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FlexMex2-utredningen


Spektern


103 33 STOCKHOLM

Synpunkter på Statskontorets rapport till FlexMex2-utredningen ”Handel med utsläppsrätter: uppgifter och organisation”

Sammanfattning

· Energimyndigheten anser att Statskontorets rapport behöver kompletteras och att det ännu är för tidigt att slutgiltigt fastställa arbetsuppgifter och ansvarsförhållanden för att genomföra direktivet om utsläppshandel. Rapporten utgår från en tidigare version av direktivet som reviderats under senare förhandlingar i EU:s ministerråd. Det nuvarande direktivförslaget som beslutades av EU:s miljöministrar i december 2002 har förändrats i många avseenden. Dessa frågor behöver utredas närmare och kan också medföra fler myndighetsuppgifter.
· Energimyndigheten anser att Statskontorets underlag även bör kompletteras med en analys av om det finns skäl att samordna det svenska systemet för elcertifikat med utsläppshandelssystemet, exempelvis kan det finnas samordningsfördelar för de olika register som dessa båda system kräver.

· Energimyndigheten förordar en lösning där ansvaret för arbetsuppgifterna koncentreras till en central myndighet. Det kan finnas skäl att skapa en helt ny myndighet med samlat ansvar för de arbetsuppgifter som handelssystemet kräver.

· Energimyndigheten stödjer Statskontorets förslag att FlexMex2-utredningen skall samordna och ha huvudansvar för att utarbeta en nationell fördelningsplan och för att fördela utsläppsrätterna för den första treårsperioden 2005-2007. Energimyndigheten är beredd att delta i detta arbete för energisektorn och andra relevanta sektorer.

· Energimyndigheten avstyrker Statskontorets förslag att koppla utsläppshandelssystemet till miljöbalkens lagstiftning. En separat lag om utsläppshandel är att föredra.
· Energimyndigheten är av samma skäl tveksam till Statskontorets bedömning att miljöbalkens rutiner för utsläpp är den lämpligaste utgångspunkten för ett svenskt system för utsläppshandel.

· Energimyndigheten menar att det är viktigt att analysera hur det nationella registret enligt Kyotoprotokollets krav kommer att fungera i förhållande till registret för EU:s utsläppshandelssystem. Energimyndigheten avser att göra en sådan analys.

Rapportens förslag

Statskontoret har av FlexMex2-utredningen (FM2) fått i uppdrag att analysera vilka arbetsuppgifter som behöver utföras om ett system för handel med utsläppsrätter införs enligt EG-kommissionens förslag till direktiv och föreslå vilka organisationer dessa arbetsuppgifter bör föreläggas. 

I rapporten föreslår Statkontoret att ”så långt det är rimligt och praktiskt möjligt” bör arbetsuppgifterna utföras av befintliga myndigheter och organisationer och att befintliga regler och sanktioner bör anpassas och tillämpas hellre än att nya regelverk skapas. De arbetsuppgifter som behöver utföras indelar man i två skilda processer: ”planprocessen” och ”tillståndsprocessen”. Dessutom behöver ett register upprättas över innehavet av utsläppsrätter. I planprocessen ingår fastställande av en nationell fördelningsplan för utsläppsrätter, fördelning och utfärdande av utsläppsrätter samt övervakning, kontroll och annullering av utsläppsrätter. I tillståndsprocessen ingår utfärdande av tillstånd för utsläpp av växthusgaser. 

I fråga om utförandet av arbetsuppgifterna föreslår Statskontoret att:

· FM2 skall samordna arbetet med att ta fram underlag till den nationella fördelningsplanen tillsammans med Naturvårdsverket, Energimyndigheten och Statistiska centralbyrån samt eventuellt också samordna arbetet för att fördela utsläppsrätterna tillsammans med Naturvårdsverket och Energimyndigheten. 

· Naturvårdsverket skall ansvara för att överlämna utsläppsrätterna till verksamhetsutövarna, ta emot deras rapporter över faktiska utsläpp, ta emot och bedöma information om förändringar av anläggningarna och ansvara för information till verksamhetsutövare och allmänheten. Naturvårdsverket skall även annullera förbrukade utsläppsrätter. 

· Länsstyrelserna och miljödomstolarna skall utfärda tillstånd för utsläpp till verksamhetsutövarna.

· Värdepapperscentralen AB eller möjligen Svenska Kraftnät får ansvaret för registret.

Energimyndighetens synpunkter

En grundläggande fråga som påverkar hur ett utsläppshandelssystem organiseras är om utsläppshandeln ska ses som ett miljöpolitiskt eller energipolitiskt styrmedel för omställning av energisystemet. Energimyndighetens uppfattning är att utsläppshandeln kan utformas så att det blir ett kraftfullt styrmedel att minska utsläppen av koldioxid. Därmed kommer det att få stor betydelse för utvecklingen av energimarknaderna. Det är därför viktigt att beakta energisektorns behov och förutsättningar när man avgör hur utsläppshandelssystemet ska utformas i Sverige.

Rapporten utgår från en tidigare version av direktivet som reviderats under senare förhandlingar i EU:s ministerråd. Det nuvarande direktivförslaget som beslutades av miljöministrarna i december 2002 har förändrats i många avseenden, vilket bland annat innebär att EU:s medlemsstater nu själva kan avgöra fler frågor i direktivet. Energimyndigheten anser därför att ytterligare ställningstaganden behöver göras utöver de som behandlas i Statskontorets rapport. Det gäller exempelvis nya verksamheter (artikel 3h i direktivförslaget
), möjlighet till auktionering (artikel 10), ytterligare aktiviteter och växthusgaser (artikel 23a), temporära undantag (artikel25a) och ”pooling” (artikel 25b). Dessa frågor behöver utredas närmare och kan också medföra fler myndighetsuppgifter. Många av dessa frågor kan dessutom behöva lösas på politisk väg. 

