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Energimyndighetens remissvar avseende SOU 2000:45 Handla för att uppnå klimatmål. Kostnadseffektiva lösningar med flexibla mekanismer inom klimatområdet

Sammanfattning

· Energimyndigheten anser att utredningen och dess föreslagna system för handel med utsläppsrätter har ett relativt snävt nationellt perspektiv medan de internationella aspekterna är bristfälligt behandlade. Utredningen har lagt ner ett omsorgsfullt analytiskt och pedagogiskt arbete när det gäller att belysa olika möjligheter för ett nationellt handelsystem, men har inte lyckats klargöra hur ett nationellt system skall samordnas med ett internationellt system där de flexibla mekanismerna utnyttjas enligt Kyotoprotokollets premisser. 

· Utredningen har koncentrerat sig på handel med utsläppsrätter, medan de projektbaserade mekanismerna behandlas endast mycket översiktligt. En grundligare analys behövs när det gäller hur svenska företag som deltar i ett nationellt system för handel med utsläppsrätter skall kunna utnyttja projektbaserade mekanismer utomlands.

· Energimyndigheten tillstyrker utredningens förslag att införa ett handelssystem med utsläppsrätter som ersätter dagens system med koldioxidskatter.

· Energimyndigheten stödjer utredningens förslag att företag skall kunna delta i samtliga flexibla mekanismer.

· Energimyndigheten delar utredningens uppfattning att ett svenskt system för handel med utsläppsrätter bör utformas så att det kan samordnas med EU-kommissionens förslag till handelssystem inom unionen, liksom att Sverige bör vara pådrivande för att få ett handelssystem till stånd före år 2008 och att detta system utformas så att EES-länder och kandidatländer erbjuds tillträde.

· Energimyndigheten stödjer utredningens förslag att undersöka om ytterligare sektorer bör ingå i ett svenskt handelssystem jämfört med EU-kommissionens förslag. Även möjligheten att låta ett svenskt handelssystem omfatta utsläpp av andra växthusgaser än koldioxid bör undersökas närmare.

· Energimyndigheten ställer sig tveksam till utredningens förslag om att de industrier som idag inte betalar koldioxidskatt även skall befrias från kvotplikt i ett framtida svenskt handelssystem.

· Energimyndigheten förespråkar en öppen och pragmatisk inställning när det gäller vilken modell som skall tillämpas för fördelningen av utsläppsrätter. 

· Energimyndigheten anser att det behövs en noggrannare analys för att avgöra huruvida Sverige bör engagera sig i handel med utsläppsrätter med andra länder med likartade förutsättningar om Kyotoprotokollet inte träder i kraft.

· Energimyndighetens internationella verksamhet har gett värdefulla kunskaper när det gäller arbetet med de flexibla mekanismerna. Energimyndighetens kompetens och erfarenheter bör utnyttjas i det fortsatta arbetet med att utveckla ett system för tillämpning av de flexibla mekanismerna i Sverige.

1. Inledning

Energimyndighetens verksamhet omfattar bland annat internationella klimatinsatser på energiområdet. Däribland genomförandet av klimatpolitiska insatser genom gemensamt genomförande, den rena utvecklingsmekanismen och försöksfasen för gemensamt genomförande. De frågor som berörs av SOU 2000:45 är därmed av stort intresse för Energimyndigheten. 

Fram till 1999 var denna verksamhet främst inriktad på försöksfasen av gemensamt genomförande. Som framgår av redovisningen i kapitel 9 i utredningen har Energimyndigheten genomfört över 60 projekt under försöksfasen. Sedan 1999 förbereder Energimyndigheten även projekt anpassade till gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling, dvs två av de tre flexibla mekanismerna som behandlas i utredningen. Energimyndighetens internationella verksamhet har gett värdefulla kunskaper när det gäller arbetet med de flexibla mekanismerna. Energimyndigheten medverkar även i arbetet inom EU för att utveckla ett handelssystem för utsläppsrätter. Energimyndighetens kompetens och erfarenheter bör utnyttjas i det fortsatta arbetet med att utveckla ett system för tillämpning av de flexibla mekanismerna i Sverige.

2. Övergripande kommentarer

Energimyndigheten anser att utredningen och dess föreslagna handelssystem har ett relativt snävt nationellt perspektiv medan de internationella aspekterna är bristfälligt behandlade. Utredningen har lagt ner ett omsorgsfullt analytiskt och pedagogiskt arbete när det gäller att belysa olika möjligheter för ett nationellt handelsystem, men har inte lyckats klargöra hur ett nationellt system skall samordnas med ett internationellt system enligt Kyotoprotokollets premisser. 

