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Handel med utsléippsritter — en forsta uppfoljning av rutiner,
arbetsformer och organisation

FlexMex2-utredningen (N 2001:08) har gett Statskontoret i uppdrag att gora
en forsta uppfoljning av rutinerna, arbetsformerna och myndighetsorganisa-
tionen for systemet for handel med utslappsritter for koldioxid.

Statskontoret dverldmnar harmed rapporten ” Handel med utsléppsritter —
en forsta uppfoljning av rutiner, arbetsformer och organisation”.

Syftet med uppfdljningen ar att fa en forsta bild av hur arbetet med att ge
tillstdnd for utslépp av koldioxid respektive att tilldela utsléppsratter har
fungerat sa hér langt. I rapporten beskriver Statskontoret hur de inblandade
myndigheterna har organiserat och genomfort uppgiften, samt hur verksam-
hetsutdvarna har uppfattat det. Statskontoret pekar pa ett antal problem, och
diskuterar hur de kan hanteras.

Direktoér Thomas Palsson, chef for Enheten for styrningsfragor, har beslutat
1 detta drende. Organisationsdirektor Michael Borchers, foredragande, var

ndrvarande vid den slutliga handldggningen.

Enligt Statskontorets beslut

Michael Borchers
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1 Uppdraget

P& uppdrag av FlexMex2-utredningen (N 2001:08) har Statskontoret gjort
en forsta uppfoljning av rutiner, arbetsformer och myndighetsorganisation
for systemet for handel med utsléppsritter for koldioxid (se bilaga 1).

Enligt lagen (2004:656) om utsliapp av koldioxid kravs frdn och med ér
2005 tillstand for att bedriva vissa verksamheter som innebér utslépp av kol-
dioxid. De som bedriver sddana verksamheter ska efter ansokan tilldelas ut-
slappsritter for de anldggningar som omfattas av tillstdndet.

I férordningen (2004:657) om utslépp av koldioxid slog regeringen fast
myndighetsorganisationen och ramarna for arbetet med tillstand och tilldel-
ning. Statskontorets uppdrag dr samla in erfarenheter fran och ge en forsta
bild av arbetet hittills. I uppdraget ingar att beskriva problem och diskutera
forslag till eventuella forandringar.

2 Statskontorets utgangspunkter och
avgransningar

En forsta uppfoljning

Statskontorets uppdrag &r att gora en forsta uppfoljning och inte att utvir-
dera myndighetsorganisationen och myndigheternas arbete. Den avgréns-
ningen dr viktig for Statskontorets val av ambitionsniva, genomforande och
slutsatser.

Det ar for tidigt att ge ett slutligt svar pa hur vl de inblandade myndigheter-
na har klarat sin uppgift, hur effektiv organisationen har varit och om arbets-
formerna har varit bra. Formellt pdbdrjade myndigheterna sitt arbete den 1
augusti 2004, nér forordningen om handel med utslappsrétter tradde i kraft. |
praktiken hade forberedelserna visserligen paborjats ndgra manader tidigare,
men ndr Statskontoret genomforde uppdraget 1 borjan av november pagick
viktiga delar av myndigheternas arbete fortfarande. I en del fall aterstod
fortfarande att anpassa arbetsrutinerna och den interna organisationen till de
praktiska uppgifterna och formella reglerna. Vissa centrala myndighetsupp-
gifter inom ramen for systemet for handel med utsldppsrétter blir aktuella
forst under de kommande &ren. Forst dérefter gar det att uttala sig om hur
systemet fungerar 1 sin helhet.

Statskontoret har genomfort uppdraget pa mycket kort tid. Det har satt sndva
granser for ambitionsnivén. 24 myndigheter har uppgifter inom systemet
och mer dn 250 verksamhetsutovare dr direkt berdrda av det. Tidsplanen och
resurserna har gjort det praktiskt omdjligt att géra mer &n knappt 20 inter-
vjuer. Risken finns forstas att vi har missat intressanta synpunkter fran ett
antal lansstyrelser och dnnu fler verksamhetsutdvare. Vi bedomer dnd4 att
det underlag som vi har fatt genom intervjuerna récker for att ge den over-
siktliga bild uppdraget géller. For att utvirdera systemet sé krdvs sannolikt
ett betydligt bredare underlag, framfor allt nér det giller uppfattningar fran
olika typer av verksamhetsutovare.



Tillstand och tilldelning

I systemet for handel med utslédppsritter ingdr en rad myndighetsuppgifter,
fran att ta fram den nationella fordelningsplanen till att annullera utslépps-
ritter och bedriva tillsyn dver systemet. Statskontorets uppfoljning &r inrik-
tad pa de tva mest aktuella och centrala uppgifterna, det vill séga arbetet
med att utférda tillstdnd for utslapp av koldioxid respektive att besluta om
tilldelning av utsléppsritter. I bada uppgifterna ingar att informera samt att
bereda och fatta beslut.

Hansyn till forutsattningarna

Systemet for handel med utsldppsrétter dr en typ av styrmedel som inte har
anvints tidigare i Sverige. Det har dérfor inte funnits nagra fardiga rutiner
eller erfarenheter att utga ifran. En sirskild myndighetsorganisation har ska-
pats for att utfora en rad nya uppgifter. Det svenska systemet dr en del av
EU:s, vilket har paverkat forutséttningarna. Systemet inférs med en sniv
tidtabell, vilket i vissa fall har gjort att det har blivit extremt brattom att pla-
nera, organisera och utfora de praktiska uppgifterna.

Statskontoret har beaktat att forutséttningarna inte har varit séarskilt gynn-
samma. Uppfoljningens framsta syfte ar att underséka om det finns prin-
cipiella och strukturella problem med organisationen och arbetsformerna. |
sa fall finns det skal att gora mer omfattande fordndringar for att fa systemet
att fungera béttre 1 framtiden. Problem som framst beror pa att systemet &r
nytt och har inforts pa kort tid 4r mindre intressanta i sammanhanget. Men
sjalvklart kan ocksa de vara viktiga att finga upp, sa att det gar att vidta at-
gérder for att undvika dem 1 fortsittningen.

Kritiken mot regelverket

Vid véra intervjuer har har vi ibland métt kritiska synpunkter pd det regel-
verk som ligger till grund for handeln med utsléppsratter. Kritiken har gillt
savil EU:s regelverk som den svenska lagstiftningen. Inte minst verksam-
hetsutdvarna har pekat pa att de riskerar att missgynnas pa olika sitt, t.ex. i
forhéllande till konkurrenter i1 andra ldander.

Fragor om regelverkets innehall ligger utanfor Statskontorets uppdrag, som
ju handlar om hur det tillimpas. Reglernas effekter pa olika verksamhetsut-
Ovare dr forstas viktiga, och Statskontoret forutsitter att synpunkter pa
regelverket tas tillvara och analyseras pa ett systematiskt sétt.

3 Genomforande

Statskontoret har genomfort uppdraget under ett par veckors tid i slutet av
oktober och borjan av november 2004. Under den tiden genomfordes knappt
20 intervjuer med representanter for myndigheter och verksamhetsutdvare.
Den hér rapporten baseras framst pa den information som samlades in vid
intervjuerna.

De mest omfattande intervjuerna gjordes med Naturvardsverket och Statens
energimyndighet (Energimyndigheten). Dessutom intervjuades representan-
ter for Verket for ndringslivsutveckling (Nutek), ndgra ldnsstyrelser och ett
antal verksamhetsutovare.



Niér det géller lansstyrelserna och verksamhetsutovarna var ambitionen att
gora ett ndgorlunda allsidigt stickprov snarare én ett statistiskt representativt
urval. Lénsstyrelserna valdes ut sa att de skulle avspegla situationen i ldn
med manga respektive f4 verksamhetsutdvare och med olika typer av verk-
samhetsutovare. Vid valet av verksamhetsutdvare var syftet att f4 med verk-
sambheter av olika storlek och frin skilda branscher. Urvalet gjordes delvis 1
samrad med Svenskt Naringsliv.

Uppdraget genomfordes av Michael Borchers. Ulrika Johansson deltog i de-
lar av arbetet.

4 Rapportens disposition

Statskontoret har studerat hur arbetsformerna, rutinerna och myndighets-
organisationen har fungerat for de tva centrala delar av systemet for handel
med utsldppsrétter som har statt 1 fokus for de inblandade myndigheternas
arbete under framfor allt andra halvan av ar 2004.

I kapitel 5 behandlar vi tillstdndsprocessen, det vill séga arbetet med att pro-
va och besluta om tillstdnd fOr att bedriva vissa verksamheter som innebér
utsldpp av koldioxid.

Kapitel 6 handlar om det vi kallar for tilldelningsprocessen, som gér ut pd
att fordela utsléppsritter for koldioxid till de verksamhetsutdvarna som har
ratt till sddana.

