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Skrivelsens huvudsakliga innehéll

I skrivelsen redovisar regeringen sin beddmning av Riksrevisionens
iakttagelser 1 rapporten Utsldppshandel for att begridnsa klimat-
fordndringen — fungerar det? (RiR 2012:27). Riksrevisionen har i
rapporten sammanstallt tidigare granskningar av den europeiska handeln
med utslédppsritter i Sverige, Finland, Norge, Danmark, Lettland, Litauen
och Polen i samarbete med dessa landers nationella revisionsorgan. I
skrivelsen redovisar regeringen vidare vilka dtgidrder som har vidtagits
med anledning av rapporten.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har i samarbete med sex andra nationella revisionsorgan
sammanstdllt tidigare granskningar av den europeiska handeln med
utsldppsritter i Sverige, Finland, Norge, Danmark, Lettland, Litauen och
Polen. Riksrevisionen har redovisat den gemensamma granskningen i
rapporten Utsldppshandel for att begrinsa klimatférdndringen — fungerar
det? (RiR 2012:27). Granskningsrapporten finns i bilagan. Riksdagen
overlamnade rapporten till regeringen den 21 december 2012.

Den gemensamma granskningen fokuserar pa genomfdrandet och
tillimpningen av EU:s handelssystem for utsldppsritter samt
anvindningen av de sa kallade flexibla mekanismerna i Kyotoprotokollet
till FN:s ramkonvention om klimatférandringar: mekanismen for ren
utveckling (Clean Development Mechanism, CDM) och mekanismen for
gemensamt genomforande (Joint Implementation, JI).

Granskningen bygger for Sveriges del pa foljande gransknings-
rapporter som Riksrevisionen tidigare har 6verlamnat till riksdagen.

e Vad ar Sveriges utsldppsritter vdrda? — Hanteringen och
rapporteringen av  Sveriges Kyotoenheter (RiR  2009:21).
Granskningsrapporten behandlades av riksdagens miljo och
jordbruksutskott i betdnkandet Sveriges hantering av utsldppsrétter
(2009/10:MJU21).

e Klimatinsatser utomlands — statens kop av utsldppskrediter (RiR
2011:8). Denna granskningsrapport behandlades i regeringens
skrivelse 2010/11:157.

e Klimatrelaterade skatter — Vem betalar? (RiR 2012:1) som
behandlades i regeringens skrivelse 2011/12:150 och i riksdagens
skatteutskotts betdnkande 2012/13:SkU6.

2 EU:s system for handel med
utslappsratter

For att minska utsldppen av vixthusgaser har EU etablerat ett system for
handel med utsléppsritter. De grundldggande reglerna om handel med
utsléppsritter finns i Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG
av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med utslappsritter for
véxthusgaser inom gemenskapen och om #dndring av radets direktiv
96/61/EG samt i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/101/EG av
den 27 oktober 2004 om &ndring av direktiv 2003/87/EG om ett system
for handel med utslappsritter for viaxthusgaser inom gemenskapen, i
overensstimmelse med Kyotoprotokollets projektbaserade mekanismer.

I handelssystemet ingér energiintensiva industrier och energisektorn.
Handelssystemet sitter ett tak for utsldppen av koldioxid. Om taket dr
lagre &n de framtida utsldpp som skulle uppsté vid normal forvéntad drift

Skr. 2012/13:105



Skr. 2012/13:105

fran de anldggningar systemet omfattar skapas en knapphet och ett pris
pa utsldppsritter. Genom detta pris skapas incitament for anldggningar
med laga atgdrdskostnader att genomfora utslédppsreduktioner och
anldggningar med hoga dtgirdskostnader att avvakta med atgérder.

Systemet styr séledes mot att de atgdrder som medfor lagst kostnad
genomfors forst och att kostnader didrmed utjdmnas mellan olika
anldggningar i systemet vilket gor att kostnadseffektivitet kan uppnés
inom handelssystemet. Malet med EU:s utsldppshandelssystem é&r att
kunna genomfora kraftfulla minskningar av unionens vixthusgasutslapp
pa ett kostnadseffektivt sitt. Det syftar saledes inte till att astadkomma
specifika utslappsminskningar pa medlemsstatsniva.

3 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionens iakttagelser i granskningsrapporten bygger pa resultaten
fran individuella granskningsrapporter fran Sverige, Danmark, Finland,
Norge, Lettland, Litauen och Polen under &ren 2008-2012 samt pa de
nationella revisionsorganens svar pa en uppsittning revisionsfragor.

