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Bilaga 1: Publikationer utsläppshandel 2004
Sammanfattning – inklusive förslag i sammanfattning

Inledningsvis vill Naturvårdsverket och energimyndigheten erinra om att EU: s handelsystem internationellt ses som ett betydelsefullt instrumentet för att EU: s åtagande gentemot Kyotoprotokollet ska kunna uppfyllas. Handelsdirektivet (Direktiv 2003/87/EG ) kunde beslutas av rådet och Europaparlamentet efter mycket korta och intensiva förhandlingar. Det kunde göras genom en politisk samsyn mellan EU: s medlemsstater. Handelsdirektivet lämnar därför, naturligt nog, öppningar för de enskilda medlemsstaterna att utforma sitt nationella regelverk. Kommissionen har också startat en process som har för avsikt att förtydliga vissa delar av Kommissionens riktlinjer alternativt ändringar av handelsdirektivet. 

Tidspressen har också präglat den svenska uppbyggnaden av systemet. Detta beror på att handelsdirektivet med tillhörande svensk förordning och övrigt regelverk trädde i kraft sent, men också på att en oklar arbetsfördelning mellan regeringskansliet och myndigheterna fördröjde arbetet. Genom att utsläppshandelsystemet nu kommer in i en förvaltande fas finns det möjlighet att kunna arbeta fram en mer ändamålsenlig arbetsfördelning och det vore värdefullt om regeringskansliet påbörjade en sådan process. Naturvårdsverket och Energimyndigheten är därvidlag beredda att delta i den fortsatta dialogen. 

Tilldelningsreglerna har en stor betydelse för den svenska industrins konkurrenskraft. Med tanke på det förestående arbetet med att revidera utsläppshandelsystemets regelverk är det också angeläget att en långsiktig strategi utvecklas för vilka frågor som Sverige bör driva internationellt. Det vore önskvärt om ett sådant arbete kan ske under medverkan av myndigheter och företrädare för den handlande sektorn.

Uppdraget
Naturvårdsverket och Energimyndigheten fick i sina respektive regleringsbrev i uppdrag att, efter samråd med NUTEK och länsstyrelserna, senast den 31 mars 2005 skriftligt redovisa sina erfarenheter från genomförandet av EU:s direktiv för handel med utsläppsrätter i en gemensam rapport.

I uppdraget ingick att beskriva de olika ingående arbetsuppgifterna, vilka dokument som tagits fram, erfarenheter av lagtillämpning samt genomförande av informationsstrategin. Vidare skall myndigheterna redovisa erfarenheter av EU:s olika dokument – riktlinjer om övervakning och kontroll respektive registerförordning.

I rapporteringen skall vid behov lämnas förslag till förbättringar av systemet både avseende det svenska genomförandet av direktivet och i syfte att ge underlag för svenska ståndpunkter vid kommande översyn av direktivet. 

Rapporten har disponerats så att ingående arbetsuppgifter presenteras i separata kapitel. Ett kapitel redogör specifikt för Naturvårdsverkets och Energimyndighetens erfarenheter av lagtillämpningen av såväl EU-lagstiftningen som den nationella implementeringen av handelssystemet. Myndigheternas syn på övergripande frågor av den art som FlexMex 2-utredningen behandlar i sitt slutbetänkande kommer att redovisas i myndigheternas respektive remissyttranden.

Samrådsförfarande med länsstyrelserna respektive Nutek har genomförts i begränsad omfattning på grund av den begränsade tid som stått till förfogande för att lösa uppdraget. Ett utkast till rapport skickades till det nätverk som bildats med länsstyrelserna samt till Nuteks representant i tilldelningsrådet den 4 mars för synpunkter senast den 14 mars. Trots detta pressade tidsschema har värdefulla synpunkter framförts i samrådsprocessen.

Huvuddragen i rapporten presenterades för den särskilda referensgrupp som finns med branschorganisationer vid ett sammanträde den 18 mars. De omedelbara reaktioner som där gavs har vi försökt fånga upp i den slutliga rapporten.

Lagstiftningen
Införandet av handelssystemet har präglats av en mycket stor tidspress och begränsad tillgång på klara riktlinjer för arbetet. Insatser fick påbörjas långt innan erforderlig lagstiftning fanns på plats vilket har försvårat såväl myndigheternas eget arbete som det vägledningsarbete som skulle utföras gentemot länsstyrelser och verksamhetsutövare. 
När det gäller den grundläggande EU-lagstiftningen (Direktiv 2003/87/EG ) kan man konstatera att det finns behov av vissa förtydliganden och förändringar. Det gäller t.ex. otydligheten i hur en förbränningsanläggning ska definieras, vilket resulterat i ett stort antal olika definitioner bland medlemsstaterna. Vidare kan man överväga huruvida anläggningar som används i mycket begränsad utsträckning och vilka därigenom har mycket låga årliga utsläpp ska ingå i systemet (t.ex. sjukhusens reservkraftanläggningar). I dylika fall skulle en gräns på lägsta utsläpp kunna vara befogad. Samtidigt kommer det att bli svårt att åstadkomma sådana förändringar i så god tid att de inte skapar praktiska problem när nästa handelsperiod ska implementeras. Förändringar som kräver gemensamma beslut av Europaparlamentet och Rådet (co-decision) kommer knappast att ens hinna beslutas innan nästa fördelningsplan ska lämnas in men även förändringar som kan beslutas genom kommittologi kommer att vara kända mycket sent. Man måste således noga väga nyttan av sådana förändringar mot olägenheten att återigen hamna under orimlig tidspress när det gäller utformning av lagstiftning, tillstånds- och tilldelningsprocess m.m.

När det gäller Kommissionens beslut från den 29 januari om riktlinjer för övervakning och rapportering råder inte samma tidspress varför förändringar torde vara möjliga för t.ex. hur övervakningssystemen ska utformas för biobränsleeldade anläggningar. Detta utvecklas närmare i avsnitt 6.

Beträffande den nationella lagstiftningen kan konstateras att en hel del tolkningsproblem uppstått. Dessa frågor utvecklas i avsnitt 2.

I lag (2004:656) om utsläpp av koldioxid fanns vissa tveksamma skrivningar som till stor del kvarstår i lagen (2004:1199) om handel med utsläppsrätter. Vi föreslår därför vissa kompletteringar och förtydliganden 

· Begreppet ”verksamhetsutövare” i 1 kap 2 § är väldigt brett definierat och har skapat problem i praktiken. Vi inser att det är svårt att på ett entydigt sätt ytterligare precisera vad som ska räknas som verksamhetsutövare men det skulle underlätta om det tydligt framgår att en anläggning endast kan ha en verksamhetsutövare. Detta utvecklas närmare i avsnitt 2.3.2.3.

· I 2 kap 6 § framgår att ett tillstånd kan avse en del av en anläggning. Tolkningsproblem har uppstått när det gäller möjligheten att dela upp en anläggning i de fall dessa har en och samma ägare och befinner sig på samma område. Genom tilldelningsreglernas utformning kunde en verksamhetsutövare tjäna på att dela upp en anläggning och det framgår inte klart av lagstiftningen om detta är tillåtet eller inte. För framtida hantering bör detta förtydligas. Ett alternativ är att tillse att tilldelningsreglerna utformas så att det inte finns något incitament för en verksamhetsutövare att dela upp anläggningen. Avsnitt 2.3.2.4 behandlar bl.a. denna problematik.

· I lagstiftningen finns inte reglerat vad som händer utsläppsmässigt om en verksamhetsutövare inte inkommer med en verifierad utsläppsrapport. I det läget finns ingen utsläppssiffra att räkna av några utsläppsrätter mot. I egenskap av tillsynsmyndighet borde Naturvårdsverket få möjlighet att fastställa en rimlig utsläppssiffra för verksamhetsutövaren.

· Ordningen med möjlighet för länsstyrelsen att utfärda interimistiska tillstånd var en nödvändighet i det pressade tidsschemat. Detta har dock skapat svårigheter och bör tas bort framgent eller åtminstone starkt begränsas.

· När det gäller överklagningsinstanser är det olyckligt att dessa är olika i tillstånds- respektive tilldelningsärenden. Möjligheten bör övervägas att låta miljödomstolarna hantera samtliga överklaganden samt att ge Naturvårdsverket, i egenskap av tillsynsmyndighet, möjligheten att överklaga tillståndsbeslut som fattas av länsstyrelsen.

· Övergångsbestämmelsen i handelslagen bör byggas ut för att säkerställa att tillstånd meddelade med stöd av utsläppslagen fortfarande gäller.

När det gäller förordning (2004:657) om utsläpp av koldioxid fanns också formuleringar som gett upphov till tolkningssvårigheter. Många av dessa kvarstår i förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter varför följande förslag till förändringar bör övervägas: 
· Definitionen av ”ny deltagare” var anpassad till det faktum att det inte gick att använda handelsdirektivets definition eftersom inga anläggningar hade tillstånd till utsläpp av koldioxid då den svenska fördelningsplanen lämnades till Kommissionen. Detta är inte längre för handen och därför bör handelsdirektivet definition användas i framtiden. 

· Definitionen av ”förbränningsanläggning” i 14 § bör skrivas om. Genom den omformulering som vi föreslår kan de tolkningssvårigheter som förelegat beträffande anläggning för förbränning av farligt avfall och hushållsavfall att undanröjas. Detta utvecklas vidare i avsnitt 2.3.2.4.

· Begreppet ”exceptionell händelse” har skapat tolkningsproblem, vilket resulterat i ett antal överklaganden. För framtiden är det önskvärt att skapa tilldelningsregler som är oberoende av behovet av extra tilldelning pga. exceptionell händelse. Om detta inte möjligt bör begreppet preciseras. 

· Definitionen av råvarurelaterade utsläpp i 9 § har skapat tolkningsproblem och vi föreslår att första stycket i den paragrafen utgår, under förutsättning att syftet inte varit att utvidga definitionen av råvarurelaterade utsläpp.
· Möjligheten att i praktiken kontrollera att en ny deltagare (industrianläggning) verkligen använt sig av bästa möjliga teknik (BMT) har varit begränsad. Vi anser dock att bestämmelsen i 30 § bör bibehållas för att myndigheterna ska kunna ingripa i fall där man uppenbarligen inte använt sig av BMT.

Tillstånd för utsläpp av koldioxid
Länsstyrelserna arbete med att meddela nödvändiga tillstånd har mot bakgrund av det pressade tidsläget gått bra. Med tanke på antalet tillståndsmyndigheter förelåg det risk för stora skillnader i tolkningar av lagstiftningen. Det faktum att endast ett fåtal ärenden överklagats tyder dock på att så inte varit fallet.

Trots detta kan vissa observationer och förslag till ändringar göras:

· Tidspressen resulterade i att beslut om tilldelning för anläggningarna fattades innan anläggningarna fått beslut om tillstånd att släppa ut koldioxid. Detta fick till följd att några tilldelningsansökningar fick göras om till följd av att länsstyrelsens tillståndsbeslut definierat en annan anläggningsbeskrivning än vad som förutsatts i tilldelningsansökan. Framledes är det önskvärt med en omvänd tågordning, vilket torde vara möjligt eftersom de flesta anläggningarna nu har tillstånd att släppa ut koldioxid. Man kan därför överväga om den möjlighet som idag finns att villkora tilldelningen bör tas bort.

· Om SUS ska få den centrala roll som det bör ha framgent i tillståndsprocessen måste såväl användarvänlighet som tillgänglighet förbättras. Arbete med att åstadkomma detta pågår inom Energimyndigheten.

· Även om tillståndsverksamheten kommer att bli begränsad framöver är det nödvändigt att alla länsstyrelser har en beredskap och kunskap för att kunna hantera uppdykande anmälningar om förändringar eller ansökningar om tillstånd för nya deltagare. Det är viktigt att länsstyrelserna tilldelas resurser för att hålla denna grundberedskap. Detta bör tillses genom den ordinarie budgetprocessen och inte genom särskilda bidrag.

· Större vikt behöver läggas på den pedagogiska utformningen av ansökningsblanketter för att underlätta för verksamhetsutövare och handläggare. Detta är något Naturvårdsverket redan påbörjat.
Tilldelning av utsläppsrätter
Arbetet med att besluta om tilldelning av utsläppsrätter var det arbetsmoment som var mest tidspressat eftersom de anläggningar som fanns med i fördelningsplanen enligt handelsdirektivet skulle få beslut om tilldelning senast den 30 september 2004. De huvudsakliga insatserna gjordes av Naturvårdsverket och Energimyndigheten som sinsemellan delade upp beredningen av ansökningarna. 

Trots denna tidspress gick arbetet överlag friktionsfritt. Samarbetet mellan myndigheterna, framför allt på handläggarnivå, gick mycket bra. Genom den ”dubbla” beredningen och behandlingen i RUT blev handläggningen kvalitativt bättre än den annars skulle ha varit och det fungerade också som en intern kvalitetskontroll.

Naturvårdsverket och Energimyndigheten ser därför ingen anledning till några större förändringar av tilldelningsprocessen. 
Nära förknippat med själva tilldelningsprocessen är tolkning och tillämpning av tilldelningsprinciper. Bemyndigandet i handelslagen gäller i detta avseende endast Regeringen vilket innebär att principerna i stort borde vara fria från tolkningar från myndigheternas sida. Detta har också i huvudsak varit fallet men inte desto mindre har det under tilldelningsarbetet funnits anledning att reflektera över vissa av de principer som tillämpats. Detta har utvecklats i avsnitt 4.2.4. 

Naturvårdsverket och Energimyndigheten vill här betona att det inom den tid som stått till förfogande för detta uppdrag inte har varit möjligt att utarbeta ett samlat förslag till fördelningsprinciper. Istället lyfter vi fram vissa nu gällande principer och för en diskussion kring möjliga och ibland starkt önskvärda förändringar.

· I de nuvarande reglerna finns egentligen inget direkt tak för hur många utsläppsrätter som får delas ut. Inledningsvis sattes ett sådant tak på en särskild reservpott för nya deltagare men genom lagen om handel med utsläppsrätter har denna strikta tolkning tagits bort. Framledes är det önskvärt att det fastställs ett tak för de samlade utsläppen och vidhängande nedskalningsregler. Det kan finnas behov av att undersöka möjligheten att ange sådana tak och nedskalningsregler branschvis. Härigenom skulle flera av de lagtolkningssvårigheter som funnits (och fortfarande finns) kunna undvikas, men det kan finnas andra principiella skäl som talar emot. Ett tak är dessutom nödvändigt om man ska fastställa ett nationellt klimatmål baserat på totalt tilldelade utsläppsrätter inom den handlande sektorn som såväl Naturvårdsverket och Energimyndigheten föreslagit i det s.k. kontrollstationsuppdraget.

·  Tilldelningen har som bas använt sig av utsläpp under åren 1998-2001 de s.k. ”tilldelningsgrundande åren”. Denna fyraårsperiod användes för att utjämna variationer mellan olika år beroende på konjunktur- och vädervariationer. Dessutom ansågs 2001 vara det senaste år då tillförlitliga data förelåg. Vid kommande tilldelning kommer befintliga anläggningar att ha utsläppsdata (eller produktionsdata) ända fram t.o.m. år 2005. Ett alternativ skulle kunna vara att låta verksamhetsutövarna välja ett antal år från denna serie av data. Verksamhetsutövarna kommer sannolikt att ange relativt höga anspråk på tilldelning, men samtidigt kan man till största delen undvika att behöva blanda in begreppet exceptionella händelser. Med ovannämnda förslag, i avsnitt 2.3.2.6 och 4.2.4.3, om tak och nedskalningsregler kommer en överallokering att kunna undvikas.

Ett annat alternativ skulle kunna vara att, åtminstone inom energisektorn, i ökad utsträckning använda sig av riktmärken som grund för tilldelningen.

Båda alternativen måste ytterligare studeras och Energimyndigheten har också fått i uppdrag av regeringen att utreda möjligheterna att använda riktmärken som bas för tilldelningen av utsläppsrätter åt nya och befintliga deltagare i energisektorn år 2008-2012.

· Definition av, och tilldelning till, nya deltagare är komplicerad i nuvarande lagstiftning. Genom den förändring av nya deltagare som vi föreslår i avsnitt 2.3.2.2 kan många av dessa svårigheter att kunna undvikas. Det behövs dock ytterligare detaljstudier för att undvika stora orättvisor.

· Prognoser för råvarurelaterade utsläpp har skapat tolkningsproblem. Ett problem med nuvarande tilldelning är att det inte ges något incitament till att förändra produktionsmetoder för att minska utsläppen. Vi menar att man bör se över huruvida sådana utsläpp i alla lägen ska ges full tilldelning. Detta utvecklas vidare under avsnitt 4.2.4.7.

· Råvarurelaterade utsläpp får tilldelning endast om det inte rör sig om förbränningsanläggningar. Genom den valda definitionen av förbränningsanläggning kan det ifrågasättas om inte vissa utsläpp från förbränningsanläggningar bör betraktas som råvarurelaterade. Detta utvecklas vidare under avsnitt 4.2.4.7.

· Nuvarande tilldelningsregler är beroende av vem som är verksamhetsutövare. I avsnitt 4.2.4.8 föreslår vi att det istället är för vilket ändamål energiproduktionen görs som ska vara avgörande för hur tilldelningen görs. Reglerna för energibeskattningen bör kunna utgöra grund för tilldelningsprinciperna. 

· Användning av riktmärken istället för historiska utsläpp som grund för tilldelningen skulle innebära en förbättring. Vi inser att detta inte är möjligt för industrins vidkommande redan i nästa handelsperiod medan det ju redan nu används inom kraft/värmesektorn för nya anläggningar. Detta borde kunna utvidgas till även befintliga anläggningar. Detta, inklusive frågan om att kunna tilldela utsläppsrätter även för nya biobränslebaserade förbränningsanläggningar utreds av Energimyndigheten och därför har vi inte i denna rapport vidareutvecklat detta.

Register för handel med utsläppsrätter
Arbetet med att konstruera ett register för handel med utsläppsrätter har präglats av samma pressade tidsschema som det övriga arbetet med att införa handelssystemet. Lagstiftningsprocessen inom EU tog allt för lång tid, vilket medförde svårigheter med att bygga upp de processer som ska styra arbetet med registret. Registerarbetet utvecklas vidare i avsnitt 5.

Övervakning, rapportering och verifiering
Arbetet med övervakning, rapportering och verifiering är som bäst inne i ett implementerande skede. Den praktiska erfarenheten är därför begränsad. Arbetet har inriktats på att anknyta reglerna till hur andra medlemsländer gör för att därigenom kunna öka kretsen av tillgängliga ackrediterade verifierare (kontrollörer). En direktkontakt med berörda har också resulterat i ett system som möjliggör för verksamhetsutövare att utnyttja kompetensen hos de auktoriserade ekonomiska revisorerna.

De observationer som hittills gjorts är förknippat med innehållet i Kommissionens riktlinjer från den 29 januari 2004 om övervakning och rapportering vilket berörts ovan.

En begränsning i nuvarande lagstiftning är att det uttryckligt sägs att en kontrollör ska vara ackrediterad enligt lagen om teknisk kontroll. Detta begränsar möjligheten att på ett smidigt sätt utnyttja sig av kontrollörer som ackrediterats i ett annat land mot samma regelverk som används i Sverige. Lagen bör därför ändras för att öppna för användande av sådana kontrollörer.

Informationsinsatser och samarbete
Informationsverksamheten under det gångna året har följt den informationsstrategi som myndigheterna lämnade till regeringen i februari 2004. Centrala punkter har varit en särskild hemsida www.utslappshandel.se, utskick till verksamhetsutövarna, nätverk av berörda branschorganisationer samt deltagande i ett stort antal konferenser. Intrycket är att informationen i huvudsak nått ut även om förbättringar kan ske. Med utgångspunkt från nämnda strategi har en ny strategi utarbetats för 2005 som i huvudsak baseras på samma huvudelement men med en något utökad inriktning på allmänheten.

Till denna informationsverksamhet kommer de särskilda utbildnings- och samrådsinsatser som löpande riktats till länsstyrelserna med inledning redan i mars 2004. Genomfört arbete beskrivs i avsnitt 7. De publikationer och liknande som tagits fram återfinns i bilaga 1.

EU-arbetet
Det löpande EU-arbetet har i huvudsak varit koncentrerat till deltagande i Climate Change Committee och i Kommissionens arbetsgrupp för handelsfrågor – WG3. För att effektivisera detta arbete och öka möjligheterna till inflytande på utvecklingen bör det utarbetas en långsiktig svensk strategi. Detta utvecklas i avsnitt 8. 
1. Inledning 

1.1 Uppdraget

I regleringsbreven för 2005 har Energimyndigheten respektive Naturvårdsverket fått följande regeringsuppdrag (citerat från Naturvårdsverkets regleringsbrev):

”Naturvårdsverket skall, gemensamt med Energimyndigheten, och efter samråd med NUTEK och länsstyrelserna senast den 31 mars 2005 skriftligt redovisa sina erfarenheter från genomförandet av EU:s direktiv för handel med utsläppsrätter. Myndigheterna skall beskriva hur de olika arbetsuppgifterna har genomförts samt vilka viktigare dokument som har producerats. Myndigheterna ska därvid särskilt belysa sina erfarenheter vad avser tillämpningen av definitioner och metoder i lagen (2004:656) om utsläpp av koldioxid respektive förordningen (2004:657) om utsläpp av koldioxid vid tillståndsprövning och tilldelning av utsläppsrätter. Vidare skall myndigheterna redovisa erfarenheter av tillämpningen av Kommissionens beslut den 29 januari 2004 om riktlinjer för övervakning och rapportering av växthusgaser i enlighet med Europaparlamentets och rådets direktiv 2003/87/EG, efterlevnaden av den översiktliga informationsplanen om handelssystem för utsläppsrätter (dnr N2004/4261/ESB), organisationen av det svenska handelssystemet, förande av register samt tillämpningen av Europeiska Kommissionens förordning (EG) nr 2216/2004 av den 21 december 2004 om ett standardiserat och skyddat registersystem i enlighet med Europaparlamentets och rådets direktiv 2003/87/EG och Europaparlamentets och rådets beslut nr 280/2004/EG. I rapporteringen skall vid behov lämnas förslag till förbättringar av systemet både avseende det svenska genomförandet av direktivet och i syfte att ge underlag för svenska ståndpunkter vid kommande översyn av direktivet. Särskilt skall belysas huruvida justeringar är önskvärda beträffande vilka verksamheter som bör ingå i handelssystemet mot bakgrund av att det för närvarande förekommer gränsdragningsproblem och skillnader i tillämpning i de olika EU-länderna av exempelvis begreppet förbränningsanläggning och därmed förknippade risker för konkurrenssnedvridning och oönskade miljöeffekter. Myndigheterna skall vidare till den 15 maj 2005 lämna förslag till svar på de frågor som ställs i det frågeformulär som EU-kommissionen avser att tillställa medlemsstaterna. Rapporteringen skall utgöra ett underlag för regeringens rapportering till EU-kommissionen samt till vidareutvecklingen av tillämpningen av EU:s handelssystem i Sverige. Myndigheterna får för dessa uppdrag fördela uppgifterna mellan sig baserat på myndigheternas ansvarsområden inom ramen för handeln med utsläppsrätter. Rapporteringen skall dock ske i ett gemensamt dokument.”
Föreliggande rapport behandlar första delen av detta uppdrag rörande erfarenheterna av introduktionen av handelssystemet.

Del 2 av uppdraget ovan, som berör den enkät som ska skickas från medlemsländerna till Europeiska Kommissionen, kommer att redovisas separat den 15 maj i enlighet med uppdraget.

Samrådsförfarandet med länsstyrelserna respektive Nutek har måst genomföras i begränsad omfattning på grund av den begränsade tid som stått till förfogande för att lösa uppdraget. På et tidigt stadium skickades ett utkast till skrivning om tillståndsprocessen ut i det nätverk som tillskapats av länsstyrelsehandläggare för att kunna fånga upp tidiga synpunkter. Ett utkast till hela rapporten skickades till samma nätverk samt till Nutek den 4 mars för synpunkter senast den 14 mars. Trots detta pressade tidsschema har värdefulla synpunkter framförts i samrådsprocessen.

Tankegångarna i rapporten presenterades för den särskilda referensgrupp som finns av branschorganisationer vid ett sammanträde den 18 mars. De omedelbara reaktioner som där gavs har vi försökt fånga upp i den slutliga rapporten. I övrigt räknar vi med att berörda branscher kommer att ges tillfälle att framföra sin syn på rapporten i kommande remissförfarande.
1.2 Uppläggning av rapporten

Handelssystemet är ännu inte infört i alla delar och i vissa avseenden är erfarenheterna av införda delar begränsad. Tilldelning och tillstånd, varav ett antal interimistiska, har meddelats för i stort sett alla berörda anläggningar. Ett tjugotal tilldelningsbeslut har överklagats till Länsrätten i Stockholms län och några enstaka tillståndsbeslut har överklagats till Miljödomstolen. Ytterligare överklaganden kan uppkomma i takt med att ytterligare beslut fattas. Utfallet av dessa överklaganden kan givetvis komma att påverka vissa frågor som berörs i rapporten.

Registret i Sverige har etablerats ganska nyligen och motsvarande etablering har endast skett i ett fåtal andra medlemsländer. Därför är erfarenheten av handeln i dagsläget starkt begränsad.

Föreskrifter som reglerar övervakningen och framför allt hur rapportering och verifiering ska gå till  är under utarbetande. Ett förslag har varit på remiss och kommer att fastställas under våren. Också i detta avseende är därför erfarenheten begränsad. 

Vi har valt att i denna rapport fokusera på frågeställningar och problem som vi stött på under det praktiska arbetet med att införa handelssystemet. Det betyder att frågor som rör önskvärdheten att inkludera ytterligare sektorer eller klimatgaser i stort inte har behandlats eftersom FlexMex 2-utredningen haft i uppdrag att studera bland annat dessa frågor. 

Vi har naturligtvis tagit upp de frågeställningar som pekas ut i uppdraget, men utifrån den erfarenhet vi fått genom det praktiska arbetet. Vi har därvid inte bara värderat om hanteringsmässiga problem funnits utan också huruvida de olika sakfrågor som behandlas har betydelse för miljöeffekten av systemet, påverkan på kostnadseffektiviteten av styrmedlet och om konkurrenssnedvridning kan ha uppstått.

Många av de problem som uppstått och de svagheter eller andra observationer som vi gjort är starkt förknippade med den starka tidspress som rått under arbetet och de tidsgränser som lagts fast i EU-lagstiftningen. Detta gäller till exempel det faktum att tilldelningen till huvuddelen av anläggningarna gjordes innan tillståndsprocessen var påbörjad, att lagstiftningen inte kunnat utvecklas till den klarhet som varit önskvärd samt svårigheter att, framför allt på länsstyrelserna, tillskapa erforderliga resurser. Detta har vi särskilt pekat ut i de fall det påverkat arbetets utförande eller kvalitet. Det bör dock noteras att det också i dessa avseenden kan göras förbättringar som inte har med tidsfaktorn att göra.

I övrigt har vi delat upp rapporten efter de olika insatser eller i övrigt ingående delar som vi kunnat särskilja i arbetet med att införa handelssystemet. Det betyder att vissa sakfrågor skulle kunna behandlas under flera delavsnitt. I dessa fall har vi gjort hänvisningar till det delavsnitt där vi närmare utvecklat analysen.

Vi har valt att beskriva hur insatserna genomförts relativt ingående för att härigenom ge en bild av de olika arbetsmoment som ingår i arbetet – även om inte alla dessa föranleder förslag på förändringar. En annan anledning till detta är att de utvärderingar som hittills presenterats – se avsnitt 1.3.2 nedan – gjorts på ett begränsat material som tagits fram i ett tidigt skede och därför inte enligt vår uppfattning ger en helt rättvisande bild.

Den absolut viktigaste lärdomen för framtiden är att när det föreligger en övergripande tidspress så gäller det att lägga ner extra ansträngningar på att de som i slutändan har att effektuera arbetet får sin rimliga del av den tillgängliga delen.

1.3 Berörda aktörer m.m.
1.3.1 Inblandade aktörer

Ett stort antal aktörer har berörts och kommer att beröras av handelssystemet. Uppgifterna för de inblandade styrs av vad som anges i lag och förordning. Genom den rådande tidspressen har flertalet av dessa aktörer fått agera innan berörd lagstiftning funnits tillgänglig – i huvudsak på basis av vad som framgått av myndigheternas regleringsbrev och vad som framgick av den s.k. Riktlinjepropositionen (Prop 2003/04:31). 

Nedan görs en kort genomgång av hur olika aktörer berörs av handelssystemet.

1.3.1.1 Verksamhetsutövarna
Alla verksamheter som omfattas av handelssystemet måste senast den 1 januari 2005 ha ett särskilt tillstånd till utsläpp av koldioxid. Tillstånd söks hos länsstyrelsen. För att få tillstånd krävs att utsläppen kan övervakas och rapporteras på ett tillförlitligt sätt. Verksamhetens utsläpp av koldioxid måste täckas av utsläppsrätter. Utsläppsrätterna tilldelas gratis till de anläggningar som var i drift innan fördelningsplanen lämnades till kommissionen (16 april 2004). För nya anläggningar (nya deltagare) kan utsläppsrätter tilldelas när tillstånd till utsläpp av koldioxid meddelats och erforderliga tillstånd enligt miljöbalken finns. Tilldelningen till dessa är dock begränsad.

Verksamhetsutövaren måste varje år lämna utsläppsrapport över föregående års utsläpp. Rapporten ska verifieras av en kontrollör som är ackrediterad enligt lagen om teknisk kontroll. Den första rapporten ska lämnas till Naturvårdsverket senast den 31 mars 2006. 

Verksamhetsutövarna har under mycket kort tid måst bygga upp ett system för övervakning av utsläpp, för kvalitetskontroll och kvalitetssäkring samt för rapportering. Verksamhetsutövarna hade också att under mycket stark tidspress, mitt under sommaren, skriva tilldelningsansökningar och för detta ta fram uppgifter om historiska utsläpp, prognoser inför framtiden mm. De har också måst utforma tillståndsansökningar i god tid före årsskiftet 2005/2006.

Erfarenheterna av detta är att de som berörs av ett helt nytt system måste få rimlig tid till förberedelse. Tack vare mycket stora ansträngningar från de berörda företagen och stora informationsinsatser från myndigheternas sida kom dock de allra flesta tilldelningsansökningarna in inom föreskriven tid. Tillståndsansökningarna har dock i regel kommit in betydligt senare än tilldelningsansökningarna.    
1.3.1.2 Naturvårdsverket

Naturvårdsverkets roll i handelssystemet är och har varit att bistå regeringskansliet i arbetet med att ta fram en nationell fördelningsplan, att vara tilldelningsmyndighet inkluderande sekretariat åt rådet för tilldelning (RUT), att bistå länsstyrelserna i deras roll som tillståndsmyndighet inklusive utarbetande av föreskrifter och att vara tillsynsmyndighet. Verket har även deltagit aktivt i regeringskansliets arbete med att skriva lag och förordning om handel med utsläppsrätter. 
Verket har vidare ansvar för att tillsammans med STEM informera berörda parter och allmänheten om handelssystemet. svara för information. Se vidare avsnitt 7. 

Naturvårdsverkets arbete har bedrivits som ett särskilt projekt med fyra delprojekt: tilldelning av utsläppsrätter, tillståndsgivning, tillsyn och efterlevnad samt information. Projektet inleddes  i januari 2004 och kommer att avslutas den 30 juni 2005 då verksamheten avseende handelsperioden 2005-2007 övergår i den ordinarie linjeverksamheten.

Projektgruppen har bestått av 7-8 personer. Till projektet har kopplats en särskild intern styrgrupp. Till arbetet knöts också en referensgrupp, gemensam med STEM. Denna bestod av representanter för svensk näringsliv samt berörda branschorganisationer.

En närmare beskrivning av hur arbetet bedrivits framgår av de olika delavsnitten nedan. Sammanfattningsvis kan dock sägas att de tidsgränser som gällt i huvudsak kunnat hållas och det har inte i efterhand framkommit att arbetets kvalitet skulle vara för låg.

