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Handel med utslédppsritter — uppgifter och organisation

FlexMex2-utredningen (N2001:08) har gett Statskontoret i uppdrag att ana-
lysera vissa organisationsfrdgor avseende ett system for handel med ut-
slappsritter.

Statskontoret dverldmnar harmed rapporten “Handel med utsléppsritter —
uppgifter och organisation”.

Utgéngspunkten &r det forslag till direktiv avseende ett system for handel
med utsldppsritter som kommissionen lade fram hosten 2001 (KOM (2001)
581). Statskontoret har analyserat de organisatoriska konsekvenserna av for-
slaget. I rapporten beskriver Statskontoret de arbetsuppgifter som behdver
utforas om forslaget genomfors, samt foreslér vilka myndigheter eller andra
organisationer som bor utfora dem. Statskontoret l1dmnar ocksa forslag till
sanktioner som behdvs i1 systemet, samt gor en oversiktlig genomgang av
kostnaderna for att administrera det.

Generaldirektor Knut Rexed har beslutat i1 detta drende. Direktor Thomas
Pélsson, chef for Enheten for styrningsfragor, byradirektor Anna Bjorklof
och organisationsdirektér Michael Borchers, foredragande, var nérvarande
vid den slutliga handlaggningen.
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Michael Borchers
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1 Uppdraget

P& uppdrag av FlexMex2-utredningen (N 2001:08) har Statskontoret analy-
serat vissa frdgor kring organisationen av ett system for handel med ut-
sléppsrétter (se bilaga 1).

Uppdragets utgangspunkt dr kommissionens forslag till direktiv om ett sys-
tem for handel med utslappsritter for vixthusgas.' Statskontoret ska identi-
fiera vilka arbetsuppgifter som behover utforas om forslaget genomfors,
samt foresla vilken eller vilka organisationer som bor utfora dem. I
uppdraget ingér ockséd att bedoma Sveriges kostnader for att administrera
systemet och hur de ska finansieras. Dessutom ska Statskontoret analysera
hur de sanktioner som behdvs for systemet bor utformas.

2 Statskontorets utgangspunkter och
avgransningar

Kommissionens forslag till direktiv

Kommissionens forslag till direktiv presenterades hosten 2001. Vid bered-
ningen har sedan en rad forslag till dndringar 1dmnats av medlemsstaterna
och Europaparlamentet. Under vért arbete har vi forsokt ta del av forslagen
for att se om de paverkar vart uppdrag.

Sa wvitt vi har kunnat upptécka sa har det till mitten av oktober 2002 inte
foreslagits ndgra fordndringar som pa ett avgorande sitt dndrar forutsétt-
ningarna for uppdraget. Det bor dock papekas att direktivet dnnu inte var
beslutat nir uppdraget slutfordes.”

Principer snarare an detaljer

I direktivet beskrivs i stora drag de arbetsuppgifter som behover utforas
inom ramen for ett system for handel med utsléppsritter. Pa vissa punkter
anges ganska detaljerat hur det ska ske, medan det i andra fall ar upp till de
enskilda medlemsstaterna att bestimma (”"Medlemsstaterna skall se till...”).

Statskontorets ambition har varit att beskriva de olika arbetsuppgifterna si
konkret som mojligt, utan att for den skull ange i detalj hur de praktiskt ska
genomforas av olika organisationer. Det ligger saledes utanfor uppdragets
ram att utforma t.ex. instruktioner till myndigheter.

! Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om ett system for handel med utslapps-
ritter for vixthusgas inom gemenskapen och om &andring av radets direktiv 96/61/EG,
KOM(2001) 581. Enligt forslaget ska systemet i vart fall till att borja med endast gélla for
utslapp av koldioxid. Har anvénder vi dock forslagets generella beteckning och skriver ge-
nomgéende “vixthusgaser”.

% Trots att det fortfarande bara finns ett forslag till direktiv si anvinder vi hir begreppet
”direktivet” nér vi hdnvisar till det.



Nar det giller sanktionerna slés en del av dem fast tydligt i direktivet. Andra
sanktioner ska utformas av de enskilda medlemsstaterna. Hir har vi pekat pa
principer snarare dn att forsoka ange t.ex. storleken pa en sanktionsavgift el-
ler nér en uppgift ska anses vara forsenad.

Att med ndgon precision identifiera och berdkna de olika kostnaderna for att
administrera systemet dr omdjligt pa det hir stadiet. I den man vi anger nag-
ra siffror sd har de karaktdren av grova uppskattningar.

Forsok utnyttja befintliga organisationer och regler

I direktivet anges pa flera stillen att en ’behdrig” myndighet i medlemssta-
ten ska utfora vissa uppgifter. For 6vrigt sdgs inte hur uppgifterna ska orga-
niseras. [ uppdraget till Statskontoret ingér att bedoma om uppgifterna beho-
ver utforas av myndigheter, om det i s fall bor vara en eller flera myndighe-
ter och om det ska vara befintliga eller nya myndigheter.

Vi diskuterar de frdgorna forutséttningslost. Statskontorets allmidnna ut-
gingspunkt dr att verksamheten ska organiseras och bedrivas pa ett kost-
nadseffektivt och rationellt sitt.

Myndighetsutovning bor i forsta hand bedrivas av myndigheter, liksom vis-
sa andra uppgifter som kan karaktiriseras som statlig kdrnverksamhet. Dér
saddana skél saknas kan det vara lampligare att andra organisationer utfor
uppgifterna.

S4& langt det ar rimligt och praktiskt mojligt bor uppgifterna utforas av be-
fintliga myndigheter och organisationer. Det krivs starka och tydliga skl
for att motivera att nya myndigheter skapas.

Liknande utgdngspunkter giller for regelverket och sanktionerna. Om det
gar att anpassa och tillimpa befintliga regler och sanktioner s& ar det béttre
an att skapa helt nya.

3 Genomforandet av uppdraget

I enlighet med uppdraget har arbetet utforts efter samrad med Naturvards-
verket. Vi har dessutom diskuterat frdgorna med och himtat uppgifter fran
andra myndigheter och organisationer i och utanfér Sverige.

Uppdraget har varit att identifiera olika arbetsuppgifter, analysera de organi-
satoriska fOrutsdttningarna och konsekvenserna samt foresla vilka organisa-
tioner som bor utfora uppgifterna. Statskontoret har dock inte stillt ndgra
konkreta fragor om de olika organisationernas synpunkter pa forslagen eller
begirt att de ska ta stillning till dem.

Rapporten har skrivits av Michael Borchers (projektledare) och Anna Bjork-
16f. Arbetet har genomforts under september och oktober 2002.



4 Arbetsuppgifter i ett system for
handel med utslappsratter

Vi har valt att beskriva de uppgifter som behdver utforas enligt direktivet
som tva skilda processer — “planprocessen” och tillstandsprocessen”. Det
kan dock finnas goda skél att i praktiken forséka samordna &tminstone delar
av dem. Vi aterkommer strax till den fragan.

Men 14t oss borja med att se pa vilka uppgifter som behover utforas — och
vilka organisationer som ldmpligen bor gora det — inom ramen for de tva
processerna.

4.1 ”Planprocessen”
Det vi har kallat for planprocessen kan delas upp 1 tre delar.

Gora nationella fordelningsplaner

Varje medlemsstat ska gora en nationell plan 6ver det totala antalet ut-
slappsritter som den avser att fordela under den kommande perioden (arti-
kel 9). Den forsta perioden ar ren 2005 till 2007. Fran &r 2008 dr perioder-
na fem &r langa.

I planen ska ocksa anges hur medlemsstaten tinker genomfora sjédlva fordel-
ningen av utsldppsritterna mellan de olika verksamhetsutdvarna. I direktivet
anges att utslippsritterna ska fordelas gratis under den forsta perioden.” Till
den foljande perioden ska kommissionen senare faststélla en harmoniserad
fordelningsmetod (artikel 10).

Den forsta nationella fordelningsplanen ska offentliggdras samt anmaélas till
kommissionen och de andra medlemsstaterna senast den 31 mars 2004. Dar-
efter ska den granskas av en kommitté, som ska kontrollera att medlemssta-
terna har anvént sig av “objektiva och 6ppna kriterier” och att de ténker til-
lampa den angivna metoden for att fordela utsldppsrétterna. Om komissio-
nen inte har avvisat planen inom tre manader kan medlemsstaten fatta beslut
om planen och ga vidare till nista steg i planprocessen.

