliggningar
som har de hogsta kvoterna 98, respektive 84 visas inte 1 figuren.

Figur 1.5. Jimforelse mellan utfallet 1 modell B och modell D
(D/B)
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Av figuren framgar:

e 169 anliggningar f&r en D/B-kvot mindre in 1,0, dvs. for dessa
anliggningar ger modell D ett simre utfall in modell B.

e 109 anliggningar fir en D/B-kvot mindre dn 0,8, dvs. f6r dessa
anliggningar ger modell D minst 20 % sidmre utfall in modell
B.

e 103 anliggningar fir en D/B-kvot stérre eller lika med 1,0, dvs.
for dessa anliggningar ger modell D ett bittre utfall in modell
B.

e 81 anliggningar fir en D/B-kvot hogre in 1,2, dvs. fér dessa
anliggningar ger modell D minst 20 % bittre utfall in modell
B.

e 43 anliggningar fir en D/B-kvot hégre in 2,0, dvs. for dessa
anliggningar ger modell D mer in dubbla tilldelningen. Av
dessa 43 anliggningar tillhér 40 stycken energisektorn. Dock
féorekommer dven ett stort antal energianliggningar bland dem
som fér ligre tilldelning.

e Ingen anliggning fir en D/B-kvot under 0,70, dvs. ingen
anliggning fir mindre dn 70 % av B-tilldelningen.

e I det mest extrema fallet fr en anliggning 98 ginger mer
utslippsritter i modell D jimfért med modell B.

Effekten av valfri 4-drs period (modell D)

e Medelemissionerna foér foérbrinning 1998-2001 ir 11,2 Mton.
Om anliggningarna istillet far vilja en maximal 4-3rsperiod blir
summan fér alla anliggningar 16,0 Mton. For att skala ner
emissionerna si att den ursprungliga bubblan uppnds blir
skalfaktorn 0,70.

Illustration av variationen i emissioner hos enskilda anligg-
ningar (Slagighet)

Valet av férdelningsgrundande r kan ha stor betydelse for enskilda
anliggningar. Anliggningar med hoga wutslipp under 4ren
19982001 gynnas av en fordelningsmodell dir sena fordelnings-
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grundande &r viljs (som 1 modellerna A och B), medan anligg-
ningar med hogre emissioner fére 1998 tjinar pd en modell dir
tidiga fordelningsgrundande &r viljs, alternativt dir de sjilva fir
vilja férdelningsgrundande ar(som 1 modell D).

For att illustrera hur emissionerna 1 anliggningar kan variera
mellan 1990-2001 har 12 stycken “typanliggningar” valts ut f6r att
illustrera problematiken. Urvalet dr himtat fr&n industrisektorn
och grundas pd verkliga data, men anliggningarnas namn anges
inte. Anliggningarna redovisas i figurerna 1.6—1.17 nedan. Emis-
sionernas utveckling under perioden 1990-2001 paverkar vilken
tilldelningsmetod som kan anses vara bist for det enskilda fore-
taget.

e  Figurer 1.6—1.9 illustrerar anliggningar med relativt liten varia-
tion. Avtagande emissioner (figur 1.6) kan bero pd emissions-
reducerande dtgirder som exempelvis en utfasning av fossila
brinslen, alternativt av produktionsminskningar. Lingsamt
okande emissioner (figurerna 1.7 och 1.8) kan bero pd produk-
tionsdkning eller exempelvis en overgdng till produkter som
ger hogre emissioner per producerad enhet. Stabila emissioner
(figur 1.9) kan bero pd stabil produktion, alternativt en kom-
bination av emissionshdjande och emissionsminskande effek-
ter.

e Figurer 1.10—1.11 illustrerar anliggningar med kraftig 6kning av
emissionerna. Det kan bero pd att verksamheten ir nystartad,
pd en kraftig produktionshdjning eller pd en omliggning av
produktsortimentet.

e Figurer 1.12—1.13 illustrerar anliggningar med kraftig minsk-
ning av emissionerna. Mojliga orsaker kan vara nedligg-
ning/driftstopp, kraftig produktionsminskning eller utfasning
av fossila brinslen till biobrinslen.

e  Figurerl.14—1.15 illustrerar anliggningar dir emissionerna kul-
minerar under mitten av tidsperioden. Det kan bero pi ett
produktionstopp, alternativt att man efter en tid av 6kade
emissioner genomfoért emissionsreducerande dtgirder.

e Figurer 1.16-1.17 illustrerar anliggningar dir emissionerna
varierar kraftigt 6ver hela tidsperioden.

Illustrationerna ir inte avsedda att ge uttémmande férklaringar till
forekommande variationer utan snarare visa att variationerna finns
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och att valet av tilldelningsmetod har betydelse f6r enskilda anligg-
ningar.

Figur 1.6. Mjuk minskning
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Figur 1.8. Okning
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Figur 1.9. Stabil
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Figur 1.10. Kraftig 6kning
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Figur 1.11. Kraftig 6kning
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Figur 1.12. Kraftig minskning
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Figur 1.14. Kulminerande
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Figur 1.15. Kulminerande
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Figur 1.16. Kraftiga variationer
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Figur 1.17. Kraftiga variationer
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Annex A

Annexet har medtagits for att demonstrera ndgra fundamentala in-
stkter.

Den optimala utslippsnivan for ett foretag ir oberoende av den
initiala tilldelningen av utslippsritter. Diremot kommer den
totala kostnaden for foretagen att bero pd den initiala till-
delningen.

1. Hur bestims priset pa utslippsritter?

Vi antar att vi har tvd féretag A och B. Marginella kostnadskurvor
for att minska utslippen ligger till grund for utbuds — och efter-
frigeanalysen pd marknaden for utslippsritter. Ett foéretags
marginella kostnadskurva fér att minska utslippen kan tolkas som
foretagets efterfrigan pd utslippsritter vid olika priser. Vi antar
vidare att foretag A och foretag B har olika kostnader for att
minska utslippen och dirmed olika efterfrigekurvor f6r utslipps-
ritter. I figur 1 representeras dessa av MC, och MC;.

Marknadens efterfrigan pd utslippsritter fir vi genom att
summera foretag A:s och foretag B:s efterfrigan vid olika priser.
Jamviktspriset pd utslippsritter bestims av skirningspunkten
mellan utbudet av det fixerade utslippet pd Q, enheter och den
aggregerade efterfrigan (MC, + MCy). Jimviktspriset blir p*.
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Figur 1. Marknaden f6r utslippsritter
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2. Allokering av utslippsritter

Overlitbara utslippsritter innebir att man sitter ett tak for de
totala utslippen och sedan delar ut individuella utslippsritter som
precis ticker den givna ramen. Den forsta frigan som uppkommer
ir hur man skall fordela utslippsritterna. Det finns i princip tv3
metoder:

e Gratis tilldelning enligt ndgon slags férdelningsnyckel

e Auktionering

3. Ur effektivitetssynpunkt spelar det inte nigon roll hur
fordelningen av Overldtbara gratis utslippsritter sker
mellan foretagen.

Vi skall nu visa att det ur effektivitetssynpunkt inte spelar ndgon
roll hur tillstinden fordelas, s& linge det finns en fungerande
marknad. Diremot kommer den initiala férdelningen att pdverka
formogenhetsfordelningen 1 sambhillet, eftersom de féretag som
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tilldelas en utslippsritt gratis fir en tillgdng som kan siljas pd en
marknad. Ett annat sitt att uttrycka detta dr att den initiala
fordelningen kommer att pdverka den slutliga fordelningen av de
totala kostnaderna. Analysen utfors i figur 2.

Figur 2. Marknaden f6r utslippsritter

Pris
kostnad
1000
/ Allokerade utslappsratter = Utbud
700 Jamviktspris
600
400
MC, + MC; = Efterfragan pé utslappsratter
MC, MCg
\
/ 100 300 500 600 \ 1000 1500 Utslapp
Tilldelning B
Tilldelning Fall 2
Fall 1

Vi ser i figur 2 utslippssituationen for féretag A och féretag B. I
figuren framgar ocksd att det fixerade utbudet av utslippsritter ir
600 enheter. I det oreglerade fallet slipps sammanlagt 1 500 enheter
ut, varav 500 av féretag A och 1 000 av foretag B.

Fall 1: A ulldelas 300 utslippsritter och B tilldelas 300 utslipps-
ritter
Vi antar nu att myndigheten delar ut 600 utslippsritter och att

foretagen fir 300 utslippsritter var. Vid denna initiala tilldelning
ser vi att féretag A har en marginalkostnad fér att minska ut-
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slippen pd 400, och féretag B:s marginalkostnad fér att minska
utslippen ir 700. Eftersom marginalkostnaderna foér att minska
utslippen skiljer sig &t mellan féretag A och foéretag B finns
forutsittningar for handel. S8 linge foretag B bjuder féretag A mer
in 400 for en utslippsritt accepterar foretag A detta eftersom det
bara kostar 400 att minska utslippen med motsvarande enhet. Efter
detta byte framgir det av kurvorna att foretag B:s betalningsvilja
for ytterligare en enhet ir ligre. For foretag A giller det omvinda.
For att silja ytterligare en utslippsritt vill man ha mer eftersom
kostnaderna for att minska utslippen har 6kat.

Handeln kommer att pdg3 till dess att B:s besparing av slippa ut
ytterligare en enhet ir lika stor som féretag A:s kostnadsdkning fér
att minska sina utslipp med ytterligare en enhet. Nir priset pd
utslippsritter ndtt priset p* har vi ndtt denna jimviktspunkt. Nir
jimvikt rdder kommer foretag A att slippa ut 200 ton, eller om vi
sd vill reducera utslippen med 300 ton frén utgingsliget, medan
foretag B slipper ut 400 ton eller reducerar utslippen med 600 ton.
Den slutliga fordelningen av utslippsritter leder till att den god-
kinda utslippsnivin 600 enheter nds till ligsta totala kostnader.

Fall 2:  Foretag A fir 100 utslippsritter och foretag B fir 500
utslippsritter

Vi kan ocksd i figur 2 litt férvissa oss om att den slutliga for-
delningen av utslippen mellan foretag A och féretag B dr obe-
roende av hur den initiala allokeringen av utslippsritter till féretag
och féretag B ser ut. Det kan vi f6rvissa oss om genom att gd
igenom ovanstiende analys, men dir vi t.ex. startar med att foretag
A f8r 100 utslippsritter och foretag B far 500 utslippsritter. Vi ser
dd att nir jimvikt rdder kommer priset pd utslippsritterna fort-
farande att vara 600 och reningskostnaderna kommer naturligtvis
fortfarande att vara desamma.

4. Ur fordelningssynpunkt (féretagens totala kostnad) spelar
den initiala allokeringen av utslidppsritter diremot stor
roll.

Den initiala férdelningen av utslippsritter kommer att paverka den
slutliga férdelningen av de totala kostnaderna.
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I Fall 1 har féretag A en kostnad for att minska utslippen pd
90 000 medan foretag B:s kostnad dr 180 000. A tilldelades initialt
300 utsliappsritter, men silde 100 till B, vilket inbringar 60 000 i
intikter till foretag A. Foretag A:s totala reduktionskostnader blir
90 000 — 60 000 = 30 000. Foretag B fir en totalkostnad pd 180 000
+ 60 000 = 240 000.

I Fall 2 kommer foretag A att bli kopare av 100 utslippsritter,
medan féretag B blir siljare av 100 utslippsritter. Det totala
reduktionskostnaderna for féretag A blir dirfér 90 000 + 60 000 =
150 000. P4 motsvarande sitt blir de totala reduktionskostnaderna
for foretag B 180 000 — 60 000 = 120 000.

Totala reduktionskostnader

A B
Fall 1 30000 240 000
Fall 2 150 000 120 000

Exemplet illustrerar hur kinslig fordelningen av de totala kostna-
derna kan vara for hur utsldppsritterna fordelas 1 det initiala skedet.
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Annex B

Berikning och fordelning av totala antalet utslippsritter i den
handlande sektorn

Modell B

Historiska brinslerelaterade utslipp 11,2 Mton
Historiska icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp 6,2 Mton
(Modell B historiska utslipp) (17,4 Mton)
Statistisk osdkerbet 2,0 Mton
Nya deltagare

e Nya anliggningar (Ryaverken, Sydkraft AB, 2,0 Mton

Scanraff m.fl.)

e Prognos icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp 2,3 Mton
e SSAB:s slagg m.m. (max) 0,6 Mton
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Annex C

Emissionsfaktorer som anvinds i samband med modellanalyser

Brénsle Emissioner | Enhet g/M) Anvandning Kalla
Eldningsolja, 1, 2,68 ton C0y/m° 75,3 All Anvandning 1)
dieselolja
Eldningsolja 2-5 2,97 ton C0,/m® 76,2 All Anvéndning 1)
Gasol 3,00 ton C0,/m® 65,1 All Anvandning 1)
Naturgas 1,98 ton CO,/1 000 m® 56,5 All Anvandning 1)
Koksugnsgas 0,69 ton C0,/1 000 Nm® 37,6 All Anvandning 2)
Masugnsgas 0,86 ton C0,/1 000 Nm?® 299 All Anvéndning 2)
LD-gas 1,50 ton C0,/1 000 Nm?® 185 All Anvéndning 2)
Kol 2,47 ton Co,/ton 90,7 All Anvandning 1)
Koks 2,89 ton Co,/ton 103,0 All Anvandning 1)
Torv 0* (1,06) ton Co,/ton 0(107,3)" | Anvandning for el- och 1)
varmeproduktion
Torv 0(0,59) ton Co,/ton 0(97,1)% Industriell anvandning 1)
Avfall 0,31 ton Coy/ton 32,7 Anvéndning for el- och 1)
varmeproduktion
Ovriga petroleum, 60,0 Anvéndning i 3)
branngas raffinaderier

1) Naturvardsverket, 2003.

2) Jernkontoret, 2003.

3) SCB, 2003.

4) Méatningar har visat att emissionsfaktorn for torv for svenska forhallanden sannolikt ar lagre,
ca 91-96 g/M) (If\strand, 2003). Dessutom leder torvanvéandning till att metanemissionerna
vid den naturliga myren undviks samt att ett nytt koldioxidupptag skapas. Over ett
tidsperspektiv pd 100300 ar innebédr detta en samlad klimatpaverkan for torv som ligger
nagonstans mellan biobransle och kol (Uppenberg, Zetterberg, Ahman, 2001).

71 delegationens berikningsunderlag har emissionsfaktorn noll anvinds fér torv. Om
kommissionen goér en annan bedémning av torvens hantering in den som delegationen
foreslagit i avsnitt 1.5.3 skall den inom parentes angivna emissionsfaktorn gilla fér dele-
gationens berikningar. Detta innebir att delegationens uppskattade behov av utslippsritter
under perioden 2005-2007 skall 6kas med cirka 0,9 Mton CO, per &r.
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2 Utslappshandel, koldioxidskatter
och finansiering

Delegationens forslag: SNED:s' forslag till nytt energi-
beskattningssystem har inte remissbehandlats och det aterstdr
ett visst utredningsarbete for att klarligga de praktiska forut-
sittningarna for att genomféra ett alternativ dir koldioxid-
skatten inklusive vissa begrinsningsregler behills. Delegationen
vill dirfor 1 detta lige inte férorda ndgot av de undersékta alter-
nativen utan foresldr i stillet att frigan om koldioxidskattens
stillning 1 det framtida systemet f6r handel med utslippsritter
tas upp till ytterligare belysning i delegationens fortsatta utred-
ningsarbete. Dirvid torde ocksd storre klarhet vara vunnen 1
friga om forutsittningarna fér att SNED:s forslag till nytt
energibeskattningssystem kommer att inféras. Delegationen an-
ser att finansieringen av forslagen skall finansieras inom 1 forsta
hand energi- och miljéskattesystemet.

Enligt 14 § kommittéférordningen giller, att om forslagen 1 ett
betinkande piverkar kostnaderna eller intikterna for staten,
kommuner, landsting, féretag eller enskilda skall en berikning av
dessa konsekvenser redovisas 1 betinkandet. Om forslagen innebir
samhillsekonomiska konsekvenser i dvrigt skall dessa redovisas.
Nir det giller 6kade kostnader och minskade intikter for staten,
kommuner eller landsting skall utredningen féresld en finansiering.

En friga som delegationen miste ta stillning till & om Sverige
bér anvinda bide koldioxidskatt och handel med utslippsritter fér
att mota vira klimatmal och internationella dtaganden eller om de
anliggningar som omfattas av det begrinsade europeiska handels-
systemet skall befrias frén koldioxidskatten.

! Svéra skatter! Betinkande frin Skattenedsittningskommittén (SOU 2003:38).
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2.1 Principiella utgangspunkter

Skattevixlingskommittén utgick 1 sitt betinkande frdn vissa prin-
ciper for differentiering av skattenivder. En grundliggande princip
ir att miljorelaterade skatter tas ut i ett tidigt led 1 produk-
tionskedjan for att uppnd en si effektiv styreffekt som mojligt.
Kommittén ansdg det dock limpligt att tillimpa olika principer pa
olika miljsskatter beroende pd miljoproblemens karaktir. Problem
med koldioxidutslipp kinnetecknas av att det inte spelar nigon roll
var 1 virlden utslippen sker. Frin principen om likformighet foljer
att en skatt pd koldioxid bér vara lika stor 1 alla linder.

Handel med utslippsritter mojliggor en harmonisering av margi-
nalkostnaderna fér att minska koldioxidutslippen mellan svenska
foretag samt mellan svenska och europeiska féretag. En utjimning
av marginalkostnaderna innebir att utslippsreduktionerna kommer
till stdnd dir kostnaden f6r reduktionerna ir som ligst, vilket ir ett
samhillsekonomiskt effektivt sitt att minska utslippen pa.

En harmonisering av marginalkostnaderna férutsitter att de
handlande sektorerna i de olika linderna betalar samma pris for
utslipp pd marginalen. Detta ir en viktig princip. Av minga skil dr
marginalkostnaderna inte harmoniserade 1 dag vilket betyder att
nivin pd ett enskilt lands koldioxidskatt miste beakta den
internationella situationen. Detta kan goras genom att hilla nere
den generella nivin pd koldioxidskatten eller genom att tillimpa
speciella nedsittningsregler.

2.2 Bakgrund

2.2.1 Beskattning av industrins fossilbransleanvandning —
nuvarande system

Det nuvarande svenska systemet for beskattning av fossilbrinsle-
anvindning resulterar i att marginalkostnaderna fér utslippsminsk-
ning skiljer sig &t mellan svenska tillverkningsforetag, tjinstefore-
tag och hushdll. Inom respektive grupp sker dock en utjimning av
marginalkostnaderna mellan det stora flertalet aktdrer eftersom
undantagsregler endast giller ett fital foretag (se nedan). Att
differentiera skatterna mellan konkurrensutsatt industri och andra
aktorer, sisom sker i det svenska systemet, kan vara samhaills-
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ekonomiskt motiverat 1 de fall di andra linder inte beskattar sina
utslipp.?
Nuvarande svenska energiskattesystem innebir att:

e Tillverkningsforetag betalar en skattesats som uppgir till
25 procent av hushillens och tjinsteforetagens koldioxidskatte-
nivd. Energiskatt pa brinslen och el utgdr inte.

e Energianvindning som anvinds fér annat indamal in motor-
drift och uppvirmning (t.ex. metallurgiska processer) ir skatte-
befriad.

o Tillverkningsféretag, vars koldioxidskatt dverstiger 0,8 procent
av forsiljningsvirdet, fir ytterligare nedsittning av koldioxid-
skatten. P34 den 6verskjutande delen av 0,8 procent betalar
foretagen 24 procent 1 skatt. Omkring 50 féretag utnyttjar
denna regel. (Cirka hilften av dessa foretag tillhér cement-,
kalk-, glas- och keramikbranschen. Ett fital foretag dr massa-
och pappersforetag. I 6vrigt ir det mestadels livsmedels-, textil-
och fodertillverkningsféretag som utnyttjar 0,8-procents-
regeln.)

e Av dessa ca 50 foretag dr det ca 5 foéretag inom cement- och
kalkindustrin som utnyttjar 1,2-procentsregeln. Denna regel
innebir att den del av koldioxidskatten som 6verstiger 1,2
procent av forsiljningsvirdet inte belastas med nigon skatt.
EU:s minimiskatter pd olja miste dock alltid respekteras.

o I dagsliget dr det alltsd ca 50 foretag som betalar en reducerad
koldioxidskatt pd marginalen och ett fital féretag som inte
betalar nigon skatt alls p marginalen.

2.2.2 Beskattning av fossila branslen i Sverige och dvriga
EU-lander

Den effekt som en svensk CO,-skatt har pd ett handelssystem
beror 1 hég grad pd vilken energibeskattning de andra linderna
kommer att tillimpa. Inom EU finns det genom mineralolje-
direktivet harmoniserade minimiskattesatser pa olja och gasol. For-
slaget till energiskattedirektiv’ omfattar dven minimiskattesatser pa

2Se t.ex. Bergman, L. (1996), “Sectoral Differentiation as a Substitute for International
Coordination of Carbon Taxes: A Case Study of Sweden”.

’ Det nu foreliggande direktivférslaget grundar sig pé ett forslag som kommissionen limnade
3r 1997 (KOM (97) 30 slutligt, EGT C 139, 6.5.1997, s. 14). Det ursprungliga f6rslaget har
omarbetats visentligt. Ekofin-rddet nddde i mars 2003 en politisk 6verenskommelse om
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kol, naturgas och el (motsvarar ca 0,5 6re/kWh)*. T energiskatte-
direktivet foreslds dven att nuvarande minimiskattesatser pd olja
och gasol hojs med ca 15 procent.

Tabell 2.1. Beskattning av industrins koldioxidutslipp 1 Sverige,
EU:s nuvarande minimiskatter pi olja samt féreslagna minimi-
skatter enligt energiskattedirektivet (anges inom parentes)

Brénsle Enhet C0,-skatt i Sverige | EU:s minimi-
(industrin) skattesatser
kr/enhet kr/enhet

Kol ton 473

(ca 40)

Latt eldningsolja m 544 160 (ca 190)

Tung eldningsolja m 544 125 (ca 140)

Gasol (stationdra motorer) ton 572 320 (ca 375)

Naturgas 1000 m® 407 (ca 50)

Jimfért med nuvarande och féreslagna minimiskattenivier pd olja,
gasol, kol och naturgas ligger de svenska skattesatserna for
industrin férhillandevis hogt.

Uppgifter om skattesatser pd de icke harmoniserade brinslena
kol och naturgas ir svira att {3 tag p for de olika EU-linderna. Det
ir forhillandevis fi linder som beskattar kol. Danmark, Finland,
Sverige, Italien, Nederlinderna och Storbritannien tillhor de linder
som beskattar kol. En stor andel av det kol som anviinds ir dock 1
regel skattebefriat, t.ex. kol som anvinds fér elproduktion och
rivaruindamil. Naturgas beskattas av flertalet EU-linder. Grek-
land, Irland, Luxemburg, Portugal och Spanien hér tll de linder
som 1 dagsliget inte beskattar naturgas.

I nedanstdende figur illustreras hur energianvindningen inom
hela industrin (inte bara handelssektorerna) ir fordelad pd olika
energislag 1 olika EU-linder.

direktivet. Direktivet beriknas, efter férnyat hérande av parlamentet, formellt kunna
beslutas av ridet s att det kan trida i kraft den 1 januari 2004.

* Dessa minimiskattesatser giller niringslivets beskattning. Fér hushllen giller hogre mini-
miskattenivier.
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Figur 2.1. Industrins energianvindning (%) fordelad pd energislag i
olika EU-linder samt Norge, ir 2000
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Kalla: "Energy Balances of OECD Countries, 1999-2000" IEA Statistics 2002.

Av figuren framgdr att energianvindningen inom svensk och finsk
industri skiljer sig avsevirt frin energianvindningen i dvriga EU-
linder. Andelen fossila brinslen ir 1ig, medan diremot el- och
biobrinsleanvindningen utgdér en hoég andel av industrins totala
energianvindning. (Den héga andelen biobrinsle beror pd massa-
och pappersindustrins anvindning av returlutar m.m.)

2.2.3  Skattenedsattningskommitténs (SNED) forslag till nytt
energibeskattningssystem

SNED:s utgingspunkt ir att all niringsverksamhet, juridiskt sett,
ir konkurrensutsatt, och att all niringsverksamhet dirfor skall be-
handlas lika i energibeskattningen. SNED féresldr att endast miljo-
relaterade, och sdledes inte fiskala skatter skall tas ut p& nirings-
livets energiférbrukning. Synsittet bygger pa att koldioxidskatten
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anses vara ett effektivt styrmedel nir det giller att minska nirings-
livets koldioxidemissioner.

SNED:s forslag till modell f6r niringslivets energibeskattning ir
generell sdtillvida att hela niringslivet ingdr. Liksom fallet ir med
gillande regler forutsitts beskattningen endast avse energi som
utnyttjas for motordrift och uppvirmning men inte fér andra
indamdl (rdvara, processenergi).

Den exakta avgrinsningen av niringslivet blir 1 det nya
skattesystemet av mycket stor betydelse. Den tidigare grinsen for
skattenedsittning till tillverkningsprocessen ersitts nu av grinsen
mellan niringsliv (yrkesmissig verksamhet) & ena sidan och hushall
och myndigheter & den andra.

Nedan sammanfattas SNED:s férslag till nytt energibeskatt-
ningssystem, den s.k. niringslivsmodellen:

e Niringslivet (yrkesmissig verksamhet) belastas endast med
miljostyrande skatter (koldioxidskatt och svavelskatt), ull skill-
nad frin icke yrkesmissig verksamhet (hushill och offentlig
forvaltning) som dven belastas med fiskala skatter (energiskatt).
Med stéd av det nya energiskattedirektivet skall dock en
energiskatt motsvarande minimiskattenivin gilla fér nirings-
livets elférbrukning.

e Den udigare avgrinsningen av de nedsittningsberittigade sek-
torerna skall tas bort, vilket innebir att hela niringslivet skall
omfattas av samma modell for energibeskattning.

e Energiomvandlingssektorn skall beskattas i enlighet med det
ovriga niringslivet. Energiskatten pd brinslen tas bort. I stillet
foreslds att en energiskatt infors f6r konsumtion av fjarrvirme
for icke yrkesmaissig verksamhet.

e Niringslivets koldioxidskattenivd sitts 1 utgdngsliget till 19 ore
per kg koldioxid (25 procent av nivdn foér hushill och offentlig
forvaltning).

e En generell begrinsningsregel skall gilla for energiintensiva
foretag. Denna begrinsar koldioxidskatteuttaget pd brinslen
respektive energiskatteuttaget pd el hos dessa foretag till
0,7 procent av foretagets forsiljningsvirde. Dock skall EG:s
minimiskattenivier iakttas. Begrinsningsregeln giller bara for
foretag som uppfyller energiskattedirektivets definition av
energiintensiv verksamhet.’

’ Foretaget miste antingen ha en total energikostnad inklusive skatt pi minst 3 procent av
produktions- (férsiljnings-) kostnaderna eller en minsta kvot energiskatt/f6ridlingsvirde pd
0,5 procent.
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2.3 Overvaganden — Alternativa modeller

I sitt arbete har delegationen 6vervigt tre alternativ nir det giller
frigan om Sverige bér anvinda bdde koldioxidskatten och handel
med utsldppsritter f6r att mota vira klimatmal.

e Ha kvar CO,-skatten med vissa begrinsningsregler
e Tabort CO,-skatten — finansiering av skattebortfall utan SNED
e Tabort CO,-skatten — finansiering av skattebortfall med SNED

2.3.1 Bibehalla CO,-skatten
2.3.1.1 Motiv

Det finns 1 princip tvd argument for att behdlla koldioxidskatten
for de svenska sektorer som deltar i det europeiska systemet for
utslippshandel.

Formogenhetsoverforing

Ett avskaffande av koldioxidskatten samtidigt som ett handels-
system med gratis tilldelning av utslippsritter infors, innebir att
foretagen tilldelas en férmogenhet jimfort med en situation dir
utslippsritterna auktioneras ut. Utslippen ir férenade med kostna-
der f6r samhillet som innan inférandet av koldioxidskatterna inte
reflekterades 1 marknadspriserna. Att i en sidan situation bide
tilldela utslippsritterna gratis och samtidigt ta bort koldioxid-
skatten kan uppfattas som en ineffektiv tgird.

Frigan ir hur stor denna férmégenhetséverforing dr och hur den
kommer att utvecklas 6ver tiden. Det behéver inte nédvindigtvis
vara friga om att en stor férmdgenhet dverfors till féretagen. Detta
ir eventuellt giltigt pd kort sikt, men beror till stor del p hur stor
tilldelningen ir i Sverige och hur stor tilldelningen ir i resten av
Europa. Ett avskaffande av koldioxidskatten innebir visserligen en
minskad belastning pd kort sikt fér foretagen jimfért med dagens
koldioxidbeskattning, men inférandet av handeln medfér samtidigt
en restriktion pd utslippen och dirmed en typ av belastning som
inte finns i dag.
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P34 uppdrag av delegationen har ECON studerat konsekvenser pa
elpriset av inférande av handel med utslippsritter.® I studien
konstateras att oavsett priset pd utslippsritterna si ir markanta
prisdkningar pa el att vinta, vilket kommer att piverka bland annat
den elintensiva industrin och ge 6kade vinster foér vatten- och
kirnkraftsproducenterna. Effekterna kan férvintas intriffa relativt
omgdende eftersom férekomsten av linga fastpriskontrakt mellan
elintensiv industri och elleverantérer ir 13g.”

Storleken p& den belastning som liggs pd foretagen genom
handeln beror pd tilldelad mingd utslippsritter och priset pd
utslippsritter. P4 sikt mste EU som helhet vara restriktiva 1 sin
tilldelning f6r att uppnd klimatmalet, vilket leder till ett hogre pris
pd utslippsritter, sirskilt nir mojligheterna till *billiga” utslipps-
reduktioner ir uttémda.

Om staten oOnskar begrinsa den kostnadsminskning som
foretagen fir genom gratis tilldelning finns det olika sitt att gora
detta pd. Ett sitt dr att beskatta den tilldelade mingden utslipps-
ritter (t.ex. genom att behilla koldioxidskatten). Ett annat alter-
nativ ir att begrinsa den tilldelade mingden utslippsritter, dvs. att
helt enkelt inte dela ut en si stor *férmdgenhet” till foretagen. Om
svenska foretag fir en mindre generds tilldelning av utslippsritter
ir det inte sjilvklart att foretagen fir en okad kostnad for sina
utslipp, jimfért med den kostnad de har fér koldioxidskatten i dag.

P3 lingre sikt dr det dock tveksamt om ett utslippshandels-
system med gratis tilldelning innebir en stor “férmoégenhets-
overforing” till foretagen, framfér allt inte nir mailet foér kol-
dioxidutslipp blir mer ambitiost i framtiden. Genomsnittskostna-
den for en utslippsritt for ett svenskt foretag blir ocksd, om en

¢ ECON “Konsekvenser pi elpriset av inférande av handel med utslippsritter”. Rapport
29/03. 10 april 2003.

7 ECON har analyserat effekterna pa elpris, produktion, férbrukning, nettoexport och CO,-
utslipp av ett inférande av handel med utslippsritter. Modellens referensscenario beskriver
en situation dir CO,-avgifter inte inférs for alla linder forrin &r 2008 och fér refe-
rensscenariot forvintas elpriset ar 2005 bli 25 6re/kWh i Sverige. I ett system med handel
med utslippsritter dir CO,-avgiften ir 5 €/ton CO, kan man férvinta sig en prisdkning &r
2005 pd omkring 1,4 dre/kWh, vilket motsvarar en kning med ca 5,6 procent jimfort med
referensscenariot. Om en dubbelt s§ hég CO, avgift antas, dvs. 10 €/ton CO, férvintas
okningen i elpris &r 2005 bli 4,1 6re/kWh, dvs. en 6kning med ungefir 16,4 procent. En
CO,-avgift pd 20 €/ton CO, skulle innebira en prisékning pa el &r 2005 pd 7,5 6re/kWh
vilket 4r en 6kning med ca 30 procent jimfért med referensscenariot. P4 lingre sikt, dvs. for
3ren 2008 och 2012, ir elprisékningarna ligre eftersom gaskraft, som har ligre CO,-utslipp,
ersitter kolkraft i storre utstrickning. Som jimférelse var enligt ECON inkopspriset pd el &r
2000 i genomsnitt 24,3 &re/kWh fér den elintensiva industrin. Ligsta inkopspris i
genomsnitt, 19,9 6re/kWh, hade "Utvinning av metallmalmer” och det hégsta inkdpspriset 1
genomsnitt, 33,3 6re/kWh hade ”Annan mineralutvinning”.
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nationell svensk beskattning bibehills, hogre in fér motsvarande
utlindskt foretag beliget 1 en medlemsstat som inte beskattar
gratistilldelningen.

Fiskala motiv

Argumentet att staten gir miste om skatteintikter om kol-
dioxidskatten tas bort mdste utvirderas dels utifrdn hur stort
skattebortfallet blir, dels utifrdin mojligheten och kostnaden att
ersitta inkomstbortfallet med andra intiktskillor. Om koldioxid-
skatten avskaffas uppstdr ett koldioxidskattebortfall (varaktig
nettoeffekt) pd mellan 600 och 1 200 miljoner kronor. Det ir oklart
hur stort skattebortfallet blir 1 forhdllande till det férslag om
reformering av energiskattesystemet som SNED har lagt fram.
Samtidigt ir det tveksamt att nuvarande skatteintikter bibehills
dven om koldioxidskatten skulle vara kvar.

Givet att vi uppnér klimatmalet med hjilp av utslippshandel bér,
enligt delegationen, intiktsbortfallet tickas med en hojning av en
skatt, som har en s3 liten snedvridande effekt som mojligt.