1.3.1.3 Statens energimyndighet, STEM

STEMs huvuduppgift inom handelssystemet är att bygga upp och driva register för transaktioner rörande utsläppsrätter. Myndigheten beviljar också bidrag till länsstyrelserna för deras handläggning av ansökningar om tillstånd till utsläpp av koldioxid. STEM ingår även i det råd inom Naturvårdsverket som skall granska och bereda ärenden om tilldelning av utsläppsrätter. Myndigheten har under tilldelningsarbetet deltagit i handläggningen av ansökningar om tilldelning av utsläppsrätter och därvid påtagit sig ansvaret för beredning av flertalet anläggningar inom energisektorn. 
STEM har också informationsansvar tillsammans med Naturvårdsverket. Se vidare avsnitt 7.
1.3.1.4 Verket för näringslivsutveckling, Nutek
Nutek är representerat med en ordinarie ledamot och en suppleant i det råd inom Naturvårdsverket som skall granska och bereda ärenden om tilldelning av utsläppsrätter (RUT). I denna egenskap har myndigheten att gå igenom berörda tilldelningsärenden i samband med att de tas upp i rådet. Myndigheten har under tilldelningsarbetet haft starkt begränsade handläggarresurser för övriga uppgifter.

1.3.1.5 Länsstyrelserna

Länsstyrelserna bereder tillståndsansökningar och meddelar de tillstånd till utsläpp av koldioxid som erfordras. Det länsstyrelsen har att ställning till är huvudsakligen om verksamhetsutövaren kan förväntas övervaka och rapportera sina utsläpp i enlighet med Naturvårdsverkets föreskrifter 2004:9. Om länsstyrelsen inte hunnit meddela slutligt tillstånd före 1 januari 2005 fick provisoriskt tillstånd meddelas. 
Generellt har ansökningar om tillstånd kommit in väldigt sent. Trots detta har länsstyrelserna i mycket hög omfattning klarat av att meddela nödvändiga tillstånd innan den 31 december och endast ett fåtal länsstyrelser var tvungna att tillgripa möjligheten att meddela provisoriska tillstånd. 

1.3.1.6  Styrelsen för ackreditering och teknisk kontroll, SWEDAC

SWEDAC är nationellt ackrediteringsorgan och har som uppgift bland annat att ackreditera de certifieringsorgan som ska verifiera företagens årliga utsläppsrapporter. Hittills har insatserna från SWEDACs sida varit att delta i samrådsmöten med NV samt att delta i utbildningsinsatser. Själva ackrediteringsarbetet beräknas kunna påbörjas före sommaren 2005.

1.3.2 Tidigare utvärderingar

Handelssystemet är som nämnts fortfarande inte infört till alla sina delar. Trots detta har viss utvärdering redan skett.

På uppdrag av FlexMex 2 delegationen genomförde Statskontoret en intervjuundersökning med berörda aktörer. Statskontorets arbete redovisades den 18 november 2004 i rapporten Handel med utsläppsrätter – en första uppföljning av rutiner, arbetsformer och organisation.
 Studien gjordes under slutet av oktober och början av november 2004, det vill säga vid en tidpunkt då det mesta arbetet med implementeringen återstod och att den därför inte ger en fullständig och rättvisande bild. Detta har också Satskontoret mycket tydligt pekat ut i sin rapport. Underlaget för Statskontorets studie hade inhämtats genom knappt 20 intervjuer. De mest omfattande intervjuerna gjordes med Naturvårdsverket och Statens energimyndighet (Energimyndigheten). Dessutom intervjuades representanter för Verket för näringslivsutveckling (Nutek), några länsstyrelser och ett antal verksamhetsutövare.

I sitt slutbetänkande (SOU 2005:10) har FlexMex 2-utredningen också berört frågan om erfarenheter av hittills utfört arbete. Denna del i betänkandet baseras enbart  på Statskontorets rapport och utredningen har inte inhämtat ytterligare information från NV eller STEM rörande erfarenheter.

Vi analyserar inte innehållet i dessa två utvärderingar närmare utan konstaterar bara att underlaget som Statskontoret tog fram gjordes vid en tidpunkt då det mesta arbetet med implementeringen återstod och att den därför av naturliga skäl inte ger en fullständig och rättvisande bild. Detta har också Satskontoret mycket tydligt pekat ut i sin rapport. Av naturliga skäl är därför FlexMex 2-utredningens analys behäftad med samma svagheter.

Trots dessa begränsningar har vi tagit fasta på två förslag som framkommit. Det ena nämns av såväl Statskontoret som FlexMex 2-utrednigen nämligen vikten av att följa upp erfarenheterna av systemet och då inte minst rättstillämpningen. Detta har varit en naturlig del i projektarbetet och kommer att fortsätta löpande.

Det andra förslaget kommer från Flex Mex 2-utredningen och berör frågan om energianläggningar som endast används mycket sporadiskt – t.ex. sjukhusens reservkraftanläggningar. Här vill man att Regeringen verkar för att handelsdirektivet förändras så att det införs en nedre gräns för energiproduktion ett normalår för de anläggningar som skall omfattas av systemet. Denna fråga behandlar vi i avsnitt 2. 

2 Lagstiftningen
I det följande görs en genomgång av det regelverk som är av betydelse för utformning och införande av handelssystemet. Såväl EU-dokument som nationella dokument ingår i genomgången.

I regeringsuppdraget har framställts önskemål om att svårigheterna med de definitioner som nu föreligger skall belysas. Detta tas upp under rubriken för respektive dokument i avsnitt 2.2. I regeringsuppdraget har vidare framställts önskemål om att Kommissionens riktlinjer om övervakning och rapportering skall analyseras. Detta presenteras i avsnitt 6.

2.1 EU dokument

Ett antal författningar och beslut från EU är avgörande för arbetet med tillståndsgivning och tilldelningen av utsläppsrätter och för registret. Dokumenten har listats och kommenterats sammanfattningsvis nedan.

2.1.1 Berörda direktiv och andra EU-dokument
2.1.1.1 Direktiv 2003/87/EG om ett system för handel med utsläppsrätter
Direktiv 2003/87/EG om ett system för handel med utsläppsrätter (handelsdirektivet) har som syfte att införa ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser inom gemenskapen, vilket i sin tur syftar till att på ett kostnadseffektivt och ekonomiskt effektivt sätt minska utsläppen av växthusgaser. Direktivet innehåller regler för utformning och introduktion av handelssystemet. I de flesta avseenden har direktivets generella regler preciserats genom lag respektive förordning i den nationella lagstiftningen och behandlas därför under rubriken för respektive sakfråga i avsnittet om den nationella lagstiftningen. .

Det finns dock vissa regler som härrör direkt från direktivet och som är av betydelse. Det gäller särskilt artikel 11.1 som säger att medlemsstaterna ska ha fördelat utsläppsrätterna till berörda verksamhetsutövare senast 3 månader innan den första handelperioden startar, d.v.s. senast den 30 september 2004. Denna bestämmelse har varit av avgörande betydelse för tidsplanen i fördelningsarbetet.

Värt att nämna om handelsdirektivet är artikel 17 som styr allmänhetens tillgång till information i registret. Den frågan återkommer vi i denna rapport till under 2.1.1.6.

Artikel 18 i direktivet ställer ett krav på att medlemsstaterna ska utse en eller flera behöriga myndigheter för att genomföra bestämmelserna i direktivet. Sverige har valt att fördela ansvaret för genomförandet av direktivet på ett antal olika myndigheter. Naturvårdsverket har haft det övergripande ansvaret för tilldelningen av utsläppsrätter och är även tillsynsmyndighet vad gäller övervakning och rapportering av utsläppsrätter. Energimyndigheten har ansvaret för att upprätta och driva register över handel med utsläppsrätter. Energimyndigheten har också liksom Nutek har ingått i det råd som berett förslag till beslut om tilldelning och länsstyrelserna har beslutat om tillstånd för utsläpp av koldioxid.

2.1.1.2 Kommissionens beslut av den 29 januari 2004 om riktlinjer för övervakning och rapportering av utsläpp av växthusgaser i enlighet med Europaparlamentets och Rådets direktiv 2003/87/EG

Enligt EU: s handelsdirektiv, artikel 14, ska medlemsländerna tillse att övervakning och rapportering sker i enlighet med riktlinjer som fastställs av Kommissionen. Sådana riktlinjer fastställde Kommissionen den 29 januari 2004. De är detaljerade och lämnar endast litet tolkningsutrymme för medlemsländerna. Riktlinjerna har implementerats i Sverige genom Naturvårdsverkets föreskrifter NFS 2004:9 och kommenteras i avsnittet om NFS 2004:9 nedan samt i avsnitt 6.
2.1.1.3 Kommissionens förordning (EG) nr 2216/2004 av den 21 december 2004 om ett standardiserat och skyddat registersystem i enlighet med Europaparlamentets och rådets direktiv 2003/87/EG och Europaparlamentets och rådets beslut nr 280/2004/EG (Registerförordningen)
Registerförordningen är det dokument som reglerar allt arbete med de nationella registren för handel med utsläppsrätter. Förordningen reglerar hur mjukvaran ska byggas och vilka funktioner som ska finnas i registret. Dessutom reglerar registerförordningen vilken information som ska lämnas ut från registret till allmänheten och vilken information som registermyndigheten ex officio ska publicera på sin hemsida.

Förseningen i fastställande av Registerförordningen är den enskilt största faktor som har fördröjt arbetet med en elektronisk lösning av ansökan om tilldelning av utsläppsrätter och tillstånd för utsläpp av koldioxid. Den har också fördröjt arbetet med att upprätta registret för handel med utsläppsrätter. Förordningen förväntades antas i slutet av sommaren 2004. Så skedde dock inte utan förordningen antogs och trädde i kraft först i slutet av december 2004. Då Registerförordningen har ändrats i vissa delar under hela tiden fram till dess att den antogs har också arbetet fått styras om vad gäller utvecklingen av mjukvara för elektroniska stöd och registret.

Hanteringen av de krav som ställs i förordningen och synpunkter på densamma redovisas i avsnitt 5.

2.1.1.4 Beslut 280/2004/EG om en mekanism för övervakning av utsläpp av växthusgaser
Beslut 280/2004/EG om en mekanism för övervakning av utsläpp av växthusgaser

har som syfte att införa ett system för att övervaka utsläpp, utvärdera framsteg som gjorts i syfte att uppfylla åtagandet att sänka utsläppen, genomföra UNFCCC
 inom gemenskapen samt att se till att de uppgifter som skall rapporteras till UNFCCC-sekretariatet är korrekta och inkommer i tid. Beslutet innehåller tidsgränser och krav på vilket underlag som ska redovisas.

Beslutet är av begränsat intresse när det gäller handelssystemet men det finns vissa kopplingar i praktiken när det gäller utsläppsstatistik och hantering av vissa registeruppgifter. Det har därför tagits med för fullständighetens skull

2.1.1.5 Europaparlamentets och rådets direktiv 2004/101/EG om ändring av direktiv 2003/87/EG om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser inom gemenskapen, i överensstämmelse med Kyotoprotokollets projektbaserade mekanismer (länkdirektivet)

Genom länkdirektivet adderas bestämmelser till handelsdirektivet. Tilläggen kommer att ”länka” EU:s utsläppshandelsystem med kvoter som uppkommit i samband med JI- (Joint implementation) och CDM-projekt (Clean Development Mechanism). Syftet är att utsläppsrätter skall kunna ersättas med kvoter från dessa projekt med faktor 1:1.

Medlemsstaterna får ge verksamhetsutövare möjlighet att använda kvoter som uppkommit i samband med JI- och CDM-projekt upp till en viss procent för varje anläggning. Denna procentsats ska fastställas i den nationella allokeringsplanen för varje medlemsland från och med den allokeringsplan som lämnas till Kommissionen 2006.

Implementeringen ska enligt länkdirektivet ske senast den 13 november 2005 och detta kan i Sverige införas genom tillägg till lag (2004:1199) om handel med utsläppsrätter. Dessa tillägg kommer dock närmast att beröra handeln som sådan och knappast genomförandet av EU:s handelsdirektiv. Därför kommer länkdirektivet inte att beröras närmare i denna rapport.

2.1.1.6 Direktiv 2003/4/EG om allmänhetens tillgång till miljöinformation
I inledningen till rubricerade direktiv slås fast att: ”Det är nödvändigt att säkerställa att varje fysisk och juridisk person inom gemenskapen har rätt att få tillgång till miljöinformation som innehas av eller förvaras för offentliga myndigheter utan att behöva ange skälen för sin begäran. Det är även nödvändigt att offentliga myndigheter i så hög utsträckning som möjligt gör miljöinformation tillgänglig för, och sprider denna till, allmänheten i synnerhet genom informations- och kommunikationsteknik.” Mot detta påstående ställs sedan den enskildas rättighet att skyddas mot att obehöriga kommer i besittning av information som kan skada dennes ekonomiska ställning eller andra liknande kränkningar.

De krav som ställs upp i detta direktiv torde vara uppfyllda i och med Registerförordningens bestämmelser om sekretess och utlämnandet av information.

2.1.2 Erfarenheter av och synpunkter på EU-lagstiftningen

2.1.2.1 Handelsdirektivet

De grundläggande bestämmelserna rörande handelssystemet läggs fast i handelsdirektivet. I de flesta fall har bestämmelser som kan bli föremål för tolkningar preciserats – antingen i andra EU-dokument, som fastställts genom kommittologi, eller i nationell lagstiftning. 

Förändringar av reglerna i direktivet kan ske antingen genom gemensamt beslut av Europapparlamentet och Rådet (co-decision) eller genom s.k. kommittologi. Frågor som rör en utvidgning av direktivets tillämpningsområde, beträffande nya verksamheter eller nya klimatgaser, måste beslutas genom co-decision. En annan sådan fråga är om man skulle vilja undanta anläggningar som i och för sig har en tillförd effekt överstigande 20 MW men som används ytterst sällan – hit hör reservkraftverk på sjukhus. Detta är något som är svårt att hinna åstadkomma till nästa handelsperiod. Det är dessutom frågor som FlexMex 2-utrednigen behandlat i sitt slutbetänkande och något som vi således kommer att beröra i våra respektive remissvar över det betänkandet.

En annan fråga som diskuterats ingående är definitionen av förbränningsanläggning som idag skiljer sig åt mellan medlemsländerna. Här skulle det i och för sig vara möjligt att få till ett förtydligande från Kommissionens sida som alla medlemsstater skulle kunna ställa sig bakom utan att det formellt skrevs in i direktivet. Detta kommer dock också att ta tid och kan komma att skapa praktiska problem när det gäller införandet av regelverket för nästa handelsperiod.

Ett förslag till arbetsprogram för WG3 under Kommissionen har nyligen distribuerats (se avsnitt 8), som antyder att man kan komma att se över ett antal frågeställningar, bl.a. de ovan nämnda. Det har inte funnits tid och resurser att inom ramen för detta uppdrag i detalj penetrera ovan nämnda förslag till arbetsprogram och därför är det inte på nuvarande stadium möjligt att ge förslag till ställningstagande.

Även om man således kan tänka sig förändringar av nuvarande direktiv så visar dock erfarenheten att regelverket med nuvarande otydligheter har gått att hantera. Eventuella förbättringar ska således vägas mot den stora olägenhet det innebär att få sena förändringar i systemet som fördröjer det nationella arbetet med att utforma lagstiftning och genomföra det praktiska implementeringsarbetet. En allmän försiktighet är således att rekommendera på nuvarande stadium när det gäller att göra förändringar som skulle träda ikraft redan under handelsperioden 2008-1012.

Istället bör redan nu arbetet igångsättas med att ta fram en genomarbetad svensk policy (se vidare avsnitt 8) som underlag för förändringar inför handelsperioden 2013-2017

2.1.2.2 Kommissionens riktlinjer för övervakning och rapportering

Som nämnts är Kommissionens riktlinjer enligt vår mening i vissa avseenden onödigt rigorösa och det kan finnas anledning att föröka få till stånd vissa förändringar. Detta berörs närmare i avsnitt 6.

2.1.2.3 Registerförordningen

Som nämnts under avsnitt 2.1.1.3 är det främsta synpunkten på Registerförordningen att den inte antogs och trädde i kraft inom de tidsramar som förutsetts när arbetet med handelssystemet påbörjades. 

I övrigt är registerförordningen stelbent och ställer höga krav på konformitet på de mjukvaror som ska användas för register inom hela EU. Det har både fördelar och nackdelar. Fördelen är att systemen kommer att likna varandra, vilket underlättar för användare som har konton i olika register. Det underlättar också samarbetet mellan medlemsstaterna och Kommissionen.

En nackdel är att vissa av de krav som Registerförordningen ställer upp som obligatoriska är onödiga eller svårförståeliga. Som exempel kan nämnas att alla kontoinnehavare måste ange ett faxnummer. Det är långt ifrån alla privatpersoner som innehar en fax.

Energimyndigheten anser att en arbetsgrupp för registerfrågor bör inrättas av kommissionen för att behandla frågor som har betydelse för registret och registerförordningen.

2.2 Nationell lagstiftning

2.2.1 Berörda författningar och andra dokument

2.2.1.1 Betänkanden från FlexMex 2 delegationen
I juli 2001 beslöt regeringen om direktiv till en delegation med parlamentarisk sammansättning, i syfte att utarbeta ett förslag till ett svenskt system och ett regelverk för Kyotoprotokollets flexibla mekanismer (dir. 2001:56). Delegationen tog namnet FlexMex2-utredningen. FlexMex2-utredningen har presenterat tre delbetänkanden och nyligen ett slutbetänkande. Energimyndigheten och Naturvårdsverket har engagerats i form av deltagande med experter i utredningen från slutet av 2003. Myndigheterna har dessutom bidragit med synpunkter och visst underlag under utredningens gång.

Även om mycket av det som delegationen föreslog har tagits över av den implementerade lagstiftningen vill vi kortfattat redogöra för de förslag som delegationen framförde.

Det första delbetänkandet (SOU 2003:60)

Det första delbetänkandet från FlexMex2-utredningen "Handla för bättre klimat" (SOU 2003:60) lämnades till regeringen den 4 juni 2003. Delbetänkandet innehöll framförallt förslag rörande tilldelningsprinciper för perioden 2005−2007 och organisatoriska frågor. När det gäller utsläppshandel, koldioxidskatt och finansiering tog delegationen ingen ställning utan lämnade ett antal förslag på finansiering baserat på om koldioxidskatten behålls eller tas bort för den handlande sektorn. Vad gäller principer för att fördela utsläppsrätter lämnade delegationen bl.a. följande förslag och bedömningar:

· Fördelning av utsläppsrätter borde i huvudsak baseras på historiska utsläpp fyraårsperioden 1998−2001.

· Det totala antalet utsläppsrätter uppskattades till 24 miljoner ton per år under perioden 2005-2007 

· Det totala antalet ingående anläggningar uppskattades till ca 300 anläggningar

· Sverige borde inte använda sig av vare sig opt-in eller opt-out.

Vad gäller organisatoriska frågor lämnade delegationen bl.a. följande förslag och bedömningar:

· En ny myndighet för administrationen av handel med utsläppsrätter bör inrättas på sikt av praktiska skäl bör dock flertalet av de uppgifter som skall utföras inför och under perioden 2005−2007 läggas på redan befintliga myndigheter, framför allt Energimyndigheten och Naturvårdsverket.

· Uppdraget att som behörig myndighet pröva tillstånd bör ges antingen till Svenska Kraftnät eller till länsstyrelserna. Naturvårdsverket bör ges i uppdrag att utveckla regler, kriterier och system för tillståndsförfarandet.

· Beslut om tilldelning av utsläppsrätter bör fattas av den fristående myndighet delegationen föreslår inrättas. Naturvårdsverket bör ges i uppgift att ta emot och bereda ansökningar om tilldelning av utsläppsrätter, och i samråd med Energimyndigheten och NUTEK lämna förslag till beslut.

· Beslut om tillstånd och tilldelning skall kunna överklagas

· Naturvårdsverket och Energimyndigheten bör ges i uppdrag att gemensamt ta fram och sprida lämplig information till verksamhetsutövare, allmänhet m.fl.

Det andra delbetänkandet (SOU 2003:120)

Den 5 december 2003 lämnade FlexMex2-utredningen sitt andra delbetänkande, "Handla för bättre klimat - tillstånd och tilldelning m.m." (SOU 2003:120). Det andra delbetänkandet innehöll framförallt förslag till författningstext i form av lag om tillstånd till utsläpp av koldioxid och tilldelning av utsläppsrätter och lag om ändring i miljöbalken. Implementeringen av direktivet föreslogs ske i etapper där den första etappen i huvudsak innehåller regler för tillstånd och tilldelning under 2005-2007 (gällande från 1 juli, 2004), den andra etappen regler för tillsyn, handel och övriga frågor tilldelning under 2005-2007 (gällande från 1 januari, 2005) och den tredje etappen frågor rörande nästa handelsperiod (2008-2012).

Delbetänkandet innehöll även förslag och motiveringar till regler, principer och organisation för processerna för tillstånd till utsläpp av koldioxid och tilldelning av utsläppsrätter. Övergripande förslag och motiveringar gällande ändringar i miljöbalken och en diskussion om förhållandet mellan handelsdirektivet, IPPC-direktivet och miljöbalken presenterades. En konsekvensanalys av lagen och lagändringarna och författningskommentarer var också framtagna. När det gäller utsläppshandel, koldioxidskatt och finansiering tog delegationen inte heller i detta betänkande någon ställning utan lämnade ett antal mer detaljerade förslag på finansiering baserat på om koldioxidskatten behålles eller tas bort för den handlande sektorn.

Det tredje delbetänkandet (SOU 2004:62)

Den 22 april 2004 lämnade FlexMex2-utredningen sitt tredje delbetänkande, ”Handla för bättre klimat handel med utsläppsrätter 2005-2007, m.m.” (SOU 2004:62).Det tredje delbetänkandet innehöll framförallt författningsförslag i form av lag om handel med utsläppsrätter, lag om ändring i miljöbalken, lag om ändring i utsökningsbalken, lag om ändring i förmånsrättslagen (1970:979), lag om ändring i sekretesslagen (1980:100) och lag om ändring i lagen (2001:1227) om självdeklarationer och kontrolluppgifter.

Delbetänkandet behandlar i huvudsak frågeställningar där det inte har tagits fram detaljerade förslag i tidigare betänkanden (d v s områden motsvarande de som ingår i den andra etappen enligt det andra delbetänkandet). Frågeställningar som diskuteras och där förslag och motiveringar lämnas är bl.a.:

· Organisation av marknaden för handel med utsläppsrätter

· Övervakning, rapportering och kontroll av koldioxidutsläpp

· Registerfrågor

· Straff och andra sanktioner samt skadestånd

· Tillsyn, överklagande och vissa frågor om tillstånd

· Bestämmelser för ikraftträdande och övergång

· Finansiering av handelssystemet

· Skatte- och redovisningsmässiga konsekvenser

· Hantering av koldioxidskatten

· Behov av ytterligare regleringar

Slutbetänkandet (SOU 2005:10)

Utredningen avgav sitt slutbetänkande den 8 februari 2005. Slutbetänkandet har två huvudsakliga syften. Det ena är att sammanfatta arbetet med att genomföra handelsdirektivet och beskriva handelssystemets innehåll på ett överskådligt sätt. Det andra är att göra utblickar mot handelssystemets kommande perioder – tiden efter år 2007 – och att diskutera eventuella behov av förändringar i systemets styrande förutsättningar och frågor som kan bli aktuella att reglera framöver. Därvid diskuteras förutsättningar för och konsekvenser av att efter år 2007:

· inkludera andra sektorer i handelssystemet (i första hand med fokus på transportsektorn),

· inkludera andra växthusgaser än koldioxid i handelssystemet,

· utnyttja den möjlighet som ges i direktivet att fördela högst 10 procent av utsläppsrätterna på annat sätt än genom gratis tilldelning under perio​den 2008–2012, samt använda riktmärken vid fördelningen av utsläppsrätter.
Naturvårdsverket och Energimyndigheten har framfört vissa synpunkter på delbetänkandena i sina respektive remissvar och vi hänvisar i det avseendet till dessa. Slutbetänkandet är för närvarande ute på remiss till den 15 maj och myndigheternas syn på detta kommer att redovisas i dessa. Vi berör därför inte FlexMex2:s betänkanden ytterligare här

2.2.1.2 Lag och förordning om utsläpp av koldioxid respektive handel med utsläppsrätter
Den viktigaste delen av arbetet med genomförandet av EU: s handelsdirektiv har naturligt nog varit arbetet med och införandet av ny lagtext. Som tidigare nämnts i inledningen till denna rapport gjordes detta arbete under avsevärd tidspress och mycket av den kritik som framförs – dock inte allt – kan skyllas detta faktum. 

Det bör inledningsvis konstateras att det myndighetsarbete som normalt skulle baserats på fastställda lagtexter fick baseras på en av Riksdagen ännu inte godkänd proposition om riktlinjer för hur Regeringen avsåg introducera handelssystemet (Proposition 2003/04:31 ”Riktlinjer för genomförande av EG:s direktiv om ett system för handel med utsläpp av växthusgaser”. Riksdagen godkände propositionen utan ändringar den 17 mars 2004.

Lag (2004:656) om utsläpp av koldioxid
Lagrådsremissen översändes till lagrådet i mars 2004 och den 15 april överlämnade Regeringen propositionen ”Handel med utsläppsrätter” (prop. 2003/04:132), till riksdagen. Lagrådsremissen och propositionen innehöll framförallt förslag till lag om tillstånd till utsläpp av koldioxid och tilldelning av utsläppsrätter och förslag till lag om ändring i miljöbalken. Vidare fanns en beskrivning av ärendets hantering, bakgrunden (Handelsdirektivet) och det fortsatta lagstiftningsarbetet. Övergripande förslag och motiveringar presenterades för: 

· regler och organisation för processerna för tillstånd till utsläpp av koldioxid och tilldelning av utsläppsrätter 

· förslag och motiveringar gällande påföljder, tillsyn och överklagande 

· förslag och motiveringar gällande ändring i miljöbalken 

En konsekvensanalys av lag (2004:656) om utsläpp av koldioxid (utsläppslagen) och lagändringarna finns också med tillsammans med författningskommentarer. 

Det kan noteras att förslaget till lagstiftning i proposition 2003/04:132 till stora delar avvek från det som FlexMex2-utredningen föreslagit.

Den 19 juni 2004 beslutade riksdagen i enlighet med propositionen och den 23 juni beslutade regeringen om en lag om utsläpp av koldioxid (SFS 2004:656) för tidsperioden 2005-2007.

Förordning (2004:657) om utsläpp av koldioxid

Naturvårdsverket och Energimyndigheten bjöds in tidigt för att genomföra flera gemensamma möten med Näringsdepartementet för att diskutera och genomföra framtagningen av förordning (2004:657) om utsläpp av koldioxid (utsläppsförordningen). Samarbetet var långtgående i början av processen. Myndigheterna hade redan under slutet av mars månad efterfrågat ett möte med Näringsdepartementet i syfte att diskutera förordning och förordningsprocess så att arbetet med förordning och föreskrifter kunde koordineras. Myndigheterna efterfrågade också svar när det gällde innehållet i förordningen, tidplanen för arbetet och tidpunkten för ikraftträdandet.

Det första mötet som enbart fokuserade på förordningen hölls den 26 april. Naturvårdsverket och Energimyndigheten lyfte under processens gång fram viktiga frågeställningar och principer som diskussionsunderlag, t ex förtydligande av de fördelningsprinciper som fanns beskrivna i den svenska fördelningsplanen. Till mötena tog både Näringsdepartementet och myndigheterna med sig utkast till förordningstext inom specifika områden. Efter dessa möten skickade myndigheterna uppdaterade förordningstextsförslag, bearbetade så att de skulle ha kunnat inkorporeras direkt i förordningen.

När Näringsdepartementet hade kommit in i slutskedet av framtagandet av utsläppsförordningen så skedde kommunikationen per e-post. Myndigheterna var fortfarande involverade i processen speciellt när det gällde att försöka förtydliga fördelningsprinciperna. Näringsdepartementet skickade löpande uppdateringar av förordningen och myndigheterna lämnade synpunkter och konkreta förslag direkt i förordningsutkastet. Myndigheterna gavs även möjlighet att lämna synpunkter via delning på kvällen den 21 juni 2004 och dessa skickades till Näringsdepartementet den 23 juni 2004. Myndigheterna hade även möjlighet att framföra några sista förslag på förtydliganden även efter det att förordningen formellt hade beslutats.
Lag (2004:1205) om handel med utsläppsrätter 
Regeringen presenterade den 23 september en proposition (Prop 2004/05:18) med förslag till en uppdaterad och kompletterad lag (2004:1199) om handel med utsläppsrätter (handelslagen). I huvudsak innehöll förslaget skrivningar om sådant som inte behandlats i lagen om utsläpp av koldioxid, t.ex. tillsyn och hur registerfrågor och handel skulle skötas. När det gäller frågor som tidigare hade täckts i lagen om utsläpp av koldioxid så lyftes dessa i princip in oförändrade trots att vissa brister hade observerats. De mest uppenbara bristerna korrigerades dock där detta var enkelt att göra. Förändringarna och utvidgningarna var så omfattande att man beslöt att ge ut det som en ny lag; handelslagen.

Riksdagen godkände propositionen utan ändringar i december 2004 och lagen trädde i kraft den 1 januari 2005.

Naturvårdsverket och Energimyndigheten gavs möjlighet att via underhandsdelning lämna synpunkter på förslaget till lag vid såväl lagrådsremissen som inför framtagandet av propositionen. Detta berörs närmare i avsnitt 2.3 nedan.
Förordning (2004:1205) om handel med utsläppsrätter 

Även en ny förordning, förordning (2004:1205) om handel med utsläppsrätter (handelsförordningen), trädde i kraft den 1 januari 2005. Naturvårdsverket och Energimyndigheten deltog i utarbetandet av förordningen. Myndigheterna hade fyra gemensamma möten med Näringsdepartementet. Inför varje möte hade Naturvårdsverket och Energimyndigheten tagit fram underlag med viktiga frågeställningar och principer som diskussionsunderlag samt förslag på förändringar och kompletteringar. Dessa förslag låg sedan till grund för flera av de ändringar som senare infördes i den nya lagen och förordningen. Såväl Naturvårdsverkets som Energimyndighetens förslag på förbättringar byggde i de allra flesta fall på konkreta erfarenheter från tillämpning av förordning i samband med tilldelnings- och tillståndsprocessen.
Efter mötena skickades uppdaterade förordningstextsförslag, bearbetade så att de skulle kunna inkorporeras direkt i förordningen. Vid det sista mötet presenterades ett utkast till förordnings text av Näringsdepartementet. Efter det sista gemensamma mötet lämnade Naturvårdsverket återigen konkreta förslag, denna gång direkt i förordningsutkastet. Energimyndigheten skickade också in synpunkter på den föreslagna författningstexten, men huvuddelen av kommentarerna gjordes vid telefonkontakt med Näringsdepartementet.

Utgångspunkten för mötena var att diskutera förordningen, men ibland var myndigheternas förslag till ändringar och kompletteringar av sådan art att även ändringar skulle krävas i lagen. Under vissa möten diskuterades därför också den nya lagen. Näringsdepartementet framhöll då att möjligheten att ändra lagen är större i samband med att den uppdateras för att också inrymma länkdirektivet.

Innan ett slutgiltigt beslut om förordningen fattades gavs Naturvårdsverket och Energimyndigheten möjlighet att lämna synpunkter via delning 24 november 2004.

Synen på utfallet av processen behandlas under avsnitt 2.3.

