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1 Sammanfattande slutsatser

Energimyndigheten och Naturvardsverket har under 2007 bistatt regeringskansliet
med underlag infér méten pa EU-niva inom ramen for éversynen av EG:s direktiv
for utslappshandel. Denna rapport utgoér en sammanstallning av dessa underlag.

Faststallande av den totala mangden utslappsratter (cap-setting) bor ske pa
EU-niva

Myndigheterna anser att stravan bor vara att utslappsutrymmet i handelssystemet
faststalls direkt pa EU-niva istéllet for som idag med utgangspunkt i landernas
fordelningsplaner

Genom att faststélla taket for hela EU ETS direkt pa EU-niva i bordefordelningen

kan systemets klimatintegritet sakerstéllas. Det skapar ocksa forutsattningar for att
kunna tillampa EU-harmoniserad tilldelning genom auktionering eller riktméarken

i olika sektorer inom hela EU ETS. Pa sa vis kan ocksa konkurrensneutraliteten pa
den inre marknaden uppratthallas.

Myndigheterna forordar en sektorsansats for att fordela utslappsutrymmet nar
taket val &r faststéllt. Att endast fordela utslappsutrymmet per medlemsstat utan
att ta hansyn till sektorernas storlek i medlemsstaterna skulle kunna missgynna
lander dar energisektorn star for en liten andel av utslappen i handelssystemet.

Handelsperiodernas langd bor faststéllas sa att okad forutsagbarhet och
sakrare maluppfylinad astadkoms

Langa handelsperioder i EU ETS Okar forutsagbarheten och skapar forutsattningar
for langsiktiga investeringar. Fragan om handelsperiodernas langd ar dock nara
kopplad till internationella tagandeperioder och darmed till de internationella
forhandlingarna. Nackdelen med langa perioder ar att den politiska flexibiliteten
begransas. Om dagens langd pa handelsperioder bibehalls bor de kombineras med
tydliga indikationer pa hur utslappsutrymmet ska krympas under kommande
handelsperioder. Darmed minskar behovet av riktigt langa handelsperioder. Flera
femariga handelsperioder kan vara ett battre alternativ an en attadrsperiod fram till
ar 2020. Med flera kortare perioder ges mdjlighet att anpassa EU ETS till utfallet i
de internationella férhandlingarna, en successiv lankning till andra handelssystem,
ambitionen i systemet i relation till de uppsatta malen, tilldelningsmetoderna m.m.

En 6kad grad av auktionering bor astadkommas inom EU:s handelssystem
efter 2012. Under alla omsténdigheter bér utrymmet till el- och
fjarrvarmeproducenter inom EU helt férdelas mot betalning.

Auktionsforfarande eller annan typ av tilldelning mot betalning bor efterstravas
som den fordelningsmetod som ska tillampas for samtliga sektorer inom EU:s



handelssystem pa langre sikt. Industrin kan dock aven efter 2012 behova fa en
gratis tilldelning av utslappsratter (foretradesvis baserat pa EU-harmoniserade
riktmérken) om motsvarande konkurrenter i lander utanfor EU inte moter en
likvardig restriktion pa sina utslapp av vaxthusgaser.

Andelen auktionerade utslappsratter bor aterspegla inte minst sektorernas olika
formaga att Gvervaltra sina kostnader for utslappsratter pa kund och i vilken grad
anlaggningarna verkar under konkurrens fran lander dar anlaggningar inte moter
nagon kostnad for koldioxidutslapp.

En obligatorisk auktionsandel bor uttryckas som en enhetlig andel for respektive
sektor snarare an en enhetlig niva for alla medlemsstater. Detta eftersom
sammansattningen av den handlande sektorn varierar mycket mellan olika lander
och darmed aven forutsattningarna att kunna fordela utslappsratter mot betalning
utan att snedvrida konkurrensen och forsdmra forutsattningarna for delar av den
energiintensiva industrin. Det bor vara mojligt for enskilda medlemsstater att vélja
en hogre grad av auktionering &n vad som faststélls pa EU-niva (pa bekostnad av
mangden utslappsratter som kan utfardas utan kostnad till verksamhetsutovare i
samma land), men an viktigare ar att det inférs en miniminiva med avseende pa
andelen auktionering till skillnad fran den maxniva som for narvarande anges i
direktivet.

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att hela el- och fjarrvarmesektorn
i EU bor hanvisas till att kopa de utslappsratter som de behéver pa marknaden for
utslappsratter eller auktion. Detta galler bade befintliga anlaggningar och s.k. nya
deltagare. FOr andra sektorer &r det troligt att olika kombinationer av auktion och
gratis tilldelning enligt riktmarken behover tillampas &ven efter 2012.

For att sékerstéalla goda mojligheter till en likabehandling av verksamhetsutovare
oavsett i vilken av medlemsstaterna de har sin hemvist krdvs att man inledningsvis
definierar tilldelningsprinciperna och forst darefter berédknar vad detta innebadr i
termer av genomsnittlig auktionsandel for varje enskild medlemsstat. Att
harmoniserade tilldelningsprinciper utgér grunden &r ocksa viktigt i det fall den
handlande sektorns utslappsutrymme ska foérdelas mellan medlemsstaterna.

| de sektorer som inte ar fullt lAmpade for auktionering bor EU-
gemensamma riktméarken tillampas som fordelningsmetod.

Enligt myndigheternas prelimindra bedomningar kan och bér man utforma EU-
gemensamma riktmarken for jarn- och stalproduktion, mineraloljeraffinaderier,
cementindustrin och aluminiumproduktion (om denna bransch inkluderas i EU
ETS). Det ar ocksa mojligt och lampligt att utforma EU-gemensamma riktmarken
for delar av kemiindustrin (verksamheter som tillkommer till f6ljd av utvidgning
av EU ETS och som inte redan omfattas i egenskap av forbranningsanlédggning).



Rent tekniskt skulle det vara enkelt att utforma ett riktmarkessystem for el- och
fjarrvarmesektorn i Europa. Myndigheternas bedémning &r dock att denna sektor
inte bor erhalla nagon gratis tilldelning utslappsratter efter ar 2012.

Nya deltagare bor i princip héanvisas till att kpa de utslappsratter som de
behdver pa marknaden eller auktion. For nya deltagare i el- och fjarrvarme-
sektorn bor sa galla redan fran 2013.

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att nya deltagare i hela EU pa sikt
bor hanvisas till marknaden och inte tilldelas gratis utsléappsratter. Innan den
svenska energiintensiva industrins huvudsakliga konkurrentlander infor ett pris pa
koldioxidutslapp finns dock problem att genomfora det fullt ut. Myndigheterna
foreslar darfor olika regler for industrin inom EU och den mindre internationellt
konkurrensutsatta el- och fjarrvarmesektorn. Reglerna ska vara harmoniserade
inom EU for att undvika konkurrenssnedvridning.

Ingen gratis tilldelning bor ske till nya deltagare i el- och fjarrvarmesektorn inom
hela EU. For dessa aktorer bor ingen reserv avsattas oavsett tilldelningsregler for
sektorns befintliga deltagare (for vilka auktion ocksa forordas). Fram till dess
auktion infors for befintliga deltagare inom industrin bor &ven nya deltagare i
industrin inom hela EU tilldelas utslappsratter enligt EU-gemensamma riktmarken
dar sa ar mojligt.

Oavsett om tilldelningsprinciperna for befintliga anldggningar i systemet faststélls
centralt inom EU eller utifran nationella utgangspunkter finns anledning att strava
efter ett forfarande dar atminstone reserven for tilldelning till nya deltagare (om
en sadan 6verhuvudtaget ska finnas efter 2012) administreras centraliserat inom
EU. Skélet till detta &r att uppréattande av 27-30 reserver innebar osakerhet inte
bara om tilldelningsprinciperna skiljer sig at utan aven i vilken man vissa reserver
kommer att ta slut tidigare &n andra. Med hansyn till behovet av att astadkomma
fullstandigt likvardiga villkor for tilldelningen av utslappsrétter till nya deltagare
som etablerar sig pa den inre marknaden (ur statstodssynpunkt) bor darfor en EU-
gemensam reserv upprattas och tilldelning fran denna ske utifran enhetliga (och
andamalsenliga) principer.

Eventuellt dverblivet utrymme i reserven for nya deltagare bor annulleras for att
undvika plétsliga och oférutsedda forandringar av utbudet pa marknaden. Om
auktion av overbliven reserv tillampas, mot var rekommendation, bor auktionen
vara tidigt definierad i tid och form. Hanteringen av reserven for nya deltagare
maste vara transparent sa att alla aktorer har mojlighet att folja forandringar i
utbudet.



Anlaggningar som lagger ner sin verksamhet bor fa behalla den eventuella
tilldelning som de ar berattigade till enligt de principer som géller for
befintliga anlaggningar i dvrigt.

Det finns mycket som talar for att anlaggningar bor fa behalla sin tilldelning
handelsperioden ut vid nedlaggning. Huvudargumentet for detta ar att det antas
Oka incitamenten att stdnga ineffektiva anldggningar och skapa forutséttningar for
investeringar i nya effektivare anlaggningar. Det finns dock en stark koppling
mellan tilldelning till nya deltagare och nedlaggningsregler. Att lata en nedlagd
anlaggning behalla sin tilldelning samtidigt som nya deltagare far gratis tilldelning
ur en reserv kan innebara att en och samma nyttighet blir dubbelt kompenserad. |
det fall nya deltagare hanvisas till att kopa utslappsratter fran marknaden eller pa
auktion bor anlaggningar fa behalla sina utslappsratter vid nedlaggning. Pa sikt
bor en sadan konstruktion vara att foredra.

Det beskrivna problemet med closure rules (och tillhérande diskussion i relation
till nya deltagare) upphor i takt med att en allt stérre andel av utslappsrétterna
auktioneras ut.

Foretagens mojlighet att anvanda krediter frdn andra flexibla mekanismer i
EU:s handelssystem bor vara stor och systemet bor l1ankas till andra
handelssystem i varlden.

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att foretagens majlighet till
utnyttjande av tillgodohavanden fran de projektbaserade mekanismerna (CDM
och JI) bér vara stor, men inte obegransad®. Méjligheten for foretagen att utnyttja
dessa enheter bor harmoniseras sa langt det ar mojligt inom EU for att undvika
snedvridning av konkurrensen mellan foretag. Forutsattningarna for en sadan
harmonisering 6kar om den handlande sektorn behandlas som en 28:e
"medlemsstat” i bordefordelningen av EU:s utslappsmal till 2020.

Det &r av stor betydelse att kunna dka upptaget/minimera avgangen av koldixoid
fran LULUCF-sektorn. Darfor finns anledning att astadkomma en forandring som
innebdr att EU ETS erkanner denna typ av enheter vid fullgérande av skyldighet
att éverlamna utsléppsratter. Den paragraf som for nérvarande hindrar utnyttjande
av dessa enheter i EU:s system for handelssystem bor darfor tas bort samtidigt
som dvriga nodvandiga foljdjusteringar i direktivet genomfors.

Sverige bor verka for att EU:s handelssystem med utsléppsratter 1ankas till andra
handelssystem. Genom lankning av handelssystem kan stegvis en global marknad
for utslappshandel skapas. Det &r viktigt for den internationella klimatprocessen.
Lankning till andra handelssystem bor ske under forutsattning att dessa ar
konstruerade sa att klimatintegriteten bibehalls och pa ett sitt som gor att
funktionaliteten i EU ETS inte hotas.

! Energimyndigheten och Naturvardsverket, EU:s system for handel med utslappsrétter efter 2012,
ER 2006:45



EU ETS bor utvidgas till att omfatta vissa ytterligare vaxthusgaser inom
aluminium- och kemiindustrin. Effekterna av att inkludera vagtransporter i
EU ETS bor utredas noggrant.

Myndigheterna anser att Sverige bor verka for att EU ETS utvidgas till att &ven
omfatta utslapp av koldioxid och perfluorkolvaten fran primar och sekundar
aluminium-produktion, koldioxid fran viss kemiindustri (tillverkning av
godningsmedel, ammoniak och petrokemikalier), lustgas fran viss kemiindustri
(tillverkning av salpetersyra och adipinsyra), samt metan fran aktiva kolgruvor.

For att kunna ta slutlig stallning i fragan om hur vagtransportsektorn bor hanteras
i relation till EU:s handelssystem maste effekterna av olika handlingsalternativ
utredas noggrant, inklusive mojligheterna for ett separat handelssystem for den
europeiska vagtransportsektorn.

Regelverk inom EU ETS for koldioxidavskiljning och lagring ar énskvart.

Sverige bor underlatta det pagaende arbetet med att faststélla regelverk som
mojliggor att verksamhetsutdvare kan tillgodorakna sig de utslappsreduktioner
som uppnas genom koldioxidavskiljning och lagring i geologiska formationer.

Biobransleanlaggningar bor undantas fran handelssystemet. Det kan aven
finnas skal for att exkludera de allra minsta anldggningarna ur systemet.

Myndigheterna anser att Sverige bor agera for att astadkomma forandringar av
handelsdirektivet pa vasentliga punkter rérande biobransleeldade anlaggningar.
Anldggningar som enbart anvander biobranslen bor i princip kunna undantas helt
fran handelssystemet. For de anlaggningar som bade anvander biobranslen och
fossila branslen bor kraven pa tillstand, 6vervakning m.m. kunna tas bort for de
rena biobrénslestrommarna.

Anléaggningar med sma utslapp bor omfattas av utslappsbegransningar men inte
lika sjalvklart inga i EU ETS i sin nuvarande form pa grund av de omfattande
administrativa kostnaderna for att delta i systemet. For att uppna ett
kostnadseffektivt handelssystem finns anledning att 6vervaga mojligheten att
exkludera de allra minsta anldggningarna. Om Oversynen av direktivet leder till en
rekommendation om att inte infOra ett troskelvarde bor ytterligare forenklingar i
kommissionens dvervaknings- och rapporteringsriktlinjer (MRG) évervégas for
anlaggningarna med de minsta utslappen.






2 Inledning

Kommissionen har under varen 2007 genomfort fyra méten i en arbetsgrupp for
versynen av direktivet som har inréttats under ECCP 112, | arbetsgruppen har
medlemsstater, industrirepresentanter, miljoorganisationer och forskare deltagit.
Infor dessa moten har Energimyndigheten och Naturvardsverket l6pande lamnat
underlag till regeringskansliet. Denna rapport utgdr en sammanstélining av de
underlag som lamnats.

2.1 EU:s system for handel med utslappsratter

EU:s handelssystem startade 1 januari 2005 med en forsta handelsperiod som
stracker sig till och med 2007. Den andra handelsperioden (som pagar mellan
2008-2012) sammanfaller med Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod.

Systemet omfattar for nérvarande endast koldioxid men kommer att utvidgas till
att inkludera fler vaxthusgaser som Kyotoprotokollet reglerar. De verksamheter
som omfattas i nuldget ar energisektorn (forbranningsanlaggningar med kapacitet
over 20 MW), produktion och bearbetning av jarnmetaller, mineralindustrin,
raffinaderier samt industriella anlaggningar for framstéllning av pappersmassa,
papper och papp (produktionskapacitet >20 ton/dag). Totalt ingar ungefar 11 000
anlaggningar i handelssystemet och dessa svarar for ca 40 % av EU:s utslapp av
vaxthusgaser. Omfattningen pa medlemsstatsniva varierar, fran knappt 30 % i
Frankrike, till drygt 60 % i Finland.

Det totala utbudet av utslappsratter pa marknaden faststélls under de tva inledande
handelsperioderna primart av den sammanlagda mangd som anges i de nationella
fordelningsplaner som varje medlemsstat ar skyldig att upprétta. 1 dessa planer
anges dven i vilken utstrackning foretagen ska kunna anvanda tillgodohavanden
fran de projektbaserade flexibla mekanismerna (J1 och CDM) vilket dven det
paverkar utbudet pa marknaden. | den forsta handelsperioden (2005-2007) géller
att minst 95 % av utslappsratterna maste fordelas till de berérda foretagen utan
kostnad. I den andra handelsperioden (2008-2012) &r motsvarande siffra 90%.

2 Métena har behandlat omfattningen av direktivet, efterlevnad och péféljder, ytterligare
harmonisering och 6kad forutsagbarhet, lankning till andra handelssystem och lampliga tgarder
for att engagera u-lander. Kommissionens protokoll fran respektive mote finns pa
http://ec.europa.eu/environment/climat/emission/review_en.htm
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2.2 Erfarenheter hittills

Nagra av syftena med att paborja EU:s handelssystem redan 1 januari 2005 - dvs.
tre ar tidigare an den forsta atagandeperioden inleds - var att forvarva erfarenhet
av utslappshandel som styrmedel och att skapa incitament till utsl&ppsreduktioner
som kan bidra till uppfyllanden av EU:s gemensamma atagande i enlighet med
Kyotoprotokollet. | efterhand kan konstateras att den forstndmna aspekten har
visat sig vara sarskilt vardefull. Daremot ar det miljomassiga utfallet fran den
forsta perioden inte sarskilt betydande eftersom den tilldelning av utsléappsratter
som faststalldes infor perioden senare visade sig ha blivit alltfér generos.

Nar den forsta atagandeperioden inleds inom kort har EU pa kort tid lyckas fa till
stand varldens storsta obligatoriska handelssystem (cap and trade) for utslapp av
vaxthusgaser och dessutom revidera de forordningar och riktlinjer som ligger till
grund for systemet. Déarutéver har man kommit en ordentlig bit pa vag med den
oversyn av direktivet som avgor hur systemet kommer att utvecklas efter 2012.

Den inledande trearsperioden har med andra ord inneburit manga lardomar for
bade myndigheter och foretag. Det gor att EU star betydligt battre rustad infor de
internationella dtaganden som kommer att behéva formuleras infér framtiden. En
annan viktig egenskap med EU ETS ér att det fungerar som férebild for manga
andra system som ar under utveckling i varlden. Det gor det &nnu viktigare att
inom ramen for 6versynen forstarka systemets funktion.

221 Den inledande handelsperioden 2005-2007

EU:s handelssystem infordes pa mycket kort tid vilket har stallt hoga krav pa
medlemsstater och berdrda sektorer. Forfarandet med anmalan och godkannande
av fordelningsplaner blev i vissa fall férsenat med dver ett ar. Under det forsta
aret uppgick utslappsrattspriset vid nagra tillfallen till 6ver 30 €tCO2 for att
sedan bdrja en kraftig nedforsbacke i samband med att information kring
verifierade data 6ver utslappen fran 2005 borjade offentliggéras. Snart stod klart
att den beslutade tilldelningen inte var sarskilt restriktiv i forhallande till behovet
pa marknaden. Nagra av forklaringarna till den hoga tilldelningen &r att det
funnits brister i landernas utslappsstatistik, att det decentraliserade forfarandet
med 27 fordelningsplaner dr mer kansligt for nationell lobbying, att manga
medlemsstater har prioriterat att tdcka sina gap med forvérv av projektkrediter
eller atgarder i den icke-handlande sektorn istallet for en minskad tilldelning samt
att landerna inte har nagra kvantitativa och internationellt bindande ataganden om
att begréansa utslappen under denna period.

Det senaste arets priser pa utslappsratter som kan anvandas i perioden 2005-2007
(ca 0-5 €/tC0O2) kan inte motivera att nagra betydande reduktioner av utslappen
kommer till stand. Undersokningar pa omradet har anda konstaterat att foretagen i
den handlande sektorn i relativt stor utstrackning uppger att det har vidtagit
utslappsreducerande atgarder sedan systemet infordes. Det beror sannolikt pa en
kombination av att det inledningsvis i perioden var hdga utslappsrattspriser, att
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foretagen i viss man redan anpassar sig till den tilltagande bristsituation som &r
fastlagd infér den andra handelsperioden samt en mangd andra faktorer som
paverkar foretagens agerande.

Ett annat problem i inledningen av handelssystemet var att vissa medlemsstater
gjorde olika tolkningar av begreppet forbrdnningsanlaggning. Detta var mojligt
eftersom det nuvarande direktivet inte ar tillrackligt tydligt pa den punkten. Som
en reaktion pa denna brist tog klimatférandringskommittén i maj 2006 ett beslut
om en gemensam definition. Bortsett fran enstaka undantag verkar det som att
samtliga medlemsstater hinner justera de nationella lagstiftningarna for att
anpassa sig till denna (breda) definition innan den andra handelsperiodens bérjan
1 januari 2008.

2.2.2 Forfarandet med nationella fordelningsplaner infér perioden 2008-
2012

Mot bakgrund av de problem som uppstod under den forsta handelsperioden med
avseende pa den sammanlagda méngd utslappsratter som utfardas pa marknaden
valde kommissionen att introducera en helt ny formel for att pa ett konsistent satt
forsékra sig om att den andra handelsperioden (2008-2012) ska kannetecknas av
en reell brist pa utslappsratter och darmed leda till utslappsreduktioner. Det ska
dock tillaggas att aven den av medlemsstaterna foreslagna tilldelningen pa det
hela innebar en minskning av tilldelningen jamfort med foregaende period (efter
hansyn till bl.a. den utvidgning till fler industriella férbranningsprocesser och
tidigare opt-out anlaggningar som sker). Kommissionens granskning av de 27
nationella fordelningsplanerna ledde dock till en ytterligare minskning pa 10,5
procent. Nar den sista fordelningsplanen for perioden 2008-2012 &r inrdknad
motsvarar den sammanlagda tilldelningen av utslappsrétter i systemet till 2 081
Mton CO2e per ar under perioden 2008-2012. | sammanhanget bor dock namnas
att sju medlemsstater har valt att bestrida kommissionens beslut genom att ta
arendet till Europadomstolen och utfallet av den processen ar annu okéand.