I kapitel 7 finns Statskontorets samlade beddmning och slutsatser. Dér dis-
kuterar vi ocksa en del principiella frdgor och ger rekommendationer for
framtiden.

5 Tillstandsprocessen

Enligt lagen om utslipp av koldioxid krévs frdn och med den 1 januari 2005
tillstdnd for att sldppa ut koldioxid for vissa anldggningar som anges i lagen.
Totalt handlar det om drygt 600 anldggningar.

Till skillnad fran andra miljotillstand stélls inga krav pé atgirder for att
minska eller begrinsa utsldppen. Den som far tillstdnd far sldppa ut hur
mycket koldioxid som helst. Det enda villkoret {or att fa tillstdnd &r att verk-
samhetsutovaren bedoms klara av att dvervaka och rapportera utsldppen av
koldioxid pa ett tillforlitligt sdtt. En forutsittning dr dessutom att anldgg-
ningen drivs med tillstdnd enligt miljobalken eller dldre milj6lagstiftning.

Enligt férordningen om utslépp av koldioxid &r lansstyrelsen tillstdindsmyn-
dighet enligt lagen om utslépp av koldioxid. Naturvirdsverket fir meddela
foreskrifter om uppgifter som ska ldmnas i ansdkan om tillstand.



I januari 2004 fattade kommissionen beslut om EU:s riktlinjer for 6vervak-
ning och rapportering av utslapp av vixthusgaser.' Med utgangspunkt i rikt-
linjerna tog Naturvardsverket fram foreskrifter och allminna rad, som publi-
cerades den 20 juli.? Verket tog ocksa fram en vigledning till lagstiftning
om utsldpp av koldioxid, som publicerades pa Internet i augusti.

Lénsstyrelsens uppgift ér alltsa att bedoma om den som ansdker om tillstand
kan méta och rapportera sina utslépp i enlighet med Naturvéardsverkets rikt-

linjer. Dérefter ska lidnsstyrelsen fatta beslut om tillstand. Beslutet kan 6ver-
klagas till miljddomstolen.

5.1 Tillstandsansokningar i borjan

av november 2004
Hittills har relativt fa ansokningar ldmnats in, &ven om situationen varierar
mellan ldnen. Ett 14n hade bara fétt in 15 ans6kningar trots att det finns 65
anlidggningar i lanet. De ansokningar som kommer in behover oftast komp-
letteras. Bara enstaka beslut om tillstdnd har fattats s& hir langt. Nagot bes-
lut om avslag har inte fattats, s det har hittills inte varit aktuellt att 6verkla-

ga.

En orsak till att s& fa ansokningar om tillstdnd har kommit in 4r att verksam-
hetsutdvarna har prioriterat sina ansdkningar om tilldelning av utslappsratter
(se kapitel 6). De har bedomt det som viktigare att f4 beslut om tilldelningen
av utsléppsritterna, som ju i manga fall har ett stort ekonomiskt vérde. For-
mellt ricker det ju att ldmna sin tillstdndsansdkan den 31 december. Enligt
lagen om utslépp av koldioxid fér ldnsstyrelsen i sa fall besluta om att ut-
slépp av koldioxid fér ske tills vidare, det vill séga tills myndigheten har fat-
tat beslut om tillstdnd.

For verksamhetsutdvarna tycks tillstindsfragan ofta vara en formalitet, och
de ser ingen risk for att de skulle fa avslag pa sin ansdkan. ”Man skjuter upp
det administrativa arbetet sa lainge som mdjligt om det inte kostar nagot”,
som en verksamhetsutdvare uttryckte det. For ldnsstyrelserna kan det dock
skapa problem, eftersom arbetsbelastningen blir mycket ojaimn. Ett stort an-
tal tillfélliga tillstdnd kan behova beslutas kring nyar, och dérefter aterstar
arbetet med att komplettera ansdkningarna och fatta ett slutligt beslut.

Men delvis #r linsstyrelsens problem sjilvforvallat. Atminstone till att borja
med var det fa av dem som angav ett datum for sista ansékan om tillstdnd. I
stdllet har de bett att f4 in ansdkan “’sa snart som mojligt”. Efter hand har
lansstyrelserna borjat ange datum, och dessutom tagit direkt kontakt med
verksamhetsutovarna och begirt in ansdokningarna.

! Kommissionens beslut av den 29/01/2004 om riktlinjer for Gvervakning och rapportering
av utsldpp av vixthusgaser i enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv
2003/87/EG.

? Naturvardsverkets foreskrifter och allménna rad om tillstand till utslépp av koldioxid, till-
delning av utsldppsratter samt om dvervakning och rapportering av koldioxidutslapp,
Naturvardsverkets forfattningssamling 2004:9.



I vissa fall kan de sena ansdkningarna bero pé rena missforstand till f6ljd av
bristande information. Verksamhetsutdvarna har trott att ansdkningen inte
behovde ldamnas forrdn den 31 december. Det &r ju formellt korrekt, men de
kanske inte har forstatt att de 1 sa fall bara kan 3 ett tillfélligt tillstdnd. I na-
got fall har verksamhetsutdvaren inte ens forstétt att han skulle lamna nagon
tillstandsansokan, eftersom beslutet om tilldelning redan var fattat. Forst nir
Lansstyrelsen horde av sig paborjades arbetet med ansdkan.

Lansstyrelserna tycks ha bedomt att de saknade rétt att krdva in ansok-
ningarna till en viss tid, eftersom lagen indirekt anger att det racker att 1am-
na dem fore arsskiftet. Men dven om de inte hade kunnat hota med nagon
sanktion s var det inget som hindrade dem fran att tydligt ange att de maste
ha in ansdkan vid en viss tid for att kunna fatta beslut fore den 1 januari. S&
gjorde ju Naturvardsverket ndr det géllde ansdkan om tilldelning (se kapitel
6). I vart fall vissa verksamhetsutovare skulle sdkert foredra att fa ett slutligt
beslut fore arsskiftet. D4 hade lansstyrelsens arbetsborda blivit jimnare och
resurserna kunnat utnyttjas mer effektivt.

En annan orsak till att ans6kningarna inte har kommit in &r att det i ménga
fall var svért att ansoka. Alla verksamhetsutdvare har framfort mer eller
mindre skarp kritik mot alltfor omfattande och snériga riktlinjer och krangli-
ga blanketter. Sérskilt verksamhetsutovare dér koldioxidutsldppen &r relativt
sma och inte direkt kopplade till kirnverksamheten har upplevt ansoknings-
forfarandet som krangligt och tidsddande.

5.2 Lansstyrelsernas organisation och resurser
Lénsstyrelserna har sdllan skapat ndgon sérskild organisation for att hantera
tillstdndsansokningarna, utan gor det inom ramen for miljdenheternas van-
liga organisation. De flesta tycks 1 forsta hand utnyttja de ordinarie handlig-
garna for uppgifterna, framfor allt de som tidigare har arbetat med tillstand
for och tillsyn 6ver de aktuella anlédggningarna. Andra arbetsuppgifter liggs
at sidan under arbetet med tillstdndsansokningarna. En del lansstyrelser har
projektanstillt personal for att pa hel- eller deltid arbeta med tillstanden.

Arbetet med tillstdnden uppges vara en prioriterad uppgift for lansstyrelser-
na. Det dr oklart vad det betyder. De resurser som har satts av forutsitts
rdcka, och det tycks inte finnas nadgon tydlig planering for hur de ska hantera
en situation nar manga ansokningar kommer sent och maste beslutas fore
nyar.

Energimyndigheten fick ett extra anslag for &r 2004, vilket bland annat skul-
le anvindas till att ersitta lansstyrelserna for arbetet med tillstandsansok-
ningarna. Myndigheten har sjdlv bestdmt hur mycket pengar som ska forde-
las och hur. Férdelningen har gjorts genom att multiplicera ett schablonbe-
lopp med antalet anldggningar som finns i ldnet enligt den nationella fordel-
ningsplanen, som innehdll en “indikativ planerad fordelning av utslappsrit-
ter” for knappt 500 anldggningar. Energimyndigheten har betalat ut 75 pro-
cent av beloppet till respektive lansstyrelse. Resten ska betalas ut nér lans-
styrelserna har meddelat sina tillstindsbeslut till Energimyndigheten. Skélet
till att myndigheten har héllit inne en del av pengarna é&r att den ville vara
sdker pd att uppgifterna verkligen kommer in i det svenska registret for han-
del med utsléppsritter som myndigheten ansvarar for.