Utsläppshandelsdirektivet är inte slutförhandlat och fler förändringar är därför möjliga. Kommissionen skall senast den 31 december 2003 fastställa riktlinjer för nationella fördelningsplaner.

Mot denna bakgrund anser Energimyndigheten att Statskontorets rapport behöver kompletteras och att det ännu är för tidigt att slutgiltigt fastställa arbetsuppgifter och ansvarsförhållanden för att genomföra EU:s utsläppshandelssystem i Sverige. Kompletteringarna bör även inrymma en analys av om det finns skäl att samordna det svenska systemet för elcertifikat med utsläppshandelssystemet, exempelvis kan det finnas samordningsfördelar för de olika register som dessa båda system kräver. 

Statskontorets förslag innebär att ansvaret för handelssystemet sprids på flera myndigheter såväl centralt och regionalt. Nackdelarna med en sådan lösning är att ansvarsförhållandena kan bli oklara och att systemet blir svårhanterligt och svåröverskådligt för verksamhetsutövarna. Energimyndigheten förordar en lösning där ansvaret för arbetsuppgifterna koncentreras till en central myndighet. Det kan finnas skäl att skapa en helt ny myndighet med samlat ansvar för de arbetsuppgifter som handelssystemet kräver. 

Energimyndigheten stödjer Statskontorets förslag att FM2 skall samordna och ha huvudansvar för att utarbeta en nationell fördelningsplan och för att fördela utsläppsrätterna för den första treårsperioden 2005-2007. Den första fördelningsplanen måste kungöras senast den 31 mars 2004. Med tanke på den snäva tidsramen och att villkoren för fördelningsplanen inte är slutgiltigt fastställda, torde det bli svårt att lägga ansvaret för denna uppgift på andra myndigheter. Ansvaret för att utarbeta fördelningsplaner för senare perioder bör övergå till en myndighet. Energimyndigheten är beredd att delta i arbete med fördelningsplanen för energisektorn och andra relevanta sektorer.

Energimyndigheten avstyrker Statskontorets förslag att koppla utsläppshandelssystemet till miljöbalkens lagstiftning. En separat lag om utsläppshandel är att föredra. 

Energimyndigheten är tveksam till Statskontorets bedömning att miljöbalkens rutiner för utsläpp är den lämpligaste utgångspunkten för ett svenskt system för utsläppshandel. Miljöbalken berör endast i begränsad utsträckning tillstånd för utsläpp av koldioxid. Rutinerna för insamling av sådana data är inte av den kvalitén att de kan användas för ett utsläppshandelssystem. Bedömningen om det krävs ändringar av verksamheten bör göras av samma myndighet som tilldelat de ursprungliga rätterna.

Även ansvaret för information till verksamhetsutövare och allmänheten bör läggas på den myndighet som tilldelar rätterna och bör skötas separat från Naturvårdsverkets informationsuppdrag om klimat som nämns i Statskontorest rapport (s. 12). Detta uppdrag går ut på att informera allmänheten om växthuseffekten och har alltså ett helt annat syfte än vad som avses enligt utsläppshandelsdirektivet. 

Direktivförslaget kräver att EU:s medlemsstater upprättar och sköter ett register för utsläppshandelssystemet. Registret skall täcka samtliga konton med utsläppsrätter som finns i ett land, och bokföra alla transaktioner av utsläppsrätter som sker på dessa konton, inklusive annullering av utsläppsrätter. Såväl fysiska som juridiska personer kan inneha sådana konton, alltså även personer som inte är verksamhetsutövare i utsläppshandelssystemet. Energimyndigheten anser att en grundligare teknisk analys bör göras i fråga om krav på prestanda, säkerhet och tillgänglighet för registret innan man tar slutlig ställning till vilken myndighet som ska ansvara för registret. En sådan analys skulle kunna utnyttja det underlag som togs fram av elcertifikatsutredningen. 

Enligt Kyotoprotokollets måste parterna upprätta ett nationellt register för att redovisa och hantera sin tilldelade utsläppsmängd och bokföra förändringar i denna, inklusive transaktioner av utsläppsrätter med hjälp av de flexibla mekanismerna. Energimyndigheten menar att det är viktigt att analysera hur det nationella registret enligt Kyotoprotokollets krav kommer att fungera i förhållande till registret för EU:s utsläppshandelssystem. En sådan analys saknas i Statskontorets rapport. 

Energimyndigheten förbereder en egen undersökning av tekniska och andra behov som kan uppstå för att samordna de båda nationella register som Kyotoprotokollet och EU:s utsläppshandelssystem kräver, särskilt i fråga om de två projektbaserade mekanismerna gemensamt genomförande och mekanismen för ren utveckling. 

Beslut i detta ärende har fattats av generaldirektören Thomas Korsfeldt. Vid den slutliga handläggningen har därutöver deltagit överdirektören Håkan Heden, planeringsdirektören Klas Tennberg, utvecklingsdirektören Lars Tegnér, stabschefen Zofia Lublin, verksjuristen Fredrik Selander, avdelningscheferna Andres Muld och Birgitta Palmberger, handläggaren Karin Sahlin, enhetscheferna Bengt Boström och Thomas Levander samt experten Jürgen Salay, den sistnämnde föredragande.
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