Utredningen har koncentrerat sig på handel med utsläppsrätter, medan de projektbaserade mekanismerna behandlas endast mycket översiktligt. En grundligare analys behövs när det gäller hur svenska företag som deltar i ett nationellt system för handel med utsläppsrätter skall kunna utnyttja projektbaserade mekanismer utomlands.

Energimyndigheten anser dessutom att utredningen är oklar när det gäller tillämpningen av handel med utsläppsrätter som en av de tre flexibla mekanismerna enligt kommittédirektiven, dvs. ”former för överföring av utrymme för utsläpp av klimatpåverkande gaser mellan konventionsparter” (s.229). Utredningen diskuterar huvudsakligen hur handel med utsläppsrätter skulle kunna utnyttjas som ett nationellt styrmedel för att begränsa utsläpp av växthusgaser. Nationell handel med utsläppsrätter och även handel inom en grupp av länder på det sätt som föreslås i EU:s grönbok fungerar i princip som ett nationellt ekonomiskt styrmedel (och som ett alternativ till skatt). EU-kommissionens förslag är i första hand ett sätt att samordna nationella åtgärder inom EU. I strikt bemärkelse är detta inte samma sak som att tillämpa Kyotoprotokollets flexibla mekanismer, vilka ju är instrument som beslutas och tillämpas internationellt och erbjuder en möjlighet till kostnadseffektiva omfördelningar av tilldelade utsläppsmängder (assigned amounts) mellan Annex I-länder så att dessa skall kunna uppfylla sina åtaganden enligt Kyotoprotokollet. 

Energimyndigheten anser att det kan ifrågasättas om utredningen genomfört den 

”jämförelse av system med bilateral statlig handel med utsläppsrätter respektive handel med utsläppsrätter på företagsnivå genomföras” som efterfrågas i kommittédirektivet. (s.229). Utredningen utgår från att statens roll skall vara begränsad till viss kontroll och övervakning utan att redovisa en utförligare jämförelse som grund för denna slutsats.

En nyckelfråga för utredningen är hur nationella åtgärder skall kunna samordnas med internationellt utnyttjade av de flexibla mekanismerna. Utredningen föreslår att de projektbaserade mekanismerna skall ingå i ett svenskt nationellt system för handel med utsläppsrätter men förklarar inte hur de skall integreras. En grundligare analys behövs när det gäller hur svenska företag som deltar i ett nationellt system för handel med utsläppsrätter skall kunna utnyttja projektbaserade mekanismer utomlands. Såväl Världsbanken som enskilda OECD-länder förbereder projekt anpassade till gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling, medan internationell handel med utsläppsrätter inte kommit lika långt. 

3. Synpunkter på utredningens förslag (kap 2) 

Energimyndigheten delar utredningens uppfattning att ett svenskt system för handel med utsläppsrätter bör utformas så att det kan samordnas med EU-kommissionens förslag till handelssystem inom unionen, liksom att Sverige bör vara pådrivande för att få ett handelssystem till stånd före år 2008 och att detta system utformas så att EES-länder och kandidatländer erbjuds tillträde. Utvecklingen på området inom EU bör följas mycket noga.

Energimyndigheten stödjer utredningens förslag att undersöka om ytterligare sektorer bör ingå i ett svenskt handelssystem jämfört med EU-kommissionens förslag. Även möjligheten att låta ett svenskt handelssystem omfatta utsläpp av andra växthusgaser än koldioxid bör undersökas närmare. Exempelvis kan minskning av metangasutsläpp från avfallsdeponier ge kostnadseffektiva utsläppsreduktioner. 

Energimyndigheten ifrågasätter utredningens förslag om att de industrier som idag inte betalar koldioxidskatt även skall befrias från kvotplikt i ett framtida svenskt handelssystem. Tar man sin utgångspunkt i att det långsiktiga målet är ett uthålligt samhälle förefaller det inte rimligt att genom olika åtgärder undandra energi- och utsläppsintensiva verksamheter krav på anpassningsåtgärder. Det finns därför anledning att med mycket större noggrannhet granska såväl behov som möjligheter att verkligen undanta olika områden från kvotplikt. Grundprincipen borde vara att Sverige i alla sammanhang skall verka för en så fri handel som möjligt utan subventioner eller andra former av särbehandling. Undantagsregler för energibeskattning och kvotplikt är motiverade endast så länge som regelverken inom detta område inte är harmoniserade, i första hand inom EU. 

Energimyndigheten anser att det behövs en noggrannare analys för att avgöra huruvida Sverige bör engagera sig i handel med utsläppsrätter med andra länder med likartade förutsättningar om Kyotoprotokollet inte träder i kraft. Utredningen utgår från att ett system med överlåtbara utsläppsrätter mellan olika länder blir aktuellt även om Kyotoprotokollet inte ratificeras.