For lansstyrelserna ar det viktigt att de far en 6ronmaérkt ersattning for den
nya uppgiften. Det skapar extra motivation for att klara av den pa ett bra
satt. Men de ar tveksamma till berdkningen av ersittningen. Schablonen &r
for grov, och tar inte hdnsyn till att olika typer av anldggningar kriver olika
mycket arbete. I ménga fall har det tagit lingre tid 4n berdknat att handldgga
en ansOkan, eftersom det har kravts flera kontakter med verksamhetsutovar-
na for att fa in den och komplettera uppgifterna. Dessutom visade det sig
finnas betydligt fler anldggningar &n i den nationella férdelningsplanen, som
var utgdngspunkten nir erséttningen fordelades. De knappt 500 anldgg-
ningarna i planen har blivit 6ver 600. P4 grund av det har vissa lansstyrelser
bara fatt ersittning for hilften av de verkliga ansokningarna. Eftersom arbe-
tet fortfarande pagér sa ar det oklart om ersittningen kommer att ticka léns-
styrelsernas kostnader, men det verkar i flera fall tveksamt. Sérskilt i de fall

dér tillfalliga tillstdnd ges, och handldggningen méiste fortsitta en bit in pa ar
2005.

5.3 Lansstyrelsernas synpunkter

Lansstyrelserna fick information om den nya arbetsuppgiften under april
och maj, dd Naturvirdsverket arrangerade konferenser om handelssystemet,
lansstyrelsernas uppgift och Naturvardsverkets riktlinjer for arbetet. Efter
det har verket arrangerat ytterligare konferenser och ett arbetsmote.

Linsstyrelserna tycker att mdtena var viardefulla, men hade uppskattat ytter-
ligare arbetsmdten med handfast information. Dessutom anser de att infor-
mationen kom sent. De verksamhetsutovare som var tidigt ute och stillde
frigor om hur ansokan skulle utformas fick inga svar fran lansstyrelsen.
Snarare var det lansstyrelsens handldggare som fick svar frdn verksamhets-
utovarna! Foljden blev att ldnsstyrelserna hade med sig manga konkreta fra-
gor till Naturvéardsverkets informationsmoten.

Lénsstyrelserna uppskattar den e-postlista som Naturvirdsverket skapade
for att ldnsstyrelsernas handlaggare skulle kunna stilla fragor till varandra
och diskutera gemensamma problem. En del ldnsstyrelser har kontaktat sina
kollegor 1 andra lan, for att forsoka handlédgga och bedoma liknande ansok-
ningar pa ett likvardigt sétt.

Linsstyrelserna har ofta fragat Naturvardsverket om rad under arbetet med
ansokningarna. For det mesta har det varit l4tt att fa tag pd nagon som kan
svara, men inte alltid.

Linsstyrelsernas synpunkter pd Naturvardsverkets riktlinjer varierar. Vissa
anser att de dr overskadliga och tydliga medan andra tycker att de &r snariga,
och att det krédvs stor kompetens for att kunna tilldmpa riktlinjerna ordent-
ligt. Ansokningsblanketterna far hard kritik for att de ar svara att forstd och
fylla 1.

Energimyndigheten ansvarar for det svenska registret for handel med ut-
slappsritter som varje medlemsland maste uppritta och driva inom ramen
for systemet. Registret heter svenskt utsldppsrittssystem (SUS), och inne-
héller forutom det obligatoriska nationella registret ett anldggningsregister
som bland annat hanterar information om foretagen och deras anldggningar
samt ansokan om tillstdnd till utsldpp av koldioxid. Lénsstyrelserna ar i



princip positiva till registret, som borde underlitta arbetet med ansdkningar
och kompletteringar. Men systemet borde ha testats béttre innan det togs i
drift, och det hade behdvts mer information om hur det ska anviandas. De
som har anvint det i praktiken &r ofta kritiska. Vissa hdvdar att det inte
fungerar alls, och att verksamhetsutdvarna saknar fortroende for det. Andra
anser att det fungerar ndgorlunda och att det har blivit battre efter hand.

54 Verksamhetsutovarnas synpunkter
Verksamhetsutdvarnas synpunkter varierar forstas pa grund av att de har
olika forutsittningar. Att soka tillstand kréver en hel del tid och arbete, och i
vissa fall kvalificerad teknisk kompetens. For stora foretag har resurserna
och kompetensen inte varit nagot problem, medan mindre foretag kan
tvingas ldgga ned orimligt mycket tid pa att gora sin ansdkan.

De flesta verksamhetsutdvare tycker inte att tidspressen har varit sérskilt
svar ndr det géller ansokan om tillstdnd. Det beror 1 hog grad pa att det inte
har funnits ndgot sista ansdkningsdatum, som vi var inne pé tidigare. Men
ndr ldnsstyrelsen har hort av sig och begért in ansokan med kort varsel sa
har det blivit brattom. En del verksamhetsutdvare har svart att forstd varfor
lansstyrelserna inte angav ndgot sista datum, och tycker att det hade varit
béttre om de gjort det frdn borjan.

De verksamhetsutdvare som var snabbt igang med sin tillstdndsansokan fick
dalig eller ingen information. Vissa verksamhetsutovare ordnade sdrskilda
moten med linsstyrelsens handldggare, men dessa hade ingen aning om
detaljer och fungerade inte som bollplank. I stéllet var det foretagen som
fick ldra upp handlaggarna.

Efter sommaren blev informationen battre, och verksamhetsutévarna som
horde av sig per telefon till Naturvardsverket fick snabba svar. ”Det har
varit snabba ryck, och gillt att ligga pad myndigheterna om information. De
som har suttit och véntat pa information maste ha fatt problem.”

Manga har synpunkter pd Naturvardsverkets riktlinjer och sjdlva ansok-
ningsforfarandet. Riktlinjerna uppfattas som alltfor omfattande, och det ér
svart att sortera fram den relevanta informationen. For en del var riktlinjerna
svara att forstd, och krivde ménga kontakter med Naturvirdsverket och
Energimyndigheten. Nédgon gav upp, medan andra tyckte att innehallet var
bra nér de vil hittade det. De som har anldggningar som anvinder icke stan-
dardiserade branslen har haft svart att rdkna fram utslédppen, men lénsstyrel-
sen hade en bra och pragmatisk instéllning till hur riktlinjerna skulle tolkas i
de fallen.

Vissa verksamhetsutovare har haft svart att fylla i uppgifterna pé grund av
att anldggningarna har varit illa dokumenterade. For dem har ansoknings-
forfarandet haft som positiv bieffekt att det har blivit béttre ordning och reda
pa dokumentationen. Foretag med miljoledningssystem har enkelt kunnat ta
fram den information som behdvdes.

Ansokningsblanketterna har kritiserats for att vara otydliga, krdngliga och

anpassade till processindustrin. Det har skapat problem for vissa mindre
verksamhetsutovare med andra typer av anldggningar.
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Det har varit mgjligt att ansoka via SUS. Négra har avstatt for att inte gora
det onddigt komplicerat att fylla i ansdkan, andra pa grund av tidspressen.
Om det hade kranglat sa hade det blivit svart att hinna fa in ansdkan i tid. De
som har ansokt via SUS tycker att systemet fungerade déligt i borjan, och att
de sjilva fick std for testerna av systemet och rapportera de fel som redan
borde ha varit avhjilpta nir det togs i drift. [ dag fungerar systemet bittre,
men den tekniska 16sningen ar fortfarande dlderdomlig och langsam.

Ingen verksamhetsutovare rdknar med att det ska bli ndgra problem med
ansokan. De flesta har sedan ldnge en bra relation till ldnsstyrelsen, med
goda och upparbetade kontakter med enskilda handldggare. De sétter viarde
pa att ldnsstyrelsen sedan tidigare har kunskap om anldggningarna. Ingen
tycker att det dr sdrskilt konstigt att tillstdnd respektive tilldelning ska sokas
hos olika myndigheter. Foretagen ér vana vid att det dr ldnsstyrelsen som
handlégger miljotillstand.

5.5 Statskontorets sammanfattande bedomning

Det ar for tidigt att sdga ndgot slutgiltigt om hur organisationen och rutiner-
na for tillstindsansdkan har fungerat, eftersom arbetet dr 14ngt ifrén avslutat.
Men erfarenheterna hittills ger i alla fall ndgra indikationer.

Utdver den allménna tidspressen kring att infora systemet for handel med
utsldppsritter sa finns risken att det blir sérskilt ont om tid for en del léns-
styrelser. Manga ansOkningar har kommit in sent eller inte alls, vilket har
tvingat lansstyrelserna att ta kontakt med de enskilda verksamhetsutdvarna
for att fa in ansdkningarna. Men det problemet beror delvis pé lansstyrelser-
na sjélva, som lange avstod fran att ange ndgot datum for ansdkan. Det hade
troligen bidragit till en jimnare arbetsbelastning samt gjort det léttare att
planera arbetet och att utnyttja resurserna effektivt.

Over huvud taget tycks linsstyrelserna ha fitt reda pa sin nya uppgift gans-
ka sent. Formellt gavs den inte forrdn den 1 augusti, nér forordningen om
utslépp av koldioxid trddde i kraft, men Naturvardsverket informerade l4ns-
styrelserna under varen. En dnnu tidigare forvarning hade sikert hjdlpt dem
att planera sin verksamhet bittre.