2.2.1.3 Föreskrift (NFS 2004:9) om tillstånd till utsläpp av koldioxid, tilldelning av utsläppsrätter samt om övervakning och rapportering av koldioxidutsläpp
Kommissionen antog den 29 januari 2004, i enlighet med artikel 14.1 i handelsdirektivet, riktlinjer för övervakning och rapportering av koldioxidutsläpp. Dessa är enligt artikel 14.2 och 14.3 bindande för medlemsstaterna.  I Sverige har riktlinjerna i huvudsak införts genom naturvårdsverkets föreskrifter NFS 2004:9.  Föreskrifterna innehåller bland annat regler om innehåll i ansökan om tillstånd till utsläpp av koldioxid, om övervakning och rapportering av koldioxidutsläpp samt om innehåll i tilldelningsansökan. Riktlinjernas regler om verifiering ingår inte i föreskriften eftersom lagen om utsläpp av koldioxid, som var grunden för föreskrifterna, inte inkluderade verifieringsprocessen.   

Arbetet med Naturvårdsverkets föreskriftsarbete inleddes i början av mars 2004. Kommissionens riktlinjer är omfattande, detaljerade och svårtillgängliga. Naturvårdsverkets ambition var därför att försöka förenkla reglerna så mycket som möjligt. Detta visade sig dock vara svårt på grund av att i stort sett alla delarna av riktlinjerna är bindande. På grund av den stora tidspressen hade Naturvårdsverket behov av att snabbt få in synpunkter på föreskrifternas utformning från dem som skulle komma att tillämpa föreskrifterna. Verket skickade därför ut ett utkast till föreskrift på underhandsremiss till länsstyrelserna på ett mycket tidigt stadium. Förslaget till föreskrifter diskuterades även vid ett möte den 2 april med fem utvalda länsstyrelser med många anläggningar som omfattas av handelssystemet. Svenskt näringsliv och berörda branschorganisationer involverades också på ett tidigt stadium i processen. Ett utkast till föreskrifter lämnades till dem för synpunkter under april. Många företag och branschorganisationer lade ner ett stort arbete på att lämna synpunkter.    

Förslaget till föreskrifter inklusive konsekvensutredning remitterades den 28 maj 2004. Beslut om NFS 2004:9 togs av Naturvårdsverkets styrelse den 8 juli. Föreskriften gjordes tillgänglig via www.utslappshandel.se direkt efter beslutet

2.2.1.4 Föreskrift (STEMFS 2004:8) om register för utsläppsrätter

Denna föreskrift arbetades fram under hösten 2004 när det mesta av lagstiftningsarbetet låg klart. Föreskrifterna är riktade till användare av svenskt utsläppsrättssystem (SUS) och behandlar uteslutande frågor som rör öppnande och administration av konton i registret.

Föreskrifterna skickades ut på remiss i slutet av november och antogs formellt av Energimyndighetens styrelse den 10 december 2004. Referensgruppen, bestående av representanter från näringslivet, var involverade i processen redan på ett tidigt stadium och bidrog med mycket värdefulla kommentarer.

Under arbetet med föreskrifterna höll Energimyndigheten och Näringsdepartementet en nära kontakt eftersom arbetet med den nya lagen och förordningen skedde parallellt med arbetet med föreskrifterna. Energimyndigheten fick nästan dagliga underrättelser från Näringsdepartementet rörande ändringar som eventuellt kunde ha påverkat föreskrifterna och alla behov av bemyndiganden i lag och förordning uppfyllda.

Det största problemet med föreskrifterna var att de i stor utsträckning byggde på Registerförordningen och därmed fick en informativ karaktär på grund av att EU-förordningar har direkt effekt i medlemsländerna
2.3 Erfarenheter och förslag till förändringar
2.3.1 Allmänt

I princip all tilldelning åt befintliga anläggningar inför handelsperioden 2005-2007 har hanterats med stöd av lagen (2004:656) och förordningen (2004:657) om utsläpp av koldioxid, vilka upphörde att gälla den 1 januari 2005. Utifrån dessa regelverk, fördelningsplan och relevanta förarbeten har myndigheterna utvecklat interna rutiner och beräkningsmanualer för att systematisera handläggningen. 

Här följer en genomgång av de tolkningssvårigheter som har varit förknippade med handläggningen och där befintliga regelverk inte kan antas ha undanröjt de oklarheter som hittills har förekommit under ärendeberedningen. Beskrivningen görs med utgångspunkt från nu gällande lag och förordning. I de fall det har ansetts vara möjligt lämnas förslag till alternativa formuleringar  för framtida översyn av lagstiftningen. I övrigt förs resonemang om möjliga lösningar utan preciserade förslag till ändringar. För att ge sådana precisa förslag skulle tid och resurser behöva finnas för att inhämta olika intressenters syn på de berörda frågorna. I dessa fall föreslår vi en fortsatt dialog mellan Regeringskansliet, berörda myndigheter och representanter för verksamhetsutövarna.

I vissa fall, särskilt när det gäller synpunkter på textinnehåll, skulle lämpliga lösningar kunna vara att ändra grundläggande bestämmelser för hur tillstånd och framför allt tilldelning ska ske och härigenom göra oklara författningstexter obehövliga. För att ge en så uttömmande syn som möjligt har vi därför valt att i detta avsnitt belysa hur vi tycker att förändringar ska göras om inga sådana grundläggande förändringar i tilldelningsreglerna görs. I tillstånds- respektive tilldelningsavsnittet tar vi upp de fall där vi faktiskt tycker att förändringar i dessa avseenden  bör genomföras. 
Det kan inledningsvis konstateras att lagen om utsläpp av koldioxid väsentligt avvek från FlexMex 2: s förslag vilket begränsar möjligheten att hitta förklarande text i utredningsbetänkandet. Det bör också noteras att utredningen inte fullt ut tog åt sig utvecklingen som skedde mellan det att man avgav sitt andra respektive tredje delbetänkande. Detta gäller t ex frågeställningen om hur lagstiftningen om handelssystemet ska länkas till miljöbalken. Denna fråga diskuteras inte särskilt ingående i det tredje delbetänkandet och i den praktiska hanteringen visade det sig att detta ställde till vissa problem eftersom paralleller till Miljöbalken ändå drogs – även vid utformning av förordning till lagstiftningen.

Det kan också noteras att inte delegationen förrän i december 2003 beslöt sig för att utnyttja möjligheten att knyta till sig experter från Naturvårdsverket och Energimyndigheten.

Samarbetet mellan Näringsdepartementet och myndigheterna i samband med framtagning av lagar och förordningar fungerade bra och de gemensamma möten som genomfördes hölls i en konstruktiv anda. Man lyckades gemensamt snäva in många formuleringar i definitioner och fördelningsprinciper där tolkningsutrymmet annars hade varit betydande. Myndigheterna inbjöds också att via delning få framföra synpunkter på olika förslag till skrivningar som togs fram.

Inledningsvis var det lätt för myndigheterna att få gehör för sina förslag hos Näringsdepartementet. I slutet av processerna när synpunkterna var som viktigast, eftersom tilldelningsarbetet var igång, var dock lyhördheten för myndigheternas förslag och praktiska erfarenheter betydligt mindre.

Myndigheterna lade ner ett omfattande arbete på att utarbeta underlag och framföra konstruktiva synpunkter på propositioner, lagrådsremisser och utkast till slutgiltiga lagar respektive förordningar trots krav på mycket korta behandlingstider. När det framför allt gäller utarbetande av förordningen om handel med utsläppsrätter och i viss mån lagen om handel med utsläppsrätter hade såväl Naturvårdsverket som Energimyndigheten fått en ganska omfattande erfarenhet av gällande lagstiftning och kunde därigenom peka på vilka svagheter som fanns.

Med den snäva tidsram som stod till förfogande var det viktigt att tilldela tillräckligt med resurser och att hantera dessa resurser på ett effektivt sätt. Det är vårt intryck att detta skulle kunna ha hanterats bättre från regeringskansliets sida. Att så inte skedde fick till följd att myndigheterna fick alldeles för kort tid på sig att utarbeta det underlag som erfordrades och att riktlinjerna för vad som önskades från myndigheternas sida i lagstiftningsprocessen var oklara. Detta har lett till att utformningen av framför allt förordningarna inte blev så bra som skulle kunna varit fallet även med hänsyn tagen till den snäva tidsplanen. Denna brist blev tydlig i arbetet med att ta fram utsläppsförordningen  eftersom detta arbete påbörjades mycket sent trots upprepade påstötningar från myndigheterna.

Näringsdepartementet skulle  i många fall ha kunnat vara snabbare i återkopplingen på frågor som är av väsentlig betydelse för verksamhetsutövarna, myndigheterna och/eller länsstyrelserna.. Som exempel kan nämnas frågan om de provisoriska tillstånden skulle vara tilldelningsgrundande. Denna fråga kan vara av avgörande betydelse för om verksamhetsutövarna ska välja att överklaga ett tillståndbeslut. Liknande problem upplevde Naturvårdsverket under tilldelningsprocessen, när det gällde frågan till Näringsdepartementet angående om det fanns ett absolut tak för den mängd utsläppsrätter som kunde tilldelas verksamhetsutövarna.

Arbete med Lagrådsremiss & Proposition 2004/05:18 ”Handel med utsläppsrätter II” gick för snabbt för att det skulle vara möjligt att fånga upp och inarbeta de förslag på förbättringar och kompletteringar som myndigheterna kommit fram med efter att ha praktiskt tillämpat utsläppslagen.

Myndigheterna har vid arbetet med tilldelning av utsläppsrätter uppmärksammat flera brister och otydliga formuleringar i förordningen om utsläpp av koldioxid. Myndigheterna har också underhand informerat Regeringskansliet  om dessa och om behovet av ändringar i förordningen under hand. De flesta bristerna kvarstår emellertid i den nya förordningen om handel med utsläppsrätter. Därför är många av de synpunkter som framförts tidigare fortfarande relevanta. För fullständighetens skull tas dessa med också i beskrivningen nedan
2.3.2 Specifikt på sakfrågor i författningstexterna
2.3.2.1 Övergångsregler

Enligt 2 kap. 1 § andra stycket handelslagen omfattas en anläggning av handelssystemet om anläggningen överskrider de kapacitetsgränser som anges antingen i handelslagen med föreskrifter eller i utsläppslagen med föreskrifter. Det förefaller både onödigt och olämpligt att den upphävda utsläppslagen med föreskrifter skall behöva undersökas för att fastställa handelslagens tillämpningsområde. Sannolikt har funktionen av en övergångsbestämmelse varit åsyftad. Vad vi förstår fyller dock 2 kap. 1 § andra stycket handelslagen inte den funktion som övergångsbestämmelse som de facto krävs.

I 2 kap. 1 § första stycket handelslagen slås fast att utsläpp av koldioxid inte får ske utan tillstånd enligt handelslagen om utsläppet sker från vissa typer av anläggningar. Det torde innebära att alla de befintliga anläggningar som har erhållit slutligt tillstånd att släppa ut koldioxid enligt utsläppslagen sedan årsskiftet inte har ett gällande tillstånd att släppa  ut koldioxid. Detta allvarliga problem löses inte genom ovan nämnda hänvisning till kapacitetsgränser i utsläppslagen.

Därför bör den nuvarande övergångsbestämmelsen i handelslagen byggas ut. Detta kan ske enligt följande.

”Tillstånd, villkor, dispenser, förelägganden och övriga beslut som har meddelats enligt lag om utsläpp av koldioxid eller enligt föreskrifter meddelade med stöd av den lagen skall fortsätta att gälla och skall anses meddelade med stöd av motsvarande bestämmelser i lag om handel med utsläppsrätter eller föreskrifter som meddelats enligt denna lag, om inte något annat följer av denna lag eller dess föreskrifter.”
2.3.2.2 Ny deltagare

Då förordningen om utsläpp av koldioxid togs fram kunde inte handelsdirektivets definition av ny deltagare användas. Det berodde på att definitionen skulle ha lett till att alla anläggningar hade varit att betrakta som nya deltagare eftersom det inte fanns några anläggningar som hade koldioxidtillstånd. Nu är situationen emellertid en annan och det torde inte föreligga något hinder mot att i förordningen definiera ny deltagare på samma sätt som i direktivet. Tvärtom innebär det enligt vår mening en onödig olägenhet att samma term har olika betydelse i två rättsakter som är så intimt förknippade med varandra.

Om inte begreppet ny deltagare ändras på sätt som föreslagits i stycket ovan, vilket vi starkt förordar, bör 8 § handelsförordningen ses över språk- och innehållsmässigt.

Även med ovannämnda definition av ny deltagare behöver handelsförordningen utvecklas så att man preciserar när länsstyrelsen ska ge ett nytt tillstånd vid en anmälan från verksamhetsutövaren om förändrad verksamhet. 

2.3.2.3 Definition av verksamhetsutövare

Den nuvarande definitionen av verksamhetsutövare i 1 kap. 2 § handelslagen öppnar upp för att flera subjekt kan träffas av begreppet för en och samma anläggning. Ansvaret för och skötseln av en anläggning är i vissa fall tätt sammanflätat mellan flera subjekt. Det kan således krävas betydande utredningar för att avgöra vilken verksamhetsutövare som bedöms kunna övervaka verksamhetens utsläpp på ett tillförlitligt sätt. Det kan även finnas fall då inget subjekt har en sådan självständig möjlighet att fatta beslut om övervakning och rapportering som erfordras i handelssystemet. Dessutom kan det finnas situationer där fler än ett subjekt har möjlighet att övervaka utsläppen på ett tillförlitligt sätt. Den vida definitionen av verksamhetsutövare gör det önskvärt att införa en bestämmelse i handelslagen med innebörden att för varje anläggning har endast en verksamhetsutövare rätt att erhålla tilldelning.

På längre sikt kan det därför övervägas att ändra definitionen av verksamhetsutövare i både direktivet och handelslagen. Verksamhetsutövare skulle kunna definieras såsom den som har rätt att fatta avgörande beslut om att övervakning och rapportering av verksamhetens utsläpp av koldioxid sker på ett tillförlitligt sätt.

2.3.2.4 Definition av anläggning

Förbränningsanläggning och anläggning för förbränning av hushållsavfall och farligt avfall.

I 14 § 1 st första meningen handelsförordningen definieras begreppet förbränningsanläggning. I 14 § 1 st andra meningen nämns en delmängd av de installationer som inte omfattas av lagens tillämpningsområde. Detta har skapat oklarhet kring vad som gäller för de installationer som inte undantas i paragrafens andra mening men som inte heller omfattas av den första meningen. Eftersom det borde räcka att ange vad som omfattas av lagen föreslår vi att 14 § 1 st andra meningen stryks.

Vidare föreslår vi att skrivningen om enheter för förbränning av avfall förenklas enligt textförslaget nedan. Genom att inte använda det i lagen definierade begreppet anläggning slipper man göra ytterligare ett undantag från undantaget.

I 14 § 2 st handelsförordningen framgår att en anläggning som har tillstånd att förbränna farligt avfall eller hushållsavfall och vars huvudsakliga aktivitet dessutom är att förbränna farligt avfall eller hushållsavfall, inte skall omfattas av handelssystemet. Avgränsningen av kriteriet ”huvudsaklig aktivitet” har på många sätt visat sig vara problematisk. För att undanröja tillämpningsproblemen föreslår vi att kriteriet tas bort. Det skulle enligt vår bedömning leda till att endast ett fåtal anläggningar som i nuläget omfattas av handelssystemet skulle falla utanför detta. 

Sammanfattningsvis föreslår vi att 14 § handelsförordningen utformas på följande sätt.

”14 § Förbränningsanläggning: en gasturbin eller en stationär förbränningsmotor eller en sådan anläggning inom el- och fjärrvärmesektorn eller inom övrig näringsverksamhet i vilken förbränning sker, oavsett vilket bränsle som används, för produktion av el, varmvatten, hetvatten, ånga eller hetolja.”

För en förbränningsanläggning inom sådan industri som nämns i 2 kap. 1 § första stycket 26 samma lag gäller, om verksamhetsutövaren är densamma, att förbränningsanläggningen omfattas av industrianläggningen. 

Med förbränningsanläggning avses inte en teknisk enhet som omfattas av tillstånd enligt miljöbalken, eller enligt föreskrifter meddelade med stöd av balken, att förbränna farligt avfall eller hushållsavfall.

Med farligt avfall och hushållsavfall avses detsamma som i avfallsförordningen (2001:1063) respektive 15 kap. 2 § miljöbalken.”

Möjligheten att dela upp en anläggning

Vid ansökan om tilldelning har det i några fall förekommit att sökanden har lämnat in separata ansökningar för mindre enheter, t.ex. pannor, turbiner osv. trots att dessa finns på samma plats. Detta även när det är fråga om samma verksamhetsutövare och att samtliga aktiviteter som förekommer på anläggningen är tillståndpliktiga enligt lag (2004:1199) om handel med utsläppsrätter. Skälet till varför sökanden väljer att inkomma med flera ansökningar kan antas vara att det kan leda till en större total tilldelning jämfört med om en enhetlig ansökan hade gjorts för hela produktionsanläggningen. Så är fallet när t.ex. anläggningen har utvidgat med en ny panna eller motsvarande under den fördelningsgrundande perioden.

I handläggningen av tilldelningsärenden har det rått oenighet om huruvida en sådan uppdelning är i överensstämmelse med lagstiftningen eller inte. Det som skapar tolkningsproblemet är skrivningen i lagens 2 kap. 5 § 2 st. där det står att ett tillstånd får avse del av anläggning. I Rådet för utsläppsrätter hade Energimyndigheten och Naturvårdsverket skilda uppfattningar om hur bestämmelsen skulle tolkas. Det bör även påpekas att länsstyrelserna i den efterkommande tillståndsprocessen bedömt uppdelade ansökningar olika.

Eftersom lagstiftningen inte var tillräckligt tydlig på denna punkt har både Naturvårdsverket och Energimyndigheten framfört önskemål om ett förtydligande i den nya lagen om handel med utsläppsrätter.

Trots att ett mindre tillägg gjordes i specialmotivering till proposition 2004/5:18 är frågan om rätt till uppdelning av en anläggning oklar. Samtidigt kan man konstatera att för de anläggningar som nu fått tillstånd vore det olyckligt att ändra i givna tillstånd.

Om man för kommande tilldelningsperiod utformar tilldelningsregler som kan ge incitament till att genom att dela upp sin anläggning i syfte att tillgodoräkna sig ett större antal utsläppsrätter vore det önskvärt att lagstiftningen blir tydligare vad gäller om så får ske.
2.3.2.5 Skönsmässigt fastställd utsläppssiffra

I lagtexten finns idag möjlighet att blockera kontot för en verksamhetsutövare som inte inkommer med en godkänd rapport över årsutsläpp i tid.

Däremot är det inte reglerat vilken skyldighet en verksamhetsutövare har att överlämna utsläppsrätter i fall då en anläggnings årsutsläpp inte blir verifierade. Denna situation kan uppkomma antingen genom att en årlig utsläppsrapport inte inlämnas eller att den ackrediterade kontrollören inte anser sig kunna verifiera anläggningens årsutsläpp. Med nuvarande lagstiftning innebär en sådan situation dels att verksamhetsutövaren inte behöver lämna tillbaka några utsläppsrätter, dels att föreskrivna böter inte kan utdömas eftersom utsläppen inte är kända. Dessutom uppkommer frågan om huruvida kontot ska vara blockerat tillsvidare.

För att lösa det ovan beskrivna problemet föreslår vi att Naturvårdsverket i egenskap av tillsynsmyndighet ges möjlighet att kunna fastställa en skälig utsläppssiffra när en viss tid har gått efter det att den verifierade rapporten om en anläggnings årsutsläpp ska vara myndigheterna tillhanda. På basis av denna siffra ska Energimyndigheten sedan kunna förverka utsläppsrätter på verksamhetsutövarens konto. Om tillräckligt antal utsläppsrätter inte finns på kontot bör i stället böter kunna utdömas enligt 8 kap 6 § handelslagen. 
2.3.2.6 Exceptionell händelse

Enligt 23 § 3 st handelsförordningen skall, vid beräkning av tilldelningen, särskild hänsyn tas om en eller flera exceptionella händelser har inträffat vid anläggningen under den fördelningsgrundande perioden. I de fall händelsen är exceptionell såtillvida att den är en händelse av teknisk art som inneburit en tillfällig förändring av anläggningens med en utsläppsminskning på minst 10 % till följd (jmf 6 § handelsförordningen) kan tilldelningen baseras på ett reducerat antal år. Det sistnämnda kriteriet kräver kunskap om de uteblivna utsläppens storlek och hur de förhåller sig till de genomsnittliga utsläppen under de år i perioden då ingen exceptionell händelse inträffade. 

Tolkningen av dessa bestämmelser har gett upphov till vissa tolkningsproblem relaterat till hur en exceptionell händelse som sträckte sig över ett årsskifte skulle bedömas.

Ett upplägg som indirekt tar hänsyn till exceptionella händelser är att verksamhetsutövarna från en längre tidsperiod än den nuvarande får välja ett mindre antal år som grund i tilldelningen. Då har alla verksamhetsutövare möjlighet att välja bort år med exceptionella händelser eller år som inte motsvarade normal drift. I praktiken kommer alla verksamhetsutövare att välja år med högst utsläpp, vilket då måste justeras med någon form av generell nedskalning. Handläggningen förenklas betydligt jämfört med nuvarande system med hänsynstagande till exceptionella händelser och blir tydlig och transparent. Risken med en sådan ansats är dock att anläggningar med stora fluktuationer i utsläppen mellan olika år får en större tilldelning baserat på icke-representativa år till skillnad från anläggningar med en jämnare produktionstakt.

Vi ser vissa fördelar med ett tilldelningssystem enligt denna princip. Dock behövs ytterligare tid att detaljutforma ett sådant system. En svårighet som kommer att kvarstå är de anläggningar som endast har utsläppssiffror för ett eller två år och som vill hävda att dessa år inte är representativa. Denna fråga diskuteras ytterligare i avsnitt 4 – tilldelningsprinciper.
Ett annat alternativ skulle kunna vara att, åtminstone inom energisektorn, i ökad utsträckning använda sig av riktmärken som grund för tilldelningen. Båda alternativen måste studeras ytterligare och Energimyndigheten har också fått i uppdrag av regeringen att utreda möjligheterna att använda riktmärken som bas för tilldelningen av utsläppsrätter åt nya och befintliga deltagare i energisektorn år 2008-2012.
Om samma princip för exceptionella händelser ska användas för handelsperioden 2008-2012 som för handelsperioden 2005-2007 bör definitionen av en godkänd händelses (art, storlek, etc) ses över så att den blir ännu mera tydlig och stringent. 

2.3.2.7 Råvarurelaterade utsläpp

Avsikten med 9 § första stycket handelsförordningen är vad vi förstår att förtydliga begreppet råvarurelaterade utsläpp och inte att utvidga begreppet. Erfarenheten från tilldelningsprocessen visar att det första stycket istället har orsakat oklarhet. För närvarande överprövas ett tilldelningsbeslut där verksamhetsutövaren begär tilldelning för utsläpp som inte omfattas av 9 § andra eller tredje stycket men där verksamhetsutövaren menar att utsläppen faller under tillämpningsområdet för det första stycket. Om avsikten inte är att bredda definitionen av råvarurelaterade utsläpp föreslår vi  att det första stycket stryks.
2.3.2.8 Instanser för överklaganden

För närvarande är överprövningen av beslut rörande tillstånd, tilldelning och tillsyn inom handelssystemet uppdelad mellan länsrätt och miljödomstol. Det finns flera tunga argument för att samla överprövningarna hos miljödomstolar och Miljööverdomstolen. 

1. Dessa instanser har stor erfarenhet av dels miljörättsliga, miljömässiga och tekniska bedömningar, dels av de anläggningar och anläggningstyper som omfattas av handelssystemet.  De frågor som prövas kan förutses i stor utsträckning vara kopplade till frågor som hanteras inom ramen för miljöbalken. 

2. Det är viktigt att se till att det inte uppstår olika praxis vid bedömning av frågor som hänger samman, vilket är en risk vid olika överprövningskedjor. 

3. Handelssystemet utgör en svårtillgänglig regelmassa och det är totalt sett få ärenden som överprövas. Att två överprövningsinstanser skall ha erforderlig kompetens att handlägga dessa frågor förefaller oekonomiskt och kan antas öka risken för dålig kvalitet på avgörandena, ojämn praxis och skilda bedömningar av likartade frågor i tillstånds- och tilldelningsdelen. 

I prop. 2003/04:132 (s. 33) anges att skälen till uppdelningen var att tillståndsbesluten skulle föra med sig miljöbedömningar, medan tilldelningsbesluten skulle vara allmänna förvaltningsärenden. Erfarenheten visar att även tilldelningsbesluten innehåller miljörättsliga, miljömässiga och tekniska bedömningar. Detta är kanske särskilt påtagligt då tilldelning med stöd av 3 kap. 4 § 3 stycket handelslagen sker innan frågan om tillstånd slutligen avgjorts. Även i andra fall förekommer dock miljörättsliga, miljömässiga och tekniska bedömningar i länsrätten, till exempel när tilldelning skall ske på basis av bästa tillgängliga teknik. Som nämnts i punkten [2.3.2.2 ovan] riskerar frågan om vem som skall anses utgöra verksamhetsutövare att avgöras av både länsrätt och miljödomstol. Om de båda instanserna kommer fram till olika slutsats kan dubbel tilldelning komma att meddelas för samma anläggning. Det kan noteras att regeringen i prop. 2003/04:132 (s. 33) pekar på möjligheten att förändra instansordningen i det fortsatta arbetet.

I detta sammanhang kan även rätten att överklaga diskuteras. Det kan övervägas om till exempel Naturvårdsverket bör ges rätt att överklaga tillståndsbesluten. En sådan rätt skulle kunna bidra till en större stadga inom det nya rättsområdet

Det kan också övervägas om det bör utvecklas i motiven vilken rätt en verksamhetsutövare/aktör, som anser sig ha bättre möjligheter att övervaka anläggningen, har att överklaga ett tillståndsbeslut som meddelats en annan verksamhetsutövare.
2.3.2.9 Bästa möjliga teknik
Vid tilldelningen inför den första handelsperioden tilldelades vissa nya deltagare (de som inte omfattas av 30 § utsläppsförordningen) utsläppsrätter baserat på produktionsprognoser och bästa möjliga teknik (BMT). Utöver svårigheten att i handläggningen bedöma rimlighet och riktighet i produktionsprognoserna, innebar införandet av BMT ytterligare ett svårbedömt moment i beslutsprocessen. Det faktum att handläggnings- och beslutprocessen i tilldelningsärendena var mycket hårt tidsbegränsad medförde att bedömningen av BMT gjordes på ett mycket översiktligt sätt. I praktiken användes de uppgifter som verksamhetsutövaren angivit i ansökan angående specifika utsläpp för ny- eller utbyggnaden utan korrigeringar. Var avsikten istället att få tillstånd en ytterligare granskning av anläggningarnas teknikval och möjliga effektiviseringar vid ny- eller utbyggnader, så var resultatet långt ifrån det avsedda.

Även om det i nästa tilldelningsprocess kan finnas mer tid för handläggning av de enskilda ärendena kan en tillämpning av BMT bli mycket svår och omständlig att genomföra praktiken. I princip så måste alla tillståndshandlingar enligt miljöbalken krävas in och granskas för att bedöma om den utbyggnad som anläggningen fått tillstånd för motsvarar BMT eller om avsteg gjorts från denna princip. BMT bedöms inte heller enbart från ett koldioxidperspektiv utan kan i de flesta fall ha en underordnad betydelse vid bedömningen. Internationella jämförelser blir också mycket svåra. Dels då den internationella motsvarigheten ”Best Available Technology” (BAT) inte har exakt samma innebörd som BMT och dels på grund av att de databaser som finns när det gäller BAT för olika processer och tekniker inte omfattar utsläpp av koldioxid.

Denna svårighet talar för att i utsträckt omfattning försöka basera sig på riktmärken som för närvarande är fallet för nya anläggningar inom kraft/värme-sektorn. Energimyndigheten har också fått ett särskilt uppdrag att utreda möjligheten att använda sig av riktmärken i den sektorn (se avsnitt 4) och utan att föregripa den utredningen vill vi här peka på fördelen med att undvika bedömning av BMT. Tyvärr ser vi inte samma möjligheter till framgång när det gäller att ta fram riktmärken för olika industribranscher redan till nästa handelsperiod. För dessa får man därför acceptera att bedömningen av BMT måste ske på ett något översiktligt sätt.

Vi menar dock att bestämmelsen i handelsförordningen bör finnas kvar för att ge möjlighet att ingripa i fall där verksamhetsutövare valt en teknisk lösning som uppenbart inte motsvarar BMT. 

2.3.2.10 Miljöbalkens hänsynsregler

Ändringar har gjorts i 16 kap. 2 §, 24 kap. 15 § och 26 kap. 9 § miljöbalken i syfte att utsläppt mängd koldioxid och använd mängd fossila bränslen inte skall regleras för verksamheter som omfattas av handelssystemet. Urkopplingen av nämnda regler har skett för att handelssystemet ensamt skall verka som styrmedel i dessa frågor. 

Enligt 2 kap. 5 § miljöbalken skall verksamhetsutövare hushålla med råvaror och energi och i första hand använda förnybara energikällor. I FlexMex2-utredningens tredje delbetänkande SOU 2004:62 föreslogs följande urkopplingsregel för denna hänsynsbestämmelse. 

”Vad som sägs i första stycket första meningen om hushållning med energi skall inte gälla för verksamhet som omfattas av lagen om handel med utsläppsrätter såvitt avser de delar av en anläggning som avger koldioxid direkt på platsen. Vad som sägs i första stycket sista meningen skall inte gälla för verksamhet som omfattas av nämnda lag.”

I prop. 2004/05: 18 (s. 30) framgår att regeringen avstod från att ta in detta förslag men att man avsåg att återkomma med förslag till ytterligare ändringar i miljöbalken vid ett senare tillfälle. Om en urkoppling av 2 kap. 5 § miljöbalken sker bör det uppmärksammas att undantaget för hushållningen med energi endast avser ett undantag för krav på effektiv energianvändning. Urkopplingsregeln skulle till exempel kunna formuleras på följande sätt. 

”Vad som sägs i första stycket första meningen om hushållning med energi skall såvitt avser energieffektivitet i processer som avger koldioxid på platsen inte gälla för verksamhet som omfattas av lagen om handel med utsläppsrätter.

2.3.2.11 Tidpunkten för inlämnande av Sveriges nationella fördelningsplan
Större tydlighet skulle uppnås 5 § handelsförordningen formulerades på följande sätt. ”Med befintlig anläggning avses en anläggning som tagits i drift före den 22 april 2004, vilket var den tidpunkt då den nationella fördelningsplanen för handelsperioden 2005-2007 lämnades till Europeiska gemenskapens kommission.” 

Motsvarande ändring bör göras i 8 och 26 §§ handelsförordningen så att tidpunkten för inlämnandet av den svenska nationella fördelningsplanen klart framgår. Det kan inte vara meningsfullt hålla bestämmelserna allmänna och att därmed försvåra för läsaren, med hänsyn till att datumet redan preciserats i 5 § handelsförordningen.
2.3.2.12 Verkställighetsförordnande

Utsläpp av koldioxid får inte ske från anläggningar som omfattas av handelssystemet utan att verksamhetsutövaren har ett tillstånd enligt handelslagen (angående behovet av övergångsbestämmelse i relation till utsläppslagen i detta avseende, se avsnitt [2.3.2.1] ovan). Vad vi förstår är det ett lagakraftvunnet tillstånd som krävs för att bedriva verksamheten. Tillståndet börjar med detta synsätt inte gälla förrän det passerat de överprövningsinstanser som i det enskilda fallet tas i anspråk i tillståndsprövningen. 

I syfte att förenkla drifttagandet av en verksamhet vars tillstånd har överklagats, kan det övervägas om länsstyrelsen som tillståndsmyndighet bör ges möjlighet att meddela verkställighetsförordnande. Detta övervägande hänger samman med frågan om vilka parter som anses ha rätt att överklaga ett tillståndsbeslut. Om man finner att endast sökanden har rätt att överklaga, kanske det är tillräckligt att sökanden har rätt att begära att miljödomstolen förordnar att tillståndsbeslutet gäller omedelbart.