2.2.3 Inforandet av luftfarten i handelssystemet

| stort sett ar det bara en fraga som har brutits ut fran den ordinarie versynen av
handelsdirektivet. Det ar inlemmandet av luftfarten i handelssystemet, vilket man
i direktivforslaget avsag att astadkomma fran 2011, dvs. tidigare &n de andringar
som kommer att bli resultatet av dversynen. Att detta ar en prioriterad fraga beror
bl.a. pa att utslappen fran flyget 6kar snabbt och att det for narvarande tillampas fa
andra styrmedel som syftar till att begransa dessa utslapp. De utslapp som uppstar
fran utrikes transporter ingar heller inte i de ataganden som landerna har atagit sig
i Kyotoprotokollet. Att inkludera utslappen fran luftfarten i just det befintliga
handelssystemet som omfattar stationara anlaggningar var dock inte nagon
sjalvklarhet utan man har &ven studerat bl.a. mojligheten till ett separat
handelssystem.
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Sarskilda arrangemang kravs for att luftfarten ska kunna bedriva utslappshandel
med de stationara anlaggningar som redan ingar i systemet. Det &r en direkt foljd
av att utslapp fran internationellt flyg for narvarande inte ingar i de ataganden som
landerna har och darmed inte ingar i avrakningen mot s.k. assigned amount units
(AAU:s) vilka landerna tilldelas enligt Kyotoprotokollet. For att inte &ventyra
mojligheterna att uppfylla dtagandet maste det sékerstallas att det inte sker ett
nettoinflode av flygutsléppsratter till anldggningarna i nuvarande system.

Det finns flera aspekter i direktivforslaget om inlemmandet av luftfarten i EU ETS
som dr av sérskilt intresse eftersom de kan ge en indikation om hur kommissionen
m.fl. resonerar kring utvecklingen av systemet i 6vrigt. Dit hor t.ex. den aviserade
avsikten att utveckla en sarskild férordning om genomforandet av auktioner och
forslaget om att intakter fran auktionerna ska anvandas for att motverka effekter
av klimatforandringen och att vidta atgarder for en anpassning till dessa.

2.3 Oversynen av handelssystemet

Enligt artikel 30 i handelsdirektivet (2003/87/EG) ska en 6versyn av utslapps-
handelssystemet genomforas och kommissionen ska darefter lamna forslag pa
andringar i direktivet i den man sadana behdvs. I artikeln specificeras en rad
fragor som man vid de ursprungliga forhandlingarna om direktivet bedémde var
mest relevanta att analysera, bl.a. huruvida systemet bor utvidgas till andra
sektorer och vaxthusgaser, kopplingen till den globala handeln med utsléppsratter,
harmonisering av tilldelningsprinciperna inkl. auktionering och méjligheten att
utveckla riktmarken.

Som stdd i arbetet har kommissionen initierat en arbetsgrupp under det europeiska
programmet for klimatforandringar (ECCP) med uppgiften att bereda fragor inom
6versyn av EU ETS direktivet och darefter avge en slutrapport med sina resultat.
Utgangspunkterna for arbetsgruppens faststélls i kommissionens meddelande
Building a global carbon market”. Arbetsgruppen har levererat fyra rapporter
fran de fyra méten som har hallits under varen 2007. Dessa utgdr underlag till det
paket med forslag till direktivsandringar som kommissionen vantas lagga i borjan
pa 2008.

* KOM (2006)705 slutlig
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3 Faststallande av taket

3.1 Fragestallning

Det mest centrala i hela EU ETS &r att det totala utslappsutrymmet, taket i
systemet, faststalls pa ett satt som leder till att faktiska utslappsreduktioner
kommer till stand. Genom att en brist pa utslappsratter skapas i forhallande till de
prognostiserade utslappen uppstar ett pris pa utslappen. Darmed far aktorerna en
prissignal att reagera pa vad géller optimering av driften av sina anlaggningar.
Prissignalen idag och forvantningar om framtida priser ar ocksa viktig vid beslut
om investeringar. FOr att systemet ska fungera effektivt och ingjuta fértroende hos
berdrda verksamhetsutovare kravs ocksa att aktérerna inom EU ETS moter
samma spelregler oavsett i vilket land de ar verksamma. EU ETS maste utformas
sa att systemet pa basta satt undviker att skapa snedvridning av konkurrensen
inom EU. Systemet maste ocksa vara tydligt och forutsagbart pa medellang sikt
(ungefar 10-30 ar) for att ge aktorerna sa bra underlag som majligt for att kunna
fatta investeringsheslut. Att klimatintegriteten i systemet uppratthalls, att
konkurrensforhallandena mellan féretag i olika medlemsstater inte snedvrids samt
att forutsattningarna for investeringsbeslut ar tydliga ar de tre mest centrala
delarna i diskussionen om hur det samlade taket i EU ETS ska faststéllas och hur
utslappsutrymmet ska fordelas.

Pa grund av, eller kanske snarare tack vare, de brister som EU ETS uppvisat i den
inledande handelsperioden avseende begransad effekt pa utslappen, snedvridning
av konkurrensférhallanden, for stort hansynstagande till nationell industri,
komplexitet och hdga transaktionskostnader for bade de anlaggningar som
omfattas av systemet och myndigheter finns i dag en stark vilja fran i princip alla
berdrda aktorer att utveckla metoden for faststallandet av taket och harmonisera
principerna for fordelningen av utslappsutrymmet till marknaden®.

I beddmningen av nationella férdelningsplaner infér den andra handelsperioden
(2008-2012) har Kommissionen introducerat ett inte tidigare tillampat forfarande
for att faststalla den hogsta mangd utslappsrétter som respektive medlemsstat kan
fa utfarda. Metoden kan ségas utgora ett visst steg mot ytterligare harmonisering.
Trots att manga medlemsstater opponerat sig mot att Kommissionen frangatt
beddmningskriterierna i direktivet har dock de flesta accepterat Kommissionens
tillampning. I och med detta skulle man kunna séga att medlemsstaterna redan nu
tagit ett stort steg mot ytterligare harmonisering eller till och med centralisering av
forfarandet for att faststélla taket.

Sjalva principen att faststélla taket for EU ETS centralt pa EU-niva kan tyckas
vara ett enkelt satt att sdkerstélla klimatintegritet och forutsagbarhet i systemet.

* Egenhofer, C. ”EU ETS options for cap setting, allocation and distribution of allowances after
20127, Center for European Policy Studies (CEPS), 2007
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Det innebéar dock en helt annan ansats an idag till hur det totala taket i EU ETS
faststélls vilket ocksa far implikationer pa hur utslappsutrymmet ska fordelas
mellan sektorer, medlemsstater och anlaggningar inom systemet. Aven vilka
harmoniserade tilldelningsprinciper som ska tillampas for fordelningen av
utslappsratter pa anlaggningsniva ar en fraga som ar intimt forknippat med
fordelningen av det faststallda taket mellan sektorer/medlemsstater.

3.2 Handlingsalternativ/analys

3.2.1 Maojligheter att faststélla taket i EU ETS

Det finns flera mojligheter att faststalla taket i EU ETS. Det ar mgjligt att tdnka
sig ett flertal varianter — allt ifran en helt EU-harmoniserad process till ett
forfarande som i stort sett motsvarar dagens forhallanden. Alternativen ar ocksa
nara kopplade till den pagaende diskussionen om bordefordelning av EU:s
klimatmal till ar 2020. Nar EU ETS initialt utformades gjordes det med
utgangspunkt i att EU:s atagande enligt Kyotoprotokollet redan hade
bordeférdelats mellan medlemsstaterna®. Enligt bérdeférdelningen har varje
enskild medlemsstat ett utslappsatagande som ska uppfyllas och det totala taket i
EU ETS utgors av summan av de enskilda medlemsstaternas nationella tak. Nar
det totala utslappsutrymmet (taket for EU ETS) ska faststéllas for perioden efter
2012 &r situationen delvis en annan. Nu har EU antagit ett utslappsmal till 2020
som innebér att utsldppen av vaxthusgaser ska minska med 20 % (alternativt 30
%) jamfort med 1990 &rs niva®. Detta utslappsmal har annu inte bordefordelats
mellan medlemsstaterna. Det 6ppnar for mojligheten att redan pa EU-niva kunna
gora en fordelning av de utslappsreduktioner som kravs for att nd EU:s
utslappsmal mellan EU ETS och dvriga sektorer. Det skulle i sa fall innebéra att
taket i EU ETS faststalls centralt pa EU-niva och inte som idag som summan av
alla nationers fordelningsplaner.

| det energi- och klimatpaket som EU:s ministerrad enades om i mars 2007 finns
en ambition om att andelen fornybar energi i EU:s totala energitillforsel bor uppga
till minst 20 procent ar 2020. Detta mal ar ambitiost och kommer att krava en lang
rad kraftfulla atgarder som ocksa paverkar utslappen av véxthusgaser. Beroende
pa hur dessa mal fordelas mellan medlemsstaterna (men framforallt sektorer) far
det paverkan pa efterfragan pa utslappsratter i den handlande sektorn och darmed
EUA-priset. Darfor ar det viktigt att det sammanlagda taket for EU ETS bestdms
med hansyn till hur fornybarhetsmalet &r avsett att uppnas. Stérre borda i termer
av fornybarhetsmalet i den handlande sektorn motiverar en lagre tilldelning for att
inte riskera att utslappsrattspriset att blir alltfor lagt. Avvagningen mellan dessa
mal och sektorer behandlas i det paket som kommissionen véntas presentera i
borjan pa 2008.

> Den bérdeférdelning som gjordes mellan EU:s medlemsstater infr perioden 2008-2012 omfattar
EU-15. De nya medlemsstaterna har egna ataganden (med undantag for Malta och Cypern)

¢ EU har antagit ett -20 % unilateralt bindande klimatmal till 2020 som kan bli -30 % beroende pa
om andra i-lander forbinder sig att gora jamforbara utslappsminskningar
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Tilldelning | Reserv for Regelverk
Bordefordel- Fordelning | till anlagg- nya (har-
ning klimatmal sektorer ningar deltagare moniserat)

1. Helt EU-
Centraliserad [harmoniserad EU ETS bryts ut
2. EU-tak, EU-reserv,
MS fordelar mellan
Delvis sektorer och valjer
centraliserad [tilldelningsprincip EU ETS bryts ut
3. EU-tak, MS fordelar
mellan sektorer och
valjer
tilldelningsprincip, MS _|EU ETS bryts ut
4. NAP-forfarande, EU-|Alla sektorer inkl
reserv, harmoniserat [EU ETS

regelverk fordelas pd MS MS MS MS
Alla sektorer inkl

5. NAP-férfarande, EU ETS

harmoniserat regelverk |férdelas pd MS MS MS MS

Alla sektorer inkl
6. NAP-forfarande som [EU ETS
Nationell idag férdelas pd MS MS MS MS

De tre forsta alternativen (1-3) bygger pa att taket i EU ETS faststalls redan i
bordefordelningen av EU:s klimatmal. | ett sadant fall férdelas initialt EU:s borda
mellan EU ETS och 6vriga sektorer pa EU-niva. Det som ligger utanfér EU ETS
fordelas sedan pad medlemsstaterna. Aven om taket for hela systemet faststalls pa
EU-niva ar det inte sjalvklart hur fordelningen av utslappsratter mellan sektorer
och tilldelning till anlaggningar ska ga till. Alternativen beror av vilka principer
som ska tillampas och i vilken utstrackning de ska harmoniseras. Férmodligen kan
man férvanta sig utdragna férhandlingar och krav pa hansyn till nationella
sérintressen. Tillampas exempelvis fullstdndig auktionering i alla sektorer minskar
behovet av nationella fordelningsplaner. Likasa om gratis tilldelning enligt
europeiska riktmarken tillampas. Men den kontroversiella fragan om hur intakten
fran en auktionering ska fordelas kvarstar.

Alternativ 1 i tabellen skulle innebéra att hela processen ligger pa EU-niva. Taket
skulle bestammas i bordefordelningen, fordelningen per sektorer och val av
tilldelningsprinciper i olika sektorer samt for nya deltagare skulle beslutas pa EU-
niva. En forutsattning for ett sadant alternativ ar troligen en stor andel
auktionering och tillampning av europeiska riktmarken i konkurrensutsatta
sektorer. Ett sdant tillvagagangssatt betyder att medlemsstaterna franséager sig
radigheten 6ver fordelnings- och tilldelningsprocessen. Aven om en total
harmonisering och centralisering skulle innebéra att saval klimatintegriteten saval
som konkurrensneutraliteten sékras sa kan det tankas vara svart att vinna den
politiska acceptansen for en total EU-harmonisering, speciellt som detta alternativ
forutsatter att auktionsintakter hamnar pa EU-niva. En nyckel for att fordela
intakterna pa medlemsstaterna skulle kravas. Alternativ aterfors det
utslappsutrymme som ges av fordelningen pa sektorer i nasta led till
medlemsstaterna, och dessa skoter sjalva auktioneringen och hanteringen av
intakterna.

Alternativ 2 ar en delvis centraliserad process. Taket faststélls pa EU-niva (utifran

bordefordelning), regelverket for fordelning och tilldelning &r harmoniserat i stor
utstrackning och reserven for nya deltagare ligger pa EU-niva. Medlemsstaterna
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skulle daremot sjalva kunna fordela nationens utslappsutrymme inom EU ETS
mellan sektorer och &ven valja tilldelningsprincip. Detta alternativ skulle till stor
del uppfylla kraven pa klimatintegritet och med reserven for nya deltagare pa EU-
niva skulle ocksa stora vinster goras avseende konkurrensneutraliteten. Alternativ
3 skiljer sig endast fran alternativ 2 genom att medlemsstaterna ocksa har radighet
Over fordelningen mellan befintliga och nya deltagare. Principerna for tilldelning
till nya deltagare skulle dock kunna vara fullstandigt harmoniserade i hela EU.
Detta alternativ kraver att en bordeférdelning av utslappsutrymmet i EU ETS sker
mellan medlemsstaterna. Med tanke pa att utrymmet maste minska i bade EU ETS
ar ett alternativ att alla 1&nder i detta fall skulle behdva minska sitt
utslappsutrymme i samma proportion som EU totalt. Detta skulle drabba ett land
som Sverige negativt da vi inte har en stor energisektor att géra nedskarningar i
utan istéllet skulle behéva gora kraftiga nedskérningar i den konkurrensutsatta
industrin.

Alternativen 4-6 bygger pa ett forfarande som liknar det idag (med 6vervikt pa
alternativ 6). Det skulle innebéra att hela EU:s klimatmal forst bordefordelas
mellan medlemsstaterna. Med en uppdelning av EU:s mal &r det sedan upp till
varje medlemsstat att dels fordela atagandet mellan sina handlande respektive
icke-handlande sektorer och aven tilldelningen av utslappsratter mellan olika
branscher inom medlemsstatens handlande sektor. Alternativ 6 ar det alternativ
som i stort sett skulle innebdra att dagens forfarande fortsétter oférandrat.
Alternativ 6 innebar att regelverket for fordelning och tilldelning (bl.a. med
avseende pa prognoser, tillvaxttal, riktmarken mm) harmoniseras ytterligare.
Speciellt viktigt for konkurrensneutraliteten inom EU ETS &r hur nya deltagare
hanteras. Alternativ 5 innebar att medlemsstaterna har radighet 6ver fordelning
och tilldelning till befintliga deltagare (med harmoniserat regelverk) men att en
reserv for nya deltagare inrattas pa EU-niva. Det skulle innebéra att alla nya
deltagare moter samma villkor inom EU ETS och att konkurrensforhallandena pa
den inre marknaden forbattras vid nyinvesteringar.

Forfarandet med nationella fordelningsplaner har fordelen att det ger
medlemsstaterna mojlighet att ta hansyn till nationella forhallanden, t ex
energipolitik och naringspolitik, vilket kan skapa forutsattningar for acceptans av
systemet nationellt. Forfarandet har nackdelen att om hansyn i allt for stor
utstrackning tas till nationella sérintressen riskerar det samlade utslappstaket att
bli for stort for att kunna bidra till de utslappsminskningar som kréavs pa lang sikt.
Ytterligare en nackdel ar att konkurrensen inom EU snedvrids da medlemsstaterna
har tilldmpat olika regler i de nationella férdelningsplanerna avseende befintliga
anlaggningar, nya deltagare, nedldggning, processutslédpp, prognoser m.m. Detta
kan suboptimera investeringar och innebara att foretagen agerar utifran
tilldelningen snarare an priset pa utslappsratter, vilket minskar effektiviteten i EU
ETS. Den samhéllsekonomiska kostnaden for att minska de totala utslappen kan
ocksa bli hogre dn nodvandigt dd medlemsstaterna tenderar att favorisera den
inhemska industrin och darigenom blir mer bendgna att 6verallokera utslappsratter
till sektorer inom EU ETS i forhallande till 6vriga sektorer. Darmed utnyttjas inte
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de kostnadseffektiva utslappsreduktioner som systemet har potential att kunna
leverera.

3.2.2 Faktorer av betydelse for att faststalla "ratt” niva pa taket

I skrivande stund (november 2007) verkar det mesta tala for att det totala taket i
EU ETS kommer att faststallas i samband med bdrdeférdelningen av EU:s
klimatmal. Fragan &r dock pa vilka grunder taket ska bestdammas. Grundlaggande
for denna diskussion &r dels hur férdelningen kan goras mest réttvis och dels hur
det sakerstalls att det faktiskt kommer vara en brist pa utslappsratter i EU ETS,
vilket ar en forutsattning for att systemet ska fungera. Centralt i detta
sammanhang ar hur projektkrediter fran de flexibla mekanismerna (JI/CDM eller
motsvarande) och krediter fran andra handelssystem ska hanteras. Det ar ocksa
mycket viktigt att vaga in effekterna av EU:s dvriga energipolitik, sasom det
bindande malet om fornybar energi, det indikativa malet om energieffektivisering
samt satsningen pa anlaggningar for koldioxidavskiljning och lagring.

Effektivitet och rattvis férdelning

| ett samhallsperspektiv ar det relevant att stalla fragan i vilka sektorer som det ar
mest effektivt och rattvist att gora de utslappsreduktioner som kravs for att na det
kortsiktiga malet till 2020 men ocksa for att pabdrja den omstéllning av samhallet
som kravs for att na de langsiktiga klimatmalen. | ett samhallsekonomiskt
perspektiv ar det effektivast att genomfora atgarderna dar de ar billigast.

Det ar darfor efterstravansvart ur ett effektivitetsperspektiv att kostnaderna for att
genomfora utslappsreducerande atgarder utjamnas mellan de olika sektorerna.
Detta forvantas marknaden astadkomma. Ur ett politiskt perspektiv dr dock
rattvisa en lika viktig frdga som effektivitet. Aven om alla i slutandan betalar
samma marginalkostnad for utslapp sa kan vissa drabbas hardare an andra,
eftersom de t.ex. inte har samma kapacitet att betala eller fora vidare kostnader pa
kunder. Det ar detta som &r utgangspunkten for fordelningen. Det kan darfor vara
viktigt att ta hansyn till hur de internationellt konkurrensutsatta industrierna
paverkas av ett allt for 1agt satt tak med hoga EUA-priser och elpriser som foljd.

Om malet nas genom att foretag laggs ner i EU och flyttar till andra lander med
ingen eller lagre koldioxidrestriktion &r det inte effektivt ur ett klimatperspektiv.
Effekten kan tvartom bli att de globala utslappen okar. Att investeringar och
arbetstillfallen hamnar utanfér EU &r inte heller en bra l16sning. Aven om det gar
att finna principer som foérdelningen kan grunda sig pa ar det svart att finna en
enkel och vetenskaplig formel som kan tillampas. Det ar snarast en politisk
avvagning mellan flera olika samhallsintressen som avgor hur fordelningen av
EU:s klimatmal bor ske nar begrepp som rattvisa inkluderas i diskussionen.
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Sakerstalla brist pa utslappsratter for att uppratthalla priset pa EUAs

Den andra viktiga komponenten nar det galler att faststélla taket i EU ETS 4r att
sakerstalla en brist pa utslappsratter i systemet. Om inte taket blir tillrackligt lagt
satt finns det en risk att det inte kommer att uppsta en brist pa utslappsratter i
forhallande till féretagens behov och déarigenom inte heller nagot substantiellt pris
pa EUA:s. For att systemet ska kunna 6verleva pa sikt ar detta den kanske enskilt
viktigaste variabeln. Taket i EU ETS maste vagas inte endast mot EU:s klimatmal
utan ocksa mot EU:s energipolitik (framst fornybarhetsmalet) samt i vilken
utstrackning foretagen ska kunna anvanda krediter fran CDM-projekt eller
motsvarande for fullgdrandet av skyldigheten att 6verlamna utsléppsratter i
systemet.

Det finns en direkt 6verlappning mellan EU ETS och fornybarhetsmalet genom att
de bada omfattar el- och fjarrvarmesektorn. Korrelationen dem emellan ar ocksa
tydlig. Genom EU ETS satts ett pris pa koldioxid vilket gor att investeringar i
fornybar el- och fjarrvarmeproduktion blir mer konkurrenskraftig jamfort med
investeringar i el- och fjarrvarmeproduktion baserad pa fossila branslen (forutsatt
att tilldelningsprinciperna &r bransleneutrala for nya deltagare). Omvant innebar
fornybarhetsmalet att en mycket stor mangd fornybar el tillfors energisystemet
vilket "tranger undan” investeringar i fossila energikallor och minskar behovet av
atgarder inom EU ETS.