Den mer handfasta informationen fran Naturvardsverket hade av praktiska
och formella skil knappast kunnat komma tidigare. Nér den vil kom sa var
den uppskattad. Men lansstyrelserna hade sékert haft nytta av fler tillfillen
med konkret och praktisk information med direkt koppling till arbetsuppgif-
ten.

Att fordela pengar till 1dnsstyrelserna dr en ovanlig uppgift for Energimyn-
digheten, som har krévt en del extra administrativt arbete. Sarskilt som utbe-
talningarna gors i tvA omgangar. A andra sidan har de 6ronmirkta pengarna
fungerat som en tydlig markering av att uppgiften ar viktig for lansstyrelser-
na, och kanske skapat extra motivation att klara av den. Den grova schablon
som har anvints for att fordela pengarna har sparat tid, men kan & andra si-
dan leda till att vissa lénsstyrelser fér for lite erséttning och andra for
mycket. Men ingen har ju kunnat veta fran borjan hur mycket arbete som
skulle krdvas for att handldgga ans6kningarna. Schablonen ger ju dessutom
en riktlinje for hur mycket tid som ar rimligt att ldgga ned. Ett storre prob-
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lem &r nog att den nationella fordelningsplanens uppgifter om antalet an-
laggningar i1 de olika l&nen tycks ha skilt sig s& mycket fran verkligheten.
Det kan missgynna vissa lansstyrelser kraftigt. Ett alternativ till att anvénda
den nationella fordelningsplanen hade varit att vinta med utbetalningarna
tills alla ansokningar om tilldelning av utsldppsrétter hade kommit in. En
annan mojlighet hade varit att bara betala ut en mindre del i1 forskott, och
resten ndr tillstdndsbesluten hade rapporterats in. D& hade det gétt att justera
slutsummorna till de olika ldnen.

Naturvardsverkets riktlinjer, ansokningsblanketterna och SUS kritiseras av
savil lansstyrelser som verksamhetsutovare. Problemen beror troligen till
allra storsta del pé att de utformades under kort tid, och aldrig hann testas
ordentligt. Aven om det har inneburit extra arbete och irritation for lins-
styrelsernas handldggare och verksamhetsutdvarna s tycks de allra flesta ha
hanterat ansokningarna utan alltfor stora svarigheter. I vart fall sa har langt.
En viktig reservation dr forstas att det fortfarande &r en bra bit kvar innan
alla tillstdndsbeslut &r fattade och inrapporterade till SUS.

Statskontoret konstaterar att forfarandet for tillstindsansokningar inte har
varit friktionsfritt, men att merparten av problemen ar nara kopplade till
aktorernas ovana vid systemet och den starka tidspressen. En viktig fraga ér
om det hade gitt bittre om linsstyrelsernas uppgift hade lagts pa nagon
annan myndighet. Och i sa fall vilken.

Helt klart &r att det knappast hade varit mojligt att bilda en sérskild till-
stindsmyndighet for uppgiften. Det hade helt enkelt inte funnits tid. En
mojlighet hade varit att 1ata Naturvardsverket besluta om tillstdnden.

Fordelen med det hade varit att det hade behdvts farre informationsinsatser
om uppgiften som sddan och om riktlinjerna for arbetet. For verksamhets-
utdovarna hade det varit en viss fordel att kunna ansdka om tillstdnd och till-
delning hos samma myndighet, &ven om ingen har pekat pa det i véra inter-
vjuer. En annan fordel hade varit att Energimyndigheten hade sluppit forde-
la pengar till lansstyrelserna. Dessutom skulle det bara ha varit en myndig-
het som ldimnade uppgifter om tillstdnd till SUS, vilket hade underléttat for
Energimyndigheten.

Men forslaget faller péd att Naturvardsverket knappast hade kunnat mobilise-
ra tillrdckliga resurser for att handldgga alla tillstdndsansokningar, parallellt
med ansokningarna om tilldelning och verkets 6vriga uppgifter inom ramen
for systemet. Naturvardsverket saknar dessutom lénsstyrelsernas kunskap
om de enskilda anldggningrna och deras goda kontakterna med verksam-
hetsutdvarna. Dessa har ofta lyft fram det som en stor fordel med att ldns-
styrelsen har hand om tillstdnden.

Statskontorets slutsats dr att savil principiella som praktiska skil talar for att
lansstyrelserna ska hantera tillstindsansokningarna. Ett tungt argument &r att
deras befintliga kunskap om anldggningarna och kontakter med verksam-
hetsutovarna dr vardefulla i sammanhanget. Statskontoret utgér fran att lans-
styrelsernas problem — for lite och for sen information, svarigheter att tolka
riktlinjerna och bristerna i SUS — kan betraktas som barnsjukdomar i syste-
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met och gar ganska enkelt att rétta till. Och att ldnsstyrelserna har lért 1axan
och forstatt podngen med att ange ett sista datum for ansokan.

6 Tilldelningsprocessen

Enligt lagen om utsliapp av koldioxid ska den som enligt samma lag har fatt
tillstdnd att slappa ut koldioxid utan betalning tilldelas utsldppsrétter for den
eller de anldggningar som omfattas av tillstindet. Om verksamhetsutovaren
inte har fatt tillstdnd sa sa kan han &nda tilldelas utsléppsréitter, men dispo-
nerar dem inte forrdn han har fitt tillstdndet.

Hur tilldelningen av utsléppsritter ska gé till anges 1 forordningen om ut-
slapp av koldioxid. Utgangspunkten for tilldelningen dr de genomsnittliga
faktiska utslappen under dren 1998 till 2001. Férbranningsanldggningar
inom el- och fjarrvirmesektorn tilldelas 80 procent av de historiska utsldp-
pen, medan Gvriga anldggningar far 100 procent.

Verksamhetsutovarna ska ansoka om utsldppsrétter for sina anldggningar.
Enligt férordningen om utslépp av koldioxid sa &r det Naturvardsverket som
provar ans6kningarna och fattar beslut om tilldelning.

Innan verket fattar beslut ska ett sirskilt rad granska och bereda drendena
och ldmna forslag till tilldelning. Om Naturvérdsverkets beslut avviker frén
radets rekommendation sa ska det meddelas till regeringen, med en sdrskild
motivation.

6.1 Forberedelserna

Formellt fick Naturvardsverket sin uppgift att skota tilldelningsforfarandet
den 1 augusti 2004, nér foérordningen om utslapp av koldioxid trddde i kratft.
Men verket hade forberett sig 1angt innan dess.

I Naturvérdsverkets regleringsbrev for ar 2004 antyddes att verket skulle fa
uppgiften att fordela utsldppsritter. [ borjan av aret forberedde verket allt
som kunde forberedas, trots att det &nnu inte hade négot formellt uppdrag.
En sdrskild projektgrupp bildades for uppgiften. Under varen togs ett forslag
till foreskrifter fram, vilket remissbehandlades och dérefter publicerades den
20 juli. Utkast till ansokningsblanketter var fiardiga i mitten av juli. Radet
for tilldelning av utsldppsrétter kallades samman till ett informellt mote i
slutet av juni, trots att det inte inréttades formellt férrén en dryg méinad
senare.

I Energimyndighetens och Naturvardsverkets regleringsbrev angavs att de
tva myndigheterna skulle samarbeta kring informationen till allménheten
och verksamhetsutdvarna. Det gjorde de genom att skapa en gemensam
webbplats, som Oppnades i mars. Dessutom bildade de en gemensam refe-
rensgrupp med de berdrda branschorganisationerna. Bdda myndigheterna
arrangerade telefonjourer for att kunna besvara fragor fran verksamhets-
utovarna om ansokningsforfarandet.
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6.2 Organisation och resurser

Naturvardsverket skapade en sérskild projektgrupp for sina uppgifter i syste-
met for handel med utslidppsritter. Medlemmarna rekryterades i forsta hand
frdn andra verksamheter inom verket, och ett par personer projektanstilldes
tillfalligt. Gruppen bestod av en kérna pd 7 personer, men som mest var den
dubbelt sé stor. Uppgiften prioriterades av verket, vilket krdavde att vissa
andra uppgifter lades 4t sidan.

Energimyndigheten bildade ocksé en projektgrupp for att utféra sina uppgif-
ter inom systemet. De var att tillsammans med Naturvéardsverket informera
verksamhetsutovarna och allménheten, fordela bidrag till ldnsstyrelserna for
deras arbete med tillstainden samt bygga upp och driva registret for handel
med utsldppsritter. Gruppen hade en kirna pa 6 personer, varav 5 nyanstall-
des. Till gruppen knots ocksa en IT-specialist och en informator pé heltid,
samt tillfalligt ett antal ytterligare personer. Som mest bestod gruppen av 12
personer.

For att ticka kostnaderna for arbetet kring utsldppsrétterna fick bada myn-
digheterna ett 6kat anslag &r 2004.

