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Näringsdepartementet 

103 33 Stockholm

Energimyndighetens yttrande avseende SOU 2003:120 Handla för bättre klimat – tillstånd och tilldelning m.m.

Sammanfattning

· Energimyndigheten anser att det är önskvärt att de ansökningsblanketter, som den handlande sektorn ska fylla i för att få tillstånd att släppa ut koldioxid och för att tilldelas utsläppsrätter, finns tillgängliga i god tid innan den 1 juli så att företagen för befintliga anläggningar ges rimliga förutsättningar att förbereda och inkomma med sina ansökningar i anslutning till att lagen träder i kraft. 

· I egenskap av behörig myndighet för registret och det ansvar som följer av detta instämmer Energimyndigheten i att det är av central betydelse för fullföljandet av detta ansvar att aktuella anläggningar innehar tillstånd när besluten om tilldelningen meddelas.

· Myndigheten framhålla vikten av att delegationen i sitt kommande betänkande (etapp 2) belyser hur lagen avser behandla överföringen av relevant information om beslut om tillstånd och tilldelning till Energimyndigheten. Därför är det av stor vikt att lagen även behandlar frågan om sekretess vid utbyte av information mellan myndigheter, vilken dem är beroende av för fullgörandet av sina respektive arbetsuppgifter.

· På ett flertal ställen i den föreslagna lagen hänvisas till att förordningar och föreskrifter ska utarbetas. Det är viktigt att detta arbete ges hög prioritet av berörda parter och att de utarbetas innan lagen träder i kraft för att möjliggöra den handlande sektorns ansökningar om tillstånd och tilldelning. 
· 2 kap 2§: Energimyndigheten anser att paragrafen bör formuleras så att den gör det möjligt att ansöka om tillstånd elektroniskt. Detta skulle underlätta ansökningsförfarandet för den handlande sektorn och berörda myndigheters hantering av ansökningarna. Principiellt är det önskvärt om beslut om tillstånd föregår beslut om tilldelning.

· 3 kap 1§: Energimyndigheten förordar att paragrafen omformuleras så att den gör det möjligt att ansöka om tilldelning elektroniskt.
· Energimyndigheten anser att för att kunna göra en fullständig och rättvisande analys av CO2-skattens framtid och behovet av kompletterande styrmedel måste man känna till den relativa konkurrenskraften mellan olika bränslen i olika sektorer. Därför är det nödvändigt att se till hela energibeskattningen och de förändringar som avses träda ikraft den 1 januari 2005. Vidare är det viktigt att ha kännedom om hur olika styrmedel interagerar med varandra. Det senare kommer att belysas i det uppdrag  som Regeringen givit till Naturvårdsverket och Statens energimyndighet att gemensamt utarbeta underlag inför utvärderingen av klimatpolitiken (Uppdrag att utarbeta underlag inför utvärderingen av klimatpolitiken vid kontrollstationen 2004). Detta uppdrag skall redovisas senast den 30 juni 2004. 

Inledning

Det aktuella delbetänkandet Handla för bättre klimat – tillstånd och tilldelning, m.m. (SOU 2003:120) lämnar ett förslag till lag för tillstånd att släppa ut koldioxid och tilldelning av utsläppsrätter till de anläggningar som omfattas av utsläppshandelsdirektivet. För att handel med utsläppsrätter skall kunna starta den 1 januari 2005 krävs att det senast vid halvårsskiftet 2004 finns en lagreglering för tillstånds- och tilldelningsfrågor. FlexMex2-utredningen har för avsikt att återkomma i en andra etapp med ett förslag komplett lagförslag som även omfattar registerfrågor och redovisning och kontroll av handeln. 

Nedan följer Energimyndighetens synpunkter på ovan nämnda delbetänkande.