Utredningen förespråkar den s.k. auktionsmodellen (avsnitt 2.5). Modellen innebär att staten auktionerar bort utsläppsrätterna till högstbjudande. Utredningen framför i huvudsak två argument för denna lösning. För det första hänvisar man till EU grönbok i ärendet. För det andra konstaterar man att ett bortagande av nuvarande koldioxidskatter innebär ett inkomstbortfall som måste kompenseras på något sätt.

Energimyndigheten anser att båda modellerna bör hållas öppna. EU förordar inte entydigt auktionsmodellen. Deras ställningstagande baseras främst på att man inom kommissionen tror att det är lättare att få konsensus för auktionsmodellen jämfört med ett system med gratis tilldelning. Valet av modell bör därför i stället baseras på en mer pragmatisk inställning. Sverige bör verka för den lösning som flertalet länder lättast kan acceptera.

När det gäller det andra argumentet så är i formell mening koldioxidskatten inte en finansiell skatt utan en styrande skatt. Skattebortfall skall därför inte behöva ersättas. I praktiken innebär koldioxidskatten en så pass betydande skatteintäkt att ett bortfall av den måste finansieras genom andra intäkter. Men frågan är om auktionsintäkter är den bästa och mest naturliga lösningen. Givet en hög grad av internationell handel där svenska företag är större nettoköpare än nettosäljare - så som de ekonomiska förutsättningarna ser ut idag torde detta var det mest sannolika utfallet - kan de statliga intäkterna förväntas bli tämligen begränsade. Det kan därför vara klokare att kompensera ett skattebortfall på annat sätt.

4.
Synpunkter på utredningens övriga kapitel

Kostnadseffektivitet och dess betydelse inom klimatområdet (kap 4)

Utredningen nämner att ”ett möjligt internationellt styrmedel att användas för att begränsa utsläppen av växthusgaser är en enhetlig internationell skatt” (s.71). En sådan skatt torde ha små möjligheter att genomföras med tanke på att motståndet bland många länder är stort mot att tillåta internationell reglering av nationella skattesystem.

I tabell 4.2 (s.75) anges potentialer för begränsning av koldioxidutsläppen i Sverige, EU och Östeuropa. Ansatsen är intressant, men att slå ihop EU med Östeuropa kan ge missvisande uppgifter. Det råder stora skillnader mellan olika länder i Östeuropa och EU. 

Utredningen påstår att de tre flexibla mekanismerna är internationellt oprövade (s.81). Det bör dock noteras att försöksfasen av gemensamt genomförande givit erfarenheter som är användbara för de båda projektbaserade mekanismerna. Som framhålls i avsnitt 9.4 har Sverige genomfört över 60 projekt under försöksfasen. Dessutom förbereder Sverige och flera andra OECD-länder projekt anpassade till gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling.

Erfarenheter från och förslag till olika handelssystem (kap 9) 

Det är Energimyndighetens uppfattning att utredningen ger läsaren intrycket att ett handelssystem med utsläppsrätter är enklare och ger lägre transaktionskostnader än ett projektbaserat handelssystem. Utredningen bortser från att man jämför nationella system med internationella. I det senare fallet rör det sig om verksamhet enligt Klimatkonventionens försöksfas av gemensamt genomförande, vilken är underställd internationella regler och därmed andra typer av krav än nationella system. Även internationell handel med utsläppsrätter kommer att vara underkastad internationella regler och kontroll, vilket torde öka transaktionskostnaderna.

Energimyndigheten anser att den teoretiska genomgången i avsnitt 9.1 är alldeles för summarisk. Utredningen har inte tillräckligt beaktat det omfattande internationella arbete som pågår på detta område, särskilt när det gäller referensbanor (baselines) som berörs i avsnitt 9.1.2.
 Utredningens litteraturförteckning saknar nästan helt referenser till metodarbete inom projektbaserade mekanismer. 

I redovisningen av svenska erfarenheter från projektbaserade mekanismer nämns inte att Energimyndigheten är ansvarig för det svenska programmet. Energimyndighetens verksamhet omfattar inte bara försöksfasen för gemensamt genomförande utan även förberedelser av projekt anpassade till gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling. Dessutom ingår den svenska regeringen som en av flera investerare i Världsbankens Prototype Carbon Fund, vars syfte är att genomföra ett antal sådana projekt i olika östeuropeiska länder och utvecklingsländer. 

Energimyndigheten anser att utredningen är motsägelsefull i sin bedömning av projektbaserade mekanismer. I avsnitt 9.4 står det i utredningen ”att båda parter i ett gemensamt genomförande kan ha intresse av att överdriva eller överskatta utsläppseffekten” (s.122). I kapitel 18 i utredningen påpekas emellertid att denna risk begränsas i och med att båda parterna i gemensamt genomförande har kvantitativa åtaganden enligt Kyotoprotokollet (ss. 203-204). 