Syftet med den gemensamma granskningen var enligt Riksrevisionen
att utvirdera effektiviteten i EU:s utsldppshandelssystem nér det géller
att minska de nationella utslippen av véxthusgaser eller frimja den
tekniska utvecklingen, att utvdrdera att EU:s utsldppshandelssystem
fungerar korrekt med nationella register, tillstind for utsldpp av
vaxthusgaser och utsldppsrapportering och att utvdrdera inforande och
administrering av nationella investeringsprogram for ren utveckling och
gemensamt genomforande.

Nér det giller effektiviteten i EU:s utsldppshandelssystem baseras
Riksrevisionens iakttagelser for Sveriges del frimst pé resultaten av den
tidigare granskningen av klimatrelaterade skatter (Klimatrelaterade
skatter — Vem betalar? RiR 2012:1).

Riksrevisionen konstaterar inledningsvis att det ar troligt att mélen
enligt Kyotoprotokollet och EU:s bordefordelning kommer att uppnés i
Sverige och de Ovriga granskade linderna. EU:s utsldppshandelssystem
och de flexibla mekanismerna enligt Kyotoprotokollet &r viktiga
styrmedel for att na de nationella malen.

Riksrevisionen konstaterar dven att priset pa utsldppsritter har varit
lagre &n véntat bland annat pa grund av att den ekonomiska tillvaxten i
de berorda sektorerna inom EU varit ldgre dn véntat. Revisionen anfor
vidare att de laga priserna har inneburit att EU:s utsldppshandelssystem
inte 1 tillrackligt hog grad uppmuntrat foretag att investera i teknik som
minskar utsldppen av vixthusgaser. Vilken specifik effekt som
handelssystemet har haft pa utsldppen i de granskade ldnderna har inte
kunnat faststéllas i granskningarna.

Riksrevisionen anfor vidare att pa grund av de laga priserna i handels-
systemet har foretag inom EU:s system for handel med utsléppsritter
lagre klimatrelaterade utgifter &n foretag utanfor handelssystemet.
Riksrevisionen anser ocksa att de granskade ldndernas regeringar inte
fullt ut har utnyttjat de nationella mojligheterna att styra Over



handelssystemet. Enligt granskningen har de deltagande ldnderna haft
mindre kontroll &ver systemet dn vad de hade kunnat ha. I stort sett
samtliga utsléppsritter har tilldelats gratis och ldnderna har begridnsade
mdjligheter att dra tillbaka utslappsritter.

Nar det géller nationella register, tillstdnd och kontroll har denna del
inte ingdtt 1 Riksrevisionens tidigare granskningar av svenska
forhallanden. Resultaten frn andra ldnder visar pé vikten av kontroll och
overvakning av handelssystemet och registret for utsléppsratter.

Nir det giller genomférande och forvaltning av nationella
investeringsprogram for ren utveckling och gemensamt genomforande
(CDM- och JI-program) baseras Riksrevisionens iakttagelser for Sveriges
del pa rapporten Klimatinsatser utomlands — statens kop av
utslappskrediter (RiR 2011:8). Riksrevisionen lyfte hir fram vikten av en
bra organisation med tydliga roller och ansvar for effektiva CDM- och
JI-program, vikten av att hantera risker och att folja upp resultaten. For
det svenska CDM- och JI-programmet redogdr Riksrevisionen dven for
de synpunkter i frdga om uppf6ljning, dokumentation och riskanalyser
som framkom i den tidigare granskningen (RiR 2011:8).

Riksrevisionen anser nir det giller internationella klimatinvesteringar
att snabb leverans av krediter dr viktigt for att forverkliga klimatnyttan
och teknikdverforing och for att mottagarlinderna ska kunna uppfylla
sina mal om dessa ligger néra i tiden. Vid granskningen konstateras att
priserna péd inkdpta krediter har varit ldgre dn den alternativa kostnaden
for inhemska atgérder i de nordiska ldnderna.

Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till regeringen.

e For att garantera adekvat stimulans for langsiktiga utsldpps-
minskningar maste instrument for att begrinsa forekomsten av alltfor
stora mingder utsldppsritter eller krediter finnas pa plats och
utnyttjas under nésta period for utslappshandel.

e Regeringarna bor Overviaga att fullt ut utnyttja sitt nationella
handlingsutrymme enligt EU-rdtten for att forbéttra effektiviteten i
EU:s system for handel med utsléppsritter.

e Vaksamhet kriavs fortfarande ndr det giller momsbedrigerier.
Samarbete mellan skattemyndigheterna och de organ som forvaltar
EU:s system for handel med utsldppsratter inom respektive land ar
fortfarande viktigt, liksom grénsoverskridande samarbete.

o For att paskynda processen for utfirdande av certifierade utslapps-
minskningsenheter bor forenklade forfaranden inom FN Overvigas
for mekanismen for ren utveckling (CDM) utan att gora avkall pa de
strikta kraven pa kontroll och verifiering. Det dr ocksa viktigt att
koparldnderna utfor riskanalyser for att upptécka och 16sa problem i
ett tidigt skede.
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4 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

Regeringen instimmer i Riksrevisionens iakttagelser nér det géller vikten
av effektiva styrmedel pd klimatomradet. EU:s system for handel med
utslappsritter dr centralt for att kunna nd EU:s energi- och klimatmal och
for att minska unionens utslapp som helhet. Handelssystemets funktion
och effektivitet, administration och koppling till flexibla mekanismer ar
viktiga fragor som péaverkar hur regeringens klimatpolitik genomfors.

Regeringen delar Riksrevisionens beddmning att Sveriges klimatmal
2008-2012 liksom vart internationella atagande under Kyotoprotokollets
forsta atagandeperiod kommer att kunna uppnas.

Riksrevisionens iakttagelser om EU:s handelssystem for utsléppsratters
funktion och effektivitet har till stor del tidigare behandlats i regeringens
skrivelse 2011/12:150.

Handelssystemet ar ett mycket viktigt styrmedel for att pa ett
kostnadseffektivt sdtt minska utsléppen inom EU utan att snedvrida
konkurrensen mellan medlemsstaterna. Det bor dock understrykas att
handelssystemets syfte inte &r att dstadkomma utsldppsminskningar i
enskilda ldnder utan att astadkomma utslippsminskningar for alla de
verksamheter som ingar i systemet i unionen som en helhet.

Regeringen delar Riksrevisionens bedémning att nuvarande pris pa
utslappsratter ar for lagt for att ge tillrdckliga incitament for de
investeringar i teknik och infrastruktur med ldga vixthusgasutsldpp som
kravs for att EU ska na sina langsiktiga klimatmal. Ett lagt pris innebér
ocksa okade svérigheter att i ldingden uppratthalla utbudet pa den globala
marknaden for utsldppskrediter och innebdr atfoljande negativa
konsekvenser for Overforing av teknik och finansiella resurser till
utvecklingslédnder. Regeringen anser darfor att det dr nddvindigt att
stirka trovardigheten av handelssystemet och dess prissignal.

Tillfalliga behov av att fordndra utbudet av utsldppsritter for att
upprétthélla prissignalen maste dock vdgas mot vikten av aktdrernas
fortroende for utsldppshandelssystemet. Aktorernas fortroende for
utsléppsrittsmarknaden vilar pa att den dr forutsdgbar och ger grund for
rationella beslut. Tillfdlliga ingrepp i dessa villkor kan darfor innebéra en
risk for minskat fortroende for marknaden och kan &ventyra dess
funktion.

Inom EU péagdr nu arbete och forhandlingar for att stirka
handelssystemet, baserat pa forslag och underlag fran Europeiska
kommissionen. Kommissionen foreslar att kommissionens forordning
(EU) nr 1031/2010 av den 12 oktober 2010 om tidschema, administration
och andra aspekter av auktionering av utslédppsrétter for védxthusgaser
(auktioneringsférordningen) dndras sa att 900 miljoner utslappsrétter som
skulle ha auktionerats 2013-2015 istdllet auktioneras ut 2019-2020.
Kommissionen motiverar initiativet med att ett stort Overskott av
utsléppsritter i handelssystemet byggs upp infor starten och i inledningen
av den tredje handelsperioden. Kommissionen menar dock att &ven mer
langsiktiga strukturella atgdrder bor dvervigas.



Regeringen stdoder kommissionens forslag att &ndra tidsprofilen for
auktionering som ett forsta steg for att stdrka EU:s handelssystem for
utsldppsrétter och forbattra utsldppsmarknadens funktion. Regeringen
anser dock att kommissionens forslag i sig sannolikt inte &r tillrackligt
for att astadkomma onskad effekt. Med malsdttningen att identifiera
forslag som kan bidra till att starka marknaden kommer dérfor regeringen
att verka for en fortsatt analys och diskussion kring den rapport om
utsldppsmarknadens funktion som kommissionen presenterade den 14
november 2012 och som beskriver mer langtgdende alternativ for att
stirka handelssystemet.