Det ar medlemsstaten — dvs. regeringen — som ska anmaéla och offentliggora
planen. For att ta fram den behovs troligen bl.a. information om hur stora ut-
slappen har varit tidigare vid de olika anldggningarna, och hur stora de for-
véntas bli framdver. Dessutom behdvs information om vilka dtgdrder som
har gjorts for att minska utsldppen, samt om de tekniska och ekonomiska
forutsittningarna for ytterligare atgérder. En viktig bedomning som maste
goras ar hur de totala utsldppen ska fordelas mellan de verksamheter som
ska ingd i handelssystemet respektive de som inte ska det.

? Forslag har framforts om att fordela alla eller en andel av utslippsritterna genom auktion.
Framst &r det Sverige som har drivit den linjen.



For att ta fram den informationen behovs bl.a. kompetens om olika typer av
anldggningar och statistiska data dver utsldpp. De verksamhetsomraden som
omfattas enligt direktivet dr delar av energisektorn samt av jérn-, mineral-
och pappersindustrin.

Vi foreslar att regeringen ger ett gemensamt uppdrag till Statens energimyn-
dighet, Naturvérdsverket och Statistiska centralbyran att ta fram det under-
lag som behdvs for att gora den nationella fordelningsplanen for perioden
2005 till 2007. Det kan dessutom vara lampligt att uppdra at FlexMex2-ut-
redningen att samordna arbetet. Enligt sitt direktiv ska utredningen péga till
och med ar 2004. Genom ett tilldggsdirektiv om att utredningen ska samord-
na arbetet kan man utnyttja den kompetens och dverblick som har byggts
upp under dess arbete hittills.

Utover den information som myndigheterna redan har tillgdng till kommer
de troligen att behova aktuella data och information fran de olika anlidgg-
ningarna, fran branschorganisationer, experter etc. Vi utgar fran att verk-
samhetsutdvarna ér villiga att frivilligt bidra med den information som myn-
digheterna behover, forutsatt att de kan garanteras sekretess for kinsliga
uppgifter. Vi foresldr saledes inte ndgra sanktioner for att de ska tvingas
lamna ifrdn sig uppgifterna. Det kan fOrstas inte uteslutas att ndgon végrar
att bidra med information. Men hér handlar det ju om att bedéma de samla-
de utsldppen, och da behovs knappast detaljerade uppgifter frin varje en-
skild anldggning.

Ett alternativ &r att samla in uppgifterna i samband med verksamhetsutdvar-
nas ansokningar om tillstdnd for att sldppa ut vixthusgaser (se avsnitt 4.3).
Den som inte ldmnar uppgifterna da riskerar ju att bli utan tillstand for verk-
samheten, vilket skulle vara en kraftfull sanktion.

Fordela och utfarda utslappsratter

Nér kommissionen har godként den nationella férdelningsplanen, dvs. tidi-
gast den 1 juli 2004, kan regeringen besluta om den. Planen ligger sedan till
grund for fordelningen av utsldppsritter till de olika verksamhetsutovarna
(artikel 11). Arbetet med fordelningen ska vara klart senast den 1 oktober
2004, da regeringen ska besluta om den. Det &r lampligt att 1 det beslutet an-
ge hur stora andelar av det totala antalet utslédppsritter som ska fordelas
under de olika ren.

Vi konstaterar att det kommer att bli ont om tid for att fordela utslappsrétter-
na, sdrskilt som ocksa allménhetens synpunkter pa den nationella fordel-
ningsplanen ska hdmtas in och “tas vederborlig hdnsyn till” vid beslutet om
den.* Dessutom bor det finnas tid for de enskilda verksamhetsutévarna att f3
beslutet provat, om de anser sig missgynnade vid fordelningen. Mgjligen
kan den provningen ske efter att planen har beslutats. Forutséttningen é&r att
inte alla utsléppsrétter redan har fordelats, for d& gir det inte att oka pa

* Det finns skil att i god tid fundera dver formerna for att héimta in och beakta allminhetens
synpunkter, men vi har inte hér férdjupat oss i den fragan. En mojlighet kan vara att lata all-
ménheten framfora sina synpunkter via Internet.



tilldelningen till den verksamhetsutdvare som far ritt vid en provning. Att
gora om hela fordelningen blir ju i praktiken omojligt.

En forutséttning for att klara uppgiften &r hur som helst att den metod och
de kriterier som ska anvindas for fordelningen utvecklas i god tid och utfor-
mas sd att den blir létt att anvénda praktiskt.

Av samma skidl borde det underlétta att lata samma myndigheter som tar
fram den nationella fordelningsplanen svara for fordelningen av utsldpps-
ratterna. Den kunskap som byggs upp nir den nationella planen gérs kan da
tas tillvara. Vi foreslar darfor att Statens energimyndighet och Naturvards-
verket far till uppgift att fordela utsldppsritterna mellan verksamhetsutdvar-
na inom energi- respektive indstrisektorerna. Mojligen kan det ocksa hir va-
ra lampligt att 1ata FlexMex2-utredningen samordna arbetet. Ddremot ser vi
i sammanhanget ingen roll for Statistiska centralbyran.

Niér fordelningen av utsldppsritterna ar klar ska de dverlamnas till verksam-
hetsutdvarna. Senast den 28 februari varje ar ska en andel av det totala anta-
let utslippsritter for den aktuella perioden overldmnas, och det ska goras av
”den behoriga myndigheten”. Rent praktiskt kan det ske genom att myndig-
heten sitter in utsldppsritterna pa respektive verksamhetsutdvares konto i
det register som ska foras (se kapitel 5). I samband med det bor verksam-
hetsutdvarna fa besked om att de disponerar utsldppsritterna.

Sjalva overforingen dr en rent administrativ fraga, som bara handlar om att
verkstélla de beslut som redan dr fattade. Om det finns en bra rutin for att
gora det sd spelar det ingen roll vilken myndighet som gor det, forutsatt att
den har tillricklig administrativ kapacitet. Vi ser inget skl for att utse en
sdrskild behorig myndighet for att fora ver utsldppsritterna, utan anser att
Naturvérdsverket bor kunna skota den uppgiften.

Overvaka, kontrollera och annullera

Verksamhetsutovarna ska sjilva dvervaka de faktiska utsldppen, och i slutet
av varje ar rapportera dem till ’den behdriga myndigheten” (artikel 14). Det
ska ske enligt riktlinjer som kommissionen ska anta. Rapporter som ldmnas
ska kontrolleras enligt bestimda kriterier (artikel 15). De ”behdriga myndig-
heterna” ska underréttas om att rapporterna har kontrollerats.

Senast den 31 mars varje ar ska verksamhetsutovaren for varje anldggning
Overlimna det antal utslappsritter som motsvarar de sammanlagda utslép-
pen fran anldggningen under det gangna &ret.

Kraven pa 6vervakning, kontroll och rapportering liknar det system som re-
dan géller for andra utsldpp fran anldggningar som ér tillstindspliktiga en-
ligt miljobalken. Det bor alltsa vara enkelt att tillimpa de befintliga rutiner-
na.

Vi foreslar séledes att verksamhetsutdvarna ldter en ackrediterad miljokont-
rollant granska rapporterna dver utsldpp enligt de instruktioner som finns i
en bilaga till direktivet. Ddr anges ocksa minimikraven péd kontrollérernas



kompetens. De kraven ska tillimpas nir SWEDAC ackrediterar de kontrol-
lanter som verksamhetsutovarna kan anlita for kontrollen av de arliga ut-
sldappen.

I direktivet nimns inget om tillsyn utéver den oberoende kontrollen av verk-
samhetsutdvarnas rapporter om sina utsldpp. Om det finns skél for ytterliga-
re tillsyn sd bor den ske pa samma sitt som och samordnas med tillsynen
over andra utsldpp fran de aktuella anldggningarna, dvs. av lénsstyrelsen
med stdd av Naturvirdsverket.

Vi foreslér att rapporteringen till myndigheterna sker pa motsvarande sétt
som for andra utslipp.” Verksamhetsutovarnas rapporter ska verifieras ge-
nom att intyg fran de oberoende kontrollanterna skickas till Naturvardsver-
ket 1 samband med att utsldppen rapporteras.

Sedan Naturvardsverket har godkint rapporterna ska verket annullera det
antal utsléppsritter som motsvarar utslippen. Det kan ske genom att verket
“tar ut” utsléppsritterna fran verksamhetsutovarnas konton och dérefter an-
nullerar dem. Innan det sker bor verksamhetsutovaren underrittas for att
kunna kontrollera att ett korrekt antal utslédppsrétter annulleras. De annul-
lerade utsldppsritterna bor sparas for att kunna kontrolleras i efterhand.