Utredningsuppdraget 

Tiden till förfogande för genomförandet av EU:s utsläppshandelsdirektiv är begränsad. Senast den 31 mars ska den svenska fördelningsplanen vara Kommissionen tillhanda och först tre månader därefter vet vi om den svenska fördelningsplanen godtas eller avslås (helt eller i delar). Den 1 juli 2004 träder den lag i kraft som berörda myndigheter och den handlande sektorn har att rätta sig efter. Den kommer att vara tillfällig i avvaktan på en komplett lag som även ska omfatta registerfrågor. Detta innebär att företagen tidigast den 1 juli kan ansöka om tillstånd att släppa ut koldioxid och om tilldelning av utsläppsrätter. Därefter ska Länsstyrelserna fatta beslut om tillstånd och rådet (Energimyndigheten, Naturvårdsverket och Nutek) bereda beslut om tilldelning, följt av Naturvårdsverkets beslut om tilldelning av utsläppsrätter. Dessa beslut ska meddelas senast den 30 september. Det kommer sålunda att bli knappt med tid givet mängden ansökningar (450-490). 

Energimyndigheten anser att det är önskvärt att de ansökningsblanketter, som den handlande sektorn ska fylla i för att få tillstånd att släppa ut koldioxid och för att tilldelas utsläppsrätter, finns tillgängliga i god tid innan den 1 juli så att företagen för befintliga anläggningar ges rimliga förutsättningar att förbereda och inkomma med sina ansökningar i anslutning till att lagen träder i kraft. Detta skulle i sin tur ge berörda myndigheter bättre förutsättningar att utföra sina respektive åtaganden inom givna tidsramar.

I egenskap av behörig myndighet för registret och det ansvar som följer av detta instämmer Energimyndigheten i att det är av central betydelse för fullföljandet av detta ansvar att aktuella anläggningar innehar tillstånd när besluten om tilldelningen meddelas.

Myndigheten vill framhålla vikten av att delegationen i sitt kommande betänkande (etapp 2) belyser hur lagen avser behandla överföringen av relevant information om beslut om tillstånd och tilldelning till Energimyndigheten. Genomförandet av utsläppshandelsdirektivet i Sverige och det därefter löpande arbetet är beroende av flera myndigheter. Därför är det av stor vikt att lagen även behandlar frågan om sekretess vid utbyte av information mellan myndigheter, vilken de är beroende av för fullgörandet av sina respektive arbetsuppgifter.

Kommentar till författningslagen 

På ett flertal ställen i den föreslagna lagen hänvisas till att förordningar och föreskrifter ska utarbetas. Det är viktigt att detta arbete ges hög prioritet av berörda parter och att de utarbetas innan lagen träder i kraft för att möjliggöra den handlande sektorns ansökningar om tillstånd och tilldelning. 

1 kap 1 §: Energimyndigheten anser att ”utsläpp av koldioxid” bör preciseras på ett sådant sätt att det framgår att det avser koldioxidutsläpp av fossilt ursprung. Detta gäller även definition sju under rubriken ”definitioner”. 
2 kap 2 §: Energimyndigheten anser att paragrafen bör formuleras så att den gör det möjligt att ansöka om tillstånd elektroniskt. Detta skulle underlätta ansökningsförfarandet för den handlande sektorn och berörda myndigheters hantering av ansökningarna. Energimyndigheten instämmer i att det är angeläget att handläggningen av tillstånd sker skyndsamt för att myndigheten ska kunna fullfölja sitt ansvar som behörig myndighet för registret. Principiellt är det önskvärt om beslut om tillstånd föregår beslut om tilldelning.

2 kap 3 §: Energimyndigheten ser det som önskvärt att paragrafen preciseras beträffande om den hänvisar till tillstånd för såväl befintliga som nya anläggningar. För den behöriga myndighet för registret är det olyckligt om redan identifierade anläggningar avvaktar med att ansöka om tillstånd till 31 december 2004. 

2 kap 5-6 §: Energimyndigheten ser det som önskvärt att paragraferna tydligare anknyter till de krav på noggrannhet som ställs i Kommissionens riktlinjer för mätning och rapportering. 