2.3.2.13 Provisoriska beslut

Enligt bestämmelserna i handelslagen får en länsstyrelse meddela ett provisoriskt koldioxidtillstånd om man inte hunnit slutligt avgöra ärendet innan den 1 januari 2005. Denna regel tillkom för att inte verksamhetsutövare skulle stå utan tillstånd och därigenom vara förhindrade att utöva sin verksamhet efter den 1 januari 2005. Med den tidspress som har rått vid införandet av handelssystemet är detta en naturlig lösning. 

Samtidigt har dessa provisoriska tillstånd skapat problem när det gäller t.ex. tillgång till utsläppsrätter. Eftersom tidigare tidspress när det gäller tillståndsprocessen inte kommer att finnas i framtiden bör möjligheten att meddela sådana provisoriska tillstånd tas bort. 
3. Tillstånd till utsläpp av koldioxid
3.1 Genomförande

Alla verksamheter som ingår i handelssystemet måste ha ett särskilt tillstånd till utsläpp av koldioxid för att få bedriva verksamhet efter den 31 december 2004. För att få tillstånd krävs att utsläppen kan övervakas och rapporteras på ett tillförlitligt sätt. Vad som avses med tillförlitlig övervakning anges i Naturvårdsverkets föreskrifter NFS 2004:9 med tillhörande allmänna råd, vilka i sin tur baseras på Kommissionens beslut den 29 januari 2004 om riktlinjer för övervakning och rapportering.

Ansökan om tillstånd inges till länsstyrelsen i det län där anläggningen är belägen. Som anges i avsnitt 2 kan länsstyrelsen meddela ett interimistiskt tillstånd om inte handläggningen är klar till den 31 december 2004. Beslut om tillstånd är enligt registerförordningen ett absolut krav för att utsläppsrätter ska kunna utfärdas till verksamhetsutövarnas transaktionskonton. Först i slutet av februari 2005 fick regeringskansliet klartecken från EU Kommissionen att tillfälliga tillståndsbeslut var tillräckliga för att utsläppsrätter skulle kunna fördelas till nämnda konton givet garantier att mätning och övervakning skett sedan den 1 januari 2005. 
Länsstyrelsernas uppgift i handelssystemet är således att meddela tillstånd till utsläpp av koldioxid och därvid kontrollera att den av verksamhetsutövaren angivna metoden för utsläppskontroll uppfyller givna krav. 

Naturvårdsverket och Energimyndigheten har lagt stor vikt vid att stötta länsstyrelserna i deras arbete med denna uppgift. Ett grundläggande dokument i detta avseende är Naturvårdsverkets föreskrifter (NFS 2004:9). Arbetet med att ta fram dessa berörs i avsnitten 2 respektive 6. 

För att underlätta för länsstyrelserna har också utarbetats en särskild handläggarpärm innehållande lagstiftning, vägledning, mall för tillståndsbeslut, ”frågor och svar” m.m.

Flera länsstyrelser har anställt extrapersonal för att handlägga tillståndsansökningarna. Detta har varit möjligt genom de bidrag som förmedlats av Energimyndigheten. Det bör dock poängteras att dessa bidrag inte täckt alla de kostnader som länsstyrelserna haft med arbetet att införa handelssystemet trots att 6,5 miljoner kronor utbetalats. Orsaken är att antalet anläggningar ökat med mer än 200 st sedan fördelningsplanen presenterades den 22 april 2004.

Naturvårdsverket har tillsammans med Energimyndigheten vid tre tillfällen arrangerat utbildningsdagar för länsstyrelsernas handläggare. Intresset har varit mycket stort och samtliga länsstyrelser har varit representerade vid ett eller flera tillfällen. Vid den första utbildningsdagen, 6 maj 2004, behandlades handelssystemet i stort, lagstiftningen, kontroll av systemet, ekonomisk ersättning till länsstyrelserna, handeln i praktiken samt behov av vidare information. Den 31 augusti diskuterades den kommande tillståndsprövningen samt handläggning i SUS och den 8 oktober behandlades frågor om kvalitetssäkring, mätning av aktivitetsdata, handläggning i SUS och aktuella frågor i tillståndsprövningen. Under oktober genomfördes också 4 workshops i Stockholm, Göteborg, Växjö och Umeå. Vid dessa deltog sammanlagt 47 länsstyrelse​handläggare som tillsammans med Naturvårdsverkets representanter gick igenom olika frågeställningar utifrån aktuella tillståndsansökningar.  

Utöver utbildningsdagar och workshops har myndigheterna under hela sommaren och hösten haft hög beredskap för att svara på frågor från länsstyrelser och företag om tillståndsprövning, både per telefon och via e-post. Detta har gällt såväl sakfrågor som hur man skall använda sig av det elektroniska ansökningsförfarandet i SUS.

Det länsstyrelserna främst har haft att bedöma vid prövning av ansökningar om tillstånd till utsläpp av koldioxid är om verksamhetsutövaren kan förväntas övervaka sina utsläpp i enlighet med Naturvårdsverkets föreskrifter. Övervakning kan ske på olika noggrannhetsnivåer och verksamhetsutövaren är skyldig att välja den högsta nivå som är tekniskt och ekonomiskt rimlig. För att underlätta för länsstyrelserna att bedöma vad som ska ses vara rimligt gav Naturvårdsverket uppdrag åt SP, Sveriges provnings- och forskningsinstitut, att skriva en handledning om mätning av aktivitetsdata. Den färdigställdes den 10 september och lades ut på webben och presenterades även muntligt av huvudförfattaren vid länsstyrelsedagen den 8 oktober 2004. 

Ansökan om tillstånd har kunnat göras antingen på papper eller elektroniskt via SUS. Slutliga blanketter för ansökan på papper lades ut på www.utslappshandel.se den 15 juli.  Blanketterna lades ut som skrivbara pdf-filer som efter utskrift och underskrift skickas in till berörd länsstyrelse. Från och med den 2 aug var det möjligt att ansöka om tillstånd elektroniskt i SUS. 

Tillståndsansökningarna började komma in till länsstyrelserna först i mitten/slutet av oktober. I slutet av november hade ca 90 % av ansökningarna lämnats in. Länsstyrelserna lyckades trots detta meddela slutliga tillstånd före 1 januari 2004 för i stort sett alla berörda anläggningar. I några län lyckades inte detta fullt ut men vid mitten av mars 2005 återstod endast 33 anläggningar som endast hade provisoriska tillstånd fördelade på 6 län. 

Länsstyrelsen har i regel använt Naturvårdsverkets mallar för sina beslut.

3.2 Erfarenheter och förslag till förändringar

3.2.1 Generellt

Många av de problem som har uppstått vid tillståndsgivningen är en följd av den mycket snäva tidplan som gällt. EU-kommissionens bindande riktlinjer som ligger till grund för Naturvårdsverkets föreskrifter och hela tillståndsprövningsförfarandet beslutades först den 29 januari 2004 och lag och förordning om utsläpp av koldioxid i Sverige trädde inte ikraft förrän den 1 augusti. Det var genom denna förordning som Naturvårdsverket fick det formella mandatet att ge ut föreskrifter. Den snäva tidplanen bidrog också till svårigheterna för länsstyrelserna att tillskapa erforderliga resurser.

Det hade varit önskvärt att det funnits mer tid för länsstyrelserna att kunna sätta sig in i lagstiftningen och vad som krävdes i samband med tillståndsprövningen. Av regleringsbrevet för år 2004 framgick dock att ”Länsstyrelserna skall delta i arbetet med att genomföra EG:s direktiv för handel med utsläppsrätter (2003/87/EG) i Sverige enligt riktlinjerna i proposition 2003/04:31 samt ytterligare riktlinjer från Naturvårdsverket”. 
Naturvårdsverkets första kontakt med länsstyrelserna i denna fråga skedde den 18 mars 2004 vid ett möte med miljödirektörernas förening. Vid samma möte redogjorde Energimyndigheten för hur ersättningen till länsstyrelserna var avsedd att införas.

Omedelbart efter denna första kontakt skapade Naturvårdsverket ett nätverk av ”ansvariga” på länsstyrelsen för den fortsatta kontaktverksamheten.

Vid verkets första kontakter med länsstyrelserna fanns inga lag- eller förordningstexter tillgängliga och endast ett mycket grovt utkast till föreskrift och Naturvårdsverket hade ännu inte självt full insikt i regelsystemets alla detaljer. Detta medförde att uttömmande svar inte alltid kunde ges på länsstyrelsernas frågor. Trots dessa begränsningar i den stödjande verksamheten har länsstyrelserna lyckats upparbeta den nödvändiga insikt och kompetens som erfordrats för att kunna hantera tillståndsverksamheten under senare delen av hösten 2004.  

Av lagstiftningen framgick tydligt att ett särskilt tillstånd till utsläpp av koldioxid erfordrades för alla berörda för att få bedriva verksamhet efter den 31 december 2004. Trots detta spreds uppfattningen att det var tillräckligt om ansökningen inkommit vid denna tidpunkt. Tillståndsansökningar lämnades därför in till länsstyrelsen relativt sent. I flera fall satte länsstyrelser upp datum för när man ville ha in tillståndsansökningar för att hinna behandla dem i tid men eftersom den enda datum som angetts i lagstiftningen var kopplad till tilldelningen av utsläppsrätter kom företagen att prioritera dessa ansökningar. Naturvårdsverkets information till företagen koncentrerades av samma skäl till en början på att få in tilldelningsansökningarna senast den 20 augusti eftersom beslut om tilldelning enligt direktivet skulle fattas senast den 30 september 2004.

Information om att det brådskade även med tillståndsansökningarna intensifierades efter sommaren. Informationen hade kanske kunnat vara intensivare men samtidigt ska man beakta att även företagen haft begränsade resurser och tid och därmed möjligheter att parallellt utarbeta både tillstånds- och tilldelningsansökningar. Det hade också varit önskvärt med ett sista ansökningsdatum för tillstånd i lag/förordning.

Det har vid tillämpning av handelslagstiftningen visat sig vara svårt att koppla bort praktiska erfarenheter från arbete med miljöbalken även för verksamhetsutövare. Att länsstyrelsen i lagen om utsläpp av koldioxid utpekades som tillsynsmyndighet, utan att detta preciserats, bidrog ytterligare till att de olika lagstiftningarna felaktigt kopplades samman. Detta senare har ändrats i lagen om handel med utsläppsrätter. 

Övervakningssystemet är krångligt och detaljerat, ibland till vad som kan uppfattas till begränsad nytta. Detta är en följd av de mycket detaljerade riktlinjerna inom EU, vilka är bindande för medlemsstaterna. Även detta bidrog till att ansökningarna kom in sent eftersom företagen måste tänka igenom hur övervakningen i praktiken kunde arrangeras.

Att biobränslen omfattas av systemet trots att de inte bidrar till växthuseffekten har skapat många problem vid tillämpning av regelverket, framförallt i samband med tillståndsprövning. Det innebär också att de måste ha ett konto i SUS, bygga upp ett övervakningssystem och anlita en ackrediterad kontrollör.

Blanketterna för tillståndsansökan har uppfattats som krångliga. Detta har bidragit till inte bara förseningar utan också ett omfattande behov av kompletteringar. Naturvårdsverket hade behövt mer tid för kunna utforma bra blanketter. 

Workshops med konkret handläggning av ärenden visade sig vara ett effektivt och uppskattat sätt att sprida kunskap och ge möjlighet till erfarenhetsutbyte mellan länsstyrelserna. 

3.2.2 Elektronisk ansökan (SUS)

Tillståndsansökningar och därtill förknippade beslut är något som gäller för kommande handelsperioder. I lagstiftningen anges när en verksamhetsutövare måste anmäla ändrade förhållanden till berörd länsstyrelse vilket kan föranleda att en ny tillståndsansökan måste skickas in och ett nytt tillstånd meddelas. Det kan vara fråga om att t.ex. ändra övervakningsnivå. Därför har det känts angeläget att kunna spara såväl ansökningar som tillstånd elektroniskt. Tanken var att SUS skulle kunna åstadkomma detta och i de informationsinsatser som genomfördes under hösten framhävdes det angelägna i att verksamhetsutövarna skickade in sina ansökningar elektroniskt. 30% av det totala antalet ansökningar inkom elektroniskt

Då lagstiftningen som styrde blanketter om ansökan om tilldelning inte var på plats förrän i slutet av juni fanns det allt för knappt om tid att programmera blanketterna och testa SUS så grundligt som normalt sker. Detta ledde till problem som kunde lösas först löpande sensommaren och under hösten 2004 och som orsakade bekymmer för många länsstyrelser och för vissa verksamhetsutövare. Några av svårigheterna för länsstyrelserna kunde ha avhjälpts genom ytterligare utbildningstillfällen då några av svårigheterna har legat på användarsidan. 

Samtidigt kvarstår faktum att det skulle vara önskvärt att helst samtliga ansökningar kom in och bereddes elektroniskt. Detta kräver emellertid att utbildningsinsatser erbjuds Länsstyrelserna och att funktionaliteten i SUS vidareutvecklas.

3.2.3 Betydelsen av den omvända tågordningen tilldelning-tillstånd
Den naturliga tågordningen hade varit att först tillstånd meddelats och därefter tillståndsbeslut fattats för de anläggningar som fått sitt tillstånd. På grund av gällande tidsgränser var detta inte möjligt. Detta har medfört att tilldelning getts till anläggningar som i tillståndsprocessen antingen definierats på annat sätt eller där länsstyrelsen gjort bedömningen att berörd anläggning inte ska ingå i handelssystemet.

I andra fall har det visat sig att länsstyrelsen, med sin lokalkännedom, identifierat anläggningar som ska ingå men som inte ansökt om tilldelning. Detta senare har i och för sig inte skapat några problem annat än att berörda anläggningar kanske inte får tillgång till sina utsläppsrätter förrän en bra bit in på 2005.

I vissa fall har verksamhetsutövare haft dialog med Naturvårdsverket i tilldelningsprocessen och sedan haft svårt att inse att länsstyrelsen inte är bundna av denna samrådsprocess i tillståndsprövningen.

Eftersom tillstånden gäller även för kommande handelsperioder, förutsatt att inte omfattningen av handelssystemet ändras, kommer denna omvända tågordning inte att vara aktuell i framtiden.

3.2.4 Länsstyrelsernas resurser
Belastningen har av naturliga skäl varierat starkt mellan olika länsstyrelser. När det gäller antalet anläggningar så har O län flest med strax över 100 st. Ytterligare ett par län har haft mellan 50 och 100 anläggningar medan ett antal län haft endast ca 10 anläggningar. Inte bara antalet anläggningar är av betydelse när det gäller att bedöma resursbehovet utan också komplexiteten. Industrianläggningar är generellt sett mera svårbedömda när det gäller övervakningssystemets utformning än förbränningsanläggningar. Också i detta avseende finns det skillnader mellan länen. 

För att länsstyrelserna skulle kunna fullgöra sina uppdrag har STEM beviljat bidrag för Länsstyrelsernas beredning och beslut om tillstånd. Ersättningen har beräknats med utgångspunkt från det antal anläggningar som ingick i den svenska fördelningsplanen utifrån en schablon i vilken hänsyn tas till typ av anläggning. Ett engångsbelopp utgick också för inläsning och deltagande i de utbildningsinsatser som NV och STEM initierade för Länsstyrelserna. Som anges så har det varit fråga om ett bidrag och det har inte fullt ut täckt de resurser som länsstyrelserna måst lägga ner. 

I tillägg till detta har också svårigheten att planlägga verksamheten i tiden skapat problem. Vissa länsstyrelser har extraanställt personal för att hjälpa till med handläggningen. Det har varit svårt för länsstyrelserna att bedöma när ansökningarna skulle komma in från verksamhetsutövarna vilket i vissa fall lett till att personalen anställts under perioder då inga ansökningar inkommit och att man därför själva fått bekosta insatserna som erfordrats då ansökningarna väl kommit in. Här skulle möjligen länsstyrelserna på ett tidigare stadium kunnat skapa deadlines för när företagen skulle komma in med sina ansökningar och på så sätt något bättre kunnat planera handläggningen. Vissa länsstyrelser utnyttjade också möjligheten att sätta upp sådana tidsgränser i sina kontakter med företagen.

3.2.5 Kvalité på ansökningar och beslut
Som nämnts ovan kom ansökningarna av olika skäl in sent till länsstyrelserna. Många ansökningar behövde dessutom kompletteras vilket skapade ytterligare tidspress. Ofullständigheter i ansökningsblanketterna har varit en bidragande orsak till detta. Här är det viktigt att se över dessa för framtiden för att underlätta för verksamhetsutövarna att utforma en bra ansökan och för länsstyrelsernas beredningsarbete

Det har genomgående varit svårt för länsstyrelsen att, med den tid som stått till förfogande, att kontrollera att den av verksamhetsutövaren angivna övervakningsnivån verkligen är den högsta tekniskt ekonomiska rimliga. Detta är något som kommer att fångas upp i tillsynsverksamheten. I ett län har man dock lagt stor vikt vid detta vilket medfört att ett stort antal interimistiska tillstånd meddelades i detta län.

Genom att länsstyrelserna är självständiga i sitt beslutsfattande så kommer givetvis utformning av och ambitionen i tillståndsbesluten att variera något. För att ändå försöka minska spridningen utarbetades en beslutsmall som kunde användas av länsstyrelserna. Mall fanns både för interimistiska och slutliga beslut. En översiktlig genomgång av besluten visar att länsstyrelserna i huvudsak följt denna mall eller åtminstone tagit upp de punkter som täcks av mallen. 

Vissa länsstyrelser vet vi har lagt stor vikt vid att verksamhetsutövarna ska kvalitetssäkra sin övervakning medan andra lagt mindre vikt vid detta. I detta avseende är heller inte föreskrifterna, och bakomliggande EU-riktlinjer heller särskilt klara. 

Det har inte varit möjligt att ännu i detalj följa upp om länsstyrelserna lagt ribban olika högt men det finns inget som tyder på att det skulle vara några stora skillnader mellan länen. Om så skulle varit fallet borde berörda företag ha hört av sig och antalet överklaganden varit betydligt högre.

Trots att vissa skillnader i tolkningar kan ha förekommit är det vår bedömning att denna eventuella skillnad uppvägs av den fördel som länsstyrelsernas lokala kännedom haft. Utan denna hade det inte varit möjligt att fånga in alla anläggningar som omfattas av handelssystemet. Tiden och erfarenheter av rättstillämpningen gör att eventuella skillnader kommer att ytterligare minska i framtiden, dels genom att Naturvårdsverket kan genomföra utbildnings- och samrådsinsatser, dels genom at domstolsutslag blir vägledande för länsstyrelsernas framtida hantering. Vi anser därför att länsstyrelserna även fortsättningsvis  ska vara tillståndsmyndighet.

3.2.6 Provisoriska beslut
Om man strikt följt EU-lagstiftningen skulle företag, som inte haft ett särskilt tillstånd till utsläpp av koldioxid den 31 december 2004, inte fått bedriva sin verksamhet därefter. För att undvika orimliga konsekvenser av den pressade tidsplanen har därför i den svenska lagstiftningen införts möjligheten för länsstyrelserna att meddela provisoriska beslut i avvaktan på att en slutlig handläggning hunnit genomföras. Det bör betonas att det är en möjlighet för länsstyrelsen och ingen skyldighet.

Eftersom tillståndsansökningarna från verksamhetsutövarna generellt sett kommit in sent har vissa länsstyrelser måst utnyttja denna möjlighet. Detta har fått till följd att när tilldelade utsläppsrätter ska fördelas ut på de konton som öppnas av verksamhetsutövarna så har detta inte varit möjligt för andra än de som har ett permanent tillstånd. Förutsatt att återstående provisoriska beslut hinner slutbehandlas inom rimlig tid kommer detta inte att få andra konsekvenser för verksamhetsutövaren än att berörda utövare kommer att få en begränsad tid under vilken de kan handla med sina utsläppsrätter.

Däremot har det skapat vissa problem i hanteringen av bl.a. införandet av konton i registret. Eftersom det krävs ett slutligt tillstånd för att aktivera sitt konto och då det krävs att en anläggning införs i den s.k. NAPt, och godkänns av Kommissionen, innebär det en viss risk att ta med anläggningar som endast har ett provisoriskt tillstånd i denna NAPt. I denna måste nämligen anläggningarna anges i obruten följd och skulle det visa sig att en anläggning av någon orsak inte får ett slutligt tillstånd skapas stora problem om anläggningen i fråga tagits med i NAPt. Om å andra sidan den inte tas med skapas problem med att man senare måste komplettera NAPt.

Det kan vara förståeligt att man i lagstiftningen velat skapa möjligheten till provisoriska tillstånd med tanke på den pressade tidplanen. Vi anser dock inte att detta är en möjlighet som måste föreligga i framtiden och lagstiftningen bör därför ändras i detta avseende. (Se avsnitt 2) 

4. Tilldelning av utsläppsrätter 
4.1 Genomförande av verksamheten

Tilldelning av utsläppsrätter till de anläggningar som ingår i handelssystemet beslutas av Naturvårdsverket. Till sin hjälp har man ett särskilt råd (RUT) som består av representanter från Energimyndigheten, Verket för näringslivsutveckling (Nutek) och Naturvårdsverket. Enligt arbetsordningen består RUT av tre ledamöter och tre suppleanter, representerande respektive Naturvårdsverket, Energimyndigheten och Verket för näringslivsutveckling där Naturvårdsverkets representant är rådets ordförande. Regeringen utser ledamöter och suppleanter för en bestämd tid. RUT är beslutsfört när representanter för samtliga berörda myndigheter är närvarande. Naturvårdsverket bistår med ett kansli åt rådet. Kansliet har som uppgift att förbereda och kalla till möten i Rådet. Protokoll från Rådets sammanträden skall bl.a. innehålla de beslut om rekommendationer för tilldelning som Rådet fattat och eventuella oenigheter om besluten. Dessa protokoll offentliggörs via Internet.
Genom den pressade tidplanen och med kravet om att fatta beslut om tilldelning senast den 30 september har som tidigare nämnts dessa beslut fattats innan länsstyrelserna hunnit fatta beslut om tillstånd.

För att hinna fatta dessa beslut skulle verksamhetsutövarna ha inkommit med tilldelningsansökan senast den 20 augusti. I praktiken hann beslut fattas även för anläggningar som inkommit med sin ansökan efter detta datum.
4.1.1 Förberedande arbete

4.1.1.1 Utveckling av myndighetsrutiner
Den övergripande rutinen för beredning och handläggning av tilldelningsansökningarna diskuterades vid ett antal möten mellan Naturvårdsverket och Energimyndigheten under våren 2004. Rutinen utformades sedan av RUT-kansliet vid Naturvårdsverket, efter samråd med Energimyndigheten och Nutek. Rutinen var främst ämnad åt att användas under perioden fram till och med september 2004. Rutinen beskriver arbetsgången med tidpunkter, aktiviteter och ansvar från det en ansökan inkommit till Naturvårdsverket till dess att generaldirektören vid Naturvårdsverket fattat beslut och verksamhetsutövare meddelats tilldelningsbesluten. Rutinen innehåller även allmänna riktlinjer för hur RUT-kansliet ska klassificera ansökningarna och sammanställa tilldelningsförslagen samt principerna för handläggningen av ärendena ska delas upp mellan myndigheterna.

4.1.1.2 Utbildning av handläggare

Sammanlagt ca 30 handläggare på Naturvårdsverket och Energimyndigheten har varit engagerade med att handlägga tilldelningsansökningar under den mest intensiva perioden före den 30 september (slutet av augusti till mitten av september). 

För att sätta in de enskilda handläggarna i bakgrund, lagstiftning, fördelningsprinciper, förslag på rutiner, m.m., genomfördes två utbildningsomgångar. Den första utbildningsomgången hölls före sommaren och hade till syfte att ge deltagarna en bakgrund, statusrapport samt kännedom om de principer för tilldelning som var föreslagna i den nationella fördelningsplanen. 
Den andra utbildningsomgången genomfördes i början av augusti och innehöll konkreta exempel på handläggning av tilldelnings​ansökningar, diskussioner om tilldelningsprinciper, exempel på svåra avvägningar och en genomgång om hur handläggarna kunde arbeta med ansökningarna i SUS. Sammanlagt erbjöds åtta utbildningstillfällen och vid nästan varje tillfälle var det handläggare närvarande från både Naturvårdsverket och Energimyndigheten

4.1.1.3 Framtagande av föreskrift NFS 2004:9

De paragrafer i föreskrift NFS 2004:9 som behandlar tilldelningen är § 12-17. Dessa innehåller preciseringar avseende vad ansökan om tilldelning måste innehålla för att tilldelningen för de i förordningen föreslagna tilldelningsprinciperna ska kunna användas. Paragraferna § 12-17 i förordningen togs fram parallellt med vägledningen och blanketterna för ansökan om tilldelning så att innehållet i skrifterna ”matchade” varandra.

Arbetet med att ta fram föreskrifterna har behandlats mer utförligt i avsnitt 2. ovan. 

4.1.1.4 Ansökningsblanketter ”tilldelning” och vägledning för att fylla i ansökan

Blanketter och vägledning för ansökan om tilldelning togs fram under våren 2004. För att förbereda VU på ansökningsförfarandet lades som ett första led preliminära blanketter ut på webben i början av juni 2004. Ansökan om tilldelning kunde ske antingen på papper eller elektroniskt via SUS. Slutliga blanketter med tillhörande vägledning för ansökan på papper lades ut på www.utslappshandel.se den 15 juli. Blanketterna lades ut som skrivbara pdf-filer som efter utskrift och underskrift skickas in till prövningsmyndigheten. Företag utan tillgång till Internet kunde få pappersblanketter tillsända med posten. Detta utnyttjades dock inte av någon. 

Samtidigt som blanketterna lades ut på webben gjordes SUS tillgängligt för elektronisk ansökan om tilldelning. 
Registerutdrag från Bolagsverket om sökandens behöriga firmatecknare skulle bifogas alla ansökningar. Blanketten skulle undertecknas av sökandens behöriga firmatecknare, alternativt person som av denne utsetts att underteckna blanketten. I det senare fallet skulle en särskild fullmakt bifogas ansökan. 

4.1.1.5 Framtagning av handläggarpärm

Parallellt med att utbildningsomgångarna genomfördes togs en handläggarpärm för handläggarna i tilldelningsärendena fram. Den slutgiltiga versionen av pärmen stod klar i slutet av augusti 2004 (dvs. när handläggningsprocessen redan påbörjats). Pärmen innehöll bl. a. propositionen, lag, förordning, Sveriges NAP, föreskrifterna, ansökningsblanketter inklusive vägledning, övergripande rutin för beredning av ansökan om tilldelning av utsläppsrätter samt rutin för sekretessprövning. I pärmen infogades också en handläggarlista med kontaktinfo, en lista med kontaktpersoner på länsstyrelserna och ett ”Frågor-och-svar”-dokument om tilldelning och tillstånd. Utifrån den enkät som NV gjort tidigare under året togs en lista fram för historiska koldioxidutsläpp från anläggningarna i Sveriges NAP liksom en checklista för rimliga värmevärden och emissionsfaktorer. Energimyndigheten utarbetade bedömningsgrunder för produktionsprognoser samt en lathund för SUS.

Det mest omfattande arbetet var framtagning av mallar för tilldelningsförslag respektive beredningsprotokoll och manual för beräkning av tilldelning. Avsikten med mallen ”Förslag till tilldelning av utsläppsrätter till anläggning som omfattas av lagen (2004:656) om utsläpp av koldioxid” var att den skulle fyllas i av respektive handläggare och lämnas in som beslutsunderlag till RUT-kansliet. Denna mall innehåller, utöver förslag på tilldelning (totalt och per fördelningsprincip), huvudsakliga avvägningar och möjlighet till korta motiveringar. 

Mallen ”Beredningsprotokoll: Tilldelning av utsläppsrätter” är en mer omfattande mall och skall fungera som en checklista för hela beredningen. Den innehåller mer utförliga frågor, kommentarer om kompletteringar och avslutas med förslag på tilldelning. Beredningsprotokollet ska signeras av handläggaren.

Manualen för beräkning av tilldelning av utsläppsrätter är ett ännu mer omfattande dokument som innehåller fem delar (Del A-E) med stöd till tolkning av förordningen och detaljerade instruktioner för hur handläggaren bör tillämpa de olika tilldelningsprinciperna i förordningen (2004:657) och beräkna tilldelningen. Manualen innehåller löpande referenser till beredningsprotokollet för att underlätta arbetet för den enskilde handläggaren. Syftet med manualen var också att skapa en så homogen handläggning som möjligt genom att alla handläggare (både Naturvårdsverket och Energimyndigheten) fick samma stödmaterial. Arbetet med manualen påbörjades i juni av Naturvårdsverket. I juli tog Energimyndigheten över arbetet och i augusti gjorde Naturvårdsverket den slutgiltiga utformningen. De slutgiltiga delarna stämdes av löpande med Energimyndigheten. 

Genom manualen erhölls en mycket detaljerad beskrivning av hur tilldelningsprinciperna skulle tillämpas och beräknas i olika typfall.
4.1.1.6 Diskussion angående sekretess.

Eftersom uppgifterna i enkäten under våren 2004 bedömdes svåra att sekretessbelägga, så tog Naturvårdsverket och Energimyndigheten tidigt ett initiativ för att säkerställa att de uppgifter som skulle lämnas av verksamhetsutövarna i tilldelningsansökningarna skulle gå att sekretessbelägga. Genom ett tillägg i bilagan till sekretessförordningen så kunde uppgifter som lämnades i ansökan om tilldelning av utsläppsrätter sekretess​beläggas efter särskild prövning i enlighet med dåvarande 8 kap. 6 § sekretesslagen (SFS 1980:100). Eftersom prövningsrätten hänvisar till lagen (SFS 2004: 656) om utsläpp av koldioxid, så kunde sekretessprövningen göras först då lagen trätt ikraft.
4.1.2 Handläggningsprocessen

4.1.2.1 Telefonjour

I början av augusti 2004 upprättades en daglig telefonjour hos båda myndigheterna. Syftet med telefonjouren var att underlätta verksamhetsutövarnas arbete med att ta fram fullständiga ansökningar genom att svara på frågor om tilldelnings​processen och samtidigt friställa interna resurser för handläggningsarbetet. Genom att jouren sköttes av medarbetarna på ett rullande schema kunde övriga handläggare få välbehövlig arbetsro. Detta var särskilt viktigt när en större mängd ansökningar hade börjat komma in i mitten av augusti. 

På basis av frågor via e-post och telefon upprättades ett ”frågor & svar”-dokument som omfattade både tilldelnings- och tillståndsprocessen. Detta användes internt (bl a i handläggarpärmen för tilldelningsansökan respektive- och tillståndsansökan) och till viss del externt genom att dokumentet lades ut på webb)en.

4.1.2.2 Beredning av ansökningarna
De första ansökningarna kom in i början av augusti. Några dagar innan den 20 augusti hade knappt hälften av ansökningarna kommit in. 18-20 augusti kom ca 300 ansökningar in. Ett fåtal kom dagarna efter den 20 augusti. Den största delen kom in som pappersansökningar och de som kom in vis SUS trycktes ut av RUT-kansliet, diariefördes och distribuerades till berörda handläggare.

Enligt den fastställda rutinen klassades ansökningarna som ”komplicerade” eller ”okomplicerade”. Okomplicerade anläggningar inom energisektorn skickades till Energimyndigheten för beredning. Ansökningar från industrianläggningar och industripannor bereddes på Naturvårdsverket. Komplicerade anläggningar bereddes på båda myndigheterna med huvudansvarig på Naturvårdsverket.

Fram till tiden omedelbart efter den 20 augusti gick en stor tid åt att svara på telefonfrågor. Systemet med telefonjour möjliggjorde att man trots detta kunde avsätta resurser för beredningsarbete.

Under handläggningsprocessens inledande skeden hölls dagliga möten för att stämma av uppdykande problem. Särskilda projektrum hade inrättats på de båda myndigheterna. 