De tvad myndigheterna kom 6verens om att samarbeta i arbetet med att bere-
da tilldelningsansokningarna. Energimyndigheten tog saledes sjdlvmant pa
sig ytterligare en uppgift. Skélet var att handel med utslappsritter bedomdes
vara en viktig del av energipolitiken och for myndighetens arbete.

6.3 Beredning av ansokningarna

I férordningen om utslépp av koldioxid anges att de verksamhetsutovare for
vilka beslut om tilldelning fattades senast den 30 september 2004 skulle fa
sina utsldppsritter senast den 28 februari 2005. Sedan myndigheterna hade
berdknat hur snabbt de skulle hinna bereda ansdokningarna sa meddelade de
att ansokningarna maste komma in senast den 20 augusti. Verksamhets-
utdovarna var angeldgna att fa sina utslappsratter s& fort som mojligt. De
forsta ansokningarna om tilldelning av utsléppsritter registrerades i borjan
av augusti, sedan forordningen om utslapp av koldioxid hade trétt i kraft den
1 augusti.

Myndigheterna skapade en rutin for att klassificera och fordela ansdkningar-
na mellan sig, med utgangspunkt i respektive myndighets kompetens. Prin-
cipen var att Energimyndigheten beredde ansdkningar for energianldgg-
ningar som klassificerades som “okomplicerade”, vilket var dver hélften.
Naturvérdsverket tog hand om resten.

Beredningen gick ut pa att berédkna och ldmna forslag till beslut om hur
ménga utslidppsritter varje anldggning skulle fa for aren 2005 till 2007.
Forslagen skickades sedan ut for att behandlas 1 Radet for tilldelning av
utsldppsrétter.
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6.4 Radet for tilldelning av utslappsratter

Radet for tilldelning av utslappsritter (RUT) bildades formellt den 26 juli
2004, nir en 4ndring av Naturvardsverkets instruktion tradde i kraft.” Enligt
instruktionen bestar RUT av en representant plus en suppleant var fran
Energimyndigheten, Naturvardsverket och Nutek, vilka utses av regeringen.

Den 23 juni holls ett informellt méte med de kommande ledaméterna. Det
forsta formella métet med RUT holls den 10 september, da de forsta beslu-
ten om tilldelning togs. Dir beslots ocksd om en en arbetsordning. Alla
drenden avgors med majoritetsbeslut. Om myndigheterna inte dr eniga sa
ska Naturvardsverket meddela regeringen om det.

Underlagen for besluten skickades till alla ledamdter infér mdtena i RUT.
Ingen av myndigheterna fattade pa forhand nagra formella beslut om hur
deras ledamoter skulle stélla sig till forslagen. Energimyndighetens och
Naturvardsverkets ledamoter hade som enda ledstjarna att tolka och folja
regelverket sé gott det gick. I de allra flesta fall hade de klarat ut eventuella
oenigheter 1 forvig, och var oftast eniga om besluten vid RUT:s sammantra-
den. Men i det fétal fall d4 de fortfarande var oeniga fick Nutek utslagsros-
ten. Da valde Nutek att konsekvent fororda det alternativ som gav flest ut-
slappsritter, med motiveringen att det var béttre for foretagens konkurrens-
kraft.

RUT har beslutat om tilldelning av utsléppsratter till drygt 600 anldgg-
ningar. Ledaméterna var eniga i alla fall utom cirka 20.

6.5 Naturvardsverkets beslut

Det dr Naturvardsverkets generaldirektor som fattar det slutliga beslutet om
tilldelning av utsldppsritter. Om verket inte foljer RUT:s rekommendation
sa ska verket anmdla det till regeringen. Det har dock aldrig hint. Natur-
vardsverket har slagit fast principen att alltid folja beslutet i RUT, dven om
verkets ledamot har haft en annan uppfattning. For att stirka systemets tro-
virdighet var det viktigt att generaldirektdren hade frihet att ’kora 6ver” den
egna myndigheten, vilket ocksé har intraffat. Av det skilet har verkets leda-
mot 1 RUT aldrig haft ndgon foredragning for generaldirektdren om enskilda
beslut.

6.6 Verksamhetsutovarnas synpunkter
Verksamhetsutovarna tycks inte ha haft nagra stora problem med att ansoka
om utsldppsritter, bortsett fran att arbetet var valdigt forcerat. For att hinna
lamna in ansokningarna till den 20 augusti la en del verksamhetsutovare ned
stora resurser pd dem. Myndigheterna anser att verksamhetsutovarna har
klarat uppgiften exemplariskt, och nastan ingen av dem har fyllt i blanket-
terna fel.

Verksamhetsutdverna fick informationen ganska sent. Naturvirdsverkets
och Energimyndighetens telefonjour gjorde att det var latt att {4 tag pa
ndgon att frdga, men i vart fall i bérjan var svaren ofta oklara och ibland

3 Forordning (2001:1096) med instruktion for Naturvardsverket, 32 §.
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motstridiga. De berdrda branschorganisationerna har statt for en stor del av
informationen till verksamhetsutovarna genom att arrangera seminarier.

De verksamhetsutdvare som har mer komplicerade anldggningar har haft
svart att fa reda pa vilka delar av anldggningen som omfattas av systemet
och hur de historiska utsldppen ska berdknas. For andra har det varit mycket
enkelt att fylla i ans6kan. Precis som nér det géller tillstindsansokningarna
ar verksamhetsutdvarna kritiska mot SUS. De som var tidigast ute hade mer
problem med n nytta av systemet.

Flera verksamhetsutovare dr missndjda med sin tilldelning av utsldappsrétter.
Det géller ocksd dem som har fatt exakt s& minga som de ansdkte om. Miss-
ndjet giller sdledes inte Naturvardsverkets beslut eller myndigheternas
handldggning, utan riktas mot sjdlva regelverket. De anser att det missgyn-
nar deras verksambhet i forhdllande till andra eller till konkurrenter i andra
lander. Det tydligaste exemplet dr verksamhetsutovarna inom el- och fjérr-
viarmesektorn, som enligt forordningen om utslépp av koldioxid ska tilldelas
utsléppsritter som motsvarar 80 procent av de historiska utsldppen. I ménga
fall har de i praktiken inget annat val &n att kdpa de resterande 20 procenten,
vilket forstas okar deras kostnader. Enstaka verksamhetsutdvare har dver-
klagat tilldelningsbesluten, men ocksa dir avser kritiken regelverket snarare
an besluten. De har moétt forstaelse frdn myndigheterna och respekterar att
dessa inte kan fatta beslut som inte har stod i regelverket.

6.7 Statskontorets sammanfattande bedomning
Tilldelningsprocessen ér till stor del avslutad. Den 30 september fattade
Naturvardsverket beslut om tilldelning av utslédppsritter till nistan alla an-
laggningar for vilka ans6kan hade lamnats in, och den 11 oktober for de
aterstdende. Det kan dock inte uteslutas att det kommer in ytterligare nagon
ansOkan under aret. Det som aterstar ar att Overldmna utsldppsrétterna, vil-
ket kan ske forst nir verksamhetsutovarna har fatt lansstyrelsens beslut om
tillstdnd och ett konto 1 SUS. Darmed ar det mgjligt att sammanfatta erfaren-
heterna fran arbetet med tilldelning.

Trots en mycket stor tidspress har de inblandade myndigheterna genomfort
uppdraget enligt tidsplanen. Ett tungt lass har dragits av Naturvardsverket
och Energimyndigheten, som tillsammans har beredde dver 600 ansok-
ningar pa ungefar en méanad.

En viktig forklaring till att myndigheterna klarade sin uppgift sa bra ar att de
prioriterade uppgiften, var vél forberedda och snabbt skapade en effektiv
organisation for arbetet. Forberedelserna borjade ett bra tag innan forord-
ningen om utsldpp av koldioxid borjade gélla, dd myndigheterna formellt
fick sina uppgifter. Tack vare det kunde arbetet paborjas direkt nér forord-
ningen tradde 1 kraft.

Bdda myndigheterna organiserade uppgiften som projekt, tydligt skilda fran
linjeorganisationerna. Det gjorde det mojligt att arbeta flexibelt och att fatta
snabba beslut. Projektgrupperna blev starkt sammansvetsade och fokuserade
pa uppgiften. Ett omfattande arbete utfordes, ocksa under den normala
semesterperioden. Foljande citat frdn en av véra intervjuer kan vara ett sam-
manfattande omdome. "Myndigheternas pragmatiska och obyrékratiska
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arbetsmetoder har rdddat systemet. Annars skulle tiden inte ha rackt till.
Men det gjordes aldrig vld pé regelverket.”

En annan viktig faktor &r myndigheternas samarbete kring beredningen av
besluten. Formellt dr det Naturvardsverket som har till uppgift att planera
och utreda fragor om tilldelning av utsldppsrétter. Energimyndigheten tog
frivilligt pé sig att bereda en stor del av ansokningarna, vilket avlastade
Naturvérdsverket och snabbade pa arbetet. Enligt bAda myndigheterna har
samarbetet fungerat mycket bra pa alla nivéer.