2 kap 7 §: Energimyndigheten anser att det bör klargöras i paragrafen om rapporteringen av utsläppskällor ska avse varje enhet inom anläggningen eller summan av enheter i anläggningen.  

2 kap 10 §: Energimyndigheten anser att paragrafen bör förtydligas så att det tydligt framgår en skyldighet i tillståndet att ge in utsläppsrätter motsvarande de sammanlagda utsläppen från anläggningen under varje kalenderår till den behöriga myndigheten för registret, efter kontroll i enlighet med artikel 15 i handelsdirektivet. 

3 kap 1 §: Energimyndigheten förordar att paragrafen omformuleras så att den gör det möjligt att ansöka om tilldelning elektroniskt. 

3 kap 4-5 §: Energimyndigheten förutsätter att föreskrifter meddelas om hur paragraferna ska tillämpas. 
3 kap 6 §: Energimyndigheten anser att tilldelning baserad på ”benchmark” principiellt är en bra metod givet att det finns ett tillförlitligt underlag. Det är emellertid önskvärt att paragrafen förtydligas så att det tydligt framgår om det är de specifika genomsnittliga utsläppen som avses eller utsläpp per producerad vara. Vidare bör det preciseras huruvida det är ”benchmark” eller historisk tilldelning som avses eller en kombination, samt vilken tilldelningsprincip som ska eftersträvas. 
3 kap 7 §: se kommentar ovan.

3 kap 12 §: Enligt 3 kap 7 § och 12-13 § får genuint nya anläggningar där ett helt nytt tillstånd erfordras utsläppsrätter för både råvaru- och bränslebaserade utsläpp medan befintliga anläggningar hänvisas till andrahandsmarknaden oavsett om deras ökning av bränslebaserade utsläpp föranleder ett nytt tillstånd eller inte. Den tilldelning som föreslås i 3 kap. 12 § andra stycket innebär att en anläggning som har ett utsläppsvärde som är bättre än sektorn eller delsektorns genomsnitt inte får något överskott på utsläppsrätter oavsett hur mycket bättre än genomsnittet dess prestanda är. Tilldelningen av utsläppsrätter till anläggningar med ökad produktion med bränslebaserade utsläpp bör inte ske på ett sätt som inte diskriminerar ett ökat utnyttjande av redan befintlig kapacitet. 
3 kap 12 §: Myndigheten noterar att den föreslagna behandlingen av nytillträdande anläggningar kan medföra en situation där produktionskapacitet i befintliga anläggningar i energisektorn (bränslebaserade utsläpp) missgynnas relativt nya anläggningar. Detta eftersom nya anläggningar erhåller utsläppsrätter för sin produktion medan motsvarande produktionsökningar inom befintliga anläggningar inte erhåller några utsläppsrätter. Detta kan få till följd att ett företag väljer att bygga en ny anläggning istället för att öka produktionen inom en befintlig anläggning och därigenom för en och samma kWh erhålla tilldelning i såväl den befintliga som den nya anläggningen. 

3 kap 14 §: Nytillträdande anläggningar som ansöker om utsläppsrätter under perioden 1 oktober - 31 december ska enligt förslaget bli tilldelade utsläppsrätter under förutsättning att den buffert som är avsatt för respektive ändamål inte överskrids. Det justeringsförfarande som sker med hänvisning till 11 § innebär dock att tilldelningen för prognostiserade ökningar av råvarurelaterade utsläpp anpassas för att inte överskrida det avsatta antalet utsläppsrätter. Justeringen måste ske senast den 30 september i samband med att beslut om tilldelning ska meddelas. Givet att behovet av utsläppsrätter är större än den volym som nämns i 3 kap. 2 § blir en justering nedåt aktuell och bufferten är förbrukad. Eftersom beslut om tilldelning har fattats innan den 1 okt måste därför en ytterligare buffert skapas för att tidigare beslut om tilldelning  inte ska behöva revideras.