2.3.1.2  Hur skall systemet med bibehdllen CO,-skatt fungera?

Det krav som maste tillgodoses om koldioxidskatten behills ir att
en anliggning som omfattas av handelsdirektivet inte skall dubbel-
beskattas, dvs. bdde betala koldioxidskatt och priset pd utslipps-
ritten 1 tilligg till koldioxidskatten. Ett av motiven for att behilla
koldioxidskatten fér de anliggningar som omfattas av handels-
direktivet ir att gratis tilldelning av utslippsritter kan vara en icke
onskvird formogenhetséverforing eftersom utslippen ir en kost-
nad foér samhillet. Det betyder samtidigt att de extra utslippen,
som inképs inte skall dubbelbeskattas. Ett sitt att forsoka losa
detta problem ir att beskatta antalet utslippsritter. Om utslippen
skall beskattas forutsitter detta ndgon form av begrinsningsregel sd
att skatten aldrig &verstiger det forvintade marknadspriset pd
utslippsritterna for den tilldelade mingden utslippsritter, samt att
skatten inte tas ut pd den del av utslippen som behéver tickas med
ink&p av utslippsritter. Delegationen limnar inte ett forslag till hur
en sidan begrinsningsregel skall utformas i praktiken. I det hir
sammanhanget vill diremot delegationen peka pi ett antal faktorer
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som ir viktiga att beakta vid den praktiska utformningen av
begrinsningsregeln.

Foretagens efterfrigan pd den tilldelade mingden utslippsritter
kommer att pdverkas av det forvintade marknadspriset pd utslipps-
ritter som giller innan handeln bérjar, samt det pris, i form av en
skatt, som staten sitter p utslippen. Om tilldelningen av utslidpps-
ritter sker gratis (utan ndgon form av beskattning) kommer
foretagen att anséka om s3 ménga tilldelade utslippsritter som
mojligt. Detta beror pd att priset for de utslippsritter som kops pd
den europeiska marknaden kommer att vara hogre in “priset”
(=gratis) pa de utslippsritter som foretagen tilldelas av staten.

Om skattesatsen pd utslippen sitts ligre in det forvintade
marknadspriset pd utslippsritterna kommer féretagen, 1 likhet med
fallet ovan, att ansdka om s& méinga utslippsritter som mojligt.
Omvint giller att om skattesatsen pd utslippen sitts higre in det
forvintade marknadspriset pd utslippsritterna kommer foretagen
inte att ansoka om ndgon tilldelning av utslippsritter 6verhuvud-
taget, eftersom foretagen inte kommer att vara beredda att betala
ett hogre pris (=skatt) for utslippsritterna in vad som giller pd
marknaden.

2.3.2 Ta bort CO,-skatten — finansiering med och utan SNED

I avvaktan pi remisshanteringen av SNED:s forslag limnar
delegationen inte nigot forslag till finansiering for alternativet att
ta bort CO,-skatten. Diremot anser delegationen att det ligger 1
sakens natur att finansieringen av eventuella férslag om att ta bort
CO,-skatten skall finansieras inom energi- och miljéskattesyste-
met.

Om koldioxidskatten slopas for de anliggningar som omfattas av
handelssystemet uppstdr ett skattebortfall pd cirka 1200 miljoner
netto. Om SNED:s férslag till ny energibeskattningsmodell for
niringslivet genomférs uppgir skattebortfallet till ca 600 miljoner
netto.
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Tabell 2.2. Beriknat skattebortfall vid slopande av koldioxid-
skatten for anliggningar som ingdr 1 handelssektorn

Sektor/bransch Skattebortfall, miljoner kr
Bruttoeffekt Varaktig nettoeffekt
Energiintensiva branscher:
— massa & papper 315 243
— raffinaderier 0 0
— jarn & stal 180 139
— cement, glas, kalk, keramik 140 108
Summa 635 490
El- och varmeproduktion:
— med dagens energiskattestruktur 1000 770
Summa (dagens energibeskattning) 1635 1260
El- och varmeproduktion:
— med SNED:s energiskattemodell 150 116
Summa (SNED:s modell) 785 606

Berikningarna utgdr ifr8n antagandet att samtliga anliggningar
inom SNI-koderna 21 (massa/papper), 23 (raffinaderier), 26 (ce-
ment, kalk, glas, keramik) samt 27 (jirn/stdl) ingdr i handels-
systemet.

I berikningarna har ingen hinsyn tagits till de produktions-
respektive effektgrinser som anges i handelsdirektivet (t.ex. fore-
slds att endast férbrinningsanliggningar med en installerad effekt
overstigande 20 MW skall ingd 1 handelssystemet).

Nyckeltal for finansiering

I tabell 2.3 redovisas olika nyckeltal for de skatteintikter som
genereras av hojda energi- och koldioxidskatter 1 olika sektorer.
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Tabell 2.3. Nyckeltal for de skatteintikter som genereras vid
héjningar av koldioxidskatten 1 olika sektorer

Skatt/sektor Skatteintékter, miljoner kr

Bruttoeffekt Varaktig nettoeffekt

Fore SNED (=dagens skattestruktur)

Hdjning av CO,-skatten pa uppvarmningsbranslen
med 10 % (motsvarar +7,60 dre/kg CO,)

— hushall 338 290
— tjanstesektorn 90 69
Summa 428 359

Efter SNED (=SNED:s huvudforslag)

Hajning av CO,-skatten pa uppvarmningsbranslen
med 10 % (motsvarar +7,60 dre/kg C0,)

— hushall 338 290

Minskad nedsattning av C0,-skatten fir
néringslivet fran 25 % till 35 % (motsvarar +7,60

dre/kg C0O,)

— tjanstesektorn 90 69
— dvrig industri, jordbruk 200 154
Summa 628 513
Oberoende av SNED

Hajning av CO,-skatten pa drivmedel med 10 %
(motsvarar +7,60 dre/kg CO,, dvs. 18 dre/l bensin;

22 dre/liter diesel)

— bensin 1161 972
— diesel 694 539
Summa 1855 1511

Anm. Med "6vrig industri” avses de branscher som inte omfattas av handelssystemet.

2.4 Bedomningar

Ett argument som forts fram for att bibehdlla koldioxidskatten for
de anliggningar som omfattas av handelssystemet 4r att staten
annars forlorar skatteintikter. Det dr dnnu oklart hur stort skatte-
bortfallet blir 1 férhdllande till det forslag till reformering av
energibeskattningssystemet som SNED lagt fram. Det ir som
pipekats ovan inte heller klart att nuvarande skatteintikter bibe-
halls dven om koldioxidskatten dr kvar oférindrad.

Under forutsattnlng att kravet pd att anliggningar inte skall
dubbelbeskattas méste nigon form av begrinsningsregel inforas
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som garanterar att skatten aldrig éverstiger det forvintade mark-
nadspriset pd utslippsritter for den tilldelade mingden utslipps-
ritter, samt att skatten inte tas ut fo6r den del av utslippen som
behover tickas med inkop av utslippsritter.

Det finns enligt delegationen skil att utreda hur stora for-
mogenhetsdverforingar det kan komma att bli vid en fortsatt gratis
tilldelning som underlag till ett beslut i koldioxidskattefrigan.® En
viktig aspekt i sammanhanget ir utan tvekan statsstddsreglerna.
SNED har vid utformningen av sitt forslag tillmitct EG:s
statsstodsregler storsta betydelse och forslaget har dirfor gjorts sd
lite beroende av EG-kommissionens skénsmissiga bedémning som
mojligt.

Om vytterligare en begrinsningsregel for koldioxidskatten infors
— vare sig den skall ersitta SNED:s begrinsningsregel for vissa
foretag eller vara ett komplement till denna regel — innebir denna
att vissa foretag sirbehandlas 1 forhallande till dvriga niringslivet.
Med all sannolikhet dr en sidan differentiering att betrakta som
statsstod. Aven om det rér sig om en sirbehandling som har en
koppling till utslippshandelssystemet finns det inga garantier fér
att kommissionen godkinner differentieringen. Beroende pd ut-
formningen av beskattningen av foretag, som fir gratis tilldelade
utslippsritter, och kopplingen till &vriga nedsittningsregler for
niringslivet finns en risk att hela det skatteforslag som SNED
presenterat kan komma att innehdlla si stora drag av selektiva
dtgirder, dir olika foretag sirbehandlas, att systemet utgor
statsstdd. Detta har SNED f6rsokt undvika.

Det finns dessutom minga praktiska problem med att "linka
samman” en koldioxidskatt pd tilldelad mingd utslippsritter med
den nuvarande lagen om skatt pd energi. Den sammanlinkningen
underlittas inte om SNED:s forslag till nytt energiskattesystem
inférs. Det dr 1 nuliget inte mojligt att géra en mer detaljerad
analys 6ver alla de problem som kan tinkas uppstd i energi-
skattesystemet till foljd av utslippshandeln. Erfarenhetsmissigt
giller dock att ju mer komplext ett skattesystem utformas, dvs. ju
fler mojligheter det finns till differentierade skattesatser, 3terbetal-
ning, avdrag m.m., desto stdrre incitament ges till skatteplanering
med efterféljande kontrollproblem och risk fér minskade skatte-
intikter.

8 Det bér dirvid beaktas att i liggande férslag till handelsdirektiv skall frin och med
tagandeperioden 2008—2012 medlemsstaterna tilldela minst 90 procent av utslippsritterna
gratis.
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Om koldioxidskatten behdlls kommer de féretag som omfattas
av handelssystemet att betala en koldioxidskatt pd den brinsle-
férbrukning som motsvarar den gratis tilldelade mingden utslipps-
ritter. Denna koldioxidskattenivd bestims mot bakgrund av det
férvintade marknadspriset pd utslippsritterna innan handeln
borjar. For brinsleforbrukning som ir relaterad till utslippsritter
som foretagen behover képa pid marknaden betalas ingen kol-
dioxidskatt, utan endast marknadspriset pd erforderligt antal
utslippsritter.

De utslippsritter som tilldelas olika anliggningar omfattar samt-
liga utslipp frin respektive anliggning, dvs. ndgon &tskillnad gors
inte mellan skattefri rdvaruanvindning och beskattningsbar an-
vindning fér uppvirmningsindamail. Eftersom koldioxidskatt dock
endast tas ut pd den del som anvinds fér uppvirmning méiste en
uppdelning av mingden utslipp som hirrdér frin respektive inda-
médl goras vid en begrinsning av skatten som ir kopplad till
utslippsritterna. Detta kriver ett omfattande merarbete for fore-
tagen och komplicerar skattekontrollen fér Skattemyndigheten.

Mot bakgrund av att SNED:s férslag till nytt energiskattesystem
fér nirvarande remissbehandlas och att det féreligger ett behov av
ytterligare utredning av de 6vervigda alternativen foreslir dele-
gationen att frigan om koldioxidskattens stillning i det framtida
systemet for handel med utslippsritter tas upp for ytterligare
belysning i delegationens fortsatta arbete.
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Forslag avseende vissa
organisatoriska fragor

Delegationens férslag kan sammanfattas i f6ljande punkter:

Systemet med handel med utslippsritter, med sin marknads-
l6sning, skiljer sig frin miljobalkens regelsystem. Det kan
dirfor finnas skil att lita de bida systemen verka skilda frin
varandra fér att fi en effektiv ordning, och mot denna bak-
grund inritta en ny myndighet f6r administrationen av handel
med utslippsritter.

Forberedelsetiden dr dock knapp fram till dess handelssystemet
skall vara i funktion fr.o.m. den 1 januari 2005. Av praktiska
skil bor dirfor flertalet av de uppgifter som skall utféras infor
och under perioden 2005-2007 liggas pd redan befintliga myn-
digheter, p& central nivd framfér allt Energimyndigheten och
Naturvirdsverket.

For att indd skapa en mer oberoende beslutsprocess for
handeln med utslidppsritter bér en fristdende mindre myndig-
het med 6vergripande ansvar {or frigorna inrittas.

Regeringen bér uppdra &t delegationen att tillsammans med
Energimyndigheten, Naturvirdsverket och SCB utarbeta ytter-
ligare underlag fér den fortsatta beredningen av férdelnings-
planen. Nédvindiga lagforslag bér tas fram av delegationen.
Uppdraget att som behérig myndighet prova tillstdnd avseende
ritt att efter den 1 januari 2005 bedriva verksamhet som resul-
terar 1 CO,-utslipp som omfattas av handelsdirektivet bor ges
antingen till Svenska Kraftnit eller till linsstyrelserna. Natur-
vardsverket bor skyndsamt ges 1 uppdrag att utveckla regler,
kriterier och system for tillstdndsférfarandet.

Beslut om tilldelning av utslippsritter bor fattas av den fri-
stdende mindre myndighet delegationen féresldr inrittas.
Naturvirdsverket bér ges 1 uppgift att ta emot och bereda
ansokningar om tilldelning av utslippsritter, och i samrdd med
Energimyndigheten och NUTEK limna férslag till beslut.
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e Beslut om tillstind och tilldelning skall kunna éverklagas. Aven
andra beslut skall normalt kunna 6éverklagas.

e Arbetsuppgiften att utfirda utslippsritter till verksamhets-
utovare bor antingen ges till Naturvdrdsverket eller till den
organisation som senare kommer att ges i uppgift att fora
register over aktdrernas innehav av utslippsritter och av for-
indringar av detsamma.

e Naturvirdsverket och Energimyndigheten bér ges 1 uppdrag att
gemensamt ta fram limplig information och att sedan sprida
denna till verksamhetsutévare, allminhet m.fl.

e Naturvirdsverket bor ges 1 uppdrag att utveckla limpliga for-
faranden for kontroll, évervakning, annullering av ritter m.m.
som skall ske under perioden 2005-2007. I uppdraget bor dven
ingd att 6verviga eventuella organisatoriska frigor som kan
aktualiseras. Arbetet bor ske 1 samrdd med FlexMex2-utred-
ningen och Energimyndigheten.

e Med en grov uppskattning bedéms arbetsuppgifterna infér den
forsta perioden 2005-2007, vilka frimst kommer att utforas
under &r 2004, komma att kosta ca 15-20 mkr. Den lépande
verksamheten under dren 2005-2007 torde bli klart mindre
kostnadskrivande, uppskattningsvis kan drskostnaden komma
att uppgi till hégst ca 5 mkr. Atminstone delar av finan-
sieringsbehovet bor kunna tickas med avgifter.

e Arbetet under perioden 2005-2007 bor utvirderas i god tid
fore nista period, varvid bl.a. organisationsfrigan p& nytt bor
overvigas.

Med detta betinkande redovisar FlexMex2-utredningen framfér
allt sin syn pd hur tilldelningen av utslippsritter bor ske och
hur den nationella férdelningsplanen bor utformas fér svensk del
infér det EU-omfattande handelssystem som skall inféras frdn den
1 januari 2005.

For att handelssystemet skall kunna starta vid tinkt tidpunkt
krivs dock att dven ett antal andra frigor loses. I den fortsatta
implementeringen av handelsdirektivet méste bl.a. en organisation
etableras for administrationen av handelssystemet. I detta kapitel
redovisar delegationen vissa 6verviganden avseende organisatoriska
fragor.

En svirighet 1 sammanhanget ir emellertid att innehéllet i
handelsdirektivet inte ir definitivt beslutat genom ministerrddets
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overenskommelse 1 december 2002, utan bl.a. forutsitter EU-parla-
mentets godkinnande. Vi vet dirfér inte med sikerhet vare sig
vilka arbetsuppgifter som kommer att behova utféras eller vilka
krav som kommer att stillas pd dem. I vissa fall lir klarhet 1 detta
avseende inte kunna vinnas f6rrin ganska sent i implementerings-
processen, t.ex. torde betriffande frigan om hur registret skall
hanteras flera viktiga svar inte kunna f3s férrin EG-kommissionen
1 enlighet med artikel 19(3) 1 handelsdirektivet antar en férordning
for inférandet av ett standardiserat och sikert registersystem, vilket
beriknas ske viren 2004. En viktig friga ir t.ex. om registerfunk-
tionen limpligen kan hanteras genom internationellt samarbete.

Samtidigt ir férberedelsetiden knapp fram till dess handelssyste-
met skall vara i funktion fr.o.m. den 1 januari 2005. Detta talar fér
att beslut s& snart som mojligt bér fattas om vem som skall utfora
de arbetsuppgifter som aktualiseras med anledning av handelsdirek-
tivet. Vikten av ett snabbt agerande forstirks ocksd av att det ir
forsta gingen arbetsuppgifterna skall genomféras. Detta innebir
att den organisation som ges ansvar for en viss uppgift miste ges
tillricklig forberedelsetid. Men det innebir ocksd att det for
flertalet arbetsuppgifter méste till ett visst utvecklingsarbete redan
innan de organisationer som ges ansvar for att utféra de l6pande
arbetsuppgifterna kan pdborja sitt arbete. Siledes miste nigon
aktdr, som naturligtvis kan vara den som fir ansvar for den I6pande
uppgiften, ha utvecklat regler och system for till exempel tillstinds-
forfarandet innan den som skall prova tillstdnd kan bérja med
detta.

Mot denna bakgrund har delegationen valt att 1 detta del-
betinkande soka identifiera for vilka arbetsuppgifter en ansvarig
utférare timligen omgdende bdde behdver och kan bestimmas, och
att limna forslag pd limpliga utforare {or sddana uppgifter. Reser-
vationen ’kan bestimmas’ innebir bl.a. att delegationen 1 detta
betinkande inte limnar férslag kring organisationen av arbetet med
att fora register over aktorernas innehav av utslippsritter och av
forindringar av detsamma', och heller inte avseende piféljder.
Dessa frigor avser delegationen att dterkomma till. Nir det giller
frdgan om vilka beslut som kommer att kunna 6verklagas kan det
redan nu slis fast att beslut om tillstdind tll verksamhet som
medfor utslipp av koldioxid och tilldelning av utslippsritter dr av

! Vissa resonemang kring registerfrigan redovisas dock i kapitel 14.
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sidant slag att de skall kunna 6verklagas. Aven andra beslut som
har ngon form av rittslig verkan skall kunna éverklagas.

Att FlexMex2-utredningen inte redan nu kan redovisa ett samlat
organisationsférslag ir naturligtvis olyckligt. Delegationen kunde
dirfér ha valt att avvakta med stillningstaganden kring organisa-
tionen till ett senare betinkande. Men med hinsyn till den for-
hillandevis korta tid som &terstdr till den 1 januari 2005 menar
delegationen att det ir bittre att s tidigt som mojligt redovisa sd
mycket som mojligt av sina organisatoriska éverviganden.

Som underlag for sina stillningstaganden kring organisatoriska
frigor har delegationen uppdragit &t Statskontoret att analysera
organisatoriska konsekvenser av EG-kommissionens forslag till
handelsdirektiv. Statskontorets arbete redovisades 1 oktober 2002 i
rapporten Handel med utslippsritter — uppgifter och organisation’.
For att {3 ett allsidigt underlag har FlexMex2-utredningen remitte-
rat Statskontorets rapport till 26 myndigheter och intresseorganisa-
tioner m.m.” Remisstiden 16pte ut i slutet av januari 2003.

I kapitlet redogérs forst oversiktligt for de krav som handels-
direktivet stiller pd organisationen av administrationen av handel
med utslippsritter (3.1). Direfter analyseras nir olika arbetsupp-
gifter behover initieras (3.2). Mot bakgrund av Statskontorets
rapport och remissinstansernas synpunkter redovisas sedan dele-
gationens stillningstaganden (3.3).

3.1 Direktivets krav pa organisation

I handelsdirektivet ges inte nigon uttémmande redovisning av vilka
arbetsuppgifter som behover utféras om ett system for handel med
utslippsritter infors 1 enlighet med direktiviorslaget, eller av vilka
organisationer som bor ansvara for dessa arbetsuppgifter. Dock
pekas pd flera stillen i direktivet pd arbetsuppgifter som skall
utféras av en “behoérig myndighet”. Ett exempel ir att en behorig

? Statskontorets diarienummer 2002/265-5.

? 21 instanser svarade: Statens Energimyndighet, Naturvirdsverket, Statistiska centralbyrin,
Svea Hovritt (Miljééverdomstolen), Miljodomstolen i Stockholm, Miljodomstolen i Vixjs,
Linsstyrelsen 1 Norrbottens lin, Linsstyrelsen 1 Stockholms lin, Linsstyrelsen 1 Vister-
bottens lin, Linsstyrelsen i Vistra Gotalands lin, Affirsverket Svenska Kraftnit, Premiepen-
sionsmyndigheten, Riksrevisionsverket, Konkurrensverket, Swedac, Virdepapperscentralen,
Foreningen Svenskt Niringsliv, Svensk Energi, Svenska Fjirrvirmeforeningen, Svenska
Gruvfdreningen, Svenska Kalkféreningen. 5 instanser valde att inte svara: Linsstyrelsen i
Gotlands lin, Foreningen Sveriges Skogsindustrier, Svenska Petroleum Institutet, Jernkon-
toret, Kemikontoret.
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myndighet skall utfirda tillstdnd for utslipp av vixthusgaser. Ett
annat exempel dr att en behoérig myndighet &rligen till berorda
anlidggningar skall utfirda drets andel av det sammanlagda antalet
utslippsritter.

Direktivet limnar till medlemsstaterna att sjilva avgora wvil-
ken/vilka och hur mdnga behoriga myndigheter man vill utse.
Enligt EG-kommissionen kan det vara samma myndigheter som
genomfér IPPC-direktivet’, eller nya myndigheter, beroende pi
hur de enskilda medlemsstaterna vill ha det. Om fler 4n en myn-
dighet utses skall dock deras verksamhet inom ramen f6r handels-
direktivet samordnas.

Utover de uppgifter som skall utféras av en behorig myndighet
pekas 1 direktivet dven pd andra uppgifter f6r vilka medlemsstaterna
mdste utse limpliga utférare. Till exempel bér ndgon organisation
ges 1 ansvar att administrera den nationella férdelningsplanen.
Vidare skall nigon organisation ges 1 uppdrag att kontrollera de
berérda anliggningarnas uppgifter om utslipp. Enligt EG-kommis-
sionen faller det pd medlemsstaternas ansvar att bestimma huruvida
kontrollerna skall genomféras av deras behoériga myndigheter eller
av opartiska kontrollérer, och vem som skall std for kostnaderna
for sddana kontroller.

3.2 Nar behoéver olika arbetsuppgifter initieras?

Med utgdngspunkt i Statskontoret rapport till delegationen kan de
arbetsuppgifter som behover utféras med anledning av handels-
direktivet beskrivas som tvi skilda processer:

e En planprocess, som kan indelas i fyra delaktiviteter, nimligen
1) att gora den nationella férdelningsplanen, ii) att bereda och
besluta om ansékningar om tilldelning av utslippsritter, iii) att
utfirda utslippsritter till verksamhetsutdvare, och iv) att dver-
vaka, kontrollera och annullera.

e En allstdndsprocess, som kan indelas 1 tre delaktiviteter, nim-
ligen 1) information, i) tillstdnd fér utslipp, och iii) tillstind
vid férindring av anliggningarna.

Plan- och tillstdndsprocesserna kan utféras var fér sig och vid
skilda tidpunkter, eller samordnas. En samordning skulle bl.a. ha

*Rédets direktiv 96/61/EG om samordnade &tgirder for att forebygga och begrinsa for-
oreningar. IPPC stér {or Integrated Pollution Prevention and Control.
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fordelen att man kan utnyttja tillstdndsprocessen for att samtidigt
samla in det underlag som behévs for att genomfora planprocessen.
En samordning av processerna skulle emellertid medféra en mycket
forcerad tidplan fér arbetet infér den férsta perioden. Statskon-
toret avfirdar dirfor idén om samordning infor den forsta perioden
som orealistisk, vilket ingen av remissinstanserna har haft nigra
invindningar mot. Mot denna bakgrund har FlexMex2-utredningen
heller inte sett det som meningsfullt att vidare analysera eventuella
mojligheter att samordna processerna.

I tabell 3.1 nedan analyseras schematiskt nir de tvd processernas
olika delaktiviteter kommer att behéva utféras.”

Tabell 3.1. Nir behover olika arbetsuppgifter utforas?

Process/delaktivitet Infér 2005 Ldpande under Infor eller under
2005-2007 2008-2012"
Planprocessen:
— gora den nationella V (har redan v
fordelningsplanen startat)
— bereda och besluta om < (start andra \ (dock mycket v
ansokningar om tilldelning | halvéret 2004) mindre behov &n
av utslappsratter infor 2005)
— utfarda utslappsratter till |  (start omkring | V v
verksamhetsutdvare arsskiftet
2004/2005)
— dvervaka, kontrollera och . v
annullera
Tillstandsprocessen:
— information \ (start senast \ (sannolikt mindre |  (sannolikt mindre

forsta halvaret
2004)

behov &n infor 2005)

behov an infor 2005)

— tillstand for utslapp < (start andra \ (dock mycket < (dock mycket
halvaret 2004) mindre behov &n mindre behov &n
infor 2005) infor 2005)
— tillstand vid forandring \ v

av anlaggningarna

1) De uppgifter som maste goras infdr perioden 2008-2012, som t.ex. att gora den nationella
fordelningsplanen, maste givetvis genomforas tidigare an &r 2008.

* En mer utférlig beskrivning av tidplan och aktiviteter ges i bilaga 4.
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3.3 Delegationens dvervdaganden om organisation

I det foljande redovisar delegationen sin syn pd organisationen av
de arbetsuppgifter som framgdr av tabell 3.1. Framstillningen har i
forsta hand koncentrerats till de uppgifter f6r vilka en utforare
enligt delegationens mening mycket snart miste utses, dvs. upp-
gifterna att infér den forsta perioden

e tafram den nationella férdelningsplanen,

e prova frigan om tillstdnd,

e bereda och besluta om ansékningar om tilldelning av utsldpps-
ritter,
utfirda utslippsritter till verksamhetsutdvare, samt
informera verksamhetsutévare, allminhet m.fl.

Innan vi kommer nirmare in pd punkterna ovan behéver dock en
mer overgripande friga dvervigas, nimligen om administrationen
av handel med utslippsritter bér inordnas i en eller flera idag
existerande organisationer eller om istillet en eller flera nya orga-
nisationer bor inrittas for indamdlet? I bida fallen torde det 1
forsta hand komma att handla om nigon/ndgra statliga myndig-
heter.

3.3.1 Bor en sarskild ny myndighet inrattas?

Med hinsyn till att systemet med handel med utslippsritter
skiljer sig frdn miljobalkens regelsystem kan finnas skil att lita
de bida systemen verka skilda frén varandra fér att 3 en effektiv
ordning. Mot denna bakgrund finns mycket som talar for att en
ny myndighet borde inrittas f6r administrationen av handel
med utslippsritter. Med hinsyn till att foérberedelsetiden ir
knapp fram till dess handelssystemet skall vara i funktion fr.o.m.
den 1 januari 2005 torde dock av praktiska skil flertalet av de
uppgifter som skall utféras infér och under perioden 2005-2007
behova liggas pd redan befintliga myndigheter, pd central nivd
framfér allt Energimyndigheten och Naturvardsverket. For att
skapa en mer oberoende beslutsprocess fér handeln med ut-
slippsritter foreslir delegationen dock att dven en fristiende
mindre myndighet med &vergripande ansvar for frigorna bér
inrittas. Delegationen foresldr att arbetet under perioden
2005-2007 bér utvirderas i god tid fére nista period, varvid bl.a.
organisationsfrdgan pa nytt bor provas.
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Statskontoret anfor 1 sin rapport, som en visentlig utgdngspunkt
for sitt resonemang, att verksamheten skall organiseras och be-
drivas pd ett kostnadseffektivt och rationellt sitt, och att de
aktuella arbetsuppgifterna av bl.a. detta skil s3 langt det dr rimligt
och praktiskt mojligt "bor wutforas av befintliga myndigheter och
organisationer”. Enligt Statskontoret torde samtliga uppgifter som
behéver utféras inom ramen for systemet f6r handel med utslipps-
ritter kunna inordnas i befintliga myndigheter pa ett naturligt sitt’.
Statskontoret avvisar sdledes idén att inritta en ny, sirskild
myndighet {6r administrationen av handel med utslippsritter.

Av de 21 remissinstanser som svarat uttalade sig 15 stycken 1
frigan om en ny myndighet bor inrittas eller ej. 14 stycken delade i
huvudsak Statskontorets 3sikt att arbetsuppgifterna bor utfoéras av
befintliga myndigheter och organisationer, medan en i huvudsak
inte delade Statskontorets 4sikt.

FlexMex2-utredningens forslag

Delegationen vill férst pdminna om de skilda synsitt som ligger
bakom utslippshandeln med sin marknadslésning respektive nu-
varande miljorittsliga regler som dr ett administrativt styrmedel.
Systemet med handel med utslippsritter forutsitter att verksam-
hetsutévarna har stor frihet att sjilva bestimma 6ver sina utslipp av
vixthusgaser. Miljobalkens regelsystem innebir diremot bl.a. att
varje verksamhetsutovare s3 ldngt rimligt skall tillimpa bista moj-
liga teknik, hushilla med rivaror och energi och 1 férsta hand
anvinda férnybara energikillor. Av detta foljer att det kan finnas
skil att 13ta de bdda systemen verka skilda frin varandra fér att £3
en effektiv ordning. Mot denna bakgrund finns ocksd enligt dele-
gationens mening mycket som talar fér att en ny myndighet borde
inrittas f6r administrationen av handel med utslippsritter.

Att bygga upp en ny, helt sjilvstindigt fungerande myndighet —
inklusive rekrytering av personer med relevant sakomrideskom-
petens for hanteringen av handelssystemet, etablerande av funge-
rande administrativa och andra rutiner, anskaffning av lokaler, etc.
— tar emellertid relativt ling tid. Siledes torde en ny, helt sjilv-
stindigt fungerande myndighet kunna vara p3 plats och funktions-

¢ De befintliga myndigheter som av Statskontoret foreslis f& ansvar f6r huvuddelen av de
aktuella arbetsuppgifterna dr Naturvirdsverket, som dven foreslds f& visst huvudansvar,
Energimyndigheten, samt for tillstdndsprocessen linsstyrelserna.

116



SOU 2003:60 Forslag avseende vissa organisatoriska fragor

duglig allra tidigast till den 1 juli 2004, férmodligen tar det idnnu
lingre tid. Av praktiska skil torde dirfor flertalet av de uppgifter
som skall utféras infér och under perioden 2005-2007 behova
liggas pd redan befintliga myndigheter, pa central niv framfor allt
Energimyndigheten och Naturvirdsverket.

Ett sitt att indd skapa en mer oberoende beslutsprocess for
handeln med utslippsritter skulle kunna vara att snabbt inritta en
mycket liten myndighet (med ett mindre kansli om kanske tv3-tre
personer) med 6vergripande ansvar for frigorna. En sddan myndig-
het skulle kunna ges ansvar for att besluta om tilldelning av ut-
slippsritter utifrin de ansokningar om tilldelning som skall
inkomma frin verksamhetsutévarna. Som stéd fér myndighetens
verksamhet skulle till den kunna kopplas ett rddgivande organ med
representanter f6r bl.a. berérda niringslivsintressen. I évrigt skulle
myndigheten kunna utnyttja sakomrddeskompetens och admi-
nistrativa resurser hos t.ex. Energimyndigheten, Naturvirdsverket
och NUTEK. FlexMex2-utredningen anser att en sidan mindre
myndighet bér inrittas.

Aven om det av praktiska skil finns anledning att infér och
under den férsta perioden 2005-2007 ligga flera av de aktuella
arbetsuppgifterna pd befmthga myndigheter, s& behover detta inte
innebira att andra l8sningar inte kan vara att féredra infér och
under kommande perioder. FlexMex2-utredningen féresldr dirfor
att arbetet under perioden 2005-2007 bér utvirderas 1 god tid fore
nista period, varvid bl.a. bér analyseras hur myndighetsstrukturen
bor se ut infér nista period.

3.3.2 Uppgiften att infor den forsta perioden ta fram den
nationella fordelningsplanen

Delegationen foreslar att regeringen uppdrar 8t delegationen att
tillsammans med Energimyndigheten, Naturvirdsverket och
SCB utarbeta ytterligare underlag f6r den fortsatta beredningen
av fordelningsplanen. No6dvindiga lagforslag bor tas fram av
delegationen.

Infor varje period 1 handelssystemet, dvs. till att bérja med &ren
2005-2007, skall varje medlemsstat géra en nationell plan éver det
sammanlagda antal utslippsritter som medlemsstaten avser att
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fordela for perioden och éver hur den féresldr att férdela dem. (Se
artiklarna 9—11 1 handelsdirektivet.)

Den forsta nationella férdelningsplanen skall av medlemsstaten
offentliggdras och anmilas till EG-kommissionen och de 6vriga
medlemsstaterna senast den 31 mars 2004. Planen skall sedan god-
kinnas av kommissionen. Om kommissionen inte har avvisat
planen inom tre minader kan medlemsstaten fatta beslut om planen
och g2 vidare till nista steg i planprocessen. Den enskilda medlems-
statens slutliga beslut infér perioden 2005-2007 om det samman-
lagda antal utslippsritter som den skall fordela for perioden och
fordelningen av utslippsritterna till verksamhetsutdvare for varje
anliggning skall fattas minst tre manader innan den aktuella perio-
den borjar, dvs. senast den 1 oktober 2004.

Statskontorets forslag och remissinstansernas synpunkter

Statskontoret foresldr 1 sin rapport att regeringen bér ge ett
gemensamt uppdrag till Energimyndigheten, Naturvirdsverket och
Statistiska centralbyrin att ta fram det underlag som behovs for att
gora den nationella fordelningsplanen for perioden 2005-2007.
Vidare menar Statskontoret att det kan vara limpligt att uppdra it
FlexMex2-utredningen att samordna arbetet.

Betriffande organisationen av arbetsuppgifter kopplade till den
nationella férdelningsplanen redovisade inga remissinstanser ndgra
starka invindningar mot Statskontorets forslag, utéver vad som
foljer av synen pi den grundliggande ansvarsférdelningen (se
ovan). De myndigheter som av Statskontoret foreslagits fa roller pd
omrddet (Energimyndigheten, Naturvdrdsverket, SCB) siger sig
ocksd overlag vara positiva till att delta. F4 remissinstanser uttalade
sig om huruvida FlexMex2-utredningen bér ha en samordnande
roll.