4.2 "Tillstandsprocessen”

Enligt direktivet fir inga anldggningar som omfattas av direktivet sldppa ut
vixthusgaser efter den 1 januari 2005 utan att ha tillstand (artikel 4). Till-
stdndet ska utfdrdas av ’en behorig myndighet”.

Information

De aktuella verksamhetsutovarna bor i god tid informeras om att de méste
sOka tillstand samt nér och hur det ska goras. Direktivet anger vad en anso-
kan ska innehélla (artikel 5).

Vi foreslar att Naturvardsverket far ansvaret for att ta fram och sprida infor-
mationen. Om det finns praktiska skil kan informationen till energisektorn
skotas av Statens energimyndighet. Informationen bor utformas och spridas
1 samrad med berorda branschorganisationer.

Tillstand for utslapp

Miljobalkens regler och rutiner for ansdkan om tillstdind for miljofarlig
verksamhet bor 1 princip kunna tilldmpas ocksa pa det hir omradet. Pa sa
satt skapas ocksd forutsittningar for att samordna tillstdndsansdkan for och
tillsyn 6ver olika typer av utslapp, vilket bor vara rationellt for sdvil verk-
samhetsutdvarna som myndigheterna.

> Lénsstyrelserna och Naturvardsverket driver redan en databas (EMIR) dit olika utslépp
rapporteras, och har rutiner for hur det ska gé till. Databasen bor anpassas sa att den kan
anvindas ocksa pa det har omradet.



Sa vitt Statskontoret kan bedéma sa dr samtliga verksamhetskategorier som
enligt direktivet ska ingd i systemet tillstandspliktiga enligt miljobalken.®
Enligt miljobalken ska tillstdnd for vissa anldggningar sokas hos miljodom-
stol (provningsnivd A) och for andra hos ldnsstyrelsen (provningsniva B).
For vissa anldggningar riacker det att géra en anmailan till den kommunala
ndmnden (provningsnivd C). Bland de anldggningar i Sverige som ingér i
det foreslagna systemet for handel med utslappsrétter finns troligen saval A-
som B-anldggningar. Vi vet inte vilka de aktuella anldggningarna dr, men i
princip kan alltsd bdde miljodomstolarna och lénsstyrelserna vara ’behoriga
myndigheter” om man ska folja miljobalkens regler.

I direktivet anges vad tillstindet for utsldpp av viaxthusgaser ska innehélla
(artikel 6). Till skillnad fran tillstand for andra utslépp sa ska tillstindet inte
foreskriva ndgra gransvarden for utslépp eller andra villkor. Enligt direktivet
ar det enda kriteriet som ska uppfyllas for att fa tillstdnd att verksamhetsut-
Ovaren dr i stdnd att 6vervaka och rapportera utslippen. Provningen av an-
sokningar om tillstdnd for att sldppa ut vixthusgaser borde dérfor vara be-
tydligt enklare dn for andra typer av utsldpp, och stiller inte lika stora krav
pa juridisk kompetens. Det kan déarfor vara onddigt att belasta miljodomsto-
larna med den hér sortens ansdkningar. En mojlighet kan 1 stéllet vara att 13-
ta ldnsstyrelserna prova ocksd A-anldggningar. Miljddomstolarna skulle i s&
fall bara kopplas in nér lédnsstyrelsens beslut om tillstdnd 6verklagas till nés-
ta instans.’

Tillstand vid forandring av anlaggningarna

Verksamhetsutdvarna ska informera ”de behoriga myndigheterna” om sada-
na planerade fordndringar eller utvidgningar av anldggningarna som kan in-
nebdra att tillstdnden for utslépp av vixthusgaser bor fornyas (artikel 7). Dér
sd ar lampligt ska tillstdnden fornyas. Det ska alltid goras nédr en ny verk-
samhetsutdvare tar ver driften.

Vi foreslar att det 4r Naturvardsverket som ska informeras vid fordandringar.
Om ett nytt tillstind krivs s& bor ansdkan och provningen ske pd samma sitt
som beskrivits tidigare.

Det ér inte rimligt att kréva nytt tillstdnd for marginella fordndringar av en
anldggning. Vi foreslar att Naturvardsverket utfardar allménna rdd som ger
vigledning om vilka forédndringar som kraver nytt tillstdnd.

% De tillstindspliktiga anliggningarna anges i bilagan till forordning (1998:899) om miljo-
farlig verksamhet och hilsoskydd.

7 En sadan forindring ligger i linje med den vision som Miljobalkskommittén presenterar i
sitt delbetinkande Miljobalken under utveckling. Ett principbetinkande (SOU 2002:50).
Kommittén anser att “miljoprovningen (...) bor alltsa pa sikt ske hos en forvaltningsmyn-
dighet i forsta instans.” (s 37) Skalet ar att ”forvaltningsmyndigheter ar bast ldmpade for att
sa effektivt och flexibelt som mdjligt hdmta in ett brett beslutsunderlag till grund for bésta
mojliga beslut.” (s 37 f) Det géller inte minst i det hér fallet. Det finns goda skal att tro att
lansstyrelserna har béttre forutsdttningar &n miljddomstolar for att kunna bedoma verksam-
hetsutdvarnas formaga att 6vervaka och rapportera utsléppen.
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4.3 Maojligheter till samordning

Samordning mellan processerna

I princip kan de tva processerna utforas var for sig och vid skilda tidpunkter.
S& kommer ocksé att ske i praktiken nér vél systemet dr i drift under de 16-
pande tre- respektive femarsperioderna.

Nér tillstdnden vil dr utdelade forsta gdngen blir ju tillstindsprocessen bara
aktuell ndr en ny verksamhetsutdvare soker tillstdnd, nér driften av verksam-
heten tas dver av en ny utdvare eller nér anlédggningar fordndras.

Delar av planprocessen kommer ddremot att upprepas varje ar (utfardande,
registrering och annullering av utsléppsritter samt 6vervakning och kontroll
av utsldppen). Hela processen kommer att géras om efter den forsta tredrs-
perioden, och direfter vart femte &r.

Det kan dnda finnas skil att samordna dtminstone delar av de tva processer-
na. Framfor allt géller det infor den inledande trearsperioden, da bada pro-
cesserna maste genomforas pé relativt kort tid i en situation dir det saknas
utprovade metoder och rutiner.

Vad det handlar om é&r att utnyttja tillstdndsprocessen for att samtidigt samla
in det underlag som behdvs for att genomfora planprocessen. Om verksam-
hetsutdvarnas ansokningar om tillstind innehaller uppgifter om hur stora ut-
slapp de planerar under den kommande perioden sé& ger det ett bra underlag
for den nationella fordelningsplanen och for att fordela utslappsrétterna mel-
lan de olika verksamhetsutovarna. Alternativet dr att samla in de uppgifterna
pa annat sitt, eller att basera den nationella fordelningsplanen péd andra data.

Det finns fordelar med att samordna processerna. En dr att det skulle ge ett
bra underlag till den nationella férdelningsplanen, en annan att de olika mo-
menten skulle kunna genomforas snabbare. Det skulle dessutom skapa for-
utsittningar for att fatta besluten om tillstdnd samtidigt som utsléppsrétterna
utfardades, och att géra det 1 god tid innan systemet trader 1 kraft den 1 ja-
nuari 2005. For verksamhetsutovarna skulle det vara en fordel.

Problemet med att samordna processerna pa det hér sittet &r att tidsplanen
blir mycket pressad. Den nationella férdelningsplanen for perioden 2005 till
2008 ska offentliggoras och anmalas till kommissionen och de andra med-
lemsstaterna senast den 31 mars 2004. Om myndigheterna ska hinna préva
alla ansokningar om tillstdnd, och verksamhetsutovarna dessutom ska ha en
mojlighet att fa besluten provade, s& maste ansokningarna troligen komma
in 1 mitten av &r 2003. Fragan dr om det dr mojligt att till dess hinna med att
skapa det regelverk och den organisation som behovs for att hantera ansok-
ningarna, och for verksametsutdvarna att utarbeta sina ansokningar.