Energimyndigheten är positiv till ett tilldelningsförfarande som baseras på ”benchmarking”. Den modell för tilldelning baserat på ”benchmarking” som förslås i 8 § och 12 § innebär emellertid, till skillnad från den tilldelning baserat på historiska emissioner att ingen anläggning får ett initialt överskott av utsläppsrätter. Detta skulle eventuellt kunna motiveras av de ökade intäkter som elproducenter får till följd av det högre marknadspris på elektricitet som utsläppshandeln inducerar eller det faktum att något behov för kompensation för tidiga åtgärder inte föreligger. Det olyckliga i sammanhanget är att modellen inte innehåller någon teknikdrivande egenskap. En ny anläggning får istället fler utsläppsrätter om den väljer att använda ett mer koldioxidintensivt bränsle så länge det inte gör att hans specifika emissioner överstiger delsektorns genomsnitt.

Både den modell för ”benchmarking” (3 kap 6 §) och hantering av råvarurelaterade utsläpp (3 kap 9 §) som föreslås är produktionsbaserade vilket innebär att anläggningar erhåller utsläppsrätter till exempel i proportion producerad mängd MWh eller ton stål. Då det handlar om tilldelning baserat på prognoser kommer det förmodligen krävas en uppföljning av både det faktiska värdet på anläggningens specifika emissioner (”benchmarking”) och utfallet av den faktiska produktionen i förhållande till prognosen (t.ex. råvarubaserade utsläpp). Energimyndigheten saknar en beskrivning av hur man anser att detta ska utföras.

Kap 5 ”Tilldelning av utsläppsrätter”

5.2. Energimyndigheten instämmer i att uppgifter om tilldelning till enskilda anläggningar i fördelningsplanen ska förklaras vara exempel hur många utsläppsrätter som anläggningarna kan komma tilldelas. Detta bör även framgå tydligare i 3 kap 2 §, det vill säga att tilldelningen ska baseras på principerna i fördelningsplanen och inte på dess indikativa tilldelningen på anläggningsnivå 

5.9. Energimyndigheten har principiellt inga svårigheter med att det ”till rådet bör kopplas ett rådgivande organ med representanter för bl.a. berörda näringslivsintressen”. Energimyndigheten konstaterar emellertid att detta inte avspeglas i regeringens proposition 2003/04:31 Riktlinjer för genomförandet av EG:s direktiv om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser. 

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit avdelningschefen Klas Tennberg, enhetscheferna Bengt Boström och Thomas Levander, handläggarna, Erik Filipsson, Karin Sahlin och Mathias Normand, samt Mattias Eriksson, den sistnämnda föredragande.

Thomas Korsfeldt




Mattias Eriksson

BILAGA 1

Handelsdirektivet, koldioxidskatter och finansiering

Delegationen uttrycker en specifik önskan om att remissinstanserna lämnar synpunkter på alternativen för finansieringen. Utgångspunkten för kommentarerna nedan är de energipolitiska målen.
 Det bör betonas att det av största vikt att de finansieringsformer som slutligen föreslås är långsiktiga och harmoniserar med energiskattesystemet i sin helhet.

Behålla eller ta bort CO2-skatten?

I ett tidigare yttrande över delegationens första delbetänkande (SOU 2003:60) framförde Energimyndigheten att mycket talar för att de anläggningar som ingår i handelssystemet ska befrias från koldioxidskatt eftersom endast ett styrmedel skapar bättre förutsättningar att nå de klimatpolitiska målen på sikt. Samtidigt är det önskvärt att undvika en situation där lägre CO2-skatt och nyttjande av de flexibla mekanismerna för att uppfylla klimatåtaganden, försämrar förutsättningarna att nå andra viktiga mål i energipolitiken såsom ett förnybart energisystem. Således kan det finnas behov av kompletterande styrmedel främst inom fjärrvärmesektorn där styreffekten med skatteinstrumentet varit starkt och andelen biobränslen därav är hög. Ett möjligt kompletterande styrmedel med syfte att upprätthålla biobränslens konkurrenskraft är värmecertifikat.