FlexMex2-utredningens forslag

FlexMex2-utredningens uppdrag ir enligt direktiven att bla. ut-
forma ett system och regelverk for inférandet av Kyotoproto-
kollets flexibla mekanismer i Sverige. Genom att EG-kommis-
sionen 1 oktober 2001 lade fram sitt forslag till direktiv for handel
med utslippsritter inom EU kom utredningens férsta fas dock i
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huvudsak att handla om hur handelsdirektivet bor implementeras 1
Sverige. En viktig del 1 detta arbete har varit att foresld hur
tilldelningen av utslippsritter bor ske och principerna f6r hur den
nationella férdelningsplanen bor utformas f6r svensk del.

Det ir regeringen som skall limna in den nationella férdel-
ningsplanen till kommissionen, varfér ansvaret for att utforma
detaljerna 1 planen ocksd ligger pd regeringskansliet. Enligt dele-
gationens mening ir det dock rimligt att FlexMex2-utredningen
fortsatt har en roll i framtagandet av den nationella férdelnings-
planen. FlexMex2-utredningen foresldr dirfor i enlighet med Stats-
kontorets forslag att regeringen uppdrar it delegationen att till-
sammans med Energimyndigheten, Naturvirdsverket och SCB
utarbeta ytterligare underlag for den fortsatta beredningen av
fordelningsplanen. Noédvindiga lagforslag bor dock tas fram av
delegationen.

3.3.3  Uppgiften att infér den férsta perioden préva fragan om
tillstand

Delegationen foreslar att uppdraget att som behérig myndighet
prova tillstdnd avseende ritt att efter den 1 januari 2005 bedriva
verksamhet som resulterar 1 CO,-utslipp som innefattas av
handelsdirektivet antingen ges till Svenska Kraftnit eller till
linsstyrelserna. Vidare foresldr delegationen att Naturvirds-
verket skyndsamt ges 1 uppdrag att utveckla regler, kriterier och
system for tillstdndsforfarandet.

Genom inférandet av handelsdirektivet 8liggs medlemsstaterna att
se till att frdn och med den 1 januari 2005 inga anliggningar som
omfattas av direktivet bedriver verksamhet som resulterar 1 CO,-
utslipp utan att verksamhetsutévaren har tillstdnd for detta’.
Tillstdindet skall utfirdas av en behérig myndighet. (Se artiklar-
na 4—6 1 handelsdirektivet.)

7 En medlemsstat kan dock, om man s§ 6nskar, anséka hos kommissionen om att vissa an-
liggningar och verksamheter tillfilligt skall undantas frin systemet fram till och med den 31
december 2007. (Artikel 27 i handelsdirektivet.)
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Statskontorets férslag och remissinstansernas synpunkter

Enligt Statskontoret bér miljobalkens regler och rutiner for
ansokan om tillstdnd for miljsfarlig verksamhet i princip kunna
tillimpas ocks3 pa det hir omridet.

Enligt Statskontoret bedémning ir samtliga verksamhetskate-
gorier som enligt direktivet skall ingd 1 handelssystemet till-
stindspliktiga enligt miljobalken. Enligt miljobalken skall tillstind
for vissa anliggningar sdkas hos miljddomstol (prévningsnivd A)
och f6r andra hos linsstyrelsen (provningsnivd B). For vissa an-
liggningar ricker det att gora en anmilan till den kommunala
nimnden (prévningsnivd C). Bland de anliggningar 1 Sverige som
ingdr i det foreslagna systemet f6r handel med utslippsritter finns
sdvil A- som B-anliggningar. I princip kan alltsd bdde miljodom-
stolarna och linsstyrelserna vara behériga myndigheter om man
skall folja miljobalkens regler.

I handelsdirektivet anges vad tillstdndet for utslipp av vixt-
husgaser skall innehdlla. Till skillnad frén tillstdnd f6r andra utslipp
s& skall tillstdndet inte foreskriva nigra grinsvirden fér utslipp
eller andra villkor. Enligt direktivet dr det enda kriteriet som skall
uppfyllas for att f3 tillstdnd att verksamhetsutdvaren ir 1 stind att
dvervaka och rapportera utslippen. Enligt Statskontoret borde
provningen av ansékningar om tillstdnd fér att slippa ut vixthus-
gaser dirfor vara betydligt enklare in f6r andra typer av utslipp,
och inte stilla lika stora krav pd juridisk kompetens. Statskontoret
menar att det dirfoér kan vara onddigt att belasta miljddomstolarna
med den hir sortens ansokningar, och anger att en méojlighet 1
stillet kan vara att l8ta linsstyrelserna préva ocksd A-anliggningar.
Miljédomstolarna skulle i s3 fall bara kopplas in nir linsstyrelsens
beslut om tillstind éverklagas till nista instans.

Flertalet remissinstanser som uttalade sig om hur tillstdnds-
provningen bor ske delade Statskontorets dsikt att den 1 normal-
fallet bor goras av linsstyrelserna, oavsett om det ir friga om A-
eller B-verksamhet.

FlexMex2-utredningens forslag

Savil innan arbetet med att prova tillstdnd har inletts som under
den period detta arbete bedrivs, kommer den organisation som ges
ansvar for tillstdndsprévningen att behova hjilp och stéd med att
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tolka hur prévningarna skall g3 till. Mot denna bakgrund féreslar
FlexMex2-utredningen att Naturvirdsverket skyndsamt ges 1 upp-
drag att utveckla regler, kriterier och system for tillstdndsfor-
farandet.

Nir det giller frigan om vilken organisation som bor ges i
uppdrag att som behorig myndighet prova tillstind avseende ritt
att efter den 1 januari 2005 bedriva verksamhet som resulterar i
CO,-utslipp som omfattas av handelsdirektivet ser FlexMex2-
utredningen tvd mojliga alternativ:

e Att uppdraget ges till Svenska Kraftndit. For detta talar framfér
allt tva skil. Det ena ir att om, vilket delegationen ser som en
tinkbar mojlighet, Svenska Kraftnit ges ansvar for uppgiften
att fora register 6ver aktdrernas innehav av utslippsritter och
av forindringar av detsamma, si vore det naturligt att verket
ocksd gavs ansvar for att prova tillstdnd. Det andra skilet dr att
Naturvirdsverket 1 sin stédjande roll med en sidan ordning
endast skulle behova interagera med en aktér, istillet f6r med
21 stycken som fallet blir om ansvaret liggs pa linsstyrelserna.

o Att uppdraget ges till Linsstyrelserna. Motiven for detta forslag,
som ju dverensstimmer med Statskontorets, har framgitt ovan.

3.3.4  Uppgiften att infoér den forsta perioden bereda och
besluta om ansdkningar om tilldelning av utslappsratter

Delegationen foreslar att beslut om tilldelning av utslippsritter
skall fattas av den fristiende mindre myndighet delegationen
foresldr inrittas. Vidare foreslir delegationen att Naturvirds-
verket fir i uppgift att ta emot och bereda ansékningar om till-
delning av utslippsritter, och i samrid med Energimyndigheten
och NUTEK limna forslag till beslut.

Den nationella férdelningsplanen kommer att bygga pd bista
mOJhga tillgingliga utslippsstatistik m.m. Den faktiska tilldel-
ningen av utslippsritter bér dock bygga pi ett forfarande genom
vilket berérda verksamhetsutévare ansoker om tilldelning. I sam-
band med detta aktualiseras arbetsuppgifter av typen att ta emot
ansokningar, bereda ansdkningar och limna férslag till beslut, och
att fatta beslut om tilldelning. Uppgifterna kan liggas pd en eller
flera organisationer. (Se artikel 11 i handelsdirektivet.)
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Statskontorets férslag och remissinstansernas synpunkter

Statskontoret behandlar inte frigan om hur ansékningsférfarandet

bor ske.

FlexMex2-utredningens forslag

Enligt delegationens mening bér inte samma organisation bereda
ansokningar och fatta beslut om tilldelning. For arbetsuppgifterna
att ta emot ansdkningar, bereda ansékningar och limna forslag till
beslut torde Naturvirdsverket av praktiska skil vara den mest
limpliga utféraren. Forslagen till beslut bor utformas i samrdd med
Energimyndigheten och NUTEK.

Betriffande frigan om vem som skall fatta beslut om tilldelning
av utsldppsritter foresldr delegationen att denna uppgift ges till den
fristdende myndighet delegationen i avsnitt 3.3.1 foreslar inrittas.

3.3.5 Uppgiften att infoér den forsta perioden utfarda
utslappsratter till verksamhetsutévare

Delegationen féresldr att arbetsuppgiften att utfirda utslipps-
ritter till verksamhetsutévare antingen ges till Naturvirdsverket
eller den organisation som senare kommer att ges i uppgift att
fora register 6ver aktdrernas innehav av utslippsritter och av
férindringar av detsamma.

Utifrdn det beslut som fattats om tilldelning vidtar ett arbete med
att utfirda utslippsritterna till de berittigade verksamhetsutévarna.
Senast den 28 februari varje &r skall en andel av det totala antalet
utslippsritter for den aktuella perioden utfirdas, och det skall
goras av en “behorig myndighet”. (Se artikel 11 1 handelsdirek-
tivet.)

Statskontorets forslag och remissinstansernas synpunkter

Enligt Statskontoret kan utfirdandet rent praktiskt ske genom att
den berérda myndigheten sitter in utslippsritterna pa respektive
verksamhetsutdvares konto 1 det register som skall féras. I sam-
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band med det bér verksamhetsutévarna enligt Statskontoret fa
besked om att de disponerar utslippsritterna. Statskontoret ser
sjilva 6verforingen som en rent administrativ friga, som bara
handlar om att verkstilla de beslut som redan ir fattade. Om det
finns en effektiv rutin for att gora det si spelar det enligt Stats-
kontoret ingen roll vilken myndighet som gér det, férutsatt att den
har tillricklig administrativ kapacitet. Statskontoret ser inget skil
for att utse en sirskild behorig myndighet for att fora over
utslippsritterna, utan anser att Naturvdrdsverket bor kunna skéta
den uppgiften.

Inga remissinstanser redovisade ndgra starka invindningar mot
Statskontorets férslag betriffande organisationen av arbetsupp-
giften att “utfirda utslippsritter till verksamhetsutévare”, utdver
vad som féljer av synen pd den grundliggande ansvarsférdelningen
(se ovan).

FlexMex2-utredningens forslag

Delegationen ser tvi tinkbara alternativ betriffande arbetsupp-
giften att utfirda utslippsritter till verksamhetsutdvare. Antingen
att, 1 likhet med Statskontorets férslag, Naturvirdsverket ges i
uppdrag att utfirda utslippsritter till verksamhetsutévare infér och
under perioden 2005-2007. Eller att den organisation som ges i
uppgift att fora register 6ver aktdrernas innehav av utslippsritter
och av férindringar av detsamma ocksd ges ansvar for att utfirda
utslippsritter till verksamhetsutévare. En bedémning av vilket av
dessa tv3 alternativ som ir att foredra finns skil att avvakta med till
dess frigan om registerhdllningen klarnat nigot.

Oavsett vilket alternativ som viljs bér dock eventuella princip-
fridgor som uppstdr i samband med uppgiften att utfirda utslipps-
ritter till verksamhetsutdvare hanteras efter samrdd med den myn-
dighet delegationen i avsnitt 3.3.1 f6resldr inrittas.
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3.3.6  Uppgiften att infor den forsta perioden informera
verksamhetsutdvare, allmanhet m.fl.

Delegationen féresldr att Naturvirdsverket och Energimyndig-
heten ges i uppdrag att gemensamt ta fram limplig information
och att sedan sprida denna till verksamhetsutovare, allminhet

m.fl.

De aktuella verksamhetsutévarna bér 1 god tid informeras om att
de miste soka tillstdnd samt nir och hur det skall goras.

Vidare anger direktivet hur den behériga myndigheten skall
informera allminheten. Myndigheten skall se till att beslut om
fordelningen av utslippsritter gors tillgingliga f6r allminheten, lik-
som verksamhetsutévarnas rapporter om de faktiska utslippen.
Vidare skall den nationella férdelningsplanen géras offentlig, si att
allminhetens synpunkter kan vigas in vid beslutet om férdelning
av utsldppsritterna. (Se artiklarna 9 och 17 1 handelsdirektivet.)

Statskontorets férslag och remissinstansernas synpunkter

Statskontoret foresldr i sin rapport att Naturvirdsverket fir ansva-
ret for att ta fram och sprida informationen till verksamhets-
utdévarna. Om det finns praktiska skil kan dock informationen till
energisektorn enligt Statskontoret skétas av Energimyndigheten.
Informationen bér enligt Statskontoret utformas och spridas i
samrdd med berérda branschorganisationer.

Vidare anser Statskontoret att den information till allminheten
som skall ske enligt handelsdirektivet bér kunna ges av Natur-
vardsverket inom ramen fér, och samordnas med, verkets uppdrag
frdn regeringen att i1 samverkan med andra myndigheter utveckla
och ansvara f6r en satsning pd information kring klimatpdverkan.
Detta uppdrag pabérjades dr 2002 och skall pagi 1 tre ar.

F& av remissinstanserna limnade synpunkter pd frigan om
information. Betriffande organisationen holl de som limnade syn-
punkter med Statskontoret. Diremot framholl bdde Naturvdrds-
verket och Energimyndigheten att den informationsuppgift det hir
ir friga om bor skotas separat frin Naturvirdsverkets informa-
tionsuppdrag om klimat.

124



SOU 2003:60 Forslag avseende vissa organisatoriska fragor

FlexMex2-utredningens forslag

FlexMex2-utredningen delar 1 huvudsak Statskontorets &sikt, och
foreslar att regeringen skyndsamt uppdrar it Naturvirdsverket och
Energimyndigheten att gemensamt ta fram limplig information
och att sedan sprida denna till verksamhetsutovare, allminhet m.fl.
I motsats till Statskontoret anser delegationen dock inte att detta
boér ingd som en del i Naturvirdsverkets uppdrag frin regeringen
att i samverkan med andra myndigheter utveckla och ansvara fér en
satsning pd information kring klimatpdverkan.

3.3.7  Ovriga arbetsuppgifter som behdver genomféras under
perioden 2005-2007

Delegationen foreslir att Naturvirdsverket ges 1 uppdrag att ut-
veckla limpliga forfaranden for kontroll, évervakning, annulle-
ring av ritter m.m. som skall ske under 2005-2007. I uppdraget
boér dven ingd att Sverviga eventuella organisatoriska frigor som
kan aktualiseras. Arbetet bor ske i samr8d med FlexMex2-
utredningen och Energimyndigheten.

Som framgitt av tabell 3.1 kommer, utéver de arbetsuppgifter som
hittills diskuterats, for perioden 2005-2007 utférare att behéva ut-
ses for arbetsuppgifter avseende dvervakning, kontroll och rappor-
tering av utslipp, annullering av utslippsritter samt tillstdndsfrigor
1 samband med foérindring av anliggningar. (Se bl.a. artiklarna 12,
14 och 15 1 handelsdirektivet.)

FlexMex2-utredningens forslag

FlexMex2-utredningen féreslir att regeringen bér ge Naturvirds-
verket 1 uppdrag att skyndsamt utveckla limpliga férfaranden for
kontroll, évervakning, annullering av ritter m.m. som skall ske
under 2005-2007. I uppdraget bor dven ingd att 6verviga eventuella
organisatoriska frigor som kan aktualiseras. Arbetet bor ske 1 sam-
rid med FlexMex2-utredningen och Energimyndigheten.
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3.3.8 Kostnader och finansiering

Det ir svirt att pd det hir stadiet exakt bedéma hur mycket det
kommer att kosta att administrera och hantera det foéreslagna
systemet for handel med utslippsritter. For Sveriges del ir det helt
nytt, och de internationella erfarenheterna ir bide begrinsade och
inte helt jimférbara. Dessutom finns fortfarande flera frigetecken
kring hur systemet slutligen kommer att formas och organiseras.

Givet dessa reservationer har Statskontoret 1 sin rapport till
delegationen ind3 foérsokt gora en grov uppskattning av de huvud-
sakliga administrativa kostnaderna. For de arbetsuppgifter som
diskuterats 1 avsnitten 3.3.2-3.3.7 bedémer Statskontoret att kost-
naderna infér den férsta perioden (arbetet antas frimst ske under
&r 2004) torde komma att uppga till ca 10—15 mkr. D3 ir att mirka
att 1 synnerhet arbetet med tillstdndsprévning, som av Statskon-
toret bedéms vara mest kostnadskrivande, kommer att vara starkt
koncentrerat till en kort period under &r 2004. Den l6pande verk-
samheten under dren 2005-2007 torde betriffande de arbets-
uppgifter som diskuterats i1 avsnitten 3.3.2-3.3.7 komma att bli
mindre kostnadskrivande, uppskattningsvis kan &rskostnaden
komma att uppgd till hogst ca 5 mkr.

Delegationen delar Statskontorets bedémning av kostnadernas
storlek. Statskontoret har dock inte gjort nigon bedémning av
kostnader for beredning och beslut 1 drenden avseende tilldelning
av utslippsritter, och av naturliga skil heller inte f6r inrittandet av
den mindre myndighet delegationen foreslir. Statskontorets upp-
skattning av kostnaderna infér perioden 2005-2007 torde dirfor
behova 6kas med ca 5-6 mkr. Sammantaget skulle detta innebira
att kostnaderna infér perioden 2005-2007 med en grov uppskatt-
ning skulle uppg3 till ca 15-20 mkr.

Genom att nya arbetsuppgifter inférs uppstdr ofrdnkomligen ett
finansieringsbehov. Delegationens bedémning dr att dtminstone
delar av finansieringsbehovet boér kunna tickas med avgifter.
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4 Uppdraget

4.1 Uppdragets bakgrund och innehall
4.1.1 Problembeskrivning

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

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

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

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

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

En utgdngspunkt for utredningens arbete ir att Kyotoproto-
kollet kommer att trida i kraft och att en internationell marknad
for handel med utslippsritter kommer att etableras, som ett sitt att
komma tillritta med klimatférindringarna. Tidpunkten f6r ikraft-
tridandet ir osiker, men den ligger tillrickligt nira i tiden for att
enskilda linder eller grupper av linder skall finna det fordelaktigt

130



SOU 2003:60

att inféra inhemska system for utslippshandel. Det finns inte
nigon motsatsstillning mellan de internationella strivanden som
nu pdgdr for att skapa ett internationellt system for handel med
utslippsritter och de 4tgirder enskilda linder eller grupper av
linder vidtar for att inféra ett inhemskt system fér handel med
utslippsritter.

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

4.1.2 Bakgrund'

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

? Arbetet redovisades viren 2000 i betinkandet Férslag till svensk klimatstrategi (SOU
2000:23).

132



SOU 2003:60

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

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

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

4.1.3  Utredningens uppdrag enligt direktiven

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Vidare anges 1 direktiven att delegationen skall utgd frin att ett
svenskt system fér handel med utslippsritter ir 6ppet f6r handel
med andra linder. Delegationen skall ocks& utgd fr@n att absoluta
mal foér utslippsbegrinsningar utgdér grunden for ett system for
handel med utslippsritter, samt att det i férsta hand ir foretag som
handlar pi marknaden for utslippsritter.
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Betriffande omfattningen av kvotplikt anges 1 direktiven bl.a. att
delegationen skall utgd frin en uppstréoms- eller en hybridansats
(dvs. en kombination av uppstréms- och nedstrémsansats). En
uppstromsansats innebir att kvotplikten ldggs vid produktionen,
importen eller distributionen av den insatsvara som leder till
utslipp, och mojliggér inkluderande av manga utslippskillor i
handelssystemet. En nedstrémsansats innebir att kvotplikten liggs
vid utslippspunkten.

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4.2 Utredningsarbetets uppldgg och genomférande

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4.3 Underlag for delegationens arbete

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

4.4 Annat pagaende utredningsarbete inom omradet
4.4.1 Langsiktiga avtal om energieffektivisering

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

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

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

4.4.2  Skattenedsattningskommittén (SNED)

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

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

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

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

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

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

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

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

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

enskilda projekt.

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

4.4.4  Utredningen om det langsiktiga energipolitiska
programmet

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

4.4.5 Utredningen om dversyn av vagtrafikbeskattningen

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

4.5 Samverkan med andra utredningar

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

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

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

4.6 Betdnkandets disposition

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5.1 Olika gasers bidrag till vaxthuseffekten

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

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

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

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

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

Kélla: IPCC, 1996.

Olika brinslens utslipp av koldioxid

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

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

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

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

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

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

Andra vixthusgaser in koldioxid

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

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

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

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

5.2 FN:s klimatpolitik
5.2.1 Klimatkonventionen

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

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

5.2.2  Kyotoprotokollets framvaxt

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

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

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

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

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

Foérhandlingarna vid métena i Haag och Bonn inriktades pa:

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

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

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

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

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

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

5.2.3 If\tagandeperioder

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

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

5.2.4 Flexibla mekanismer

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

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

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

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

5.2.4.1 Projektbaserade mekanismer

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

Gemensamt genomforande, Joint Implementation (JT)

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

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

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

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

Regelverket soker sikerstilla att de klimateffekter, som i pro-
jektansékan angivits uppkomma som ett resultat av CDM-projek-
tet, motsvaras av verkliga klimateffekter, vilket kriver mer lingt-
giende kontroll eftersom det land som stdr vird for projektet inte
har ett utslippsitagande. For att {3 utfirda utslippsreduktioner ir
det siledes nodvindigt att kunna pdvisa att projektverksamheten
kommer att resultera i utslippsminskningar som annars inte skulle
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ha &stadkommits, dvs. projektet méste ge vad som brukar kallas
additionella utslippsminskningar. Fér att kunna bedéma detta
méste en referensbana upprittas, som innefattar ett hypotetiskt
referensscenario dver hur utslippssituationen skulle ha tett sig om
projektet inte hade genomférts. Projektet skall godkinnas av ett
oberoende, operationellt organ (operational entity). Detta granskar
aspekter sisom additionalitet, referensbana, ¢vervakningsmetoder
etc., och rekommenderar direfter en verkstillande styrelse (Exe-
cutive Board) att registrera projektet. Denna verkstillande styrelse
inrittades och ledaméoter 1 styrelsen valdes vid det sjunde parts-
motet 1 Marrakech.

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

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

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

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

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

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

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

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

5.2.5  Supplementaritet och atagandeperiodsreserv
Supplementaritet

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

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

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

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

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

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

Exempel 5.1. Berikning av dtagandeperiodsreserven

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

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

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

Atagandeperiodsreservens betydelse for ett EU-handelssystem

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

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

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

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

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

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

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

5.2.6 Sankor

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

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

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

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

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

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

5.2.7 Klimatpolitikens utmaningar

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

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

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

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

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

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

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

5.3.1 Inledning

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

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

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

5.3.2  Boérdefordelningen och nationella mal

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

Tabell 5.5. EU:s bordefordelning

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

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

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

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

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

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

20

B Utslapp per invanare 1990

B Utslapp per invanare under forsta
atagandeperioden enligt bérdeférdelningen

ton CO2 ekv/invanare

ltalien e
Irland

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

EU-lander (exkl. Luxemburg)

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

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

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

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

ann

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

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

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

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

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

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

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

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

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

5.4.2  Utveckling av de svenska utslappen

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

P& uppdrag av delegationen har Naturvirdsverket dock latit
SMED arbeta med att kvalitetssikra dataunderlaget for tilldelning
av utslippsritter, och genom en mycket koncentrerad insats séka
uppdatera utslippssiffrorna for perioden 1990-2001. Naturvérds-
verket har avrapporterat resultatet av detta projekt till FlexMex2-
utredningen. Med utgingspunkt i den kvalitetssikrade statistiken
frdn Naturvirdsverket fér &r 2001 har Energimyndigheten sedan
uppdaterat den prognos over utslipp av vixthusgaser som man
tidigare gjort som underlag fér den tredje nationalrapporten.

171



Klimatpolitikens utveckling SOU 2003:60

I figur 5.4 nedan redovisas vad som genom detta arbete fram-
kommit om historiska respektive prognostiserade utslippsvirden
for totala utslipp av samtliga véixthusgaser (den totala kurvan i
figuren, dvs. den som béorjar pd ca 71 Mton &r 1990).

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

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

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

5.5 Statistikens tillforlitlighet

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

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

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

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

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

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

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

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

osidkerheter 1 den metodik som anvinds vid framtagning av
energistatistiken.

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

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

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

6.1 Motiv for en aktiv klimatpolitik

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6.2 Huvudgrupper av styrmedel

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6.3.2  Styrmedelsval i samband med klimatfoérandringar

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

3 Kvotplikt innebir att ett féretag méste inneha utslippsritter for att f3 slippa ut vixthus-
gaser, t.ex. koldioxid.
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e Tilldelningsform skall anges. Det kan gilla fri tilldelning eller
auktion i nigon form.

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

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

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

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

6.3.3  Varfor & handel med utslappsratter bra?

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

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

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

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

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

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

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

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

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

6.4 Praktiska erfarenheter av utslappshandel

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

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

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

189



Handel med utslappsratter och andra styrmedel SOU 2003:60

6.4.1 Storbritannien

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

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

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

6.4.2 Danmark

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

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

6.4.3 Nederlanderna

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

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

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

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

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

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

6.4.4 Norge

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

stringensen 1 utslippsmélen
overvakning och kontroll av utslipp
rapporteringssystem

system for att uppfylla forpliktelser
skadestdndsregler

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7.1 Handelsdirektivets innehall

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

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

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

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

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

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

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

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

Energisektorn

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

e  Mineraloljeraffinaderier

e Koksverk

Produktion och bearbetning av jirnmetaller

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

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

Mineralindustrin

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

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

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

Annan verksambet

Industriella anliggningar {6r framstillning av:

e pappersmassa av tri eller andra fibermaterial,

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

En eller flera anliggningar?

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

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

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

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

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

7.1.2  Tilldelning av utslappsratter

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7.1.3  Rapportering, register och arlig kontroll av antal ratter

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

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

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

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

7.1.4  Paféljder och sanktioner

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

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

7.1.5 Organisation

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

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

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

7.1.6  Nya anldggningar

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

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

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

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

hur detta skall ske.

7.2 Andel av utslapp som omfattas

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7.3 EU:s konkurrens- och statsstédsregler

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

7.3.2  Statsstodsreglerna

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

'* Gemenskapens riktlinjer for statligt stéd till skydd fér miljon (2001/C 37/03).

218



SOU 2003:60 EU:s forslag till handel med utslappsratter

lingre in vad som foreskrivs i tillimpliga EG-normer avseende
miljoskydd, eller vissa typer av investeringsstdd till fornybara
energikillor.

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

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

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

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

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

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

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

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

Tabell 8.1. Sammanstillning av samtliga berérda anliggningar

Verksamhetsomrade Antal anldggningar
Energisektorn 207

— varav kondenskraftanlaggningar

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

Annan verksamhet 61

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

Tabell 8.3. Antal anliggningar som omfattas inom energisektorn'

Anléggningstyp Antal
anlaggningar

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

Tréindustrin 9
Mineraloljeraffinaderier 5
Koksverk® 2
TOTALT 207

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

2) Avser anlaggningsplatser.

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

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

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

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

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

energisektorn (miljoner ton CO,)'

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

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

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

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

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

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

8.3 Produktion och bearbetning av jarnmetaller

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

8.4.1 Cement och kalk

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

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

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

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

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

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

8.4.2 Glas och glasfiber

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

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

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

8.4.3  Keramiska produkter

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

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

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

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

Tabell 8.7. Antal anliggningar som omfattas inom mineral-

industrin

Anlédggningstyp Antal anldggningar
Cement 3

Kalk 7

Glas 2
Glasfiber 1

Stenull* 3

Tegel, takpannor 3

TOTALT 19

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

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

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

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

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

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

mineralindustri

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

8.5 Annan verksamhet

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

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

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

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

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

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

Tabell 8.9. Antal anliggningar som omfattas av annan verksamhet

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

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

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

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

Papper och
massa

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

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

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

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

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

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

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

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

9.1 Internationella ataganden

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

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

9.2 Nationella mal for perioden 2008-2012

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

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

9.3 Vad kan paverkas med den initiala tilldelningen av
utslappsratter?

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

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

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

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

9.4.1 Handeln omfattar alla sektorer

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

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

9.4.2 Om handeln begransas till vissa sektorer

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

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

241

Maldiskussion



Maldiskussion SOU 2003:60

9.6 Sammanfattande bedémningar

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

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

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

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

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

Mot bakgrund av ovanstiende foreslir delegationen att det ir
den tilldelade mingden utslippsritter som skall avriknas bide mot
det internationella &tagandet och det nationella mailet, oavsett
vilken procentsats som anges.

242



SOU 2003:60 Maldiskussion

Det nationella médlet om att minska utslippen av vixthusgaser
med minst fyra procent skall enligt riksdagens beslut uppnés utan
kompensation fér upptag 1 kolsinkor eller med flexibla meka-
nismer. Riksdagen skall vid kontrollstationen &r 2004, som komple-
ment, dverviga ett mdl som innefattar de flexibla mekanismerna.
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10 Ekonomiska konsekvenser av att
begransa koldioxidutslappen och
att inféra ett system for handel
med utslappsratter

En skatt pd koldioxidutslipp och/eller ett system fo6r handel med
utslippsritter ger incitament for samhillets aktdrer att minska
utslippen av vixthusgaser. I ett effektivt system vidtas de dtgirder
som pd marginalen kostar mindre eller lika mycket som skatten
alternativt vad utslippsritten kostar.

En skattehdjning har tv3 effekter:

1. En real effeke till {6ljd av att ekonomins aktérer forindrar sitt
beteende for att begrinsa den utgiftsdkning som skatten
medfor.

2. En omférdelning frin den som betalar skatten till den som
drar nytta av skatteintikten.

I detta kapitel presenteras nigra studier kring konsekvenser av att
inféra begrinsningar av de svenska koldioxidutslippen, bl.a. i ett
system dir vissa sektorer deltar 1 handel med utslippsritter enligt
EU:s forslag till handel med utsldppsritter. Delegationen redovisar
inte nigra synpunkter i kapitlet, utan de slutsatser som presenteras
star helt och héllet f6r forfattarna av de olika studierna.

I avsnitt 10.1 beskrivs de anpassningsprocesser som uppstar i en
ekonomi nir en skatt eller ett system fér handel med utslippsritter
infors for att begrinsa utslippen av t.ex. koldioxid. I avsnitt 10.2
redovisas en analys av hur en begrinsad handel enligt EU:s direktiv,
under vissa specificerade forutsittningar kommer att piverka kol-
dioxidutslipp, samhillsekonomi och strukturomvandling. Av-
snittet baseras frimst pd det arbete som Konjunkturinstitutet (KI)
utfért pd uppdrag av FlexMex2-utredningen.'

I avsnitt 10.3 redovisas det arbete som professor Runar
Brinnlund® utfért pd uppdrag av FlexMex2-utredningen angiende

! Géran Ostblom: EMEC-kérningar f6r FlexMex2”. Konjunkturinstitutet, 27 november
2002.
? Runar Brinnlund: Férdelningseffekter av begrinsad utslippshandel (maj 2003).
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mojliga konsekvenser for de svenska hushillen av ett handels-
system pid EU-nivd kombinerat med ett nationellt utslippsmail
&r 2010 pd -4 procent i forhéllande till 1990 4rs utslippsnivd. Med
konsekvenser avses kostnaden fér de svenska hushillen, och hur
dessa fordelas mellan olika typer av hushdll. T avsnitt 10.4 dis-
kuteras motiven for och konsekvenserna av att ”gd foére” och att
utféra dtgirder i borjan av ett lingsiktigt dtagande. I avsnittet
redovisas det arbete som Tommy Lundgren, SLU, Ume’ och
professor Lennart Hjalmarsson, Géteborgs universitet* utfort pd
uppdrag av FlexMex2-utredningen.

Det ir viktigt att poidngtera att de modellanalyser som pre-
senteras 1 kapitlet baseras pd antaganden om ekonomins funktions-
sitt som, for att kunna modelleras, nodvindigtvis utgoér for-
enklingar av verkligheten. Detta innebir bl.a. att det inte ir mojligt
att analysera effekter pd teknologisk utveckling som kan resultera
av stringare klimatkrav, eller att kvantifiera kostnader som upp-
kommer 1 samband med den strukturomvandling som blir resul-
tatet av forindringar 1 klimatpolitiken.

Virdet av den klimatférbittring som uppkommer vid stringare
klimatkrav ir inte inkluderat i1 berikningarna, eftersom det ir
forenat med stora svdrigheter och osikerheter att analysera detta.

Antalet scenarier som simuleras ir ocksd begrinsat. Detta inne-
bir bl.a. att den ekonometriska analysen av férdelningseffekter 1
avsnitt 10.3 inte ir uttdmmande vad giller méjligheter att utforma
politiken pd ett sddant sitt att oonskade foérdelningseffekter be-
gransas.

De modellresultat som presenteras skall tolkas med dessa be-
grinsningar 1 itanke. Det dr ocksd viktigt att notera att de kost-
nadsberikningar som presenteras 1 kapitlet dr “bruttokostnaden”,
dvs. de skall vigas mot virdet av de klimatférbittringar som blir
resultatet av en viss klimatpolitik.

>Tommy Lundgren: Ekonomiska konsekvenser av att g3 fore” och att utfora dtgirder 1
bérjan av ett lingsiktigt dtagande” (december 2002).