Handelssystemets funktionssétt innebdr att klimatrelaterade skatter
inom handelssystemet inte paverkar volymen av sektorns utsldpp av
koldioxid. Om Sverige ensidigt gor skattehdjningar, som paverkar enbart
svenska anldggningar inom handelssystemet, omfordelas utsldppen
endast till andra anldggningar inom handelssystemet. Ensidiga nationella
skatter eller andra atgérder inom handelssystemet innebér att nationella
atgdrder med hdgre kostnader tringer undan andra billigare atgérder pa
andra hall i systemet. Nettoeffekten blir att priset och effektiviteten i
systemet forsvagas och att anlidggningar i mindre ambitidsa
medlemsstater gynnas utan att de totala utsldppen minskar. Av samma
anledning kan det vara svart eller olampligt att infora ensidiga nationella
atgirder, dven om de kan rymmas inom det nationella handlings-
utrymmet, dé detta kan paverka svenska foretags konkurrenskraft utan att
paverka det totala utsldppstaket. Ensidiga skattehdjningar for svenska
verksamheter inom handelssystemet &r darfor inte en effektiv lamplig
motatgird for att &stadkomma storre utsldppsminskningar inom den
handlande sektorn.

Riksrevisionens beskrivning och kritik av den nationella styrningen av
handelssystemet ror huvudsakligen dess uppbyggnadsperiod. I andra
handelsperioden var det inte tillatet for medlemslédnderna att auktionera
ut mer dn 10 procent av utsldppsritterna. I nuvarande handelsperiod med
start 2013 kommer till att borja med ca 50 procent av utslappsratterna att
auktioneras ut. Denna andel avses dérefter 6ka over tid. Auktionering av
utsldppsritter 16ser i princip de problem med overtilldelning som Riks-
revisionen noterar att eventuella dverskattade prognoser for produktions-
volym kan orsaka. Den energiintensiva industrin kommer dock dven i
fortsdttningen att tilldelas gratis utslappsratter utifran riktmarken som
baseras pa de 10 procent mest koldioxideffektiva anldggningarna inom
respektive sektor. Daremot kommer merparten av utsldppsritterna for
energisektorn att auktioneras ut. I sammanhanget dr det viktigt att notera
att tilldelningsprincipen inte paverkar handelssystemets effektivitet, utan
endast far effekter pa kostnadsfordelningen.

Riksrevisionen konstaterar att register for utsldppshandelssystemet
finns tillgdngliga och fungerar i enlighet med regelverket. Riksrevisionen
konstaterar ocksé att momsbedrégerier forsvaras av de regler om omvind
momsplikt som regeringen har infort. Frdn och med juni 2012 finns det
ett gemensamt EU-register for utsldppshandelssystemet som
administreras av kommissionen. Detta innebér att sidkerhetskraven har
forstérkts ytterligare.

Sveriges anviandning av Kyotoprotokollets flexibla mekanismer och
det svenska investeringsprogrammet for ren utveckling och gemensamt
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genomforande (CDM- och JI-programmet) har utvecklats kontinuerligt
och i vissa avseenden fordndrats sedan granskningen av statens inkop av
utslappskrediter som Riksrevisionen baserar sina iakttagelser pa
genomfordes. Regeringen har redovisat sina atgarder med anledningen av
granskningsrapporten Klimatinsatser utomlands — statens inkdp av
utslappskrediter i1 skrivelse 2010/11:157. Regeringen har bland annat
fortydligat malsattningen for investeringsprogrammet och dess bidrag till
att nd det nationella etappmaélet till 2020 (se dven prop. 2012/13:01) och
har utvecklat anslagsstrukturen och styrningen av Statens energi-
myndighet (Energimyndigheten). Att 6ka medvetenheten om vikten av
internationella insatsers bidrag till att beméta klimatfordndringarna ér en
viktig fraga for regeringen. Energimyndigheten har sedan rapporterings-
aret 2010 arligen tagit fram bade en separat arsredovisning och en
bildbroschyr for det svenska investeringsprogrammet for ren utveckling
och gemensamt genomforande, publikationer som lopande har utvecklats
under 2011 och 2012. Regeringen avser att fortsdtta folja behovet av
styrning och rapportering av investeringsprogrammet for att utveckla och
anpassa dessa till de aktuella behoven.