Samordning med direktiv 96/61EG

I direktivet anges att medlemsstaterna ska samordna villkoren och forfaran-
dena for utfardande av tillstdnd for utslédpp av véxthusgaser med de villkor
och forfaranden som anges i direktiv 96/61/EG ("IPPC-direktivet”) (artikel
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8). Om miljobalkens regler och rutiner tillimpas som vi foreslar sd bor den
samordningen ske automatiskt.

Samordning mellan myndigheter
Om medlemsstaten utser fler én en ’behorig myndighet” sa ska deras verk-
samhet inom ramen for direktivet samordnas (artikel 18).

Har har vi foreslagit flera olika “behdriga myndigheter”, vilkas verksamhet
alltsa ska samordnas. Vi konstaterar att de aktuella myndigheterna redan i
dag samarbetar och samordnar sina verksamheter pd olika sétt, och utgér
fran att det kommer att ske ocksa i det har ssmmanhanget. Om det krévs sar-
skilda atgéirder for att forbattra samordningen bor de vidtas efter hand som
behovet uppstér. Vi forutsitter att regeringen noga kommer att f6lja hur sys-
temet for handel med utsléppsritter utvecklas och fungerar, och dérfor kom-
mer att uppticka eventuella brister i samordningen.

44 Information till allmanheten

Direktivet anger hur ”den behdriga myndigheten” ska informera allménhe-
ten. Myndigheten ska se till att beslut om fordelningen av utsléppsrétter gors
tillgdngliga for allminheten, liksom verksamhetsutdvarnas rapporter om de
faktiska utsliappen (artikel 17). Som vi ndmnt tidigare ska ocksa den natio-
nella fordelningsplanen goras offentlig (artikel 9), sa att allmidnhetens syn-
punkter kan vigas in vid beslutet om fordelning av utslappsritterna (artikel
11).

Naturvardsverket har fatt i uppdrag fran regeringen att i samverkan med
andra myndigheter utveckla och ansvara for en satsning pé information
kring klimatpdverkan. Uppdraget paborjades ar 2002 och ska péga i tre ar.
Den information till allmidnheten som anges i direktivet bor kunna ske inom
ramen for och samordnas med det uppdraget.

4.5 Vem ska gora vad — forslagen i sammandrag

Har har vi pekat ut en rad aktdrer som ska eller foreslas fa uppgifter inom
ramen for “planprocessen” respektive tillstdndsprocessen”. Lat oss sam-
manfatta de olika aktdrernas uppgifter.

Naturvardsverket

e Vara med och ta fram underlag till den nationella férdelningsplanen.

e Delta i arbetet med att fordela utsldppsritterna.

e Overlimna utslippsritterna till verksamhetsutdvarna (“behérig myndig-
het”).

e Ta emot verksamhetsutovarnas rapporter over faktiska utslipp samt in-
tyg om att de dr kontrollerade pa ett korrekt sitt ("behorig myndighet™).

e Annullera utsldppsritterna.
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e Ta emot och bedoma information om fordndringar av anldggningarna
(’behorig myndighet™).

e Ansvara for information till verksamhetsutovare och allménhet (’beho-
rig myndighet”).

e Eventuellt ge stdd till lansstyrelsens tillsynsarbete.

Statens energimyndighet
e Vara med och ta fram underlag till den nationella férdelningsplanen.
e Delta i arbetet med att fordela utsldppsritterna.

Statistiska centralbyrin
e Vara med och ta fram underlag till den nationella férdelningsplanen.

FlexMex2-utredningen
e Samordna arbetet med och ta fram underlag till den nationella fordel-
ningsplanen, samt eventuellt ocksé fordelningen av utsléppsritterna.

SWEDAC
e Ackreditera kontrollanter enligt kraven i direktivet.

Liansstyrelsen
o Utférda tillstand for utslapp (behorig myndighet”).
e Eventuellt bedriva tillsyn.

Miljodomstolarna

e Eventuellt utfarda tillstdnd for ”A-anldggningar” (behdrig myndighet™).

e Prova beslut om tilldelning av utslidppsritter som 6verklagas av verk-
samhetsutovarna.

Oberoende ackrediterade kontrollanter
e Kontrollera verksamhetsutdvarnas rapporter om faktiska utslapp.

Verksamhetsutovarna

e Ansoka om tillstand for utsléapp.

e Rapportera de faktiska utsléappen.

e Anlita oberoende ackrediterade kontrollanter for att kontrollera rappor-
terna om utslépp.

e Overlimna utslidppsritter som motsvarar de faktiska utslippen (godkin-
na annullering).

4.6 Ar alternativet en sirskild myndighet?

Hér har vi foreslagit att de myndighetsuppgifter som behover utforas inom
ramen for det foreslagna systemet for handel med utsldppsritter fordelas pa
olika befintliga myndigheter. En mgjlighet skulle kunna vara att i stéllet
skapa en ny myndighet dir ménga av eller alla uppgifterna samlades. Den
skulle t.ex. ensam kunna utses till ”behdrig myndighet”.
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Av flera skal avvisar vi den tanken. Framfor allt for att det skulle vara
onddigt och ineffektivt.

S4 vitt vi kan beddoma sa kan samtliga uppgifter som behdver utféras inom
ramen for systemet inordnas i befintliga myndigheter pa ett naturligt sétt. I
stort sett bor de resurser, de rutiner och den kompetens som redan finns kun-
na utnyttjas, dven om det kan krdvas vissa forstirkningar. Néastan alla upp-
gifter utfors pa ett liknande sétt for andra verksamheter som ér tillstdnds-
pliktiga enligt miljobalken.

De enda helt nya momenten i den 16pande verksamheten &dr den arliga utdel-
ningen respektive annulleringen av utsléppsritter. Aven om det arbetet kan
bli ganska omfattande under arets forsta ménader sa kan det knappast moti-
vera en ny myndighet. Tillfdlliga arbetstoppar dr littare att hantera i stora
organisationer, dar det finns mdjligheter att prioritera vissa bradskande upp-
gifter. Den mgjligheten skulle inte finnas 1 en sérskild myndighet, som un-
der alla omstdndigheter skulle bli ganska liten. Samma sak géller forutsétt-
ningarna fOr att utnyttja egen specialistkompetens nir behov av sédan upp-
star oplanerat.

I samband med att det nya systemet infors, och vid forberedelserna for det,
maste en del omfattande uppgifter utforas under relativt kort tid. Efter det
aterkommer de inte, eller bara med flera ars mellanrum. Ocksé det ér ett ar-
gument emot att skapa en ny myndighet. Tillfdlliga uppgifter kan utforas av
en tillfillig organisation, t.ex. en kommitté eller en tidsbegransad forstirk-
ning av resurserna hos befintliga myndigheter. Erfarenheten visar att det tar
tid for en ny myndighet att bygga upp kompetens, organisation och rutiner
samt skapa effektiva arbetsformer. Att gora det i en situation dér arbetsupp-
gifterna dr omfattande och tidsschemat pressat ar inte lampligt.

Det &r svart att pa det hér stadiet gora annat dn Gverslagsmassiga bedom-
ningar av de resurser som krédvs for att utfora de olika myndighetsuppgifter-
na. Var bedomning dr dnda att den 16pande verksamheten knappast kan kra-
va mer dn nagot tiotal arsarbetskrafter. I en sé liten myndighet finns alltid
risken att de administrativa och stodjande uppgifterna forbrukar en opropor-
tionellt stor del av de totala resurserna, vilket gor organisationen ineffektiv.
Det maéste saledes finnas speciella skil for att motivera en ny myndighet.
Sadana skél saknas hir.

Pé langre sikt kan situationen @ndras. Om systemet for handel med utslépps-
ratter utvidgas till fler verksamheter och andra typer av utslépp s& kan myn-
digheternas uppgifter fi en sddan omfattning att de blir svéra att inordna 1
befintliga myndigheter. I det laget bor fragan om hur verksamheten ska or-
ganiseras utredas med utgangspunkt i de nya forutséttningarna.

5 Register over utslappsratter

En grundbult i systemet for handel med utsldppsritter dr att det fors ett re-
gister dver det aktuella innehavet av utsléppsritter. Ett sddant register krévs
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for att myndigheterna ska kunna utfarda och annullera utsldppsrétter, men ar
ocksa en forutséttning for att det ska gé att kopa och sdlja utslappsritter pa
ett effektivt och sékert sitt.