De regler som géller for utnyttjandet av utslappskrediter frin CDM-projekt eller
motsvarande efter 2012 &r av stor betydelse nar taket i EU ETS ska faststéllas. De
projektbaserade mekanismerna bidrar till en 6kad kostnadseffektivitet i systemet
genom att foretagen far mojlighet att upp till en viss andel utnyttja verifierade och
globalt astadkomna utslappsreduktioner som kan genereras till en kostnad som ar
betydligt lagre an EUA-priset. Att i viss utstrdckning 6ppna for mojligheten att
vidta ett bredare spektrum av utslappsreducerande atgarder fran hela varlden gor
att mindre kostsamma atgéarder maste vidtas vilket ocksa innebdr att taket i EU
ETS kan séttas snavare, dvs. en storre utslappsreduktion eller miljonytta kan
astadkommas globalt sett utan att samhéllets kostnader for detta 6kar.

3.3 Svenska intressen

Hur taket faststalls och utsléppsratter fordelas och tilldelas &r av stor betydelse for
samtliga medlemsstater eftersom principerna paverkar formogenhetsfordelning
och konkurrenskraft pa savél nationell niva som for sektorer och individuella
foretag. Det finns saledes ett mycket stort svenskt intresse i fragan.

| det fall utslappen fran den handlande sektorn hanteras utanfor den ordinarie
bordefordelning som sker mellan medlemsstaterna kommer det framforallt vara
ett mal for utslappen fran den icke handlande sektorn som aligger Sverige att
uppfylla med sikte pa 2020. Detta paverkar det arbete som for narvarande bedrivs
inom t.ex. den parlamentariska klimatberedningen och regeringskansliet baserat
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pa underlag som Energimyndigheten och Naturvardsverket har lamnat infor
kommande klimatproposition (kontrollstation 2008).

3.4 Slutsats

Myndigheterna anser att stravan bor vara att utslappsutrymmet i handelssystemet
faststélls direkt pa EU-niva istallet for som idag med utgangspunkt i landernas
fordelningsplaner

Genom att faststélla taket for hela EU ETS direkt pa EU-niva i bordefordelningen
kan systemets klimatintegritet sakerstallas. Det skapar ocksa nédvéandiga
forutsattningar for att kunna tillampa auktion eller riktmérken i olika sektorer
inom hela EU ETS. Pa sa vis kan ocksa konkurrensneutraliteten i den inre
marknaden uppratthallas.

Myndigheterna forordar en sektorsansats for att fordela utslappsutrymmet nar
taket val ar faststallt. Att endast férdela utsldppsutrymmet per medlemsstat utan
att ta hansyn till sektorernas storlek i de medlemsstaterna kan komma att
missgynna lander med en liten energisektor.
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4  Okad forutsagbarhet

4.1 Fragestallning

Langden pa utslappshandelssystemets handels- eller tilldelningsperioder ar fram
till ar 2012 kopplade till Kyotoprotokollet och dess tidsbegransade ataganden. De
inledande handelsperioderna ger sakerhet endast for perioder bestaende av tre
respektive fem ar. Detta ar betydligt kortare &n en normal investeringscykel vilket
ofta papekas av industrin. Kortare perioder an investeringens livslangd gor att
industrins incitament att investera i koldioxideffektivare teknik minskar, eftersom
man inte ar saker pa hur en utslappsminskning kommer att varderas i kommande
handelsperioder och hur den kan paverka anlaggningens tilldelning i framtiden.

4.2 Handlingsalternativ/analys

Det ar dnskvart att EU ETS utformas sa att langsiktiga investeringar i
klimateffektiv och/eller klimatneutral teknik framjas. For att féretagen ska kunna
fatta rétt” investeringsbeslut &r det viktigt att de kan forutse hur utslapp av
koldioxid kommer att prissattas samt hur tilldelningsprinciperna kommer att vara
utformade i framtiden. Osékerheter om framtiden kommer alltid att finnas och ar
en risk som prissétts i foretagens investeringskalkyler. For ju langre tid villkoren
ar givna desto béttre ar forutsattningarna for foretagen att kunna fatta
investeringsbeslut. Hur langt tidsperspektiv for tilldelningsperioderna i EU ETS
som dar det optimala for att skapa forutsdgbarhet och sékerhet for foretagen ar
svart att saga. Livstiden for tillgangar i kapitalintensiva industrier uppskattas vara
mellan 20 och 60 ar. Ecofys anser att tilldelningsperioder pa 10-15 ar kan vara
lampligt, och en majoritet av foretag och branschorganisationer foredrar
tilldelningsperioder p& tio &r eller mer’ . I och med att EU fattat beslut om ett
klimatmal till ar 2020 har ocksa Kommissionen uttalat att den tredje
handelsperioden i EU ETS kan komma att stracka sig till 2020°. Det betyder i s&
fall att den tredje perioden skulle bli 8 &r (2013-2020). Det &r dock oklart om EU-
malet avser ar 2020 strikt, eller om det ska ses som ett genomsnitt for perioden
2018-2022. Storbritannien har foreslagit att utslappsmal formuleras som budgetar
for femarsperioder. Ett annat alternativ ar darfor att fortsatta med femarscykler
(2013-2017, 2018-2022, 2023-2027 osv.), vilket skulle ha férdelen att det ger
Okad flexibilitet att anpassa systemet (t.ex. vid lankning till andra system)
samtidigt som det placerar malaret 2020 i mitten av en period.

Men om tilldelningsperioderna ska vara langre i framtiden &r det viktigt att hela
fordelnings- och tilldelningsprocessen utformas sa att ratt incitament skapas. Om

" Gilbert A., Reece G., Phylipsen D., Mirowska K., Horstink M. & Stroet J. (2006). Comparative
analysis of national allocation plans for phase 1 of the EU ETS. Ecofys UK

® McKinsey & Ecofys (2006). Review of EU emissions trading scheme. Survey result.

® Point Carbon 2007-03-27, “Third phase of the EU ETS to last eight years: EU-official*
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tilldelningen i huvudsak kommer att fortsétta vara gratis och tilldelningen till nya

deltagare baseras pa anlaggningarnas framtida behov finns det flera férdelar med

relativt korta tilldelningsperioder™®:

- de minskar behovet av tillforlitlig data om framtida utsléapp och
atgardsmojligheter pa bransch eller anlaggningsniva

- de okar flexibiliteten och mojligheten att agera utifran andrade
omvarldsforandringar, sa som forandrade mojligheter och kostnader till
tekniska atgarder

- de ger mojlighet att hantera nya deltagare och nedlaggning av anlaggningar pa
ett tillfredsstallande sétt.

Langa atagandeperioder innebar ocksa en risk for begransade eller otillrackliga
ataganden, delvis eftersom det ar svart att forutse den utslappsminskande
potentialen hos teknik som annu inte existerar.

En 6vergang till auktionering som tilldelningsprincip minskar behovet av att korta
tilldelningsperioder. Vid auktionering forsvinner de delvis sneda incitament som
gratis tilldelning baserat pa framtida behov kan ge.

Internationella forhandlingar om en framtida klimatregim pagar. Det &r
fortfarande oklart hur en sadan éverenskommelse kommer att utformas. Bland
annat vet vi inte idag vilka atagandeperioder som kommer att galla. Att for
utslappshandelssystemet faststalla handelsperioder som inte motsvarar
periodiciteten i internationella dtaganden bedéms olampligt. Nagot som talar emot
langa atagandeperioder pa internationell niva &r att det forsvarar mojligheten att
inkludera nya Parter med bindande ataganden under en lopande period. Det
kommer saledes att ta langre tid att fA med utvecklingslander i ett system med
ataganden om reella utslappsreduktioner.

For att skapa sa god forutsagbarhet som majlighet for foretagens
investeringsbeslut men samtidigt ge viss flexibilitet att justera systemet kan olika
alternativ vara tankbara. Vilket alternativ som &r att foredra &r i hdg grad beroende
av utvecklingen i de internationella klimatférhandlingarna.

- Faststall det totala taket och tilldelningsprinciper till ar 2020, men ange redan
nu en indikativ ambition for det totala taket och utvecklingen av fordelnings-
och tilldelningsprinciper for tva efterfoljande 10-arsperioder.

- Faststall det totala taket och tilldelningsprinciper for perioden 2013-2017, men
ange redan nu en indikativ ambition for det totala taket och utvecklingen av
fordelnings- och tilldelningsprinciper for tva efterfoljande 5-arsperioder.

- Infoér en permanent struktur, berakningsforfarande eller dylikt for att faststélla
taket och den anldggningsspecifika tilldelningen i framtida perioder.

10.5jjm, J.P.M (2007), Options for post-2012 EU burden sharing and EU ETS allocation, ECN
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4.3 Svenska intressen

Att oka forutsagbarheten i EU ETS sa att incitament till langsiktiga investeringar i
utslappsreducerande teknik skapas ar av grundldggande betydelse for den fortsatta
utvecklingen av hela handelssystemet. Férutom det finns inget specifikt svenskt
intresse i denna fraga.

4.4 Slutsats

Langa handelsperioder i EU ETS okar forutsagbarheten och skapar forutsattningar
for langsiktiga investeringar. Fragan om handelsperiodernas langd ar dock néra
kopplad till internationella atagandeperioder och darmed till de internationella
forhandlingarna. Forutsagbarhet kan dock astadkommas genom att regler for
tilldelning och indikativa utsléappstak beslutas for flera perioder.
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5 Fordelnings- och
tilldelningsmetoder

5.1 Fragestallning

Karaktaristiskt for de forsta tva handelsperioderna (2005-2007 och 2008-2012) ar
att utslappsratterna till storsta delen tilldelats gratis samt att medlemsstaterna har
haft relativt stora frihetsgrader nar det géller utformningen av principer for att
fordela den mangd utslappsratter som ska utfardas pa marknaden.

Detta har under de inledande handelsperioderna 2005-2007 och 2008-2012 gjort
att tilldelningen till en och samma typ av verksamhet varierar mycket beroende pa
till vilken medlemsstat anldggningen ar forlagd. Stora skillnader i principerna for
tilldelning av utslappsrétter riskerar att snedvrida konkurrensen och att minska
fortroendet for handelssystemet™®. Att det finns skillnader i nivaerna for
tilldelning av utslappsratter ar dock ett resultat av bl.a. de olika utgangspunkter
som landerna har i form av avstand kvar till uppfyllandet av sina klimatataganden
samt skillnader i den nationella industri- och energipolitiken.

Samtliga medlemsstater har upprattat reserver med utsléappsratter avsedda for de
nya deltagare (nyetableringar och utvidgningar av kapacitet) som kan tillkomma i
den handlande sektorn under perioden. Behandlingen av nya deltagare ar inte bara
en fordelningsfraga som paverkar foretagens Ionsamhet (precis som i fallet med
befintliga anldggningar) utan dven en faktor med en omedelbar paverkan pa
investeringsklimatet i landerna.

De krav som direktivet idag staller pa tilldelningen forhindrar inte att man
konstruerar principer som ar ineffektiva eller som motverkar det dvergripande
syftet med systemet. Kommissionen avrader visserligen fran att anvanda en
utslappsbaserad tilldelning med basar som uppdateras 6ver tiden (“updating”)*?
men det &r oklart om Kommissionen helt kan forhindra de medlemsstater som
avser tillampa detta™®. Kommissionen &r ocksa tvetydig i sitt agerande eftersom de
faster stor vikt vid utslapp fran den forsta handelsperioden (ndrmare bestamt 2005
ars utslapp) vid faststallande av den hogsta tillatna tilldelningen vilket missgynnar
foretag och lander i vilka det tidigt har initierats atgarder for att begransa
utslappen.

1 vid granskning av landernas férdelningsplaner gér kommissionen en bedémning av huruvida de
av medlemsstaten foreslagna fordelningsprinciperna &r forenliga med bl.a. gallande konkurrens-
och statstodsregler

2 KOM (2005) 703

13 ander som anvander “updating” brukar motivera det med att det rader brist pa tillforlitliga data
for att genomfora berakningar baserat pa andra ar eller parametrar
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En aspekt som tenderar att forsvaga det enskilda foretagets incitament att
begrénsa utslappen ar tillampningen av brénsleberoende tilldelningsprinciper for
nya deltagare. Denna metod gor att foretag investerar i mer koldioxidintensiva
anlaggningar an vad som annars hade varit fallet. Detta staller tillsammans med en
generds tilldelningsniva till nya deltagare (i t.ex. den tyska energisektorn) dkade
krav pa att (relativt sett dyrare) utslappsreducerade atgarder genomfors i andra
delar av systemet. | detta avseende ar tilldelningsprinciperna i forsta hand en fraga
om effektiv styrning (med paverkan pa var i den handlande sektorn det genomfors
utslappsreduktioner och till vilken kostnad) samt ett verktyg for att uppna andra
samhalleliga mal. Det miljomassiga utfallet av styrmedlet beror dock endast pa
det sammanlagda antalet utslappsratter som landerna utfardar under perioden.

Manga lander forefaller ha en samsyn kring att utslappsbaserad tilldelning bor
ersattas med ndgon annan metod (t.ex. riktmarken) infor den period som borjar
2013. Aven intresset for auktion &r tilltagande, inte minst pd grund av den mindre
administrativa bordan, formagan att bidra till tydligare incitament att reducera de
egna utslappen och 6kad konkurrensneutralitet, men ocksa med anledning av den
debatt om s.k. windfall profits i energisektorn som har forts i manga av landerna.

5.2 Handlingsalternativ/analys

De krav som direktivet for narvarande stéller pa tilldelningen tillater relativt stora
skillnader i behandlingen av anlédggningar i olika medlemsstater och har visat sig
inte uppmuntra till nagon sarskilt stor andel auktionerade utslappsratter.

Auktionering av utslappsratter har flera fordelar, bl.a. skapas mindre behov av
administration och regelverk for tilldelningsprinciper vars faststallande alltid
tenderar att vara ett kontroversiellt och resurskrdvande moment. Vidare leder ett
auktionsforfarande till tydligare signaler for foretagen att minska utslappen och att
tilldelningen i storre grad uppfyller principen om att férorenaren ska betala. Den
framsta informationsbararen nér det galler den enskilda anlaggningens incitament
av att minska utslappen ar dock radande marknadspris pa utslappsratter. Trots
detta har det visat sig att manga foretag, atminstone i den inledande perioden,
anser att det &r forst pa marginalen (da utslappsratter maste inforskaffas utover
vad de har erhallit genom den gratis tilldelningen) som deras utslapp ar
forknippade med en kostnad. Det visar pa det betydande signalvarde som
tilldelningen har och behovet av att valja sunda tilldelningsprinciper.

For att auktion ska kunna bli en allmént tillampad férdelningsprincip inom EU:s
handelssystem kravs sannolikt att det nuvarande taket for andelen auktionerade
utslappsratter (hogst 10% ar 2008-2012) inte bara hojs utan dven kompletteras
med ett golv. Alternativt kan man faststélla fixerade auktionsandelar som samtliga
medlemsstater maste tillampa (eller formulerar det i en enhetlig férdelningsplan i
vilken anlaggningar fran samtliga medlemsstater ingar). En enhetlig auktionsandel
for samtliga medlemsstater skulle dock, som vi senare ska visa, kunna motverka

28



forutsattningarna att fullstandigt harmonisera principerna for tilldelningen (vilket
mojligen ar nagot kontraintuitivt).

Nackdelen med ett auktionsforfarande &r att det innebar att ingaende industrier
inte kompenseras for de kostnader som handelssystemet leder till och som inte
konkurrenter i andra delar av vérlden har. Gratis tilldelning ger en mojlighet att
varna industrin eller paverka utvecklingen i en viss riktning utan att for den
sakens skull inkréakta pa det miljomassiga utfallet (eftersom detta uteslutande
beror av den totala tilldelningen) eller incitamenten att vidta de mest kostnads-
effektiva atgarderna for att reducera utslappen (om principerna ar neutralt
utformade).

Tilldelning baserat pa riktmarken &r i stort sett det enda langsiktiga alternativet till
ett auktionsforfarande. Genom att franga den utslappsbaserade tilldelningen ar det
mojligt att i takt med fornyade handelsperioder uppdatera de referensar utifran
vilka den anlaggningsspecifika tilldelningen berdknas utan att det uppstar
motverkande incitament att behalla utslappen pa en viss niva i syfte att forsakra
sig om en tilldelning &ven i fortséttningen. An mer effektivt blir det om man
tillampar s.k. brénsleoberoende riktmérken. Riktmérkena utgdr en objektiv
jamfoérelsegrund for anldggningarna i en sektor till vilken de kan relatera sin egen
koldioxidintensitet. Genom att successivt revidera riktmérkena, i takt med t.ex.
striktare ataganden och tekniska framsteg inom branschen, ges en langsiktig
signal om hur tilldelningen utvecklas. Det bidrar till en 6kad forutsagbarhet och
mer stabila forutsattningar for de langsiktiga investeringar i utslappsreducerande
teknik som kommer att kravas for att uppna framtida klimatmal.

5.2.1 Harmoniserad fordelning pa sektorsniva

I nuvarande fordelningsplaner &r det inte ovanligt att tilldelningen till en sektor
bestams utifran prognostiserad tillvéxt, inkl. antaganden som ar svara for
utomstaende (inkl. EG-kommissionen) att helt ta stallning till. Detta forfarande
skulle i ndgon man forenklas om det sektorsspecifika utrymmet istéallet faststalldes
centralt, men hansyn till skillnader i tillvéxt, strukturomvandling och &ndrade
marknadsandelar kan anda kravas. For att bidra till samstammighet bor dessa
faktorer harréra fran samma kaélla, berdkning eller modell. Genom att behandla
alla aktorer i ett samlat grepp vid faststallandet av den totala tilldelningen till
respektive sektor inom EU kan de bertrda foretagens acceptans for mer ambitidsa
utslappsmal forvantas vara storre an om tilldelningen faststélls nationellt.

| det energi- och klimatpaket som ministerradet enades om i mars 2007 finns en
ambition om att andelen fornybar energi i EU:s totala energitillforsel bor uppga
till minst 20 procent ar 2020. Efter en fordelning av detta mal pa medlemsstaterna
kan landerna i viss man sjalva vélja i vilken utrackning olika sektorer ska bidra till
uppfyllandet av malet. Aven om tilldelningen till befintliga anlaggningar har en
begransad paverkan pa var utslappsreducerande atgarder slutligen vidtas ar detta
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nagot som maste beaktas vid avvagningen om hur stor tilldelning olika sektorer
kan tillskrivas.

Andelen auktionerade utslappsratter inom en sektor bor bl.a. aterspegla i vilken
utstrackning den aktuella typen av anlaggningar har formaga att évervaltra sina
kostnader for utslappsratter pa kunderna. Aven om det finns anlaggningsspecifika
skillnader kan vissa dvergripande sérdrag mellan sektorerna urskiljas relativt vél. |
sammanhanget bér man dock notera att incitamenten till att 6vervaltra kostnaden
for de forbrukade utsléppsratterna i stort sett ar oberoende av om utslappsrétterna
har tilldelats gratis av staten eller inhandlats pa markanden. Tilldelningen &r ett
satt att mildra de effekter som kan uppsta till foljd av att vissa industrier har en
sarskilt begransad formaga att absorbera eller fora vidare den kostnad som
systemet leder till.

En vanligt forekommande metod for att fordela bordan mellan sektorer ar att utga
fran en top-down ansats med sektorsspecifika prognoser. Den svenska nationella
fordelningsplanen m.fl. bygger pa en kombination av top-downmetoden (dar taket
for hela den handlande sektorn faststélls) och bottom-upmetoden (dar de
anlaggningsspecifika utslappen ar avgorande for tilldelningen). For att ekvationen
ska ga ihop kravs i allmanhet att en skalfaktor pafors en eller flera sektorer i den
handlande sektorn. Skalfaktorn kan dven uttryckas inom ramen for de berdknade
riktmarkena i de fall sadana tillampas.

5.2.2 Harmoniserad tilldelning p& anlaggningsniva

For verksameter som verkar pa en internationell marknad bor det efterstravas att
tilldelningen av utslappsratter sker utifran sa likvardiga villkor som mojligt.
Mojligheten till detta har infor den forsta atagandeperioden 2008-2012 i nagon
man begransats av att landerna har tillskrivits utslappsutrymmen delvis baserat pa
andra kriterier (bordeférdelningen) och med varierande strategier initierat de
utslappsreducerande atgarder som kravs for att uppfylla sina ataganden. De
kriterier som direktivet for narvarande stéller pa de nationella tilldelnings-
principerna borgar inte heller for nagon omfattande likriktning.

For att harmonisera den anldggningsspecifika tilldelningen infor den period som
borjar 2013 krévs sannolikt att principerna for fordelningen formuleras i detalj i
det forslag till andring i handelsdirektivet som kommissionen véntas lagga fram i
borjan pa 2008. Det ar rimligt att tro att manga medlemsstater darvid kommer att
efterlysa sdrregler och sarskild hansyn for verksamheter och omstandigheter av
betydelse for det enskilda landet. Detta oavsett om harmoniseringen sker genom
enhetliga principer fastlagda i direktivet eller sndvare kriterier for utformningen
av nationella tilldelningsprinciper.