Nér det géller satsningar i enskilda projekt och fonder for att forvirva
utslappsminskningsenheter instimmer regeringen i vikten av att risk-
analyser genomfors. Det &r regeringens uppfattning att Energi-
myndigheten har genomfort sddana riskanalyser och utvérderingar sedan
starten av programmet. Dessa analyser omfattar exempelvis politiska,
finansiella, legala, tekniska, CDM-relaterade och miljomaissiga risker.
Myndigheten har utvecklat och forvintas fortsitta utveckla riskanalysen i
takt med att omvéarldsfaktorer, som exempelvis internationella regelverk
och konjunktur, férdndras och pé basis av de erfarenheter och kunskaper
som myndigheten fatt. Dokumentationen av riskanalysers innehéll och
omfattning har utvecklats kontinuerligt. Det &r ytterst projekt- och fond-
avtalens utformning som &r avgorande for hur vil risker hanteras och att
offentliga medel anvinds resurseffektivt. Energimyndigheten anvénder
avtalsstrukturer som gor det mojligt att minimera risken for ekonomiska
forluster eller fastlasning i avtal dar projekten inte kommer att kunna
leverera utslappsminskningsenheter. Detta innebér bl.a. att myndigheten
till den helt dominerande delen betalar forst vid leverans av utslépps-
minskningsenheter (vilket eliminerar risken for betydande forluster av
offentliga medel) och att det finns hdvningsritt samt forsenings- och
underleveransklausuler. Nér det géller fonder ingar myndigheten avtal
som sikerstiller inflytande dver fondens arbete.

Hur de flexibla mekanismerna kan fortsdtta att utvecklas i och infor en
framtida klimatregim &r en prioriterad fraga for regeringen i1 de
internationella  klimatférhandlingarna. Regeringen verkar for en
effektivisering, transparens och forbéttring av raddande regelverk for
Kyotoprotokollets mekanismer for ren utveckling och gemensamt
genomforande med bibehallen miljointegritet. Vid det arliga partsmotet
till FN:s ramkonvention om klimatfordndringar (klimatkonventionen)
sker en forhandling om mojliga forbattringar av de flexibla
mekanismerna. Sverige har dnda sedan Kyotoprotokollet beslutades ar
1997 varit ett mycket aktivt land ndr det géller forbattringar och
effektiviseringar av de flexibla mekanismerna.



En sidrskild internationell granskning och utvérdering av mekanismen
for ren utveckling (CDM) genomfordes under ar 2012 da en oberoende
panel fick i uppdrag av FN att granska och utvirdera vad CDM bidragit
till sedan starten. Panelen konsulterade parter och intressenter i syfte att
se hur CDM-systemet kunde forbattras. Detta uppdrag resulterade i en
skriftlig rapport som lanserades i slutet av forra aret.

Under 2013 kommer vidare en sdrskild och sedan manga ar
schemalagd granskning och dversyn av regelverket for mekanismen for
ren utveckling att ske, 1 enlighet med de regler (de sé kallade Marrakesh-
reglerna) som géller enligt klimatkonventionen och Kyotoprotokollet.
Genom denna granskning och &versyn som bedrivs av FN kommer
parterna att fa lamna synpunkter pa hur nuvarande regelverk kan
forbattras och fordndras. Under borjan av aret har parterna och andra
intressenter mojlighet att komma med forslag till forbattringar inom
ramen for denna oversyn. Beslut om forbattringar kommer att tas vid
partskonferensen COP 19 i Warszawa i december 2013. Sverige har tagit
en aktiv och ledande roll i dessa forhandlingar och arbetar aktivt inom
EU for att d4stadkomma forbattringar och effektivisering av mekanismen
for ren utveckling med bibehallen miljdintegritet.

5 Regeringens atgérder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

Niér det géller handelssystemets effektivitet och férdelningseffekter anser
regeringen att principen om att fOrorenaren betalar dr en riktig
utgangspunkt for miljo- och klimatpolitiken. Koldioxidskatten kommer
darfor att vara ett centralt styrmedel dven i framtiden utanfor EU:s
system for handel med utslédppsritter. Men for verksamheter inom
handelssystemet ska det pris som detta system skapar utgéra det priméra
styrmedlet for att stimulera utslappsminskningar.