Naturvérdsverkets foreskrifter for tilldelningen togs fram pa mycket kort tid,
men fungerade dndé bra for att bereda besluten. Bara i ett fatal fall var myn-
digheterna oeniga om besluten. Nagra verksamhetsutdvare har 6verklagat
besluten om tilldelning, men deras invindningar tar sikte pd lagstiftningen
snarare 4n pa myndigheternas handlaggning. Pa det hela taget har regel-
verket varit s& entydigt — eller fyrkantigt — att det inte har funnits utrymme
for olika tolkningar. I det hiar sammanhanget ar det ett bra betyg.

Man kanske kunde ha forvintat sig att de olika kulturerna i myndigheterna
skulle ha paverkat samarbetet och avspeglats 1 deras forslag till beslut.
Négot sadant har dock inte mérkts. En forklaring &r sakert att regelverket
har satt sa tydliga ramar. Tidspressen kan ocksé ha spelat in — det fanns inte
tid att ge uttryck for eventuella “’sérintressen”.

Det enda pétagliga gnisslet i samarbetet har géllt det elektroniska ansok-
ningsforfarandet. Energimyndigheten, som ansvarar for att SUS ska vara i
drift ndr handelssystemet borjar géilla den 1 januari 2005, hade girna sett att
ansOkningar om savil tillstand som tilldelning 1 forsta hand hade gjorts via
SUS. Det hade garanterat att uppgifterna registrerades i tid. Men myndighe-
ten hade svart att fa gehor for den uppfattningen, och menar att Naturvards-
verket var alltfor tveksamt till elektroniska ansdkningar. Naturvirdsverket
hade tvé skél for sin tveksamhet. For det forsta ville det inte tvinga alla ldns-
styrelser att anvinda systemet om de inte sjdlva ville. For det andra anség
verket, mot bakgrund av tidigare erfarenheter, att det var for ont om tid for
att bygga upp ett system for ansokningar som garanterat skulle fungera utan
problem. Ett system som inte fungerade skulle vara virre dn inget alls.
Resultatet blev att 70 procent av ansdkningarna gjordes péd papper, och att
uppgifterna maste foras in manuellt vilket krdver en hel del extra arbete.

Beslutsprocessen for tilldelning av utsléappsritter dr speciell, bade formellt
och praktiskt. Nar Naturvardsverket fattar sitt beslut sd behover det inte
folja RUT:s rekommendation. Men verket har som princip slagit fast att
alltid folja RUT:s beslut, ocksa nir det avviker fran Naturvardsverkets upp-
fattning 1 RUT. I praktiken har RUT darmed fatt en helt avgorande roll for
besluten om tilldelning.

Aven om RUT innebir att beslutsprocessen tar lite lingre tid, eftersom
underlag till besluten maste tas fram och skickas ut 1 tid fére sammatrédena,
sa verkar alla inblandade vara positiva till RUT. Sval myndigheterna som
verksamhetsutdvarna tycker att det i princip har varit en fordel att lagen tol-
kas fran olika utgédngspunkter och att olika intressen kan beaktas. Som
ndmnts sdtter visserligen regelverket oftast snidva grianser for tolkningarna,
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men i vissa fall finns ett utrymme. I det sammanhanget finns det skal att
sarskilt uppmérksamma Nuteks roll i RUT.

Till skillnad frdn de bédda andra myndigheterna har Nutek inte deltagit i den
praktiska beredningen av drendena, utan bara tagit del av underlaget som
skickats ut till sammantrddena. Verket har inte haft ndgra sérskilda resurser
for att analysera forslagen eller tolka lagstiftningen. Utgangspunkten for
Nuteks stéllningstaganden i RUT har varit foretagens konkurrenskraft. I de
fall som Energimyndigheten och Naturvardsverket har varit oeniga, och
Nutek har haft utslagsrost, har verket konsekvent rostat pd det forslag som
gett storst antal utsldppsritter. Vilket dirmed har blivit Naturvardsverkets
beslut. I princip kan man havda att Nuteks deltagande 1 RUT lika gérna kun-
de ersittas med en enkel beslutsregel om att alltid vélja det storsta antalet
utslidppsritter vid oenighet. A andra sidan har inte RUT:s sammantriiden
varit renodlade beslutsmdten, utan det har funnits utrymme for 6ppna och
principiella diskussioner om olika aspekter av systemet for handel med ut-
slappsritter, dir alla tre myndigheterna har deltagit. Det kan ha forbéttrat
forutsittningarna for att utveckla systemet och for det framtida arbetet.

Som sammanfattande beddmning konstaterar Statskontoret att tilldelnings-
processen pa det hela taget har fungerat vil med tanke pa forutséttningarna.
Sévil Naturvardsverket som Energimyndigheten har skapat effektiva pro-
jektorganisationer som har genomfort en omfattande arbetsuppgift i linje
med den sniva tidsplanen. Samarbetet mellan myndigheterna har fungerat
bra. I efterhand kan man konstatera att det var “’tur” att Energimyndigheten
sjdlvmant atog sig att mycket aktivt delta i beredningen av ans6kningarna.
Det ar osdkert om det hade gatt att pressa Naturvardsverkets projektorga-
nisation hardare och om verket hade kunnat hantera en dnnu storre projekt-

grupp.

Det praktiska ansokningsforfarandet har inte inneburit nagra betydande
problem for verksamhetsutdvarna. Bristerna i SUS beror sannolikt till stors-
ta delen pd att systemet aldrig hann testas ordentligt pd forhand. Om de inte
redan har réttats till sa bor det kunna goras snabbt.

Den okonventionella beslutsorganisationen har fungerat bra. Visserligen har
den Okat pé tidspressen ytterligare, men far 4ndd positiva omdomen. Nuteks
roll 1 RUT kan ifragaséttas principiellt, men har haft en positiv betydelse
med det nuvarande regelverket. RUT har alltid kunnat fatta ett majoritets-
beslut, och ingen har ifrdgasatt det.

Regelverket har fungerat minst lika bra som man kunde forvinta sig med
tanke pa att det forcerades fram. Att pd forhand skapa ett regelverk for en sa
pass komplicerad verksamhet som dr helt fritt fran luckor och tolkningsut-
rymme #r nog i praktiken omdjligt. And4 anser Statskontoret att det finns all
anledning att forsoka forbéttra det. En utgdngspunkt bor vara en analys av
de drenden diar RUT har varit oenigt, en annan forvaltningsdomstolarnas be-
domningar av de drenden som har dverklagats.
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7 Statskontorets slutsatser och
rekommendationer

71 Det fungerar — med vissa problem

Statskontoret huvudsakliga slutsats &r att rutinerna, arbetsformerna och
myndighetsorganisationen for de delar av systemet for handel med utslépps-
ritter som ingar i uppfoljningen pa det hela taget har fungerat vl med hén-
syn till de forutséttningar som har funnits. Samtidigt pekar vi pa en del pro-
blem som har funnits och som fortfarande paverkar arbetet.

Problem med ans6kningar om tillstand

I férsta hand géller problemen arbetet med ansokningar om tillstdnd f6r ut-
slapp av koldioxid. Det storsta problemet &r att ansdkningarna om tillstand
har kommit in sa sent. I manga fall saknades fortfarande i bérjan av novem-
ber 2004 ansokningar fran relativt manga verksamhetsutovare. De ansok-
ningar som hade lamnats in behover 1 de allra flesta fall kompletteras.
Resultatet blir att ménga lidnsstyrelser tvingas behandla manga ansokningar
pa kort tid, vilket innebér en stor arbetsborda 1 slutet pa aret. Troligen kom-
mer en del beslut om tillstdnd inte att kunna fattas forrdn en bit in pa ar
2005. Det innebdr att 1dnsstyrelserna méste besluta om provisoriska tillstand
1 avvaktan pé de slutliga besluten. Tiden som gar t for det kunde sdkert ha
anvénts bittre.

Det finns flera skl till att den hir situationen har uppstatt. Ett dr att verk-
samhetsutdvarna har prioriterat ansdkningarna om tilldelning av utslapps-
ratter, och medvetet valt att vinta med att soka tillstand. Enligt deras tolk-
ning av lagen sé ricker det att 1imna ansdkan den 31 december, eftersom
dess enda krav dr att de har tillstand fran den 1 januari 2005. Att lansstyrel-
serna inte hinner handldgga ansdkningarna &r inte verksamhetsutdvarnas
problem.

Lansstyrelserna har tolkat lagen pa samma sétt, och dessutom dragit slut-
satsen att de sjédlva saknar ritt att begéira in ansdkningarna till en viss tid-
punkt. De lansstyrelser som har angett en tidpunkt har formulerat sig ganska
forsiktigt, och angett att det &r onskvért att ansdkan lamnas sd snart som
mojligt och helst till ett visst datum.