* Lennart Hjalmarsson: “Kortsiktig versus lingsiktig kostnadseffektivitet i miljopolitiken
(september 2002).
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10.1 Anpassningar i ekonomin nér krav pa
utslappsreduktioner infors

Det kommer att vara forenat med 6kade kostnader att minska
utslippen av koldioxid. Effekterna av en prishdjning pd brinslen
kommer att fortplanta sig genom ekonomin.” Priset pd sekundira
produkter som elektricitet och oljeprodukter kommer att 6ka.
Hogre brinslepriser kommer att leda till 6kade kostnader inom
transportsektorn, jordbruket och industrin. Aven om energi-
kostnaderna bara motsvarar ndgra procent av den totala kostnaden i
industrin svarar de f6r en betydande andel i den energiintensiva
industrin. Féretagens mojligheter att éverféra kostnadsékningarna
pd konsumenterna genom hégre produktpriser beror pd hur stark
efterfrgan dr pd deras produkter och pi den internationella
konkurrensen. Hushédllen kommer ocksg att paverkas genom hogre
kostnader fér uppvirmning, transporter, livsmedel, m.m.

Som en foljd av pris- och kostnadsékningar kommer en rad
anpassningar hos foretag och hushdll att iga rum. Dessa substi-
tutioner kommer att sitta en grins for vilka prisdkningar som
slutligen kommer att ske. Hogre energikostnader kommer att ut-
gora ett incitament for foretagen att accelerera utbytet av kol-
baserade eller ildre fabriker mot mer energieffektiva och mindre
kolintensiv utrustning. Energiforetag fir incitament att soka
alternativ till kolbaserade kraftverk och dirmed stimuleras en
marknad fér vattenkraft, gas och fornybar kraftproduktion. Nir
kolpriserna okar relativt naturgaspriser kommer moderna naturgas-
verk att bli mer konkurrenskraftiga. Energiintensiv industri
kommer att std infér ett antal anpassningsbeslut. Skall man ersitta
gamla fabriker och koncentrera produktionen till moderna, lag—
kostnadsfabriker, modifiera ugnarna fér att elda med naturgas i
stillet f6r med kol, investera i ett antal energithushillande
processforindringar, indra produkterna for att spara energi samt
indra produktmixen etc. I sista hand kommer det att ske en
férandring i virdet av existerande fabriker och utrustning eftersom
den existerande Kkapitalstocken dr optimerad fér de priser och
férvintade framtida priser som rddde nir den installerades, varfor
den med de nya priserna inte kommer att vara optimal.

Anpassningarna kommer att dndra karaktir over tiden. P& kort
sikt minskar konsumenter och producenter energianvindningen

® Regleringar som inte direkt verkar genom priset leder naturligtvis ocksa till 6kade kost-
nader.
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antingen genom att konsumera firre energitjinster (sinkt inom-
husvirme, mindre korstricka med bil) eller genom att producera
mindre. Producenter och konsumenter kan ocksi tinkas kon-
sumera mindre energi utan att minska konsumtion eller produktion
genom att genomfora energieffektiviseringsdtgirder som tidigare
befanns oekonomiska. P& medelling sikt finns det mojlighet till
byte av brinslen eller substitut mellan andra insatsvaror, som kan
medfora betydande investeringar i ny utrustning eller infrastruktur.
Konsumenter har 1 detta tidsperspektiv férutsittningar att ersitta
energiintensiva varor med varor som kriver mindre energi att
producera. P4 ling sikt kommer ny teknologi att finnas tillginglig,
som antingen anvinder mindre vixthusgasintensivt brinsle eller ir
mer brinsleeffektiv. Ny teknologi blir tillginglig genom satsningar
pd forskning och utveckling. I analysen méste ocksd hinsyn tas till
de vinster som de minskade utslippen av vixthusgaser medfér och
vinsten av att lita dem som férorsakar skadorna ocksd betala for
dem. Det ir dock férenat med stora svirigheter och osikerheter att
analysera skadekostnaderna. For det férsta ir det frdga om
ackumulerade utslipp. Skadorna frin dessa kommer inte omedel-
bart. De skador som uppstdr beror pd hela utslippshistorien och
inte unikt pd den nuvarande koncentrationen av vixthusgaser.
Mainga av dagens klimatfrigor ir knutna till dtaganden inom ramen
for internationellt dverenskomna regimer. I den utstrickning som
dessa dtaganden ligger fast reduceras den inhemska klimatpolitiken
till att finna sd kostnadseffektiva sitt som mojligt att uppnd de
dverenskomna maélen.

Analysen 1 detta kapitel begrinsas dock till att ange kostnaden
for att uppnd en viss bestimd niva pd utslippen av koldioxid under
vissa givna antaganden.

10.2  Kil:s ekonomiska modellberdkningar pa nationell
niva och sektorniva

Avsikten med KI:s modellstudier ir att illustrera hur variationer av
det nationella utslippstaket, det antagna internationella priset pd
utslippsritter och den initiala férdelningen av utslippsritter kan
paverka koldioxidutslippen, samhillsekonomin och struktur-
omvandlingen.
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10.2.1 Kort beskrivhing av EMEC-modellen

Den komplicerade viv av ekonomiska anpassningar som okade
energipriser resulterar 1, gor att det blir nédvindigt att utnyttja
komplicerade modeller for att kunna siga ndgot om de ekonomiska
konsekvenserna av att minska vixthusgaserna.

Konjunkturinstitutets EMEC-modell® dr en statisk, allmin jim-
viktsmodell, vilket betyder att marknadens aktérer i modellvirlden
anpassar sig fullt ut vid de prisférindringar som idger rum nir
ekonomin gir frin ett jimviktslige till ett annat. Modellen ana-
lyserar inte de effekter som uppkommer pd vigen till ett nytt jim-
viktslige. Dessa kan minga ginger vara omfattande, speciellt om
anpassningstiden ir kort och lénekostnaderna trogrorliga. Anpass-
ningarna beror pi antaganden som gjorts angiende aktorernas
kinslighet infor prisforindringar.

Den ekonomiska tillvixt som modellen resulterar i styrs dels av
tillgdngen pd produktionsfaktorer sisom arbetskraft och kapital,
dels av teknisk utveckling. Det ir ocksd méjligt att 1ita begrins-
ningar for miljoutslipp inverka pd tillvixtens inriktning. Ekono-
miska modeller ir ofta starkt férenklade, men formedlar en kon-
sistent helhetsbild av den ekonomiska utvecklingen. Férdelen med
att anvinda denna typ av modell ir enligt KI att den ir generell,
dvs. innefattar hela ekonomin, inte bara vissa delsektorer. Modellen
kan dirmed finga upp de dterverkningar som sker mellan sektorer
vid t.ex. en skatteférindring eller inférande av utslippstak.” Dir-
med fingas de totala samhillsekonomiska konsekvenserna upp pd
ett mer fullstindigt sitt dn i partiella modeller.

Modellens l3ngsiktiga karaktir innebir att marknadens aktérer
hinner anpassa sig fullt ut till de prisférindringar som dger rum nir
ekonomin gir frin ett jimviktslige till ett annat. Detta antas av KI
vara en acceptabel férutsittning pd 10-15 &rs sikt. Hur stora
anpassningarna skall vara vid en given pristérindring beror pd
aktorernas kinslighet for prisférindringar. Aktdrernas priskinslig-
het ir en bedémningsfriga grundad pi ett mycket varierande
empiriskt underlag.

¢ EMEC stir for Environmental Medium Term Economic Model. For en detaljerad beskriv-
ning se "An Environmental Medium Term Economic Model- EMEC”, Working paper
No. 69, 1999, Konjunkturinstitutet.

7T.ex. kan en hojd skatt pd energi minska efterfrigan pd de energiintensiva branschernas
produkter, bide frin andra sektorer och frin hushéllen, och styra om efterfrigan till andra
sektorers produkter. Samtidigt kan ocks3 de icke energiintensiva branscherna utsittas f6r en
minskad efterfrigan pd insatsvaror frin de energiintensiva sektorerna.
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EMEC har 17 niringslivssektorer och en offentlig sektor®. Fore-
tag och hushdll efterfrigar 20 sammansatta varor och tjinster.
Sammansatta varor bildas av importerade varor och inhemskt
producerade varor som dven exporteras. Niringslivet anvinder
arbetskraft, realkapital, material och energi som insats i produk-
tionen. Niringslivets aktivitet och hushillens konsumtion medfér
miljéféroreningar. Det ir 1 f6rsta hand olika slags férbrinning som
medfor utslipp av koldioxid, svaveldioxid och kviveoxider.

Det totala utbudet av arbetskraft bestims vid sidan av modellen
medan kapital kan kopas fritt till en given rinta. Alla produk-
tionsfaktorer ir fritt rorliga mellan de olika sektorerna. Det rdder
fri konkurrens pd alla marknader och inga skalférdelar fé6rekommer
i produktionen. Handelsbalanskvoten, dvs. férhdllandet mellan
storleken pd exporten och importen, bestims utifrdn, medan
sparandet 1 den svenska ekonomin ir ett resultat som modellen ger.
Modellen dr normerad till den utlindska prisnivin.

Hushéllens och féretagens anvindning av energi ir i modellen
belagd med energiskatt och miljoskatter. Den privata konsum-
tionen ir féremdl fér mervirdeskatt och andra indirekta varu-
skatter. Anvindningen av arbetskraft ir belagd med sociala avgifter.
Foretag och hushill reagerar pd priser inklusive skatter 1 valet av
produktionsteknik genom att byta till relativt billigare produk-
tionsfaktorer och 1 konsumtionsvalet genom att byta till relativt
billigare konsumtionsvaror. Féretagen viljer 1 modellen mellan tre
slag av arbetskraft (ligutbildade, tekniker och icke tekniker) och
sex energislag (olja, kol, gas, tridbrinsle, riolja, el och fjirrvirme) i
flera steg for att erhilla optimala sammansittningar av arbete och
energi. Sedan viljer foretaget mellan arbetskraft och kapital for att
f3 en optimal sammansittning av foridlingsvirde och mellan energi
och material (dvs. 6vriga insatsvaror) for att fi optimal samman-
sittning av aggregatet energimaterial. Slutligen viljer féretagen en
optimal mix av féridlingsvirde och aggregatet energimaterial for
att producera varor och tjinster.

8 Modellen har féljande niringslivssektorer: 1) Jordbruk, 2) Fiske, 3) Skogsbruk, 4) Gruvor
och mineralbrott, 5) Annan tillverkningsindustri, 6) Massa-, pappers- och grafisk industri,
7) Kemisk industri, 8) Jarn-, stdl- och metallverk, 9) Verkstadsindustri, 10) Petroleum-
raffinaderier, 11) El- och virmeverk, 12) Gasverk, 13) Vatten- och avloppsverk, 14) Bygg-
nadsindustri, 15) Samfirdsel, 16) Tjinster, 17) Bostads- och fastighetsférvaltning.
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10.2.2 Referensscenario och olika simuleringsalternativ
Referensscenario for ir 2010

Referensscenariot ir detsamma som presenterades i Konjunktur-
institutets rapport till Utredningen om méjligheterna att utnyttja
Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i Sverige’ och motsvarar
basscenariot i den senaste Lingtidsutredningen. Referensscenariot
skall enligt KI inte ses som en prognos utan som en mdjlig
utvecklingsbana for svensk ekonomi 1 ett ldngsiktigt perspektiv
givet antaganden om produktivitet, sysselsittning, energieffektivi-
sering och omvirldens utveckling.

De antaganden som KI goér om produktivitet, sysselsittning,
energieffektivisering och omvirldens utveckling mynnar i1 nedan
presenterade referensscenario. Referensscenariots makroekono-
miska utveckling beskriver en relativt ljus bild i férhillande till vad
det tidiga 1990-talet uppvisade. Den privata konsumtionen vixer
snabbare in BNP, 2,5 procent per ir, och investeringarna ékar med
3,2 procent drligen. Den offentliga sektorn vixer 1 betydligt l&ng-
sammare takt (1,0 procent per ir) in BNP. Exporten ¢kar med
4,3 procent arligen medan importens 6kningstakt ir 4,7 procent per
ar under perioden 1997-2010. Overskottet i utrikesbalansen for
varor och tjinster blir 1,3 procent av BNP &r 2010. Tabell 10.1 ger
forsorjningsbalansen och vissa nyckeltal. Ar 2010 4r scenariots
slutdr d& ekonomin antas ha ndtt jimvikt pd alla marknader.

Tabell 10.1.  Forsérjningsbalans och vissa nyckeltal 1980-2010.
Arlig procentuell férindring

1980-1989 | 1990-1997 | 1980-1997 | 1997-2010
BNP 2,1 0,8 1,5 2,1
Privat konsumtion 1,7 0,3 1,0 2.5
Offentlig konsumtion 1,5 -0,1 0,9 1,0
Investeringar 3,5 -3,8 0,3 3,2
Export 4.4 15 55 43
Import 3,9 44 3,9 47
Realinkomst 2,0
Sysselsattning V 1,0 11 01 04
Utrikesbalans ? 0,6 9,2 9,2 13

1) Arbetade timmar.
2) | procent av BNP for slutaret.
Kélla: SCB och EMEC.

? Handla fér att uppng klimatm4l (SOU 2000:45).
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De produktivitetsantaganden och férutsittningar pd virldsmark-
naden, som ligger till grund fér referensscenariot, gor att tillvixt-
takten kommer att skilja sig &t mellan sektorer. Inom tillverk-
ningsindustrin ir det framfér allt verkstadsindustrin som har en
hog tillvixt. Kemisk industri, massa-, pappers- och grafisk industri
samt jirn-, stil- och metallverk har en relativt likartad utveckling
dir foridlingsvirdet vixer med runt 2 procent per dr. Gruvor och
mineralbrott uppvisar en nigot ligre tillvixt i foridlingsvirdet med
omkring 1,5 procent per &r. Det ir framfér allt de areella sektorerna
som har en g tllvixt. En hirdnande internationell konkurrens
bidrar till denna l3ga tillvixttakt. Tjinstesektorn fir en relativt god
tillvixt med nistan 3 procent per &r.

I forhillande till historiska data innebir denna utvecklingsbana
enligt KI inga dramatiska férindringar av tidigare trender. Verk-
stadsindustri kommer 1 likhet med den historiska utvecklingen
sedan 1970-talet att utgdra en stark tillvixtsektor inom industrin. I
el-, gas- och virmeverk antas tillvixttakten bli ligre in under 1970-
och 1980-talen di utbyggnaden av kirnkraften bidrog starkt till
sektorns hoga tillvixttakt. Tjinsteniringarna gir framit, men sam-
firdselsektorns tillvixt blir relativt sett inte lika stark som under
perioden efter 1970-talet.

Tabell 10.2. Strukturomvandling i niringslivet 1997-2010. Arlig
procentuell férindring

Bransch Férddlingsvérde ¥ Sysselséttning?
Jordbruk, fiske och skogsbruk 0,2 -2,5
Gruvor och mineralbrott 1,5 -1,1
Massa, papper och grafisk industri 2,3 -0,0
Kemisk industri 2,0 -1,0
Jarn-, stél- och metallverk 1,7 -1,0
Verkstadsindustri 29 -0,2
Ovrig tillverkningsindustri 0,4 -1,7
El-, gas-, varme-, och VA-verk 1,0 -1,9
Petroleumraffinaderier -0,1 =34
Byggnadsindustri 1,6 -0,1
Samfardsel 1,5 -0,5
Handel och dvriga tjanster 2.8 0,8
Bostéder och fastigheter 1,4 1,2

1) Foréadlingsvarde till faktorpris.

2) Arbetade timmar.

Kélla: EMEC.
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Simuleringar

KI har pi uppdrag av delegationen gjort simuleringar, dir det
nationella utslippstaket fér koldioxid &r 2010 skall uppnd virdena
-4 procent och -8 procent 1 férhdllande till &r 1990. KI har ana-
lyserat konsekvenserna av olika forutsittningar for fordelning av
utslippsritter samt effekterna av olika modeller foér hur netto-
inképta utslippsritter kan avriknas mot ett nationellt mil. Dessa
forutsittningar beskrivs nedan i kalkyl 1-4. Dessutom har KI
genomfort berikningar med olika antagna priser for utslipps-
ritterna pd den internationella marknaden.'® Fér éverskddlighetens
skull presenteras endast resultat frin berikningar dir det inter-
nationella priset antas vara 31 6re/kg koldioxid."

Konsekvenserna av de olika kalkylerna beskrivs i forhdllande till
referenskalkylen, dvs. den utveckling som skulle resultera som en
foljd av dagens uppsittning av styrmedel. I referenskalkylen ingdr
alltsd inte EU:s utslippshandel och Kyotoprotokollet och Sverige
forutsitts inte vidta ndgra ytterligare dtgirder for att begrinsa
utslippen av koldioxid. I referenskalkylen fér &r 2010 hamnar de
totala koldioxidutslippen 12 procent éver 1990 &rs utslippsniva.
Ett utslippstak som innebir att utslippen 1 kalkylerna 1, 2, 3 och 4
skall minska med 4 eller 8 procent jimfért med 1990 &rs nivd
innebir siledes en kraftig reduktion av utslippen &r 2010 jimfort
med referenskalkylen och dirmed férknippade kostnader.

Kalkyl 1: 1 den forsta kalkylen tillits handel med utslippsritter
endast 1 Sverige. Utslippen skall minska med 4 procent
respektive 8 procent ir 2010 jimfért med &r 1990. Ett
resultat av simuleringen ir att modellen anger det pris pd
utslippsritterna som gor att det nationella utslippsmalet
nds. Denna kalkyl tas med for att ge en uppfattning om
storleksordningen pa vinsten av att tillita handel vid de
givna férutsittningarna.

Kalkyl 2: 1 den andra kalkylen tilldts internationell handel, dels
begrinsat till EU enligt handelsdirektivet, dels en global
handel f6r de sektorer som omfattas av handelsdirek-

! Dessa priser har specificerats av delegationen och baseras pi de rekommendationer som
PricewaterhouseCoopers gor i rapporten “Marknadspris pd koldioxidekvivalenter &r 2010”
PM 2002-10-15.

"'T KI:s rapport redovisas resultaten frin simuleringar med priserna 6, 15 och 31 ére/kg

koldioxid.
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Kalkyl 3:

Kalkyl 4:

tivet. Priset pd utslippsritter 1 en EU-handel har antagits
variera mellan 15-30 dollar per ton CO, (ca 15-30 6re/kg
CO,). Vid en global handel antas priset vara 6 dollar per
ton CO, (ca 6 dére/kg CO,). Mélen ir att minska ut-
slippen med 4 procent respektive 8 procent. Fordel-
ningen av utslippsritter i den handlande sektorn antas
for enkelhetens skull vara den, som motsvarar det
resultat som erholls 1 den forsta kalkylen, nir endast
handel 1 Sverige tillits. En annan férdelning kunde ha
valts.”” For den icke-handlande sektorn viljs en skatt
som ger de utslippsnivier som erholls 1 den férsta
kalkylen. De totala utslippen tillits 6verskrida det natio-
nella taket med de inkopta utslippsritterna, som mot-
svaras av utslippsminskningar i andra linder. I denna
kalkyl utgdr man ifrdn att det inte spelar nigon roll om
utslippsreduktionen sker 1 Sverige eller om vi betalar for
en reduktion som genomférs utomlands. De reduktioner
som gors utomlands far vi tillgodorikna oss nir vi avgor
om vi nitt vira utslippsmil.”

I den tredje kalkylen ir forutsittningarna identiska med
kalkyl 2, med undantag av att 1 denna kalkyl miste de
utslippsminskningar som skall ing8 for att nd -4 procent
respektive -8 procent goras i Sverige.'* Det nationella
taket miste sdledes uppnds genom att den icke-hand-
lande sektorn och hushillen ytterligare minskar sina
utslipp med en mingd som motsvarar de nettoinkdpta
utslippsritterna. Nettoinkdp av den handlande sektorn
kompenseras i modellen med att skatten hojs 1 den icke-
handlande sektorn si att kravet pd utslippsreduktionen
inom Sverige uppritthills.

I den fjirde kalkylen f6érindras den tredje kalkylen s att
fordelningen av utslippsrétter dndras och forutsitts vara
proportionell mot tidigare utslipp. Analysen genomférs

2 Den initiala tilldelningen av utslippsritter kommer endast att pdverka antalet utslipps-
ritter som sektorn kommer att képa pa den internationella marknaden. Diremot kommer
priset pa utslippsritten att bestimma mingden utslipp frdn den handlande sektorn.

1 Detta dr likvirdigt med att siga att de utslipp i Sverige som ir férenade med nettoinképta
utslippsritter inte skall medriknas nir vi beddmer om vi nétt virt nationella mal.

" Detta ir likvirdigt med att siga att de utslipp som ir férenade med nettoinkép av ut-
slippsritter skall medriknas nir vi bedémer om vi nitt vart nationella mal.
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endast for utslippstaket -4 procent. I kalkyl 2 och kal-
kyl 3 baseras tilldelningen av utslippsritter pd marginal-
kostnaderna i de handlande sektorerna.

10.2.3 Vissa resultat fran simuleringarna

KI:s utredning har resulterat i ett stort antal kvantitativa kon-
sekvensbeskrivningar. For dskddlighetens skull har delegationen
valt att 1 detta avsnitt endast visa en begrinsad del av resultaten.
Om inte annat anges dr KI:s rapport killan till de tabeller som
redovisas 1 avsnitt 10.2.

10.2.3.1 Priset pd utslipp och samhillsekonomiska
konsekvenser

En begrinsning av koldioxidutslippen medfér att produktionen i
utslippsintensiva sektorer fordyras relativt produktionen i andra
sektorer och att resurser flyttas 6ver till mindre utslippsintensiva
sektorer.

Kalkyl 1 Enbart handel i Sverige tilldts

I KI:s modellanalys framkommer att om handel med utslippsritter
begrinsas till Sverige blir utslippspriset 64 6re/kg CO, for att nd
en utslippsreduktion pd 4 procent och 78 ére/kg CO, for att n en
utslippsreduktion pd 8 procent (se tabell 10.3). Fér -4 procent
mélet motsvarar detta en inhemsk situation dir kostnaden for det
sist reducerade kilot koldioxid ir 64 6re oberoende av i vilken
sektor reduktionen dger rum. BNP minskar i det nya jimviktsliget
drligen med 8,4 miljarder kronor respektive med 11,3 miljarder
kronor 1 forhdllande ull referenskalkylen. Till detta kommer
anpassningskostnader. Exporten minskar med 12,9 miljarder kro-
nor respektive 16,6 miljarder kronor. Dessa siffror skulle ocksd
uppstd om man auktionerade ut utslippsritter motsvarande de

tillitna utslippen och priset skulle i det fallet bli 64 6re per kilo
koldioxid.
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Tabell 10.3. Enbart handel i Sverige

Utsldppsreduktion -4 procent -8 procent
Pris pa utslappsratt i handlande sektor 64 78
ore/kg CO,

Pris pa utslapp i icke-handlande sektor 64 78
ore/kg CO,

BNP miljarder kronor -84 11,4
Export miljarder kronor* -129 -16,4

* | forhallande till referenskalkylen. Miljarder kronor i 2001 &rs priser.

Om internationell handel tilldts blir, enligt KI:s analys, effekterna
inte alls lika stora pd de makroekonomiska indikatorerna. Storleken
pd effekterna beror pd om de ytterligare utslipp i Sverige som ir
forenade med nettoinkdpta utslippsritter skall medriknas eller ej
for att berikna om det nationella mélet uppnds. Detta framgir av
resultaten 1 kalkyl 2 och kalkyl 3.

Kalkyl 2 Handel inom EU. Utslipp forenade med nettoinkipta
utslappsrdtter ingdr inte vid berikning om nationellt mal uppndtts.

I kalkyl 2 inférs internationell handel med utslippsritter. De hand-
lande sektorerna kan képa ett obegrinsat antal utslippsritter till ett
pris som bestims pd en internationell marknad. Priset pd utslipps-
rdtten kommer att bestimma méngden utslipp fran den handlande
sektorn, medan den initiala tilldelningen av utslippsritter enbart
pdverkar antalet utslippsritter som sektorn kommer att kopa pd den
internationella marknaden. Om det svenska klimatma3let tolkas som
att reduktionen inte behover ske 1 Sverige blir effekten pd BNP i
det nya jimviktsliget, som framgdr av tabell 10.4, -5,7 miljarder
kronor vid handel begrinsad till EU och ett reduktionskrav pi
4 procent. Om reduktionskravet 6kar till 8 procent blir effekten pd
BNP -7,4 miljarder kronor. Effekten pd exporten blir -8,5 miljarder
kronor vid reduktionskravet -4 procent respektive -10,6 miljarder
kronor vid reduktionskravet -8 procent. Priset pd utslipp i den
icke-handlande sektorn blir 63 6re/kg CO, respektive 77 ore/kg
CO..

I kalkyl 2 begrinsas den handlande sektorns utslipp i mindre
omfattning in 1 kalkyl 1 medan hushillens och 6vriga sektorers
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utslipp begrinsas i samma omfattning som i kalkyl 1. De samhills-
ekonomiska péfrestningarna blir dirfér inte lika stora 1 kalkyl 2
som 1 kalkyl 1.

Tabell 10.4. Handel inom EU. Nettokdpta utslippsritter riknas
inte vid jimforelse med nationellt mal

Utslappsreduktion -4 procent -8 procent
Pris pa utslappsratter i handlande sektor, 31 31
ore/kg CO,

Pris pa utslapp i icke-handlande sektor, 63 77
ore/kg CO,

BNP miljarder kronor* -5,7 -1,4
Export miljarder kronor* -8,5 -10,6

* | forhallande till referenskalkylen. Miljarder kronor i 2001 &rs priser.

Kalkyl 3 Handel inom EU. Utslippsreduktionen skall ske i Sverige.
Utslipp som dr forenade med nettoinkdpta utslippsritter ingdr inte
vid berikning av om det nationella mdlet ntts.

Om det svenska klimatmalet innebir att reduktionen maiste ske 1
Sverige forstirks de negativa effekterna kraftigt. Utslippstaket
skall nu uppnds oberoende av de utslippsreduktioner som kops in
frén andra linder 1 form av utslippsritter. Priset pd utslippsritten,
31 ore per kg CO,, bestimmer hir storleken pd koldioxidutslippen
frdin den handlande sektorn. De utslipp som ir férenade med
nettoinkdpta utslippsritter (reduktionen sker i annat land) tilldts 1
detta fall inte reducera de totala utslippen utan motsvarande
reduktion miste ocksd ske 1 Sverige. Att genomfdra en ytterhgare
reduktion for hushdll och évrigsektorn kriver ett hogre pris in
som var fallet 1 kalkyl 2. Skillnaden mellan kalkyl 2 och kalkyl 3
accentueras vid ett ligre pris pa utslippsritter, eftersom den hand-
lande sektorn koper fler utslippsritter vid ett ligre internationellt
pris pd utslippsritter.

I tabell 10.5 framgdr att BNP i det nya jimviktsliget &rligen
minskar med 7,5 miljarder kronor respektive 10,5 miljarder kronor.
Exporten minskar med 11,1 miljarder kronor respektive 14,2 mil-
jarder kronor. Nivdn pd koldioxidskatten f6r hushillen och &vrig-
sektorn bestims av modellen. Hushillen och &vriga sektorer som
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inte tillits delta i handeln med utslippsritter fir liksom 1 kalkyl 2
betala en koldioxidskatt som gor att det nationella milet uppnis.
I kalkyl 3 blir priset pd utslipp 1 den icke-handlande sektorn
80 ore/kg CO, respektive 102 ére/kg CO,. Motsvarande siffror i
kalkyl 2 dr 63 ore/kg CO, respektive 77 6ére/kg CO,. Diremot
saknar det nationella milet direkt betydelse for priset som den
handlande sektorn betalar fér koldioxidutslipp 1 kalkylerna efter-
som de kan handla med utslippsritter pd en internationell mark-
nad.

Tabell 10.5. Handel inom EU. Nettoinkdpta utslippsritter riknas
som utslipp vid jimférelse med nationellt mél

Utslappsreduktion -4 procent -8 procent
Pris pa utslappsratter i handlande sektor, 31 31
ore/kg CO,

Pris pa utslapp i icke-handlande sektor, 80 102
ore/kg CO,

BNP miljarder kronor* -1,5 -10.5
Export miljarder kronor* -11,1 -14,2

* | forhallande till referenskalkylen. Miljarder kronor i 2001 &rs priser.

Kalkyl 4 Fordelningen av utslippsritter forutsitts vara proportionell
mot tidigare utslipp. I 6vrigt samma forutsittningar som kalkyl 3.

Det enda som skiljer kalkyl 3 och kalkyl 4 ir att tilldelningen av
utslippsritter 1 kalkyl 4 sker i proportion till utslippen medan
tilldelningen 1 kalkyl 3 bestims av sektorernas marginalkostnader. I
kalkyl 4 dr den initiala tilldelningen av utslippsritter stérre n 1
kalkyl 3 och siledes kommer den handlande sektorn att behéva
kopa firre utslippsritter pd den internationella marknaden. Nir det
giller total utslippsmingd for de olika sektorerna samt priser pd
utslipp 1 de olika sektorerna skiljer sig inte kalkyl 4 frin kalkyl 3.
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Tabell 10.6. Fordelningen av utslippsritter forutsitts vara pro-
portionell mot tidigare utslipp

Utslappsreduktion 4%
Pris pa utslappsratter i handlande sektor, dre/kg CO, 31
Pris pa utslappsratter i icke-handlande sektor, ore/kg CO, 80
BNP miljarder kronor* -6,8
Export miljarder kronor* -114

* | forhallande till referenskalkylen. Miljarder kronor i 2001 &rs priser.

Den nigot forbittrade situationen i kalkyl 4 jimfort med kalkyl 3
beror pd att konsumtionsutrymmet okar nigot eftersom firre
utslippsritter behover kopas utomlands.

Storst samhillsekonomisk vinst av att handla jimfért med att
inte handla fis vid ett l3gt pris pd utslippsritter och en kraftfull
utslippsbegrinsning, dirfér att skillnaden mellan marginalkostnad
och priset pd utslippsritten 6kar ju mer vi begrinsar utslippen.

Sektorniva

Nir det giller sektornivin menar KI att resultatet dr entydigt. I ett
system dir enbart de handlande sektorerna tillits delta i1 en inter-
nationell handel med utslippsritter gynnas dessa sektorer i struk-
turomvandlingen pd bekostnad av &vriga sektorer.” Bide for-
ddlingsvirdet och sysselsittningen okar i de handlande sektorerna
med undantag av petroleumraffinaderierna, som minskar sina
utslipp till f6ljd av en begrinsad efterfrigan pd petroleumpro-
dukter, nir det sitts ett tak for de totala koldioxidutslippen. Detta
giller framfor allt nir klimatmalet kriver att minskningarna skall
ske i Sverige. Om reduktionerna riknas f6r'® Sverige minskar féor-
ddlingsvérdet av petroleumraffinaderier med ndgot éver 6 procent
respektive nistan 9 procent i forhdllande till referenskalkylen.
Foridlingsvirdet minskar med nigot 6ver 8 procent respektive
10,4 procent om utslippsreduktionerna skall ske i Sverige. P4
samma sitt minskar sysselsittningen i1 petroleumraffinaderierna

!> Detta faktum pekar pd att det ur ekonomisk synpunke ir angeliget att pd ett tidigt stadium
lta handeln omfatta s3 manga sektorer som mojligt

16 Ett forkortat sdtt att uttrycka att de 8kade utslipp som nettoinkdpta utslippsritter leder
till inte skall ingd i berikningarna av de totala utslippen i Sverige.

259



Ekonomiska konsekvenser av att begransa koldioxidutslappen .... SOU 2003:60

med ungefir 6 procent respektive knappt 8 procent om reduk-
tionen riknas for Sverige. Sysselsittningen minskar med 8 procent
respektive ndgot mer in 10 procent om reduktionen skall ske i
Sverige. Resultaten forsimras kraftigt nir priset pd utslippsritter
sjunker och kravet ir att utslippsminskningarna skall ske 1 Sverige.

Det ir den icke-handlande sektorn som drabbas av kraven pd
utslippsreduktioner. Det ir framfér allt gruvor och mineralbrott
samt jordbruk, fiske och skogsbruk som berdrs negativt. Aterigen
forstirks denna negativa effekt om kravet stills att utslippen skall
goras 1 Sverige jimfort med for Sverige. Resultatet forsimras kraf-
tigt nir priset pd utslippsritter sjunker och krav stills pd att
reduktionen skall goras 1 Sverige.

10.3  Fordelningseffekter pa hushallen av begransad
handel med utslappsratter

Avsikten med detta avsnitt ir att redovisa mojliga konsekvenser for
svenska hushdll av ett system med utslippshandel pd EU-nivs,
kombinerat med ett nationellt utslippsmal pd -4 procent ar 2010 1
forhallande till utslippsnivan dr 1990. I avsnittet redovisas en studie
som professor Runar Brinnlund utfért pd uppdrag av dele-
gationen."” Berikningarna av effekterna pi svenska hushall utgdr
frin de resultat som redovisas i Konjunkturinstitutets simu-
leringar for kalkyl 2".

For att vara framgdngsrik méste klimatpolitiken ha férdelnings-
effekter, eftersom avsikten med miljopolitik ir att férindra pro-
duktion och konsumtion. Miljépolitikens kostnader och intikter
kan dock komma att fordelas éver befolkningen pd ett sitt som
inte behéver vara konsistent med andra politiska mal.

Tvd huvudfrdgor aktualiseras, d& man vill beskriva effekter av
klimatpolitiska styrmedel pd hushéllssektorn. For det forsta vill
man givetvis uppskatta medlens styreffekt, dvs. hur starkt t.ex. en
bestimd skatteindring piverkar hushillens anvindning av el, driv-
medel och brinslen. Foér det andra vill man uppskatta medlens
fordelningseffekt, dvs. hur starkt de pdverkar realinkomsterna
(eller konsumtionsutrymmet) for olika grupper av hushill. Det
finns ett nira samband mellan de tvd frigorna. Hur hirt ett visst

7 Runar Brinnlund: "Férdelningseffekter av begrinsad utslippshandel” (maj 2003).
18 Resultaten redovisas i tabell 10.4.
1 Forutsittningarna fér kalkyl 2 redovisas i avsnitt 10.2.2.
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hushall drabbas av en energiprishojning — férorsakad av exempelvis
priset pd utslippsritter — beror inte bara pd dess energiférbrukning
1 utgdngsliget (konsumtionsmonster), utan ocksd pd hur litt
hushéllet har att anpassa sig genom 6vergdng till mer energisndla
alternativ 1 sin konsumtion. Dessa anpassningsmojligheter ir av-
gorande for de effekter pa energiférbrukningen, som man pd kort
och lang sikt kan dstadkomma med hyilp av styrmedel.