Innan beredningen av ett ärende avslutades för behandling i RUT stämde berörd handläggare på Naturvårdsverket av med handläggarna på de andra myndigheterna. För de okomplicerade ärendena gjordes motsvarande ”avstämning” mellan koordinatörerna på Energimyndigheten respektive Naturvårdsverket i de fall några problem hade visat sig i beredningsarbetet.

4.1.2.3 Arbetet i tilldelningsrådet (RUT)

Det bör noteras att det formella beslutet om att inrätta RUT vid Naturvårdsverket och om uppgifterna för rådet fattades av Regeringen först i juli 2004 genom 32 § förordningen (2001:1096) med instruktion för Naturvårdsverket.

Det särskilda rådet fick under förberedelserna namnet Rådet för tilldelning av utsläppsrätter eller RUT. I maj 2004 togs ett förslag på arbetsformer för RUT fram av RUT:s kommande kansli på Naturvårdsverket efter samråd med Energimyndigheten och Nutek. Ett förberedande och informellt RUT-möte hölls den 23 juni 2004 där de presumtiva ledamöterna och suppleanterna i RUT tillsammans med berörd personal i Naturvårdsverkets projekt diskuterade formerna för det kommande arbetet. Till detta möte hade också ett arbetsdokument om förväntade ”knäckfrågor” utarbetats.

Den slutliga arbetsordningen för RUT kunde därför på ett enkelt sätt formellt fastställas på det första officiella mötet den 10 september 2004, vilket medförde att arbetet med de konkreta ansökningarna kunde påbörjas omedelbart.

4.2 Erfarenheter av tilldelningsverksamheten och förslag till förändringar

4.2.1 Förberedande arbetet

4.2.1.1 Allmänt

Generellt sett har det förberedande arbetet gått bra, beaktat den starka tidspress som förelåg och avsaknaden av lagstiftning och andra styrande dokument. En starkt bidragande orsak har varit den positiva anda som alla inblandade visat såväl på myndigheter som hos verksamhetsutövare.

Nedan utvecklas ett par observationer.

4.2.1.2 Utbildning av handläggare

Utbildningen av berörda handläggare led naturligtvis av den snäva tidsplanen men framför allt att de styrande övergripande dokumenten i form av lag och förordning saknades då utbildningen inleddes. Beslutet att dela upp utbildningen i två tillfällen (ett före sommaren och ett andra efter 1 augusti) gjorde att tid kunde vinnas genom att grunderna gicks igenom vid första tillfället (innan detaljerad lagstiftning fanns på plats) och att detaljerna i viss utsträckning kunde hanteras vid andra tillfället när lag och förordning trätt i kraft.

Gemensam utbildning gjorde att handläggare från olika myndigheter och handläggare från olika enheter inom myndigheten träffades innan arbetet vilket förbättrade möjligheterna till samarbete och kommunikation under tilldelningsprocessen.
Trots dessa svårigheter fungerade utbildningen tillfredsställande och sättet att lägga upp arbetet bedöms fungera också i framtiden

4.2.1.3 Ansökningsblanketter och vägledning

Vägledningen för ifyllande av tilldelningsansökan gjordes väldigt detaljerad och med tydliga korsreferenser till olika delar i blanketterna. Detta gjorde att det var lätt att hänvisa verksamhetsutövare som ringde till telefonjouren till visa avsnitt i förordning (SFS 2004:657) och vägledningen för ifyllande av tilldelningsblankett.

Trots en mycket hög ambition när det gällde utformandet av blanketter och vägledning så att verksamhetsutövarnas arbete med att fylla i ansökan skulle underlättas så blev ansökningshandlingarna i vissa fall alltför komplicerade att fylla i. Detta berodde mest på de komplexa tilldelningsprinciperna och tidspressen, men visar på behovet av att i framtiden avsätta mer tid och resurser för detta arbete om nästa tilldelningsomgång utformas på liknande sätt.

En fråga som kom upp tidigt och som också delvis diskuterats i olika sammanhang efteråt är införandet av elektronisk ansökningsform(SUS). Det kan därför finnas skäl att gå igenom detta mera ingående.

Naturvårdsverket och Energimyndigheten hade i förberedelsefasen våren 2004 delvis olika syn på denna fråga. Det rådde enighet om att det vore önskvärt att kunna hantera, om inte alla så åtminstone huvuddelen av, ansökningarna i ett elektroniskt system. Däremot rådde det olika syn på möjligheterna att åstadkomma ett sådant inom de tidsgränser som gällde för arbetet. Därför inriktades arbetet på Naturvårdsverket på att utforma det underlag, t.ex. ansökningsblanketter, som erfordrades för att kunna hantera ansökningar som skickades in pappersvägen. Energimyndigheten utvecklade SUS parallellt. Det bör här poängteras att de uppgifter som erfordrades är desamma oavsett ansökningsförfarande och de svårigheter som rått för att kunna utarbeta ansökningsblanketterna till följd av avsaknad av erforderlig lagstiftning inte kunnat påverkas av en tydligare satsning på ett elektroniskt ansökningssystem. Med andra ord den olika syn på hur stark satsningen skulle vara på SUS har inte påverkat möjligheterna att få till stånd ett elektroniskt ansökningsförfarande i tid. Tyvärr ändrades blanketterna för ansökning av tilldelning in i det sista, vilket däremot påverkade utvecklingen av SUS negativt. 

När väl innehållet i lagstiftningen var känd – genom Riksdagens ställningstagande – och en slutlig text till förordning förelåg (i slutet av juni) gick det av naturliga skäl fortare att komplettera de preliminära blanketterna än att införa motsvarande justeringar i SUS. För att ändå stimulera till användning av elektronisk ansökan beslöts att inte lägga ut ansökningsblanketterna på Webben förrän också SUS kunde användas – den 15 juli 2004. I praktiken innebar detta att ansökningstiden för VU kortades med ca 2 veckor.

När väl tilldelningsprocessen tog fart visade det sig att det var svårt att använda sig av SUS, vilket till stor del berodde på problem med hårdvara på Energimyndigheten. Det skapade irritation hos vissa berörda användare av systemet. Följden blev att en stor del av handläggningen fick genomföras med hjälp av papperskopior antingen direkt inskickade eller utskrifter från SUS.

Samtidigt kan det konstateras att det faktum att inte huvuddelen av ansökningsförfarandet skett elektroniskt skapat ett onödigt stort efterarbete. Det är därför viktigt för framtiden att SUS ytterligare utvecklas beträffande hanterbarhet så att nästa omgång av tilldelning kan fokusera på ett elektroniskt ansökningsanförande.

4.2.1.4 Kontakter med verksamhetsutövare och allmänheten
Under arbetet med tilldelningen av utsläppsrätter höll både Naturvårdsverket och Energimyndigheten naturligt nog en kontinuerlig kontakt med både verksamhetsutövarna och en intresserad allmänhet. Verksamhetsutövarna hade stort tålamod med att tilldelningsprocessen var en ny arbetsuppgift för myndigheterna och hade förståelse för att besked kanske inte kunde ges direkt av handläggare innan dessa hade konsulterat kollegor i den aktuella frågan. Frågor som ställdes till Naturvårdsverket och Energimyndigheten besvarades i regel snabbt och korrekt.

En del kritik riktades naturligt nog mot systemet och sättet det genomfördes på, men både verksamhetsutövarna och allmänheten hade stor förståelse för det pressade tidsschemat och de korta ansökningstiderna.

4.2.2 Beredningsprocessen 

4.2.2.1 Allmänt

Tilldelningsverksamheten har bedrivits under extrem tidspress. Såväl genomförandet som förberedelsearbetet präglades av detta. Erforderlig lagstiftning fanns på plats mycket sent vilket innebar att de detaljdokument som var nödvändiga för att tilldelningen skulle hanteras på ett rättssäkert sätt måste utarbetas på basis av underhanduppgifter och icke beslutade dokument.

Handelsdirektivets krav på att berörda verksamhetsutövare skulle ha fått sin tilldelning senast den 30 september satte mycket stort tyck på handläggande myndigheter och de företag som omfattades av handelssystemet. Till detta ska läggas att förberedelsearbetet på myndigheterna och perioden för utformning av ansökningar för verksamhetsutövarna sammanföll med ordinarie semesterperiod.

Trots detta klarades uppgiften förvånansvärt bra. De flesta företagen kom in med ansökningarna i tid för att kunna få sina beslut till den 30 september.

Genom framsynt planering vid RUT och uppbokning av beslutsrutinerna inom Naturvårdsverket och Energimyndigheten gick det att fatta beslut för mer än 90% av berörda anläggningar den 30 september.

Samarbetet mellan myndigheterna har fungerat mycket bra. Nutek kunde inte avsätta resurser för ett deltagande i handläggningsarbetet så det var i första hand mellan Naturvårdsverket och Energimyndigheten som det erfordrades ett omfattande samarbete. Det var också dessa myndigheter som samarbetade om att ta fram rutiner, olika handböcker m.m. som erfordrades.

Naturvårdsverket och Energimyndigheten fördelade också ansvaret för handläggning av s.k. okomplicerade anläggningar. På så sätt kunde dubbelarbete för denna typ av anläggningar undvikas. Klassningen av anläggningar i komplicerade och okomplicerade visade sig fungera bra. Endast i ett fåtal fall behövde en omklassificering göras till följd av förhållanden som upptäcktes under beredningsarbetet.

Att två personer (en på Naturvårdsverket och en på Energimyndigheten) handlade samma komplicerade anläggning upplevdes som mycket positivt. Man hjälpte varandra med tolkningar och med beräkningsmallar och räknade oberoende av varandra fram tilldelningsmängder vilket medförde en kvalitetssäkring i beslutsprocessen.

En viktig orsak till det lyckade utfallet av tilldelningsverksamheten var den entusiasm som alla inblandade visade. I detta sammanhang ska särskilt framhållas den positiva attityd och tjänstvillighet som näringslivet visade och det sätt man ställde upp på att konstruktivt kommentera de många preliminära dokument som togs fram under arbetets gång.

Beslutet att genomföra arbetet i projektform på såväl Naturvårdsverket som Energimyndigheten visade sig vara mycket lyckat. Man kunde på detta sätt undvika förseningar som annars normalt uppstår till följd av nödvändiga byråkratiska regler.

4.2.2.2 Rådet för utsläppsrätter (RUT)

De mest centrala verktyg som rådet för tilldelning av utsläppsrätter (RUT) har tillgång till vid beredning av ärenden i form av ansökningar om tilldelning av utsläppsrätter, är lagen (2004:1199) och tillhörande förordning (2004:1205) om handel med utsläppsrätter. I princip all tilldelning åt befintliga anläggningar inför handelsperioden 2005-2007 har emellertid hanterats utifrån dess föregångare, dvs. lagen (2004:656) och förordningen (2004:657) om utsläpp av koldioxid, vilka upphörde att gälla den 1 januari 2005. Utifrån dessa regelverk, fördelningsplan och relevanta förarbeten har myndigheterna utvecklat interna rutiner och beräkningsmanualer för att systematisera handläggningen.

Den samordnade beredning som sker hos de myndigheter som är representerade i rådet har, under det första halvåret med praktisk tillämpning av den aktuella lagen och förordningen, föranlett en del svårbedömda avgöranden. I nästan samtliga av dessa fall har myndigheternas gemensamt utvecklade referensdokument lett till en fullständig samsyn i ärendet. I enstaka fall har dock rådets rekommendation varit tvunget att avgöras genom ett majoritetsbeslut bland rådets representanter. 

Nedan följer en genomgång av vissa svårigheter som har varit förknippade med handläggningen och där befintliga regelverk inte anses ha undanröjt de oklarheter som hittills har förekommit under ärendeberedningen. Beskrivningen görs med utgångspunkt från nu gällande lag och förordning. I de fall det har ansetts vara möjligt lämnas förslag till alternativ utformning som en tänkbar lösning till den förestående problematiken.

Genom den pressade tidplanen och med kravet om att fatta beslut om tilldelning senast den 30 september har som tidigare nämnts tilldelningsbesluten fattas innan länsstyrelserna hunnit fatta beslut om tillstånd. För att hinna fatta dessa beslut skulle verksamhetsutövarna ha inkommit med tilldelningsansökan senast den 20 augusti. I praktiken hann beslut fattas även för anläggningar som inkommit med sin ansökan efter detta datum.
Arbetet inom RUT har präglats av en konstruktiv anda. Den absoluta merparten av ärenden har varit oproblematiska och en gemensam syn har rått beträffande tilldelningen. I ett par fall har beslutsförslag kunnat diskuteras fram vid RUT-mötena. I ett fåtal fall har det rått oenighet och beslut om rekommenderad tilldelning har fått tas genom majoritetsbeslut. I slutändan har Naturvårdsverkets generaldirektör i dessa fall valt att besluta i enlighet med RUT:s majoritetsbeslut.

Farhågorna att behandlingen i RUT skulle medföra förseningar och försvåringar av arbetet har inte besannats. Genom framsynt planering har tidsspillan kunnat undvikas och samtidigt har ärendena genomlysts på ett mer fullödigt sätt än vad som skulle ha varit fallet om endast en myndighet handlagt tilldelningen.

Några förändringar avseende rådet erfordras därför inte.

4.2.3 Överklaganden

När ett överklagande kommer in skall undersökas om det finns anledning att ompröva beslutet (grunder för omprövning redovisas nedan). Eftersom länsrätten inte har erfarenhet av utsläppslagen och Naturvårdsverkets beslutsmotiveringar normalt varit  kortfattade och standardiserade kan det vara lämpligt att vi utvecklar vår motivering redan när vi skickar över överklagandet och akten till länsrätten.

Verksamhetsutövarna hade tre månader på sig att överklaga. Per den 21 november 2004 hade 27 verksamhetsutövare lämnat in överklaganden varav 9 korrigerats av Naturvårdsverket efter behandling i RUT och 18 lämnas vidare med Naturvårdsverkets eget yttrande till Länsrätten.
Till dags dato har Länsrätten fattat beslut i 3 ärenden. Samtliga dessa har gått klaganden emot. 

4.2.4 Tilldelningsprinciper – erfarenheter och förslag till ändringar

4.2.4.1 Allmänt

Grundläggande regler för hur många utsläppsrätter en verksamhetsutövare är berättigad till framgår av framförallt handelsförordningen (tidigare utsläppsförordningen). Den bakomliggande tanken är att beslutande myndigheter inte ska behöva göra tolkningar i de enskilda fallen. Av förklarliga skäl går detta inte att uppnå i praktiken eftersom inte alla tänkbara situationer kan förutses då lagtexten utformas. Detta har lett till vissa svårigheter när beslut om tilldelning skulle fattas, vilket närmare utvecklats i avsnitt 2.

Härutöver har tilldelningsprocessen gett anledning till att värdera de tilldelningsprinciper som lagt fast i den svenska lagstiftningen. Det har dock inte varit möjligt att inom den tid som stått till förfogande för detta uppdrag att utarbeta genomtänkta förslag till tilldelningsregler. Vi är givetvis beredda att bistå i det fortsatta arbetet med att utarbeta sådana.

4.2.4.2 Tak för de samlade utsläppen

I de nuvarande tilldelningsreglerna har man i princip skilt mellan två olika typer av anläggningar nämligen befintliga anläggningar och nya deltagare. För de senare, definierade i  utsläppslagen, fanns ursprungligen utpekat en begränsad reservpott för gratis tilldelning på 2,4 mt för perioden 2005-2007 medan det för den förra typen av anläggningar endast gavs principer för tilldelning. I fördelningsplanen hade dessutom, baserat på en enkät, en uppskattning gjorts på hur många utsläppsrätter detta totalt sett förväntades resultera i, nämligen 22,1 mt årligen under perioden. Genom ändringar i handelslagen har det sedermera blivit möjligt att använda reservpotten också för tilldelning till befintliga anläggningar.

Sammantaget innebär detta att det inte finns något egentligt tak för tilldelningen, vare sig totalt eller branschvis. 

Det finns tilldelningsregler som möjliggör för en verksamhetsutövare att ange relativt höga utsläpp utan att detta kan sägas strida mot tilldelningsreglerna. Det kan gälla t.ex. val av emissionsfaktorer inom ramen av vad som godtas. Det finns också underlag som kan vara svårt att kontrollera, t.ex. prognoser för framtida produktion.

Slutligen, om ett framtida nationellt mål kommer att baseras på den totala mängden utdelade utsläppsrätter, såsom FLexMex2 föreslog i sitt andra delbetänkande, och Energimyndigheten och Naturvårdsverket i det s.k. kontrollstationsuppdraget, är det viktigt att ange ett absolut tak för hur många utsläppsrätter som får delas ut och hur man ska skala ner tilldelningen om underlaget från verksamhetsutövarna resulterar i en samlad mängd som överskrider detta tak.

Vi förordar således att det i tillägg till tilldelningsregler för enskilda anläggningar läggs fast sådana tak och därmed förknippade nedskalningsregler. Det kan finnas anledning att undersöka möjligheten att ange sådana tak och nedskalningsregler branschvis. Härigenom skulle flera av de lagtolkningssvårigheter som funnits kunna undvikas, men det kan finnas andra principiella skäl som talar emot. Med ett sådant förfarande kan man lättare hantera ovannämnda situationer.

4.2.4.3 Tilldelningsgrundande period och exceptionella händelser

I nuvarande lagstiftning läggs i princip utsläppen under åren 1998-2001 som grund för hur många utsläppsrätter som ska tilldelas en viss anläggning. Denna tidsperiod valdes dels för att man genom att använda flera år ville utjämna konjunkturs- och vädermässiga variationer dels för att 2001 var det senaste år man hade säkra uppgifter för. Enligt reglerna får man räkna bort år med exceptionella händelser – dock måste alltid två års utsläpp tas med. Anläggningar som tagits i drift år 2000 eller senare fick använda sig av utsläppsdata under två år, antingen 2001-2002 eller 2002-2003 som bas för beräkningarna.

Vid tilldelningen för nästa handelperiod kommer det att finnas fler och kanske säkrare utsläppsdata. Alla anläggningar som ingår i systemet kommer att ha verifierade utsläppsdata för 2005 och beroende på när anläggningen tagits i drift kommer man att ha data från, i bästa fall, 1998.

Det finns skäl som talar för att man inte ska ändra på den tilldelningsgrundande perioden. Sådana skäl kan vara att man vill ha stabilitet i systemet och att man vill att verksamhetsutövare som vidtagit åtgärder efter perioden 1998-2001 ska premieras för detta. Samtidigt kommer man då att behöva hantera framför allt frågan om exceptionella händelser, vilket skapat vissa tolkningsproblem.

Ett alternativ skulle istället kunna vara att utnyttja hela tidsserien av utsläpp från 1998 (eller från det första verksamhetsåret) och låta verksamhetsutövaren själv välja ut säg fem av dessa år. Antalet år som väljs kan sedan successivt minskas tills man når ett minimum av två år. På så sätt kan verksamhetsutövaren själv välja bort år med exceptionella händelser och i de fall tidiga åtgärder vidtagits kan han välja de år som ligger innan åtgärderna genomfördes.

Ett sådant förfarande skulle leda till att man hamnar högt när det gäller underlag för tilldelning, men ovannämnda förslag på tak skulle säkerställa att detta inte ledde till en överallokering.

Ett annat alternativ skulle kunna vara att, åtminstone inom energisektorn, i ökad utsträckning använda sig av riktmärken som grund för tilldelningen. Båda alternativen måste studeras ytterligare och Energimyndigheten har också fått i uppdrag av regeringen att utreda möjligheterna att använda riktmärken som bas för tilldelningen av utsläppsrätter åt nya och befintliga deltagare i energisektorn år 2008-2012.

Tiden har inte medgivit att vi i detalj kunnat värdera om ett system enligt denna modell skulle ha några negativa effekter som motverkar den fördel som det innebär när det t.ex. gäller behovet av att värdera exceptionella händelser. Vi vill därför bara på nuvarande stadium lansera möjligheten för fortsatta överväganden.

4.2.4.4 Nya deltagare

Enligt 26-31 §§ handelsförordningen kan nya deltagare få tilldelning baserat på den prognostiserade produktionen år 2005-2007 vid anläggningen. Som ny deltagare räknas enligt 8 § i samma förordning en ny anläggning som inte hade var tagen i drift, eller en förändring i en befintlig anläggning genom en ändring av dess art eller funktion eller dess utvidgning som inte var tagen i drift vid den tidpunkt då Sverige överlämnade sin fördelningsplan till EG-kommissionen (16 april). Formuleringarna har lett till tolkningssvårigheter vilket närmare diskuterats i avsnitt 2.

I avsnitt 2 har vi också föreslagit en ny definition av ”ny deltagare” som ansluter till den definition som finns i handelsdirektivet. Detta skulle renodla definitionen av ny deltagare. Eftersom det enligt den definitionen erfordras ett nytt tillstånd till utsläpp av koldioxid för att räknas som ny deltagare så skulle en ny deltagare vara en sådan som fått ett nytt tillstånd, till följd av att ny verksamhet startats eller att befintlig verksamhet förändrats, efter den 30 juni 2006 då fördelningsplanen ska överlämnas till EG-kommissionen. Från tilldelningssynpunkt skulle frågan därför bli lätt att hantera. 

Däremot överförs då vissa svårigheter på länsstyrelserna. Enligt handelslagen ska länsstyrelsen bedöma om en anmälan från verksamhetsutövaren om förändrad verksamhet ska föranleda en ny tillståndsansökan eller ej. Att ett ägareförhållande inte skall vara grund för tilldelning som ny deltagare är uppenbart liksom att en förändring av övervakningsmetod inte heller ska berättiga till tilldelning. Det blir svårare att bedöma när verksamheten som sådan förändras så mycket att detta ska kräva ett nytt tillstånd. Detta är frågor som måste utvecklas oberoende av definitionen av ny deltagare och det skulle vara önskvärt att ytterligare preciseringar görs i handelsförordningen. Mot bakgrund av sådana förändringar ankommer det sedan på Naturvårdsverket i egenskap av föreskrivande myndighet att ytterligare vägleda länsstyrelserna i dessa bedömningar.

Med sådana förtydliganden kommer det också att bli ganska lätt att avgöra om ett nytt tillstånd ska vara godkänt underlag för tilldelning som ny deltagare.

Det är också rimligt att all sådan tilldelning bör tas från en och samma pott avdelad för nya deltagare.

4.2.4.5 Tillkommande produktion hos nya deltagare som är förbränningsanläggningar

Nya deltagare i form av förbränningsanläggningar och som producerar el, värme eller ånga skall få en tilldelning baserat på riktmärken och prognostiserad produktion år 2005-2007. 

Nuvarande principer kan leda till att hur verksamhetsutövaren beskriver utvidgningen blir avgörande för vilken tilldelning som erhålls. I de fall sökanden anger att anläggningen utvidgar genom t.ex. uppförande av en ny panna som uteslutande är avsedd för förbränning av biobränslen, är det uppenbart att den tillkommande produktionen till följd av utvidgningen av anläggningens installerade kapacitet inte är fossilbaserad och därmed inte berättigad en extra tilldelning. Men väljer man att betrakta hela anläggningen, utan hänsyn till vad just den nya kapaciteten tillför för produktion, kan det vid beräkning av fossilandel respektive produktion, före och efter utvidgningen, ändå leda till en tillkommande fossilbaserad produktion om utnyttjandet av de ursprungliga pannorna samtidigt förändras avseende utnyttjandegrad och/eller fossilandel.

Genom att tilldela utsläppsrätter, baserat på riktmärken, inte bara till fossileldad produktion utan även biobränsleeldad produktion kan denna snedhet undvikas. Som angetts i kontrollstationsuppdraget anser vi att detta ska göras, förutsatt att Kommissionen accepterar det, åtminstone för nya deltagare. Detta borde också vara en naturlig princip för att stimulera till användning av biobränslen. Huruvida det också ska tillämpas för befintliga anläggningar kommer att värderas i det särskilda uppdrag som Energimyndigheten fått att utreda möjligheten att använda sig av riktmärken inom kraft/värmesektorn.

4.2.4.6 Prognoser

Om tilldelningen ska ta hänsyn till anläggningsspecifika förväntade produktionsökningar måste prognoser användas oavsett om historiska utsläpp eller riktmärken fungerar som grundprincip tilldelningen. Prognoserna kan således basera sig på produktion, utsläpp eller båda tillsammans. I tilldelningen för första handelsperioden användes prognoser för utvidgningar i befintliga anläggningar och nya deltagare. När det gällde förbränningsanläggningar kombinerades produktionsprognosen med riktmärken (30 § SFS 2004:657). Ökad produktion som genererade råvarurelaterade utsläpp tilldelades utifrån produktionsprognos kombinerat med historiska råvarurelaterade utsläpp per historisk produktion (24-25 §§ SFS 2004:657). Vid tilldelning enligt BMT användes både produktions- och utsläppsprognos (31 § SFS 2004:657) och för vissa utvidgningar i raffinaderier (32 § SFS 2004:657) användes enbart en utsläppsprognos.

När anläggningsspecifika prognoser används finns en konkret risk att företagen överskattar sin prognos i syfte att inte få en begränsande faktor mot produktionsökningar som ett underskott av utsläppsrätter skulle utgöra. Kontrollen av riktigheten i prognoserna på anläggningsnivå är komplex att genomföra, vilket bekräftas av erfarenheterna från tilldelningsprocessen inför den första handelsperioden. Endast i ett fåtal fall devalverade handläggarna prognoserna i samråd med verksamhetsutövarna och detta med hjälp av ytterligare information från företaget och/eller information från branschen och konkurrenter. Informationen i tilldelningsansökan och branschprognoserna räckte således inte ensamma till som underlag för att ifrågasätta prognoserna.

För en anläggning som tillverkar industriprodukter innebär bedömningen av produktionsprognosen i princip att information ska finnas tillgänglig när det gäller anläggningens befintliga och kommande leveransavtal, anläggnings produktionskostnad, hela kundkategorins kommande efterfrågan, befintliga avtal m.m. Eftersom många marknader är globala är kontrollen i praktiken inte möjlig att genomföra. Ett alternativ till kontroll av prognoser i tilldelningsskedet skulle kunna vara ett förfarande där korrigeringen sker i efterhand, antingen genom att utsläppsrätter återlämnas eller att tilldelningen i nästföljande period reduceras i motsvarande mån. En generell ex-post justering av tilldelningen har fördelar men kan samtidigt medföra vissa oönskade effekter varför kommissionen har varit avvisande till sådana metoder. För närvarande behandlas frågan av EG-domstolen. Denna dom bör avvaktas innan någon slutlig ställning i frågan tas.

Med ovannämnda branschvisa tak på den totala mängden utsläppsrätter skulle frågan kunna hanteras något bättre än idag . Detta skulle kunna vara ett godtagbart alternativ i det fall EG-domstolen går på Kommissionens linje.

4.2.4.7 Råvarurelaterade utsläpp

De principer som gäller för tilldelning åt befintliga anläggningar inbegriper rätten för en anläggning med råvarurelaterade utsläpp att, för just de råvarurelaterade utsläppen, få en tilldelning baserat på prognostiserad produktion utan att anläggningen är en ny deltagare. För att betraktas som råvarurelaterade utsläpp måste insatsvaran och utsläppskällan uppfylla något av de kriterier som anges i 9§ stk 2 i förordningen (2004:1205) om handel med utsläppsrätter. Dessa är mycket specifika och det är troligt att det kan ingå anläggningar som i någon mån faller mellan stolarna.  Det kan t.ex. vara anläggningar som förbrukar kolelektroder, men som inte gör det just för ståltillverkning, karbonathaltiga material som används för svavelrening eller syrareduktion i energisektorn eller anläggningar som framställer vätgas ur de i 9§ förordningen angivna bränslena, utan att det sker vid ett mineraloljeraffinaderi. I vissa av dessa fall har tolkningen i samband med tilldelningen varit att dessa utsläpp ändå ska betraktas som råvarurelaterade, men för framtiden bör definitionen ses över för att bli mer stringent. 

Många länder har i likhet med Sverige valt att i sina fördelningsplaner ta hänsyn till svårigheten att minska de råvarurelaterade utsläppen utan att man minskar produktionen och det kan finnas skäl att även fortsättningsvis särbehandla sådana utsläpp. I tilldelningen för den första handelsperioden särbehandlades de råvarurelaterade utsläppen genom att dessa anläggningar erhöll en tilldelning baserat på de produktionsökningar som hade skett och/eller skulle ske sedan den fördelningsgrundande perioden samt den emissionsfaktor som räknades fram utifrån de råvarurelaterade utsläppen och den råvarurelaterade produktionen under den tilldelningsgrundande perioden. Det skapades således inget incitament att effektivisera processerna successivt i denna tilldelning.
Inför framtida tilldelning kan det vara värt att beakta att potentialen att effektivisera de processer där råvarurelaterade utsläpp uppstår skiljer sig något åt mellan de olika processerna. Vid förbränning av kalksten är det svårt att reducera eftersom de råvarubaserade utsläppen kommer direkt från kalkstenen (proportionell mot karbonathalten) och via stökiometri proportionell mot den producerade mängden bränd kalk. I de fall där kol används för att reducera eller bearbeta ett annat material kan det fortfarande finnas möjligheter att effektivisera processerna ytterligare även om de ligger väldigt nära det teoretiska idealet för dagens teknik. Forskning pågår angående nya koldioxideffektiva tekniker inom järn- och stålindustrin, men deras implementering i full skala ligger med största sannolikhet långt bortom den andra handelsperioden. Därför måste man acceptera att särskild hänsyn tas till tilldelning för råvarurelaterade utsläpp även under nästa handelsperiod. Detta måste dock inte automatisk medföra att full tilldelning ges med automatik. 

I detta sammanhang kan man också nämna att vissa utsläpp som skulle kunna betraktas som råvarurelaterade men som sker från förbränningsanläggningar framgent borde behandlas likvärdigt med råvarurelaterade utsläpp från industriprocesser. Denna frågeställning har uppkommit genom den definition av förbränningsanläggningar som Sverige valt att tillämpa.

4.2.4.8 Tilldelning beroende på verksamhetsutövare och ändamål med produktionen

I tilldelningen för 2005-07 resulterade tolkningen av utsläppsförordningen i att de tilldelningsprinciper som skulle tillämpas på en anläggning var beroende av vem som var verksamhetsutövare, dvs. vem som ansökte om tilldelning. Detta fick stort utslag när det gällde utvidgningar av ”förbränningsanläggningar” inom de branscher som ingår i systemet utöver energisektorn. Av förordningen följer att en förbränningsanläggning på en pappersindustri eller ett järnverk inte är en ”förbränningsanläggning som producerar el, värme eller ånga” om verksamhetsutövaren är densamma som för pappersindustrin respektive järnverket. Är verksamhetsutövaren en annan (t.ex. ett energibolag) är däremot samma förbränningsanläggning på t.ex. en pappersindustri eller ett järnverk en ”förbränningsanläggning som producerar el, värme eller ånga”. I det förstnämnda fallet ska tilldelningen till verksamhetsutövaren för utvidgningen ske enligt principen produktionsökning och BMT (31 § SFS 2004:657) och i det sistnämnda fallet enligt produktionsökning och riktmärken (30 § SFS 2004:657). I praktiken gav tilldelning enligt BMT en betydligt större tilldelning än vad riktmärkena hade gjort.

Detta är en snedhet som bör justeras i kommande tilldelningsregler.

En likartad frågeställning rör hur tilldelningen sker beroende var en viss förbränningsanläggning rent faktiskt är belägen.

Avgörande för om tilldelningen baserat på historiska bränslebaserade utsläpp ska skalas ner till 80 % av den beräknade tilldelningen enligt 23 § 1-3 st., är om det aktuella anläggningen tillhör el- och fjärrvärmesektorn eller inte. Gränsen mellan vad som är att betrakta som en industrianläggning respektive el- och fjärrvärmeanläggning är dock inte alltid given på förhand, utan det förekommer anläggningar där utbytet mellan industri och fjärrvärmenät gör tillhörigheten mer svårbestämd.