Krav pa registret

Det enda kravet pé registret som anges i direktivet dr att det ska innehalla
separata konton for varje fysisk och juridisk person som &ger utslappsrétter
(artikel 19). Kommissionen ska dock anta en forordning for att infora ett
standardiserat och sédkert system av register. Dessutom ska kommissionen
utse en “central forvaltare” som ska fora en oberoende transaktionsforteck-
ning dér utfirdande, 6verforing och annullering av utsldppsritter redovisas
(artikel 20). Den centrala forvaltaren ska automatiskt kontrollera varje tran-
saktion i registren.

Den kommande forordningen och den centrala forvaltaren kommer att ha
stor betydelse for hur medlemsstaternas register ska utformas. Av det skilet
maste diskussionen om hur Sveriges register ska organiseras tills vidare bli
principiell och hypotetisk.

Ska Sverige ha ett eget register?

Det ar inte ens sjadlvklart att vi ska ha ett eget register i Sverige. I direktivet
star det att “medlemsstaterna skall uppritta och fora ett register (var kursi-
vering)...”, men i meningen efter anges att “medlemsstaterna kan fora sina
register (var kursivering) inom ramen for ett konsoliderat system...” (artikel
19). Dessutom nédmns att kommissionen senast den 30 juni 2006 eventuellt
kommer att sammanstélla och dverldmna en rapport om tillimpningen av di-
rektivet. En av de fragor som kan tas upp i den rapporten dr “om det ar
lampligt att infora ett gemensamt register for hela gemenskapen” (artikel
26).

Fran en praktisk utgdngspunkt finns det fordelar med ett gemensamt regis-
ter. Vi tolkar dock direktivet som att det i vart fall till en borjan ska finnas
ett register i varje medlemsstat.

Vem ska skota registret?

En utsléppsritt dr ett vardepapper, helt jimforbart med t.ex. aktier eller obli-
gationer. Vem som helst kan dga en utslappsritt, forutsatt att den fysiska el-
ler juridiska personen har ett eget konto i registret. Registret Gver utslapps-
ritterna maste séledes i princip uppfylla samma stora krav péd sikerhet,
funktioner, kapacitet och prestanda som andra register for internationell
handel med vardepapper.

Den som ska skota och ansvara for registret bor utses med utgdngspunkt i
organisationens kompetens for det speciella &ndamalet. Diremot behovs
ingen specifik kompetens om sjélva utsldppen eller om klimatpolitik, efter-
som organisationen inte ska fatta nigra beslut om annat an att registrera
transaktionerna med vardepapperen.

Mot den bakgrunden ligger det néra till hands att foresla att Vardepappers-
centralen AB (VPC) anlitas for att skota registret. VPC ér en professionell
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organisation som &r specialicerad pa bl.a. registrering av olika typer av vér-
depapper. I organisationen finns redan den kompetens, erfarenhet och kapa-
citet samt de rutiner som behdvs for uppgiften. Finansinspektionen bedriver
tillsyn over verksamheten.

Om VPC ska anlitas behovs ett avtal mellan bolaget och staten (Regerings-
kansliet). I ett sadant avtal maste bl.a. anges hur investeringar i och driften
av registret ska finansieras. En frdga som maste regleras sérskilt dr hur och
pa vilka villkor som en myndighet ska ha tillgdng till registret, t.ex. nér an-
talet registrerade utsléppsritter ska kontrolleras och nir de ska overforas
respektive annulleras.

Vi foreslar att diskussioner inleds med VPC om de principiella och praktis-
ka forutséttningarna for att lata bolaget skota registret dver utslappsritterna.

Ett alternativ dr att 1ata uppgiften skotas av en myndighet. Eftersom ingen
myndighet for ndrvarande bedriver den typen av verksamhet sé ar det inte
latt att peka pé ndgon som é&r speciellt limpad. Men det finns atminstone ett
par kandidater.

Affarsverket Svenska kraftnit (Svenska Kraftnit) héller for narvarande pa
att bygga upp ett register for sa kallade elcertifikat. Det ar ett virdepapper
som ska utfardas till de elproducenter som producerar el i vissa typer av an-
laggningar.® Certifikaten kan kopas och siljas, och transaktionerna ska re-
gistrereras 1 Svenska Kraftnits register. Systemet planeras att starta i maj
2003.

Verksamheten kan tyckas vara en udda del av Svenska Kraftnits verksam-
het. Det frimsta skilet for att organisationen dndé har fatt ansvar for regist-
ret dr att det kommer att utnyttja sddana data om elproduktionen som &nda
maéste samlas in for att skota de traditionella uppgifterna.

Det register som Svenska Kraftnit bygger upp ska hantera konton for upp-
skattningsvis nigra tusen aktorer som &rligen omsitter mellan fem och tio
miljoner certifikat.” Ett register for handel med utslippsritter maste kunna
innehalla flera miljoner konton, eftersom alla fysiska och juridiska personer
ska ha ritt att 4ga utslappsritter. Det ar sdkert tekniskt mojligt att pa lite sikt
anpassa Svenska Kraftndts system till den volymen och till de andra krav
som stills (t.ex. koppling till andra ldnders register och den oberoende tran-
saktionsforteckningen), men knappast utan ganska omfattande investeringar.

Vi anser att det kan finnas skil att ndrmare undersdka forutsattningarna for
att ge Svenska Kraftndt ansvaret for registret for handel med utslappsritter.

¥ Se Handel med elcertifikat. Ett nytt sitt att frimja el fran fornybara energikillor (SOU
2001:77), slutbetinkande av Elcertifikatutredningen.

? Enligt tidningen Ny Teknik beréiknas systemet omfatta mellan 3 000 och 5 000 producen-

ter, leverantdrer och vissa stora anvindare av el, och registret vintas omsétta cirka 7 miljo-
ner elcertifikat per &r (Ny Tekik, nr 39:2002).
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Argumentet &r att det bor vara mgjligt att utnyttja den kompetens, de rutiner
och de investeringar som dnda krivs for att hantera systemet for elcertifikat,
vilket skulle vara effektivare dn att bygga upp ett helt nytt register inom en
organisation som saknar erfarenheter fran omrddet. Det frimsta motargu-
mentet dr att verksamheten for ovrigt helt saknar koppling till Svenska
Kraftnits huvudsakliga uppgifter, vilket skiljer den fran registret for elcerti-
fikat. De krav som stélls pa registret dver utslédppsritter och den volym som
verksamheten kan tdnkas fa kan vara svéra att samordna med den 6vriga or-
ganisationen.

En ytterligare mojlighet ar att bygga upp ett register hos en myndighet som
har nérliggande uppgifter och kompetens. Ett exempel &r Premiepensions-
myndigheten (PPM). Myndigheten har kompetens och system for att admi-
nistrera miljontals konton med virdepapper. Aven om den ordinarie verk-
samheten skiljer sig en hel del fran att skota ett register dver utsldppsrétter
sd bedomer vi att PPM kan vara ett realistiskt alternativ. De ndrmare forut-
sattningarna maste dock utredas narmare.

6 Sanktioner

I direktivet anges ett antal sanktioner ("péafoljder”) som ska tillimpas. Dess-
utom ska medlemsstaterna foreskriva sanktioner for dvertrddelser av de na-
tionella bestimmelser som har antagits enligt direktivet.

6.1 Sanktioner i direktivet

Direktivet anger tre skilda former av sanktioner som ska tilldmpas vid olika
typer av dvertridelser.

Den mest tydliga sanktionen ir boter.'® De ska betalas av den verksamhets-
utovare som inte senast den 31 mars varje ar 6verlamnar sa manga utslépps-
ritter som motsvarar de faktiska utslappen under det foregaende éret (artikel
16). Under perioden 2005 till 2007 ska boéterna vara 50 euro for varje ton ut-
slappta koldioxidekvivalenter for vilka det saknas utslappsritter, och daref-
ter 100 euro per ton.'' Aven den som har betalat boter ska dock Gverlimna
det saknade antalet utsldppsriétter. Det ska goras i samband med att utslépps-
ritterna for ndsta ar 6verldmnas.

12 Begreppet “boter” dr formellt olimpligt i sammanhanget, eftersom det normalt anvinds
for att beteckna ett straff till foljd av ett brott. ”Sanktionsavgift” skulle vara ett bittre be-

grepp.