I det referensscenario som anvinds i KI-studien (2002) beriknas
utslippen dr 2010 bli 12 procent hégre in utslippsnivin ar 1990. I
referensscenariot antas en normal utveckling foér produktivitet,
energieffektivitet osv. I scenariot ingdr inte nigon handel med
utslippsritter, utan de styrmedel som nu finns (koldioxidskatt)
antas ligga kvar. Man kan siga att scenariot representerar en
“business-as-usual” kalkyl.

Det nationella utslippsmalet antas 1 KI:s studie vara -8 procent
alternativt -4 procent &r 2010 1 forhdllande till 1990 &rs niva. Detta
innebir en relativt kraftig minskning i jimforelse med referens-
scenariot. I kalkylerna antas tvd olika prisnivier pd utslippsritter,
31 ore per kg och 6 ore per kg koldioxid. Vilket pris som 1 verklig-
heten kommer att etableras beror naturligtvis pd utslippstakets
h6jd inom handelsomradet, samt omfattningen av vilka som skall
ingd 1 systemet. Idag betalar industrin cirka 19 ére per kg for kol-
dioxidutslipp (koldioxidskatten).

Givet dessa antaganden beriknas utslippsforindringar, nettofér-
siljning av utslippsritter, samt den nivd pd koldioxidskatten for
ovriga sektorer och hushdll som krivs foér att det nationella
utslippsmaélet inte skall 6verskridas (-8 procent och -4 procent). I
kalkyl 2 avriknas den utslippsreduktion som sker i andra linder
mot det svenska nationella milet. Enligt de modellberikningar som
presenteras (KI, 2002) blir svenska foretag nettokopare av
utslippsritter. Givet de sektorer som skall ingd 1 handeln kommer
svensk industri att kdpa utslippsritter motsvarande totalt mellan 2
och 6 miljoner ton CO, beroende pi pris (31 eller 6 6re per kg
CO,). Ett relativt 18gt pris pad utslippsritter leder till att svenska
foretag koper relativt ménga utsldppsritter.

I tabell 10.7 nedan redovisas den koldioxidskatt som hushillen
mdste betala for att olika utslippsmal skall kunna nds under olika
antaganden som gjorts om bl.a. antalet tilldelade utslippsritter till
den handlande sektorn och om internationella priser pd utslipps-
ritter.
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Tabell 10.7. Koép av utslippsritter och ”pris” pd hushillens utslipp
vid handel och nationellt utslippsmal, enligt kalkyl 2 i KI:s berik-

ningar
-4% -8%

6 ore/kg 30 ore/kg 6 Ore/kg 30 ore/kg
Tilldelade utslappsratter 17 506 17 506 16 936 16 936
Kopta utslappsratter 5433 1974 6 000 2541
1000-tals ton
Pris pa utslapp (ore/kg) 63 63 76 77
Hushall
Procentuell héjning av koldioxidskatt 65 65 101 103

Kélla: K (2002).

I tabell 10.7 framgdr det att ett europeiskt begrinsat handelssystem
1 kombination med ett nationellt mil pd -4 procent (i férhdllande
till 1990 &rs nivd) bl.a. implicerar en koldioxidskatt f6r hushillen pd
63 ore/kg CO,.”° Jimfort med skattens nivd, pd 38 ére/kg CO, i
referensfallet, innebir detta en 6kning med 65 procent av kol-
dioxidskatten. En ytterligare skirpning av det nationella mélet till -
8 procent innebir en skatteokning pa cirka 100 procent.

Effekter pd hushdllen

Hur hushillen paverkas beror i huvudsak pd deras konsumtions-
monster och deras priskinslighet.

Skillnader 1 olika hushills konsumtionsménster innebir att dkat
pris pd en viss vara, eller grupp av varor, drabbar hushill olika.
Eftersom intresset hir ror effekter av férindrat pris pd koldioxid-
utslipp analyserar Brinnlund varor med hogt innehdll av fossila
brinslen. Den forsta varugruppen ir transporter (bensin, utgifter
pd kollektivtrafik och andra resor in kollektivtrafik). Den andra
huvudgruppen ir “uppvirmning”, och bestdr av utgifter pd upp-
virmning av bostaden. En férindrad politik pd koldioxidomridet
leder till att olika typer av hushall drabbas olika.

Brinnlund visar 1 sin studie att hushdll med ligst inkomst an-
vinder cirka 15 procent av den disponibla inkomsten till energi-
varor, medan hushdll med den hogsta inkomsten spenderar cirka

2 Dessa siffror giller naturligtvis endast f6r de antaganden som ligger till grund fér kalkyl 2,
t.ex. tilldelningen av antalet utslippsritter.
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7 procent av den disponibla inkomsten pd dessa varor. Ménstret gir
igen for samtliga enskilda energivaror, men ir mest tydligt for upp-
virmning och bensin. Det betyder exempelvis att en hojning av
koldioxidskatten kommer att kosta mer for liginkomsthushillet in
for hoginkomsthushaéllet, sett 1 relation till disponibel inkomst, dvs.
konsumtionsménstret antyder att koldioxidskatten ir regressiv.

Enligt Brinnlunds studie anvinder hushill 1 Stockholm cirka
7 procent av sin disponibla inkomst till energivaror, medan ett
Norrlandshushdll anvinder 10-14 procent av inkomsten till dessa
varor. Aven hir ir skillnaderna stérst for bensin och uppvirmning.
Av naturliga skil anvinder hushll 1 storstiderna storre del av sin
inkomst till kollektivtrafik in i 6vriga landet. Det regionala kon-
sumtionsmonstret innebir dirmed att effekten av en politik som
syftar till att minska koldioxidutslippen kommer att bli olika i
olika delar av landet. Hushall i glesbygd kommer att drabbas mer,
sett som andel av disponibel inkomst, in hushill i storstads-
regionerna.

Som redovisats ovan kan kombinationen av ett nationellt
utslippsmal pd -4 procent och ett begrinsat system for handel med
utslippsritter enligt kalkyl 2 i Konjunkturinstitutets analyser éver-
sittas till en prisdkning pa cirka 65 procent. Det blir dirfor av
intresse att analysera hushillens anpassning till de nya priserna, dvs.
hur litt hushéllen har att anpassa sig genom 6verging till alternativ
i sin konsumtion. Nedan redovisas den analys som Brinnlund
utfért pd uppdrag av delegationen.

Simuleringsresultat

Hir presenteras effekterna pd hushillen av den héjning av kol-
dioxidskatten som skulle behévas for att vid en begrinsad utslipps-
handel uppnd ett utslippsmdl pd -4 procent, dir nettoinkdpta
utslippsritter inte ingdr vid berikningen om det nationella mélet
uppndtts. Berikningarna baseras pd resultaten av kalkyl 2 1 KI:s
konsekvensanalys, som redovisas 1 avsnitt 10.2. Priset pa utslipps-
ritter antas vara ca 31 6re/kg koldioxid, dvs. simuleringen av
effekterna pd hushillen bygger pd att koldioxidskatten hojs med
65 procent. Skatteforindringen antas vara skatteneutral, vilket i
detta fall betyder att skatteintikterna anvinds till en allmin sink-
ning av momsen. Skulle en annan &terféring av skatterna anvindas,
t.ex. en riktad skattesinkning till de hirdast drabbade, skulle
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fordelningseffekten bli en annan jimfért med det fall dir en
reduktion av momsen anvinds som medel att dterféra skatterna.
Vad som skulle bli den totala effekten av en sidan politik ir en
empirisk friga som Brinnlunds studie inte analyserar.

I tabell 10.8 redovisas effekterna pd de olika typhushéllen.

Tabell 10.8. Effekter pd konsumtion, skattebetalning och hus-
hillens vilfird av en héjning av koldioxidskatten med 66 procent

Bensin  Koll.traf. Ovr. Uppvérmn.  Skattebet. cv CV/disp.

resor
Inkomstgrupp

Lagst -1.2 -3,7 -5,6 -1,5 6,3 281 0.31
Nast lagst -15 -3,6 -54 -1,6 57 476 0.34
Mellan -1.5 -3, 7.1 -0,8 52 551 0.28
Nast hogst -15 -3,2 7.1 -0,5 4,9 769 0.30
Hogst -15 -3,9 -6,7 -1,5 49 806 0.21
Hushéllsstorlek

Inga barn -15 -3,6 -6,1 -1,2 7,5 588 0.30
Ett barn -15 -3,6 -1,2 -1,1 49 692 0.24
Tvé eller fler barn -74 -4.2 -70 -0,7 438 723 0.20
Bostadsort

Stockholm -14 -3,2 -5,8 -0,2 5,7 333 0.12
Goteborg/Malmo -1,5 -3,7 -6,4 -0,9 53 596 0.23
Storre stader -1,5 -4.2 -6,8 -0,9 48 684 0.27
Sodra landsbygden  -7,5 -3,8 -1,0 -2,1 49 746 0.31
Storre stader -1,5 -2,5 -1,6 -2, 50 890 0.35
Norrland

Norra gleshygden -1,5 -3,2 -6,9 -19 48 898 0.37

De fyra férsta kolumnerna i tabell 10.8 anger den procentuella
forindringen i efterfrdgan pd de olika varugrupperna, dvs. den reala
konsumtionsférindringen. Det betyder att efterfrigan pd bensin
minskar med mellan 7 procent, oberoende av hushillskategori.
Kollektivtrafik minskar med i genomsnitt 3,5 procent, dvriga resor
med cirka 7 procent, medan uppvirmning minskar med endast
1 procent i snitt. Det betyder att det ir den minskade bensin-
konsumtionen som bidrar mest till de minskade utslippen av

koldioxid.
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Den femte kolumnen visar den procentuella férindringen av
erlagda indirekta skatter. Som framgar skiljer sig inte heller denna
speciellt mycket mellan grupperna. Skattebetalningen okar mellan
5 och 8 procent.

Den nist sista kolumnen visar den kompensation hushillet
méste fd efter skatteférindringen for att dess nyttonivd skall vara
oférindrad. Detta kan tolkas som en realinkomstférindring. Kom-
pensationsbehovet varierar pdtagligt mellan olika typer av hushall.
Enligt resultaten i tabell 10.8 innebir skatteforindringen en *vil-
firdstorlust” motsvarande 806 kronor foér hushillen med hogst
inkomst. Motsvarande siffra for hushdllen med ligst inkomst ir
281 kronor. De regionala skillnaderna ir stora. Hushall i Stock-
holmsomridet fir en vilfirdsforlust pd 333 kronor i genomsnitt,
medan ett genomsnittshushdll 1 Norrlands glesbygd skulle behéva
en kompensation pd 898 kronor arligen.

Den sista kolumnen anger vilfirdsférlusten relaterad till dispo-
nibel inkomst. Enligt tabell 10.8 fir hushill med de ligsta in-
komsterna vidkinnas den hégsta kostnaden, sett 1 relation till
disponibel inkomst. Det betyder att skatteférindringen tenderar
att vara regressiv, dvs. den forstirker inkomstskillnader. Den
regionala dimensionen gor skillnaderna dn mer tydliga. Enligt
resultaten ir kostnaden for ett hushdll i Norrlands glesbygd nira
tre ginger hogre dn for ett hushill i Stockholmsregionen, bide i
absoluta tal och i férhéllande till disponibel inkomst.

Brinnlund pekar i sin studie p4 att resultaten framfér allt visar pa
tvd saker. For det forsta leder kravet pd att utslippsminskningar pa
4 procent, dir det nationella milet fir 6verskridas med netto-
ink6pta utslippsritter, till kostnader for samtliga typer av hushill,
vilket 1 sin tur innebir att forindringen ir forenad med en vil-
firdsfoérlust (om man bortser frin miljdeffekten). Detta betyder
dock inte att samtliga hushill nédvindigtvis drabbas negativt, men i
genomsnitt (bdde totalt och for de olika hushallskategorierna) fir
hushéllen vidkinnas en vilfirdsforlust.

For det andra har férindringen olika effekter beroende pd
hushéllskarakteristika. I absoluta tal blir kostnaden cirka 800 kro-
nor &rligen f6r hdginkomsthushill, medan den fér ett ldginkomst-
hush8ll uppgir till cirka 300 kronor &rligen. Kostnaden i relation till
disponibel inkomst, vilket kan vara intressantare ur ett fordel-
ningsperspektiv, visar ett motsatt ménster. Hogst for ldginkomst-
hushall och ligst for hoginkomsthushdll. Vidare har férindringen
mycket olika effekt beroende pd hushillets lokalisering. Detta
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giller bdde 1 absoluta tal och i relation till disponibel inkomst.
Hushill 1 glesbygd, sdvil i norr som séder, fir vidkidnnas en be-
tydligt hogre kostnad dn hushill i storstider. Kostnaden for ett

genomsnittshushill 1 Norrlands glesbygd ir nira 3 ginger hogre in
for ett hushll i Stockholm.

10.4  Konsekvenser av att "ga fére” och att utféra
atgarder i borjan av ett langsiktigt atagande

Avsnittet redovisar arbeten som Tommy Lundgren” och Lennart
Hjalmarsson” utfért pi uppdrag av delegationen. Redovisningen
inleds med en diskussion av frigan om motiven fér och kon-
sekvenserna av att ”gd fére” 1 miljopolitiken. Avsnittet avslutas med
en diskussion av frigan om det finns en motsittning mellan kort-
siktig- och l8ngsiktig kostnadseffektivitet.

10.4.1 "Ga fore”

I en liten Sppen ekonomi som den svenska konkurrerar de
inhemska foretagen pd en internationell marknad med givna priser.
De varor som produceras fér hemmamarknaden ir utsatta for
importkonkurrens frin andra linders foretag. Detta innebir en
begrinsning av mojligheterna att bedriva en sjilvstindig klimat-
politik. Ett land som ”gdr fére” i klimatpolitiken mdste beakta
konsekvenserna av att inhemska foretag kan drabbas av kostnader
som utlindska konkurrentfoéretag inte har. Okade kostnader leder
till férsimrad konkurrenskraft via ligre produktivitet. Detta or-
sakas huvudsakligen av tv4 faktorer. Den férsta ir att miljdinveste-
ringar tringer undan andra produktiva investeringar. Den andra
faktorn ir att ytterligare miljokrav leder till simre produktivitet
genom att miljokraven ger mindre handlingsutrymme, vilket ger
hégre produktionskostnader gentemot konkurrenterna. En miljo-
politik som inte beaktar den internationella dimensionen kan enligt
Lundgren och Hjalmarsson i vytterlighetsfallet innebira att
produktionen flyttas utomlands, vilket kan innebira en simre
miljokvalitet om produktionen eller nyinvesteringar flyttar till ett

2'Tommy Lundgren: Ekonomiska konsekvenser av att ”gd fére” och att utféra degirder i
bérjan av ett lingsiktigt dtagande. SLU”, Ume3, 2002.

22 Lennart Hjalmarsson: “Kortsiktigt versus ldngsiktigt kostnadseffektivitet i miljopolitiken”
(september 2002).
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land med ligre klimatkrav eller till ett land som stdr utanfoér en
internationell regim f6r att gemensamt minska utslippen.

Produktionseffekterna kan ocksd komma via 6kad import, dir
svenska varor ersitts av relativt sett billigare importerade varor.

Det finns emellertid en annan syn pi férhillandet mellan
nationella miljéregleringar och internationell konkurrenskraft.
Enligt den amerikanske ekonomen Michael Porter” ger “ritt” typ
av miljoregleringar incitament till kostnadsbesparingar och kva-
litetsforbittrande innovationer och dirmed bittre konkurrenskraft.
Porter menar vidare att man i1 den ovan nimnda konkurrenshim-
mande hypotesen ser miljéregleringar 1 ett alltfor statiskt perspek-
tiv. I en statisk virld dir féretagen redan kostnadsminimerar, ger
miljéregleringar sjilvklart upphov till kostnader och minskar dir-
med foretagens mojligheter att konkurrera pd den internationella
marknaden. I korthet innebir diremot Porterhypotesen att miljo-
regleringar av “ritt sort” stimulerar innovationsprocesser, vilka 1 sin
tur neutraliserar de kostnader som regleringen orsakar foretagen.
Hypotesen bygger pd att det finns outnyttjade mojligheter att
forbittra och effektivisera foretagens produktion.

Den huvudsakliga invindningen mot Porterhypotesen ir enligt
Lundgren att det inte finns nigot som hindrar foéretagen att fri-
villigt genomféra de investeringar och andra foérindringar som
regleringarna sigs utlosa. Det faktum att féretagen inte frivilligt
valt att gora dessa forindringar pekar pd att de inte betraktar
dtgirderna som lénsamma. Forekomsten av outnyttjade férbitt-
ringsmdjligheter antyder en informationsbrist, som bist hanteras
med 6kad informationsspridning snarare in regleringsdtgirder.

Hur skall de ekonomiska styrmedlen utformas i en liten &ppen
ekonomi, fér att paverka de globala klimatproblemen? Olika linder
har valt olika strategier f6r sitt klimatarbete. Sverige och Norge ir
linder som valt att ”gd fére” andra linder i klimatpolitiken. Detta
innebir att relativt omfattande tgirder genomfdrs i bérjan av en
laing 4tagandeperiod. En sidan politkk kan ge demonstrations-
effekter och dirmed pdverka andra linder att minska sina utslapp
Dessutom kan utveckhngen av miljovinlig teknik g8 fortare i
linder som valt att g8 fore”. Denna teknik kan sedan introduceras
1 andra linder. Den ekonomiska teorin ger enligt Lundgren inte
ndgot entydigt svar pi om den strategi som Sverige och Norge valt
ir ekonomiskt fordelaktig.

2 Porter, EM. "The Competitive Advantage of Nations”. New York: The Free Press. 1990.
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Ett av Porters argument f6r 6kade miljokrav ir just det eko-
nomiska virdet av att “gd fore”. Hittills har de gjorda analyserna
inte givit nigot empiriskt stdd for Porters argument. Det finns &
andra sidan inte heller nigot empiriskt stéd for den traditionella
uppfattningen att en stringent miljopolitik leder till minskad
konkurrenskraft.**

Det finns diremot empiriskt underlag for att hivda att markna-
derna fér miljovardsinsatser och miljoteknik dr 1 stadig tillvixt
inom OECD-omridet, samt att svenskt niringsliv ligger lingt
framme pd miljdomridet. Det finns emellertid inte nigot enkelt
svar pd frigan varfoér svenska foretag inte kan utnyttja dessa
vixande marknader iven om inte foretagen utsitts fér okade
myndighets— och marknadskrav.

Lundgren sammanfattar den empiriska forskningen med att
hivda att det fortfarande ir en empirisk friga huruvida det ligger
ndgon sanning i Porters hypotes eller inte. Det finns ett antal
teoretiska modeller som forklarar och ger stéd &t Porters argu-
ment, men nir det giller empiriska studier ir resultaten inte alls
entydiga.

Klimatpolitik och teknisk utveckling

Férutom Porters forskning och andra studier kring Porterhypo-
tesen och konkurrenskraft, redovisar Lundgren ett antal analyser
som utférts kring frdgan hur klimatpolitik pd ett positivt sitt kan
paverka innovationstakten, och dirmed teknisk utveckling. Porter
hivdar att de innovationsrelaterade férdelarna med miljépolitik
mycket vil helt kan uppviga de kostnader som miljépolitiken
orsakar (reningskostnader, skatteinbetalningar, etc). Det betyder
att kostnaderna fér miljopolitiken kan elimineras helt av att pro-
duktiva innovationsprocesser startas i foretagen. P3 just denna
punkt skiljer sig forskningen kring klimatpolitik och teknisk
utveckling frin Porters hypotes; man erkinner att det kan finnas
innovationsrelaterade “vinster” att géra, men att de sannolikt inte
ir s3 stora att klimatpolitiken blir *gratis”.

Det finns ett antal studier som behandlar férhllandet mellan
teknisk utveckling och tidpunkten fér olika insatser. I dessa studier

#De i kapitlet tidigare redovisade analyserna visar dock att restriktioner pd koldioxid-
utslippen innebir ligre tillvixt 4n som annars skulle ha varit fallet och férsimrar den energi-
intensiva basindustrins kostnadslige.
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erkinns att teknisk utveckling gor rening eller utslippsreduktion
billigare i framtiden, men idven att miljopolitik kan sporra till
innovationer, och dirmed teknisk utveckling. Detta betyder att
man mdste gora en avvigning mellan att & ena sidan “vinta in”
utifrdn kommande teknisk utveckling, och att & andra sidan genom-
fora klimatpolitiska dtgirder nu for att potentiellt pdskynda den
egna teknisk utvecklingen. Det betyder att kostnader fér miljo-
politiken kan 6verskattas nir det finns positiva innovationsrela-
terade effekter, dvs. en del av kostnaden for klimatdtgirder “betalar
sig” genom produktivitetshéjande innovationer. Studier visar ocksi
att om det finns teknisk utveckling (innovationer) som orsakas av
en viss klimatpolitik, innebir detta en ligre tidsprofil fér den
optimala CO,-skatten, dvs. det behovs inte en lika hird beskatt-
ning d& innovationer — sporrade av skatten — internaliserar en del av
de externa kostnader som féretagen férorsakar.

Klimatpolitik handlar 1 motsats till miljépolitik 1 allmidnhet inte
om relativt begrinsade reningsdtgirder utan om utbyte av kapital-
intensiva anliggningar med l&nga livslingder och avskrivningstider.
Detta innebir att virdet av att ”g8 fore” begrinsas av att tidpunkten
for utbyte av anliggningar miste beakta kostnader och teknik-
utveckling.

Olika typer av framtida osikerheter i klimatfrigan skapar ett
virde av att kunna vinta med klimatpolitiska beslut. Pindyck
(2002)* visar att det finns ett potentiellt virde (optionsvirde) i att
skjuta upp miljépolitiken och vinta in mer information. Webster
(2002)* 4r dock kritisk till enkelspdrigheten i optionslitteraturen.
Webster visar med ndgra enkla rikneexempel att osikerheter och
irreversibiliteter inte nédvindigtvis gor strategin att “vinta och se”
till den bista strategin. Trots Websters invindningar domineras
den litteratur som tar upp osikerheter och irreversibiliteter av
”vinta och se”-strategin.

Kennedy (2002)* visar i en modell att klimatpolitik inriktad pd
tidiga 4tgirder troligtvis kommer att gora det mer kostsamt for
Kanada att nd Kyotoprotokollets reduktionsmal. Han menar att
tidiga dtgirder endast kan rittfirdigas med att det potentiellt finns

» Pindyck, R.S. ”Optimal timing Problems in Environmental Economics”, Journal of
Economic Dynamics and Control 26, sid. 1677 — 1697, 2002.

% Webster M. *The Curious Role of Learning in Climate Policy: Should we wait for more
data?”, The Energy Journal 23(2), 97-119, 2002.

7 Kennedy, P.W. *Optimal Early Action on Greenhouse Gas Emissions”, Canadian Journal
of Economics 35(1), 16-35, 2002..

269



Ekonomiska konsekvenser av att begransa koldioxidutslappen .... SOU 2003:60

miljémissiga fordelar med en sddan strategi. Ur kostnadssynpunkt
ir det mer fordelaktigt att vinta eller sprida dtgirderna.

I Hill och Kristrém (2002) samt Nilsson och Kristrém (2002)
utvirderas kostnaderna for Sveriges beslut att frivilligt 8ta sig storre
utslippsminskningar dn vad bérdeférdelningen ger utrymme fér.
Forfattarna konstaterar att marginalkostnaden for att reducera
utslippen ir brant, dvs. det ir relativt dyrt att minska utslippen
mycket jimfort med en utspridd reduktion. Sverige tillhor, enligt
SNS s.k. Continue-projekt, de linder som 1 termer av samhills-
ekonomiska kostnader ir minst limpade att gd fore 1 klimat-
politiken.”® Avsaknaden av en fossilbrinsleintensiv energisektor
innebir starkt stigande marginalkostnader f6r minskade emissioner
av koldioxid 1 Sverige, liksom 1 Norge och Frankrike.

Analyser inom ramen fér Continue-projektet visar dessutom att
en isolerad svensk ”gi-fére” politik skulle kunna leda till en
ineffektiv belastning av svensk basindustri, eftersom svensk bas-
industri vid en gemensam klimatpolitik kan férvintas oka sina
marknadsandelar.”

10.4.2 Kort- och langsiktig kostnadseffektivitet

I den miljopolitiska debatten har argumentet framférts att det
existerar en motsittning mellan kortsiktig och 18ngsiktig kostnads-
effektivitet. Tankegingen ir att man pd kort sikt bér ta vissa icke
lénsamma investeringskostnader och dirmed avvika frin den kort-
siktiga kostnadseffektiviteten for att pd ldng sikt uppnd en bittre
kostnadseffektivitet.

Hjalmarsson som diskuterar denna friga® konstaterar att vid en
jimforelse mellan projekt med olika livslingd skall jimférelsen
goras utifrin en gemensam tidshorisont. Vid en sidan korrekt vald
tidshorisont existerar det enligt Hjalmarsson inte nigon motsitt-
ning mellan kortsiktig och ldngsiktig I16nsamhet.

Vidare kan investerarens riskbenigenhet enligt Hjalmarsson
naturligtvis ocksd pdverka virderingen av betalningsstrémmar som
infaller vid olika tidpunkter. Om investeraren ir mindre risk-

% Bergman, L. and Radetzki, M.: "The Continue Project — Global Climate Policy and
Implications for the Energy Sector in a Small Open Economy: The Case of Sweden. Multi-
science Publishing Co. 2002.

? Nilson, C. and Kristrdm B.: *The cost of going from Kyoto to Marrakech: Swedish carbon
policy in a multi-regional model”. Working paper. The Continue project. 2002.

*® Hjalmarsson, L.: ”Kortsiktig versus lingsiktig kostnadseffektivitet i miljspolitiken”. Sep-
tember 2002.
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benigen kan detta ta sig uttryck i en nedvirdering av intikter lingt
fram 1 tiden, medan det motsatta giller om investeraren ir mera
benigen att spekulera i hoga framtida virden.

Olika typer av osikerhet mdste ocksd, enligt Hjalmarsson,
beaktas 1 anslutning till val av klimatpolitik. Att uppskjuta en
investering innebir att viss osidkerhet elimineras och att det sker en
teknisk utveckling under tiden. Det existerar alltsd ett optionsvirde
1att uppskjuta en ldngsiktig investering.

Den slutsats Hjalmarsson drar dr att hanteringen av och attity-
den till osikerhet har stor och kanske avgérande betydelse for
projektval. Han menar att det knappast dr korrekt att karaktirisera
detta som en motsittning mellan kort- och lngsiktig l6nsamhet
utan snarare en motsittning mellan férsiktighet och djirvhet eller
att uppfattningarna om den framtida utvecklingen kan skilja sig
mellan olika beslutsfattare (spekulation i férvintningsbildningen).

Hjalmarsson menar ocksd att det dr svirt att se hur man skulle
utforma investeringskriterier pd nigot alternativt vis som skulle
leda till en hogre 1ingsiktig [6nsamhet in de investeringskriterier
som idag utnyttjas nir det giller val av investeringar och nir det
giller att skilja oléonsamma investeringar frin lénsamma. Argu-
mentet dr enligt Hjalmarsson snarare det omvinda, nimligen att
eftersom framtiden ir osiker si bor vi inte genom en investering
18sa fast oss for tidigt utan utnyttja optionen att avvakta med inves-
teringar tills vi vet mera och en del av osikerheten om framtiden
skingrats.

Att ge ett rakt svar pd om det dr ekonomiskt forsvarbart att ”gd
fore” och gora stora dtgirder i ett tidigt skede, att sprida dem 6ver
tiden, eller att vinta och gora stora taganden 1 framtiden, gir inte.
I den litteratur som presenterats i Lundgrens studie kan man dock
skonja en dominans f6r ”skynda ldngsamt”- och ”vinta och se”-
alternativet.

De redovisade analysresultaten betyder enligt Hjalmarsson inte
att Sverige inte bor ”gd-fore” 1 klimatarbetet. Det dr emellertid av
storsta vikt pd vilket sitt Sverige viljer att “gd-fére”. Vad resultaten
understryker dr framfor allt betydelsen av att Sverige ir en drivande
kraft i det internationella férhandlingsarbetet.

271



Ekonomiska konsekvenser av att begransa koldioxidutslappen .... SOU 2003:60

10.5 Sammanfattning

Delegationen har haft till uppgift att limna férslag till hur handels-
direktivet skall implementeras 1 Sverige. Det har inte ingdtt i dele-
gationens uppgift att analysera Sveriges internationella &tagande
eller det av Riksdagen fattade nationella utslippsmailet. De eko-
nomiska konsekvensanalyser som delegationen litit utféra har
utgjort underlag till delegationens rekommenderade milmodell (se
kapitel 9). Delegationen har i 6vrigt inte tagit stillning ull de
redovisade studierna. Delegationen finner emellertid att de ekono-
miska konsekvensbeskrivningar som tagits fram och som redo-
visats 1 detta kapitel kan ingd i beslutsunderlaget vid kontrollsta-
tionen &r 2004, di Riksdagen som komplement skall éverviga ett
mal som innefattar de flexibla mekanismerna.

De modellstudier som utférts av KI sammanfattas av forfattaren
pa foljande sitt:

e Ju kraftigare restriktion pd koldioxidutslippen desto storre
kostnad blir det fér ekonomin. I KI:s analyser har samhillets
virdering av minskade koldioxidutslipp inte tagits med.

e Sveriges kostnader f6r omstillningen till ligre koldioxidutslipp
kan sinkas genom internationell handel med utslippsritter.

e Om inte de inkdpta utslippsritterna far tillgodoriknas for att
uppnd utslippsmilen reduceras vinsten fr&n utslippshandel,
eftersom de icke-handlande sektorerna drabbas av kraftfullare
utslippsrestriktioner

e DPriset pa utslippsritter kommer att bestimma mingden utslipp
frdn den handlande sektorn, medan den inledningsvis tilldelade
mingden utslippsritter enbart piverkar hur minga utslipps-
ritter som foretagen kommer att kdpa pd den internationella
markanden.

e De sektorer som tillits handla med utslidppsritter gynnas rela-
tivt sett 1 strukturomvandhngen eftersom anpassningsboérdan
till stor del éverviltras pd de icke handlande sektorerna. Raffi-
naderisektorn missgynnas dock till féljd av en begrinsad
efterfrigan pd petroleumprodukter vid utslippsbegrinsningar

pa koldioxid.
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Enligt professor Brinnlund kan analysen av férdelningskonsekven-
ser fér hushillen sammanfattas pa féljande sitt’':

e Kravet pd utslippsreduktioner leder till att samtliga typer av
hushall genomsnittligt fir vidkdnnas en vilfirdsforlust.

e Hushdll med de ligsta inkomsterna fir vidkinnas de hogsta
kostnaden, i relation till disponibel inkomst.

e Kostnaden f6r hushill i Norrlands glesbygd ir mycket hogre dn
kostnaden for ett hushdll i Stockholmsregionen (giller bide i
absoluta tal och i férhéllande till disponibel inkomst)

Analysen av att ”gd fore” 1 borjan av ett lingsiktigt dtagande resul-
terar enligt Lundgren och Hjalmarsson bl.a. i foljande slutsatser :

e Det finns ett antal teoretiska modeller som férklarar och ger
stdd &t Porters hypotes att vissa miljéregleringar ger incitament
till kostnadsbesparingar och kvalitetsférbittrande innovationer.
Diremot ir resultaten frin de empiriska studier som analy-
serats inte alls entydiga.

e I den litteratur som analyserats tycks finnas en dominans fér
*skynda ldngsamt” och ”vinta och se ” alternativet.

e De redovisade analysresultaten betyder inte att Sverige inte bor
»g3-fore” 1 klimatarbetet. Vad resultaten understryker ir bety-
delsen av att Sverige ir en drivande kraft 1 det internationella
férhandlingsarbetet.

31 Férdelningseffekter pa hushillen av ett system med utslippshandel som kombineras med
ett utslippsmal pd -4 procent ir 2010 jimfoért med &r 1990. I den underliggande kalkylen
avriknas den utslippsreduktion som sker i andra linder mot det svenska nationella milet.
Efter det att antalet utslippsritter som fordelas till den handlande sektorn faststilles, be-
stims i modellen den skatt pd hushéllens utslipp som gor att utslippsmélet uppnés. Det ir
de fordelningsmissiga konsekvenserna av denna skatt som Brinnlund studerar. Utgdngs-
punkten f6r studien ir att skatteforindringen skall vara neutral. I denna studie har Brinn-
lund valt att dterfora skatteintikterna genom en allmin sinkning av momsen.
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11  Handel med utslappsratter och
anpassning till dvriga styrmedel

Delegationens forslag: Vid sidan av delegationens arbete finns
ett antal andra nyligen beslutade atgirder, forslag och pdgiende
utredningar som idr av stor betydelse foér de foretag och
anliggningar som omfattas av handelsdirektivet. Handel med
utslippsritter kan inte ses isolerad frdn de dvriga styrmedel som
har stor inverkan pd foretagen i den handlande sektorn.
Delegationen menar att det 1 dag saknas en, 1 forsta hand av
regeringen, 6verordnad konsekvensanalys och koordinering av
hanteringen av olika befintliga och foreslagna styrmedel. Dele-
gationen menar att en sidan 6verordnad konsekvensanalys och
koordinering ir nédvindig fér att en helhetsbeddmning t.ex.
mellan den handlande och den icke-handlande sektorns ansvar
for att nd klimatma&len skall kunna goras och foresldr dirfor att
regeringen utreder forutsittningarna och formerna fér hur en
sddan ndédvindig samordning skall kunna komma till stdnd.