Ett tänkbart alternativ är att ta bort CO2-skatten för de handlande sektorerna inom industrin, men att behålla den i energisektorn. En sådan lösning tar hänsyn till den konkurrensutsatta industrin, samtidigt som en starkare styrning finns kvar för att öka andelen biobränslen inom energisektorn. En knäckfråga i sammanhanget är emellertid om det går att behålla en generell koldioxidskatt i energisektorn. I SNEDs förslag till ny skattemodell föreslås att näringslivet i sin helhet, inkl energisektorn, ska beskattas enligt industrins regler (21% av generella nivån). Detta skulle minska styrningen inom energisektorn varför behovet av kompletterande styrmedel kvarstår. 

För att kunna göra en fullständig och rättvisande analys av CO2-skattens framtid och behovet av kompletterande styrmedel måste man känna till den relativa konkurrenskraften mellan olika bränslen i olika sektorer. Därför är det nödvändigt att se till hela energibeskattningen och de förändringar som avses träda ikraft den 1 januari 2005. Vidare är det viktigt att ha kännedom om hur olika styrmedel interagerar med varandra. Det senare kommer att belysas i det uppdrag som Regeringen givit till Naturvårdsverket och Statens energimyndighet att gemensamt utarbeta underlag inför utvärderingen av klimatpolitiken (Uppdrag att utarbeta underlag inför utvärderingen av klimatpolitiken vid kontrollstationen 2004). Detta uppdrag skall redovisas senast den 30 juni 2004.

Skattebortfallet finansieras med en generell koldioxidskattehöjning

Om koldioxidskatten ska vara kvar bör den primärt användas i ett miljöstyrande syfte snarare än i fiskalt syfte. 

Skattebortfallet finansieras med en kombination mellan en fiskal skatt i värmesektorn och höjda skatter i icke-handlande sektorer

Värmeskatt på fjärrvärmeleveranser är en möjlig fiskal skatt för att kompensera skattebortfallet, men bör inte genomföras enskilt så att fjärrvärmens konkurrenskraft försämras. Det är viktigt att upprätthålla en styrning till biobränslen i fjärrvärmesektorn. Det är dock tveksamt om en koldioxiddifferentierad värmeskatt kan uppfylla detta. En skatt på fjärrvärme i konsumtionsledet är en kostnad som bärs av hushållet som inte har något inflytande över vilket bränsle som används i värmeverket. Kunden kan heller inte välja att byta till den fjärrvärmeleverantör som ger kunden lägst värmeskatt (=använder stor andel förnybart), då fjärrvärmemarknaden inte är konkurrensutsatt. Alternativet blir istället individuell uppvärmning. 

Skattebortfallet finansieras helt eller delvis med en särskild fastighetsskatt på vattenkraftverk

En särskild fastighetsskatt på vattenkraft kan vara ett alternativ, men konsekvenserna för kraftbolagen bör utredas ytterligare beträffande stabiliteten i skattebasen och konsekvenserna för kraftbolagen. 

Skattebortfallet finansieras delvis med en svavelskattehöjning

Svavelskatten är en tydligt miljöstyrande skatt och justeringar i skattenivåer eller i skattebasen bör motiveras med miljöargument snarare än av fiskala argument.

Skattebortfallet finansieras delvis med en hårdare beskattning av tung trafik

En stor del av problemet med koldioxidutsläpp härrör från transportsektorn varför det är intressant att utreda alternativa finansieringsformer i denna sektor. 