Fordelningen av utsléppsratter mellan enskilda anldaggningar kan grovt indelas i

utslappsbaserad grandfathering, riktméarkesbaserad tilldelning och auktion. Det ar
ocksa mojligt att tillampa hybrider mellan dessa och i viss utstrackning ta hansyn
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till produktionstillvaxt i anlaggningarna. Tilldelningen far dock enligt direktivet
inte baseras pa det faktiska utfallet under innevarande period (ex-post justering).
For att utslappsreduktioner ska komma till stand dar dessa kan genomforas mest
kostnadseffektivt bor sjalva tilldelningen (inkl. den framtida tilldelningen) inte
vara beroende av t.ex. vilka branslen en anldggning anvéander. Avgoérande for
anlaggningens driftoptimering och beslut om atgarder bor istallet vara priset pa
utslappsratter.

En riktmarkesbaserad tilldelning kan konstrueras pa en mangd olika satt med
avseende pa den fordelningsgrundande parametern (t.ex. utslapp per produktion,
energianvandning, installerad/utnyttjad kapacitet), antalet riktmarken som kravs
(t.ex. bransleberoende, teknikdifferentierade, produktspecifika) och nivan pa
riktmérkena (t.ex. genomsnittlig koldioxidintensitet, basta mojliga teknik).

De sektorer i vilka en riktmarkesbaserad ansats bedoms vara mest genomforbar ar
energisektorn, malmbaserad stalproduktion och raffinering av petroleumprodukter
medan t.ex. pappers- och massaindustrin inte framstaller tillrackligt ensartade och
jamforbara produkter for att mojliggora en rattvisande riktmérkesjamforelse.

En allman uppfattning ar att behovet av fullstdndig harmonisering ar storst i fallet
med behandlingen av nya deltagare eftersom dessa regler har inverkan pa vilka
typer av investeringar som kommer till stdnd och var det sker geografiskt.

5.2.3 Ekonomiska och miljoméassiga effekter av olika tilldelnings-
metoder (grandfathering, riktmarken, auktionering)

Principerna for tilldelningen av utslappsratter ar priméart en fraga om aterforing av
en formogenhet till en grupp av foretag vars lonsamhet i varierande utstrackning
paverkas av handelssystemets inforande. Tilldelningsprinciperna anvénds ibland
aven for att kompensera foretag for atgarder som de har vidtagit i ett tidigt skede
for att reducera utslappen. Aven om tilldelningen oundvikligen har viss paverkan
pa var utslappsreducerande atgarder genomfors ar det miljomassiga utfallet bara
beroende av den sammanlagda mangden utslappsratter som utfardas. Darfor ar
tilldelningen i forsta hand en fraga om kostnadseffektiv styrning, lonsamhet,
konkurrens och mojligheten att skapa ett fértroende for systemet.

Om tilldelningen baseras pa produktion eller kapacitet (riktmarken) istallet for
historiska utslapp (grandfathering) okar forutsattningarna att vid tilldelningen utga
fran data som ar aktuella for den enskilda verksamheten. En tilldelning som
baseras pa den enskilda anlaggningens historiska utslapp bor av princip inte utga
fran en fordelningsgrundande period som forandras over tiden. Historiska data pa
anlaggningsniva blir snabbt irrelevanta och metoden ses darfor inte som ett
realistiskt alternativ infér kommande handelsperioder.

Prognoser behovs i allménhet for att faststalla den sammanlagda tilldelningen till
den handlande sektorn och &ven fordelningen av bordan mellan sektorer. FOr den
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anlaggningsspecifika tilldelningen bér prognoser daremot undvikas (dven om det
kan vara svart som i fallet med t.ex. nya deltagare). Skalet till detta ar dels att
granskning av prognoser anda ner pa anlaggningsniva staller mycket hoga krav pa
behériga myndigheter i tilldelningsmomentet (administration) och dels att
foretagens incitament att minska utslappen i viss man riskerar att forsvagas.

Behovet av harmoniserade tilldelningsprinciper ar sérskilt stor for verksamheter i
sektorer som verkar pa en internationell marknad. Minst lika angelaget &r det att
principerna for tilldelningen till nya deltagare blir fullstandigt harmoniserad
mellan landerna. Oavsett om 6vrig tilldelning till den handlande sektorn bryts ut
fran det enskilda landets atagande eller inte (jfr. kapitlet om cap-setting) kan det
finnas fordelar med att tilldelningen till nya deltagare administreras centralt och
inordnas i en reserv avsedd att tillgodose hela gemenskapen. Det pagaende arbetet
med att utveckla en gemensam klimat- och energipolitik for EU &r en av
omstandigheterna som talar for en sadan inriktning framaover.

5.3 Svenska intressen

For svensk del ar den framtida utformningen av tilldelningsprinciperna en mycket
viktig fraga inte minst med tanke pa den stora andelen energiintensiv industri i
Sverige som ar utsatt for internationell konkurrens fran lander utanfor EU.
Samtidigt ar manga svenska anlaggningar mer koldioxideffektiva &n motsvarande
anldaggningar i andra EU-lander vilket innebér att deras konkurrenskraft kan
stérkas av harmoniserade tilldelningsprinciper i utslappshandelssystemet
atminstone relativt denna grupp.

54 Slutsats

Tilldelningsprinciperna har en storre paverkan an vad ekonomiska teorier ibland
antyder, t.ex. tenderar en tilldelning som uppgar till hela anlaggningens behov att
leda till minskade incitament att begransa utslappen (dven om utslappsrétternas
alternativkostand talar for att en atgard skulle genomforas). Principerna for att
fordela utslappsratterna paverkar ocksa hela trovardigheten i handelssystemet.
Darfor ar det viktigt att tilldelningen bade kan uppfattas som rattvis av berorda
foretag och vara logisk i forhallande till det 6vergripande syftet med systemet.

Auktionsforfarande eller annan typ av tilldelning mot betalning bor efterstravas
som den fordelningsmetod som ska tillampas for samtliga sektorer inom EU:s
handelssystem pa langre sikt. Industrin kan dock aven efter 2012 behdva fa en
gratis tilldelning av utslappsratter (foretradesvis baserat pa EU-harmoniserade
riktmérken) om motsvarande konkurrenter i lander utanfér EU inte moter en
likvardig restriktion pa sina utslapp av vaxthusgaser.
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6 Auktionering av utslappsratter

6.1 Fragestallning

Inslaget av auktionering for den initiala fordelningen av utslappsratter har varit
begrénsat till fyra lander (Danmark, Irland, Ungern och Litauen) i den inledande
perioden 2005-2007 (totalt ca 4,5 MtCO2/ar). | de 27 fordelningsplaner som avser
tilldelningen 2008-2012 har antalet lander som valjer att auktionera utsléappsréatter
okat fran fyra till nio. Det &r i ocksa vart att notera att de tre medlemsstater som
star for den storsta tilldelningen av utslappsratter i absoluta tal tillhor de som har
for avsikt att auktionera en viss andel av sina utslappsratter (Tyskland 9 %, Polen
max 10 % och Storbritannien 7 %)."

Ett ské&l som flera lander anger for att auktionera utslappsratter ar att det i viss
man begransar de 6vervinster (windfall profits) som uppstar da foretag erhaller
gratis tilldelning av utsléppsratter samtidigt som (alternativ)kostnaden for de
forbrukade utslappsratterna 6vervaltras pa slutkunden. Ett annat skal &r att man
ser det som en mojlighet att finansiera den administration som inférandet av
systemet har inneburit.

Auktionering anvénds ibland lite slarvigt som begrepp ndr man avser tilldelning
mot betalning men det finns dven andra sétt att tillféra marknaden samma méangd
utslappsréatter mot betalning &n via auktion. T.ex. kan utslappsratter portioneras ut
pa nagon av de marknadsplatser (t.ex. borser) som tillhandahaller en handel med
sadana. Aven om det slutliga utslappsrattspriset ar i stort sett oberoende av vilken
metod som anvénds for att sélja utslappsrétterna har auktionen ett signalvérde och
kan bidra till en 6kad transparens i prisbildningen om genomférandet sker 6ppet
och vid i férvag aviserade tidpunkter for forsaljning. Auktionering av
utslappsratter kan dessutom bidra till att hoja likviditeten pa marknaden vid
tidpunkter med lag omsittning. Huruvida auktionering ska kunna anvandas som
ett prisreglerande ingrepp (dar man t.ex. kan ténkas vilja 6ka tillférseln av
utslappsréatter nar marknadspriset &r hogt och begrénsa tillforseln nér
marknadspriset ar lagt) rader delad mening. Auktionsinstrumentet bor dock inte
anvandas i spekulationssyfte av medlemsstaterna (dar volymen och tidpunkten for
auktionering anpassas for att generera sa stora intakter som majligt).

Det &r angelaget att EU-regelverk for hur auktionering av utslappsratter ska ga till
utvecklas (liksom man har aviserat i samband med forslaget om inférlivandet av
luftfarten) och att man underlattar en samordning av forséljningen om det &r en
uppgift som ska utforas av de enskilda medlemsstaterna dven i framtiden. Ett

4 Dérutéver har Norge som beréknas kunna lanka sitt handelssystem till EU ETS under perioden
2008-2012 anhallit om att f& auktionera en andel utslappsratter som Gverstiger 10 %

'3 Energimyndigheten och Naturvardsverket, Granskning av nationella férdelningsplaner inom
EU:s system for handel med utslappsrétter — Kyotoperioden 2008-2012
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grundlaggande krav ar att auktionen inte begransar sig till verksamhetsutévare
inom det egna landet utan ar 6ppen for bud aven fran aktorer i andra lander.

Det finns en mangd alternativa utformningar av auktionsférfarande. En 6versiktlig
beskrivning ges av Bohm (2004) i underlag till FlexMex2-delegationen™®. T.ex.
kan budgivningen vara 6ppen eller sluten. | fallet med en sluten budgivning finns
ocksa varianter dar vinnande budgivare antingen betalar det pris som de sjalva har
bjudit eller dar de betalar enhetligt pris (uniform first- price sealed-bid auction).
Andra parametrar &r huruvida det ska finnas givna prissteg och frekvensen i
auktioneringen, dvs. hur ofta och nar forsaljning kommer att ske.*’

6.2 Handlingsalternativ / Analys

| prop. 2004/05:18 angav regeringen att en utgangspunkt for handelsperioden
2008-2012 borde vara att i sa stor utstrackning som majligt utnyttja mojligheten
till auktionering. Regeringen konstaterade dock i prop. 2005/06:184 att det &r
viktigt att foretagen i de olika medlemslanderna ges sa likartade forutséttningar
som mojligt och att de samhallsekonomiska vinsterna av att byta fran gratis
tilldelning till férsaljning av 10 procent av utslappsréatterna ar forsumbara. Vidare
noterades att en samtidig tillampning av tva fordelningsmetoder medfér 6kade
administrativa kostnader.

Den sammanlagda méangden utslappsratter som utfardas inom EU ETS betingar ett
ekonomiskt varde av stora matt. Med radande priser for utslappsratter avseende
perioden 2008-2012 (ca 20 € per ton koldioxid) motsvarar det sammanlagda
vardet av utslappsratter som utfardas under samma period narmare 400 miljarder
kronor arligen. Av de ca 2000 MtCO2/ar som utfardas under perioden kommer
dock mindre &n 100 MtCO2/ar att avyttras mot betalning. Intakten fran denna
forséljning tillfaller de medlemsstater (ffa. Tyskland, Storbritannien, Italien,
Nederléanderna) som har valt att utnyttja mojligheten i direktivet att auktionera
hogst 10 % av utsléappsratterna under den aktuella perioden.

En tankbar utveckling ar att anldggningarna delas in i grupper dar forbrannings-
anlaggningar i energisektorn far den lagsta andelen gratis tilldelade utslappsratter
(eventuellt noll) medan industrin dven fortsattningsvis far en gratis tilldelning av
staten motsvarande merparten av sina utslapp, se Figur 1. Differentiering mellan
olika typer av industrier torde vara aktuellt dar sektorer som har en Iag utsatthet
for konkurrens fran foretag utanfor EU - och darmed béttre formaga att dvervaltra
kostnaden for utslappen pa sina konsumenter - far en lagre andel gratis tilldelade
utslappsratter i forhallande till sitt behov. De héanvisas darigenom till att kopa
aterstaende behov pa en auktion alternativt marknaden.

1 SOU 2005:10, Handla for battre klimat — frén inforande till utférande (bilaga 5)
7Se 4ven P. Bohm (p4 uppdrag av FlexMex2), Pricewaterhouse Coopers (p& uppdrag av Ndep),
Ecofys, NERA m.fl.
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Figur 1. Principskiss 6ver hur graden av auktionering kan differentieras mellan sektorerna.

6.2.1 Tillampning av andelar fér auktionering

Om andelen auktionerade utslappsratter ska harmoniseras inom ramen for ett
forfarande dar medlemslanderna utvecklar egna nationella fordelningsplaner ar
det mer lampligt att tillampa en specificerad niva for andelen auktion avseende en
viss verksamhet eller bransch n att foreskriva en harmoniserad niva for hela den
handlande sektorn. Det sistn&mnda skulle nd&mligen kunna leda till att det blir
svart att undvika skillnader i behandlingen av en och samma typ av anlaggning
och det skulle inverka negativt pa formagan att gora tilldelningsmomentet mer
konkurrensneutralt. Sammansattningen av den handlande sektorn varierar mycket
mellan olika medlemsstater och en harmoniserad niva som avser den handlande
sektorn som sadan skulle innebéra att t.ex. medlemsstater med en liten andel
utslapp fran el- och fjarrvarmesektorn (och dar gratis tilldelning kanske inte alls
forekommer) maste paféra sina industrisektorer mer langtgaende krav pa att betala
for utslappsréatter &n vad som ar fallet i medlemsstater dar den handlande sektorn i
storre grad bestar av verksamheter som ar desto mer mottagliga for en sadan
tilldelningsprincip.
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Figur 2. Exempel pa harmoniserad andel auktionerade utslappsratter som ar densamma for
samtliga medlemsstater trots stora skillnader i sammanséttningen av den handlande sektorn.

6.2.2 Auktionering med nationella tak: harmoniserade miniminivaer

En partiell introduktion av ett auktionsforfarande (t.ex. ett visst antal procent av
tidigare gratis tilldelning till anlaggningarna utfardas mot betalning) leder inte
nodvandigtvis till nagon minskad administrativ bérda i tilldelningsmomentet
eftersom det troligen behdvs samma dataunderlag for att bestdmma en lagre andel
gratis tilldelning. Om daremot en hel sektor (t.ex. el- och fjarrvarmesektorn)
skulle h&nvisas till att kdpa samtliga utslappsrétter som de behdver (via en auktion
eller pa marknaden) minskar administrationen for bade foretag och myndigheter.

6.3 Svenska intressen

Sverige har i tidigare forhandlingar om direktivet forordat att auktion anvands i
stor utstrackning som fordelningsmetod for utslappsréatter i EU:s handelssystem.

6.4 Slutsats

Sverige bor verka for att det pa harmoniserad vag infors ett 6kad inslag av auktion
som metod att fordela utslappsratter i framtiden. En obligatorisk auktionsandel
bor uttryckas som en enhetlig andel for respektive sektor snarare &n en enhetlig
niva for alla medlemsstater. Detta eftersom sammansattningen av den handlande
sektorn varierar mycket mellan olika lander och déarmed &ven forutsattningarna att
kunna fordela utslappsratter mot betalning utan att snedvrida konkurrensen och
forsamra forutsattningarna for delar av den energiintensiva industrin.

Andelen auktionerade utslappsratter bor aterspegla inte minst sektorernas olika
formaga att 6vervaltra sina kostnader for utslappsratter pa kund och i vilken grad
anlaggningarna verkar under konkurrens fran lander dar anlaggningar inte méter
nagon kostnad for koldioxidutslapp.
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Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att hela el- och fjarrvarmesektorn
i EU bor hanvisas till att kopa de utslappsratter som de behdver pa marknaden for
utslappsratter eller auktion. Detta galler bade befintliga anlaggningar och s.k. nya
deltagare. FOr andra sektorer &r det troligt att olika kombinationer av auktion och
gratis tilldelning enligt riktmarken behover tillampas aven efter 2012.

For svenskt vidkommande skulle en dvergang till en fullstandig auktionering av
utslappsratterna till el- och fjarrvarmesektorn inte innebara nagra omvalvande
forandringar eftersom sektorns andel av utslappen ar mycket lag jamfort med
manga andra medlemsstater samtidigt som de svenska tilldelningsprinciperna
avseende befintliga anlaggningar i denna sektor redan ar mycket restriktiva.

For att sékerstéalla goda mojligheter till en likabehandling av verksamhetsutovare
oavsett i vilken av medlemsstaterna de har sin hemvist kravs att man inledningsvis
definierar tilldelningsprinciperna och forst darefter berdknar vad detta innebér i
termer av genomsnittlig auktionsandel for varje enskild medlemsstat. Att
harmoniserade tilldelningsprinciper utgdr grunden ar ocksa viktigt i det fall den
handlande sektorns utslappsutrymme ska fordelas mellan medlemsstaterna.

Ytterligare utredning behovs kring regelverket for hur auktionering av
utslappsratter ska ga till.
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7 Riktméarkesbaserad tilldelning

7.1 Fragestallning

Ett satt att fordela utslappsratter till foretagen utan kostnad ar att utga fran en
faststalld norm for utslapp forknippade med framstéallningen av en viss produkt.
Det innebar, till skillnad fran den utslappsbaserade tilldelningen, att man inte tar
fasta pa de anlaggningsspecifika utslappen utan hur produktionen i anlaggningen
forhaller sig till en standard eller riktmarke (eng. benchmark) som &r gemensam
for en grupp aktorer. Eftersom metoden kréver viss information om den produkt
eller bransch som avses bli foremal for den riktmarkesbaserade tilldelningen &r
denna typ av fordelningsnycklar i allmanhet mer datakravande &n tilldelning
baserat pa t.ex. historiska utslapp eller auktion.

Intresset och stodet for EU-gemensamma riktmarken ar stort bland
medlemsstaterna och inom industrin eftersom riktmérken anses kunna utgéra en
rattvis grund for tilldelning och dessutom premierar anldggningar som tidigt
genomfort atgarder for att minska sina utslapp. Flertalet aktorer &r ocksa éverens
om att tilldelning baserat pa historiska utslapp inte ar langsiktigt hallbart.

Det huvudsakliga problemet med riktmarken ar att det oftast forekommer
skillnader mellan produkter inom en och samma riktmérkeskategori. Riktmarken
ar enkla att tillampa nér alla produkter &r lika, men det ar sallan fallet. For att ta
hansyn till olikheter mellan produkter kan ett stort antal riktmarken

behbva konstrueras, vilket kraver stora méngder data och minskar vérdet av
tilldelning enligt riktméarken. FlexMex2-delegationen slog fast att produkter maste
vara ensartade och jamforbara for att riktmérken ska vara en lamplig
tilldelningsprincip. Utredningen gjorde bedémningen att fa produkter i den
handlande sektorn uppfyller dessa krav.®

EU-gemensamma riktmérken medfor med nodvandigthet att industrin i vissa
medlemsstater kommer att gynnas medan den missgynnas i andra i forhallande till
idag. Av den anledningen finns det vissa branscher och lander som forordar en
okad differentiering av riktmarken utifran teknik, branslen, anlaggningens alder
och nationella omsténdigheter. En hog grad av differentiering de riktmérken som
tillampas for en jamforbar och ensartad produkt kan férvantas missgynna de mest
koldioxid- och energieffektiva anldggningarna. Detta samtidigt som metoden blir
mer dataintensiv och mindre transparent.

8 SOU 2005:10, FlexMex2-utredningen, Handla for battre klimat — fr&n inférande till utférande
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7.2 Handlingsalternativ / Analys

En tilldelning baserad pa riktmarken kommer att gynna anléaggningar som ar mer
koldioxideffektiva an andra. VL Svenska miljdinstitutet har identifierat tre
principiella parametrar man kan relatera koldioxidutslappen till:

o Fysisk produktion, alltsa framstalld méangd produkter sdsom t.ex. stal (CO2/ton
stal). Ett antal enhetliga produkter maste darfor identifieras for respektive
bransch.

« Tillforsel av insatsvaror, sasom t.ex. energi (CO2/kWh). Detta matt ger dock
ingen direkt relation till producerad nytta och riskerar att minska incitamenten
till effektivare energianvéndning.

« Ekonomiska matt, som t.ex. foradlingsvarde, produktionsvéarde eller
investerade arbetstimmar. Ett sadant matt kan underlatta om man tar fram
riktmarken for branscher med stora kvalitetsskillnader mellan produkterna,
men prisvariation for respektive produkt pa marknaden kan gora det svart att fa
stabila riktmarken.

Av ovanstaende alternativ anses den produktionsbaserade ansatsen generellt vara
att foredra. For att skapa ett mal att strava mot kan man relatera riktméarken till
best available technology (BAT).Darmed tas hénsyn till de relativa skillnaderna i
potentialen att minska utslappen mellan olika sektorer/produkter.

Vattenfall Power Consultants har pa uppdrag av Naturvardsverket utrett
forutsattningarna att konstruera ett réttvist och praktiskt genomférbart
riktmérkessystem for EU:s energiintensiva industri. Fokus for uppdraget har varit
branscherna jarn och stal, raffinaderier, cement, papper och massa samt
aluminium. Studien bygger dels pa litteraturuppgifter, dels pa intervjuer med
branschorganisationer och enskilda foretag.

| studien konstateras att ett tjugotal riktmérken racker for att ovan namnda
branscher ska kunna omfattas av riktmarkesbaserad tilldelning. Det foreslagna
riktmarkessystemet bygger pa att man bryter ut de processteg som ar sérskilt
utslappsgenererande och skapar ett riktméarke for varje steg sa att det ocksa ar
mojligt att jamfora anlaggningar som tillverkar halvfabrikat med sadana som
tillverkar fardiga produkter.