Regeringen kommer dérfor att fortsdtta verka for att EU:s
handelssystem for utsldppsrétter ska utvecklas pa ett sétt som sékerstéller
och framjar dess roll i den europeiska klimatpolitiken. Regeringen avser
att ta en aktiv roll i de forhandlingar som nu péagar for att stirka
handelssystemets prissignal vilket Riksrevisionens iakttagelser ger
ytterligare stod for. Behovet och utformningen av strukturella och
langsiktiga fordndringar av handelssystemet analyseras nu inom
Regeringskansliet.

Regeringen kommer att fortsétta arbetet med att utveckla och samordna
de ekonomiska styrmedlen pd klimat- och energiomradet sa att den
onskvérda styrningen blir samhéllsekonomiskt effektiv och leder till att
de klimat- och energipolitiska mélen uppnas. Fortsatt utvdrdering av
styrmedlens  effektivitet,  fordelningseffekter ~och  behov  av
kompletteringar kommer att ske de ndrmaste aren, dels i samband med
den kontrollstation for klimatpolitiken fram till 2020 som genomfors
2015, dels i det mer langsiktiga arbetet med en fardplan till 2050 och
visionen om inga nettoutsldpp av vixthusgaser i atmosfaren.
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Skr. 2012/13:105 Regeringen kommer vidare att fortsdtta att ta en aktiv roll i
utvecklingen av internationell utsldppshandel och marknadsbaserade
mekanismer sérskilt i kommande dversyn av regelverket for mekanismen
for ren utveckling (CDM).

Regeringen anser darmed att granskningsrapporten ér slutbehandlad.
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Bilaga
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Riksrevisionen ir en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag dr att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen samt genom samarbete med nationella
revisionsorgan i sex andra linder. Effektivitetsrevisionens uppgift r att granska hur
effektiv den statliga verksamheten ar. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1
januari 2011 direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN

18N 978 91 7086 305 9
RIR 2012:27

roto: Colourbox

ForRM: 07 GRUPPEN AS

TRYCK: 07 GRUPPEN AS, OsLo 2012
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. RIKSREVISIONEN GRANSKAR: HALLBAR UTVECKLING — KLIMAT

TILL RIKSDAGEN

DATUM: 2012-12-11
DNR: 31-2012-1550
RIR 2012:27

Hiirmed éverlimnas enligt 9 [ lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m
féljande granskningsrapport éver effektivitetsrevision:

Utslappshandel fér att begrinsa klimatférandringen
— Fungerar det?

Riksrevisionen har i samarbete med andra nationella revisionsorgan granskat den
europeiska handeln med utslippsritter i sju stater, inklusive Sverige.

Den gemensamma granskningen fokuserar pa genomférandet och tillimpningen
av EU:s handelssystem f6r utsldppsritter samt Kyotoprotokollets flexibla
mekanismer CDM och JI. Den har bedrivits inom ramen fér en av EUROSALs
arbetsgrupper, EUROSAI WGEA, som ir inriktad mot granskning inom
miljsomradet. Granskningen grundas pa gemensamma revisionsfragor och
iakttagelser och slutsatser fran 13 nationella rapporter fran de deltagande
nationella revisionsorganen.

Resultatet av den gemensamma granskningen redovisas i denna
granskningsrapport. Varje deltagande nationellt revisionsorgan svarar for
iakttagelsernas tillimplighet for det egna landet. For rapportens slutsatser och
rekommendationer svarar de sju deltagande revisionsorganen gemensamt.
Rapporten har undertecknats av de sju lindernas riksrevisorer.

Granskningen bygger fér Sveriges del pa frimst féljande granskningsrapporter

som Riksrevisionen tidigare har 6verlimnat till riksdagen enligt 9 § lagen

(2002:1022) om revision av statlig verksamhet:

- Vad ir Sveriges utslippsritter virda? — Hanteringen och rapporteringen av
Sveriges Kyotoenheter (RiR 2009:21)

- Klimatinsatser utomlands — statens kop av utslippskrediter (RiR 2011:8)

- Klimatrelaterade skatter — Vem betalar? (RiR 2012:1)

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Programansvarig Lena
Bjirck har varit foredragande. Revisionsdirektérerna Madeleine Nyman och Fredrik
Engstrom har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Lena Bjérck

Fér kdannedom:

Regeringen, Miljodepartementet, Finansdepartementet, Niringsdepartementet
Naturvardsverket, Skatteverket, Statens energimyndighet
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Sju nationella revisionsorgan har deltagit i denna gemensamma granskning av
handeln med utsldppsratter:

(: Rigsrevisionen « www.rigsrevisionen.dk
* Statens revisionsverk « www.vtv.fi
c State Audit Office of the Republic of Latvia « www.Irvk.gov.lv

. National Audit Office of Lithuania « www.vkontrole.lt

Riksrevisjonen « www.riksrevisjonen.no
G Polish Supreme Audit Office « www.nik.gov.pl

c Riksrevisionen « www.riksrevisionen.se

Granskare av den gemensamma rapporten:

F National Audit Office of Estonia « www.riigikontroll.ee
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Nationella revisionsorgan

De nationella revisionsorganen har till uppgift att utféra oberoende granskning
av myndigheternas verksamhet. Dessa granskningar férser de nationella
parlamenten med objektiv information om myndigheternas offentliga utgifter
och prestationer. Den internationella organisationen fér nationella revisions-
organ (INTOSAI) &r de nationella revisionsorganens paraplyorganisation. Syftet
med det institutionaliserade ramverket &r att framja utveckling och éverféring
av kunskaper, forbattra revisionen av myndigheter i varlden och starka INTOSAI-
medlemmarnas yrkeskunnande, stéllning och inflytande i sina respektive lander
(INTOSAI, 2012). Den regionala organisationen fér nationella revisionsorgan
pa europeisk niva ar EUROSAL En av dess arbetsgrupper ar EUROSAIs arbets-
grupp for miljorevision (EUROSAI WGEA). Syftet med arbetsgruppen ar att
bidra till att 6ka de nationella revisionsorganens kapacitet att granska myndig-
heternas miljopolitik, frémja samarbete och utbyta kunskaper och erfarenheter
pa omradet.
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Budskap fran de nationella
revisionsorganen

De nationella revisionsorganen spelar en viktig roll fér ansvars-
utkrdvande genom att rapportera till parlamenten om huruvida bland
annat miljo- och energipolitiken genomférts effektivt, verkningsfullt
och kostnadseffektivt.

Savél FN som EU betraktar klimatférandringen som en av de storsta
miljdmassiga, ekonomiska och sociala utmaningarna och inser att fragan
kréver samordnade insatser pa internationell niva. Handeln med
utsléppsratter ar ett centralt politiskt instrument f6r att uppfylla natio-
nella utslappsmal och utsléappsmalen i Kyotoprotokollet pa ett
kostnadseffektivt satt. Inférandet av EU:s utsldppshandelssystem och
de projektbaserade mekanismerna i Kyotoprotokollet (mekanismen for
ren utveckling (CDM) och gemensamt genomférande (JI)) har innebu-
rit ett stort administrativt dtagande och nya uppgifter och roller for
myndigheter och féretag. Det finns ocksé potentiella risker i samband
med tillampningen av dessa system och deras effektivitet. Dessutom
har det férekommit omfattande momsbedragerier i samband med
handeln med utslappsrétter, vilket innebar en utmaning for systemets
trovérdighet och resulterar i férlorade inkomster for staten.

Syftet med den gemensamma granskningen har varit att undersoka
tillforlitligheten, stabiliteten och effektiviteten hos EU:s utslappshandels-
system och de projektbaserade mekanismerna enligt Kyotoprotokollet.
Denna rapport bygger pa resultaten fran individuella gransknings-
rapporter fran sju lander under aren 2008-2012.

Den gemensamma granskningen har visat att regeringarna i de gran-
skade landerna har tillampat EU:s utsldppshandelssystem i enlighet
med géllande EU-lagstiftning och bestammelserna i FN:s ramkonven-
tion om klimatféréandring. Daremot ar systemets effektivitet nar det
galler att bidra till Iangsiktiga utslappsminskningar en stor utmaning
eftersom ett allmént dverskott av utslappsratter i systemet under
perioden 2008-2012 har medfort sénkta priser pa utslappsratter.

Vidare har de potentiella méjligheterna i JI- och CDM-mekanismerna
inte utnyttjats. De viktigaste orsakerna till detta &r langsamma

EUROSAI WGEA



godkannande- och kontrollprocesser. Den gemensamma granskningen
har ocksa pavisat svagheter i riskhanteringen hos képarléanderna.

Vissa lander har infért tillfalliga dtgérder mot momsbedragerier i
samband med handeln med utsléppsratter, men en heltdckande och
langsiktig [6sning saknas annu.