Enligt Statskontoret var det dock inget som hindrade lansstyrelserna att tyd-
ligt tala om att ansokan maste vara inne vid en viss tid for att kunna behand-
las fore arsskiftet, och att de som kom senare bara kunde fi ett provisoriskt
tillstaind. Naturvirdsverket gjorde ju s& for ansdkan om tilldelning av ut-
slappsritter. For att verksamhetsutovarna skulle fa tillgang till sina utslapps-
ritter 1 borjan av ar 2005 si maste ansokan vara inne den 20 augusti r 2004.
Men ingen var tvingad att lamna den da.

De tva ansokningarna skiljer sig at. Utsldppsrétterna har ett konkret och ofta
stort ekonomiskt vérde for verksamhetsutdvarna, medan tillstdndet nog mer
har betraktats som en formalitet. De har ddrmed haft starkare skil att priori-
tera ansdkan om tilldelning. Darfor dr det inte sidkert att ett tydligt sista da-
tum fOr att soka tillstdnd hade fordndrat situationen. Men det r troligt att i
vart fall en del verksamhetsutdvare hade ldamnat sin tillstdndsansokan tidiga-
re. D& hade lansstyrelserna atminstone sparat en del av den tid som nu gick
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at till att kontakta alla verksamhetsutdvare for att uppmana dem att skicka in
ansokningarna.

Andra skal till att det har dr6jt innan ldnsstyrelserna har kunnat besluta om
tillstdnd ar att de var ganska daligt forberedda pa att handlagga ansokningar-
na, och att handldggningen dr mer komplicerad &n de hade véntat sig.

Naturvérdsverket har visserligen genomfort omfattande informationsinsatser
mot lansstyrelserna, men kanske dnda inte tillrickliga. Lénsstyrelserna har
efterlyst mer handfast utbildning om hur ansékningarna ska utformas och
beddmas. Dessutom gjordes informationsinsatserna relativt sent. De verk-
samhetsutovare som forsokte ansoka tidigt fick ingen konkret hjilp fran
lansstyrelserna, eftertsom handldggarna sjélva inte visste sd mycket vid det
laget. Men det fanns inte sa mycket mer information att ge forrédn Natur-
vardsverkets foreskrifter och allménna rad var fardiga, vilket var mitt i som-
maren. De publicerades den 20 juli, det vill sdga under semesterperioden.
Formellt utsags inte heller lansstyrelserna till tillstindsmyndigheter forrdn
den 1 augusti, nér férordningen om utslipp av koldioxid tradde i kraft. I
praktiken var det saledes omgjligt att samla lansstyrelserna till informations-
moten forrén en bit in 1 augusti.

Att foreskrifterna om tillstdnd upplevs som snériga och krangliga beror dels
pa att de bygger pa EU:s riktlinjer, dels pé att de togs fram pa kort tid. Det
var inte heller s& mycket att gora at.

Tilldelningen av utslappsratter — ganska smartfritt

Arbetet med tilldelningen av utsléppsritter tycks ha klarats av pa utsatt tid
och utan négra patagliga problem. Arbetsformerna, rutinerna och organisa-
tionen har fungerat trots att uppgiften har varit omfattande och tidsschemat
pressat.

En viktig forklaring ar att bade Naturvardsverket och Energimyndigheten
forberedde sig vil pa uppgiften, trots att de formellt inte hade fatt den dnnu.
Bdda myndigheterna prioriterade uppgiften. De skapade kraftfulla projekt-
grupper med effektiva arbetsformer och rutiner for att genomfora den.

Det goda samarbetet mellan myndigheterna hade stor betydelse. Det kanske
tydligaste exemplet pé det dr dverenskommelsen om att dela upp arbetet
med att bereda ansokningarna mellan sig, trots att det formellt var Natur-
vardsverkets uppgift. Nagra problem pé grund av skilda myndighetskulturer
mérktes aldrig. "Myndigheterna tinker patagligt lika”, som en av de inter-
vjuade uttryckte det. Kanske bidrog tidspressen, som inte gav utrymme for
att driva egna linjer. Och regelverket, som var sa “fyrkantigt” att det bara i
undantagsfall medgav olika tolkningar.

RUT kunde ha skapat irritation, eftersom det skapade ett extra moment i
beslutsprocessen och sndvade in tidsramarna ytterligare. Men med dess
sammanséttning och arbetsformer sd verkar RUT ha varit till stérre nytta dn
besvér. Nutek har haft en mer underordnad roll i arbetet &n Energimyndig-
heten och Naturvardsverket, men har dnd4 fyllt en viktig funktion. I och
med att det fanns tre ledamoter i1 radet sé kunde alla beslut fattas med majo-
ritet. Eftersom Naturvardsverket slog fast principen att alltid besluta om
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tilldelning i enlighet med RUT:s majoritet s behdvdes aldrig ndgon ytterli-
gare beredning av drendena.

Klagomal fran verksamhetsutovarna

Verksamhetsutovarna har inte framfort ndgon kritik mot myndigheternas
arbetsformer och handldggning. Undantaget dr de som har utnyttjat det
elektroniska ansokningsforfarandet via SUS. Systemet har kritiserats bade
nér det géller funktion och utformning. Samma typ av kritik har framforts
fran de ldnsstyrelser som har anvént SUS vid handlaggningen av tillstand.

Problemen beror troligen helt pé att systemet utvecklades pa alltfor kort tid
och inte kunde testas ordentligt innan det togs i bruk. De allvarligaste bris-
terna verkar ha réttats till.

Forseningar kan skapa finansiella problem

I sammanhanget vill Statskontoret peka pa ett udda problem, som inte beror
pa sjilva systemet for handel med utslédppsritter men dndé ar en konsekvens
av det.

Som vi har varit inne pa manga ganger sa har tiden varit pressad nér det gél-
ler 1 stort sett alla delar av systemet. Forseningar i ett led har fortplantat sig
och skapat problem i senare delar. Ett tydligt exempel &r Energimyndighe-
tens arbete med det nationella registret for utslappsratter. Har har arbetet
forsenats pd grund av att kommissionens riktlinjer for registrets utformning
och funktioner har kommit sent, varit otydliga eller omgjliga att folja. Trots
det ligger Sverige langt fram i arbetet jimfort med andra medlemslénder,
och Energimyndigheten bedomer att det finns en god chans att registret kan
vara 1 drift till den 1 januari.

Men utdver dkad tidspress i arbetet och tekniska svarigheter kan forse-
ningarna ocksé skapa finansiella problem for Energimyndigheten. De kon-
sulter som myndigheten anlitar for att utveckla registret kommer sannolikt
att behdva arbeta atminstone dnda fram till arsskiftet. Myndigheten har fatt
ett extra anslag for ar 2004, vilket till stor del ska anvéndas for att utveckla
registet. Men eftersom den inte kan betala for arbetet innan det ar klart sa
betyder det att pengarna i vart fall delvis inte kommer att utnyttjas forrian ar
2005.

I vanliga hade det inte varit nagra problem. Myndigheten kunde spara ansla-
get Over arsskiftet och anvédnda det under ar 2005. Men 1 ar kanske inte det
gar. | budgetpropositionen (prop. 2004/05:1) for ar 2005 foreslér regeringen
ett antal dtgirder for att undvika att utgiftstaket dverskrids &r 2005. En at-
gird dr att huvudregeln ska vara att ingen myndighet far utnyttja sitt
anslagssparande eller sin anslagskredit under ar 2005.

For Energimyndigheten kan det betyda att det sérskilda anslaget som den
fick for att utveckla registret inte kommer att kunna anvéndas for att betala
sina konsulter. I sa fall maste pengarna tas frdn det ordninarie anslaget for ar
2005, vilket innebdr mindre pengar én planerat for nagon annan av verkets
verksamheter. Eftersom det kan handla om ett ganska stort belopp sé kan det
skapa problem for myndigheten.
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Regeringen anger att den kommer att vara restriktiv med undantag fran
huvudregeln. Men eftersom Energimyndigheten inte har orsakat eller haft
nagra mdjligheter att undvika forseningen sa dr det enligt Statskontoret
orimligt att dess verksamhet ska drabbas pa det hér sdttet. Energimyndig-
heten bor darfor fa dispens for att utnyttja &tminstone en del av sitt anslags-
sparande under ar 2005.

7.2 Rekommendationer for framtiden

Det system for handel med utsléppsritter som nu paborjas inom EU kommer
att paga till och med ar 2007. Fran och med ar 2008 ersétts det med det
internationella systemet inom ramen for 6verenskommelsen 1 Kyotoproto-
kollet. Dérfor r det viktigt att ta vara pa erfarenheterna frin det arbete som
har utforts hittills. De problem som uppticks tidigt kan réttas till infor fram-
tiden.

Statskontoret avslutar dérfor med att peka pé négra faktorer och fragor som
vi bedomer vara viktiga for det fortsatta arbetet pa kort och lang sikt.