Enligt studien behovs 5-7 riktméarken for jarn- och stalproduktion, 1 riktméarke for
mineraloljeraffinaderier (baserat pd Solomon-index'®), 2 riktmérken for
cementindustrin, 2-3 riktmarken for aluminiumproduktion och 4-8 riktmérken for
papper- och massaindustrin. Det &r dock tveksamt om riktmarken lampar sig for
papper- och massaindustrin. Data for att skapa ovan namnda riktmarken bedéms
vara tillganglig eller relativt oproblematisk att fa fram, i synnerhet eftersom data
fran handelssystemet finns tillganglig. Inom kemiindustrin finns redan ett tjugotal

1% Konsultfirman Solomon Associates har under manga &r tagit fram ett riktméarke for raffinaderier
som baserar sig pa energieffektivitet. Cirka 100 raffinaderier betalar for att inga i studien.
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riktmérken tillgangliga och fler kan skapas. Andra studier, exempelvis Schyns
(2006)%° kommer fram till liknande slutsatser.

Tabell 1. Industrins instéllning till riktmarken som bas for tilldelningen av utslappsréatter
och faktorer att ta hansyn till vid utformningen av riktmarken i olika sektorer®.

Branschens Utformning Utmaningar Ungefarligt
installning pa antal
EU-niva riktmarken
pa EU-niva
Jarn- och stalindustrin Allmént positiva, Branschvis Overenskom. i 5-7
internt arbete genomsnitt och  malmbaserad
pagar. ex-post produktion ar
justering avgorande
Mineraloljeraffinaderier Delad Baserat pa Systemgranser 1
uppfattning. Solomon- mellan olika
index. processer.
Cementindustrin | grunden 2

positiva, internt
arbete pagar.

Pappers- och Avvaktande / Foresprakar Mé&nga olika 4-8
massaindustrin negativa. individuell processer och
Overens- kvaliteter
kommelse
Aluminiumindustrin | grunden 2-3

positiva, vill hitta
l6sning utanfor
ETS.

Bedomningar fran andra experter gor gallande att det skulle behdvas totalt ca 20
riktmérken for att tdcka ca 80 % av utslappen inom EU:s handelssystem. I jarn-
och stalindustrin kan det kravas en indelning mellan 3-4 riktméarken (enligt
Jernkontoret) och 5-7 riktmérken (IFIEC Europe) for att inbegripa alla processer
(rostning av jarnmalm, koksning i koksverk, sintering, rajarn fran masugn,
kontinuerlig gjutning och ljusbagsugn dar man framstéaller skrotbaserat stal).

For att 0ka forstaelsen for handelssystemet och minska den administrativa bérdan
bor stravan vara att tillampa sa fa riktmarken som mojligt for en enskild ensartad
och jamforbar produkt. Skél som kan motivera anvandandet av fler riktmérken
kan t.ex. vara att man vill undvika en eventuell risk for suboptimering om det
forekommer olika processer for att framstélla en viss produkt. Om ett enhetligt
riktméarke skulle tillampas for all framstallning av stal, oavsett om det ar primar
produktion fran jungfruliga ravaror eller omsmaltning av skot i elektrisk ugn,
skulle den elbaserade produktionen fa en tilldelning som &r betydligt storre i
forhallande till sitt behov av utslappsratter an den malmbaserade produktionen

20 Schyns (Vainney) 2006. Towards a simple, robust and predictable EU emission trading scheme:
Benchmark from concept to practise.

*! vattenfall Power Consultant, Analys av méjligheter att anvanda riktmarken som
tilldelningsprincip for utslappsratter i industrin, egen bearbetning
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(som ar vanligt forekommande i Sverige). Att genom tilldelningsprinciperna
uppmuntra en 6kad elanvandning bedoms heller inte vara andamalsenligt.

Energimyndigheten har ar 2005 haft i uppdrag att utreda maéjligheterna och foresla
riktmérken for tilldelningen av utslappsratter till nya och befintliga anlaggningar i

energisektorn. Vid denna analys framkom bl.a. att riktméarkena bor vara uttryckta i
utslapp per producerad enhet, sa fa som mojligt (med olika for el och varme) samt
inte differentierade beroende pé varken teknik eller tillférda branslen.?

7.3 Svenska intressen

Sverige torde ha ett stort intresse av europeiska riktmarken. Sverige har redan
tillampat riktmérken, inte bara for nya deltagare inom el- och fjarrvdrmesektorn,
utan aven for befintliga anlaggningar inom den malmbaserade stalindustrin. Det
riktmarke som har beraknats ar baserade pa en jamforelse mellan anlaggningar i
hela EU.

Svensk industri foresprakar generellt europeiska riktmarken. Bakgrunden &r
framforallt mojligheterna att tillhandahalla likvardiga villkor for industrier i olika
lander. Det ar emellertid inte entydigt huruvida svenska industrier (som pga. en
hog foradlingsgrad ar relativt sett mycket energiintensiva) skulle paverkas mer
positivt av harmoniserade riktmarken som inte tar hansyn till sjalva processen
eller de tillforda ravarorna.

7.4 Slutsats

Myndigheterna anser att pa sikt bor auktion efterstravas som tilldelningsprincip
for samtliga sektorer inom EU:s utslappshandelssystem. Till dess konkurrenter
utanfor EU moter ett pris pa utslapp av koldioxid kan dock industrin inom EU:s
handelssystem behdva tilldelas gratis utsléppsratter. Det bor i forsta hand ske
enligt EU-gemensamma riktmaérken.

Enligt myndigheternas preliminara bedémningar kan och bér man utforma EU-
gemensamma riktméarken for jarn- och stalproduktion, mineraloljeraffinaderier,
cementindustrin och aluminiumproduktion (om denna bransch inkluderas i EU
ETS). Det ar ocksa mojligt och lampligt att utforma EU-gemensamma riktmarken
for delar av kemiindustrin (tillkommande verksamheter i utvidgat EU ETS som
inte redan omfattas som forbranningsanlaggningar).

Rent tekniskt skulle det vara enkelt att utforma ett riktmarkessystem for el- och
fjarrvarmesektorn i Europa. Myndigheternas bedémning &r dock att denna sektor
inte bor erhalla nagon gratis tilldelning utslappsratter efter ar 2012.

?2 De beraknade riktmérkena anvands som férdelningsprincip i den svenska férdelningsplanen for
perioden 2008-2012, dock endast for nya deltagare i el- och fjarrvarmesektorn.
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8 Tilldelning till nya deltagare

8.1 Fragestallning

Medlemsstaternas behandling av nya deltagare kan ge upphov till
konkurrenssnedvridningar i forhallande till andra nya deltagare, befintliga
deltagare samt konkurrenter utanfor EU:s handelssystem. Skillnader i
tilldelningsregler for nya deltagare i olika medlemsstater kan leda till att
investeringar i nya anlaggningar blir fordelaktigare i vissa medlemsstater och till
en suboptimering av hela handelssystemet. Harmonisering av regler for tilldelning
till nya deltagare ar darfor ett omrade som bor ges sarskilt hog prioritet.

8.2 Handlingsalternativ / Analys

Flera skal talar for att nya anldggningar bor hanvisas till att kdpa sina
utslappsratter. Gratis tilldelning av utslappsrétter till nya deltagare innebar att
kostnaden for utslappsrétter inte kommer att fullt ut belasta investeringskalkylen.
Det medfor ett incitament for mer investeringar i koldioxidintensiva anlaggningar
an vad som ar samhéllsekonomiskt fordelaktigt och motiverat utifran priset pa
utslappsréatter. Nya anldggningar har heller inga kostnader for investeringar gjorda
i en tid utan koldioxidrestriktioner vilket man mgjligen annars hade kunnat vilja
kompensera dem for.

Huvudargumentet for gratis tilldelning ar att man befarar att om befintliga aktorer
tilldelas utsléppsratter gratis skulle en mindre generés behandling av nya aktorer
fungera som ett orattvist marknadshinder. Detsamma géller i férhallande till nya
aktorer i andra medlemsstater eller utanfér EU. Ett annat skal som kan anforas for
gratis tilldelning till nya deltagare ar att man genom tilldelningsreglerna kan
paverka investeringar i 6nskad riktning. Alla medlemsstater har hittills valt att
tilldela utsl&ppsratter till nya deltagare gratis.

De flesta medlemsstater anvander sig av forst-till-kvarn-principen for att tilldela
utslappsratter till nya anlaggningar. I de fall dér reserven tar slut aligger det i de
flesta medlemsstater pa anlaggningen sjalv att inforskaffa sina utslappsratter pa
marknaden, men i sex lander &r detta en statlig plikt. Att dessa lander har atagit
sig att kopa fler utslappsrétter anses gora industrin mindre beroende av reservens
storlek och Okar investeringssakerheten. Det har diskuterats huruvida ett sddant
forfarande kan beddmas utgora ett statsstod.

Om reserven for nya deltagare inte utnyttjas fullt ut uppstar fragan vad som ska
goras med kvarvarande utslappsratter En auktionering av 6verbliven reserv
innebar ett direkt tillskott av utslappsratter pa marknaden. Det medfor att
forutsagbarheten i systemet forsamras eftersom utbudet av utslappsréatter
eventuellt 6kar i slutet av en handelsperiod.
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Tilldelningen till nya deltagare inom EU baseras under den férsta handelsperioden
pa riktmarken, i vissa fall kombinerad med produktionsprognoser. Riktmarkenas
konstruktion varierar kraftigt mellan medlemsstaterna. | vissa medlemsstater sker
detta baserat pa installerad kapacitet eller berdknad nyttjandegrad, i andra utifran
berdknad output och i en tredje grupp basta tillgangliga teknik (BAT).

8.3 Svenska intressen

Principerna for tilldelning till nya deltagare &r en viktig fraga eftersom den kan
paverka hur nyinvesteringar fordelas mellan medlemsstaterna och vilka utslapps-
reducerande atgarder som kommer till stand. Darfor ar det av sarskilt intresse att
astadkomma fullstandig harmonisering av reglerna for nya deltagare.

8.4 Slutsats

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att nya deltagare i hela EU pa sikt
bor hanvisas till marknaden och inte tilldelas gratis utsléappsratter. Innan den
svenska energiintensiva industrins huvudsakliga konkurrentlander infor ett pris pa
koldioxidutslapp finns dock problem att genomfdra det fullt ut. Myndigheterna
foreslar darfor olika regler for industrin inom EU och den mindre internationellt
konkurrensutsatta el- och fjarrvarmesektorn. Reglerna ska vara harmoniserade
inom EU for att undvika konkurrenssnedvridning.

Ingen gratis tilldelning bor ske till nya deltagare i el- och fjarrvarmesektorn inom
hela EU. For dessa aktorer bor ingen reserv avsattas oavsett tilldelningsregler for
sektorns befintliga deltagare (for vilka auktion ocksa forordas). Fram till dess
auktion infors for befintliga deltagare inom industrin bor dven nya deltagare i
industrin inom hela EU tilldelas utsléppsratter enligt EU-gemensamma riktmarken
dar sa ar mojligt.

Eventuellt 6verbliven reserv for nya deltagare boér annulleras for att undvika
plotsliga och oférutsedda forandringar av utbudet pa marknaden. Om auktion av
Overbliven reserv, mot rekommendation, tillampas skall auktionen vara val
definierad i tid och form redan i medlemsstatens fordelningsplan. Reserven for
nya deltagare maste vidare vara transparent sa att alla aktérer har méjlighet att
folja férandringar i utbudet.

Oavsett om tilldelningsprinciperna for befintliga anldggningar i systemet faststélls
centralt inom EU eller utifran nationella utgangspunkter finns anledning att strava
efter ett forfarande dar atminstone reserven for tilldelning till nya deltagare (om
en sadan dverhuvudtaget ska finnas efter 2012) administreras centraliserat inom
EU. Skélet till detta &r att uppréattande av 27-30 reserver innebar osakerhet inte
bara om tilldelningsprinciperna skiljer sig at utan aven i vilken man vissa reserver
kommer att ta slut tidigare &n andra. Med hansyn till behovet av att astadkomma
fullstandigt likvardiga villkor for tilldelningen av utslappsrétter till nya deltagare
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som etablerar sig pa den inre marknaden (ur statstodssynpunkt) bor darfor en EU-
gemensam reserv upprattas och tilldelning fran denna ske utifran enhetliga (och
andamalsenliga) principer.

Pa sikt anser myndigheterna att handelssystemet bor franga gratis tilldelning till
forman for auktion i samtliga sektorer och for saval nya som befintliga deltagare.
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9 Behandling av anlaggningar som
avvecklar sin verksamhet

9.1 Fragestallning

Vid nedlaggning av en anlédggning som tilldelats utsléappsratter kostnadsfritt kan
anlaggningens operator antingen frantas eller fa behalla desamma handelsperioden
ut. Att villkora tilldelningen mot att produktionen fortsétter innebar i vissa fall ett
fortackt produktionsstdd till ineffektiva anlaggningar som darigenom fortsatter
producera istéllet for att lamna plats at nya effektivare anlaggningar.

Majoriteten av medlemsstaterna later under den inledande handelsperioden inte
verksamhetsutévare som lagger ned verksamheten i en anlaggning fortsatta att fa
en gratis tilldelning for den utan dessa tillfaller reserven for nya deltagare. |
medlemsstaternas arliga rapportering fran den inledande handelsperioden framgar
att Belgien (Wallonien), Danmark, Finland, Frankrike, Italien, Portugal, Spanien,
Storbritannien, Tyskland och Ungern tillampar regler som innebér att aterstaende
(beslutade men annu inte utfardade) tilldelningar till de anlaggningar som lagger
ned ska tillforas reserven for nya deltagare. | andra medlemsstater ska utsl&pps-
ratter istallet annulleras vid nedlaggning. Tyskland, Italien, Polen och Osterrike
har valt att tillampa s.k. 6verforingsregler (transfer rules) som innebar att
utslappsratter som har tidigare beslutats for en anlaggning som lagger ned
verksamheten under vissa forutsattningar kan fa overfora denna mangd till en ny
anlaggning som tar 6ver samma produktion i anslutning till nedldggningen av den
gamla anlaggningen. Endast Nederlanderna och Sverige later verksamhetsutovare
behalla sina utslappsratter i samband med en nedldaggning, vilket i och for sig
forutsatter att utslappstillstandet behalls samt att kraven pa rapportering och
verifiering uppfylls.

Om en del av ett lands utsldppskvot tilldelas nedlagda anlédggningar blir antalet
utslappsratter for tilldelning till anlaggningar i drift eller nya anlaggningar ocksa
farre.

| vissa lander férekommer 6verforingsregler (transfer rule) som innebér att en
anlaggning som lagger ner har méjlighet 6verfora dessa utslappsrétter till en ny
deltagare inom samma bransch och land. Sadana regler kan anvandas for att
gynna nyinvesteringar framfor "verkligt” nya deltagare och innebar da ett
incitament for foretag att nyinvestera i egna landet.

9.2 Handlingsalternativ / Analys

Enligt ekonomisk teori bor verksamhetsutévare med en nedlagd anlaggning fa
behalla den beslutade tilldelningen av utslappsratter eftersom det 6kar dennes
incitament att stdnga en ineffektiv anldaggning, pga. méjligheten till inkomst vid
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forsaljning av utslappsratterna. Att inte langre fa behalla tilldelningen av
utslappsréatter i samband med en nedlaggning minskar incitamenten att avveckla
ineffektiv produktion. Det kan riskera att en samhallsekonomiskt kostnadseffektiv
atgard blir mindre 16nsam och att den aggregerade kostnaden for att na
utslappsmalet okar.

Om man vaéljer att franta nedlagda anlaggningar ratten till tilldelning kréavs en
definition for nar en anlaggning ska anses vara nedlagd. En sadan definition bor
vara baserad pa produktionsvolym och inte utslapp, i syfte att inte skapa nagra
incitament till att 6ka koldioxidutslappen for att fa behalla tilldelningen.

| bl.a. Tyskland kan utslappsratter éverforas fran en nedlagd anlaggning till en ny
deltagare i samma sektor inom tre manader fran nedlaggningen, forutsatt att den
nya deltagarens verksamhet finns i landet. Den nya anlaggningen évertar alla
utslappsratter fran den gamla anlaggningen under fyra ar. Under de darpa féljande
tio aren anvands ingen nedskalningsfaktor. Pa sa vis uppmuntras aterinvesteringar
inom landet. Det kan innebara en konkurrensnackdel pa andra hall eftersom inte
alla lander har sadana regler. Effektens storlek beror pa hur stor skillnaden &r i
antalet utslappsratter som en anlaggning far overta, jamfort med om den tilldelas
utslappsratter som en ny deltagare. Sarskilda 6verforingsregler tenderar ocksa att
gora systemet mer komplext.

9.3 Svenska intressen

Regler for nedlaggning paverkar handelssystemets effektivitet och
konkurrensforutsattningarna mellan medlemsstaterna. Overforingsregler kan
paverka fordelningen av nyinvesteringar mellan medlemsstaterna. En 6kad grad
av harmonisering av de regler som géller i samband med nedlaggning ar darfor ett
prioriterat omrade aven om de specifika svenska intressena ar sma.

9.4 Slutsats

Det finns mycket som talar for att anlaggningar bor fa behalla sin tilldelning
handelsperioden ut vid nedldggning. Huvudargumentet for detta ar att det antas
Oka incitamenten att stdnga ineffektiva anlaggningar och skapa forutsattningar for
investeringar i nya effektivare anlaggningar. Det finns dock en stark koppling
mellan tilldelning till nya deltagare och nedlaggningsregler. Att lata en nedlagd
anlaggning behalla sin tilldelning samtidigt som nya deltagare far gratis tilldelning
ur en reserv kan innebadra att en och samma nyttighet blir kompenserat dubbelt. |
det fall nya deltagare hanvisas till att kopa utslappsratter fran marknaden eller pa
auktion bor anlaggningar fa behalla sina utslappsratter vid nedlaggning. Pa sikt
bor en sadan konstruktion vara att foredra.

Det beskrivna problemet med closure rules (och tillhérande diskussion i relation

till nya deltagare) upphor i takt med att en allt storre andel av utslappsratterna
auktioneras ut.
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10 Lankning till projektmekanismerna

10.1  Fragestallning

I enlighet med lankdirektivet kan foretagen inom EU ETS utnyttja
reduktionsenheter fran Kyotoprotokollets projektmekanismer (J1 och CDM) for att
tacka en viss del av sina utslapp. De projektbaserade mekanismerna utgér en
viktig faktor for att mojliggora ett framtida avtal genom att involvera fler lander
och att 6ka kostnadseffektiviteten for att uppna utslappsminskningar. Mojligheten
att utnyttja de flexibla mekanismerna 6kar forutsattningarna for i-landerna att
ytterligare skérpa sina utslappsataganden. De projektbaserade mekanismerna
beddéms ocksa kunna spela en roll for en teknikspridning till utvecklingslanderna
som pa sikt kommer att vara nodvandig for att klara langsiktiga
utslappsminskningar.

| de pagaende klimatforhandlingarna ér flexibla mekanismer av central betydelse
for manga lander. En stor del av efterfragan fér JI och CDM-enheter kommer fran
Europa och EU ETS. Hur reduktionsenheter fran projektmekanismerna ska
hanteras inom EU ETS i framtiden har darfor stor koppling till de internationella
forhandlingarna.

Utfallet av de internationella forhandlingar kommer att paverka hur exempelvis
CDM-krediter kan/ska hanteras i EU ETS. Eftersom revidering av
utslappshandelsdirektivet forvantas ske innan en internationell
klimatoverenskommelse ar klar ar det darfor viktigt att ha en beredskap for kunna
ta hansyn till detta i direktiv.

Den andel som kan utnyttjas av foretagen inom EU:s handelssystem specificeras i
respektive medlemslands fordelningsplan. Kommissionen har infor den andra
handelsperioden bedémt dessa andelar med utgangspunkt i en tolkning av
supplementaritetsbegreppet. De andelar som har accepterats av kommissionen har
i manga fall skiljt sig fran medlemsstaternas forslag. En viktig fraga for dversynen
av direktivet ar darfor vilka kriterier som ska ligga till grund for hur stora
mangder reduktionsenheter som kan utnyttjas under kommande handelsperioder.
Om kvantitativa begransningar ska tillampas ar en annan viktig fraga pa vilken
niva dessa begransningar ska séttas — pa EU-niva, per medlemsstat, per sektor
eller pa anlaggningsniva.

For att tacka en stor efterfragan pa reduktionsenheter inom och utom EU kommer
det att krdvas att storre kvantiteter kan stéllas till marknadens forfogande. For
detta kan en breddning av CDM/JI utanfor dagens projektbaserade angreppssatt
behdvas. Idag finns kvalitativa restriktioner som forhindrar anpassning vissa av de
inom Kyotosystemet accepterade reduktionsenheterna. En viktig fraga ar om
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sadana restriktioner ska finnas aven efter 2012 eller om man ska acceptera
samtliga reduktionsenheter som accepteras av det internationella regelverket.

10.2  Handlingsalternativ/analys

10.2.1 Maojligheter att 6ka omfattningen av de projektbaserade
mekanismerna

Etablerandet av de projektbaserade mekanismerna (JI och CDM) har medfort att
aven lander utan kvantitativa ataganden engageras i klimatarbetet och darmed
bidrar till att minska utslappen. Samtidigt finns en stor potential att minska
utsldppen inom sektorer som med dagens regelsystem inte lika latt kan hanteras
genom dessa mekanismer idag.