Vira direktiv foéreskriver att vi bla. skall underséka hur anvind-
ningen av handel med utslippsritter kan komma att pdverka och
samverka med befintlig skattelagstiftning, lingsiktiga avtal mellan
staten och industrin om reduktion av vixthusgaser och certifikats-
handel fér fornybar elproduktion. Vid sidan av FlexMex2-utred-
ningen pigir, som framgatt av kapitel 4, ett stort antal utredningar,
dir flera olika styrmedel borjat formas f6r att vart och ett bidra till
att nd uppstillda miljomal. Detta arbete skall beaktas av utred-
ningen.

Syftet med detta kapitel dr att beskriva det arbete som bedrivs i
ett antal niraliggande utredningar och i mojligaste man beskriva
hur de styrmedel som utreds av andra kommittéer paverkar virt
arbete med att utarbeta ett forslag till system for handel med
utslippsritter 1 Sverige. Kapitlet inleds 1 avsnitt 11.1 med en bak-
grundsbeskrivning av energiskatteproblematiken och en samman-
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fattning av Skattenedsittningsutredningens (SNED) férslag'. Det
foljs 1 avsnitt 11.2 av en redovisning av de externa kostnader som
de olika transportslagen orsakar och den samlade svenska vig-
trafikbeskattningen, samt en redogorelse for Vigtrafikskatte-
utredningens arbete och arbetet 1 Europa med bla. ett eventuellt
framtida kilometerskattesystem. I avsnitt 11.3 redovisas elcertifi-
katshandeln. Arbetet med ldngsiktiga avtal beskrivs 1 avsnitt 11.4. T
avsnitt 11.5 pekar delegationen pd att olika befintliga och fére-
slagna styrmedel mdiste samordnas och koordineras. Vissa sam-
ordningsfrigor belyses.

11.1  Energiskattesystemet

De samhillsekonomiska principerna fér beskattning av energi i en
liten 6ppen ekonomi som den svenska analyserades utforligt av
Skattevixlingskommittén’. Kommitténs uppgift var att utifrdn ett
samhillsekonomiskt perspektiv analysera de miljéstyrande inslagen
1 skattelagstiftningen och mot bakgrund av denna analys undersoka
mojligheterna till en 6kad miljorelatering av det svenska skatte-
systemet. Skattevixlingskommitténs modell bygger pd distink-
tionen mellan fiskala och miljostyrande skatter. Fiskala skatter bor
ha s smd styrande effekter som mojligt pd resursallokeringen i
ekonomin. Detta innebir att de 1 huvudsak miste biras av hus-
hillen direkt, medan miljérelaterade skatter bor tas ut sd generellt
som mojligt f6r att uppnd bista styreffekt.

De grundliggande principerna for en samhillsekonomiskt
effektiv fiskal beskattning, och dirmed en effektiv hushillning med
de knappa resurserna i ekonomin, ir vil kartlagda. Huvudprincipen
i optimal beskattning ir att minimera skatternas effekter pd
utbudet av varor och tjinster 1 ekonomin. Detta betyder att rorliga
skattebaser bor ha l8ga skatter medan mer trogrorliga skattebaser
tal hogre skatter. I den mé&n energikostnaden ir av avgorande
betydelse for lonsamheten 1 niringslivet 4r energianvindningen 1
niringslivet en rorlig skattebas. Detta innebir att det inte finns
ndgot egentligt fiskalt motiv fér att beskatta energianvindningen i
niringslivet. Detta giller dock inte fé6r hushéllens energianvind-
ning, som ir relativt prisokinslig och dirfér utgoér en trogrorlig
skattebas.

! Svéra skatter! (SOU 2003:38).
2 Skatter, miljé och sysselsittning (SOU 1997:11).

276



SOU 2003:60 Handel med utslappsratter och anpassning till 6vriga styrmedel

Alla skatter birs slutligen av hushdllen genom att de belastar
inkomster av arbete och kapital eller inkomsternas anvindning fér
konsumtion eller sparande. Punktbeskattning av produktionsfak-
torer ir dd en samhillsekonomiskt ineffektiv omvig eftersom sidan
beskattning leder till snedvridningar 1 resursallokeringen i nirings-
livet. Det ir billigare att beskatta fysiska personer direkt in att g
omvigen via niringslivet.

For skatter som idr direkt dmnade att styra konsumtion eller
produktion giller givetvis inte huvudprincipen 1 optimal beskatt-
ning eftersom sjilva syftet med skatten ir att paverka produktion
och konsumtion. Svavelskatt, kvivedioxidskatt och koldioxidskatt
har just till syfte att minska emissioner. Dirfér dr distinktionen
mellan fiskala skatter och miljoskatter central i en analys av
energibeskattningen.

Niringslivets skattebas delas fér nirvarande upp 1 tre sektorer,
nimligen en industrisektor, en energisektor och en dvrigsektor.

I dagens energiskattesystem tillimpas en, jimfért med oSvrig-
sektorn, reducerad skattenivd fér energi som forbrukas fér upp-
virmning och drift av stationira motorer inom tillverknings-
industrin  samt inom jordbruks-, skogsbruks- och wvattenbruks-
ndringarna.

For tillverkningsindustrin (inklusive gruvindustrin och mineral-
utvinningen) omfattar nedsittningsreglerna den energi som for-
brukas vid tillverkningsprocessen i industriell verksamhet. For
ovrig  forbrukning inom tillverkningsindustrin giller samma
beskattning som for 6vrigsektorn. I huvudsak giller f6ljande ned-
sdttningar:

e Generell nedsittning f6r industrisektorn (den s.k. industri-
skattesatsen).
— For brinslen, som anvinds fo6r uppvirmning och drift av
motordrivna fordon, betalas ingen energiskatt och endast
25 procent av koldioxidskatten.
— For el betalas ingen energiskatt. Den generella nedsittningen
berdr ca 55 000 foretag.

e Ytterligare nedsittning
— 0,8-procentsregeln giller f6r hela industrisektorn: nedsitt-
ning ges fér den del av koldioxidskatten som &verstiger
0,8 procent av férsiljningsvirdet. For den &verskjutande
delen betalas 24 procent 1 skatt. Eftersom en nollskatte-
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sats giller for el dr regeln endast tillimplig pd brinslen.
Omkring 50 féretag medges nedsittning enligt denna regel.

— 1,2-procentsregeln giller for vissa industrier: tillverkning av
produkter av andra mineraliska dmnen in metaller (t.ex.
cement, kalk, sten och glas) medges ytterligare nedsittning
for skatt pd kol och naturgas. Dessa foretag betalar ingen
koldioxidskatt for den del av skatten som éverstiger 1,2 pro-
cent av forsiljningsvirdet.

S8 kallad rivaruenergi ir skattebefriad, dvs. om brinsle forbrukas
fér annat dndamdl in motordrift eller uppvirmning, eller i en
process (t.ex. metallurgiska processer) dir brinslet 1 allt visentligt
anvinds fér annat indam4l in motordrift eller uppvirmning tas inte
ndgon skatt ut.

Energiomvandlingssektorn: Elproduktion belastas med fastighets-
skatt, skatter och avgifter pd brinslen och utslipp till atmosfiren,
samt skatt pd termisk effekt i kirnreaktorer. Skatt tas 1 vrigt ut i
konsumtionsledet genom energiskatt pd el. Virmeproduktion i
virmeverk betalar full energi- och koldioxidskatt. Fér virmepro-
duktion inom kraftvirmeproduktion reduceras energiskatten med
50 procent samtidigt som full koldioxidskatt utgdr. Industriellt
mottryck, dvs. industrins kraftvirmeproduktion, omfattas av
industriskattesatsen och betalar ingen energiskatt men 25 procent
koldioxidskatt. Regeringen har dock foreslagit att skattereglerna
for kraftvirmeproduktion i fjirrvirmen likstills med dem som
giller f6r industrins mottrycksproduktion (se prop. 2002/03:1).
For el giller en ndgot ligre skattesats dn for dvrigsektorn.

Skattevixlingskommitténs principskiss innebir féljande rekom-
mendationer:

e en reducerad skattenivi behills, som innebir att endast kol-
dioxidskatt och svavelskatt tas ut pd berdrda niringar. Av
tradition har tjinstesektorn tillsammans med hushéllen inklu-
derats 1 den s.k. ovrigsektorn, som ur energibeskattnings-
synpunkt behandlats som hushall.

e energibeskattningen av niringslivet foreslds vara likformig.
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For att 16sa de problem® som i dag finns med beskattningen av el-
och virmeproduktion foreslog Skattevixlingskommittén att det
skapas en ordning dir dessa sektorer beskattas enligt samma prin-
ciper som giller for tillverkningsindustrin. T stillet for att energi-
skatt tas ut pd de brinslen som anvinds vid el- och virme-
produktion foreslds i stillet konsumtionsskatt pd el och virme vid
leverans till slutkonsument.

11.1.1 Skattenedsattningskommittén (SNED)

Regeringen beslot 1 april 2001 att tillkalla en kommitté med uppgift
att utreda utformningen av regler f6r nedsittning av skatt p energi
som férbrukas for uppvirmning och drift av stationira motorer
inom sektorer som ir utsatta {6r internationell konkurrens.

Huvudmailsittningen for SNED ir, liksom for FlexMex2-
utredningen, att konstruera ett lingsiktigt hillbart system, som
bevarar niringslivets konkurrenskraft och som ger en god balans
mellan milen om samhillsekonomisk effektivitet, lingsiktig effek-
tivitet 1 miljépolitiken och regionalpolitiska mal utan att std 1 strid
med EU:s strikta statsstodsregler.

SNED anser att det storsta problemet med den nuvarande
modellen fér niringslivets energibeskattning ir den sektoriella
indelningen. Genom Sveriges medlemskap 1 EU giller EG:s stats-
stodsregler, som bland annat innebir att en medlemsstat som
huvudregel inte kan ha differentierade beskattningsnivder inom
niringslivet. Dessa statsstddsregler miste, enligt SNED, med néd-
vindighet beaktas vid utformningen av ett nytt energiskattesystem.

Forutom de gemenskapsrittsliga problem som den sektoriella
indelningen ger upphov till innebir den nuvarande skattemodellen
vidare att verksamheter som inte definieras som industriell verk-
samhet hamnar utanfér tillimpningsomridet {or nedsittning, dven
om de i sjilva verket bedriver en energiintensiv verksamhet. A
andra sidan giller att samtliga foretag som definieras sdsom be-
drivande industriell verksamhet kommer i dtnjutande av industri-
skattesatsen oberoende av hur energiintensiv verksamhet som de 1
sjilva verket bedriver.

3 Ett problem ir att brinsle beskattas enligt olika principer vid virme- och elproduktion. Ett
annat problem ir att brinsle som anvinds for virmeproduktion 1 industrin beskattas enligt
andra principer in om samma brinsle anvinds fér virmeproduktion 1 fjirrvirme- och kraft-
virmesektorn.
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Dirutover ifrdgasitter SNED de nuvarande urvalskriterierna for
nedsittningsberittigade sektorer.

11.1.2 SNED-utredningens foérslag

SNED:s utgingspunkt ir att all niringsverksamhet, juridiskt sett,
ir konkurrensutsatt, och att all niringsverksamhet dirfor skall
behandlas lika i energibeskattningen. SNED foresldr att endast
miljorelaterade, och siledes inte fiskala skatter skall tas ut pd
niringslivets energiférbrukning. Synsittet bygger pd att koldioxid-
skatten anses vara ett effektivt styrmedel nir det giller att minska
niringslivets koldioxidemissioner.

SNED:s forslag till modell f6r niringslivets energibeskattning ir
generell sdtillvida att hela niringslivet ingdr. Liksom enligt gillande
regler férutsitts beskattningen endast avse energi som utnyttjas for
motordrift och uppvirmning men inte fér andra indamadl (rdvara,
processenergi).

Den exakta avgrinsningen av niringslivet blir 1 det nya skatte-
systemet av mycket stor betydelse. Den tidigare grinsen for skatte-
nedsittning till tillverkningsprocessen ersitts nu av grinsen mellan
niringsliv (yrkesmissig verksamhet) & ena sidan och hushill och
myndigheter & den andra.

Nedan sammanfattas SNED:s férslag till nytt energibeskatt-
ningssystem, den s.k. niringslivsmodellen:

e Niringslivets energibeskattning halls &tskild frin hushillens
energibeskattning.

e Niringslivet (yrkesmissig verksamhet) belastas endast med
miljostyrande skatter (koldioxidskatt och svavelskatt), till skill-
nad mot icke yrkesmissig verksamhet (hushill och offentlig
forvaltning) som dven belastas med fiskala skatter (energiskatt).
Med stéd av det nya energiskattedirektivet* skall dock en
energiskatt motsvarande minimiskattenivdn gilla f6r nirings-
livets elférbrukning.

* Det nu foreliggande direktivférslaget grundar sig pé ett forslag som kommissionen limnade
3r 1997 (KOM (97) 30 slutligt, EGT C 139, 6.5.1997, s. 14). Det ursprungliga f6rslaget har
omarbetats visentligt. Ekofin-rddet nddde i mars 2003 en politisk éverenskommelse om
direktivet. Direktivet beriknas, efter férnyat horande av parlamentet, formellt kunna be-
slutas av ridet sd att det kan trida i kraft den 1 januari 2004.
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e Den tdigare avgrinsningen av de nedsittningsberittigade
sektorerna skall tas bort, vilket innebir att hela niringslivet
skall omfattas av samma modell {6r energibeskattning.

e Energiomvandlingssektorn skall beskattas i enlighet med det
ovriga niringslivet. Energiskatten pd brinslen tas bort. I stillet
foreslds att en energiskatt infors for konsumtion av fjarrvirme
for icke yrkesmissig verksamhet (hushdll och offentlig for-
valtning).

e Niringslivets koldioxidskattenivd sitts 1 utgdngsliget till 19 ore
per kg koldioxid (25 procent av nivin fér hushill och offentlig
forvaltning).

e En generell begrinsningsregel skall gilla fér energiintensiva
foretag. Denna begrinsar koldioxidskatteuttaget pd brinslen
respektive energiskatteuttaget pd el hos dessa foretag till
0,7 procent av foretagets forsiljningsvirde. Dock skall EG:s
minimiskatteniver iakttas. Begrinsningsregeln giller bara for
foretag som uppfyller energiskattedirektivets definition av
energiintensiv verksamhet.’

Enligt SNED ir valet av nivd pd begrinsningsregeln betingad av
syftet att undvika kraftigare skattehdjningar fér de energiintensiva
foretagen.

Enligt SNED ir niringslivsmodellen relativt neutral ur miljs-
synpunkt. Huvudeffekten pd energiefterfrigan torde dels g via den
okade konkurrenskraften for tjinstesektorn och den relativt sett
minskade konkurrenskraften f6r industrisektorn som energiskatte-
sinkningarna leder till, dels via férskjutningen av relativpriserna
inom tjinstesektorn mellan elpriser och brinslepriser med ett
ungefir fordubblat brinslepris relativt elpris. Bida effekterna bor
enligt SNED leda till en totalt sett nigot reducerad brinsle-
efterfrigan och dirmed ndgot ligre emissioner av koldioxid. Finan-
sieringen av niringslivsmodellen bidrar dessutom till en viss dimp-
ning av efterfrigan pd bensin och diesel med positiv miljoeffeke,
men iven hir ir effekterna enligt SNED relativt sma.

’ Foretaget miste antingen ha en total energikostnad inklusive skatt pi minst 3 procent av
produktions- (férsiljnings-) kostnaderna eller en minsta kvot energiskatt/f6ridlingsvirde pd
0,5 procent.
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11.2  Beskattning pa transportomradet

Riksdagen har beslutat att transportsektorns koldioxidutslipp
r 2010 skall vara oférindrade i forhillande till & 1990.° Detta
innebir en utslippsnivd pd 18,3 Mton. Den férvintade utvecklingen
leder till att transportsektorns utslipp 6kar frdn 19,6 miljoner ton
4r 2000 till 21,7 miljoner ton &r 2010”. Transportsektorn maste
allts3 minska utslippen med 3,4 miljoner ton (ca 16 procent)
jamfért med den forvintade nivdn. Det finns ingen nationell plan
for hur koldioxidutslippen fran trafiken skall reduceras till 1990 4rs
nivd, men riksdagen har fattat en del beslut om 3atgirder inom
transportsektorn som helt eller delvis motiverats med behovet av
reducera utslippen.

Delegationen ser med oro pd de prognoser® som i dag gérs om
okade utslipp av vixthusgaser inom transportsektorn. Enligt dele-
gationen krivs ytterligare dtgirder for att 6ka kraven pd transport-
sektorns bidrag till en begrinsad klimatpaverkan. En évergripande
strategi bor utarbetas for effektivisering av transportsystemet,
inférande av mer brinsleeffektiva fordon samt fér hur férnybara
energislag skall introduceras inom olika sektorer.

Per Kdgeson framhiller i sin PM’ att, givet nu tillgingliga styr-
medel, de enskilt viktigaste faktorerna fér Sveriges méjligheter att
klara transportsektorns koldioxidmil ir fordonsflottans samman-

6 Ar 1998 fattade riksdagen ett transportpolitiskt beslut dir ml, principer och riktlinjer fast-
slogs (prop. 1997/98:56, bet. 1997/98:TU10, rskr. 1997/98:266). Riksdagen fastslog att
etappmalet for transportsektorns utslipp av koldioxid &r 2010 skall vara oférindrat jimfort
med 4r 1990. I prop. 2001/02:20 Infrastruktur fér ett lingsiktigt hdllbart transportsystem
fastslog regeringen att nuvarande etappmadl f6r en god miljé bér fortsitta att gilla. I pro-
positionen 2001/02:55 Sveriges klimatstrategi anférde regeringen att transportsystemet
behover utvecklas 1 takt med samhillet f6r att tillgodose férindrade behov och krav. Detta
innebir att transportpolitiken utformas pé ett sddant sitt att den bidrar till att det nationella
klimatmélet f6r perioden 2008-2012 och att miljokvalitetsmélet Begrinsad klimatpiverkan
kan uppnis. Nuvarande transportpolitiska etappmal f6r en god miljs bor fortsitta att gilla.
Nir riksdagen fattat beslut om miljomalspropositionen, infrastrukturpropositionen och
foreliggande proposition om Sveriges klimatstrategi bér transportpolitikens etappmal fér
god milj6 ses 6ver och uppdateras och en samlad genomférandestrategi fér transportsektorn
tas fram. Riksdagen instimde i vad regeringen anfért om transportpolitiken (prop.
2001/02:55, bet. 2001/02:MJU10, rskr. 2001/02:163).

7 Energimyndighetens prognos, som bygger pi Naturvirdsverkets kvalitetssikrade data.
Rapporterad till FlexMex2-utredningen den 11 april 2003.

¥ SIKA, Etappmdl for en god miljé (SIKA Rapport 2003:2). Féljande forslag till etappmél
liggs fram i rapporten: Ar 2010 ir utslippen av klimatpdverkande gaser frin transport-
sektorn hégst tio procent hogre an &r 1990. Ar 2020 har utslippen minskat med minst
tio procent jimfort med &r 1990. Vidare sigs att ett forbittrat underlag f6r bordefordel-
ningen mellan sektorer tas fram infér kontrollstationen &r 2004, d iven etappmailen fér
transportsektorn omprovas.

? Transportsektorns koldioxidutslipp vid europeisk handel med utslippsritter. 2002-11-29.

282



SOU 2003:60 Handel med utslappsratter och anpassning till 6vriga styrmedel

sittning och tillvixt, introduktionstakt fér biodrivmedel och nivén
pd drivmedelsskatterna.

Utgdngspunkten for en analys av de externa effekter som de
olika trafikslagen orsakar dr att transportsektorn skall bira sina
kostnader. Det betyder att de externa kostnader som ir knutna till
klimatpdverkan och de externa kostnader som ir knutna till slitage,
trafikolyckor, buller etc. skall internaliseras. Man har inte lyckats
gora detta pd ett effektivt sitt med de styrmedel som anvinds idag.

11.2.1 Den nuvarande svenska vagtrafikbeskattningen

Den samlade svenska vigtrafikbeskattningen bestdr av drivmedels-
beskattning, fordonsskatt och vigavgifter.

o Drivmedelsbeskattning. Beskattningen av brinslen bestdr i
Sverige 1 dag av tvd komponenter, energi- och koldioxidskatter.
Energiskatten pd brinsle tas ut med ett bestimt belopp per vikt
eller volymenhet. Skatten ir inte proportionell mot energi-
innehdll. Koldioxidskatt foér fossila brinslen beriknas utifrén
kolinnehdllet 1 brinslet. Under dr 2003 giller att skattesatserna
beriknas motsvara cirka 76 ore per kg utslippt koldioxid. Dir-
till kommer mervirdeskatten (25 procent) som beriknas pd
priset inklusive punktskatter. Det nuvarande skattesystemet
gor det inte litt att differentiera vad som representerar olika
delar av de externa kostnaderna.

e Fordonsskatt. Fordon registrerade i Sverige beskattas med for-
donsskatt, som ir en fast skatt som tas ut med ett visst belopp
for en viss tidsperiod, oavsett i vilken utstrickning fordonet
faktiskt anvinds. Det finns nedsittningsregler fér bla. vissa
glesbygdskommuner.

o Vigavgifter. Vigavgift tas ut for vissa tunga fordon med en
totalvikt av minst 12 ton. For vigavgiftspliktiga fordon tas en
ligre fordonsskatt ut.

11.2.2 Vagtrafikskatteutredningen

Vigtrafikskatteutredningen limnade ett delbetinkande i juni 2002
*Vissa vigtrafikskattefrigor” (SOU 2002:64). I delbetinkandet
rapporterades bl.a. frigan om skattelittnader f6r tunga fordon som
uppfyller vissa hogre krav pd utslipp samt slutsatser avseende in-
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forandet av en trafik- och miljoskattekomponent 1 drivmedels-
beskattningen.

Vigtrafikskatteutredningen fick den 28 februari 2002 tilliggs-
direktiv av vilket framgar att utredaren bl.a. skall analysera hur ett
eventuellt svenskt kilometerskattesystem kan utformas i enlighet
med de av riksdagen faststillda méilen f6r miljé- och trafikpolitik.
Det framhills i1 direktivet att det ir viktigt att hinsyn till miljon
och trafiksikerheten ges storre tyngd i trafikbeskattningen. Det
framhills ocksd att de styrmedel som foreslds skall vara kostnads-
effektiva. Vidare skall utredaren analysera pdgdende lagstiftnings-
arbete 1 Europa samt analysera inférda och planerade kilometer-
skattesystem.

Utredningen skall redovisa resultatet av sitt arbete senast den 31
december 2003.

11.2.3 Arbetet i Europa

I den europeiska diskussionen har frigan om att inkludera tran-
sportsektorn 1 ett system for handel med utslippsritter inte haft
ndgon framtridande plats. Dir ses fortfarande drivmedelsskatten
som det frimsta styrmedlet f6r att hantera reduktionen av kol-
dioxidutsldppen.

For fyra &r sedan publicerade kommissionen en vitbok, ”On Fair
Payment for Infrastructure Use”, vilken senare foljdes av flera
expertrapporter. Avsikten var att utveckla metoder som bittre
dterspeglar de samhillsekonomiska kostnaderna idn beskattning av
drivmedel som bensin och diesel.

Vid Europeiska Ridets mote 1 Géteborg sommaren 2001 be-
slutades att de fyra trafikslagens kostnader skall vara internaliserade
r 2004. Kommissionen arbetar nu med ett forslag till ramdirektiv
om internalisering av externa kostnader som vintas bli nista steg
under viren 2003.

Ramdirektivet skall sedan foljas av ett dotterdirektiv for varje
transportslag. For vigtrafiken kommer dotterdirektivet sannolikt
att ersitta det nuvarande vigskattedirektivet och den motorvigs-
avgift for tunga lastbilar som sex medlemslinder, diribland Sverige,
tillimpar (den s.k. eurovignetten). Avsikten synes vara att ppna
for en allmdn kilometerskatt, 1 varje fall for tunga fordon.

284



SOU 2003:60 Handel med utslappsratter och anpassning till 6vriga styrmedel

Tabell 11.1. Inférda och planerade kilometerskattesystem

LAND TON INFORS
Tyskland 12 30 aug 2003
Schweiz 35 Infort 1 jan 2001
Osterrike 3,5 2004
England 3,5 2005/2006

I den europeiska diskussionen ir avsikten att kilometerskatten bl.a.
skall ersitta vigavgiften. Det vore dnskvirt att ta ut kilometerskatt
pd hela vignitet. EG-ritten begrinsar emellertid ritten att ta ut
kilometerskatt till motorvigsnitet. Kilometerskatten ir tinkt att
svara mot infrastrukturkostnader och externa kostnader for tunga
lastbilar. Nir det giller litta lastbilar dr det tinkt att fordonsskatten
skall ha motsvarande roll. Fordonsskatten skulle i ett sidant forslag
ha en fast del som skall hantera infrastrukturkostnader och en del
som ir relaterad till CO,-utslippen i avsikt att styra mot brinsle-
effektiva motorer. I arbetet med kilometerskatten limnas person-
bilstransporter utanfor

I den nuvarande diskussionen bibehills drivmedelsskatten som
styrmedel for att hantera koldioxidutslippen frin transportsektorn.
Det tycks vara fallet bide i den svenska och den europeiska dis-
kussionen.

11.3  Elcertifikat™

Riksdagen beslutade 1 juni 2002 om energipolitikens inriktning
under de nirmaste dren. I detta beslut ingick bl.a. ett mal f6r att
oka den drliga anvindningen av el som produceras med anvindning
av fornybara energikillor, eftersom en sidan el ir mer miljovinlig
in om produktionen sker med hjilp av konventionella energikillor.
Malet ir att produktionen av férnybar el skall ka med 10 TWh
frén 2002 4rs nivd fram «dll & 2010 (prop. 2001/02:143,
bet. 2001/02:NU17, rskr. 2001/02:137). Kostnaderna for att

' Gréna certifikat ir en allmin internationell term fér certifikat fér férnybar elproduktion
och elcertifikat ir den specifika benimningen pd certifikat for certifikatsberittigade anligg-
ningar i det svenska certifikatssystemet.
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producera fornybar el dr emellertid 1 allmidnhet hégre in foér 6vrig
el. Riksdagen beslutade dirfér 1 april 2003 att inféra ett system for
handel med elcertifikat (prop.2002/03:40, bet. 2002/03:NUBS6, rskr.
2002/03:133) Systemet startade den 1 maj 2003. Milet med elcerti-
fikatsystemet dr att frimja och skapa ett stabilt regelsystem foér
dem som producerar el med sol, vind, vatten och biobrinsle (for-
nybar el).

Den som producerar en megawattimme (MWh) fornybar el
tilldelas av staten, utan vederlag, ett elcertifikat. For att skapa efter-
frigan pd elcertifikat 8liggs elleverantdrer och elanvindare en
skyldighet att varje kalenderdr forvirva ett antal elcertifikat 1 for-
hillande till sin elférbrukning under kalenderdret. Denna skyldig-
het benimns kvotplikt. Fér stora elkunder finns mojlighet att
direkt kopa el frin en producent. Detsamma kommer att gilla for
elcertifikaten. Elleverantdren skéter kvotplikten for alla elkunder
som inte sjilv anmiler att de vill hantera sin kvotplikt. Kostnaden
for elcertifikaten fors 6ver till elkunderna via elrikningen.

Certifikatshandel ir ett styrmedel som medfér en subventione-
ring for de elproducenter vars elproduktion medfér att man
tilldelas grona elcertifikat. Samtidigt medfér styrmedlet en “be-
skattning” av den elkonsumtion som omfattas av kvotplikt.

Det svenska elcertifikatsystemet kommer att omfatta ca 1000
anliggningar, varav de flesta dr smdskalig vind- och vatten-
kraftproduktion. Ca 50-60 biobrinsleeldade kraftvirmeanligg-
ningar i fjirrvirmenit och i industrin kommer att std fér en stor
andel av elcertifikatproduktionen.

Den elintensiva industrin, som omfattar ett sextiotal foretag i
landet, representerar en ansenlig del av den totala energianvind-
ningen. Elanvindningen i dessa foretag uppgick till ca 39 TWh av
totalt 150 TWh 4r 2001. Ett av problemen med elcertifikatsystemet
ir att foretag 1 konkurrentlinder inte har de kostnader som kvot-
plikten medfér for de svenska féretagen.' Med detta som utgings-
punkt ansdg riksdagen att det ir motiverat att aktuella elintensiva
branscher undantas frin kvotplikt. Till den elintensiva industrin
hor foretag inom stdl- och metallverk, massa- och pappers-
industrin, triskiveindustrin, baskemikalieindustrin, gruvindustrin,
cementindustrin och petroleumraffinaderier. Det ir endast den el
som forbrukas i tillverkningsprocesserna som undantas frin kvot-
plikten. Systemet med certifikathandel och undantagen fér vissa

! Liknande system finns i Nederlinderna, Storbritannien och Italien. Systemet som inférs 1
Sverige omfattar i dagsliget endast el producerad i Sverige.
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branscher 1 niringslivet frdn kvotplikt har av EG-kommissionen
ansetts forenligt med statsstddsreglerna.'?

Ar 2001 producerades i Sverige 84 TWh fornybar el, att jimfora
med den totala elproduktionen pd 158 TWh. Befintlig storskalig
vattenkraft, som inte ir elcertifikatberittigad, stod f6r huvuddelen
av den férnybara andelen.

11.4  Langsiktiga avtal

Regeringen beslutade i augusti 2000 att inom regeringskansliet
tillsitta en forhandlare med uppgift att ta fram underlag och férslag
till l8ngsiktiga avtal, som syftar till att pd ett kostnadseffektivt sitt
minska utslippen av vixthusgaser.

Under hésten 2001 limnades en rapport med principforslag till
ett program for ldngsiktiga avtal for att frimja energieffektivisering
och andra 4tgirder inom energiintensiv industri som kan péverka
utslippen av klimatpdverkande gaser (Ds 2001:65). Avtalen kan
gilla f6r en period av 5-10 &r. Forhandlaren har valt att 1 detta
sammanhang anse branscherna massa och papper, jirn och stil samt
metall, kemi och baskemikalier, gruv och cement utgora energi-
intensiv industri.

Syftet med ett sddant program ir att pd ett kostnadseffektivt sitt
reducera utslippen av vixthusgaser som ett bidrag till uppfyllandet
av det svenska klimatmailet. Milen pd foretagsnivd foreslds bli
angivna 1 kvalitativa termer och vara lika f6r alla foretag. Huvud-
kravet pd foretagen bestdr i att infora ett energiledningssystem och
1 anslutning dirtill genomfora energieffektiviseringsdtgirder. Staten
for sin del tar sig att 6verviga olika ekonomiska incitament till de
foretag som ingdr avtal, f6r att deras konkurrenskraft inte skall
skadas. I rapporten foreslds att mojligheten till incitament genom
littnader 1 energiskatter 6vervigs.

Den svenska energiintensiva industrin (massa och papper, jirn
och stdl samt metall, kemi och baskemikalier, gruv och cement)
svarar for 60 procent av industrins och 20 procent av Sveriges
samlade CO,-utslipp. Med dagens system ir skattenivin generellt
25 procent av den maximala nivin vilket motsvarar ca 19 6re/kg
CO,. De speciella nedsittningsregler som finns idag gér dock att
branschen som genomsnitt betalar ca 13 procent av maxnivin vilket
motsvarar ca 10 6re/kg CO,.

12 EG-kommissionens beslut den 5 februari 2003 i Arende nr N 789/2002.
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Ett 6vergripande kvantitative mil fér det samlade energieffek-
tiviseringsarbete som skall bedrivas i den energiintensiva industrin
kan ingd 1 en principdverenskommelse mellan staten och fore-
tridare for foretagen. I rapporten betonas avslutningsvis att det, for
att det framlagda principforslaget skall kunna vidareutvecklas till
ett komplett forslag, bland annat krivs ytterligare utredning inom
vissa detaljomrdden samt fortsatta kontakter och diskussioner med
foretridare f6r industrin. Sidana diskussioner pagar f6r nirvarande.

11.5 Anpassningar av olika styrmedel

Vid sidan av FlexMex2-utredningen pigir, som framgar av kapitel
4, ett stort antal utredningar, dir flera olika styrmedel borjat
formas for att vart och ett bidra till att nd uppstillda miljomal.
Detta arbete skall beaktas av delegationen.

Delegationen saknar en 6vergripande koordinering av de olika
styrmedlens infasning i samhillsekonomin, som bl.a. diskuteras i
olika utredningar. Delegationen har inte ett sidant samordnings-
ansvar. Samtidigt dr det av storsta vikt att de olika befintliga och
foreslagna styrmedlen samordnas och utformas pd ett sddant sitt
att de kompletterar varandra. De nya styrmedel som ir pd vig att
nu inforas eller évervigs dr 1 en del fall oprévade i Sverige, vilket
talar for att de bor tillimpas en tid och direfter utvirderas for att se
vilken effekt de ger. Energibeskattningssystem méste utformas p
ett sidant sitt att t.ex. handel med utslippsritter och l3ngsiktiga
avtal kan komplettera systemet. P4 samma sitt skall handel med
utslippsritter och lingsiktiga avtal komplettera varandra i den
utstrickning som det ir ett effektivt sitt att nd klimatmal. Avsnitt
11.5 belyser vissa av dessa samordningsfrigor.