En anläggning inom el- och fjärrvärmesektorn är enligt 4 § i förordningen varje anläggning som har till huvudsaklig aktivitet att producera el eller fjärrvärme, med undantag för förbränningsanläggningar inom de industrier som anges i lagen (2004:1199) om handel med utsläppsrätter och övrig tillverkningsindustri. Skälen till nedskakningen är att det finns en större potential att reducera bränslebaserade utsläpp än de råvarurelaterade och att energisektorn inte är utsatt för utomeuropeisk konkurrens, till skillnad från många industrisektorer.

Oavsett om en förbränningsanläggning inom en industri levererar värme till ett fjärrvärmenät eller använder all produktion för eget behov skall inte skalfaktorn 0,8 tillämpas vid beräkning av tilldelning utifrån historiska utsläpp. Vem som är verksamhetsutövare vid anläggningen saknar betydelse, utan det är om anläggningen ligger ”inom industrin” eller inte. Att förbränningsanläggningar som är belägna inom ett industriområde inte ingår i el- och fjärrvärmesektorn är därför givet, men mer oklart kan det vara i fall med anläggningar som är belägna utanför industrin, men som uteslutande levererar sin värme eller ånga till en industri. 

För att undvika negativ påverkan på incitamenten att utnyttja centraliserad produktion i kraftvärme- eller fjärrvärmeverk för att förse industriella behov skulle man kunna tillämpa en proportioneringsregel i likhet med vad som har föreslagits inom energibeskattningen. Man skulle därmed kunna låta valet av skalfaktor bero av hur stor andel leveranserna till industrin är av den totala produktionen, vilket gör gränsen mellan industrin respektive el- och fjärrvärmesektorn mer nyanserad och att det bättre motsvarar det faktiska förhållandet i det aktuella energisystemet. 
Naturvårdsverket och Energimyndigheten anser att den ovan angivna lösningen på den eventuella snedvridning som kan uppstå bör införas till nästa tilldelningsperiod.

4.2.4.9 Högeffektiv kraftvärme

Tilldelning åt nya deltagare inom el- och fjärrvärmesektorn utgår, enligt 29§ i förordningen, endast till kraftvärmeanläggningar som uppfyller kraven för att räknas som högeffektiva enligt kraftvärmedirektivet (2004/8/EG) eller anläggningar med motsvarande effektiva utnyttjande av bränslet. Tillämpningen av kraftvärmedirektivet är ännu begränsat och de nationella referensvärden som skall användas för beräkning av primärenergibesparingar är inte utvecklade. Arbetet med att ta fram interimistiska referensvärden pågår för närvarande inom ramen för fjärrvärmeutredningen (N 2003:03) och det kommer snart att finnas nationella referensvärden att tillgå. Inför tilldelningsbesluten i nästa handelsperiod ska en fullständig uppsättning internationella referensvärden finnas att tillgå som ett resultat av att kommissionen enligt kraftvärmedirektivet ska ha fastställt sådana senast 21 februari 2006. Dessa bör kunna användas i tilldelningsreglerna.

4.2.4.10 Riktmärken

Tilldelning baserat på historiska utsläpp leder över tiden till en allt mindre relevant fördelning av utsläppsrätter och skulle i samband med en uppdaterad referensperiod dessutom leda till effekter som motverkar effektiviteten i systemet. En tilldelning baserat på riktmärken har bättre förutsättningar att leda till ett utfall som är fördelaktigt ur fördelningspolitiskt hänseende och kan uppfylla många av de kriterier som direktivet ställer på tilldelningen. 

Energimyndigheten har fått i uppdrag att senast den 15 april 2005 bedöma den praktiska genomförbarheten av att använda riktmärken som bas för tilldelningen i energisektorn. Vidare skall Energimyndigheten senast den 31 oktober 2005 ha konstruerat riktmärken för el- och värmeproduktion som bas för tilldelningen åt såväl nya som befintliga deltagare.

I avvaktan på redovisningen av detta uppdrag avstår vi från att här och nu ge uttryck för några preferenser.

5. Uppbyggnad av register
5.1 Genomförd verksamhet
5.1.1 Bakgrund till uppgiften att etablera och föra register och utnämning av Energimyndigheten till Kontoföringsmyndighet
I Europaparlamentets och Rådets direktiv 2003/87/EG om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser inom gemenskapen och om ändring av rådets direktiv 96/61/EG behandlas register specifikt i Artikel 19. Artikeln anger i korthet att:

· Medlemsstaterna skall sörja för att ett register upprättas och förs i syfte att se till att utfärdande, innehav, överlåtelse och annullering av utsläppsrätter redovisas korrekt.

· Alla personer har rätt att inneha utsläppsrätter

· Kommissionen ska anta en förordning för införandet av ett standardiserat och säkert system av register i form av standardiserade elektroniska databaser. Alla överlåtelser som genomförs ska vara förenliga med skyldigheter enligt Kyotoprotokollet. 

Registerförordningen antogs formellt i och med dess publicering i Europeiska unionens officiella tidning (EUT) den 29 december 2004. 

I regeringens proposition 2003/04:31 Riktlinjer för genomförande av EG:s direktiv om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser angavs att ”Energimyndigheten bör ansvara för registret för utsläppsrätter”.
 I regleringsbrev för budgetåret 2004 avseende Statens energimyndighet m.m. inom utgiftsområde 21 Energi angavs att myndigheten ”skall förbereda och introducera ett svenskt register för utsläppsrätter och Kyotoprotokollets utsläppskrediter så att systemet för handel med utsläppsrätter kan införas från den 1 januari 2005”.
 

I förordning 2 § handelsförordningen utses Statens energimyndighet till kontoföringsmyndighet enligt 4 kap 1 § handelslagen. Formellt utsågs Energimyndigheten till kontoföringsmyndighet i och med regeringens beslut ”Utseende av behörigt organ enligt Europeiska Kommissionens registerförordning” den 20 januari 2005 (M2005/116/E).
5.1.2 Registrets funktioner

Varje medlemsstat inom EU ska etablera ett register medan EU Kommissionen ska etablera ett centralt register benämnt Community Independent Transaction Log, CITL (Kommissionens oberoende transaktionsförteckning). Registren ska vara tillgängliga via Internet och tillsammans utgör dessa register ett system om totalt 25 nationella register vilka kommunicerar med varandra genom CITL. Av artikel 3 i registerförordningen framgår bland annat att varje medlemsstat senast dagen efter förordningens ikraftträdande ska ha ett register i form av en standardiserad elektronisk databas. Från den 1 jan 2005 till och med den 31 mars 2005 ska registren kunna utföra samtliga de processer som beskrivs i registerförordningens 3 artikel. Det svenska registret benämns Svenskt Utsläppsrättssystem, SUS och togs i drift den 10 mars 2005. 

SUS liksom övriga nationella register ska kunna hantera ett flertal funktioner: Däribland: 

· utfärda och fördela utsläppsrätter,

· upprätta konton,

· innehav av utsläppsrätter,

· bokföring av transaktioner,

· spara utsläppsrätter,
· val av ackrediterad kontrollör

· notering eller godkännande av kontrollerade årsutsläpp för en specifik anläggning och för ett specifikt år av oberoende kontrollör i tabellen över kontrollerade utsläpp      
· överlåtelse av utsläppsrätter
· annullering av utsläppsrätter,

· och spårning av utsläppsrätter. 

Dessa funktioner och övriga krav på säkerhet, underhåll, hårdvara etc. preciseras i registerförordningen. Denna baseras i sin tur på beslut fattade av parterna till FN:s klimatkonvention eftersom handeln från och med 2008 kommer att följa Kyotoprotokollets regelverk och krav (Data Exchange Standards, DES). Registren ska i princip vara tillgängliga tjugofyra timmar om dygnet, sju dagar i veckan. Omsatt i praktiken innebär detta att kommunikationslänken mellan registret och CITL ska fungera dygnet runt sju dagar i veckan och att det finns hård- och programvara i reserv som kan tas i drift om ordinarie hård- eller programvara skulle behöva stängas.. 
Registret har en central roll i EU:s handelssystem. I registret får företag som omfattas av handelsystemet tillgång till sina utsläppsrätter och de kan hantera de funktioner som nämnts ovan. Uppgifterna i registret ligger också till grund för den tillsyn som ska utföras av Naturvårdsverket. Tillsynen syftar ytterst till att kontrollera att en anläggning innehar utsläppsrätter motsvarande anläggningens faktiska utsläpp av koldioxid. 

Enligt registerförordningen ska varje medlemsland för registret utse och meddela Kommissionen namnet på en behörig myndighet, en registeradministratör och behöriga representanter.
 Varje lands register ska innan det tas i operativ drift genomgå ett kommunikations- och funktionstest gentemot Kommissionens oberoende transaktionsförteckning. Energimyndigheten genomförde funktionstestet med lyckat resultat den 23-24 november, vilket föregicks av ett kommunikationstest som även det genomfördes med lyckat resultat. Under våren kommer samtliga länders register genomgå ytterligare tester organiserade av Kommissionen syftande till att säkerställa att registren även klarar de krav som ställs enligt Kyotoprotokollets regelverk och krav (DES). EU Kommissionen har nyligen presenterat en uppdaterad testplan för detta och avsikten är att samliga medlemsländers register skall genomgå dessa tester under våren 2005. 

5.1.3 Arbetsuppgifter föranledda av att etablera och föra register

I och med att Energimyndigheten gavs i uppdrag att etablera och föra register påbörjades ett intensivt arbete med att förbereda registrets driftstart den 1 jan 2005. Initialt identifierades bland annat följande arbetsuppgifter med anledning av registerarbetet: 

1 Samordning gentemot andra myndigheter och aktörer vilka Energimyndigheten var beroende av för fullgörande av arbetsuppgiften att etablera och föra register 
2 Tekniska specifikationer för val av registerleverantör

3 Funktionella specifikationer för val av registerleverantör

4 Inventera leverantörer av registermjukvara
5 Beslut om leverantör av registermjukvara
6 Granska Memorandum of Understanding
 & licensavtal med registerleverantör

7 Förhandlingar kring licensavtal och sedermera undertecknande av licensavtal med registerleverantör

8 Bygga ett försystem kopplat till registret för att göra det möjligt för företagen att ansökan om tilldelning och tillstånd elektroniskt och för myndigheterna att handlägga inkomna ansökningar 
9 Föreskrifter & allmänna råd

10 Administrativa rutiner för registret (intern handbok)
11 Information till verksamhetsutövare och allmänhet om SUS

12 Elektroniska stödfunktioner för ansökan och handläggning av tilldelning, tillstånd

13 Test av register gentemot CITL

14 Översätta ”användargränssnitt” till svenska

15 Extern manual för verksamhetsutövarna och för övriga som vill öppna konto i SUS
16 ”Online” stöd åt verksamhetsutövarna och för övriga som vill öppna konto i SUS 
17 Nationell fördelningsplantabell till EU Kommissionen

18 Utföra interna & externa tester av SUS
19 Deltagande i möten med registerleverantör 

20 Deltagande i möten anordnade av Klimatkonventionens sekretariat om utarbetandet av DES och etableringen av CDM registret och den oberoende globala transaktionsloggen (Independent Transaction Log, ITL)
5.1.4 Arbetsgrupper med relevans för att etablera och föra register

Arbetsuppgiften att etablera och föra register har krävt medverkan och samordning genom deltagande i ett stort antal forum nationellt och internationellt. Mötesfrekvensen har varit betydande. 

Nationellt

Under 2004 genomfördes 4 styrgruppsmöten inom Energimyndigheten i syfte att redogöra för det övergripande läget, diskutera aktuella frågor och strategiska vägval samt förhållningssätt gentemot övriga externa aktörer involverade i genomförandet av handelsdirektivet. Inte sällan har frågor som styrgruppen haft att ta ställning till berört IT kopplat till arbetsuppgiften att etablera och föra register.

Under 2004 genomfördes 5 möten med den referensgrupp som Energimyndigheten och Naturvårdsverket lät etablera för att informera om genomförandet av handelssystemet i Sverige. Referensgruppen har mer sällan haft att ta ställning till IT frågor kopplade till arbetsuppgiften att etablera och föra register utan syftet har primärt varit att hålla referensgruppen informerad om hur arbetet med att etablera och föra register har förlöpt nationellt och internationellt.

Under 2004 har ett stort antal möten ägt rum inom den arbetsgrupp som Energimyndigheten och Naturvårdsverket lät bilda på ett tidigt stadium 2004 för att koordinera myndigheternas överlappande ansvarsområden och stundom ömsesidiga beroende. Arbetsgruppen har vid ett flertal av dessa möten diskuterat möjligheten att ansöka om tilldelning och tillstånd elektroniskt och det därtill tillhörande elektroniska handläggarstödet i SUS, SUS funktioner och kvalitetssäkring av data som ska finnas i SUS m.m.
 

EU

Inom EU finns det ett antal grupperingar som behandlar handel med utsläppsrätter och register. Energimyndigheten har medverkat i flertalet av dessa. Inom EU har det primärt handlat om WG 3. WG3 har primärt diskuterat tilldelningsfrågor, men under hösten 2004 har registerfrågor diskuterats i ökad utsträckning om än inte i tillräcklig omfattning. Energimyndigheten och Naturvårdsverket skulle därför välkomna en arbetsgrupp som uteslutande arbetade med registerfrågor. Alternativt skulle mer tid kunna avsättas för registerfrågor på dagordningen för WG 3. Se vidare avsnitt 8. Det faktum att det inte funnits något forum vikt åt att diskutera registerfrågor på EU-nivå har gjort att de bilaterala kontakterna mellan Kommission och Energimyndigheten ökat markant över tid.

Energimyndigheten har ingått i den arbetsgrupp, Steering Committé (SC), med länder som har valt att samarbeta med Department of Environment Food and Rural Affairs (DEFRA) angående leverans av mjukvara för register. I dagsläget har 11 länder ingått licensavtal med DEFRA och ytterligare länder kan tillkomma. SC har i regel träffats i slutet av varje månad för att stämma av arbetsläget med utvecklandet av registermjukvaran. Mötena har oftast varit uppdelade i en teknik- och en policy session. Från och med sommaren 2004 deltog även Energimyndigheten i den arbetsgrupp som fick testa nya leveranser av registermjukvaran, User Acceptance Testing (UAT).  

FN

Inom FN behandlas registerfrågor primärt av Klimatkonventionens sekretariat. Energimyndigheten har medverkat i samtliga de konsultationer (pre-sessional) som anordnats av sekretariatet inför klimatkonventionens årliga klimatförhandlingar (SBSTA/SBI och COP/MOP). Vid dessa har bland annat tidtabellen för den globala transaktionsloggen,
 och för CDM-registret behandlats och registrens tekniska och funktionella specifikationer, samt hur tester av nationella register ska gå till gentemot den oberoende transaktionsloggen. Dessa konsultationer kommer att fortsätta vid SBSTA/SBI i maj 2005.

5.1.5 Utveckla egen registermjukvara eller teckna licensavtal med leverantör av registermjukvara 
Registerförordningens kravspecifikationer bygger på beslut fattade av parterna till FN:s klimatkonvention eftersom handeln från och med 2008 ska följa Kyotoprotokollets regelverk och standards för register (Data Exchange Standards, DES). En svårighet har varit att en slutgiltig version av DES inte förelegat under den tid som registerförordningen utarbetats. Kommissionen har i utarbetandet av registerförordningen således skjutit mot ett delvis rörligt mål. Som en konsekvens av detta kunde beslut om registerförordningen tas först den 21 december 2004 trots att ett nära slutgiltigt utkast cirkulerades i slutet av juni 2004.  

Registerförordningen specificerar de tekniska och funktionella kraven som ställs på de nationella registren och CITL. Som nämndes i inledningen av kapitlet måste samtliga medlemsländer inom EU etablera ett nationellt register utifrån samma kravspecifikationer. Därför har det funnits en potential att spara pengar genom att samarbeta med andra länder och ingå licensavtal med en leverantör av registermjukvara snarare än att utveckla mjukvara på egen hand.
 Ytterligare skäl till att samarbeta med andra länder är att kraven som ställs på ett EU och FN kompatibelt register är svårtolkade och att tidsfristerna för etablerandet av registret har varit mycket snäva. Att samarbeta med andra medlemsländer har således varit ett sätt att minska risken genom att ta del av flera länders samlade kompetens.
5.1.6 Utvärdering av möjliga registerleverantörer

Under våren 2003 lät Energimyndigheten HIQ granska då kända leverantörer av registermjukvara.
 Fyra alternativ granskades:

· att bygga ett eget system från grunden,

· att anpassa Svenska Kraftnäts register för el-certifikat (CESAR),

· att ingå licensavtal med CDC IXIS (Seringas), det vill säga en statligt ägd fransk bank

· att ingå licensavtal med Department for Environment Food and Rural Affairs (DEFRA), dvs ett departement i Storbritannien 

Av dessa alternativ bedömdes de två första som allt för tidskrävande och som för dyra. Givet de snäva tidsramarna för genomförandet av handelssystemet och etablerandet av register lades också stor vikt vid att undvika en situation där Energimyndigheten skulle kunna bli ensam kund till en registerleverantör, vilket potentiellt skulle öka kostnaderna. Det främsta skälet till att undvika en dylik situation var dock att komplexiteten i att etablera och föra register var av den art att det bedömdes som fördelaktigt att samarbeta med en leverantör tillsammans med flera medlemsländer. 

Det franska alternativet (CDC IXIX) bedömdes vid tillfället som intressent, men eftersom CDC avsåg att använde en annan teknisk plattform än den som används på Energimyndigheten ansågs alternativet som mindre ändamålsenligt.
 Sammantaget bedömdes DEFRAs alternativ som det mest fördelaktiga varför en dialog inleddes med DEFRA i oktober 2003 tillsammans med ett antal andra medlemsländer. Samarbetet mellan DEFRA och intresserade medlemsländer formaliserades senare genom en gemensam styrgrupp (Steering Committée, SC). Genom SC har myndigheten haft stor möjlighet att påverka DEFRAs utvecklingsarbete och även fått ta del av de dokument som utarbetats, vilket varit värdefullt eftersom det på ett tidigt stadium stod klart att Sverige var det land som hade mest långgående planer på att koppla samman registermjukvaran med egenutvecklade försystem. 

Under senhösten 2003 erbjöd ytterligare ett antal företag alternativa mjukvaror till medlemsländerna, Siemens, Center for Clean Air policy (CCAP) och Perrin Quarles Assocates INC (PQA). Energimyndigheten etablerade kontakt med alla dessa leverantörer utom CCAP. 
Tillsammans med Nederländerna utarbetade Energimyndigheten i mars 2004 en kravspecifikation som skickades till de leverantörer utöver DEFRA som bedömdes som trovärdiga, dvs. CDC och PQA. Svar inkom till myndigheten under mars 2004. Energimyndigheten var inbjuden till en presentation av Siemens mjukvara. Presentationen ställdes dock in pga. bristande intresse från inbjudna medlemsländer.  

5.1.7 Krav för val av registerleverantör

I princip fanns det tre alternativa leverantörer av registermjukvara. Dessa var:

· DEFRA,

· CDC IXIS, och

· PQA.

Tabellen nedan redogör på ett övergripande plan hur dessa leverantörer uppfyller de grundläggande kraven som Energimyndigheten ställer på en leverantör av registermjukvara. 

	STEM Krav
	DEFRA
	PQA
	CDC

	Leverans av ett EU/FN kompatibelt register:
	Ja
	Ja
	Ja

	Tillgång till källkod:
  
	Ja
	Ja
	Oklart

	Tillgång till dokument:

(ex funktionella & tekniska specifikationer)
	Ja
	Vid förfrågan
	Vid underteck-nande av licensavtal

	Modulär design av databas:
	Ja
	Ja
	Ja

	Gemsensam styrgrupp:
	Etablerad
	Ej etablerad 
	Ej etablerad

	Pris: 
	Takpris 70 000 £ (inkl uppgraderingar, träning ”help desk” & underhåll)
	36 000 $ om 5 MS deltar i samarbetet, + instalations-kostnad 16 000 –

80 000 $ + okänd kostnad för ”service agreement”
	50 000 Euro utan källkod

	Flexiblitet:
	Utseendet på databasen är känt & tillfredställande
	Utseendet på databasen är känt & tillfredställande
	Enbart tillgång till macromodell av databasen

	Tidsutdräkt för kontrakt till 2013:
	Ja
	Ja
	Ja (priser behöver indexieras)

	Leverans datum av registermjukvara:
	Juli
	Juli-augusti. Komplett version sep-okt
	Juli, Komplett version i september


5.1.8 Motivering till val av registerleverantör

Såväl DEFRA, CDC som PQA erbjöd bra registerlösningar. DEFRA var emellertid den leverantör som visade störst intresse av att samarbeta och störst öppenhet såtillvida att de länder som deltog i SC hade stora möjligheter att påverka arbetet och vilka prioriteringar som skulle göras i samband med utvecklandet av mjukvaran. SC etablerade också väl fungerande rutiner för sitt arbete med fastlagda datum för möten utifrån en gemensamt överenskommen leveransplan. Vidare delade DEFRA samtliga dokument som utarbetades i arbetet till SC och gav SC tillfälle att lämna såväl muntliga som skriftliga synpunkter. DEFRA var också villiga att ge medlemsländerna tillgång till mjukvarans källkod, vilket var av central betydelse för Energimyndigheten.
CDC aviserade att de inte hade för avsikt att delge några dokument innan ett enskilt medlemsland undertecknat ett licensavtal med CDC. Detta gjorde att Energimyndigheten inte hade tillräckligt med information om den mjukvara (Seringas) som de erbjöd. Priset var föredelaktigt, men i februari 2004 var det ännu oklart om priset inkluderade källkoden till mjukvaran. Initialt hade CDC för avsikt att agera värd för andra medlemsländers register snarare än att erbjuda licenser. Under våren 2004 fick CDC ompröva sitt koncept när det stod klart att flertalet medlemsländer föredrog att själva vara värdar för sina nationella register, vilket möjligen förklarar varför priset för mjukvaran inklusive källkod inte var känt.  

PQA visade större öppenhet än CDC och Energimyndigheten erbjöds att ta del av relevanta dokument vid skriftlig förfrågan. Energimyndigheten bedömde emellertid att tidsskillnaden mellan USA och Sverige och  det betydande geografiska avståndet var en betydande nackdel pga behovet av täta möten mellan myndighetens utvecklare och PQA:s utvecklare. 

Sammantaget gjorde detta att STEM valde DEFRA som leverantör av registermjukvara. DEFRA ansågs arbeta med ”öppna kort” och Energimyndigheten fick tillgång till all relevant dokumentation för mjukvaran, samt gavs möjlighet att påverka arbetet med mjukvaran i stort genom SC. Ytterligare ett skäl var att strukturerna för samarbetet redan var etablerade. Att bygga upp nya samarbetsformer med CDC eller PQA bedömdes ta värdefull tid i anspråk, tid som inte fanns under 2004 i synnerhet eftersom Energimyndigheten hade för avsikt att erbjuda verksamhetsutövarna möjligheten att ansöka om tilldelning och tillstånd elektroniskt. Detta fordrade att Energimyndighetens tidplan på ett tidigt stadium synkroniserades med tänkt leverantörs tidplan. Med den tidplan som DEFRA hade satt upp och som Energimyndigheten hade möjlighet att påverka var detta möjligt.
5.2 Erfarenheter av den genomförda verksamheten och förslag till förändringar
5.2.1 Nationellt

Organisationen och processen för genomförandet av handelsystemet i Sverige har skiljt sig från hur motsvarande organisation och process sett ut i andra länder. 

Merparten av övriga medlemsstater har inte haft en separat tilldelningsprocess efter inlämnad fördelningsplan. Den för Sverige unika tilldelningsprocessen har gett företagen möjlighet att inkomma med nya ansökningar baserade på förbättrade underlag. Det har dock inneburit att det fortfarande i februari 2005 var oklart vilka anläggningar som skulle ingå i Sveriges nationella fördelningsplantabell (NAPt), vilken i sin tur skulle godkännas av EU Kommissionen och ”matas in” i CITL. Energimyndigheten fick i uppdrag att skicka NAPt först den 17 februari 2005 av Regeringskansliet varpå Energimyndigheten skickade den till EU Kommissionen den 18 februari. Efter diskussioner mellan Regeringskansliet och Kommissionen om utestående frågor i tabellen godkändes den av EU Kommissionen den 2 mars 2005. 

Även tillståndsprocessen har varit utdragen såtillvida att företagen enligt utsläppslagen måste ha tillstånd till utsläpp av koldioxid medan det inte angavs någon sista datum när tillståndsansökan skulle vara inlämnad. Detta innebar att många ansökningar kom i slutet av 2004 vilket försvårade Länsstyrelsernas arbete med att bereda och fatta beslut om tillstånd utifrån företagens ansökningar. Som en konsekvens hann inte Länsstyrelserna i samtliga fall fatta slutgiltiga tillståndsbeslut utan endast tillfälliga tillståndsbeslut.
 Denna försening i tillståndshanteringen har även varit en nackdel för Energimyndigheten inte minst eftersom handelssystemet skulle starta den 1 januari 2005. I praktiken har det varit omöjligt att fullt ut implementera handelssystemet i Sverige i tid till den 1 jan 2005. I Energimyndighetens fall består nackdelen i att myndigheten är beroende av de tillståndsnummer som myndigheten skulle förses med av Länsstyrelserna, vilket är ett absolut krav för öppnandet av verksamhetsutövarnas transaktionskonton och för att fördela utsläppsrätter till verksamhetsutövarnas konton.  

En allmän synpunkt är att genomförandet av handelssystemet i Sverige primärt varit fokuserat på tilldelning och tillstånd. Det har varit väsentligt mindre fokus på vad detta fått för konsekvenser på möjligheten att ta SUS i operativ drift, vilket är det sista ledet i genomförandet av handelssystemet. 

Ett problem som växte under 2004 var frågan om Energimyndigheten eller Naturvårdsverket skulle skicka den s.k. fördelningsplantabellen till Kommissionen. Efter samtal med regeringskansliet och Naturvårdsverket, i egenskap av behörig myndighet för tilldelning, gjordes en muntlig överenskommelse att Energimyndigheten skulle skicka NAPt till Kommissionen i XML- och excel format. Överenskommelsen gick ut på att Energimyndigheten sammanställde NAPt i XML på grundval av den tabell i Excel som Naturvårdsverket ansvarade för. På regeringskansliet åvilade att tydliggöra överenskommelsen genom ett regeringsbeslut. Regeringsbeslutet kom emellertid först den 17 februari 2005. Detta gjorde att Energimyndigheten i ett väldigt sent skede behövde bygga om IT-systemet för hur verksamhetsutövarnas transaktionskonton skulle aktiveras. Energimyndigheten och Naturvårdsverket gör emellertid bedömningen att det nu finns en formaliserad rutin (via regeringsbeslutet) för framtida hantering av fördelningsplantabellen, vilket torde minimera det ovan beskrivna problemet framledes. 

Energimyndigheten och Naturvårdsverket diskuterade vid ett flertal under våren 2004 behovet av elektroniska lösningar för ansökan om tilldelning och tillstånd med varierande åsikter om detta. En styrgrupp hade behövts för att på ett tidigt stadium hantera och lösa dylika frågeställningar mellan myndigheterna. En försvårande omständighet var att Naturvårdsverket hade svårt att färdigställa blanketterna för att ansöka om tilldelning och tillstånd pga. att utsläppsförordningen, som var avgörande för utformningen av blanketterna, inte fanns tillgänglig förrän i slutet av juni 2004.  Detta fick i sin tur som konsekvens att Energimyndigheten hade marginellt med tid att färdigställa de elektroniska motsvarigheterna i SUS för att därefter testa dem. Framförallt den del av SUS som rör tillstånd (SUS LS webb) blev lidande pga. otillräckliga tester. De buggar som funnits i denna del av SUS har löpande rättats till under hösten 2004. Likväl var det svårt för Energimyndigheten att testa SUS i tillräcklig omfattning innan utsläppslagen trädde ikraft den 2 aug 2004. Som konsekvens blev det svårt att i tid nå ut till företagen om hur de skulle gå tillväga för att ansöka om tilldelning och tillstånd elektroniskt. 

Det pressade tidsschemat har gjort det svårt att genomföra riktade utbildningsinsatser för Länsstyrelserna och verksamhetsutövarna om SUS. För Länsstyrelserna anordnades Naturvårdsverket och Energimyndigheten två utbildningstillfällen vid vilka även andra frågeställningar avhandlades. 

I det nära förestående arbetet med tilldelning för perioden 2008-2012 är det viktigt att blanketter för att ansöka om tilldelning och tillstånd är utvecklade på ett så tidigt stadium som möjligt för de elektroniska motsvarigheterna i SUS ska kunna göras om (omprogrammering) och testas i önskvärd utsträckning. 

5.2.2 Arbetet med register inom EU och UNFCCC

Som framgått med tydlighet har tidspressen varit avsevärd för alla involverade i genomförandet av handelsdirektivet i Sverige. Det samman gäller givetvis även övriga medlemsländer. EU Kommissionens ambition har hela tiden varit att de register som medlemsländerna förväntades ta i bruk den 1 januari 2005 skulle vara kompatibla med såväl EU:s som UNFCCC:s regelverk för register. Ambitionen har varit god men skapat en hel del svårigheter för samtliga inblandade såtillvida att tidplanen för när FN:s (DES) respektive EU:s (Registerförordningen) funktionella och tekniska specifikationer skulle vara klara inte varit helt i fas med varandra. För att färdigställa registerförordningen har EU Kommissionen varit tvungen att avvakta Klimatsekretariatets arbete med att slutföra DES. Detta för att motsvara ambitionen om kompatibilitet. När det stod klart att Klimatsekretariatets arbete med DES var försenat tvingades Kommissionen senarelägga färdigställandet av registerförordningen. 

För de företag/organisationer som erbjudit att sälja registermjukvara på licens till medlemsländerna innebar detta en betydande svårighet såtillvida att de i utvecklandet av mjukvaran tvingats arbeta med utgångspunkt från Kommissionens utkast till registerförordning. Först i juni 2004 fanns tillgång till ett stabilt utkast av registerförordningen. Leverantörerna och de medlemsländer som varit väl förberedda har med möda kunnat anpassa sig efter omständigheterna. Några konsekvenser bör dock nämnas;

· ökade kostnader för leverantörerna och för licenstagarna,
· kontinuerliga delleveranser av registermjukvara under hösten 2004 och vinter/vår 2005 istället för tänkt slutleverans av mjukvara månadsskiftet juni/juli 2004. Exempelvis fick Energimyndigheten en delleverans från DEFRA en vecka innan testet mot CITL 22-23 november 2004.
· löpande behov av omprioriteringar, 
· löpande behov av reviderade tidplaner bland medlemsländerna, 

· försämrade möjligheter till förberedelser för driftstart, och

· ökad risk för bristande dokumentation av registermjukvara.

Energimyndigheten har också upplevt att Kommissionens information om deras testplan av register varit bristfällig och instruktionerna otydliga, vilket ökat risken för missförstånd. En bättre dialog mellan Kommissionen och medlemsländerna avseende register hade därför varit önskvärd. En specifik arbetsgrupp för register är därför önskvärd framledes. I samband med att Kommissionen aviserade testerna (kommunikationstest mellan CITLs server och respektive medlemslands server och funktionstester av medlemsländernas register) av register under hösten 2004 och i samband med att testerna skulle genomföras av medlemsländerna gjordes ett antal misstag av Kommissionen som hade kunnat avhjälpas genom bättre planering. Exempelvis valde Kommissionen ett företag (Certipost) som skulle utfärda certifikat för säker kommunikation mellan servrar som flyttade sitt kontor i samband med att vissa medlemsländer, däribland Sverige, behövde certifikatet för att genomföra kommunikationstestet. När flytten väl var avklarad gick personalen på Certipost i strejk, vilket i och för sig var svårt för Kommissionen att förutse. I Energimyndighetens fall försenades starten av kommunikationstestet med mer än 12 arbetsdagar som en direkt konsekvens av detta.