Ett sadant exempel ar avskogning i tropikerna. Avskogning ger upphov till cirka
20 % av de globala utslappen av véxthusgaser och det ar darfor av stor vikt att
finna mekanismer som kan reducera dessa utslapp. Ett hinder for att hittills
inkludera denna typ av projekt i CDM har varit svarigheten att ssmmanstalla
tillforlitliga data och utveckla metoder for att berdkna den underliggande
utvecklingen av dessa utslapp (baseline).

Under Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod &r beskognings- och
aterbeskogningsprojekt de enda godkéanda CDM-aktiviteterna inom LULUCF-
sektorn. Efter 2012 kan man tdnka sig att listan pa godkanda aktiviteter inom
LULUCF utokas som en del i en framtida klimatdverenskommelse. Om man
skulle inkludera projekt i CDM som bidrar till minskad avskogning ar det
nodvandigt att sakerstélla att avverkningen inte bara flyttar till en annan landsdel.
Ett sétt att undvika detta lackageproblem” och istéllet sakerstalla att
minskningarna ar reella &r att vidga systemgréanserna till en hel nation.

Ett annat hinder for inkludering av vissa typer av atgarder har varit att
transaktionskostnaderna varit stora. Det galler inte minst energieffektiviserings-
projekt som ofta ar relativt smaskaliga. Det har dven varit svart att inkludera
transportprojekt inom ramen for CDM och JI eftersom atgérderna &r spridda 6ver
manga aktorer och svara att inkludera i den traditionella projektformen.

Mer forenklade metoder for godkédnnandeprocessen av projekt skulle kunna leda
till minskade transaktionskostnader och att fler projekt kommer till stand.
Darutéver skulle en vidgning av CDM fran projektbaserade CDM till s.k. policy-,
program- eller sektors-CDM kunna méjliggora utslappsreduktioner fran mer
diffusa kéllor. Det skulle kunna éppna for ett bredare spektrum av
kostnadseffektiva utslappsreduktioner.

Ett problem ar att férenklingar och expansion enligt ovan kommer att 6ka

osakerheten med avseende pa den faktiska miljoeffekten jamfort med
konventionella CDM-projekt. For att inte miljointegriteten for hela systemet ska
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hotas, kan metoder som begrénsar antalet utstallda reduktionsenheter till en
mindre mangd an den uppskattade utslappsreduktionen kunna vara ett alternativ,
s.k. diskontering. Dessa sakerstaller inte sjalvklart integriteten for det enskilda
projektet men for projektsystemet som helhet.

De satsningar som hittills har genomforts inom ramen for CDM dr i relativt stor
utstrackning koncentrerade till ett antal storre 1ander med utvecklad institutionell
struktur och formaga. Genom medvetna satsningar pa mer outvecklade lander i
form av stod till att bygga upp de rutiner, regelverk och strukturer kan fler lander
fa mojlighet att ta del av marknaden for de projektbaserade mekanismerna.
Behovet ar sarskilt stort i Afrika med tanke pa den laga koncentrationen av CDM-
projekt dar i nulaget.

En central malsattning vid skapandet av de projektbaserade mekanismerna (JI och
CDM) var att de ska bidra till en hallbar utveckling i vardlandet. Det finns aktorer
som specifikt efterfragar projekt som kan garanteras ha bidragit till hallbar
utveckling. For att tillmotesga detta har sérskilda standarder utvecklas (t.ex. gold
standard) dar reduktionsenheterna forses med ett sérskilt intyg som ska bekréfta
denna egenskap.

En tankbar utveckling som kan 6ka utflodet av reduktionsenheter &r att det
specifika kriteriet om hallbar utveckling frikopplas fran kravet pa sakerstélld
utslappsreduktion. Darmed skulle godkénnandeprocesserna kunna férenklas for
vissa typer av projekt och mangden sakerstallda reduktionsenheter dka pa
marknader som framst prioriterar reduktion av utslapp av vaxthusgaser.

10.2.2 Reduktionsenheter som kan anvandas inom EU:s handelssystem

Inom EU ETS &r det inte m&jligt att utnyttja utslappsreduktionsenheter fran
markanvandningsprojekt trots att det finns godkanda metoder for att berdkna
utslappsreduktioner fran sankor inom ramen for CDM. Ett skél till detta ar dessa
krediters tillfalliga karaktar. Enligt flera beddmare neutraliseras risken genom
konstruktionen med tCER:er dvs. reduktionsenheter med 5 ars giltighet. Genom
att inte reduktionsenheter fran markanvandningsatgarder kan inkluderas i EU:s
handelssystem har efterfragan pa dessa enheter begransats.

Enligt EU ETS direktivet ar det inte heller tillatet att anvanda tillgodohavanden
fran karnkraftsprojekt. Restriktionerna &r en direkt foljd av samma restriktion i
Marrakechdverenskommelsen.

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att utgangspunkten bor vara att de
krediter som genereras i FN-systemet ocksa ska erkannas for fullgérande i EU
ETS. En storre efterfragan pa krediter fran sankprojekt skulle kunna oka antalet
projekt i de minst utvecklade landerna, speciellt i Afrika, och pa sa satt bidra till
en jamnare geografisk spridning av CDM-projekt.
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Avskiljning och lagring av koldioxid (CCS) kan komma att spela en betydelsefull
roll for mojligheterna att uppna langtgaende utslappsmal i framtiden. Férutom att
utveckla EU ETS regelverket for att kunna hantera denna atgard inom systemet, se
avsnitt 12.3 behdvs initiativ for att ta fram metoder for att godkanna sadana
projekt inom CDM och sedermera erkénna denna typ av reduktionsenheter for
fullgérande inom EU ETS (genom lankdirektivet).

10.2.3 Kvantitativa begransningar for utnyttjande av projektkrediter
inom EU ETS

Marrakechoverenskommelsen innehaller krav pa att en betydande del av ett lands
anstrangningar for att uppna sitt atagande ska ske genom inhemska atgarder. Det
ar innebdrden av den s.k. supplementaritetsprincipen. Daremot finns inte nagon
klar och allmant vedertagen definition av hur denna niva ska berdknas.

Enligt kriterium 12 i bilaga I11 till direktiv (2003/87/EG) ska varje medlemsstat i
sin nationella fordelningsplan ange den hdgsta tillatna mangden projektkrediter
(CERs och ERUs) som foretag far anvanda vid fullgérande av skyldigheten att
Overlamna utslappsrétter i det nationella registret. Denna kvantitet ska for varje
enskild anlaggning anges som en andel av dess tilldelning.

Att olika lander kan valja olika nivaer pa antalet reduktionsenheter som kan
anvandas i handelssystemet innebér att konkurrensneutralitet inte kommer att rada
mellan foretagen i de olika medlemslanderna. Samtidigt innebar de nationella
fordelningsplanernas olika tilldelningsregler i sig att konkurrensneutraliteten inte
uppratthalls. P4 samma satt som dkad harmonisering av tilldelningsmetoderna
inom handelssystemet ar dnskvard skulle det vara fordelaktigt med dkad
harmonisering av hur manga reduktionsenheter som kan utnyttjas av de olika
foretagen i systemet.

Eftersom foretagen inforskaffar reduktionsenheterna sjalva maste en restriktion pa
kvantiteten ligga pa foretagsniva. Det ar daremot problem med att relatera gransen
till tilldelningen eftersom anlaggningar med liten tilldelning da far en mer
begransad mojlighet att anvanda projektkrediter trots att det manga ganger ar
dessa som har storst behov av att utnyttja projektkrediter. Darfor bor utrymmet
fordelas pa nagot annat satt, till exempel utgaende fran utslappen ett visst basar
och eventuellt kopplat till hur stor nedskalning av tilldelningen som anldggningen
har. Den tillatna mangden JI och CDM krediter kan sedan i nésta steg antingen
omvandlas och redovisas som en andel av den anldggningsspecifika tilldelningen i
enlighet med dagens direktiv. Ett battre alternativ skulle dock vara att direktivet
justeras for att battre motsvara den utnyttjade metoden.

EG-kommissionen har, med utgangspunkt i supplementaritetsbegreppet, i
samband med de forsta besluten om férdelningsplaner infér handelsperioden
2008-2012 antagit en formel for hur de anser att man ska berdkna den hdgsta
procentsats som en medlemsstat kan tillata sina foretag att anvanda.
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Kommissionen utgar i sin beddmning om supplementaritet fran foljande tre
parametrar:

A = Utslapp under basaret — Kyotoatagandet
B = Utslapp ar 2004 — Kyotoatagandet
C = Prognostiserade utslapp ar 2010 — Kyotoatagandet

Kommissionen beddmer att supplementaritetsprincipen tillater medlemsstaterna
att totalt (inom och utom EU) anvanda reduktionsenheter motsvarande 50% av det
hogsta vardet bland dessa parametrar for att klara sitt atagande.

For att bestamma den kvantitet foretagen i handelssystemet kan utnyttja ska denna
kvantitet reduceras med de statliga forvarven av Kyotoenheter. Lander som har
omfattande program for att inforskaffa reduktionsenheter fran de projektbaserade
mekanismerna for att klara sitt atagande maste minska majligheten for foretagen
att utnyttja reduktionsenheter. Detta ar ett rimligt angreppssatt eftersom
mojligheterna att tilldela ytterligare utslappsrétter till de egna foretagen da ar
storre, eftersom inkdpen av reduktionsenheter lett till att medlemsstaten utokat sitt
totala utslappsutrymme.

| det fall tillampningen av denna metod leder till att den hogsta tillatna nivan for
foretagen blir lagre dn 10% av landets totala tilldelning ska foretagen trots allt fa
anvanda reduktionsenheter motsvarande 10% av tilldelningen. Kommissionens
motivering for detta ar att man vill ge foretag incitament att investera i projekt i
utvecklingslander.

Den ovanstaende ansatsen har flera nackdelar eftersom den tenderar att missgynna
lander som av nagot skal (t ex lag vaxthusgasintensitet) fatt ett lagre
reduktionsbeting och samtidigt ligger bra till for att klara sitt atagande, nagot som
kan bero pa att man varit ambitios vad galler nationella atgarder. Detta galler trots
att ett historiskt genomforande av nationella atgarder borde 6ppna for ett stérre
utnyttjande av de flexibla mekanismerna utan att supplementaritetsprincipen
overskrids. En fortsatt anvandning av ovanstaende princip skulle kunna
uppmuntra medlemsstaterna att genomfora atgarderna sent.

Med en EU-gemensam tilldelning av utslappsratter vore den logiska losningen pa
detta problem att andelen reduktionsenheter som kan anvandas ocksa bestams pa
EU niva. Om tilldelningen fortsatt utgar fran nationella fordelningsplaner vore det
rimliga att medlemsstater som gér mer omfattande nedskérningar av tilldelningen
kan utnyttja reduktionsenheter i stérre grad an lander som inte i ndgon stérre grad
bidrar till att EU bubblan krymps.

Huruvida det 6verhuvudtaget finns ett behov av en begransning av mangden

CER/ERU i EU ETS kan diskuteras. Kortsiktigt kan det tyckas som ineffektivt att
hindra ett fritt inflode av billiga reduktionsenheter pa marknaden. Det finns dock
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atminstone ett par skal till att en kvantitativ restriktion kan vara motiverad alldeles
bortsett fran om det kommer att finnas nagot formellt supplementaritetskrav i ett
kommande avtal.

Ett skal ar att det kan finnas behov av att i de internationella férhandlingarna visa
att atminstone en viss mangd atgarder sker nationellt for att fa med sig évriga
lander pa olika former av ataganden. Ett andra skal &r att det kan finnas ett behov
att halla koldioxidpriset pa en sadan niva att det gynnar fortsatt teknisk utveckling
och teknikspridning. Utvecklingen av nya tekniska I6sningar erfordrar att det
skapas en efterfragan och en viss spridning av tekniken kravs for att fa de
kostnadsminskningar som dnskas. Dessa kostnadsminskningar &r strategiskt
viktiga eftersom anlaggningarna i de handlande sektorerna pa langre sikt inte
kommer att kunna forlita sig pa import av billiga reduktionsenheter utan vara
tvungna att genomfora stora utslappsminskningar internt. En restriktion pa
anvandningen av reduktionsenheter bor vara konstruerad sa att den samtidigt leder
till en stor efterfragan pA CDM/JI enheter och till atgarder inom systemet.

En mojlig variant pa kvantifiering av restriktion pa majlig utnyttjad mangd
JI/CDM enheter vore att koppla dessa till den mangd utslappsratter som
annulleras ett visst ar. T ex skulle man kunna bestamma att en viss andel av de
utslappsratter som annulleras och som inte har erhallits genom gratis tilldelning
far utgoras av Kyotoenheter. En sadan metod skulle bade vara latt att kontrollera
och ta hansyn till att sektorer med stérre nedskalning har stérre behov att utnyttja
JI/CDM krediter. Konsekvenserna av en sadan metod har inte kunnat analyseras i
detta sammanhang.

10.3 Svenska intressen

Det ar av stort intresse for Sverige att det genereras en betydande efterfragan pa
utslappsminskningsenheter och certifierade utslappsminskningar fran
Kyotomekanismer (JI och CDM) sa att dessa kan utvecklas och underlatta
etablerandet av en global marknad for koldioxid. Klimatproblemet &r globalt och
for att vara framgangsrik i kampen mot klimatférandringar kréavs att det skapas
forutsattningar for vidtagande av de mest kostnadseffektiva utslappsreduktionerna
och for deltagande aven fran de minst utvecklade landerna. EU ETS kan spela en
viktig roll i skapandet av efterfragan pA ERU och CER, men den grundlaggande
efterfragan maste sakerstéllas genom mer restriktiva dtaganden om
utslappsbegransningar for Annex I-lander i en framtida klimatregim.

Mojligheten att bibehalla och 6ka kollagret i biomassa motiverar skapandet av
mekanismer for detta. Har kan CDM spela en viktig roll och mojligheterna att
utnyttja dessa bor darfor gynnas snarare an motsatsen. Det talar for att CDM fran
LULUCEF skulle fa en storre betydelse inom CDM och darmed ocksa inom EU
ETS.
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10.4 Slutsats

Energimyndigheten och Naturvardsverket anser att foretagens majlighet till
utnyttjande av tillgodohavanden fran de projektbaserade mekanismerna (CDM
och JI) bér vara stor?® men inte obegransad. Méjligheterna for foretagen att
utnyttja dessa enheter bor harmoniseras sa langt det ar mojligt inom EU for att
undvika snedvridning av konkurrensen mellan foretag. Om beslutet om den
sammanlagda tilldelningen till den handlande sektorn bryts ut ur den ordinarie
bordefordelningen efter 2012 okar forutsattningarna for att fullstandigt
harmonisera denna andel.

Det &r av stor betydelse att kunna 6ka upptaget/minimera avgangen av koldixoid
fran LULUCF-sektorn. Den paragraf som undantar mojligheten att utnyttja dessa
enheter i EU:s system for handelssystem bor darfor tas bort samtidigt som 6vriga
nodvandiga foljdjusteringar i direktivet genomfors.?*

2 Energimyndigheten och Naturvérdsverket, EU:s system fér handel med utslappsratter efter
2012, ER 2006:45

** Se tex Treeness Consult. 2006. The integration of LULUCF in the EU’s Emissions Trading
Scheme. Naturvardsverket Report 5625.
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11 Lankning till handelssystem |
tredjeland

11.1  Fragestallning

Initiativ till system for handel med utslappsratter for vaxthusgaser har tagits aven i
lander utanfor EU och i nulaget pagar arbete for att fa nationella eller regionala
handelssystem pa plats. Uppkomsten av nationella och regionala system for
handel med utslappsratter utanfor EU vécker fragan om majlig lankning av EU:s
handelssystem till dessa system for att dstadkomma en handel med utslappsrétter
mellan systemen. Vid radets (Miljé) maéte i februari 2007 understroks en 6nskan
att lanka EU:s system till andra utsldppshandelssystem med jamfoérbar
ambitionsniva.

Fordelar med lankning kan vara att ett storre handelssystem dkar sannolikheten
for att utslappsreduktioner &ger rum dar kostnaden for reduktioner &r som l&gst
vilket skulle medféra hdgre kostnadseffektivitet. Minskade kostnader for
maluppfylinad skulle kunna mojliggéra mer ambitidsa utslappsmal an vad som
annars hade varit fallet.

En storre marknad blir ocksa mer likvid och risken for konkurrenssnedvridningar
kan minskas. En lankning av handelssystem skulle, genom det nara samarbetet
mellan olika stater och regioner i klimatfragan, dessutom kunna fungera som ett
stod for de internationella klimatférhandlingarna. Det som kan tala emot en
lankning &r om systemen har alltfor stora fundamentala skillnader i konstruktion
som i varsta fall skulle kunna hota EU-systemets miljointegritet och effektivitet.

11.2  Handlingsalternativ/analys

11.2.1 Andra handelssystem, deras design och mdjligheter att lanka till
EU ETS

EU:s handelssystem for vaxthusgaser star i sarklass vad galler handlade volymer
utslappsréatter och antal deltagande foretag i nuléget. Foreslagna federala
handelssystem i USA har potential att bli stora men framtiden for
nationsomfattande utslappshandel i USA ar osaker®. De handelssystem for
vaxthusgaser som redan finns idag vid sidan av EU:s handelssystem, bl.a. i
Australien (New South Wales), Japan och Norge, ar mycket sma i jamforelse.

2 ITPS, Handel med utsl&ppsrétter, Kartlaggning av EU-externa regionala och nationella system
for handel med koldioxidutslapp, A2007:005
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Norges handelssystem kommer att lankas med/infogas i EU:s handelssystem fran
och med 20082, Det schweiziska systemet behdver justeras for att kunna lankas
till EU-systemet. Det ar ocksa tankbart att EU:s handelssystem efter 2012 kan
lankas till regionala handelssystem i USA, i franvaro av nagot federalt system,
samt till system i bl.a. Australien, Japan och Kanada om sadana finns att lanka till.
Viss lankning sker redan idag genom att CERs dr accepterade inte bara i EU ETS
utan aven i RGGI. .

| flera fall saknas fortfarande avgdrande information for att kunna avgdra om
systemen kan lankas med EU:s handelssystem. Det kan dock konstateras att flera
foreslagna handelssystem innehaller element som forsvarar lankning till EU:s
system. Inte minst &r det forekomsten av pristak i flera av systemen som kan
forsvara lankningen. Vissa system foreslas ocksa acceptera handelsenheter som
inte &r kompatibla med Kyotoprotokollet.

11.2.2 Faktorer av betydelse vid lankning mellan handelssystem

De finns ett antal faktorer som beddms vara av betydelse vid lankning av
handelssystem namligen:

« omfattningen av handelssystemen,

« Vilka handelsenheter som anvénds

« typ av utslappsmal (t ex absoluta eller relativa utslappsmal)

« vilken ambitionsniva for utslappsminskningar som finns i systemet

« vilken metod for fordelning av utslappsratter som anvénds

« vilka mojligheter som finns for att spara utslappsratter och/eller utnyttja dessa i
fortid,

« hur tillsynen fungerar och vilka pafoljder som finns

« Om systemet har ett pristak

Darutover finns sarskilda fragor som ror lankning till system som inte har
kvantitativa atagande vilka beskrivs i ett eget avsnitt.

Omfattning av handelssystem

Ett handelssystems omfattning varierar huvudsakligen med avseende pa tva
faktorer: vilka vaxthusgaser och vilka utslappskallor som ingar. EU:s
handelssystem omfattar i dagslaget enbart koldioxid. Fran 1 januari 2008 kommer
systemet utvidgas till N2O genom att vissa lander véljer att utnyttja Art. 24 om

%6 Se kommissionens pressmedelande IP/07/1617 “Emission Trading: Commission announces
linkages to EU ETS with Norway, Iceland and Liechtenstein
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s.k. opt-in. Sa lange utslappen gar att mata med rimlig sékerhet ar lankning med
ett handelssystem som omfattar flera vaxthusgaser an koldioxid inget problem.

Vid lankning av handelssystem med olika omfattning av utslappskallor kréver
vissa faktorer sarskild uppmarksamhet. Om tva system har olika handlande nivaer
(uppstréms, midstroms, nedstroms) maste dubbelrakning forhindras. Den héar
typen av problem bor vara hanterbar och inte utgéra hinder for lankning.

Bestammelser om opt-out och opt-in kan daremot utgéra hinder for lankning da de
kan hota miljdintegriteten. Om opt-out accepteras utan strikta restriktioner i ett
handelssystem blir systemet i praktiken frivilligt. Vid lankning med EU:s
handelssystem riskerar ett frivilligt system att i forsta hand attrahera potentiella
nettosaljare av utslappsratter vilket kan leda till hogre totala utslapp an om
systemen hallits atskilda. Samma risk foreligger om det skulle finnas alltfor
generdsa regler for opt-in.

Accepterade handelsenheter

Vilka handelsenheter som godkanns eller inte i EU:s utslappshandelssystem
avgors av politiska stallningstaganden. De enheter som godkanns har en tydlig
koppling till Kyotoprotokollets mekanismer aven om inte samtliga Kyotoenheter
accepteras i EU:s system. Vid valet av handelsenheter &r milj0integriteten av vikt.
Det innebér att en inkdpt handelsenhet skall motsvara en reell utslappsminskning
nagon annanstans. Anvandandet av vissa handelsenheter uppfattas som
tvivelaktigt ur miljésynpunkt, exempelvis anses AAUSs fran flera
dvergangsekonomier motsvara "hetluft” under Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod. Vilka handelsenheter som tillats i EU:s handelssystem i ett post-
2012 perspektiv kan naturligtvis komma att &ndras beroende pa hur ett framtida
klimatavtal &r utformat. Flera av de system som potentiellt kan l&nkas till EU:s
system utnyttjar handelsenheter som inte ar kopplade till Kyotoprotokollets
mekanismer vilket kommer att vara en komplikation vid en eventuell lankning.