"1 direktivet anges boterna till det hogsta beloppet av 50 respektive 100 euro och det dubb-
la genomsnittliga marknadspriset mellan den 1 januari och 31 mars. Det har foreslagits att
botesbeloppen bara ska anges till 50 respektive 100 euro. Andringen saknar sannolikt prak-
tisk betydelse, eftersom de angivna beloppen troligen gott och vél kommer att ligga dver
det dubbla marknadspriset.
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Innan béterna doms ut bor verksamhetsutovaren fa en chans att yttra sig.
Som vi har ndmnt tidigare kan det t.ex. ske genom att myndigheten medde-
lar verksamhetsutovaren hur manga utsldppsrétter som kommer att annulle-
ras enligt rapporten om de faktiska utslippen. Da kan verksamhetsutdvaren
papeka eventuella missuppfattningar eller felaktigheter. Om verksamhets-
utdvaren godkdnner annulleringen sa kan denne rimligen inte heller ha na-
got att invinda mot eventuella béter.

I praktiken torde dock boter bli sdllsynta. Eftersom verksamhetsutovarna
ska dverldmna utslappsritterna for det foregdende arets utslépp forst en ma-
nad efter att de har fatt det nya rets utslappsritter sé finns det goda mojlig-
heter att skjuta underskotten framfor sig. Men bara till slutet pd de tre- res-
pektive femarsperioder som bdorjar 16pa ar 2005, dvs. 2007, 2012 och sa vi-
dare. Tre manader efter respektive period upphor ndmligen utsldppsritterna
att gilla, och ska annulleras (artikel 13). De utsldppsritter som just har de-
lats ut for det nya éret kan dé inte anvéndas for forra drets utslépp.

En annan sanktion som ndmns i direktivet &r att den verksamhetsutdvare
som inte senast den 31 mars har dverldmnat en tillfredsstillande rapport
Over forra arets utslépp ska hindras frén att silja utsldppsritter tills en kont-
rollerad och godkind rapport har dverldmnats (artikel 15). I praktiken borde
det kunna ske genom att den aktuelle verksamhetsutovrens konto spérras for
forsdljningar av utslappsritter.

Ytterligare en sanktion ndmns i direktivet. Den gér ut pa att medlemsstater-
na ska offentliggdra namnen pa de verksamhetsutovare som har overtritt de
nationella bestimmelserna som har antagits enligt direktivet. Det finns skél
att fundera 6ver om och hur den bestimmelsen ska tillimpas 1 Sverige.

Det ar rimligt att betrakta offentliggdrandet av namn som ett straff. Innan
nagon kan domas till ett straff méste garningen provas rittsligt, sedan en
aklagare har vickt atal. En forvaltningsmyndighet kan alltsé inte besluta om
straff.

I sammanhanget bor papakas att EU saknar befogenhet att foreskriva hur en
medlemsstat ska utforma sin interna straffritt. Hiar ar det ju frigan om en
typ av straff som normalt inte tillimpas i Sverige.

Under alla omstidndigheter dr det olampligt att tillimpa bestimmelsen strikt.
Dé ska ju minsta dvertrddelse av en nationell bestimmelse, t.ex. ndgra da-
gars forsenad eller marginellt ofullstindig rapportering, resultera i att verk-
samhetsutdvaren hings ut som brottsling. Med tanke pa den skada som en
saddan atgird kan innebdra for verksamhetsutdvaren sé anser vi inte att re-
geln uppfyller direktivets eget krav pé att pafoljderna ska vara proportionel-
la. Om sanktionen ska tillimpas sa bor det bara ske nar allvarliga brott har
begétts, t.ex. nir ndgon har bedrivit verksamhet utan tillstand.
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6.2 Forslag till svenska sanktioner

De sanktioner som infors i Sverige i samband med systemet for handel med
utsléppsritter bor sa ldngt mojligt vara desamma som redan tillimpas pa
miljoomradet, framfor allt med stéd av miljobalken. Med ett undantag upp-
fyller véra forslag det kravet.

Enligt direktivet ska medlemsstaterna infora pafoljder som &r effektiva,
proportionella och avskriackande™ (artikel 16). Vi utgér fran att den svenska
miljoritten 1 princip uppfyller de kraven, 4ven om man kan diskutera vilka
nivaer som t.ex. en miljosanktionsavgift ska ha for att vara avskriackande.

Systemet for handel med utsldppsritter maste regleras i lag. Vi tar inte still-
ning till hur det ska ske. En moéjlighet ar att fora in reglerna i miljobalken,
och klassificera utslédpp av vaxthusgaser som miljofarlig verksamhet. D& blir
balkens bestimmelser om tillsyn, sanktioner etc. tilldmpliga ocksa for sdda-
na utsldpp. Ett annat sitt ar att stifta en sérskild lag, ddr man hanvisar till
vissa bestimmelser 1 miljobalken.

Dagens sanktionsformer i miljoratten
Lat oss kort ndmna de sanktionsformer som kan vara aktuella i samman-
hanget.'?

Miljosanktionsavgift

Tillsynsmyndigheterna kan besluta om miljosanktionsavgift. Beslutet kan
overklagas till miljddomstol och slutligen till Miljooverdomstolen. Avgifter-
na dr avsedda for overtradelser som létt kan konstateras och dér utrymmet
for att gora bedomningar ar litet. Till skillnad fran straff, som bara kan drab-
ba fysiska personer, kan miljosanktionsavgift dldggas sévil fysiska som juri-
diska personer.

Foreldgganden forenat med vite
En annan form av sanktion dr foreligganden eller forbud, som kan forenas
med vite. Avsikten dr att styra ndgons beteende 1 ett enskilt fall i framtiden.

Straff

Straff kan utdomas vid miljobrott. Den typ av brott som kan vara aktuella 1
sammanhanget dr otillaten miljoverksamhet och forsvidrande av miljokont-
roll.

Om det finns misstanke om brott ska tillsynsmyndigheter enligt miljobalken
anmdla Overtrddelser av bestimmelser 1 balken eller 1 foreskrifter som med-
delats med stod av balken till polis- eller aklagarmyndigheten.

Nar behovs sanktioner — och vilka?
Haér ska vi ta upp de tillfdllen nir det kan bli aktuellt med sanktioner, utéver
dem som anges i direktivet, och vilka sanktioner som kan vara lampliga.

'> En aktuell 6versikt har nyligen presenterats av Miljobalkskommittén. Se Miljobalken un-
der utveckling. Ett principbetinkande. (SOU 2002:50), s 311 ff.
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Verksamhetsutovaren saknar tilltind

Om verksamhetsutdvaren inte soker eller beviljas tillstdnd sé fir ingen verk-
samhet bedrivas som inmebér att viaxthusgaser sldapps ut. Det géller ocksa
om anldggningarna dndras eller byter dgare utan att myndigheterna underrét-
tas. [ vissa fall krdvs nytt tillstdnd vid sddana fordndringar.

Om verksamhet dndé bedrivs sd &dr det fraga om otillaiten miljoverksamhet,
dvs. ett brott som ska anmélas till polis- eller dklagarmyndigheten.

For att undvika “onddiga” brott i samband med att det nya systemet introdu-
ceras kan det finnas skil for myndigheterna att pdminna de verksamhetsuto-
vare som maste ha men vid en viss tidpunkt dnnu inte har sokt tillstand.
Myndigheterna bor ocksa avstd fran att anméla om en verksamhetsutovare
har glomt att soka nytt tillstdnd pd grund av smérre fordndringar av anlagg-
ningarna eller vid byte av dgare. Verksamhetsutdvarna bor dtminstone till en
borjan fa rimliga mojligheter att rétta till sddana misstag.

Verksamhetsutovaren uppfyller inte rapporteringskraven

Som vi har ndmnt s& ska den verksamhetsutdvare som ldmnar in en rapport
over utslappen som inte uppfyller de krav som anges i direktivet hindras att
sdlja utslappsritter tills en godkénd rapport har ldmnats. Det ar inte sikert
att det dr en effektiv sanktion. Den har ju ingen betydelse for den verksam-
hetsutdvare som dnda inte hade tinkt silja nagra utsldappsritter.

Dérfor behovs ytterligare sanktioner for den som inte rapporterar foregdende
ars utslipp pé ett korrekt sitt.

Om det handlar om att felaktiga uppgifter har rapporterats sa bor verksam-
hetsutdvaren f4 en mojlighet att ritta till uppgifterna. Sarskilt nir systemet
ar nytt kan det finnas skil for myndigheterna att se mellan fingrarna med
smaérre fel eller fel som uppenbart beror pa missforstand eller bristande kun-
skap. Orsaken kan ju vara att reglerna ér otydliga eller informationen brist-
fallig. Men om de felaktiga uppgifterna har ldmnats med uppsat eller av
oaktsamhet sa kan det vara fraga om brottet forsvarande av miljokontroll.
Om myndigheten misstidnker det sa ska den anméila verksamhetsutdvaren till
polis eller dklagare.