Utsläppshandelns interaktion med andra styrmedel 

Principen om kostnadseffektivitet och hänsyn till företagens konkurrensvillkor bör ges betydande vikt i klimatpolitiken. Miljöbalkens genomgripande princip är att finna lösningar som medger bästa möjliga teknik till rimliga kostnader medan de marknadsbaserade styrmedlen eftersträvar att målen nås till lägsta möjliga kostnader. Enligt Miljöbalkens 2 kap ska bl.a; ”alla som bedriver verksamhet eller vidtar en åtgärd skall hushålla med råvaror och energi samt utnyttja möjligheterna till återanvändning och återvinning. I första hand skall förnybara energikällor användas”.

Ambitionsnivån vid reglering av verksamheterna bestäms med stöd av begreppet bästa möjliga teknik (BMT) i miljöbalken. De båda styrmedlen har således olika utgångspunkter.

FlexMex2 delegationen anser att villkor för utsläpp av koldioxid inte får meddelas i beslut om prövning av miljöfarlig verksamhet inom den handlande sektorn. Delegationen har emellertid valt att inte ta ställning till om miljöbalken måste ändras så att villkor avseende energieffektivisering kan meddelas eller ej.

I processindustrin finns flera sätt att minska utsläppen av koldioxid. Det handlar inte enbart om att byta bränsle utan även om olika ätgärder som begränsar användningen av energi för att minska utsläppen av koldioxid. Processintegrering kan vara mer kostnadseffektivt för ett företag än att övergå till förnybara bränslen. En vanlig åtgärd torde därför bli energieffektivisering i olika former för att möta de krav på minskade utsläpp av koldioxid som ställs i utsläppshandelssystemet. Hur omfattande åtgärder som vidtas beror på det pris på utsläppsrätter som kommer att etableras på marknaden.

Om villkor avseende energieffektivisering i framtiden kommer att bli vanligt enligt miljöbalken, kommer berörda företag att möta högre marginalkostnader än andra motsvarande industrier i Europa. Utsläppen kommer att minska i Sverige men de totala utsläppen inom EU behöver inte bli lägre. Det är endast den totala tilldelningen inom EU som avgör hur stora utsläppen kommer att bli. Var utsläppsminskningarna kommer att äga rum beror på priset på utsläppsrätter och åtgärdsmöjligheten för varje enskilt företag. Beroende på priset och andra överväganden kan företaget välja att sälja överskjutande utsläppsrätter eller spara dem for kommande behov.

Att ha kvar möjlighet till villkor for energieffektivisering kommer därför inte nödvändigtvis att gynna miljön. Mycket talar därför för att möjligheten att meddela villkor för energieffektivisering bör tas bort i Miljöbalken för den handlande sektorn. Däremot bör man ha kvar kraven att hushålla med andra energibärare än fossil energi.

I sammanhanget är det värt att poängtera att andra styrmedel kommer att träda ikraft som har betydelse för energieffektivisering. Exempelvis det program för energieffektivisering inom den energiintensiva industrin som sannolikt kommer att genomföras under 2004. En viktig del i ett sådant program kommer att var inrättandet av energiledningssystem. Vidare planeras på EU-nivå åtgärder som riktar sig mot energikrävande produkter och för energitjänstföretag. Dessa nya styrmedel kommer att komplettera utsläppshandelssystemets effekt på energieffektiviseringen.

Nar det gäller att främja förnybara energikällor har Sverige framgångsrikt ökat användningen för värmeproduktion genom att successivt höja koldioxidskatten. 

En sådan utveckling hade knappast kommit till stånd genom tillämpning av Miljöbalkens principer i varje enskilt ärende. Koldioxidskatten har därför haft och har större betydelse för att begränsa koldioxidutsläppen än miljöbalken. Utöver miljöhänsyn finns det energipolitiska motiv till att koldioxidskatten har införts.

� Energisystemet ska vara effektivt och bidra till stabila att stabila förutsättningar skapas för ett konkurrenskraftigt näringsliv, Miljöpåverkan ska vara så låg som möjligt och försörjningstryggheten för energi ska säkerställas.
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