En enklare fraga att hantera géller storleken pa en handelsenhet (de flesta
systemen anvéander metriska ton andra korta ton (907 kg). Om man vid lankning
inte kommer 6verens om harmonisering kan problemet hanteras genom att en
véxelkurs introduceras.

Absoluta eller relativa utslappsmal

Det utslappsutrymme som satts upp i EU:s handelssystem &ar absolut och anger en
utslappsniva som inte far Gverstigas. Relativa utslappsmal kan formuleras som
t.ex. utslapp per produktionsenhet eller utslapp per BNP-enhet och systemets
totala tillatna utslappsniva blir darmed beroende av konjunkturen och kan inte
slutligt bestammas forran vid periodens slut.

| ett handelssystem med relativa utslappsmal kan slutgiltig tilldelning ske forst nar
produktionen ar kénd, dvs. i efterhand (ex-post). Detta minskar likviditeten fram
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tills den slutliga tilldelningen i systemet med relativa utslappsmal ar kand vid
handelsperioden slut. Okad osakerhet om den slutliga tilldelningen kan hamma
foretagens agerande och ge minskade incitament till utslappsreduktion. Aven om
en lankning av EU:s handelssystem till system med absoluta utslappsmal & mer
fordelaktig ar det genomforbart att lanka till system med relativa utslappsmal.

Ambitionsniva for utslappsmal

Att olika system har utslappsmal med olika ambitionsniva ar inget teoretiskt
hinder for lankning men kan férsvara lankningen rent politiskt. Den totala
miljointegriteten paverkas inte genom lankning till ett system med lag
ambitionsniva om den inte innebér tilldelning som &r hogre dan BAU. | det fallet
kan lankningen forsamra miljosituationen jamfort med tva separata system.

En lankning till system med lag ambitionsniva kan leda till lagre priser pa
utslappsratter. Lagre priser pa utslappsratter ar en 6nskvard effekt av lankning till
andra system men &r tankt att bero pa att billigare atgardsmojligheter tas till vara
snarare an att ambitionsnivan sanks. Skillnaden i ambitionsniva kan férvantas leda
till en formogenhetsdverforing fran det system som har hogst ambitionsniva till
det som har lagre niva. Stor skillnad i ambitionsniva mellan systemen kommer att
innebdra en konkurrenssnedvridning mellan anldggningarna i respektive system
men denna konkurrenssnedvridning existerar &ven om lankning inte sker.

Fordelningsmetod till anlaggningar

Lankning mellan tva system med olika metoder for den initiala fordelningen av
utslappsratter innebar ingen ytterligare snedvridning av konkurrensen jamfért med
om systemen hallits atskilda. Olika regelverk for nya deltagare och nedlaggning &r
en mindre fraga vid lankning eftersom marknadspaverkan finns dven om systemen
halls atskilda.

Sparande av utslappsratter

Olika regler mellan handelssystem for hur utslappsratter far sparas till senare
handelsperioder kan utgora ett allvarligt problem vid lankning. Om sparande av
utslappsratter tillats i ett av systemen tillats det i praktiken for bada systemen
eftersom aktorer i systemet som inte tillater sparande kan teckna avtal om vaxling
av "gamla till nya” utslappsratter med aktor i systemet som tillater sparande.

Den allméanna utgangspunkten bor vara att utslappsratter far sparas obehindrat
mellan handelsperioder for att inte inskranka flexibiliteten och minska
incitamenten till langsiktiga atgarder for att reducera utslappen.

Tillsynsfragor

Olika handelssystem kan ha olika regler for 6vervakning, rapportering och
verifiering utan att det utgor ett hinder for lankning. Det avgorande ar att tillsynen
i bada systemen ar baserad pa tillrackligt noggranna 6vervakningsmetoder for att
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miljointegriteten ska uppratthallas och fortroende fran marknaden (och ur
miljosynpunkt dven allménheten) for systemens valuta, utslappsratterna, ska
bibehallas. Daremot kan det finnas fordelar att harmonisera regelverken for tillsyn
mellan systemen eftersom effektivitetsvinster kan erhallas pa det sattet.

Pafoljdssystem och pristak

Lankning med handelssystem med liknande péafoljdssystem, som inte skapar
pristak, bor fungera val dven om storleken pa straffavgiften inte ar helt
harmoniserad. Detta beror pa att storleken pa straffavgiften i sddana system inte
paverkar marknadspriset pa utslappsratter.

For handelssystem dér erlaggandet av en straffavgift befriar anldggningsagaren
fran kravet att Overlamna saknade utslappsratter rader i praktiken ett pristak for
utslappsratter pa straffavgiftens niva. Lankning med handelssystem av den typen
eller med andra typer av prisregleringsmekanismer (pa engelska ofta kallade
safety valves”) ar mycket problematisk.

11.2.3  Lankning till system i lander utan kvantitativa &taganden®’ om
utslappsbegransningar

Ur ett klimatpolitiskt perspektiv vore lankning med handelssystem i lander som
saknar internationellt bindande ataganden om utslappsbegransningar mycket
attraktivt. Lankning skulle kunna gynna progressiva politiska krafter inom
klimatomradet i dessa lander och forhoppningsvis bana vagen for deltagande i
framtida internationella klimatavtal. Pa grund av sin hoga andel av de globala
vaxthusgasutslappen och sarstallning som politisk stormakt i varlden ar USA det
land som framst adrar sig intresse i detta sasmmanhang. Samtidigt uppkommer
vissa problem som inte finns vid lankning till lander med kvantitativa ataganden.

EU:s handelssystem ar ett verktyg for att na det EU-gemensamma Kyotoatagandet
och handelssystemet maste darfor fungera pa ett satt som ar kompatibelt med
Kyotoprotokollet. Kopplingen mellan Kyotoprotokollets atagande och EU:s
handelssystem baseras pa att varje utslappsratt i handelssystemet backas upp av en
AAU. (Detta kommer dock inte vara fallet nar utslapp fran internationell luftfart
inkluderas i EU ETS fran 2011 men problemet bedéms &nda kunna hanteras.) Det
ar rimligt att anta att &ven andra handelssystem i lander med kyotoataganden ska
kunna vara utformade pa ett satt som innebar att 6verforing av EUAs (European
Union Allowances) mellan konton ocksa innebér en dverféring av AAUs. Det
skulle i sa fall minska problemen vid lankning.

Vid lankning till system i lander utan ataganden finns dock tva viktiga stotestenar
namligen att i) AAUSs enbart far overforas till konto i annat Kyotoland och ii) att

27| det foljande anvander vi oss av begrepp som AAU som &r kopplade till dagens kyotoétagande
aven om vi inte vet vilken form ett internationellt klimatavtal har efter 2012.
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utslappsratter fran handelssystem i lander som inte ratificerat Kyotoprotokollet
inte backas upp av AAUs

AAUs far enbart 6verforas till konto i annat Kyotoland

Det forsta problemet gar att l6sa genom att en EUA som 6verfors till ett konto i ett
land utan atagande skiljs fran den AAU som backar upp den. Denna AAU maste
darefter annulleras for att forhindra att samma utslappsrétt raknas dubbelt (eller
forvaras i en sluss till dess att en utsléppsratt passerar i andra riktningen, se
nedan).

Utslappsratter fran handelssystem i lander som inte ratificerat Kyotoprotokollet
backas inte upp av AAUs

Infldde till EU:s utslappshandelssystem av utslappsrétter som inte backas upp av
AAUSs skulle innebara att utslappen inom EU:s handlande sektor tillats 6ka
samtidigt som inga AAUs motsvarande utslappsokningen overfors till EU. EU:s
handelssystem skulle i en sadan situation inte langre fungera som ett verktyg for
att na Kyotomalet och dess efterfoljare och EU skulle riskera att hamna i en
situation dar de samlade utsl&dppen 6verstiger innehavet av AAUSs.

En lank till ett handelssystem i ett land som inte ratificerat Kyotoprotokollet maste
darfor vara utformad pa ett satt som tar hansyn till ovanstaende problem.
Wauppertal Institutet har foreslagit tva principiella tekniska lésningar dels en semi-
oppen lank och en sluss (gateway):?®

En semi-6ppen lank skulle bara tillata handel i en riktning. Aktorer i lander
utanfor Kyotoomradet skulle enbart fa kopa utslappsratter fran EU:s
handelssystem, aldrig salja. EUAs som dverfors till konton utanfor Kyotoomradet
skulle skiljas fran de AAUs som backar upp dem. Dessa AAUSs skulle darefter
omedelbart annulleras for att férhindra dubbelrékning.

Det ar for 6vrigt mojligt for ett land utanfor EU att tillata att anlaggningar i det
egna handelssystemet anvander EUA for att klara sina ataganden &ven utan en
formell lankning till EU:s handelssystem. Nagon 6verforing till konton utanfor
EU:s system &ger i det fallet inte rum. I stallet skulle det ga att tillgodorakna sig
annullering av EUAs inom ramen for EU:s handelssystem.

En sluss ar en mer avancerad konstruktion som under vissa forutsattningar tillater
handel i bada riktningarna. De AAUer som avskiljs fran EUAer nar dessa 6verfors
till konto i land utanfor Kyotoomradet sparas i slussen. Dessa AAUer kan sedan
backa upp utslappsratter som overfors till EU:s handelssystem fran handelssystem

%8 Sterk, Braun, Haug, Korytarova & Scholten, Implications of Design Differences for Linking
Domestic Emissions Trading Schemes. Working Paper 1/06. Wuppertal Institute, 2006.
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utanfor Kyotoomradet. En lank av denna typ ar 6ppen for handel i bada
riktningarna sa lange EU &r nettosaljare av utslappsratter.

Aven denna I6sning innebir en stark restriktion for handeln mellan systemen och
reducerar darfor effektivitetsvinsterna med lankningen. Trots detta kan en sluss av
denna typ vara den basta Iésningen for lankning med ett land utanfoér Kyoto-
omradet eftersom den inte dventyrar uppfyllandet av EU:s Kyotoatagande.

11.2.4 Globala sektorsvisa handelssystem

Diskussionen ovan har utgatt ifran nationella och regionala handelssystem.
Skapandet av globala sektorsvisa handelssystem kan, beroende pa utformningen
av en framtida internationell klimatregim, vara ett alternativ for att skapa mer
likartade internationella konkurrensforutséttningar. Det kan darfor komma att bli
aktuellt att lanka EU:s utslappshandelssystem till sektorsvisa handelssystem. De
fragor som diskuterats ovan vad galler lankning till nationella system for
handelssystem ar relevanta dven vad géller lankning till sektorsvisa
handelssystem.

11.3 Svenska intressen

Det bedéms vara av intresse for svensk del att EU:s handelssystem pa olika sétt
lankas till andra obligatoriska nationella eller regionala handelssystem. Det 6kar
forutsattningarna for en mer global handel med utslappsrétter for véxthusgaser,
minskar risken for en snedvriden konkurrens och mojliggor storre
utslappsreduktioner i framtiden. Lankning kan &ven generellt starka de globala
klimatpolitiska banden och paverka lander utan internationellt bindande
klimatataganden i riktning mot att delta i en klimatpolitisk 6verenskommelse.

11.4 Slutsats

Sverige bor darfor verka for att EU:s handelssystem med utslappsratter lankas till
andra handelssystem under forutsattning att dessa ar konstruerade sa att
klimatintegriteten bibehalls och inte dr konstruerade sa att systemets funktion
hotas. Det forutsatter bland annat att de lankade systemen baseras pa en likartad
ambitionsniva vad galler utslappsminskningar som EU systemet, att de har ett
tillsynssystem som sakerstéller verensstimmelse mellan utsléapp och
utslappsréatter samt att systemen inte inkluderar direkta eller indirekta pristak. Vid
lankning till lander utan utslappsatagande maste verktyg anvandas som ser till att
EU:s bidrag till de global utsldppsminskningarna inte urholkas. .
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12  Utvidgning till fler sektorer och
vaxthusgaser

12.1  FoOrbranningsanlaggningar

12.1.1  Fragestallning

Medlemsstaterna har under den forsta handelsperioden tolkat begreppet
forbranningsanlaggning pa olika satt. Det har lett till att en viss typ av anlaggning
omfattas av handelssystemet i vissa lander men inte i andra. Detta &r inte lampligt
fran konkurrenssynpunkt.

12.1.2 Handlingsalternativ/analys

Kommissionen och de flesta medlemsstaterna &r 6verens om att en harmoniserad
och bred tillampning av begreppet férbranningsanlaggning ar efterstravansvard.
Fragan har varit uppe till diskussion lange och tack vare en informell
overenskommelse i Climate Change Committee den 31 maj 2006 finns en
gemensamt antagen tolkning som merparten av medlemsstaterna forefaller halla
sig till (dock inte samtliga) om man ska doma av de fordelningsplaner som hittills
har publicerats. Enligt 6verenskommelsen &r det i huvudsak den breda tolkningen
av begreppet forbranningsanlaggningar som ska galla och man har sérskilt pekat
ut att atminstone forbranningsprocesser i krackeranlaggningar, vid tillverkning av
kimrok, fackling, smaltugnar och masugnar samt integrerad staltillverkning ska
inga. Detta sammanfaller i stort med den tolkning som kommissionen gav uttryck
for i sin kompletterande vagledning for medlemsstaternas uppréttande av
fordelningsplaner?.

Ovan namnda harmonisering baseras inte helt pa frivillighet men den réttsliga
grunden ar nagot otydlig vilket gor det svart for kommissionen att sakerstalla
efterlevnaden av den tolkning som man har kommit 6verens om. Det kravs att
fragan behandlas i éversynen for att astadkomma en mer tydlig definition i
direktivet. Det viktigaste for de flesta MS &r att det sker en enhetlig tolkning av
direktivet i samtliga lander (och att det ges rimliga forutsattningar for att hinna
genomfodra de andringar i nationella lagstiftningarna som kravs).

12.1.3 Svenska intressen och méjliga prioriteringar

Denna fraga handlar i huvudsak om konkurrensneutralitet och torde vara av
samma intresse for Sverige som for 6vriga medlemsstater. For enskilda
verksamheter i Sverige kan fragan vara mycket viktig men pa langre sikt lar det
inte vara nagon avgorande fraga. Sverige har anammat den harmoniserade

2 KOM(2005)703final

65



definitionen och genom &ndring av handelsférordningen infér handelsperioden
2008-2012 inkluderat alla forbranningsprocesser, oavsett syfte med forbranningen
och oavsett brénsle. Detta har medfort att ytterligare 25 svenska anldggningar helt
eller delvis omfattas av den vidgade definitionen som géller fran 2008.

Myndigheterna anser att Sverige bor verka for att handelsdirektivet fortydligas sa
att en harmoniserad och bred tillampning av begreppet forbranningsanléaggning
kan astadkommas.

12.2  Vagtransportsektorn

12.2.1  Fragestallning

Véagtransportsektorn star for en betydande del av utslappen av véxthusgaser bade i
EU och i Sverige. | EU star sektorn for ca 20 % och i Sverige for ca 30 %. | olika
sammanhang har fragan rests om mdjligheten att inordna végtransportsektorn i
EU:s handelssystem. Fordelen med det &r att handelssystemets tak dven omfattar
utslappen fran denna sektor vilket okar forutsagbarheten i stravan att verkligen
uppna ett visst utslappsmal. Nackdelen &r att det inte nddvandigtvis skulle leda till
en utslappsminskning just i transportsektorn och att det skulle kunna fa negativa
konsekvenser for de energiintensiva industrier som redan ingar i systemet.

12.2.2 Handlingsalternativ/analys

Tekniskt och administrativt kan ett handelssystem for vagtransporter utformas pa
olika s&tt. En ansats dar bransledistributorerna ar de aktérer som omfattas av
systemet beddéms ha hdgst genomférbarhet. FOr att minska véagtransportsektorns
klimatpaverkan, framja teknikutveckling och energieffektivisering samt for att
uppna andra mal, finns det ett fortsatt behov av att anvanda och utveckla
befintliga styrmedel, aven vid ett eventuellt inkluderande av végtransportsektorn i
handelssystemet.

Det rader stor osakerhet om en utvidgning av EU:s handelssystem till att dven
omfatta vagtransporter paverkar utslappsutvecklingen i vagtransportsektorn
namnvért. Betalningsviljan for utslapp av koldioxid bedéms vara hog i sektorn
och atgérdskostnaderna tycks i allmanhet ocksa vara hogre i vagtransportsektorn
an i andra sektorer inom handelsystemet. Ett inkluderande av vagtransportsektorn
i utslappshandels skulle kunna paverka nuvarande handel och dess aktorer pa ett
markbart sétt. Utslappen fran vagtransportsektorn kan oka, vilket skulle kunna
innebara att 6vriga sektorer i handelssystemet maste minska sina utslapp i
motsvarande grad. Med en kopstark transportsektor kan ocksa priset pa
utslappsratter bli hogt, med hoga elpriser som féljd. Detta kan fd markbara
konsekvenser pa europeisk industris konkurrenskraft, vilket i forlangningen kan
leda till viss utflyttning av verksamhet och darmed utslappslackage.
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12.2.3 Svenska intressen och slutsats

For att kunna ta slutlig stallning i fragan om hur végtransportsektorn bor hanteras

i relation till EU:s nuvarande handelssystem bor Sverige ta initiativ till att utforligt
analysera effekterna av olika handlingsalternativ, inklusive mojligheterna for ett
separat handelssystem for den europeiska végtransportsektorn.

12.3  Koldioxidavskiljning och lagring

12.3.1  Fragestallning

Avskiljning och lagring av koldioxid (CCS) i underjordiska geologiska
formationer ar en mojlighet att astadkomma minskade utslapp av
klimatpaverkande gaser till atmosféaren. Flera studier har visat att metoden har stor
potential och kan komma att spela en betydande roll for mojligheterna att uppna
ambitiosa klimatmal pa lang sikt. IPCC bedémer att CCS kan komma att sta for
15-55 % av de koldioxidreduktioner som kan visa sig behdvas till 2100.

De kostnader som ar forknippade med CCS beror i stor utstrackning pa tekniska
forutsattningar och avstandet till lagringsplatsen. Under fordelaktiga forhallanden
kan kostnaden for avskiljning, transport och lagring understiga 10 US$/tCO, men
potentialen for projekt i denna kostnadskategori &r begransad. Uppskattningar gor
géllande att totalkostnaden for nya kraftverksprojekt ligger i intervallet 30-35
US$/tCO.,. | de fall lagringen bidrar till ett Enhanced Oil Recovery fran oljefalt
som &r pa vag att ta slut kan dock kalkylen bli véasentligt mer fordelaktig.

12.3.2 Handlingsalternativ / Analys

Kommissionen kommer inom en snar framtid att foresla andringar i EU:s
miljoregelverk (i IPPC-direktivet eller fristaende regelverk) for att undanréja
nuvarande hinder for CCS-tekniken. | forsta hand galler det regler for tillstand for
CCS-aktiviteter och hur miljoriskerna ska hanteras. Kommissionen arbetar for
narvarande med forslag om hur man skall gora geologisk CCS till en reell
mojlighet i EU ETS. Enligt de reviderade riktlinjerna for évervakning och
rapportering av utslapp (MRG) skall det bli mojligt att tillgodorékna sig
utsldppsminskningar genererade av CCS genom ett tillagg i direktivet eller att
man mojliggor sadana aktiviteter via Art. 24 (“opt-in”). Inom ramen fér UNFCCC
diskuterar man for narvarande hur CCS kan anvéndas inom CDM (Clean
Development Mechanism).

Maojligheten att anvanda CCS vid framtida investeringar i t.ex. nya kolkraftverk
tas ibland som en intakt for att tillhandahalla nya deltagare i form av kolintensiva
kraftverk sarskilt gynnsamma tilldelningsprinciper i samband med uppréattandet av
vissa landers fordelningsplaner. En bransleberoende tilldelning av utslappsratter
till nya deltagare kan dock minska incitamenten att reducera utslappen och bidra
till en 6kad introduktion av nya kolkraftverk innan CCS-tekniken &r kommersiellt
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mogen. Det sistnamna kan paverka framtida kostnader for maluppfylinad da det ar
billigare att applicera tekniken i samband med nyetablering &n pa redan befintliga
anlaggningar.

12.3.3 Svenska intressen

Det finns inte nagot specifikt svenskt intresse for CCS-tekniken men fragan ér av
allmént stor vikt eftersom den har potential att bidra till betydande reduktioner for
att uppna klimatmal i perspektivet efter 2020. Tekniken behdver dock utvecklas
pa systemniva och man maste fa nédvéandiga regelverk pa plats.

Det beddms kunna finnas visst intresse for att i framtiden tillampa koldioxid-
avskiljning pa bl.a. biobréansleanlaggningar, jarn- och stal-, samt cement- och
kalkindustrier i Sverige.

12.3.4 Slutsats

Sverige bor underlatta det pagaende arbetet med att faststalla regelverk som
mojliggor att verksamhetsutdvare kan tillgodorakna sig de utslappsreduktioner
som uppnas genom koldioxidavskiljning och lagring i geologiska formationer.