Den som 6ver huvud taget inte har ldmnat nadgon rapport 1 tid, dvs. senast
den 31 mars, bor betala en sanktionsavgift ("forseningsavgift”) och upp-
manas att ldmna sin rapport inom en viss tid. Avgiften bor séttas lagt. Om
verksamhetsutdvaren inte rapporterar inom den utsatta tiden bor en hogre
avgift tas ut, och forenas med ett avskrickande vite. Nésta steg bor vara att
anmaéla verksamhetsutovaren for forsvarande av miljokontroll.

I de fall dar det ar fraga om att rapportera uppgifter som ar verkligt viktiga
for att systemet ska fungera, t.ex. sddana som ska inga i Sveriges rapporte-
ring till EU eller andra internationella organ, kan det behdvas ett sitt att fa
fram uppgifter om de faktiska utsldppen utan hjilp av verksamhetsutovaren.
I dag har inte myndighe-terna nigon ritt att gd in i en anlidggning for att
hidmta in uppgifter. Men kanske en ny regel bor inforas hdr? Myndigheterna
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skulle kunna fa tillatelse enligt miljobalken att som en sista utvdg sinda en
kontrollant till anldggningen for att ta reda pa de faktiska utsldppen under
det gdngna aret. Vi foreslar darfor att det 1 miljobalkens kapitel 26 fors in en
mojlighet for myndigheten att hdmta in uppgifter som behovs for att kont-
rollera de faktiska utsléppen.'

Oversyn av sanktionssystemet

Miljobalkskommittén kommer 1 sitt fortsatta arbete att gora en dversyn av
miljobalkens sanktionssystem, bl.a. en dvergripande revision av miljobal-
kens straffregler.'* Kommittén ska utvirdera effektiviteten i miljosanktions-
avgifterna och samspelet mellan tillsynsreglerna, sanktionsavgifterna och de
straffrittsliga reglerna. Den ska dessutom foresld de dndringar av regelver-
ket som kan behovas. Hela miljobalkens sanktionsomrade ska ses Over.
Kommittén har fort principiella resonemang om att avkriminalisera admi-
nistrativa overtridelser for att i stéllet anvinda forvaltningsréttsliga sanktio-
ner. Syftet dr att minska belastningen pa de allmidnna domstolarna och &kla-
garna.

Miljobalkskommittén ska l&mna sitt slutbetinkande senast den 31 december
2003. Vi foreslar att de sanktioner som infors inom ramen for systemet for
handel med utslappsritter sa ldngt som mojligt anpassas till de fordndringar
som kan bli f6ljden av kommitténs kommande forslag.

Justitiedepartementet har 1dmnat ett forslag till reform av reglerna om fore-
tagsbot."” Forslaget syftar till att utvidga méjligheterna att doma till fore-
tagsbot, mot bakgrund av att reglerna har varit svara att tillimpa och darfor
knappast har anvénts.

Om forslaget genomfors kan en stor del av miljobrotten komma att traffas
av foretagsbot, inklusive de Gvertrddelser som i1 dag &r belagda med milj6-
sanktionsavgifter. Det kan véntas leda till att talan om foretagsbot kommer
att vickas 1 storre utstrackning @n i dag och att atal inte blir aktuellt. Darfor
finns det skil att folja utvecklingen nar det giller foretagsbot, och eventuellt
anvianda sddana som sanktioner i systemet for handel med utsldppsritter.

7 Kostader och finansiering

Det dr svért att pd det har stadiet bedoma hur mycket det kommer att kosta
att administrera och hantera det foreslagna systemet for handel med ut-
slappsritter. For Sveriges del dr det helt nytt, och de internationella erfaren-
heterna dr bade begrinsade och inte helt jimforbara. Dessutom finns fortfa-

1 Bestimmelsen skulle likna konkurrenslagens bestimmelser om undersokning hos foretag
for att utreda eventuell Gvertrddelse av lagen (s.k. gryningsrad).

' Miljobalken under utveckling. Ett principbetinkande (SOU 2002:50). Delbetinkande
fran Miljobalkskommittén.

1% Foretagsbot, Ds 2001:69.
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rande flera fragetecken kring hur systemet slutligen kommer att formas och
organiseras.

Med utgangspunkt i de tidigare resonemangen ska vi dnda forsoka uppskatta
atminstone de huvudsakliga administrativa kostnaderna. Vi vill dn en ging
betona att det bara dr friga om mycket grova beddmningar, som inte baseras
pa nagra sérskilda undersokningar eller berdkningar.

71 Myndigheternas administration

Naturvardsverket, Statens energimyndighet, Statistiska centralbyrdn och
FlexMex2-utredningen foreslas ta fram underlag for den nationella fordel-
ningsplanen och fordela utslédppsratterna. Uppgiften ska utforas en géng for
varje tre- respektive femdarsperiod fran och med &r 2005, men vi bedomer att
det kommer att krivas mer resurser forsta gdngen.

Det handlar om ett relativt omfattande och detaljerat utredningsarbete, som
sakert kommer att krdva medverkan fran olika experter. Samtidigt bor en hel
del av de uppgifter som behdvs vara sddana som myndigheterna redan har
tillgang till fran sin ordinarie verksambhet, t.ex. nir det giller statistik om ut-
slapp.'® De specifika kostnaderna for myndigheternas arbete och for
experter torde rora sig om ndgra miljoner kronor. Finansieringen bor ske
genom myndigheternas anslag.

Naturvardsverkets arliga arbete med att 6verlamna utsldppsratterna till verk-
samhetsutdvarna, ta emot verksamhetsutdovarnas rapporter over faktiska ut-
slapp samt annullera utsldppsrétterna bedoms kréva ett par tre arsarbetskraf-
ter och kosta i storleksordningen ett par miljoner kronor. Hér kan det mojli-
gen bli aktuellt att finansiera atminstone delar av verksamheten med en till-
synsavgift som baseras pd myndighetens sjélvkostnader.

Lénsstyrelsernas och eventuellt miljddomstolarnas arbete med att utfirda
tillstdind kommer att vara starkt koncentrerat till en kort period under ar
2004, dé ansokningar frin samtliga verksamhetsutdvare ska provas. Det
kommer att stdlla stora krav pd myndigheternas mojligheter att prioritera
och koncentrera sina resurser, vilket kan bli besvirligt. A andra sidan &r kri-
terierna for tillstdnd betydligt enklare &n vid andra tillstand for att bedriva
miljofarlig verksamhet, vilket bor begransa kostnaderna kraftigt. Vi upp-
skattar kostnaden till runt tio miljoner kronor. Efter den intensiva perioden i
borjan handlar det bara om att prova enstaka nya ansdkningar och ansok-
ningar till foljd av fordndringar av anldggningarna. Det &r forstds omojligt
att gissa hur ménga det kan handla om och vilket arbete de krdver, men
kostnaderna torde knappast handla om mer dn ndgon miljon kronor per ér.
Kostnaderna for tillstdnd bor kunna finansieras med en avgift.

'® Uppgifter om enskilda anliggningar kan av sekretesskil dock inte alltid utnyttjas for
annat dn det ursprungliga syftet.
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Den tillsyn som ldnsstyrelserna eventuellt kommer att bedriva bor kunna
samordnas med deras dvriga tillsynsverksamhet. Merkostnaderna torde bli
marginella, och kan finansieras med tillsynsavgifter.

7.2 Myndigheternas information

Myndigheterna ska informera verksamhetsutovarna om hur de ska ansdka
om tillstdnd. Dessutom ska allmédnheten informeras om den nationella for-
delningsplanen, samt {2 tillgang till bl.a. beslut om fordelningen av utslépps-
ritter. Informationsinsatserna bor kunna samordnas med den informations-
satsning kring klimatfrdgor som Naturvardsverket gor pa regeringens upp-
drag, och finansieras inom ramen for det sirskilda anslag som verket dispo-
nerar. Anslaget dr 30 miljoner kronor ar 2002, och regeringen har foreslagit
respektive berdknat samma summa for dren 2003 och 2004. Ocksa efter ar
2004 kommer det att behdvas information om systemet for handel med ut-
slappsritter. Den kan ténkas kosta ndgon miljon kronor per ar, och bor fi-
nansieras via Naturvardsverkets anslag.