Ett annat problem som uppstod i samband med funktionstestet var ”bugg” i Kommissionens CITL. Detta försenade bara arbetet med en arbetsdag. Att buggar förekom är inte att förvånas över. Det som var olyckligt var att Energimyndigheten upplevde att det stundom fanns en bristande vilja hos Kommissionen att låta etablera en direkt dialog mellan Kommissionens utvecklare och myndighetens utvecklare för att gemensamt identifiera om buggen berodde på CITL eller på SUS, vilket inte var känt initialt. För myndigheten var detta kritiskt eftersom ett lyckat kommunikationstest var en nödvändig förutsättning för möjligheten att genomföra ett lyckat funktionstest av SUS. Nu löste sig detta, men om så inte blivit fallet så hade myndigheten tvingats vänta till april 2005 för att göra om testet. 

Lösningen på de problem som tagits upp ovan listas här i punktform:

· En arbetsgrupp för registerfrågor bör inrättas hos Kommissionen

· Insikt hos inblandade parter (EU, regeringskansliet och myndigheterna) om att ändringar i SUS fordrar tid på grund av att mjukvaran måste omprogrammeras, vilket är  resurs- och kostnadskrävande.

· Bättre initial planering och ömsesidig förståelse mellan inblandade parter ger en tidsvinst i slutet av kedjan, dvs. den kontoförande myndigheten. Exempelvis måste planeringen beakta att tid sätts av för framtida ändringar i SUS, dvs omprogrammeringar till följd av ändrade blanketter för ansökan om tilldelning och tillstånd.

· Personal bör avsättas på Energimyndigheten för att mer ingående analysera framtida problem som kan uppstå gällande arbetet med registret.

6. Övervakning, rapportering, verifiering och tillsyn

Regler för övervakning och rapportering infördes genom Naturvårdsverkets föreskrift NFS 2004:9 som trädde i kraft den 2 augusti 2004. Reglerna för hur övervakningen ska gå till är grunden för de beskrivningar av övervakning av koldioxidutsläpp som är huvuddelen av ansökan om tillstånd för utsläpp av koldioxid.

Arbetet med att införa ett system för verifiering av utsläppsrapporter, och för tillsyn, är inte avslutat. Även om de substantiella reglerna varit kända sedan Kommissionens beslut den 29 januari 2004 har detta arbete fått stå tillbaka något till förmån för det tidspressade arbetet med tilldelning, tillstånd och övervakning & rapportering. Dessutom har det, som beskrivs nedan, pågått ett internationellt arbete vilket ännu inte fullt ut är avslutat och vilket till stor del är grunden för de bestämmelser som ska tillämpas här i Sverige. Till detta ska läggas att den övergripande lagstiftningen inte var fullt utvecklad förrän genom lagen om handel med utsläppsrätter, som trädde i kraft 1 januari 2005.

6.1 Genomförande

6.1.1 Övervakning och rapportering

Reglerna om övervakning och rapportering är gemensamma inom EU genom att medlemsstaterna är skyldiga att se till att de företag som omfattas av handelssystemet följer Kommissionens beslut från den 29 januari 2004 om riktlinjer för övervakning och rapportering. Dessa riktlinjer har fastställts av kommissionen i enlighet med handelsdirektivets artikel 14. Dokumentet benämns fortsättningsvis ÖRB, övervaknings- och rapporteringsbeslutet, i analogi med det engelska uttrycket MRD, ”monitoring and reporting decision”. I handelsdirektivet anges att medlemsstaterna skall tillse att alla som omfattas av handelssystemet övervakar utsläppen och rapporterar dem så som det anges i ÖRB. (Mot bakgrund av att det är ett dokument av tvingande karaktär är det missvisande att använda ordet riktlinjer, eller dess engelska motsvarighet ”guidelines”.)

6.1.2 Verifiering

De anläggningar som omfattas av handelssystemet är skyldiga att från och med år 2006 upprätta en utsläppsrapport avseende det föregående året. Rapporten skall senast den 31 mars lämnas till Naturvårdsverket och då vara verifierad av en ackrediterade kontrollör. Rapporten skall, utöver uppgifter som identifierar anläggningen, innehålla uppgifter om hur övervakningen gått till och uppgifter om utsläpp av fossil koldioxid och förbrukning av biomassa. 

Regelverket för verifiering av utsläppsrapporter har inte harmoniserats på samma sätt som regelverkat för övervakning och rapportering. Direktivet ger inte kommissionen bemyndigande att ta fram något separat beslut om verifiering motsvarande ÖRB. Vad verifieringen skall omfatta framgår dock i huvudsak av bilaga 5 till direktivet samt av framför allt avsnitt 7.4 i bilaga 1 i ÖRB. Denna beskrivning är dock inte lika detaljerad som texten om övervakning och rapportering. Det finns därför större möjligheter till nationell tolkning vad gäller införandet av regler för verifiering än för införande av regler för övervakning och rapportering. Redan nu kan man därför se att regelverken för verifiering kommer att variera något mellan medlemsstaterna. Det ser dock ut som om det kommer att föreligga en huvudlinje som ett flertal kommer att hålla sig till.  

Arbetet med att, utgående från direktiv och ÖRB, ta fram regler för hur verifieringen ska utföras och vilka krav verifierarna ska uppfylla har internationellt pågått sedan början av 2004 då en första version togs fram inom IETA (International Emission Trading Organisation). I juni 2004 övertogs arbetet av EA, European Co-operation for accreditation (organisation för ackrediteringsorgan i EU). EA är en organisation i vilken SWEDAC och deras motsvarigheter i andra länder är medlemmar. Arbetet har skett i en öppen internationell arbetsgrupp med medverkan från ackrediteringsorgan, certifieringsorgan och verksamhetsutövare. Från svensk sida har SWEDAC medverkat sedan sommaren 2004 och Naturvårdsverket sedan i hösten 2004. Arbetet resulterade i dokumentet EA Guidance Verification som ingår i en dokumentserie med många liknande kriteriedokument. Dokumentet blev färdigt den 18 januari och beslutades av EA:s styrelse i mars 2005.

6.1.3 Tillsyn

Naturvårdsverket har enligt förordningen om handel med utsläppsrätter tillsynsansvaret enligt 7 kap. lagen om handel med utsläppsrätter. Eftersom en tredjepartsgranskning genomförs av verksamhetsutövarnas övervakning kommer egentlig myndighetstillsyn att bedrivas endast i mycket begränsad omfattning. Verkets tillsyn kommer i huvudsak att innebära tillsyn på systemnivå, och endast i undantagsfall på objektsnivå. Interna rutiner för detta bereds under våren 2004. Verket planerar också att under den första handelsperioden följa upp hur tillsynssystemet fungerar i praktiken och vid behov föreslå förändringar i lagstiftningen. 

6.1.4 Internationella kontakter

Redan under våren 2004 togs de första internationella kontakterna, bl.a. vid en träff ordnad av IETA i maj. Under hösten-vintern intensifierades kontakterna med myndigheter som arbetar med införandet i andra medlemsstater, och med ackrediteringsorgan i andra medlemsstater. Detta gjordes genom deltagande i ett internationellt möte med IETA och ett med EA, samt genom personliga kontakter.

6.1.5 Kontakt med SWEDAC och andra aktörer

SWEDAC
SWEDAC är ackrediteringsorgan i Sverige. Utformningen av systemet för verifiering hade inte varit möjligt utan de löpande kontakter som varit mellan Naturvårdsverket och SWEDAC. Samarbetet inleddes vintern 2004 då Naturvårdsverket och SWEDAC skrev en gemensam PM till FlexMex 2-utredningen angående kontroll av handelssystemet. 
 Sedan dess har informella kontakter förekommit för att utforma verifieringssystemet. 
Utöver dessa informella kontakter kan följande särskilt nämnas. Den 23 september hölls ett möte om principiella frågor i samband med uppstarten av Naturvårdsverkets närmare arbete med den blivande föreskriftstexten. I november 2004 och i mars 2005 arrangerade de två myndigheterna tillsammans informationsträffar för dem som bedömts kunna komma att bli verifierare. Avstämningar har också hållits inför och efter internationella möten i maj, juni, september och november, dels möten inom den öppna arbetsgrupp som nämnts ovan och dels uppföljningsmöten arrangerade av IETA.

Föreningen auktoriserade revisorer

Naturvårdsverket hade under hösten - vintern kontakter med Föreningen Auktoriserade revisorer, FAR, angående gränssnitt mellan den ackrediterade kontrollören och den ekonomiska revisorn. Från den första träffen den 12 oktober har frågan stämts av både formellt och informellt, särskilt under perioden januari - mars 2005. Naturvårdsverket har också haft informella kontakter med FAR angående definitioner och förklarande text vad gäller begreppen väsentlighet och grad av säkerhet. 
6.2 Komplettering av Naturvårdsverkets föreskrifter 2004:9
Svenska regler för verifiering har utarbetats under vintern 2004 - 2005. Den viktigaste utgångspunkten har varit handelsdirektivet och ÖRB. Viktiga inspel till arbetet har också inhämtats informellt från SWEDAC och Föreningen Auktoriserade Revisorer (FAR). Viktig förståelse för samspelet mellan regelverkets olika delar har skapats genom kontakter under hösten med tjänstemän som arbetar med införandet i andra medlemsstater, och med tjänstemän vid ackrediteringsorgan i andra medlemsstater. Dessa kontakter medförde tillgång till dokument som visade hur verifieringen byggts upp eller avsågs byggas upp i andra medlemsstater.

Reglerna kommer att inarbetas i Naturvårdsverkets föreskrift NFS 2004:9 som ges ett nytt namn och ett nytt NFS-nummer. Naturvårdsverkets styrelse förväntas besluta om föreskriften den 20 april. 

Arbetet med utformning av det svenska systemet för verifiering och tillsyn inriktades under hösten på följande målbild:

· En utformning av verifieringen som är likadan, eller liknande, vad många andra medlemsstater väljer, och då i första hand medlemsstater som är stora eller ligger i Sveriges närhet.

· Ett system för tillsyn och verifiering som ger verksamhetsutövarna och de ackrediterade kontrollörerna tydliga spelregler och där samtidigt kostnaderna hålls nere, (höga kostnader för t.ex. tillsyn och verifiering kan motverka intentionerna med handelssystemet, det vill säga att vara ett kostnadseffektivt instrument för att reducera koldioxidutsläppen).

· Uppfyllelse av kraven i direktiv, ÖRB och handelslagen, liksom intentionerna i proposition 2004/05:18 om handel med utsläppsrätter.

Det svenska systemet för verifiering, som avses läggas fram för Naturvårdsverkets styrelse i april, liknar därför motsvarande system i många andra medlemsländer, genom att det bygger på de gemensamma dokumenten:

· Handelsdirektivet och ÖRB,

· Standarden SS EN 45011,

· EA Guidance Verification.

När det gäller val av standard kan först konstateras att ISO arbetar med att ta fram standarder för verifiering av utsläppsrätter som kommer att få numren ISO 14064-3 och ISO 14065. Eftersom de inte är  fastställda kan inte något ackrediteringssystem byggas på dem i dagsläget. Några medlemsstater förefaller att välja andra standarder än EN 45011. Det som talar för 45011 är, förutom att ett stort antal medlemsstater väljer den, att den inte innehåller preciserade krav avseende verifierings-/certifieringsprocessens utformning och verifierarens kompetens. Dessa delar i systemuppbyggnaden kan därför enkelt fyllas med de krav som anges i EA Guidance Verification. En annan fördel med 45011 är att det slutliga beslutet om verifiering tas av en separat beslutsfattare inom den ackrediterade kontrollören.

Utöver bindningen till dessa grunddokument innehåller systemet en precisering av två skrivningar i ÖRB som innebär att verifieraren, utöver att verifiera årsutsläppet, också skall verifiera:
· att verksamhetsutövaren uppfyllt de anmälningsplikter som anges i handelslag och föreskrift NFS 2004:9,
· att utsläppsrapporten är utformad så som det anges i NFS 2004:9,
· att övervakningen skett enligt de regler om kvalitetssäkring och kvalitetskontroll som finns i NFS 2004:9,
· att verksamhetsutövaren har kontrollerat utsläppsdata genom en särskild jämförelseprocedur,

· att verksamhetsutövaren har bevakat möjligheter att ändra övervakningsmetoden så att den blir noggrannare, om t.ex. mätinstrumenten blir billigare.
Vid verifieringen av årsutsläppet skall den ackrediterade kontrollören bland annat studera tekniken bakom mätningarna och kontrollera att mätvärden samlas in och räknas samman på det sätt som anges i anläggningens tillstånd och tillståndsansökan.

Ekonomiska revisorer

I den engelska utgåvan av ÖRB, liksom i registerförordningen, definieras kontrollör som ”a competent, independent, accredited verification body”. I den svenska versionen av ÖRB översattes ”accredited” felaktigt med ”auktoriserad” . Denna felöversättning bidrog möjligen till uppfattningen att verifieringen av utsläppsrapporterna skulle kunna utföras av ekonomiska revisorer. Under hösten uppvaktades bl.a. Naturvårdsverket av Föreningen Auktoriserade revisorer för att Naturvårdsverket i föreskriften NFS 2004:9 skulle öppna för att verifieringen skulle kunna göras av en ekonomisk revisor. Då proposition 2004/05:18 lagts, och så småningom tagits av riksdagen, fastslogs dock att verifieraren skall vara ackrediterad enligt lagen (1992:1119) om teknisk kontroll. Härigenom måste en ekonomiska revisionsfirma söka ackreditering hos SWEDAC - den ekonomiska revisionens system med godkända eller auktoriserade revisorer är inte i sig tillräcklig som plattform för att ta uppdrag som verifierare.

Detta hindrar dock inte att verifieringen samordnas med den ekonomiska revisionen för att minimera kostnaderna för den kontrollerade anläggningen. I proposition 2004/05:18 togs frågan om ekonomiska revisorer upp och regeringen gav uttryck för att frågan skulle lösas vid utarbetandet av verkets föreskrifter om detta. Detta har i föreliggande föreskriftsförslag lösts så att samordningen rent praktiskt får lösas av aktörerna utifrån ett ramverk som anger att den ackrediterade kontrollören kan inhämta underlag från den ekonomiska revisionen om detta tagits fram på ett sätt som uppfyller vissa specificerade villkor. I framtagandet av detta gränssnitt har Naturvårdsverket haft kontakter med Föreningen Auktoriserade revisorer, FAR.

6.3 Erfarenheter och förslag till förändringar
För de fyra områden som behandlas i detta avsnitt - övervakning, rapportering, verifiering och tillsyn - finns erfarenheter i olika utsträckning. Tillståndsgivningen och de första månadernas driftsfas har gett erfarenheter vad gäller övervakning och rapportering. Dessa har nedan delats upp i erfarenheter med bäring dels på handelslagen och dels på ÖRB. Verifieringen och tillsynen har ju inte riktigt kommit igång ännu, men vissa erfarenheter kan ändå redovisas.  

6.3.1 Övervakning och rapportering – med bäring på handelslagen 
Monitoring protocol

Internationellt används begreppet "monitoring protocol" för den beskrivning av övervakningen som tillståndsmyndigheten fastlägger genom tillståndsbeslutet. Något sådant begrepp saknas i lagen om handel med utsläppsrätter, och har inte heller införts i NFS 2004:9. På svenska får vi idag säga och skriva "beskrivningen av övervakningen i enlighet med tillstånd och ansökningshandlingar" - vilket gör meningsbyggnader tunglästa. Ett begrepp på svenska skulle också ha en pedagogiskt klargörande effekt eftersom det tydliggör tillståndets substantiella innehåll. Det skulle också underlätta för  verifierare från andra medlemsstater.

Det vore bra om ett sådant begrepp, t.ex. "övervakningsbeskrivningen" infördes i handelslagen, t.ex. i 2 kap. 4 § och eller 2 kap. 7 §. 
6.3.2 Övervakning och rapportering - med bäring på ÖRB

Utsläpp av biogen koldioxid i enlighet med direktiv och ÖRB
Handelsdirektivet och kommissionens beslut om övervakning och rapportering omfattar utsläpp av såväl fossil koldioxid som biogen koldioxid. Utsläppsrätter krävs bara för fossil koldioxid, men utsläpp av både fossil och biogen koldioxid faller i enlighet med de nämnda EG-dokumenten inom handelslagens tillämpningsområde - givet att det rör sig om en anläggning som omfattas. 

Att handelssystemet omfattar biogena utsläpp innebär följande:

· Även anläggningar som endast förbränner biomassa omfattas av systemet.

· Alla utsläpp ska övervakas, vilket i praktiken innebär att all biomassa som förbränns i alla anläggningar måste vägas eller mätas. 

· Alla anläggningar som förbränner biomassa måste rapportera hur mycket biomassa som förbränts.

I ett kontinentalt perspektiv är utsläpp av biogen koldioxid från de anläggningar som omfattas en relativt marginell företeelse. I Sverige kommer en stor del av fjärrvärmen från förbränning av biomassa. Vi har även anläggningar som  endast förbränner biomassa. Omfattningen av biogen produktion av värme och kraft är inte något unikt för Sverige men bilden är en helt annan än i de tongivande länderna inom EU. Vidare omfattar handelsystemet i Sverige ett sextiotal anläggningar inom papper och massa från vilka utsläppen av biogen koldioxid är större än de fossila utsläppen Det senare är förstås heller inget unikt för Sverige, men sammantaget har vi en annan utsläppsbild än många andra medlemsstater.  Utformningen av reglerna för övervakning, rapportering och verifiering av biomassa tar inte hänsyn till detta. Det kan anses motverka systemets syfte att anläggningar som man vill gynna belastas med kostnader för övervakning, rapportering och verifiering. Detta är inte minst av betydelse för små företag som belastas relativt sett extra hårt med att bygga upp organisation och rutiner för att kunna hantera detta. 

Sverige bör i samband med översynen av ÖRB därför verka för att kraven på övervakning och rapportering av biomasseflöde bör minimeras.

Det torde i första hand handla om att i ÖRB skriva in en acceptans för övervakning av biomasseflöde genom indirekt mätning - alltså beräkning utgående från panneffekt, rökgastemperatur och luftöverskott. Detta har vi i Sverige accepterat, och många anläggningar gör på det sättet. Dock har det under vintern cirkulerat ett papper med FAQ där en konsult på kommissionens uppdrag gett uttryck för att detta inte skulle vara acceptabelt. 

Det handlar också om tabellvärden för värmevärde för biomassa efterfrågas av många verksamhetsutövare. Genom revideringen i april 2005 av NFS 2004:9 avses nu, efter mycket starkt tryck från näringslivet, ett sådant värde införas. Detta har dock inte uttalat stöd i ÖRB, men har bedömts ha så stor betydelse för kostnadseffektiviteten att ett avsteg bedömts nödvändigt. 

Det kan också handla om tekniska detaljer som skulle kunna modifieras, t.ex. att vågar för biomassa  inte ska behöva kalibreras och skötas med samma ambition som vågar för fossila bränslen. Det kan också handla om att biomassa exkluderas från rapporteringskraven. 

Naturvårdsverket kommer inom ramen för Kommissionens arbete med att se över ÖRB att medverka i utvecklingen av de närmare tekniska detaljerna i detta avseende liksom i de punkter som behandlas i det följande..

Emissionsfaktorer och värmevärden
I ÖRB anges att emissionsfaktorer och värmevärden i första hand skall bestämmas av verksamhetsutövaren genom laboratorieanalys och att man i andra hand skall ta tabellvärde. Om tabellvärde används skall detta hämtas från i första hand den nationella inventeringsrapporten (NIR) som tas fram i enlighet med Klimatkonventionen/ Kyotoprotokollet och i andra hand från 1990 års landsspecifika effektiva värmevärden enligt IPCC resp. emissionsfaktorer enligt IPCC riktlinjer från 1996.  För bränslen som inte finns med i några av dessa dokument måste verksamhetsutövaren använda emissionsfaktorer och värmevärden som bestämts genom laboratorieanalys. ÖRB ger ingen möjlighet att i nationell lagstiftning införa väl grundade tabellvärden som kommer från annan källa än vad som anges ovan. 
Alla bränslen finns inte med i de nämndas tabellerna. För svenskt vidkommande är det i första hand värmevärden för biomassa som efterfrågas - vilket berörts ovan - men även för andra bränslen som inte tabelleras efterfrågas effektiva värmevärden.

Sverige bör verka för att det i ÖRB införs en möjlighet att i nationell lagstiftning införa väl grundade tabellvärden som kommer från annan källa än NIR eller ÖRB för bränslen som inte är upptagna i dessa dokument. Vidare bör det för effektiva värmevärden, på samma sätt som redan är fallet faktorer, skrivas in i ÖRB att ett tabellvärde för ett snarlikt bränsle kan användas.

Tabell 2 och tabell 3 i ÖRB

I ÖRB finns två tabeller, Tabell 2 och Tabell 3, med osäkerhetssiffror. Rimligheten, ursprunget och betydelsen av dessa kan, enligt Naturvårdsverket s bedömning ifrågasättas. Denna ståndpunkt har även framförts på internationella möten av tjänstemän från andra medlemsstater.

Sverige bör verka för att texten i anslutning till tabellerna bör kompletteras och förtydligas. Vidare kan siffervärden behöva ses över genom ytterligare studier och  faktainsamling

Preciseringar i ÖRB av vad som anges om rapportering  i bilaga 4  till direktivet

I några fall sker preciseringar i ÖRB av  vad som anges i bilaga 4 och 5 till direktivet. Att det utgör preciseringar är inte uppenbart och Sverige bör verka för att de texter i ÖRB som utgör förtydliganden av direktivet kompletteras med en direkt konkret hänvisning till aktuell stycke och punkt i direktivet.  

Begreppet mätning och beräkning i ÖRB

I ÖRB, liksom i direktivet, anges att utsläppen skall övervakas genom beräkning eller mätning. Det förra begreppet innebär att flödet av bränsle eller material skall mätas och sedan multipliceras med emissionsfaktor och värmevärde. Med "mätning" i detta sammanhang avses "kontinuerlig mätning i rökgaskanal". Denna användning av ordet mätning i två olika betydelser har skapat en hel del förvirring.

Utan att ändra i direktivet bör beskrivningen av detta i ÖRB ändras. Sverige bör verka för att begreppet mätning i ÖRB endast används för "mätning av vad som helst". Vidare bör ett nytt begrepp användas då man avser "kontinuerlig mätning i rökgaskanal". Förslagsvis just uttrycket "kontinuerlig mätning i rökgaskanal".

Emissionsfaktor

Vid användning av tabellvärde för emissionsfaktor och värmevärde är det, för systemets trovärdighet, bra att utsläppen beräknas genom multiplikation med både emissionsfaktor och värmevärde (och oxidations/omvandlingsfaktor) eftersom dessa då kan tas från klimatrapporteringens väl underbyggda värden.

Men vid användning av verksamhetsspecifika värden för emissionsfaktor, dvs. då detta fastställs genom labbanalys, innebär samma modell ökade kostnader och dessutom förvirring hos de tekniskt insatta personerna på de berörda företagen. Värmevärdet behövs då nämligen helt enkelt inte. Emissionsfaktorn är nämligen kolhalten gånger 3,664 och kolhalten fastställs enkelt på labb.

Sverige bör verka för att det i ÖRB anges att, om emissionsfaktorn bestäms av verksamhetsutövaren, får aktivitetsdata multipliceras enbart med emissionsfaktor (och oxidations/omvandlingsfaktor) och inte med värmevärde - utan att detta som nu villkoras med att det måste ge lägre osäkerhet (jämfört med genom multiplikation med både emissionsfaktor och värmevärde) .

6.3.3 Verifiering
Verifierare från andra länder

I den av Riksdagen antagna propositionen 2004/05:18 om handel med utsläppsrätter sägs att Sverige ska arbeta för att verifieringssystemet harmonieras och att en verifierare som är ackrediterad i ett land ska kunna verka som verifierare inom hela EU. I 5 kap. 4 § handelslagen fastslås dock att utsläppsrapporten ska verifieras av en kontrollör som ackrediterats för detta enligt lagen (1992:1119) om teknisk kontroll. Detta innebär att kontrollörer ackrediterade i andra medlemsstater inte automatiskt kan utföra verifiering i Sverige. Då man vid analoga regleringsfall vill öppna för organ från andra länder brukar den använda skrivningen kompletterats med ett andra stycke som t.ex. uttrycker att organ som ackrediterats i annan medlemsstat i den europeiska unionen också accepteras. Detta kombineras ofta med något villkor som pekar på något kravdokument, t.ex. en standard. Vi kommer att verka för att få till stånd ett så enkelt förfarande som möjligt för att möjliggöra att en kontrollör som godkänts i ett annat land mot samma grunddokument som vi använder oss av i Sverige också ska ackrediteras för kontrollverksamhet i Sverige. Om man emellertid vill möjliggöra en smidigare lösning bör ovannämnda formulering införas i lagen om handel med utsläppsrätter. 

Verifiering i ÖRB

Regelverket för verifiering av utsläppsrapporter har som nämnts inte harmoniserats på samma sätt som regelverket för övervakning och rapportering. Vad verifieringen skall omfatta framgår dock av bilaga 5 till direktivet samt av avsnitt 7.4 (och några spridda textstycken på andra ställen) i bilaga 1 i ÖRB. Angående texten om verifiering i ÖRB bör Sverige verka för förändringar i harmoniserande riktning, utan att ambitionsnivån för verifieringens omfattning eller verifierarens kompetens sänks. En sådan förändring skulle vara positiv såväl för systemets kostnadseffektivitet (ökad konkurrens mellan verifierare som följd av flöde av verifierartjänster över gränserna) som för systemets trovärdighet som miljöpolitiskt styrmedel (samma tilltro till att en utsläppsrätt motsvarar precis ett ton koldioxid oavsett vilken medlemsstat den kommer ifrån). 

Verifiering i handelslagen

Istället för begreppet kontrollör bör vi i Sverige använda begreppet verifierare i handelslagen. Huvudargumentet är att "kontroll" är ett allmänspråkligt ord som används för allehanda insatser på en industri eller förbränningsanläggning. Dessutom är verifierare det internationellt använda ordet - inte bara på engelska.

6.3.4 Tillsyn
Hos både länsstyrelser och verksamhetsutövare kan skönjas en viss osäkerhet inför vad som innefattas i länsstyrelsens roll i tillsynsarbetet. 

Synpunkter har framförts angående behovet av att det, utöver verifieringen, bedrivs tillsyn på objektsnivå, särskilt med tanke på att en del tillstånd meddelats med en relativt måttlig ambition vad gäller övervakningens osäkerhet. En sådan tillsyn på objektsnivå skulle kunna ligga till grund för en senare ambitionshöjning när det gäller övervakningsnivå.

Vi har valt at inledningsvis välja ett så kostnadseffektivt tillsynssystem som möjligt och därför förlitat oss på att de substantiella regler som ges i föreskrifter, allmänna råd och vägledning på et effektivt sätt kontrolleras av de ackrediterade kontrollörerna.

Vi avser dock att under första handelsperioden följa upp att så sker och i erforderliga fall föreslå ändringar. 
7. Information och samråd

Naturvårdsverket och Energimyndigheten fick, i respektive myndighets regleringsbrev för 2004, i uppdrag att ta fram en gemensam informationsstrategi för införandet av utsläppshandel i Sverige. Denna lämnades till Näringsdepartementet den 12 februari 2004. Informationsplanen behandlade mål med informationen, målgrupper för informationen, kanaler för att nå avsedda målgrupper och ansvarsfördelning mellan myndigheterna. Eftersom det fortfarande fanns stora oklarheter i detaljer om hur genomförandet av handelssystemet skulle ske i Sverige betonade myndigheterna att planen var översiktlig. Informationsinsatsernas innehåll och exakta tidpunkter kom således att anpassas och preciseras till den fortsatta utvecklingen. Den genomförda informationsverksamheten har dock i hög grad följt den inlämnade planen.

Enligt direktivet om utsläppshandel ska handelssystemet präglas av transpararens och förutsägbarhet. Ambitionen med samtliga informationsaktiviteter har därför varit att hålla alla som berörs av systemet – främst verksamhetsutövare och myndigheter, men även i viss utsträckning allmänheten – informerade i syfte att göra förutsättningarna gemensamma och kända så tidigt som möjligt. 
Utöver ren information har det också varit nödvändigt med omfattande samrådsverksamhet  myndigheter sinsemellan och mellan myndigheter och de som omfattas av systemet – verksamhetsutövare.
7.1 Informationsverksamhet

7.1.1 Information via Webben
Tidigt togs beslut om utveckling av "miniportalen" www.utslappshandel.se på Internet. Syftet var att ge en samlad information om utsläppshandeln och snabbt förmedla nödvändig information till främst verksamhetsutövare. Sidan introducerades för berörda verksamhetsutövare via ett särskilt utskick och fanns tillgänglig redan i mars 2004. Länk till hemsidan har funnits på Naturvårdsverkets och Energimyndighetens hemsidor.

Via sidan har bakgrundsinformation, instruktioner, information om aktuella tidsfrister liksom länkar till nödvändig lagtext tillhandahållits. Sommaren 2004 fyllde sidan en viktig funktion som förmedlare av ansökningshandlingar avseende tilldelning och tillstånd. Såväl tillgång till svenskt utsläppsrättsystem (SUS) samt blanketter för ansökan om tilldelning gavs via sidan från den 15 juli, en månad innan tilldelningsansökan borde ha lämnats in (20 augusti). (Se också avsnitt 4.)
Beslut om tilldelning av utsläppsrätter samt protokoll med Rådets för utsläppsrätter rekommendationer (RUT) till beslut har offentliggjorts via sidan omedelbart efter att protokollen justerats.

Sidan har haft ett mycket stort antal besökare. Sidans lansering har även lett till en kraftig ökning av antalet besökare på respektive myndighets ordinarie webbplatser, i synnerhet på sidor med information om klimatrelaterade frågor.
7.1.2 Referensgrupp för information och samråd

En särskild referensgrupp – gemensam för Naturvårdsverket och Energimyndigheten - inrättades våren 2004 för löpande avstämning och informationsutbyte. Gruppen har bestått av företrädare för branscher som omfattas av handelssystemet.
Gruppen har använts för att förmedla information men också som länk för att samla in synpunkter på de olika dokument som utarbetats, i synnerhet i tidiga skeden.

7.1.3 Riktade utskick till verksamhetsutövare
Ett antal riktade utskick till berörda verksamhetsutövare har löpande gjorts per post under året. De tre första utskicken (mars, juni och augusti) fokuserade samtliga på tilldelningsförfarandet men tog också upp behovet av att skicka in ansökningar om tillstånd. Under hösten 2004 var behovet av tillstånd samt instruktioner gällande SUS funktioner det huvudsakliga budskapet. 

I oktober gjordes riktade utskick/insatser för att uppmärksamma vissa verksamhetsutövare att de omfattades av lagen om utsläpp av koldioxid. I samverkan med Landstingsförbundet påmindes Sveriges Landsting/regioner om att kontrollera sina reservaggregat och vid behov ansöka om tillstånd/tilldelning. Via branschorganen SweBio och Svensk Fjärrvärme påmindes anläggningsägare om lagens krav på tillstånd även för biobränsleeldade anläggningar.
7.1.4 Seminarier och workshops

Den muntliga informationen till verksamhetsutövare och andra (bl.a. i form av medverkan vid konferenser o seminarier) var omfattande under året. Handläggare från respektive myndighet deltog i en rad arrangemang, merparten arrangerade av branschorganisationer eller fristående konferensarrangörer. Information om utsläppshandel gavs i egen regi vid konferenserna Energitinget (Energimyndigheten) och Klimatforum (Naturvårdsverket) i mars respektive oktober 2004. 