11.5.1 Handel med utslappsratter, SNED och langsiktiga avtal
Handel med utslippsritter och SNED

En grundliggande regel i all politik ir att det krivs minst lika
minga medel som mal. For att nd fiskala mal erfordras en viss
uppsittning styrmedel. For att uppnd vissa miljomal erfordras en
annan uppsittning av styrmedel. Det betyder att koldioxidskatten
inte ricker for att uppfylla alla uppstillda mal.
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P3 senare tid har flera olika styrmedel borjat formas for att vart
och ett bidra till att uppfylla uppstillda mil. Det ir 6nskvirt att
dessa styrmedel samordnas s& att foretag moter en uppsittning
koordinerade och effektiva styrinstrument. SNED:s férslag till
energibeskattningssystem f{or niringslivet ir foretagsbaserat till
skillnad frn handelsdirektivet, vilket dr anliggningsbaserat. SNED-
utredningen har utformat sitt forslag pa ett sddant sitt att de mest
energiintensiva foretagen skall kunna f3 skattenedsittning enligt
begrinsningsregeln. P4 motsvarande sitt omfattar systemet med
utslippshandel 1 huvudsak energiintensiv industri och storre
anliggningar inom energiomvandlingssektorn.

En friga som delegationen maiste ta stillning till ir limpligheten
for Sverige att anvinda bidde koldioxidskatten och handel med
utslippsritter for att moéta vdra klimatmil och internationella
dtaganden. Det ir viktigt att precisera den exakta avgrinsningen av
de anliggningar som ingdr i utslippshandeln frin &vriga delar av de
foretag som ingdr i handelssystemet. Avsaknaden av samordning
kan medfora praktiska svirigheter nir det giller nedsittningsregler
for niringslivet. Frigan om limpligheten av att de anliggningar
som ingdr i det europeiska handelssystemet med utslippsritter
ocksg skall omfattas av koldioxidskatten behandlas i kapitel 2. T det
fall de anliggningar som ingdr i handelssystemet inte samtidigt
skall omfattas av koldioxidskatten berérs bide frigan om skatte-
befrielse och frigan om tillimpningen av begrinsningsregeln.

De eventuella praktiska problem som kan uppstd 1 det fall
medverkan 1 handelssystemet skall leda till befrielse frdn CO,-skatt
ir knutna till att SNED:s féreslagna energibeskattningssystem ir
foretagsbaserat medan handelssystemet ir anliggningsbaserat. Vid
tillimpningen av begrinsningsreglerna méste energikostnad och
forsiljningsvirde fér de anliggningar som omfattas av handels-
direktivet riknas bort. Om de anliggningar som ingdr i handels-
systemet ocksid undantas frin CO,-skatt kan detta férmodas
medfora att dessa foretag, sedan de energiintensiva anliggningarna
lyfts ut inte lingre kan komma ifrga for begrinsningsregeln.

Eftersom de foérslag till férindringar som SNED presenterat
avses trida i kraft den 1 juli 2004, och den lagliga basen fér handel
med utslippsritter ocksd avses trida i kraft den 1 juli 2004 fir
FlexMex2-utredningen 1 sitt fortsatta lagstiftningsarbete precisera
avgrinsningen som mdste goras for eventuell skattebefrielse och
tillimpning av begrinsningsregeln fér de anliggningar som om-
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fattas av handelsdirektivet och 6vriga delar av de foretag som
omfattas av handelssystemet.

Léngsiktiga avtal och SNED

Den nu gillande modellen {6r niringslivets energibeskattning utgor
genom sin utformning statsstdd och ir dirmed underkastad EG-
kommissionens provning av varje forindring av betydelse av
modellen. Det primira méilet f6r SNED har dirfor varit att ligga
fram ett forslag till en ny modell fér niringslivets energi-
beskattning, som wutan att kriva statsstédsgodkinnande, siker-
stiller konkurrenskraften for den energiintensiva delen av nirings-
livet.

Som forslaget till ldngsiktiga avtal utformats innebir det att det
blir friga om statsstdd om energiskatteldttnader ges till vissa ut-
valda branscher. Sidant st6d kan dock godkinnas med stéd av EG-
kommissionens miljoriktlinjer. Nir skatter som drabbar vissa verk-
samheter inférs av miljoskil kan medlemsstaterna anse det nod-
vindigt med tillfilliga undantag for en del foretag, sirskilt dd en
harmonisering saknas pd europeisk nivd eller di vissa foéretag
tillfilligt riskerar att forlora sin internationella konkurrenskraft.
S&dana undantag ir generellt sett driftsstdd enligt artikel 87 1 EG-
fordraget.”

Enligt punkt 51.1 1 riktlinjerna kan dessa undantag under vissa
villkor utgora tillitna former av driftsstdd. Om en medlemsstat
infér nya miljoskatter’ pa ett icke harmoniserat omride eller som ir
hogre in gemenskapsnivd anser kommissionen att tiodriga undan-
tagsbeslut kan vara motiverade 1 foljande tv3 fall:

e Skattebefrielsen kan villkoras genom avtal mellan medlems-
staten och de stddmottagande foretagen. Hel skattebefrielse ir
d3 mojlig. Som férutsittning for skattebefrielsen giller att fore-
tagen atar sig att uppnd uppstillda miljomal under den skatte-
fria perioden. Konstruktionen med avtal miste vidare vara
kopplad till nigon form av sanktion for det fall foretaget inte
uppfyller sina dtaganden. Forutsatt att samma effekt uppnds

13 Med driftsstdd avses operativt stdd.
T miljériktlinjernas svenska lydelse anvinds genomgiende uttrycket avgift. Korrekt ut-
tryck borde dock vara skatt. Exempelvis betecknas uttrycken i riktlinjernas engelska och
franska lydelse” tax” respektive “taxe”.
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som vid avtalsbindning kan medlemsstaten 1 stillet vilja att
under samma férutsittningar ensidigt villkora skattebefrielsen.
e Skattebefrielsen kan tillitas dven utan avtal eller villkor. Detta
forutsitter, om nedsittningen avser en harmoniserad skatt, att
det belopp som foretagen faktiskt betalar ir hogre 4n gemen-
skapens minimibelopp. Om nedsittningen avser en nationell
skatt 1 avsaknad av en gemenskapsskatt skall de féretag som
beviljas nedsittningen likvil betala en betydande del av den
nationella skatten. Det dr dock inte helt klart hur stor del av
skatten som skall betalas for att den skall anses betydande.

Oavsett att mojligheterna att f3 sddant stéd godkint kan bedémas
som goda, medfor enligt SNED ett inférande av en sidan forut-
sittning 1 energibeskattningssystemet att Sverige fortsatt har en
energibeskattning som ir beroende av EG-kommissionens tids-
begrinsade beslut. Detta stir enligt SNED 1 stark kontrast tll
kommitténs 6nskan att inféra stabila, l18ngsiktiga och transparenta
regler for niringslivets energibeskattning. Mot bakgrund hirav
foreslair SNED att begrinsningsregelns tillimpning inte gors be-
roende av att beroérda foretag ingdtt lingsiktiga avtal. Statens
motprestation bér enligt SNED siledes 1 dagsliget inte utgdras av
en 1 systemet inbyggd skattelittnad. Diremot kan arbetet med
l&ngsiktiga avtal pd sikt visa sig vara av stort virde nir en positiv
elskatt infoérs pd EU-nivd. Frin det pigdende direktivarbetet har
bland annat framkommit att 1ingsiktiga avtal liksom handel med
utslippsritter kan vara en framkomlig vig fér att underskrida den
tinkta minimiskattesatsen pd el. Med tanke pa det svenska nirings-
livets elintensitet kan siledes l3ngsiktiga avtal komma att 3 stor
betydelse i de fall som anliggningar inte omfattas eller kommer att
omfattas av handelsdirektivet.

SNED beddmer att ett system med ldngsiktiga avtal sannolikt f&r
en utformning som innebir att det blir friga om ett statsstdds-
system. Ett sddant system mdste provas av EG-kommissionen. For
att fd en sjilvstindig och transparent hantering av eventuella ned-
sittningar med stdd av 13ngsiktiga avtal bor enligt SNED en even-
tuell framtida lagreglering utformas vid sidan om lagen om skatt av
energl.
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Handel med utslippsritter och lingsiktiga avtal

Enligt forslaget till handelsdirektiv f8r medlemsstaterna hos kom-
missionen ansdka om att vissa anliggningar och verksamheter
tillfilligt skall undantas frdn gemenskapens system fram till och
med den 31 december 2007. I ansdékningarna skall varje sidan
anlidggning anges, och ansékningarna skall offentliggéras. Kommis-
sionen kan enligt artikel 27 punkt 2 medge tillfilligt undantag frin
gemenskapens system for dessa anliggningar om kommissionen
efter att ha beaktat eventuella synpunkter frdn allminheten finner
att anliggningarna och verksamheterna

a) till foljd av nationell politik kommer att begrinsa sina utslipp
lika mycket som om de vore underkastade bestimmelserna 1
handelsdirektivet.

b) kommer att vara underkastade krav pd évervakning, rapporte-
ring och kontroll, vilka motsvarar de krav som féreskrivs enligt
artiklarna 14 och 15 i handelsdirektivet.

c) kommer att vara underkastade piféljder som &tminstone
motsvarar de paféljder som avses 1 artikel 16.1 och 16.4 om de
nationella kraven inte uppfylls.

Det ir uppenbart att kommissionen endast kommer att medge
undantag frin gemenskapens handelssystem under forutsittning
att berérda anliggningar uppfyller samma krav som om de om-
fattades av handelsdirektivet. Undantaget kommer endast att ges
tillfilligt fram till och med den 31 december 2007. Utrymmet f6r
undantag stdr i stark kontrast till berérda branschféretridares krav
pd att ge niringslivet stabila och lingsiktiga planeringsférutsitt-
ningar.

Det ir enligt delegationen svirt att se skilen till att foretag skulle
vara villiga att tillgodose kraven pd att begrinsa sina utslipp, upp-
fylla 6vervakning, rapportering och kontroll och kravet pd att vara
underkastade samma pifoljder som om man deltog i handels-
systemet utan att man har méjlighet att delta 1 handelssystemet,
vars avsikt ir att skapa flexibilitet och handlingsfrihet.

Regleringssystem av den typ som “lingsiktiga avtal” represente-
rar ger dessutom som regel upphov till strategiskt beteende mellan
reglerande myndigheter och det reglerade féretaget. Detta resul-
terar 1 samhillsekonomiska effektivitetsférluster i tilligg till de ofta
héga administrationskostnader som foljer med ett férhandlings-
system. Regleringar av detta slag bor dirfér endast komma ifriga
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om skatter eller 6verldtbara utslippsritter inte kan utnyttjas. Det
forefaller dessutom féga effektivt att samtidigt arbeta med styr-
medel som miste betraktas som substitut utan en nirmare sam-
ordning. En tinkbar samordning kan vara att handel med utslipps-
ritter prioriteras som styrmedel for att uppnd vdra &taganden
gillande utslipp av vixthusgaser. Mojligheterna till att utvidga
handelssystemet foér perioden 2008—2012 mdste beaktas 1 detta
sammanhang. I det fall handel med utslippsritter inte kan anvindas
bor frivilliga avtal med ett kvantitativt itagande kunna komma
ifrdga som ett kompletterande instrument. SNED framhéller att en
lagreglering av eventuella nedsittningar med stéd av lingsiktiga
avtal bér utformas vid sidan om lagen om skatt pd energi.

Det bor limpligen 6vervigas om det mot bakgrund av ovan-
stiende inte vore bittre att ha en regel som siger att de anligg-
ningar som deltar i handel med utslippsritter inte skall omfattas av
koldioxidskatt i stillet for att gd omvigen via lingsiktiga avtal och
under vigen forlora den handlingsfrihet som handelssystemet
innebir. Diremot kan det pd kort sikt finnas utrymme for frivilliga
avtal, eftersom handelsdirektivet endast omfattar ett begrinsat
antal sektorer av det svenska sambhillet. P4 sikt dr avsikten att
handelssystemet skall vara heltickande. Den ovanstiende diskus-
sionen om relationen mellan utslippshandel och lingsiktiga avtal
blir applicerbar dven under dessa nya férutsittningar.

11.5.2 Elcertifikat, SNED och handel med utslappsratter
Elcertifikat och SNED

Elintensiv industri har 1 avvaktan pd SNED tillsvidare inte nigon
kvotplikt f6r den el som forbrukas i tillverkningsprocessen. SNED
foreslar nu att kvotpliktens verkningar for energiintensiva foretag
lindras genom att sektorundantagen ersitts med regeln om att alla
foretag som uppfyller ettdera av de tvd kriterierna pd energiinten-
sitet 1 energibeskattningsdirektivet'” undantas frin kvotplikten.

!5 Foretaget miste antingen ha en total energikostnad inklusive skatt pi minst 3 procent av
produktions - (férsiljnings-)kostnaderna eller en minsta kvot energiskatt/féridlingsvirde pd
0,5 procent. Dock miste alltid, som genomsnitt, EG:s minimiskatter erliggas.

293



Handel med utslappsratter och anpassning till 6vriga styrmedel SOU 2003:60

Elcertifikat och handel med utslippsritter

Elcertifikat syftar till att frimja elproduktion fr&n férnybara
energikillor. Detta kan ses som ett mil i sig men kan ocksd bl.a.
tinkas frimja inhemska brinslen, skapa arbetstillfillen i glesbygd
och sporra utvecklingen av nya energitekniker. I vissa linder, t.ex.
Nederlinderna och Storbritannien har elcertifikat dessutom till
syfte att minska emissionerna av vixthusgaser genom att tringa ut
annan, fossilbaserad elproduktion. Denna effekt blir inte lika tydlig
1 Sverige dir huvuddelen av elproduktionen redan ir fossilfri.

Handel med utslippsritter syftar till att minska utslippen av
vixthusgaser och de anliggningar som har aktiviteter som listas 1
direktivforslagets bilaga I omfattas av systemet och miste kunna
redovisa utslippsritter motsvarande sina utslipp. I Sverige omfattar
utslippshandelssystemet ca 300 anliggningar.

Det ir bara anliggningar som producerar el med hjilp av fér-
nybar energi som ir elcertifikatberittigade. Utslippshandelssyste-
met omfattar stora férbrinningsanliggningar och industrianligg-
ningar och utslippsritter miste redovisas av dem som slipper ut
vixthusgaser.

Det kan finnas anliggningar som omfattas bide av elcertifikat-
systemet och av utslippshandelssystemet, nimligen vissa kommu-
nala kraftvirmeverk eller vissa anliggningar inom skogsindustrin
som producerar el. Det skulle kunna réra sig som ca 50—-60 brinsle-
eldade anliggningar i Sverige som omfattas av bida systemen. Om
elproduktionsanliggningen ir 6ver 20 MW omfattas den av ut-
slippshandelssystemet och om den anvinder fossila brinslen méste
den ha utslippsritter. Om anliggningen anvinder biobrinsle for
elproduktion ir den berittigad till elcertifikat for den berérda delen
av produktionen. P4 s& sitt kan samma anliggning komma att
berdras av bdda systemen och om anliggningen fir gratis utslipps-
ritter baserat pi tidigare anvindning av fossila brinslen och sedan
byter till biobrinslen s f&r den *betalt” tvd ginger for bytet.

Elcertifikat och handel med utslippsritter ir liknande styrmedel
s till vida att bdda tar marknaden till hjilp. I bida fallen behovs en
registerfunktion byggas upp och en organisation for att dela ut och
samla in elcertifikaten/utslippsritterna samt granska de anligg-
ningar som ingdr 1 systemen. Elcertifikaten och utslippsritterna
kan komma att handlas pi liknande marknadsplatser iven om
marknaden for utslippsritter blir mycket stoérre in marknaden for
elcertifikat.
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11.5.3 Kilometerskatt och handel med utslappsratter

Vigtrafikskatteutredningen idr av intresse for FlexMex2-utred-
ningen eftersom pd lite lingre sikt ett alternativ till dagens system
for att hantera de externa affekterna skulle kunna vara att intro-
ducera en kombination av handel med utslippsritter och en kilo-
meterskatt.

e For att hantera de externa kostnader som idr knutna wll
koldioxidutslippen frin transportsektorn vore ett enkelt, tran-
sparant system att ersitta alla nuvarande brinsleskatter med ett
system {6r handel med utslippsritter.

e For att hantera de externa kostnaderna knutna till vigslitage,
trafikskador, buller och andra utslipp bor styrmedlet ta hinsyn
bade till vigstricka och till prestanda. Det gor inte dagens
brinsleskatter. Detta skulle kunna géras med en kilometerskatt
som differentieras med avseende pd viktklass, axeltryck, spe-
cifika emissioner och buller.
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12 Utgangspunkter for beslut om
tilldelningsprinciper

I detta kapitel beskrivs principer och méojliga metoder for den
svenska tilldelningen av utslippsritter 1 det EU-omfattande
handelssystem som skall inféras frdn den 1 januari 2005.

Grunddragen 1 ett system foér handel med utslippsritter kan
variera pd ett antal visentliga punkter:

e Systemet kan vara av ”Cap and Trade”-modell eller av “Baseline
and Credit”-modell. I ett Cap and Tradesystem sitts ett tak for
hur ménga utslappsratter som finns 1 systemet och detta
begrinsar hur ménga utslippsritter som kan delas ut. T ett
Baseline and Creditsystem delas utslippsritter ut baserat pd
hur mycket utslippen férvintas minska frdn en viss niva.

e Systemet kan bygga p en uppstromsansats eller en nedstréms-
ansats. Med uppstromsansats avses att kvotplikten liggs vid
produktionen, importen eller distributionen av den insatsvara
som leder till utslipp. I en nedstrémsansats utgdr systemet
istillet frin de anliggningar dir utslippen sker.

e Systemet kan bygga pd att de aktdrer som deltar i systemet
gratis tilldelas utslippsritter eller att de tvingas kopa ritterna
(t.ex. genom en initial auktion). Man kan ocksd tinka sig en
kombination av dessa tilldelningssitt.

Som framgitt av tidigare kapitel ir det system f6ér handel med
utslippsritter som skall inféras inom EU frin den 1 januari 2005
ett system av ”"Cap and Trade”-modell, som bygger pd en ned-
stromsansats och gratis tilldelning av utslippsritter. Mot denna
bakgrund har FlexMex2-utredningen valt att koncentrera resone-
manget 1 kapitlet till sidana tilldelningsmetoder som ir anpassade
till dessa férutsittningar. Detta innebir t.ex. att auktion som
tilldelningsmetod inte nirmare diskuteras i kapitlet'.

! Det bér dock sigas att auktion som tilldelningsmetod har ménga fordelar, t.ex. att den
knyter an till principen att férorenaren skall betala (Polluter Pay Principle) och att den ir
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I kapitlet illustreras forst forhillandet mellan den handlande
sektorn och 6vriga sektorer (avsnitt 12.1). Direfter beskrivs de
principer som enligt FlexMex2-utredningens mening bér gilla for
tilldelningen (avsnitt 12.2) samt tinkbara tilldelningsmetoder
(avsnitt 12.3). Delegationen tar i detta kapitel inte stillning till
vilken metod som ir att foredra, utan presenterar sina stillnings-
taganden 1 kapitel 1.

12.1 Férhallandet mellan den handlande sektorn och
ovriga sektorer’

For att sitta in tilldelningen av utslidppsritter 1 sitt sammanhang
gors 1 detta avsnitt ett forsok att illustrera forhillandet mellan den
handlande sektorn och 6vriga sektorer. EU:s gemensamma 3tagan-
de enligt Kyotoavtalet ir att som genomsnitt under den férsta
dtagandeperioden (2008—2012) minska sina utslipp frin alla vixt-
husgaser med 4tta procent jimfért med utslippen &r 1990.

Som framgitt av tidigare kapitel giller f6r Sverige framfor allt tre
typer av kvantitativa klimatmal:

e De svenska utslippen av de sex vixthusgaserna skall som ett
medelvirde fér perioden 2008-2012 vara minst fyra procent
ligre dn utslippen &r 1990. Det nationella mélet skall uppnis
utan kompensation foér upptag 1 sinkor och utan anvindning av
flexibla mekanismer.

e Enligt den inbordes fordelning av utslippen av vixthusgaser
inom EU som skett efter Kyotoprotokollet innebir Sveriges
dtagande diremot att de svenska utslippen vid motsvarande
tidpunkt skall begrinsas till 104 procent av 1990 &rs niv4.

e For transportsektorn giller som etappmdl att utslippen av
koldioxid frén transporter &r 2010 bor ha stabiliserats pd 1990
ars niva.

Frigan ir di hur inférandet av handel med utslippsritter paverkar
forutsittningarna for dessa mil. En visentlig aspekt dr att de
faktiska utslippen 1 respektive land frin de anliggningar som ingr i

forhillandevis enkel eftersom den inte forutsitter tillging till data om tidigare utslipps-
nivder. Sveriges linje i férhandlingarna kring handelsdirektivet har ocksd varit att tilldelning
genom auktion borde tillimpas i det EU-omfattande handelssystemet.

? Detta avsnitt bygger bl.a. pd en PM som Per Kigeson framtagit p3 utredningens uppdrag,
“Nationella dtaganden under europeisk handel med CO,-utslippsritter” (oktober 2002).
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handelssystemet inte kan kontrolleras eller begrinsas av medlems-
landet, utan utslippsnivin bestims av EU-marknaden for utslipps-
ratter.

Ett EU-omfattande system f6ér handel med koldioxidritter
kommer siledes att omfordela utslippen pa europeisk nivd. Om
handeln omfattar alla samhillssektorer i samtliga medlemslinder
kommer EU:s fordelningséverenskommelse (”burden sharing
agreement”) att utgdra basen foér den initiala tilldelningen av
utslippsritter, men diremot inte bestimma i vilka medlemslinder
som utslippsminskningarna kommer att ske. De medlemslinder
som blir nettoférsiljare av ritter kommer ytligt sett att framstd
som om de o6veruppfyllt sina dtaganden, medan nettokdparna
kommer att redovisa storre utslipp fér perioden 2008—2012 in vad
de 3tog sig vid fordelningséverenskommelsen.

Sverige har ligre utslipp per capita in flertalet av de nuvarande
medlemslinderna. Det beror framfér allt pd att anvindningen av
fossila brinslen 1 svensk kraft- och virmeproduktion har minskat
kraftigt sedan borjan av 1970-talet, samtidigt som bl.a. ocksd
energibesparande atgirder vidtagits. Under de senaste trettio dren
har Sveriges energitillférsel ckat med 35 procent, frin 457 TWh
&r 1970 till 616 TWh &r 2001. Samtidigt har betydande férindringar
skett 1 tillférselns sammansittning (se figur 12.1 nedan). Mot
bakgrund av 1970-talets oljekriser vidtogs under 70- och 80-talen
aktiva tgirder for att minska oljeberoendet. Ar 1970 utgjorde
riolja och oljeprodukter 77 procent av energitillforseln, vilket kan
jimféras med 31 procent &r 2001. Det minskade oljeberoendet
beror frimst pd att kirnkraften, som bérjade byggas ut 1 borjan av
1970-talet, idag bidrar med ca 34 procent brutto av den totala
tillforseln, samt att andelen biobrinslen, torv m.m. av den totala
energitillforseln har okat frin ca 9 procent &r 1970 till knappt
16 procent dr 2001.
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Figur 12.1. Sveriges totala energitillforsel 1970-2001
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Kalla: Energimyndigheten.

Utover kirnkraftsutbyggnaden ir allts minskad anvindning av
fossila brinslen i virmeproduktion en viktig férklaring till de for-
hallandevis l3ga svenska CO,-utslippen. Till det har ocksd bidragit
CO,-skattens inférande. Fjirrvirmen i Sverige borjade expandera
kraftigt under perioden 1975-1985 och kom d3 att till relativt stor
del ersitta olja i uppvirmningen. Ar 2001 anvindes 52 TWh
fjarrvirme, vilket skall jimféras med 15 TWh &r 1970. Ar 1970 stod
olja fér 98 procent av den tillférda energin i fjirrvirmeverken och
biobrinslen fér resten. Numera ir oljans andel bara 8 procent och
biobrinslen svarar fér drygt 57 procent av tillférseln. Resten utgors
av virmepumpar (14 procent), spillvirme (8 procent), naturgas
(6 procent), kol (4 procent) och elpannor (3 procent). Hur fjirr-
virmens brinslesammansittning har varierat 6ver tiden framgir av
figur 12.2 nedan.

300



SOU 2003:60

Utgangspunkter for beslut om tilldelningsprinciper

Figur 12.2. Tillford energi 1 fjirrvirme 1970-2001 uppdelad pd

energibirare
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Kalla: Energimyndigheten.

Mot bakgrund av vdra férhdllandevis 1dga CO,-utslipp, och att det
dirmed kan antas att ytterligare reduktionsitgirder ir relativt sett
kostsamma jimfort med tgirder i andra EU-linder, kan Sverige
komma att bli en nettokdpare av utslippsritter. En nettoimport av

ritter leder till att Sverige kommer att
in vad som skulle ha blivit fallet med

bokforas fér hogre utslipp
enbart ett svenskt system.

Detta bor dock inte ses som att Sverige skulle ha gjort avsteg frin
sitt dtagande enligt EU:s férdelningséverenskommelse. Sverige har
ju i praktiken fitt betala for dtgirder som vidtagits i andra
medlemslinder. T ett fall med en allomfattande europeisk handel
med utslippsritter innebir Sveriges dtagande att regeringen inte fir
fordela fler ritter till svenska verksamheter dn vad som motsvarar
vir andel av EU:s &tagande. Nir Sverige ensidigt pdtar sig att
reducera utslippen med 4 procent i stillet fér att i enlighet med
fordelningsdverenskommelsen 6ka dem med 4 procent undandrar
vi ritter motsvarande ca 4,5 miljoner irston frin utnyttjande om
EU:s handelssystem skulle omfatta alla samhillssektorer. Med
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handelsdirektivet, som ju inte omfattar alla samhillssektorer, blir
summan istillet ca 1,5 miljoner ton (med utgingspunkt i att den
handlande sektorns CO,-utslipp var 18,3 Mton &r 2001). Detta
leder sannolikt till att Sverige blir en storre nettokdpare in vad som
annars skulle ha blivit fallet. ”V&ra” utslipp minskar dirmed inte
lika mycket som de skulle ha gjort 1 ett fall utan handel, men vart
frivilliga extradtagande leder ind3 till att de europeiska utslippen
skulle reduceras med ytterligare 4,5 respektive 1,5 miljoner ton per
ir.

Situationen blir nigot mer komplicerad om — som 1 fallet med
handelsdirektivet — handeln med utslippsritter bara omfattar emis-
sioner frin en del verksamheter. Som framgitt av kapitel 9 miste
varje medlemslands uppfyllande av sin del av férdelningséverens-
kommelsen faststillas genom att man beriknar summan av de
ritter som landet frigjort f6r sektorer som omfattas av handeln och
de faktiska utslippen frin de sektorer som inte omfattas av han-
delssystemet. Aven i detta fall kommer summan av de faktiska
utslippen sdledes att avvika frdn de nationella tak som faststillts
genom fordelningséverenskommelsen. Det beror pi att handeln
med utslippsritter kommer att leda till att medlemslinderna an-
tingen blir nettosiljare eller nettokdpare av ritter. Sannolikheten
for att de handlande sektorerna i ndgot medlemsland skall képa
exakt lika ménga ritter som de siljer dr extremt liten.

Vad betriffar tilldelningen av utslippsritter kan konstateras att
ju frikostigare tilldelningen blir, desto stoérre del av bérdan av att
klara respektive medlemslands nationella dtagande kommer att
dverviltras pd de sektorer som inte omfattas av handelssystemet.
Om medlemslinderna viljer en frikostig linje kan det f3 till foljd att
de tvingas vidta dtgirder inom de icke-handlande sektorerna som ir
dyrare in dtgirder som under en stramare tilldelning kunde ha
kommit ifrdga inom de sektorer som omfattas av utslippshandeln.
Det leder 1 s fall till att kostnaden for att uppnd det nationella
dtagandet blir onédigt hog.

Mot denna bakgrund har FlexMex2-utredningen, som framg3tt
av kapitel 9, valt att utgd ifrdn att det skall vara den tilldelade
mingden utslippsritter (inte faktiska utslipp) till den handlande
sektorn, som skall avriknas mot det nationella klimatm4let.
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12.2  Utgangspunkter for tilldelningen

I detta avsnitt diskuterar delegationen nigra principiella utgings-
punkter for hur férdelningen av utslippsritter bor gd till. En mer
konkret diskussion om fér- och nackdelar med olika tilldel-
ningsmetoder som ir anpassade till dessa forutsittningar fors 1 av-
snitt 12.3.

Faststillande av total tilldelning av utslippsritter — top-down
eller bottom-up?

Handelsdirektivet bygger som framgdtt pd en nedstrémsansats,
dvs. handelssystemet skall utgd frin de anliggningar dir utslippen
sker. I linje med detta skall ocks3 tilldelningen av utslippsritter ske
pd anliggningsniva.

Av detta foljer emellertid inte att den metod som viljs for
tilldelningen enbart kan fokusera p anliggningsnivd. For det talar
t.ex. att ett Cap and Tradesystem, som det ju hir ir friga om,
bygger pd att det sitts ett tak for hur ménga utslippsritter som
finns 1 systemet och att detta tak begrinsar hur minga utslipps-
ritter som kan delas ut. Siledes méste man som utgingspunkt for
tilldelningen dven fundera 6ver storleken pd den totala “bubblan”,
dvs. den totala mingd utslippsritter som stdr till den handlande
sektorns férfogande under en viss given tidsperiod.

Fokus pd bubblan respektive pd anliggningsnivin kan sigas
handla om huruvida man vid férdelningen av utslippsritter skall
anvinda en “top-down” eller en "bottom-up” ansats. Som framgir
av foljande karakteristik kan dessa tvd ansatser sigas tjina olika
syften:

e Ansatsen “top-down” (uppifrin-ner) innebir att utgings-
punkten ir att bestimma hur stora emissioner de handlande
branscherna skall tillitas ha under handelssystemet, dvs. hur
stor den totala bubblan skall vara. Motivet fér denna ansats ir
att tyngdpunkten liggs pd att analysera det ansvar for reduk-
tioner av koldioxidutslippen som respektive samhillssektor
skall std for. Nir vil fordelningsprincipen idr bestimd skall den
totala utslippsmingden fordelas till enskilda anliggningar. For
att, med en top-down ansats, gora fordelningen 1 tvd steg (forst
till sektors- sedan till anliggningsnivd) talar dven att olika for-
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delningsmetoder inom sektorerna hirmed littare kan appli-
ceras.

e Ansatsen “bottom-up” (nerifrin-upp) innebir att man borjar
med att berikna tilldelningen till anliggningarna enligt ett givet
system, for att sedan aggregera till respektive bransch och till
slut summera for alla de handlande branscherna. Den berik-
nade mingden utslippsritter kan sedan antingen delas ut till de
handlande anliggningarna, eller justeras utifrin andra hinsyns-
taganden. Med en bottom-up ansats fokuseras processen
framfor allt pd det sitt som hinsyn kan tas till de kriterier som
finns 1 bilaga IIT till handelsdirektivet’.

Visserligen miste framtagandet av den nationella férdelningsplanen
i praktiken bestd av en kombination av de bida ansatserna. Men
FlexMex2-utredningen menar att det indi finns skil att som
utgdngspunkt for arbetet med den nationella férdelningsplanen
soka bestimma limplig nivd pd bubblans totala storlek fér handeln
2005-2007, och motsvarande ”delbubblor” fér de olika delsektorer
som ingdr i den handlande sektorn.

For att bestimma hur ménga utslippsritter som totalt skall delas
ut kan bl.a. historiska emissionsdata under tidsperioden 1990-2001
anvindas. Det blir dirfor av vikt att bestimma vilket bubbeldr*, som
tilldelningen skall baseras pa. Det kan t.ex. vara ett visst &r, genom-
snittet av en f6ljd av ar eller genomsnittet av ett antal oberoende &r
som viljs pd nigot sitt.

En viktig utgdngspunkt for valet av storlek pa bubblan ir att den
skall gora det mojligt for Sverige att nd véra utslippsmal &r 2010.
Hirmed péverkas valet bl.a. av pd vilken total utslippsniva vi idag
befinner oss jimfért med den nivd som skall nds &r 2010 och vilka
konsekvenser olika klimatpolicies fir for sysselsittning, svensk
industri och dess konkurrenskraft. Om vi redan idag har nitt —4
procent 1 férhdllande till utslippsnivdn dr 1990 kan vdr generositet
gentemot den handlande sektorn stricka sig si ldngt som EU:s
statsstdds- och konkurrensregler medger. Om vi diremot idag har
en total utslippsnivd som ir oférindrad i forhdllande till den totala

3 Dessa kriterier dterges i faktaruta 7.2 i féreliggande betinkandes kapitel 7.

* FlexMex2-utredningen menar med begreppet bubbelir det 3r eller den f5ljd av ir som den
beslutade bubblans storlek ir knuten till. Bubblan definierar storleken pd den totala mingden
utslippsritter som stdr till den handlande sektorns férfogande under en viss given tids-
period. Bubblan skall férdelas pa de sektorer som utgor den handlande sektorn. De &r som
fordelningen inom den handlande sektorn skall utgd ifrdn kallar vi fordelningsgrundande ar
(ofta férkortat till férdelningsdr). Begreppet basdr anvinds av delegationen endast for
4r 1990, som ir jimférelsedr for Sveriges internationella dtaganden och virt nationella mil.
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utslippsnivdn &r 1990 finns anledning att vara mer restriktiv
betriffande bubblans storlek f6r den handlande sektorn. En annan
typ av flexibilitet att beakta i sammanhanget ir att bubblan kan
gbras storre om vi samtidigt anvinder styrmedel f6r att begrinsa
utslippen 1 de icke-handlande sektorerna.