Energimyndigheten vill betona att utredningens påpekande på s. 124 att de projektbaserade mekanismerna kräver ett väl utbyggt kontroll- och administrationssystem gäller även för nationella och internationella system för handel med utsläppsrätter. Ett exempel på kontrollsystem för handel med utsläppsrätter ges i figur 20.1 i utredningen (s.216). 

Energimyndigheten vill påpeka att klimatkonventionens parter i november 1999 beslutade att försöksperioden för gemensamt genomförande skall fortsätta och inte såsom nämns på sidan 120 i utredningen att ”försöksperioden skall pågå längst till år 2000”. 

Förutsättningar för ett svenskt nationellt system under Kyotoprotokollets åtagande-

period (kap 10)

Energimyndigheten bedömer att det är av central betydelse för systemet funktionsförmåga hur lång period en given utsläppsrättighet får handlas. Kan ett företag köpa en utsläppsrättighet för evigt eller bara för en kortare period (t ex ett år) får detta helt olika implikationer för betalningsförmåga och för företagens vilja att både köpa eller sälja, samtidigt som riskbilden även för de fördragsslutande nationerna blir annorlunda. Energimyndigheten anser att utredningen är alltför vag på denna punkt.

Skall staten eller enskilda aktörer handla? (kap 11)

Utredningen diskuterar primärt statens roll i ett nationellt system för handel med utsläppsrätter, medan statens roll när det gäller svenskt utnyttjande av de flexibla mekanismerna i andra länder ges relativt lite utrymme. Se även kommentaren till kap 18.

De projektbaserade mekanismerna (kap 18)

Energimyndigheten stöder ett ökat engagemang av svenska företag i de projektbaserade mekanismerna. Det är oklart om utredningen anser att företag skall utföra egna projekt eller om företag skall erbjudas att köpa av staten uppnådda utsläppsreduktioner genom de projektbaserade mekanismerna. Det bör påpekas att Kyotoprotokollet ger parterna möjlighet att engagera såväl statliga som privata organisationer i gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling. Det kan inte uteslutas att företag kan vara skeptiska till att engagera sig i gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling mot bakgrund av de speciella förutsättningar som råder för dessa mekanismer. Under försöksfasen för gemensamt genomförande har den avgjort största delen av projekten genomförts av statliga organisationer. Staten kan förväntas ha en fortsatt viktig roll avseende de projektbaserade mekanismerna för att medverka till kunskaps- och teknologiöverföring till värdländer. Staten kan också bidra med kunskapsöverföring till svenska företag och andra icke-statliga organisationer. 

Energimyndigheten anser att utredningen saknar redogörelser av andra länders erfarenheter av projektbaserade mekanismer. Förutom Sverige har flera OECD-länder sådana program. Erfarenheter av sådana program bör analyseras närmare. 

En annan aspekt som behöver analyseras närmare är hur svenska företag som deltar i ett nationellt system för handel med utsläppsrätter skall kunna utnyttja projektbaserade mekanismer utomlands. Detta är en nyckelfråga när det gäller hur nationella åtgärder skall kunna samordnas med internationellt utnyttjade av de flexibla mekanismerna. Som tidigare påpekats förbereder såväl Världsbanken som enskilda OECD-länder projekt anpassade till gemensamt genomförande och mekanismen för en ren utveckling, medan internationell handel med utsläppsrätter inte kommit lika långt.

Utredningen påpekar att ”för mekanismen för en ren utveckling är det överlåtande landet ett utvecklingsland utan något bindande åtagande och här kan det ligga i båda deltagande ländernas och företagens intresse att överdriva effekterna av ett projekt på utsläppsminskningarna” (s. 204). I detta sammanhang bör påpekas att mekanismen för ren utveckling just på grund av denna risk troligen kommer att omgärdas av mer omfattande kontroll än gemensamt genomförande beträffande validering, verifiering och certifiering, vilket bör reducera risken för fusk. 

Beträffande tidig kreditering för gemensamt genomförande (avsnitt 18.3) vill Energimyndigheten betona att detta är en avtalsfråga mellan investerarland och värdland. EU förespråkar att projekt under försöksfasen skall ges kreditering under åtagandeperioden om de uppfyller kraven på gemensamt genomförande.

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid handläggningen har därutöver deltagit, överdirektören Håkan Heden, planeringsdirektören Klas Tennberg, utvecklingsdirektören Lars Tegner, avdelningschefen Bengt Boström, verksjuristen Fredrik Selander, experten Jürgen Salay, projektledaren Urban Kärrmarck och handläggaren Mattias Eriksson, den sistnämnde föredragande. 

Thomas Korsfeldt






Mattias Eriksson

� I utredningen används begreppet ”referensscenarier” för det engelska uttrycket ”baselines”. 
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