12.4  Ovriga vaxthusgaser och sektorer

12.4.1  Fragestallning

Generellt &r det bra att handelssystemet utvidgas till att omfatta fler utslappskéllor
och vaxthusgaser &n idag eftersom det kan forvéanta forbattra systemets
kostnadseffektivitet och konkurrensneutralitet samt ger 6kad kontroll Gver de
samlade utsl&dppens storlek.

For handelssystemets trovardighet och effektivitet &r det dock viktigt att de
ingaende utslappen kan matas och verifieras utan alltfor stora osékerheter och
kostnader. De administrativa kostnaderna bedéms ocksa bli for hdga om utspridda
mindre utslapp knutna till ett stort antal verksamhetsutovare ska inga i systemet.
Pa grund av ovanstaende begransas antalet verksamheter som handelssystemet i
praktiken ar lampligt att utvidgas till.

Utvidgning av EU ETS till att omfatta flyget férhandlas i en separat process och
berdrs inte i denna rapport.

12.4.2 Handlingsalternativ/analys

Nuvarande handelssystem omfattar koldioxidutslapp fran mineraloljeraffinaderier,
koksverk, anldggningar for produktion och bearbetning av jarnmetaller,
mineralindustri (cement, kalk, glas och keramiska produkter), massa- och
pappersindustri samt forbranningsanldggningar med en tillford effekt stérre an 20
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MW=, Handelssystemet omfattar i nulaget (2005-2007) i storleksordningen 40 %
av EU:s samlade véxthusgasutsléapp. Handelssystemets andel av de totala svenska
utslappen ar nagot lagre och uppgar till ungefar 30 %.

Tva konsultstudier® bestallda av kommissionen som publicerades under 2006
rekommenderar en utvidgning av EU ETS till ovanstaende utslappskallor och
gaser (med vissa smarre avvikelser studierna emellan). For EU skulle en
utvidgning av EU ETS till namnda delar av kemiindustrin samt tillverkning av
adipinsyra®, aluminiumindustrin och aktiva kolgruvor innebéra att ytterligare
nagra procent av de samlade vaxthusgasutslappen kommer att omfattas av
handelssystemet.

Enligt kommissionen &r stddet bland medlemsstaterna stort for att utvidga
handelssystemet till lustgasutslapp fran produktion av salpetersyra. Utslapp av
lustgas kommer att "optas- in” fran och med den andra handelsperioden (2008-
2012) till féljd av ett ensidigt inférande® inom handfull lander. Producenter av
adipinsyra och salpetersyra uppges vara positiva till att dessa branscher inkluderas
i EU ETS medan aluminiumindustrin ar negativt installd**. Den europeiska
aluminiumindustrin ar internationellt konkurrensutsatt och har darmed begrénsade
mojligheter att fora 6ver 6kade kostnader till nasta led. Tva argument for att &nda
inkludera aluminiumindustrin i EU ETS &r att materialet konkurrerar med andra
material vars produktion omfattas av handelssystemet och att utslappen fran
branschen &r relativt hoga. Aven om aluminiumindustrin inte inkluderas i EU ETS
paverkas man i hog grad av handelssystemet genom dess indirekta effekt pa
elpriset eftersom branschen ar mycket elintensiv.

En betydligt mer omfattande utvidgning av EU ETS vore att inkludera utsléapp
fran vagtransportsektorn (se avsnitt 12.2) och energianvandning i bostader, lokaler
och areella naringar (den s.k. 6vrigsektorn). Nar det géller en utvidgning till
ovrigsektorn, dvs. bostéder, lokaler och energianvéndning inom jordbruk,
skogsbruk och fiske, kan en sadan vara aktuell att genomfora om handelssystemet
samtidigt utvidgas till att omfatta den europeiska vagtransportsektorn (med
bransledepaer som handlande aktorer) eftersom det kan vara praktiskt att slippa
sérskilja de volymer diesel, bensin och eldningsolja som anvénds i denna sektor
fran de volymer som anvands for vagtransporter. Flera EU-lander saknar idag
verkningsfulla styrmedel for 6vrigsektorn och ur det perspektivet kan ett
inkluderande i utslappshandelssystemet vara attraktivt.

%0 Sverige har dessutom valt att inkludera férbranningsanlaggningar understigande 20 MW nér de
ar anslutna till fjarrvarmenat med en totalt installerad effekt stérre &n 20 MW (se fraga b).

3L LIFE-projektet LETS (miljémyndigheterna i England och Wales, Danmark, Italien och
Tyskland) och Ecofys "Inclusion of additional activities and gases into the EU-Emissions Scheme
%2 Adipinsyra anvénds for nylontillverkning

3 Art. 24 i direktivet tillater att medlemsstater under vissa forutséttningar inkluderar ytterligare
verksamheter och vaxthusgaser i systemet

% LIFE-projektet LETS
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| teorin skulle utvidgning dven kunna ske till sektorerna avfall, jordbruk och
markanvandning (inklusive skogsbruk). Det kan dock konstateras att utvidgning
av EU ETS till dessa sektorer samt aven till vagtransporter och dvrigsektorn inte
star pa EU:s omedelbara politiska agenda for narvarande. Att utvidga
handelssystemet till att generellt omfatta ndgon véxthusgas utéver koldioxid
beddms vara ogorligt p.g.a. for héga matosakerheter kopplade till
utslappsovervakning (vid rimliga kostnader for utslappsdvervakning).

12.4.3 Svenska intressen

Endast ett fatal anlaggningar i Sverige skulle beréras vid en utvidgning av EU
ETS till produktion av salpetersyra, adipinsyra, petrokemikalier, ammoniak,
godningsmedel, aluminium samt till aktiva kolgruvor. | Sverige finns endast en
anlaggning som producerar aluminium, en anldggning som producerar
salpetersyra, ingen anlaggning som producerar adipinsyra eller ammoniak och
inga aktiva kolgruvor. En utvidgning enligt ovan skulle innebéra att ytterligare
ungefér 1 % av de samlade svenska véxthusgasutsldppen kom att omfattas av EU
ETS.

Den svenska regeringen har gjort uttalanden om att man ar positiv till att utvidga
handelssystemet och i synnerhet till att det d&ven bér omfatta transporter.
Utvidgning av EU ETS ar dnskvart men specifika svenska intressen ar sma.

12.4.4 Slutsats

Myndigheterna anser att Sverige bor verka for att EU ETS utvidgas till att &ven
omfatta utslapp av koldioxid och PFC fran primar och sekundar aluminium-
produktion, koldioxid fran viss kemiindustri (tillverkning av gédningsmedel,
ammoniak och petrokemikalier), lustgas fran viss kemiindustri; tillverkning av
salpetersyra och adipinsyra, samt metan fran aktiva kolgruvor.

For dessa verksamheter &r matosékerheterna kopplade till utslappsévervakning
tillrackligt 1aga och antalet berdrda verksamhetsutovare ar begransat.

12.5 Anlaggningar med sma utslapp

12.5.1  Fragestallning

Inom EU ETS svarar ett stort antal anlaggningar for en forhallandevis liten andel
av de totala utslappen: 55 % av anlaggningarna star for 2,5 % av utslappen pa EU-
niva. Eftersom deltagande i handelssystemet medfor stora administrativa
kostnader kan det vara anledning att 6vervaga om kostnaderna for dessa
anlaggningar dverstiger nyttan av att de omfattas av systemet.
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Fragan ar angelagen for Sverige eftersom Sverige har forhallandevis manga
anlaggningar med sma utslapp eller nollutslapp Detta galler &ven om man bortser
fran de i sma forbranningsanlaggningar som optats-in i systemet.

12.5.2 Handlingsalternativ/analys

Nederlanderna har under forsta handelsperioden utnyttjat mojligheten i
handelsdirektivet att undanta anldggningar med utsl&pp mindre &n 25.000 ton CO;
per ar fran kraven i direktivet med hanvisning till att de omfattas av de langsiktiga
avtal for energieffektivisering som finns i landet. Denna mojlighet finns enligt
Art. 27 i direktivet endast under innevarande handelsperiod och Nederldnderna
har darfor, tillsammans med manga andra medlemsstater, drivit fragan om att
infora ett troskelvarde. Eftersom det inte bedémdes vara mojligt att &ndra
direktivet i tillrackligt god tid innan handelsperioden 2008-2012 borjar, valde
kommissionen istéllet att inféra enklare 6vervakningsregler for anlaggningar med
utslapp mindre an 25.000 ton CO; per ér.

Det rader stor enighet om behovet av att underlatta for anlaggningarna med sma
utslapp och manga medlemsstater forordar ocksa inforande av ett troskelvarde.
Det har i flera medlemsstater gjorts forsok att berdkna de administrativa
kostnaderna som deltagande av handelssystemet medfor. Nordiska ministerradets
klimatgrupp har sammanstallt resultat av de berédkningar som gjorts samt aven
|&tit g6ra en intervjuenkat®. De samlade resultaten visar att kostnaderna varierar
kraftigt mellan olika anlaggningar och eftersom somliga kostnader inte ar
proportionella mot utslappens storlek blir bérdan extra stor for mindre
anlaggningar. Kostnaderna per ton utslappt CO; eller per utslappsratt &r ca hundra
ganger storre for sma utslappare an for de storsta.

12.5.3 Svenska intressen

| Sverige dr det forhallandevis manga anlaggningar inom handelssystemet som har
sma utslapp. Detta beror delvis pa "opt-in” av férbranningsanlaggningar under 20
MW installerad bransleeffekt kopplade till fjarrvarmenat men ocksa pa den
omfattande anvandningen av biobranslen i svenska energianldggningar. Det finns

aven industrianlaggningar med sma utslapp.

Under ar 2006 hade 87 % av anlaggningarna inom handelssystemet i Sverige
utslapp mindre an 25.000 ton koldioxid. Utslappet fran dessa utgjorde ca 7 % av
det totala utslappet for handlande sektorn. 92 anldggningar rapporterade utslapp
hdgre &n 25.000 ton. 131 anldggningar rapporterade nollutslapp. Inférande av ett
troskelvarde pa 25 000 ton per ar skulle for Sveriges del innebéra att en storre del
av utslappen exkluderas jamfort med évriga EU. Knappt 100 svenska
anlaggningar skulle da vara kvar inom systemet.

% Developing the EU Emissions trading Scheme — analysis of some key issues for the Nordic
countries, The Climate Group of the Nordic Council of Ministers
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1254 Slutsats

Anléaggningar med sma utslapp bor omfattas av utslappsbegransningar men inte
lika sjalvklart inga i EU ETS i sin nuvarande form pa grund av de omfattande
administrativa kostnaderna for att delta i systemet. For att uppna ett
kostnadseffektivt handelssystem finns for narvarande goda skal att utesluta
anlaggningar med utslapp under en viss storlek. Myndigheterna anser att Sverige
inte bor motsatta sig att ett troskelvarde for utslapp infors. Det kan dock vara svart
for Sverige att vara drivande i denna fraga med tanke pa Sveriges omfattande
utnyttjande av ”opt-in”.

Om 0Oversynen av direktivet leder till en rekommendation om att inte infora ett
troskelvarde bor ytterligare forenklingar i kommissionens évervaknings- och
rapporteringsriktlinjer (MRG) 6vervégas for anldggningarna med de minsta
utslappen.

12.6  Anvandning av biobranslen

12.6.1  Fragestallning

Utsléapp av koldioxid fran de anlaggningar som omfattas av handelssystemet ska
enligt direktivet tdckas av utslappsratter. Biobrénslen har enligt kommissionens
Overvaknings- och rapporteringsriktlinjer emissionsfaktorn noll vilket innebér att
det i handelssystemets mening inte sker nagra utslapp av koldioxid vid
forbranning. Trots detta géller kraven pa tillstand, évervakning, rapportering och
verifiering aven for anldggningar som enbart anvander biobransle samt rena
biobranslestrommar vid anlaggningar som kombinerar fossila brénslen och
biobranslen. Fragan hanger delvis ihop med fragan om anlaggningar med sma
utslapp eftersom de flesta biobransleeldade anlaggningarna ingdr i den kategorin.

Regler for biobransleeldade anldggningar i EU ETS &r av mycket stort svenskt
intresse pa grund av den omfattande anvandningen av biobranslen i svenska
energianlaggningar. Fragan ar ocksa av stor betydelse for handelssystemets
trovardighet och synen pa systemet som ett kostnadseffektivt sétt att minska
utslappen av fossil koldioxid.

12.6.2 Handlingsalternativ/analys

Det finns anledning att starkt ifragasétta om anlaggningar som enbart anvander
biobranslen bor omfattas av handelssystemet och om krav pa tillstand,
overvakning m.m. bor stallas for rena biobranslestrommar. Overvakningskraven
ar visserligen lagre for biobranslen an for fossila branslen men de medfér anda
betydande kostnader och arbete for verksamhetsutévarna och for berérda
myndigheter. Enbart kostnaden for verifiering av utslappsrapporten uppskattas till
minst 20.000 kr per ar. Till detta kommer for foretagen kostnader i form av
arbetstid for att ans6ka om tillstand, géra anmalningar, rapportera m.m. Det &r
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tveksamt om kostnaderna &r forenliga med kravet pa att handelssystemet ska vara
ett kostnadseffektivt satt att minska utslappen av fossil koldioxid.

Fragan om eventuell exkludering av biobranslen ur handelssystemet har drivits
framst av Sverige och Finland samt i viss man Osterrike.

12.6.3 Svenska intressen

Pa grund av den omfattande anvandningen av biobranslen i svenska
energianlaggningar ar den har fragan sarskilt viktig for Sverige.

Naturvardsverket har utnyttjat de mojligheter som finns i kommissionens
dvervaknings- och rapporteringsriktlinjer (MRG) att foérenkla kraven for
biobranslen. Bland annat har verket accepterat indirekt 6vervakning av biomassa
med hjélp av energibalansmetod vilket har utnyttjats i manga fall. Denna
mojlighet har nu explicit, bland annat tack vare svenska insatser, skrivits in i nya
MRG.

12.6.4 Slutsats

Myndigheterna anser att Sverige bor agera for att dstadkomma forandringar av
handelsdirektivet pa vasentliga punkter rérande biobransleeldade anlaggningar.
Anldggningar som enbart anvander biobranslen bér kunna undantas helt

fran handelssystemet. For anlaggningar som bade anvander biobréanslen och
fossila branslen bor kraven pa tillstand, 6vervakning med mera kunna tas bort for
rena biobrénslestrommar.
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13  Overvakning, rapportering,
verifiering och tillsyn

13.1  Overvakning och rapportering

13.1.1  Fragestallning

Overvakning och rapportering av utslapp ar en central funktion i handelssyteemt.
Att dvervakningen av utsldppen har hog kvalitet &r betydelsefullt av olika skal.
Eftersom det sker handel med utslappsratter ar det viktigt att produkten &r val
definierad. God 6vervakning ar ocksa vasentlig for systemets trovérdighet och &r
ocksa en forutsattning for lankning med andra handelssystem..

Principerna for 6vervakning och rapportering inom handelssystemet framgar av
Bilaga 1V till handelsdirektivet och fortydligas i Kommissionens évervaknings-
och rapporteringsriktlinjer (MRG). Medlemsstaterna &r genom artikel 4 i
direktivet skyldiga att se till att utslappen dvervakas i enlighet med riktlinjerna. |
Sverige har MRG implementerats genom foreskrifter fran Naturvardsverket.

Overvakningsreglerna ar mycket omfattande och komplicerade vilket gor att
kostnadseffektiviteten i dem i vissa fall kan ifragaséttas, i synnerhet betraffande
biobransleeldade anlaggningar utan fossila koldioxidutslapp. MRG har darfor
nyligen reviderats for att framst minska den administrativa bordan for foretag med
de minsta utslappen, dvs < 25 000 ton fossil koldioxid per ar.

Det pagar ett intensivt arbete for att astadkomma en harmoniserad tillampning av
MRG, bland annat inom IMPEL (The European Union Network for the
Implementation and Enforcement of Environmental Law). Det diskuteras dven om
battre harmonisering skulle kunna astadkommas om reglerna om 6vervakning mm
fors over till en EG-férordning.

13.1.2 Handlingsalternativ/analys

Argumenten for att fora dver regler om évervakning och rapportering till en EG-
forordning ar framst att det formodas leda till 6kad harmonisering av
tillampningen av reglerna mellan medlemsstaterna. Men i detta fall ska reglerna
kunna tillampas av en stor malgrupp, foretag, lansstyrelser, verifierare mm vilket
staller stora krav pa att forordningen i sa fall maste vara latt att tillampa utan
juridisk och/eller byrakratisk expertis.

Svenska intressen och slutsats

Sveriges intresse for att ytterligare forbattra MRG samt att astadkomma en
harmoniserad tillampning av reglerna &r stort.
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Kraven pa dvervakning av rena biobranslestrommar bor tas bort. (se ovan)
Vi fortsétter att delta i arbetet med att harmonisera tillampningen och i kommande
revideringar av MRG.

Vi forordar tillsvidare inte att MRG gors om till en EG-férordning.

13.2  Verifiering

13.2.1  Fragestallning

Verksamhetsutévarnas utslappsrapporter inklusive uppgift om utsléappet av fossil
koldioxid ska verifieras av en ackrediterad kontrollor (artikel 15 + bilaga V) .
Ackrediteringen i Sverige utfors av Swedac. Den svenska ackrediteringen gors
enligt lagen om teknisk kontroll och baseras pa SS-EN 45011 och EA Guidance
Verification. Ackreditering i andra medlemsstater kan grundas pa andra
dokument.

Att det i den svenska handelslagen krévs att ackrediterade kontrollorer ska vara
ackrediterade enligt lagen om teknisk kontroll innebdr att verifierare som
ackrediterats i andra medlemsstater inte kan verifiera utslapp fran svenska
anlaggningar. Det finns dock mojlighet dven for utlandska foretag att ackreditera
sig enligt svensk lag.

13.2.2 Handlingsalternativ/analys

Att verifieringen sker pa ett likartat satt i alla medlemsstater ar mycket vasentligt
for systemets stabilitet och trovardighet. Detta skulle kunna uppnas genom att
Overfora reglerna om verifiering till en EG-forordning eller att inféra central
ackreditering. Harmonisering kan ocksa uppnas genom att den nationella
ackrediteringen behalls men mot gemensamma kriterier, forslagsvis den standard
som tagits fram for handelssystemet, EA 6/03.

For att en ackrediterade kontrollor ska kunna verka inom hela EU kravs, utdver
gemensamma kriterier, att medlemsstaterna erkanner varandras ackrediteringar.

Svenska intressen och slutsats

Sveriges intresse for att astadkomma enhetlig verifiering av god kvalitet inom
hela EU ar stort. Dessa fragor behandlades vid revideringen av MRG och i
IMPEL-samarbetet.

Mojligheten for verifierare att verka inom hela EU bor underléttas. Detta

forutsatter dock gemensamma ackrediteringskriterier och att medlemsstaterna
erkanner varandras ackrediteringar.
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Ackrediteringen bor &ven fortsattningsvis utféras av medlemsstaterna och inte av
central myndighet.

Vi forordar tillsvidare inte att reglerna om verifiering 6verfors till en EG-
forordning eftersom gemensamma kriterier och erkdnnande av ackrediteringar
bedéms vara en mer framkomlig vég.

13.3  Tillsyn

13.3.1  Fragestallning

Né&r handelssystemet infordes betraktades kontrollen av systemet som en uppgift
som i huvudsak skulle utforas av de ackrediterade kontrollérerna. Efterhand har
manga medlemsstater och dven kommissionen insett att det dven kravs viss
myndighetstillsyn, for att uppréatthalla god kvalitet pa dvervakning och
rapportering och for att sékerstalla att tillstanden &r korrekta. Insatserna och
ambitionsnivan varierar dock mycket mellan olika medlemsstater, vissa har en
omfattande organisation for tillsyn, med bland annat platsbesdk, kontroll av
verifierarna mm medan andra endast gor enstaka tillsynsinsatser.

De sanktioner som anges i direktivet ar blockering av anlaggningens konto vid
forsenad eller utebliven verifierad rapport, avgift om tillrackligt antal
utsléppsréatter inte 6verlamnas samt offentliggdrande av de anldggningar som inte
overlamnar tillrackligt antal utslappsratter.

| manga lander, daribland Sverige, har man dessutom infort forseningsavgift for
forsenade rapporter samt moéjlighet for berérd myndighet att faststélla utslapp om
verifierat utslapp inte noterats. Forseningsavgiften ar i Sverige 20 000 kr per
rapport. | vissa andra lander ar avgiften betydligt hogre och/eller baseras pa
utslappets storlek. Aven grunderna for faststallande av utslapp varierar mellan
olika medlemsstater.

13.3.2 Handlingsalternativ/analys

Det ar uppenbart att det finns ett behov av forseningsavgifter i systemet men det
kan ifragasattas om det ar lampligt att avgifterna varierar mycket beroende pa i
vilket land anlaggningen finns. For att astadkomma likabehandling skulle regler
om forseningsavgift kunna inforas i handelsdirektivet istéllet for de nationella
lagstiftningarna. Det kan &ven 6vervagas om det bor inféras gemensamma regler
for faststallande av utslapp i de fall en verifierad rapport inte lamnas in.

13.3.3 Svenska intressen och slutsats

Sveriges intresse for ett harmoniserat pafoljdssystem och harmoniserad tillsyn &r
stort. Sverige bor fortsétta att delta i arbetet med att astadkomma harmoniserad
tillsyn inom EU. Avgift for forsenad rapport bor inforas i handelsdirektivet. Det
bor ocksa 6vervagas att infora en regel i direktivet om myndighets majlighet att
faststélla utslapp i franvaro av en verifierad utslappsrapport fran foretaget.
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