Med hinsyn till att det handelssystem som nu skall inféras
varken omfattar alla vixthusgaser eller samhillssektorer finns dven
vissa andra frihetsgrader i valet av storlek pd bubblan och i den
tilldelning av utsldppsritter som skall ske:

e Handelssystemet avser for perioden 2005-2007 endast koldi-
oxid, medan b3de det internationella dtagandet och det svenska
nationella milet avser samtliga vixthusgaser.

e Handelssystemet och den tilldelning av utslippsritter som nu
skall ske avser endast den handlande sektorn, medan det
svenska nationella mélet avser samtliga samhillssektorers ut-
slapp.

e Det finns inte ndgot mal uppsatt for den aktuella perioden,
utan tilldelningen nu avser endast ett steg pd vig mot mélet ar
2010.

Delegationens kriterier f6r val av tilldelningsmetod

Nir FlexMex2-utredningen har diskuterat vilka grundliggande for-
utsittningar som bor gilla for ett system for handel med utslipps-
ritter har utgdngspunkten varit att systemet bla. skall uppfylla
myndigheternas krav, vara effektivt och accepteras och uppfattas
som rimligt av s§ minga aktdrer som mojligt.

Sévitt delegationen kan bedéma ir det dock oméjligt att skapa
ett “perfekt system”, som alla aktdrer accepterar utan synpunkter
och som hanterar alla problemstillningar som uppkommer vid
tilldelningen. Att foérdela utslippsritter handlar om att fordela en
formogenhet och s3 linge den tillgingliga férmdgenheten inte idr
oindligt stor kan man anta att vissa aktérer kommer att f4 mindre
in de anser sig vara i behov av. Inget fordelningssystem, hur
sofistikerat det dn gors, torde dirfér komma att uppfattas som
“rittvist” av alla aktdrer. Rittvisa dr ju ocksd ett subjektivt begrepp
utan nigon helt entydig definition.

Mot denna bakgrund har FlexMex2-utredningen nir den sokt
definiera limpliga kriterier for val av tilldelningsmetod valt att
istillet for “rittvisa” tala om att systemet skall vara “acceptabelt”
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for aktorerna. Detta och 6vriga kriterier som delegationen anser
bor gilla framgar av figur 12.3 nedan.

Figur 12.3. Delegationens kriterier for val av tilldelningsmetod

FlexMex2-utredningen anser att den tilldelningsmetod som viljs f6r gratis
tilldelning av utslippsritter skall

1)  vara f6renlig med de klimatpolitiska milen
2)  vara acceptabel f6r aktdrerna, dvs. den skall vara

— enkel
— transparent
— obyrdkratisk
— {orutsigbar
3) vara forenlig med EU:s statsstddsregler
4)  vara férenlig med EU:s konkurrensregler
5)  vara forenlig med handelsdirektivet
6) mojliggora for att ett komplett regelsystem skall kunna vara klart i

slutet av 2003

Som framgtt menar FlexMex2-utredningen att man som utgings-
punkt for arbetet med den nationella férdelningsplanen bor soka
bestimma limplig nivd pd bubblans totala storlek och motsvarande
”delbubblor” fér de olika delsektorer som ingdr i den handlande
sektorn. Vidare anser delegationen att det om méjligt finns skil att
gora fordelningen av utslippsritter i tvd steg, forst till sektors-
sedan till anliggningsnivd. Virderingen av hur vil ovanstiende
kriterier uppfylls av olika tilldelningsmetoder har utredningen
framfor allt gjort 1 det forsta steget, dvs. 1 analysen av limplig
metod for att fordela utslippsritter till sektorsnivan.

Sarskilda omstindigheter att ta hinsyn till

FlexMex2-utredningen har identifierat vissa speciella omstindlig-
heter som det kan finnas skil att ta hinsyn till vid tilldelningen av
utslippsritter.

En sidan omstindighet ir om icke-utbytbara rivarurelaterade
utslipp bor behandlas 1 sirskild ordning vid tilldelningen eller inte.
Med sidana utslipp avses utslipp som ir en del av den kemiska
processen, och fér vilka det inte finns nigra andra anpassnings-
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mojligheter till krav pd minskade CO,-utslipp in att skira ner
produktionen under den aktuella tidsperioden 2005-2007. Vid
icke-utbytbara rdvarurelaterade utslipp sker en emission av kol-
dioxid dir kolet initialt ir bundet till rdvaran som skall processas
och dirfor inte kan bytas ut. Tre fall av icke-utbytbara rivaru-
relaterade utslipp kan urskiljas enligt delegationen:

o Tillverkning av kalk, cement och katalytisk krackning for bensin-
framstillning. For att bilda den 6nskade produkten méste kolet
forst avligsnas. Dirvid uppstdr koldioxid, som en icke &nsk-
vird restprodukt.

o Jirn- och stdlframstillning. Kolet ir i detta fall inte bundet 1 den
produkt som skall framstillas, utan tillsitts f6r att avligsna en
icke 6nskvird komponent frin rivaran, i det hir fallet syre.

o Vitgasframstillning. Kolet ir bundet 1 den rdvara som skall
foradlas.

Icke-utbytbara rivarurelaterade utslipp skall skiljas frdn brinsle-
relaterade utslipp, dvs. utslipp av koldioxid frin fossila brinslen
som anvinds med det primira syftet att producera kraft-, virme-,
eller transportenergi. Nir det giller brinsleutslipp finns 1 all-
minhet valmojligheten att 6vergs till ett brinsle som inte slipper ut

lika mycket CO,.

12.3  Tankbara tilldelningsmetoder

I detta avsnitt analyseras de tilldelningsmetoder som det enligt
delegationens mening finns skil att dverviga infér den svenska
tilldelningen av utsldppsritter i det EU-omfattande handelssystem
som skall inféras frdn den 1 januari 2005. Avsnittet bygger i
huvudsak pa arbete som IVL utfért pd utredningens uppdrag’.

Med hinsyn tll att berorda verksamhetsutovare skall tilldelas
utslippsritterna gratis handlar de tilldelningsmetoder som kan
dvervigas 1 praktiken om ndgon form av s.k. grandfathering enligt
delegationens mening. Grandfathering innebir att tilldelningen
sker utifrdn historiska aktiviteter eller utifrdn aktuella aktiviteter
som inte kan pdverkas av den enskilda aktéren. De varianter som
det enligt delegationens mening finns skil att 6verviga, och som
ocksd ir de som behandlas 1 IVL:s rapport, ir:

> IVL Svenska Miljsinstitutet AB, “Férdelning av utslippsritter — ett uppdrag it FlexMex2-
utredningen” (december 2002).
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o Emissionsbaserad tilldelning. Principen for denna ir att de
aktorer som tidigare genererat emissioner tilldelas utslipps-
ritter baserat pd dessa. Emissionsbaserad tilldelning 4r 1 minga
avseenden den enklaste formen av grandfathering. Emissioner
ir ocksi relativt enkla att mita och 6vervaka, itminstone si
linge det enbart ir koldioxid som skall ing8 i handelssystemet.

e Nigon variant av produktionsbaserad tilldelning. Principen fér
sddan tilldelning ir att multiplicera produktionen fér en anligg-
ning eller grupp av anliggningar med nigon form av emissions-
faktor, och anvinda detta som bas fér tilldelningen. Emissions-
faktorn kan tas fram pd olika sitt. Den kan vara aktdrsspecitik,
vara specifik fér en grupp av anliggningar (dvs. bygga pd
benchmarking) eller vara teknikspecifik.

Betriffande produktionsbaserad tilldelning, oavsett 1 vilken form
den férekommer, bor sigas att den blir problematisk om de pro-
dukter som omfattas av systemet inte ir likadana. Ju mer heterogen
en produktgrupp ir, desto stérre blir problemen. Det ir uppenbart
att det dr svirt att jimfora ett ton papper med ett ton stdl, men det
finns dven stora skillnader mellan exempelvis olika papperskvalite-
ter. Dessutom kan skillnader 1 en enskild anliggnings produkter
uppkomma 6ver tiden, till exempel vid férindring av produkt-
portfolj eller produktkvaliteter.

Vid grandfathering — oavsett vilken av ovanstdende typer som
viljs — baseras tilldelningen p3 aktiviteter under en given tidsperiod
(fordelningsdr). Tidsperioden kan vara ett dr, en f6ljd av &r eller ett
antal oberoende &r som viljs ut pd nigot sitt. Valet av for-
delningsgrundande &r ir en av de viktigaste frigestillningarna vid
tilldelning med grandfathering. Olika val kan bla. f8 féljande
konsekvenser:

o Om ett enskilt dr viljs. Risk for att representativiteten blir
lidande, till exempel pd grund av avbrott i verksamheten,
extrema hindelser, variationer 1 yttre forutsittningar etc.
Denna risk kan minskas genom att flera ar viljs som utgings-
punket, till exempel tre, fyra eller fem.

o  Om udigt/tidiga dr vdiljs. Aktérer som gjort tidiga dtgirder
gynnas jimfért med om ett sent/flera sena &r viljs. Storre
problem med att nya anliggningar tillkommit och produk-
tionsforindringar skett sedan foérdelningsiret/-dren, jimfort
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med om ett sent/flera sena &r viljs. Ju tidigare &r som viljs,
desto svdrare blir det att hitta tillférlitliga underlagsdata.

o  Om sent/sena dr vdiljs. Mindre problem med att nya anligg-
ningar och produktionsférindringar tillkommit efter fér-
delningsiret/-8ren som tilldelningen baseras pi. Gynnar inte
aktdrer som genomfort tidiga dtgirder.

I det foljande behandlas i1 tur och ordning emissionsbaserad
tilldelning (avsnitt 12.3.1), produktionsbaserad grandfathering som
ir aktorsspecifik (12.3.2), produktionsbaserad tilldelning med
branschvisa emissionsfaktorer, dvs. benchmarking (12.3.3) samt
produktionsbaserad tilldelning med emissionsfaktorer baserade pi
bista tillgingliga teknik, BAT (12.3.4). Avslutningsvis jimfors de
olika metoderna med de kriterier FlexMex2-utredningen stillt upp
(12.3.5)

De metoder som beskrivs i det f6ljande kan principiellt sett — 13t
vara med varierande svirighet — anvindas fér tilldelning svil till
sektorer/branscher som till anliggningar (direkt eller vid férdel-
ning inom sektorer/branscher).

12.3.1 Emissionsbaserad tilldelning

I emissionsbaserad grandfathering baseras den berérde aktérens
tilldelning av utslippsritter pd hans tidigare utslipp, beriknat
utifrdn ett visst valt &r eller flera valda r. Principen illustreras, i
detta fall f6r fordelning mellan olika branscher, 1 figur 12.4 nedan.

Figur 12.4. Princip f6r emissionsbaserad tilldelning

Ton CO,
T Oférandrad bubbla +y%
_ X % I
. Bransch 1 .
Bransch 2 -
Bransch 3
Bransch 4
J Bransch 5
1990 2005
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Fordelningsdret eller -8ren (i figuren ett &r, 1990) anvinds for att
bestimma de historiska emissionerna foér en anliggning eller
bransch. Varje aktors andel av det totala antalet utslippsritter som
skall delas ut bestims ocksd av hur férdelningen sig ut vid det/de
valda férdelningsdret/-dren (i figuren alltsi &r 1990). Vid tilldel-
ningen erhiller aktoren sdledes i det hir fallet samma andel av det
totala antalet utdelade utslippsritter vid tilldelningen som hans
emissioner motsvarade av de totala emissionerna &r 1990.

Om 1 figurens exempel bubblans totala storlek for &r 2005
bestims till exakt samma nivd som gillde ar 1990 (vilket ir fallet 1
den vinstra stapeln fér 2005) far varje aktdr exakt lika mycket
utslippsritter som man hade utslipp &r 1990. Om det beslutas att
bubblans totala storlek fér &r 2005 istillet skall vara ligre (stapeln 1
mitten) eller hogre (stapeln till hoger) in 1990 &rs utslipp justeras
varje aktors tilldelning med samma skalfaktor (-x % eller +y %) s&
att deras tilldelade mingder utslippsritter pd proportionerligt sitt
blir mindre eller storre dn de historiska emissionerna.

Fordelarna med emissionsbaserad grandfathering ir bla. att
metoden ir enkel att forstd och att den kriver forhillandevis lite
data, t.ex. jimfért med de metoder som behandlas i féljande av-
snitt.

Nackdelarna med metoden ser lite olika ut beroende pd om
tilldelningen utgdr frin tidiga eller sena fordelningsir. Med ett
tidigt/flera tidiga &r hanterar metoden inte eventuella forindringar i
produktionen vid berérda anliggningar. Med ett sent/flera sena ar
diremot gynnas inte féretag som redan vidtagit reduktionsdtgirder
(dvs. early action).

12.3.2 Produktionsbaserad grandfathering

Produktionsbaserad grandfathering innebir en utveckling av den
rent emissionsbaserade som beskrivs i foéregdende avsnitt, 1 sd
métto att metoden dven tar hinsyn till eventuella férindringar i
produktion eller emissioner som skett efter det fordelningsir som
anvinds for tilldelningen. Detta gérs genom att tilldelningen
beriknas utifrn den effektivitet (emissioner per producerad enhet)
som anliggningarna hade vid foérdelningsiret, men proportionell
mot den produktion som anliggningarna har vid det &r man wvill
anvinda for berikningen (ett senare &r in fordelningsdret alltsd).
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Om summan av de beriknade virdena for alla anliggningar
skiljer sig frdn den beslutade bubblans totala storlek kan man iven i
detta fall justera den tilldelade mingden utslippsritter med en
skalfaktor.

Fordelen med denna metod ir att den tar hinsyn till produk-
tionsférindringar som skett efter det fordelningsir som anvinds
for att berikna den generella tilldelningen. Bland nackdelarna kan
bl.a. nimnas att metoden kriver mer information in en ren
emissionsbaserad tilldelning och dirfér torde vara nigot svirare att
anvinda i1 den svenska tilldelningen av utslippsritter 1 det EU-
omfattande handelssystem som skall inféras frdn den 1 januari
2005. En annan nackdel dr det kan vara svirt att hantera skillnader 1
produkter mellan aktérer, bdde mellan branscher och inom en
enskild bransch. Vidare kan det vara svirt att hantera férindringar i
enskilda anliggningars produkter.

12.3.3 Produktionsbaserad tilldelning med branschvisa
emissionsfaktorer — Benchmarking

Benchmarking innebir att man jimfér en anliggning, 1 det hir fallet
anliggningens koldioxidutslipp, med ett riktvirde, ett benchmark.
For att kunna jimféra anliggningar av olika storlek behéver man
ange CO,-utslipp 1 forhillande till exempelvis produktion. For ett
pappersbruk kan det t.ex. vara ton CO, per ton producerad massa.
Detta métt kallas ibland specifik emission eller nyckeltal och ir ett
effektivitetsmdtt for anliggningen. Anliggningens specifika emis-
sion kan sedan jimforas med t.ex. motsvarande matt fér branschen.
For att jimfoérelsen skall vara relevant krivs att anliggningens
verksamhet ir s3 lik branschens som méjligt.

Man kan genomféra tilldelning av utslippsritter baserat pi
sddana benchmarks. Tilldelningen f6r en anliggning beriknas 1 det
fallet som anliggningens produktion multiplicerat med den speci-
fika emissionen fér branschen, i ton CO, per producerad enhet.
Om summan av de beriknade virdena for alla anliggningar skiljer
sig frdn den bubbla som beslutats (i det hir fallet fér branschen)
kan man iven i detta fall justera den tilldelade mingden utslipps-
ritter med en skalfaktor.

Att det ovan talas om ’branschvisa emissionsfaktorer’ och
’benchmarking inom branscher’ ir naturligt. Visserligen kan man
tinka sig att benchmarking skulle kunna ske mellan samtliga
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branscher som ingdr i den handlande sektorn. Men det ir naturligt-
vis mycket svirt att definiera ett mitt pd produktion som ir
gemensam for alla branscher. Ett sitt att géra benchmarking mellan
branscher skulle méjligen kunna vara att utnyttja ekonomiska matt,
som foriddlingsvirde, produktionsvirde eller antal arbetstimmar.
Om benchmarking blir aktuell som metod fér den svenska till-
delningen av utslippsritter 1 det EU-omfattande handelssystem
som skall inféras frdn den 1 januari 2005 torde det dock endast
kunna komma att handla om benchmarking inom nigon eller nigra
branscher.

I figur 12.5 nedan visas schematiskt hur benchmarking gir till.
Varje stapel motsvarar en anliggning. Stapelns hojd anger den
specifika emissionen 1 ton CO,/ton produkt. Stapelns bredd anger
produktionens storlek. Ytan pd stapeln betecknar alltsd de totala
CO,-utslippen. Emissioner fore tilldelning visas till vinster i
figuren. I exemplet antar vi att det totala antalet utslippsritter ir
samma som de historiska emissionerna. Den specifika emissions-
faktorn ir branschens totala emissioner dividerat med branschens
totala produktion, vilket i det hir fallet ir 2 ton CO,/ton produkt.
Efter tilldelningen fir alla anliggningar samma specifika emission.
De anliggningar som hade ligre emissioner in genomsnittet kom-
mer alltsd att f8 mer utslippsritter in sina emissioner, medan de
anliggningar som hade hdgre emissioner dn genomsnittet fir firre
utslippsritter in sina emissioner.

Figur 12.5. Schematisk beskrivning av benchmarking

Ton CO,/
ton produkt

Emissioner fore Tilldelning
tilldelning
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Principen fér benchmarking ir att utslippen av koldioxid skall
sittas 1 relation till ndgot jimforelsemétt som ir gemensamt f6r en
grupp aktorer. Alla aktorer skall tilldelas lika manga utslippsritter
per detta jimforelsemdtt. Detta kommer att gynna de aktdrer som
ir mer koldioxideffektiva in andra. Tanken med ett system som
gynnar de mest effektiva anliggningarna kan tyckas attraktiv. Ett
problem ir dock hur man skall hitta och definiera de jimférelse-
métt som skall anvindas. Valet av dessa kommer att ha stor
betydelse for vilka som blir vinnare respektive forlorare i handels-
systemet.

Ett annat problem idr hur man vid en benchmarking inom Sverige
skall gruppera anliggningar med samma benchmark. For vissa verk-
samheter finns det ocksd for f3 anliggningar inom Sverige for att
man skall kunna skapa relevanta benchmarks. Ett sitt att komma
runt det problemet skulle kunna vara att definiera internationella
benchmarks som grund fér tilldelningen. En sidan metod skulle
ocksd ge mojlighet att ta hinsyn till branschens och anliggningens
effektivitet jimfoért med omvirlden, vilket dr fordelaktigt. Man tar
dirmed bittre hinsyn tll internationell konkurrens, branschens
formdga att reducera emissioner samt gynnar anliggningar med
koldioxideffektiv teknik. Svenska och utlindska férutsittningar
kan dock skilja sig betriffande t.ex. pris pd rdvaror och energi, eller
att en anliggning inte dr utsatt for internationell konkurrens.

Sammantaget kan férdelarna med produktionsbaserad tilldelning
med branschvisa emissionsfaktorer (benchmarking) bl.a. sigas vara
att metoden tar hinsyn sivil till anliggningarnas méjlighet att
reducera sina emissioner som till anliggningar som redan anvinder
koldioxideffektiv teknik och tidigare genomférda koldioxidredu-
cerande &tgirder.

En konsekvens av metoden ir att anliggningar med mer kol-
dioxideffektiv teknik in benchmark av naturliga skil kan komma
att 13 fler utslippsritter in de behover. En svirighet ir ocks3 att det
idag finns f3 for indamailet limpliga benchmarks framtagna. Som
allmin metod f6r den svenska tilldelningen av utslippsritter for
den forsta perioden (ren 2005-2007) i det EU-omfattande han-
delssystem som skall inféras frdn den 1 januari 2005 kan bench-
marking dirfér vara svir att anvinda. Till det bidrar ocks3 att det
inom landet kan vara svirt att skapa jimfoérbara produktgrupper
med tillrickligt stort antal anliggningar. Detta hindrar dock inte att
det kan finnas enskilda branscher som redan nu limpar sig fér
inhemsk eller internationell benchmarking. Metoden torde dock, i
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synnerhet fér internationell benchmarking, vara férenad med
relativt hoga kostnader f6r att ta fram underlagsdata.

12.3.4 Produktionsbaserad tilldelning med emissionsfaktorer
baserade pa basta tillgangliga teknik (BAT)

Denna metod liknar 1 mycket den benchmarking som beskrivs 1
foregdende avsnitt. Den huvudsakliga skillnaden ir att man 1 detta
fall jimfor de berérda anliggningarnas CO,-utslipp med vad som
skulle kunna uppnds om den bista tekniken anvindes, istillet for
att jimféra med de genomsnittliga utslippen i t.ex. en bransch.

Uttrycket "bista tillgingliga teknik” (p3 engelska Best Available
Technology, BAT) definieras enligt IPPC-direktivets artikel 2.11
som “det effektivaste och mest avancerade stadium vad giller ut-
vecklingen av verksamheten och tillverkningsmetoderna som anger
en given tekniks praktiska limplighet for att 1 princip utgéra grun-
den for utslippsgrinsvirden och som har till syfte att hindra och,
nir detta inte ir mojligt, generellt minska utslipp och paverkan pd
miljon som helhet”. T artikel 2.11 klarliggs denna definition ytter-
ligare, enligt foljande:

e med “teknik” avses bide anvind teknik och det sitt pd vilket
anliggningen utformas, uppfors, underhills, drivs och avveck-
las,

e med "tillginglig” avses att tekniken skall ha utvecklats 1 sidan
utstrickning att den kan tillimpas inom den berérda industri-
branschen pd ett ekonomiskt och tekniskt genomforbart sitt
och med beaktande av kostnader och nytta, oavsett om tek-
niken tillimpas eller produceras inom den berérda medlems-
staten, forutsatt att den berdrda verksamhetsutévaren pd rim-
liga villkor kan 3 tillgdng till den,

e med ”bista” avses den teknik som ir mest effektiv for att
uppnd en hog allmin skyddsnivd f6r miljon som helhet.

I likhet med benchmarking har produktionsbaserad tilldelning med
emissionsfaktorer baserade pd bista tillgingliga teknik bla. for-
delarna att metoden tar hinsyn sivil till anliggningarnas mojlighet
att reducera sina emissioner som till anliggningar som redan an-
vinder koldioxideffektiv teknik och tidigare genomférda kol-
dioxidreducerande 3tgirder.
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Den storsta svarigheten med metoden ir att det idag inte mer in
undantagsvis finns data om bista tillgingliga teknik (BAT-nivier)
av sidant slag att de skulle kunna ligga till grund f6r den svenska
tilldelningen av utslidppsritter 1 det EU-omfattande handelssystem
som skall inféras frin den 1 januari 2005. Att, &tminstone pd kort
sikt, anvinda metoden skulle dirmed medféra stora utvecklings-
kostnader for att ta fram data.

Betriffande datatillgdngen bér dock nimnas att EU har publice-
rat referensdokument f6r BAT for bland annat de sektorer som
kommer att ingd 1 handelssystemet. Dokumenten ir indelade 1 olika
kapitel som beskriver olika processer inom respektive bransch. For
varje process redovisas vilka miljoparametrar som ir relevanta for
processerna, exempelvis emissioner av NO,, SO,, kolviten, tung-
metaller och PAH. Som regel anges ocks3 emissionsdata for olika
anlidggningar. Ibland ges forslag pd BAT-nivder fo6r dessa para-
metrar, alternativt ges forslag pd tekniska losningar som kan
anvindas for att uppnd BAT-nivier. Dokumenten redovisar inte
slutliga BAT-niver utan syftar snarare till att ge ett underlag som
kan underlitta f6r medlemsstaterna att ta fram BAT-nivder i fram-
tiden. Koldioxid finns som regel inte beskrivet som en miljopara-
meter 1 dokumenten, men uppgifter om energianvindning fore-
kommer oftast. Dessa uppgifter anger dock inte “ligsta mojliga
energianvindning” f6ér de olika processerna utan man redovisar
snarare typisk energianvindning fér en anliggning. Mot bakgrund
av dokumentens beskaffenhet bedémer IVL i sin rapport till Flex-
Mex2-utredningen att de befintliga dokumenten inte kan anvindas
for att sitta BAT-nivder pd vilka tilldelning av utslippsritter kan
ske for perioden 2005-2007.

12.3.5 Jamforelse med FlexMex2-utredningens kriterier

I tabell 12.1 nedan jimfors de fyra tilldelningsmetoder som be-
handlats 1 avsnitten 12.3.1-12.3.4 med de kriterier FlexMex2-
utredningen har stillt upp for valet av tilldelningsmetod for gratis
tilldelning av utslippsritter.

De bedémningar som goérs bér betraktas mer som diagnostiska
in absoluta sanningar. Till det bidrar bl.a. att f6r vissa av kriterierna
sammanvigda bedémningar miste goras av flera olika aspekter.

Det senare giller i synnerhet {6r kriteriet *f6renlig med handels-
direktivet”. En forutsittning for detta kapitels diskussion kring val

315



Utgdngspunkter for beslut om tilldelningsprinciper SOU 2003:60

av tilldelningsmetod var ju att de metoder som behandlas bl.a.
skulle kunna hantera handelsdirektivets krav pd att tilldelningen av
utslippsritter skall vara gratis, varfor detta krav naturligtvis upp-
fylls av samtliga metoder i tabellen. Betriffande kriteriet f6renlig
med handelsdirektivet” avser den bedéomning som gors i tabellen
dirfor frimst 1 vilken mdn metoden i friga tillgodoser de krav pd
den nationella férdelningsplanen som stills 1 bilaga IIT till direk-
tivet (dessa krav finns &tergivna i faktaruta 7.2 i kapitel 7). Det bor
dock sigas att det for flertalet av de krav som stills i bilaga III
saknar betydelse vilken tilldelningsmetod som viljs. Vissa av kraven
handlar istillet om t.ex. den totala bubblans storlek eller sjilva
planens inneh8ll o.d. Sdvitt delegationen kan bedéma ir det frimst
foljande krav 1 handelsdirektivets bilaga III som har betydelse 1 det
hir ssmmanhanget:

e De mingder utslippsritter som férdelas skall stimma 6verens
med mojligheterna, bland annat de tekniska mojligheterna, fér
de verksamheter som omfattas av detta system att minska ut-
slippen. Medlemsstaterna far grunda sin férdelning av utslipps-
ritter pd den genomsnittliga mingden utslipp av vixthusgaser
per produkt inom varje verksamhet och pd vilka framsteg som
kan uppnds inom varje verksamhet.

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

e Planen skall innehdlla uppgifter om hur nya deltagare skall
kunna intrida i systemet for handel med utslippsritter for
vixthusgas 1 medlemsstaterna.

e Planen fir omfatta tidigare vidtagna dtgirder och skall inneh3lla
uppgifter om hur detta beaktas.

e Planen skall innehilla uppgifter om hur hinsyn tas till ren
teknik, bland annat energieffektiv teknik.

Som kommentar till tabellen bér ocksd sigas att delegationen be-
triffande de olika delarna i kriteriet acceptabel for aktdrerna” har
valt att (med + och -) mer s6ka rangordna metoderna sinsemellan,
in att ge ett absolut bedémningsvirde f6r varje metod.
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SOU 2003:60 Utgangspunkter for beslut om tilldelningsprinciper
Tabell 12.1. Tilldelningsmetoderna jimfért med delegationens
kriterier
Kriterium Emissionsbaserad Produktionsbaserad | Benchmarking Bésta
tilldelning grandfathering tillgéngliga
teknik (BAT)
Forenlig med de klimat- | Knappast Knappast Knappast Knappast
politiska mélen applicerbart. Beror pa | applicerbart. Beror | applicerbart. applicerbart.
bubblans storlek. pa bubblans Beror pa Beror pa
storlek. bubblans storlek. | bubblans storlek.
Acceptabel for
aktorerna, dvs.:
— enkel ++ + - ——
— transparent ++ + — -
— obyrékratisk ++ + - -
— forutsdgbar ++ ++ ++ ++
Férenlig med EU:s Beror inte pa metoden | Beror inte pa meto- | Beror inte pa Beror inte pa
statsstodsregler i sig, utan pa hur den | den i sig, utan pa metoden i sig, metoden i sig,
tillampas. hur den tillampas. | utan pa hur den | utan pa hur den
tilldmpas. tillampas.
Forenlig med EU:s d:0 d:o d:o d:o
konkurrensregler
Forenlig med
handelsdirektivet, dvs.
enl. bilaga lll:
— stammer dverens med | Nej Nej Ja Ja

méjligheterna, att
minska utslappen

— gor ej skillnad mellan
foretag eller sektorer pa
ett satt som otillborligt
gynnar vissa foretag
eller verksamheter*

Beror pa tillampning.
Problem kan uppsta
med tidigt fordelnings-
ar. Anlaggningar som
vidtagit reduktions-
atgarder efter fordel-
ningsaret kan fa fler
ratter &n de behdver.

Beror pé tillampning,
Problem kan uppsta
med tidigt fordel-
ningsar. Anlagg-
ningar som vidtagit
reduktionsatgarder
efter fordelningsaret
kan fa fler ratter an
de behdver.

Beror p tillamp-
ning. Problem kan
uppsta om
branschen defi-
nieras alltfor brett.
Anlaggningar med
ren teknik kan fa
fler utslappsratter
&n de behdver.

Beror pa tillamp-
ning. Anlagg-
ningar med ren
teknik kan fa fler
utslappsréatter an
de behdver

— beaktar hur nya del-
tagare skall kunna
intrada i systemet

Kan ej anvandas dé
nya deltagare saknar
historiska emissioner

Kan ej anvandas
dé nya deltagare
saknar historiska
emissioner

Kan anvandas

Kan anvédndas

— beaktar tidigare vid- | Ja, om tidigt basér Ja, om tidigt basar |Ja Ja
tagna atgarder anvands. Annars nej. | anvdnds. Annars nej.

—- tar hansyn till ren Nej Nej Ja Ja
teknik, bl.a. energi-

effektiv teknik

Mdjligt med komplett Ja Sannolikt inte Nej. Eventuellt for | Nej

regelsystem till slutet av
2003

nagon bransch.

* Motsvarar kriterierna "forenlig med EU:s konkurrensregler” och "férenlig med EU:s konkurrens-
regler” och har givetvis dven samma forutsattningar som de som i tabellen anges for dessa

kriterier.
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13 Olika intressenters synpunkter
pa tilldmpningen av
handelsdirektivet

Detta kapitel dr ett férsok att sammanfatta de synpunkter som
branschféretridare och andra intressenter framfért 1 olika samman-
hang.

Alla parter 1 diskussionen om koldioxidproblematiken vittnar
om att man tar frigan pd allvar. T ett system med tak och handel
med utslippsritter dr tilldelningsfrigan en kontroversiell friga.
Enligt direktivet skall tilldelningen vara gratis. Men dven beslutet
pé vilka grunder som gratis tilldelning skall ske ir férknippat med
svarigheter.

Delegationen ir av uppfattningen att beslutet om vilken fér-
delningsmetod som skall anvindas vid gratis tilldelning mer ir en
friga om att f3 till stind en process som sammanjimkar olika
intressen in om att uppritta ett sofistikerat statistiskt fordel-
ningssystem.

Under arbetets ging har dirfor branschforetridare, féretag och
intresseorganisationer givits mojlighet att vid flera tillfillen fram-
féra sina synpunkter pd tillimpningen av handelsdirektivet till
ordférande, sekretariatet och delegationens ledaméter. I samband
med delegationens hearing den 20 februari 2003 bereddes ett antal
branschféretridare for de anliggningar som direkt berdrs av EU:s
direktivforslag f6r handel med utslippsritter och Svenska Natur-
skyddsforeningen tillfille att skriftligen limna synpunkter pd pro-
memorian “Principer for tilldelning av utslippsritter” daterad
2003-02-05.

I promemorian limnades ett sekretariatsforslag till kriterier som
skulle kunna ligga till grund for gratis tilldelning av utslippsritter.
Vidare angavs de klimatpolitiska mal som ir utgdngspunkt for dele-
gationens arbete och att avrikningen mot det nationella mélet i det
fortsatta arbetet forutsitts vara den tilldelade mingden utslipps-
ritter.
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Det centrala 1 promemorian ir beskrivningen av en modell for
hur tilldelningen av utslippsritterna foreslds ske infér perioden
2005-2007.

Med utgingspunkt frin skrivningarna i promemorian inbjd
Delegationen branschféretridare och Svenska Naturskyddsfor-
eningen att limna synpunkter pd bl.a.:

e Modellen i stort.
Hanterar modellen de sirdrag som karaktiriserar en viss
sektor?
Uppfyller modellen de kriterier som delegationen faststillt.
Ekonomiska konsekvenser fér berdérd bransch nir modellen
tillimpas.

e Branschernas synpunkter pd hur tilldelningen limpligen skall
vara utformad mellan anliggningar inom en bransch.

e Ovriga synpunkter

Det foljande ir ett forsdk att sammanfatta de synpunkter som
framforts av olika intressenter i olika sammanhang.

13.1  Allmanna synpunkter pa handelssystemet

Alla branschféretridare understryker vikten av att de sektorer som
omfattas av utslippshandel befrias frén koldioxidskatten.

Skogsindustrierna menar att handel med utslippsritter kan vara
ett kostnadseffektivt sitt att uppfylla Kyotoavtalet. Avgdrande ir
dock om handel med utslippsritter liggs ovanpd andra styrmedel
eller inte. Den svenska skatten pa koldioxid ir visentligt hogre 4n 1
resten av virlden. Utslippshandeln miste ocksd utformas s3 att den
ger utrymme for tillvixt.

Svensk Energi efterlyser en helhetssyn pd skatte- och styr-
medelsfrigan. Det méste ocksd ske en tydligare uppdelning med
miljéstyrning i produktionsledet samtidigt som rent fiskala skatter
och avgifter liggs i konsumentledet. Handel med utslippsritter
skall bidra till minskade utslipp av vixthusgaser men inférandet av
systemet fir ocksd andra styrande effekter. Féreningen anser att
det behovs ett grundliggande resonemang och beskrivningar av
konsekvenser av detta.

Svensk Energi listar ett antal grundliggande krav som féreningen
anser miste vara uppfyllda fér ett vil fungerande system fér handel
med utslippsritter