Ett flertal utbildningsdagar har ordnats för handläggare vid länsstyrelserna. Handläggare från Naturvårdsverket besökte också ett antal regionala träffar för länsstyrelserna under hösten 2004. Syftet var att på plats informera och ge länsstyrelsens handläggare chans att ställa frågor om beredningen av tillståndsansökan och om tilldelningsförfarandet.
7.1.5 Telefonjour

I samband med beredningen av ansökningarna om tilldelning av utsläppsrätter under augusti-september upprättades en särskild telefonjour. Åtgärdens syfte var att kanalisera frågor till rätt personer samt att ge övriga handläggare arbetsro för beredning av ansökningarna. Telefonjour fanns vid såväl Naturvårdsverket som Energimyndigheten. Information om tider och telefonnummer gavs via www.utslappshandel.se. På basis av frågor via e-post och telefon upprättade Naturvårdsverket ett ”frågor & svar”-dokument som omfattade både tilldelnings- och tillståndsprocessen.
7.1.6 Tryckt material

Följande tryckta material har tagits fram för att underlätta handelssystemets införande under 2004.
- Vägledning till lag, förordning och föreskrift. Distribution till länsstyrelser samt via webb (pdf). Sommaren 2004.
- Handläggarpärm till länsstyrelser med bl.a. fakta om utsläppshandel, juridiska dokument, mall för tillståndsbeslut och kontaktinformation. Sommaren 2004.
- Broschyr om handel med utsläppsrätter om utsläppshandel i teorin, EU:s ambitioner och det svenska systemets omfattning. Målgrupp "allmänheten". Distribution till kommunala energirådgivare, verksamhetsutövare, länsstyrelser samt via webb (pdf). Vår 2004.
- Folder om SUS. Distribution till kommunala energirådgivare, verksamhetsutövare, länsstyrelser samt via webb (pdf). Sommar 2004.
- Handläggarmanual för SUS. Målgrupp SUS-handläggare. Augusti 2004.
7.1.7 Media/Press

Det massmediala intresset för utsläppshandel har ökat successivt under året. Under hösten 2004 har media i huvudsak fokuserat på överklaganden och anläggningar som anser sig missgynnade av tilldelningsbesluten/regelverket. 

Exempel på bransch- och facktidningar som under året haft artiklar med koppling till tilldelningsförfarandet är Energivärlden, Energimyndighetens nyhetsbrev om elcertifikat, Teknik & vetenskap samt Miljöaktuellt. 

Två pressmeddelanden har skickats ut. Det första i samband med besked om beslut om tilldelning den 1 oktober 2004. Det andra i samband med att SUS togs i drift och utsläppsrätter fördelades till verksamhetsutövarnas konton den 10 mars 2005.

7.1.8 Organisation/informationssamordning
Vid Naturvårdsverket liksom vid Energimyndigheten har planering och genomförande av informationsaktiviteter skötts via särskild informationssamordnare/informatör vid respektive myndighet. Vid Naturvårdsverket såväl som Energimyndigheten har informationssamordningen utgjort ett delprojekt inom ramen för myndighetens uppdrag om införandet av handelssystemet. Vid Energimyndigheten har en informatör från informationsavdelningen knutits till motsvarande projekt. 

Tillsammans med projektledarna vid respektive myndighet har de två informatörerna bildat ett redaktionsråd i vilket all information förankrats innan publicering. För publicering och justering av www.utslappshandel.se  har myndigheternas ordinarie resurser för webbproduktion utnyttjats. 

Genom denna samarbetsform har vi lyckats uppnå den nödvändiga snabbheten i beslutsfattandet. Utgångspunkten har varit att myndigheterna ska vara eniga om alla formuleringar men att detta samtidigt inte fick leda till förseningar. Från det att ett utkast till text förelåg från informationssamordnarna skulle texten finna publicerad på hemsidan inom fyra dagar. 

7.2 Erfarenheter och förslag till förändringar av informationsverksamheten

Erfarenheten generellt sett är att informationsverksamheten fungerat bra. Genom en mångfald av informationskanaler har vi kunnat nå ut både brett och snabbt när så erfordrats. Hemsidan www.utslappshandel.se har varit den klart viktigaste informationskanalen. Besöksstatistiken från hemsidan samt det faktum att merparten av alla ansökningar om tilldelning inkommit inom utsatt tidsram tyder på att sidan fyllt sitt syfte som förmedlare av väsentlig fakta och handlingar till avsedda målgrupper. Den har dessutom haft en avlastande effekt på handläggarna då man i många fall kunnat hänvisa till hemsidan istället för att behöva använda sin pressade tid till långa förklaringar via telefon. Frågeställarnas frågor har också kunnat bli mer precisa på detta sätt. Möjligen hade mer konkret information kunnat förmedlas när det gäller hur man skulle hantera de ansökningsblanketter som fanns. 

Hemsidan kommer därför att bibehållas under 2005 och ytterligare insatser för att sprida kännedom om dess existens kommer att genomföras.

Även utskicken per post bedöms ha fyllt sin roll för att hålla berörda verksamhetsutövare ajour med de pressade tidsramarna och vad som förväntades av dem. Genom dessa utskick har det varit möjligt att koncentrera budskapet till aktuell information vid särskilda tillfällen och till dem som närmast berördes. Härigenom undveks att budskapet skulle drunkna bland all den information som gavs.

Under våren och försommaren arrangerades ett stort antal seminarier och konferenser av olika organisationer, ofta med föredragshållare från Naturvårdsverket och Energimyndigheten. Deltagandet visade sig vara en bra kanal för att få ut budskapet, inte minst till mindre verksamhetsutövare vilka har mindre resurser för att bevaka regelverkets införande. Också de kontaktnät som byggdes upp genom olika berörda branschorganisationer var av stor betydelse för att sprida information och för att samla upp synpunkter. Här spelade den referensgrupp som bildades gemensamt av Naturvårdsverket och Energimyndigheten en viktig roll, dels genom gruppen som sådan, dels som vidareförmedlare av information till sina medlemsföretag och uppsamlare av synpunkter från dessa.

I den utvärdering som statskontoret gjorde hösten 2004 antyder flera uppgiftslämnare att de fått information avseende främst tillståndsförfarandet alltför sent. Bristande information och kunskap hos länsstyrelser ses som ett problem. Mycket av detta kan skyllas tidspressen men också det faktum att informationen om regler och tidsfrister för tilldelning prioriterades högt under första halvåret 2004. Det kan i sin tur ha medfört att informationen om tillståndsförfarandet uppfattats som mindre viktigt/kommit i skymundan. Bidragande kan också vara att informationsmottagaren i sin pressade situation hade svårt att ta till sig alla budskap. Det är svårt att i efterhand se hur man skulle ha kunnat göra det annorlunda.

Ett gemensamt ställningstagande från Sveriges Länsstyrelser avseende ett sista datum för inlämnande av tillståndsansökan eller ännu bättre ett sådant datum i lagstiftningen hade förbättrat tydligheten i informationen om kravet på tillstånd.
7.3 Samarbete mellan myndigheter
7.3.1 Samarbete mellan centrala myndigheter

Under våren 2004 hölls en rad möten mellan Naturvårdsverket och Energimyndigheten i syfte att planera ansökningsförfarandet, handläggnings- och beslutsprocessen samt att ta fram rutinerna för de två sistnämnda. Mötena hölls oftast mellan delprojektledarna för tilldelningen på respektive myndighet, men ibland deltog hela eller delar av respektive myndighets projektgrupp för införandet av handel med utsläppsrätter. 

7.3.2 Samarbete med och mellan länsstyrelserna

I arbetet har funnits ett stort behov av samråd dels mellan centrala myndigheter – främst Naturvårdsverket men även Energimyndigheten – och länsstyrelserna, dels mellan länsstyrelserna. Detta löstes med ett stort antal seminarier och workshops vilka diskuteras i avsnitt 3. Det har också funnits ett nätverk där frågor tagits upp via e-mail.

7.3.3 Samarbete med Regeringskansliet

Tidspressen i införandet av handelssystemet har gjort att ett löpande samarbete och samråd mellan myndigheter och Regeringskansli har varit betydligt mer omfattande än brukligt. Till stor del har samarbetet bedrivits utan utnyttjande av de traditionella styrinstrumenten – budget, regleringsbrev och särskilda myndighetsuppdrag. I de fall ”normala” regelringar använts har dessa ofta kommit sent i processen och ibland behövt kompletteras med underhandsdiskussioner.

Ett par av de viktigaste insatserna diskuteras nedan.

7.3.3.1 Underlag till Sveriges fördelningsplan (NAP) 
Regeringen  uppdrog den 15 januari 2004 åt Naturvårdsverket att samla in och sammanställa ett kompletterande dataunderlag för utsläpp av koldioxid från de anläggningar som omfattas av EG:s direktiv för handel med utsläppsrätter för växthusgaser. Syftet var att kunna uppskatta utsläppen under 1998-2002 samt framtida utsläpp från de svenska anläggningarna som bedömdes omfattas av handelsdirektivet så att underlaget skulle kunna användas för att genomföra den fördelning av utsläppsrätter som skulle anges i den svenska nationella fördelningsplanen. I verkligheten hade arbetet redan påbörjats innan det formella uppdraget fåtts, eftersom det var en förutsättning att klara den mycket pressade tidplanen.  

För att kunna fullgöra uppdraget anlitade Naturvårdsverket SMED-konsortiet (Svenska MiljöEmissionsData; bestående av SMHI, SCB och IVL) som underleverantör, med särskilt ansvar för bearbetning och kvalitetsgranskning av de data som företagen lämnat in. SMED är sedan flera år djupt engagerad i arbetet med Sveriges internationella klimatrapportering. 

Enkäter skickades till sammanlagt 505 anläggningar enligt adresslistor tillhandahållna av Regeringskansliet. Företagen/verksamhetsutövarna skickade de ifyllda enkäterna direkt till SCB för vidare bearbetning. De företag/verksamhetsutövare som inte skickat in enkäten inom utsatt svarsdatum (19 januari 2004) påmindes en gång per telefon. 

Underlaget bearbetades av SMED. Utöver företagens egna uppgifter beräknade SMED utsläppen med de natio​nella standardvärden för värmevärden och emissionsfaktorer som används för den internationella klimatrapporteringen. För varje anläggning beräknades sedan de samlade utsläpp per år från förbränning av bränslen respektive processutsläpp samt totalt. De datafiler som levererades från SMED detaljgranskades och kommenterades av Naturvårdsverket. Uppdraget redovisades i februari till Regeringskansliet (Ndep).
7.3.3.2 Utveckling av lagstiftning (Se även avsnitt 2.)
Lagstiftningen fick utarbetas under mycket stark tidspress och, framförallt när det gäller förordningen om handel med utsläppsrätter hade myndigheterna en viktig roll eftersom det gällde att återföra erfarenheter från introduktionsarbetet. Tidspressen gjorde at inte normala förfaranden med myndighetsuppdrag kunde användas. 

Detta utvecklas närmare i avsnitt 2.
7.3.3.3 Granskning av andra länders NAP:ar (se även avsnitt 2 och avsnitt 8)

Energimyndigheten och Naturvårdsverket har som ett led i det löpande EU-arbetet granskat de fördelningsplaner som andra medlemsländer lämnat in. Tanken var att denna granskning skulle ligga till grund för svenskt ställningstagande och agerande i Kommissionens arbetsgrupp för frågor rörande handelssystemet (WG 3) och i Climate Change Committee (CCC). 

Inför varje WG 3 möte där nya inskickade NAP:ar skulle presenteras och diskuteras, granskades NAP:arna översiktligt och som regel togs ett PM (ett par sidor med de viktigaste punkterna) fram åt den representant som skulle åka på mötet. Ofta kom NAP:arna bara några dagar innan mötet och ibland endast på det egna landets språk. När kommissionen hade sammanställt och distribuerat PM med de kommentarer och synpunkter som framkommit i det förberedande arbetet i WG 3 granskades dessa i syfte att identifiera ytterligare synpunkter att föra fram på CCC-mötena. 

Det visade sig emellertid att Kommissionens granskningar av fördelningsplanerna gick långt utöver det som framkom vid behandlingarna i WG 3 respektive CCC. Därför gjordes denna granskning inte på ett systematiskt sätt. En bidragande orsak till detta var också att Kommissionen i processen med att granska fördelningsplanerna hade direkta förhandlingar med berörda medlemsländer varvid fördelningsplanerna förändrades på ett sätt som inte presenterades offentligt.

7.3.4 Erfarenheter av samarbetet och förslag till förändringar

7.3.4.1 Samarbete mellan centrala myndigheter (Se även avsnitt 3 och 4)

Samarbetet mellan de berörda centrala myndigheterna, vilket i första hand gällt Naturvårdsverket och Energimyndigheten, har fungerat utomordentligt bra. De organisatoriska formerna och den starka tidspressen har säkert varit en bidragande orsak till detta. Täta kontakter, ofta med gemensamma möten mellan projekt- och delprojektledare, under förberedelserna inför tilldelningsarbetet (t ex utformade av rutiner, manualer, RUT, handledarutbildning) var konstruktiva och fungerade bra. Former för att snabbt kunna ta upp problemställningar utvecklades och informella vägar för att finna lösningar likaså. Dessa täta kontakter pågick under hela våren och början av sommaren 2004 och avlöstes av utbildningsinsatser och kontakt via mejl och telefon under själva tilldelningsarbetet hösten 2004.

Fördelningen av arbetsinsatser gjordes på ett pragmatiskt sätt - givetvis beaktande respektive myndighets kompetens men till viss del bortseende från formella ansvarsområden. Härigenom kunde vi totalt sett hantera en större arbetsmängd än vad som annars varit fallet.

Den slutsats som kan dras är att den topp av arbetsinsatser som uppstår inför varje ny handelsperiod bäst löses genom projekt- eller projektliknande organisationsformer.
7.3.4.2 Samarbete med länsstyrelserna (Se även avsnitt 3 och 4)

Generellt sett har samarbetet med länsstyrelserna gått väldigt bra. Den respons vi fått från de allra flesta länsstyrelser bekräftar detta. Genom att såväl Naturvårdsverket som Energimyndigheten använde sig av projektorganisationer för att genomföra arbetet har det funnits goda förutsättningar att åstadkomma ett betydligt bättre samarbete än vad som är normalt. Beträffande ytterligare detaljer hänvisas till avsnitt 3. 

7.3.4.3 Samarbete med Regeringskansliet

7.3.4.3.1 Allmänt

Som nämnts gjorde den starka tidspressen att införandet av handelssystemet fick göras genom ett mycket nära och inte alltid reglerat samarbete mellan Regeringskansliet och myndigheterna (Naturvårdsverket och Energimyndigheten). Gränsdragningar mellan ansvarsområden Regeringskansliet – myndigheter fick en tendens att suddas ut. Mycket av de oklarheter och problem som uppstod kan förklaras av tidspressen om än inte  alla. Det är därför viktigt att dra lärdom av hur arbetet bedrevs för att förbättra processen om samma tidspress skulle uppstå i framtiden och man därigenom igen skulle behöva etablera ett informellt och nära samarbete mellan Regeringskansli och myndigheter.

Bland de mängder av uppgifter som måste utföras bör det vara möjligt att tydligare dela upp huvudansvaret. Det finns uppgifter som är uppenbara Regeringskanslifunktioner – t.ex. framtagande av lagar och förordningar - medan det finns andra som är tydliga myndighetsuppgifter av mera teknisk natur. Utan en tydlig fördelning skapas svårigheter med framförhållning och oklarheter i vad som förväntades från myndigheterna och därigenom kan arbete komma att utföras i onödan, kvalitén kan bli lidande och förseningar uppstå. 

Ett tydligt exempel på där detta inte fungerade så bra i det genomförda arbetet är insändandet av den s.k. NAPt till Kommissionen där Energimyndigheten fick det formella regeringsuppdraget dagen innan den skulle skickas in – trots att vi framfört behovet av att ta itu med detta till Regeringskansliet redan i november 2004. Ett annat exempel är inventeringen inför framtagandet av NAP:en (se nedan) där det formella uppdraget kom flera veckor efter det att arbetet måste påbörjas. Båda dessa exempel menar vi delvis är följden av otillräcklig framförhållning från Regeringskansliets sida och att man inte genom tydliga ”måldirektiv” överlåtit detaljarbetet till myndigheterna.

7.3.4.3.2 Enkät som underlag till Sveriges NAP.

Trots mycket pressat tidschema klarades uppdraget i princip av inom föreskriven tid
De flesta anläggningarna/verksamhetsutövare svarade på enkäten trots att det var frivilligt. Ett skäl till detta var givetvis att det framgick av undersökningen att uppgifterna i någon form skulle ingå som underlag för processen med att fördela utsläppsrätter.

Denna svaghet har skapat senare problem när det gäller hantering av den svenska NAP:en och de s.k. ”opt-in” ansökningarna. Om omfattningen av systemet skulle ändras i framtiden och härigenom ytterligare anläggningar kommer att ingå är det viktigt att avsätta tillräckliga resurser för att identifiera samtliga dessa anläggningar i ett tidigt skede – innan fördelningsplanen slutligt utformas.

Att enkäten initierades så sent i implementeringsprocessen innebar att tidsramen för projektet var mycket knapp, så knapp att den slutgiltiga kvalitetsgranskningen fick genomföras efter utsatt datum för slutrapportering. Tidspressen innebar också att utsläppsdata inte kunde granskas i detalj för varje anläggning. Kvalitetsgranskning genomfördes istället på branschnivå. Det visade sig också att de utsläpp som beräknades för berörda anläggningar kom att avvika i de allra flesta fall i den kommande tilldelningen.

Listan med ingående anläggningar från tidpunkten från enkätstudien var ofullständig och behäftad med många fel (adresser, namn på verksamhetsutövare etc.) och den avviker betydligt från den lista på ingående anläggningar som gäller vid starten av handelssystemet (1/1-05). Som ett resultat av undersökningen identifierades ett stort antal anlägg​ningar som tidigare inte bedömts omfattas av EG:s handelsdirektiv, d v s en riktigare och mer komplett lista på de anläggningar som borde ingå i systemet blev ett av projektets resultat. (Här ska dock noteras att efterföljande tilldelnings- och, framför allt, tillståndsprocess identifierade ett stort antal ytterligare anläggningar.). Det främsta skälet till att ytterligare anläggningar tillkom, jämfört med vad FlexMex 2-utredningen bedömt, var att vissa definitioner utvecklats och att man valt att inkludera små anläggningar som var anslutna till fjärrvärmenät. Den kompletterande inventering som RK lät göra genom konsultinsatser visade sig också vara otillräcklig. Utöver ett stort antal små anläggningar uppkopplade till fjärrvärmenät hittades. Den utsändningslista som tillhandahölls inför enkäten innehöll 505 anläggningar – att jämföra med det slutliga antalet som hamnar på strax över 700.

Eftersom det inte fanns något lagstöd för datainsamling som uppdraget avsåg gick det inte att göra annat än att uppmana företagen att skicka in data med hänvisning till deras eventuella egenintresse i att den nationella fördelnings​planen baserades på ett så fullständigt och tillförlitligt underlag som möjligt.
Trots påminnelser lämnades data inte in för alla anläggningar. En konsekvens av detta blev att den nationella fördelningsplanen baserades på ett dataunderlag som inte tagits fram på ett enhetligt sätt och som var av skiftande kvalitet.

Uppgifterna som lämnades av verksamhetsutövarna i enkäten gick inte heller att sekretessbelägga. Ett flertal verksamhetsutövare önskade att vissa av deras uppgifter skulle beläggas med sekretess men det fanns vid denna tidpunkt något specifikt skrivet i bilagan till sekretessförordningen som möjliggjorde en sådan sekretessbeläggning efter särskild prövning i enlighet med 8 kap. 6 §. Denna svaghet är numera avhjälpt och i praktiken kom ingen begäran från någon att få ta del av uppgifter som var av sådan karaktär.

7.3.4.3.3 Granskning av fördelningsplaner (NAP)

Den kritik och de synpunkter som myndigheternas översiktliga granskning av medlemsländernas fördelningsplaner genererade stämde oftast överens med de kommentarer som Kommissionen summerade från behandlingen i WG 3 inför mötena i Climate Change Committee (CCC).
Granskningarna av NAP:arna försvårades ofta av att de inte var uppbyggda enligt en på förhand beslutad strikt struktur (t ex kriterielistan i bilaga 3 till handels​direktivet). Medlemsstaten hade istället utformat NAP:en så den följde den inhemska processen för politik, statistik, mm och ibland verkade det nästan som om syftet var att presentera innehållet så att en annars uppenbar överallokering skulle döljas. Granskningarna av NAP:arna försvårades ibland av att de initialt inte fanns på något av huvudspråken (ENG, TYSK, FRA) och att de granskande handläggarnas kunskaper inom tyska och franska var begränsade.
Granskningarna av NAP:arna försvårades också ibland p g a tidsbrist (NAP:en offentliggjordes väldigt tätt in på nästa WG3 –möte).

CCC-mötena officiella uttalanden om respektive NAP blev ofta ganska urvattnade dokument eftersom ingen ville peka på svagheter i andra länders NAP:ar om dessa svagheter återfanns i de egna landets NAP.

Om denna granskningsprocess ska vara meningsfull är det viktigt med en klar och långsiktig strategi. Man måste från svensk sida ha en klart uttalad policy av vad man vill åstadkomma med handelssystemet. Denna policy måste sedan genomsyra den svenska fördelningsplanen och samma policy bör ligga till grund för de synpunkter som Sverige framför i WG 3 och CCC. Härigenom uppnås en klarhet och logik i det svenska handlandet vilket ökar möjligheten att få gehör för framförda synpunkter. Genom att policyn reflekteras i den egna fördelningsplanen behöver det inte finnas någon rädsla att kritisera andra medlemsstaters fördelningsplaner.
8. EU-arbetet
Även om Naturvårdsverket och Energimyndigheten har deltagit i arbetet inom EU med att behandla förslaget till handelssystem har vi i denna rapport begränsat våra observationer till det arbete som förevarit efter det att handelsdirektivet antogs i oktober 2003. Vi har också begränsat oss till de för myndigheterna centrala arbetsgrupperna i detta sammanhang nämligen den beslutande kommitté som upprättats med stöd av direktivet – Climate Change Committe (CCC) – och den av de tre arbetsgrupper under denna kommitté – WG 3 – som behandlar frågor rörande handelssystemet. I avsnitt 2 har vi gått igenom de olika aktuella rättsakterna inom EU och i detta avsnitt berör vi kort det praktiska arbetets genomförande. Se också avsnitt 7
8.1 Arbetets genomförande 

8.1.1 Climate Change Committee (CCC)

· Climate Change Committee, som bytt till detta namn under 2004, är en beslutande kommitté under EU-kommissionen som behandlar frågor och ärenden under dels handelsdirektivet (Direktiv 2003/87/EG), dels Europaparlamentets och Rådets beslut om en mekanism för övervakning av utsläpp av klimatgaser (Beslut 280/2004/EG). . Naturvårdsverket har under året deltagit i samtliga sex möten med Climate Change Committee, tillsammans med regeringskansliet och, vid något enstaka tillfälle, Energimyndigheten.  Vid dessa möten har behandlats både frågor som Kommittén enligt handelsdirektivet är beslutande i och sådana där >Kommissionen velat ha råd från medlemsstaterna. 

8.1.2 WG3 under Climate Change Committee

Under Climate Change Committee (CCC) finns 3 arbetsgrupper som bereder och diskuterar de frågor som ska behandlas i Kommittén. I WG3 behandlas frågor som rör handelssystemet. Experter från Naturvårdsverket har deltagit i mötena med WG3 tillsammans med experter från energimyndigheten och regeringskansliet. 

Vid dessa arbetsgruppsmöten behandlas i huvudsak sådana frågor som ska tas upp för vidare behandling i CCC och då på ett grundligare och mera sakinriktat sätt.


8.2 Erfarenheter och förslag till förändringar

8.2.1 Allmänt

Ett aktivt deltagande i EU-arbetet är en förutsättning för att kunna skapa sig nödvändig kunskap och förståelse för handelssystemet som helhet. Dessutom skapar det de informella kanaler, både visavi andra medlemsstater och visavi Kommissionen, som erfordras för att man ska för att man ska kunna hitta lösningar på problem som uppstått och kommer att uppstå under införandet och den löpande hanteringen av handelssystemet. Det är också viktigt att ta hem den informella information som förmedlas vid mötena – såväl i expertgrupper som i Kommittén - så att denna förmedlas till de i Sverige som är involverade i att genomföra eller delta i handelssystemet.
Vidare är ett aktivt deltagande i expertgrupperna en förutsättning för att kunna påverka utformningen av de olika dokument som tas fram. När dessa väl har beretts för ställningstagande i Kommittén är det för sent att åstadkomma några omfattande förändringar. 

För att kunna driva en trovärdig linje och för att Sverige som ett litet medlemsland ska få inflytande på utvecklingen krävs att man på hemmaplan har utvecklat en genomtänkt och förankrad policy. En sådan bör ta utgångspunkt i ett långsiktigt tänkande snarare än ett ställningstagande till de olika dagordningspunkter som är aktuella för ett visst möte.

8.2.2 Climate Change Committee

Vid mötena har bland annat behandlats följande frågor som berör handelssystemet: 


· Fastställande av formella dokument såsom riktlinjer om övervakning och rapportering, registerförordning samt enkät för medlemsstaternas rapportering, 

· Godkännande om opt-in ( Sverige, Finland, Slovenien, Lettland och Österrike) och opt-out (Storbritannien och Nederländerna)

· Synpunkter på nationella fördelningsplaner från medlemsstaterna. Alla fördelningsplaner utom Grekands har lämnats in och behandlats under 2004. Greklands fördelningsplan lämnades in i början av 2005 och behandlades på CCC-mötet den 21 mars 2005.
Ett problem med arbetet i CCC har varit att underlagsdokumenten kommit ut mycket sent – i praktiken många gånger efter de tidpunkter som lagts fast i arbetsordningen för kommittén. Detta har försvårat ett aktivt agerande eftersom instruktioner från Regeringskansliet också kommit mycket sent och ibland helt saknats. 

Med den stora tidspress som har rått och som även framgent kommer att råda skulle det som nämnts ovan underlätta om det fanns en långsiktig svensk strategi om hur vi vill att handelssystemet ska utvecklas och vilka sakfrågor som ska prioriteras.

8.2.3 WG 3

WG 3 är den viktigaste gruppen för att fånga upp tidig information från Kommissionen om vad som är på gång, att fånga upp signaler från andra medlemsstater och att utbyta sakkunskaper inom de olika berörda disciplinerna. 

Eftersom de ämnesområden som behandlas är ganska skilda är det naturligt att representationen kommer att skifta. Det är dock viktigt att försöka hålla kontinuitet genom att någon representant regelbundet deltar på mötena. Så har också varit fallet genom att Näringsdepartementets representant löpande följt arbetet och deltagit i mötena. Rapporteringen från mötena har fungerat bra och har varit till stor hjälp för förberedelserna till CCC-mötena.

Också när det gäller arbetet inom WG 3 skulle det underlätta för deltagarna om det i botten fanns en genomarbetad svensk strategi till ledning för agerandet – även om arbetet i WG 3 till sin karaktär är mindre policyinriktat.






Bilaga 1

Publikationer utsläppshandel 2004

Följande material har tagits fram för att underlätta handelssystemets införande under 2004: 

Tryckt material:

- Vägledning till lag, förordning och föreskrift. Distribution till lst samt via webb (pdf). Sommaren 2004.

- Handläggarpärm till samtliga länsstyrelser med bl a fakta om utsläppshandel, juridiska dokument, mall för tillståndsbeslut och kontaktinformation. Sommaren 2004.

- Broschyr om handel med utsläppsrätter om utsläppshandel, EU:s ambitioner och det svenska systemets omfattning. Målgrupp "allmänheten". Distribution till kommunala energirådgivare, VU samt via webb (pdf). Vår 2004.

- Folder om SUS, svenskt utsläppsrättssystem. Distribution till VU, länsstyrelser samt via webb (pdf). Sommar 2004.

- Handläggarmanual för SUS. Sommaren 2004.

- Underlag för bedömning av kostnader för övervakning (SP). Rapport, sommaren 2004. 

Webb

Bakgrundsinformation, juridiska dokument liksom aktuella fakta rörande EU:s utsläppshandel har löpande sammanställts och publicerats på www.utslappshandel.se 

Utskick

Totalt gjordes under 2004 fem riktade informationsutskick till berörda verksamhetsutövare (mars, juni, augusti, oktober, december). I samtliga fall skickades kopia till lst och till resurspersoner i referensgruppen. De tre första utskicken (mars, juni och augusti) fokuserade samtliga på tilldelningsförfarandet. Under hösten 2004 var behovet av tillstånd enligt Lagen om utsläpp av koldioxid samt instruktioner gällande SUS funktioner de huvudsakliga budskapen. 

I oktober gjordes särskilda utskick/insatser för att uppmärksamma vissa VU att de omfattas av lagen om utsläpp av koldioxid. I samverkan med Landstingsförbundet påmindes Sveriges Landsting/regioner om att kontrollera sina reservaggregat och vid behov ansöka om tillstånd/tilldelning. Via branschorgan för SweBio och Svensk Fjärrvärme påmindes anläggningsägare om lagens krav på tillstånd även för biobränsleeldade anläggningar.

Berörda företag underrättats även per post avseende anläggningens tilldelning av utsläppsrätter samt möjligheter att överklaga fattade beslut.

� Statskontorets dnr 2004/529-5.


� United Nations Framework Convention on Climate Change


� Regeringens proposition 2003/04:31 Riktlinjer för genomförande av EG:s direktiv om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser, sid 43.


� Regleringsbrev för budgetåret 2004 avseende Statens energimyndighet m.m. inom utgiftsområdet 21 Energi, sid 24.


� Nationellt konto, återlösenkonto, verksamhetsutövarens transaktionskonto och personliga transaktionskonton.


� Det är alltid säljaren av utsläppsrätter som initierar en transaktion i registret. Registret i sig är ingen handelsplats utan uppgörelsen om en transaktion sköts via mäklare, handelsplatser eller direkt mellan köpare och säljare vid sidan om registret.   


� FlexMex2-delegationen använder namnet ”kontoföringsmyndighet”. 


� Memorandum of Understanding. Detta avtal är inte bindande varför avsikten med att underteckna ett MoU primärt syftar till att påvisa en avsikt att ingå ett bindande licensavtal. MoU är färdigt för underskrift.


� Exempelvis har Energimyndigheten och Naturvårdsverket har ägnat ett betydande antal dagar åt att gemensamt kvalitetssäkra den nationella fördelningsplan tabell (National Allocation Plan Tabel, NAPt) som Energimyndigheten på uppdrag av regeringskansliet skickade till EU Kommissionen den 18 februari 2005 och som sedermera lades in i Kommissionens register, CITL. Tabellen innehåller samtliga anläggningar, deras tilldelning under åren 2005-2007, anläggningarnas tillståndsnummer och reservens storlek. Tabellen är central i flera avseenden men framförallt beroende på att de nationella registren kan tas i operativ drift först då tabellen lagts in i CITL.Detta skedde den 2 mars 2005. 


� Independent Transaction Log, ITL. 


� I dagsläget har endast Österrike valt att utveckla mjukvara på egen hand.


� Vid tidpunkten för studien var det oklart vilken myndighet i Sverige som skulle få ansvar för att etablera och föra register för handel med utsläppsrätter. Detta klargjordes först i december i och med proposition 2003/04:31 Riktlinjer för genomförande av EU:s direktiv om ett system för handel med utsläppsrätter för växthusgaser som i marsmånad togs av Riksdagen. 


� CESAR är utvecklat av Grexel systems.


� I januari 2004 fick Energimyndigheten besked om att CDC valt att byta teknisk plattform till den som Energimyndigheten använder, dvs .NET


� Avgörandet för valet av leverantör är att myndigheten får tillgång till mjukvarans källkod för att kunna komplettera mjukvaran med egna externa moduler (plug-inns). Exempel på dylika moduler är; egenutvecklad hemsida, elektroniska stödfunktioner för ansökan om tilldelning och tillstånd och säker identifikation av användare.  


� Först i slutet av februari fick Regeringskansliet klartecken från EU Kommissionen att tillfälliga tillståndsbeslut var tillräckliga för att Energimyndigheten skulle kunna öppna verksamhetsutövarkonton för anläggningar med tillfälliga tillståndsbeslut dock utan att fördela utsläppsrätter till de konton som berörs. 





� 2004-03-04: Diskussions-PM, Utformning av svenska regler för ett system för övervakning och rapportering samt kontroll av utsläpp, Direktiv 2003/87/EG. System för handel med utsläppsrätter för växthusgaser,
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