Samla erfarenheter systematiskt

Till att borja med ar det viktigt att systematiskt samla in erfarenheter fran
arbetet med det nuvarande systemet for handel med utsldppsrétter. De pro-
blem och indikatorer pa problem som vi pekar pé i den hér forsta uppfolj-
ningen bor analyseras ndrmare. Myndigheternas och verksamhetsutdvarnas
synpunkter pad regelverket bor samlas in och anvindas for att forbéttra det.
Samma sak géller forvaltningsdomstolarnas beslut i de tilldelningsarenden
som har overklagats.

Béde Naturvérdsverket och Energimyndigheten kommer att utvérdera sitt
eget arbete inom systemet. Resultaten bor tas tillvara for att forbattra saval
arbetsformerna och rutinerne som regelverket.

Tiden

I stort sett alla problem och svérigheter som har kommit fram i den hér upp-
foljningen beror atminstone delvis pa tidspressen. Var viktigaste rekommen-
dation dr dérfor att pé alla sétt foroka organisera arbetet infor framtiden s&
att de berorda myndigheterna och verksamhetsutdvarna far rimligare forut-
sdttningar &n hittills att forbereda sig for de kommande uppgifterna. Det gil-
ler inte minst arbetet med att skapa ett tydligt regelverk och effektiva rutiner
for att hantera ansokningar om tillstind och tilldelning. Trots att det nuva-
rande systemet knappt har inforts sé dr det hog tid att borja planera for det
som foljer.

Lansstyrelsernas tillsyn

I lagen om utslapp av koldioxid finns bestimmelser om tillsynen 6ver
systemet, men det framgar inte vad tillsynen ska omfatta eller hur den ska
ske. Enligt forordningen om utslapp av koldioxid &r lansstyrelsen tillsyns-
myndighet medan Naturvardsverket har det Gvergripande ansvaret for till-
synen.

Vid vara intervjuer med ldnsstyrelserna har det framgatt att de kénner sig
genuint osdkra pa vad som forvédntas av dem nér det géller tillsynen. Stats-
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kontoret anser dérfor att det dr viktigt att Naturvardsverket snabbt fortydli-
gar linsstyrelsernas tillsynsroll. Om lénsstyrelserna forvéntas bedriva ett
omfattande tillsynsarbete sa ar det viktigt att det far tillrdckliga resurser for
att utfora det.

Sma anlaggningar

Antalet utsldppsritter som har tilldelats varierar kraftigt mellan olika verk-
samhetsutovare. I ytterkanterna pé skalan finns den som har fétt 1 utslépps-
ritt respektive den som har tilldelats ver 4 miljoner. And4 méaste de ansoka
om tillstand och tilldelning pa i princip samma sétt.

For verksamhetsutovare med stora utsldpp vdger den administrativa bordan
latt 1 forhallande till viardet av utsldppsrétterna. Men de som bara har rétt till
enstaka utslappsritter méste lagga ned avsevird tid till ndstan ingen nytta.
For dem hade det blivit avsevért billigare att kopa utsldppsrétter for nagra
hundra kronor 4n att 1igga ned kanske dagar av arbete for att fi dem “gra-
tis”. Att soka tillstand har varit minst lika tidskrdvande, men nodvandigt for
att 6ver huvud taget fa fortsatta med verksamheten.

Statskontoret ifrdgasétter nyttan med att anldggningar med sma utsldpp ska
tvingas delta i systemet. Det 4r ekonomiskt orimligt och har ingen effekt pa
utsldppen. De aktuella anldggningarna &r olika typer av reservanlidggningar
och anvinds bara nir ndgon reguljar anliggning gar sonder eller den vanliga
elforsorjningen inte fungerar. Ett extremt exempel ar de stora sjukhusens an-
laggningar for reservkraft. Vid elavbrott méste de startas pa nagra sekunder
for att inte riskera patienternas liv. I det l4get ldr det vara helt betydelseldst
om de tilldelade utsléppsritterna riacker eller vad det kommer att kosta att
kopa dem som fattas. For en reservanlidggning spelar den rorliga kostnaden
normalt ingen som helst roll vid beslutet om att starta den eller inte.

Skilet till att anliggningar med sma utslédpp ingér i systemet &r att kriteriet
ar den installerade effekten pa anldggningen. Enligt Statskontoret borde det
kompletteras med en nedre grins for energiproduktionen under ett normalt
ar. Da skulle ett stort antal anldggningar kunna tas ur systemet, eller fa delta
frivilligt. Det skulle inte fa nagra negativa effekter, men bade verksamhets-
utdvarnas och myndigheternas kostnader skulle minska. Sverige bor verka
for att dndra regelverket pa den hér punkten.

Annan organisation?

Fragan om hur de olika myndighetsuppgifterna i systemet for handel med
utslappsritter ska organiseras har varit uppe 1 olika sammanhang. Bland
annat har mdjligheten diskuterats att bilda en sérskild myndighet for upp-
gifterna. Statskontoret kan inte se ndgra bra skil for det, men tydliga argu-
ment emot. Inte minst for att en sdrskild myndighet troligen skulle bli en
ekonomiskt mycket ineffektiv organisation, som skulle fa svart att anpassa
sina resurser och sin kompetens till de mycket varierande behoven.

Om en sirskild organisation dnda ska bildas sa bor det inte ske i form av en
permanent myndighet. I sa fall dr det battre med en tillfallig delegation, som
tilldelas sérskilda resurser under den period dé arbetet med tillstdnd eller
tilldelning av utsléppsritter pagédr. Darefter kan den ldggas ned pa ett relativt
enkelt sitt.
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Men Statskontorets slutsats dr att den myndighetsorganisation som har ut-
nyttjats hittills 1 stort sett har klarat uppgiften sé effektivt och bra som forut-
sattningarna har medgett. Och om det har fungerat nu sa 1ar det knappast gé
sdmre 1 framtiden, fOrutsatt att inte regelverket eller andra forutséttningar
forandras radikalt. De inblandade myndigheterna har lart sig mycket och
skaffat virdefulla erfarenheter som de kommer att ha stor nytta av om de

ska utféra samma uppgift i framtiden. Det 4r en resurs som inte bor slosas
bort.
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FlexMex2-utredningen
N 2001:08

Anders Lundin
Telefon 405 38 81
Mobil 070 - 668 05 14

E-post anders.lundin@industry.ministry.se

Uppdrag att folja upp myndighetsorganisationen m.m. for handel med
utslappsratter

Bakgrund

Enligt lagen (2004:656) om utslidpp av koldioxid kravs fran och med ar
2005 tillstand for att bedriva vissa verksamheter som innebér utslapp av
koldioxid. Verksamhetsutovarna ska efter ansokan tilldelas utsléppsritter
for de anlédggningar som omfattas av tillstandet.

I férordningen (2004:657) om utsléapp av koldioxid anges att ldnsstyrelsen ar
tillstindsmyndighet och att Naturvardsverket provar frdgan om tilldelning
av utsldppsritter.

Myndigheternas arbete med tillstdnd for utslapp och tilldelning av
utslappsritter pdborjades under andra hilften av &r 2004.

I sitt slutbetinkande kommer FlexMex2-utredningen att ge sin syn pa vilka
forutsittningar — i vid mening — som bor gélla i arbetet med handel med
utslappsritter infor och under perioden 2008-2012. Dérvid kan utredningen
eventuellt komma att berdra fragor kring bl.a. arbetsrutiner och —former,
myndighetsorganisation m.m. Som underlag for detta bor en uppfoljning
goras av hur arbetet hittills har fungerat.

Uppdraget

Mot ovanstdende bakgrund ska Statskontoret gora en forsta uppfoljning av
hur tillstands- respektive tilldelningsforfarandet hittills har fungerat, bl.a.
med avseende pd myndighetsorganisationen. Uppf6ljningen bor bl.a.



omfatta myndigheternas ansoknings- och beslutsprocesser, samverkan med
andra berérda myndigheter och informationen till verksamhetsutévarna.

I uppdraget ingér att samla upp erfarenheter av det hittillsvarande arbetet
(avseende exempelvis rutiner, arbetsformer och myndighetsorganisation),
beskriva eventuella problem med detta och i1 férekommande fall diskutera
forslag till fordndringar som bor genomforas pa kort och lang sikt. Hér ar
det vésentligt att skilja problem som kan antas vara av strukturell art fran
sddana som 1 forsta hand beror pé att systemet dr nytt och har genomforts pa
kort tid.

Genomforande

Underlaget for Statskontorets analys och rekommendationer bor inhdmtas
genom intervjuer med de inblandade myndigheterna och andra berérda
aktorer. FlexMex2-utredningen bidrar till Statskontorets kostnader med
30 000 kronor, vilka utbetalas efter rekvisition.

Tidplan och avrapportering
Uppdraget ska redovisas i en skriftlig rapport senast den 15 november 2004.

Rapporten ska presenteras vid ett av FlexMex2-utredningens sammantrdden.
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