7.3 Register

Kostnaderna for registret 6ver utslédppsritterna dr genuint svara att uppskat-
ta, eftersom vi dnnu inte kdnner till vilka krav som kommer att stéllas pa
det. En annan avgorande fraga &r om ett helt nytt registersystem ska byggas
upp, eller om det handlar om att anpassa ett befintligt.

Négra jamforelser kan kanske bidra till att ringa in storleksordningen pa
kostnaderna. Det register for handel med elcertifikat som Svenska Kraftnét
héller pa att utveckla kostar omkring 10 miljoner kronor i investeringskost-
nader. Troligen begrdnsas kostnaderna av att det nya registret kommer att
utnyttja delar av befintliga system. Det nationella registret for handel med
utsldppsrétter som har utvecklats i Storbritannien har krivt investeringar pé
cirka 15 miljoner kronor. I bada fallen tillkommer forstés driftskostnaderna.
Storleken pd dem torde delvis bero pd hur ménga konton och transaktioner
som ska hanteras.

Kostnaderna for registret bor dtminstone delvis finansieras med avgifter,
t.ex. en drlig avgift per konto och en avgift som tas ut vid handel med ut-
slappsrétter.

7.4 Kontroll

Kostnaderna for de oberoende kontrollanterna bor betalas av verksamhetsut-

Ovarna, pa samma satt som géller for deras kontroll av andra utslapp. SWE-
DAC:s ackreditering av kontrollanter betalas av dem som ackrediteras.

23



@ Bilaga 1
STATENS OFFENTLIGA
UTREDNINGAR 2002-06-18 N2001:08/U-5
FlexMex2-utredningen Statskontoret
N 2001:08 Box 2280

103 17 STOCKHOLM

Uppdrag att analysera vissa organisationsfragor avseende ett system
for handel med utslappsratter

Bakgrund

FlexMex2-utredningen skall utarbeta forslag till ett svenskt system och ett
regelverk for Kyotoprotokollets flexibla mekanismer. I ett forsta steg
analyserar utredningen konsekvenser for Sverige av det forslag till direktiv
avseende ett system for handel med utsléppsritter som EG-kommissionen
lade fram hosten 2001, KOM(2001) 581. Direktivforslaget bereds for
ndrvarande vidare inom EU-systemet, vilket t.ex. medfort ett relativt stort
antal dndringsforslag fran Parlamentet.

Generellt kan sédgas att for att ett system for handel med utsléppsratter skall
fungera, sa krévs att vissa institutionella funktioner har etablerats. Négra
exempel pa sddana funktioner ar att ndgot organ maste administrera
tilldelningen av utslédppsritter, att nagot organ maste fora register over
aktorernas innehav av utsléppsrétter och av fordndringar i detsamma, och att
ndgot organ maste kontrollera att det finns en dverensstimmelse mellan
aktorernas faktiska utslapp och det antal utslappsritter de redovisar. De
nodvindiga funktionerna kan utforas av ett och samma organ eller av flera
olika. Flertalet av funktionerna torde ldmpligen foras till en eller flera —
befintliga eller nya — myndigheter. For vissa av funktionerna torde dock
dven privatrattsliga organ kunna komma i fraga.

I direktivforslaget ger inte kommissionen ndgon helt uttommande redo-
visning av vilka arbetsuppgifter som behdver utféras om ett system for
handel med utsléppsritter infors i enlighet med forslaget, eller av vilka
organ som bor ansvara for dessa arbetsuppgifter. Dock pekas pé flera stéllen
1 direktivforslaget pa arbetsuppgifter som skall utfoéras av en ”behorig
myndighet”. Ett exempel ar att en behorig myndighet enligt artiklarna 5 och
6 skall utfirda tillstdnd for utslapp av vixthusgaser. Ett annat exempel &r att
en behorig myndighet enligt artikel 11 arligen till berérda anldggningar
skall utfarda arets andel av det sammanlagda antalet utsldppsritter.

Direktivforslaget lamnar till medlemsstaterna att sjdlva avgora vilken/vilka
eller hur minga behoriga myndigheter man vill utse. Saledes anges i
punkten 12 i den inledande motiveringen att ’det kan vara samma myndig-



heter som genomfor IPPC-direktivet, eller nya myndigheter, beroende pa
hur de enskilda medlemsstaterna vill ha det”. Vidare anges i artikel 18 att en
medlemsstat sjélv kan vélja om man vill utse en eller flera lampliga
behoriga myndigheter.

Utover de uppgifter som skall utféras av en behorig myndighet pekar
kommissionen i direktivforslaget d&ven pa andra uppgifter for vilka med-
lemsstaterna rimligen méste utse ldmpliga utforare. Till exempel bor nagot
organ rimligen ges i1 ansvar att administrera den nationella fordelningsplan
som tas upp 1 artikel 9. Vidare bor rimligen ndgot organ ges i uppgift att
administrera det nationella register som omnidmns i artikel 19. Ett ytterligare
exempel &r att ndgot organ (i enlighet med artikel 15 och bilaga V) skall ges
1 uppdrag att kontrollera de berdrda anldggningarnas uppgifter om utslédpp. I
direktivforslaget sigs explicit att denna kontrolluppgift inte behdver ligga
pa en myndighet. Sdledes sdgs i punkten 16 i den inledande motiveringen att
”det faller pA medlemsstaternas ansvar att bestimma huruvida kontrollerna
genomfors av deras behoriga myndigheter eller av opartiska kontrollorer,
och vem som skall std for kostnaderna for sédana kontroller”.

Uppdragets innehdll

Mot ovanstdende bakgrund skall Statskontoret analysera organisatoriska
konsekvenser av kommissionens forslag till direktiv. Den 6vergripande
problemstillningen for uppdraget innebér att Statskontoret dels skall
identifiera vilka arbetsuppgifter som behdver utforas om ett system for
handel med utsléppsratter infors i enlighet med EG-kommissionens forslag
till direktiv, och dels skall foresla till vilken/vilka organisationer dessa
arbetsuppgifter lampligen bor forldggas.

For att belysa den overgripande fragestdllningen torde bl.a. foljande del-
frdgor behodva belysas:

e Utdver de arbetsuppgifter som uttryckligen ndmns i direktivforsla-
get, vilka ytterligare arbetsuppgifter ser Statskontoret behov av?

e Behover de nddvindiga arbetsuppgifterna utforas av en myndighet?

e Om arbetsuppgifterna bor ldggas pa en myndighet, skall en myn-
dighet samlat ansvara for alla arbetsuppgifter, eller bor/kan det vara
flera?

e Skall det vara en befintlig myndighet (alternativt flera befintliga)
eller en ny myndighet (alternativt flera nya)? Om befint-
lig/befintliga: vilken/vilka?

e Finns nagra speciella, svenska organisationsbehov/-forutsittningar
som otillrackligt tillgodoses genom forslaget till EU-direktiv?

e Vad kan administrationen av ett system for handel med utslapps-
ratter 1 enlighet med EG-kommissionens forslag komma att kosta for
svensk del? Hur bor administrationen finansieras?

e Vem bor std for kostnaderna for de kontroller som behandlas i di-
rektivforslagets artikel 15 och bilaga V?

For uppdragets fullgorande ar det viktigt att Statskontoret haller sig a jour
med den fortsatta behandlingen av direktivforslaget inom EU-systemet.



Eventuella fordndringar av vdsentlig betydelse for uppdragets
fragestdllningar skall beaktas.

Vidare ingér i uppdraget att, mot bakgrund av kommissionens direktiv-
forslag, analysera hur det svenska sanktionssystemet ldmpligen bor ut-
formas. Med sanktioner avses i detta sammanhang inte bara sidana sank-
tioner som bor vidtas i det fall en enskild anlédggningsidgare inte dverlamnar
tillrackligt antal utslappsrétter for att tdcka sina utslapp (kring denna typ av
sanktioner 4r kommissionen for dvrigt relativt utforlig i direktivforslaget),
utan dven sanktioner som kan behdva vidtas pa grund av bristféllig eller
forsenad rapportering e.d. I sammanhanget bor bl.a. belysas vilken
organisation som dr ldmplig for sanktionssystemet och vilka sanktionstyper
som bor dvervéagas.

Statskontorets uppdrag skall utforas efter samrad med Naturvardsverket.

Tidplan och avrapportering

Uppdraget skall redovisas i en skriftlig rapport senast den 31 oktober 2002.

Rapporten skall presenteras vid ett av FlexMex2-utredningens samman-
traden.