P& grundval av dessa slutsatser vill vi rekommendera att féljande
beaktas:

e For att garantera adekvat stimulans fér langsiktiga utslapps-
minskningar maste instrument fér att begransa férekomsten av
alltfér stora mangder utslappsratter eller krediter finnas pa plats
och utnyttjas under nésta period f6r utslappshandel.

¢ Regeringarna bdr dvervaga att fullt ut utnyttja sitt nationella
handlingsutrymme enligt EU-rétten for att forbattra effektiviteten
i EU ETS.

¢ Vaksambhet kravs fortfarande nar det géller momsbedrégerier.
Samarbete mellan skattemyndigheterna och de organ som férval-
tar EU:s system &r fortfarande viktigt, liksom granséverskridande
samarbete.

* For att paskynda projektprocessen bor férenklade férfaranden
Svervagas for mekanismen fér ren utveckling (CDM) utan att géra
avkall pa de strikta kraven pa kontroll och verifiering. Det &r ocksa
viktigt att képarlénderna utfér riskanalyser for att upptacka och
|6sa problem i ett tidigt skede.
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Sammanfattning

Den gemensamma nordisk-baltisk-polska granskningen av utsléppshandeln genom-
fordes under 2012 och involverade de nationella revisionsorganen i Danmark, Finland,
Lettland, Litauen, Norge, Polen och Sverige'. Rapporten bygger pa 13 individuella
nationella granskningsrapporter.

Syftet med den gemensamma granskningen var att granska

effektiviteten i EU:s utsldppshandelssystem nar det géller att minska de natio-
nella utslédppen av véxthusgaser och framja teknisk utveckling,

om EU:s utslappshandelssystem fungerar korrekt: nationella register, tillstand
for utsléapp av vaxthusgaser och utsléppsrapportering

inférande och administrering av mekanismen fér ren utveckling (CDM) och
programmen fér gemensamt genomférande (JI).

Av den gemensamma granskningen framgar tydligt att de utslappsmal som anges
i Kyotoprotokollet eller i EU:s Gverenskommelse om bérdeférdelning formodligen
kommer att uppnas i samtliga sju lander mot slutet av Kyotoprotokollets forsta ata-
gandeperiod (slutet av 2012). Landerna har tillampat EU:s utslappshandelssystem i
linje med gallande EU-lagstiftning och bestammelserna i FN:s ramkonvention om
klimatférandring. Systemets effektivitet nar det géller att minska utslappen &r emel-
lertid en stor utmaning. Priset pa utsldppsrétter har varit lagt pa grund av ett allmant
Sverskott av utslappsratter i systemet under perioden 2008-2012. For de nordiska
lénderna gav EU:s utsldppshandelssystem dérfor ringa stimulans till langsiktiga
minskningar av koldioxidutslappen. Den ekonomiska tillvéxten har varit langsammare
an beraknat och darmed erbjod utslappshandeln inte en kraftfull marknadsmekanism
for att dka kostnaderna for utslappen fran produktionen genom att ge renare produk-
tion en konkurrensfordel.

Granskningarna for Lettland, Litauen och Polen har visat att utslappen har ékat i
langsammare takt an den ekonomiska tillvaxten. | denna granskning har det emel-
lertid inte varit mojligt att mata om detta kan tillskrivas effekterna av EU:s
utsldppshandelssystem.

1 Estland deltog som observator.
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De flesta regeringar har inte anvént sitt nationella handlingsutrymme enligt
EU-lagstiftningen att auktionera ut 10 procent av utslappsratterna eller begransa
anvandningen av féretagens intékter fran forséljningen av utslappsratter. Bada dessa
faktorer har lett till minskad kontroll ver systemet.

Det har varit komplicerat att inféra EU:s utsléppshandelssystem, men pa det hela
taget har systemet tillampats korrekt. Férfaranden for att kontrollera foretagens
Svervakning och rapportering av utsldppen &r pa plats. Datasékerheten i de nationella
registren har emellertid utmanats av brottslighet. Viktiga problem i samband med
IT-sékerhet har bemotts med nationella initiativ och systemférandringar. En centra-
lisering av registret forvéantas inom kort stérka sékerheten ytterligare.

Omfattande fall av granséverskridande momsbedragerier har férekommit i samband
med utslappshandeln. Orsaken var bristande identitetskontroll av enskilda individer
och brottslingar som missbrukade normala férfaranden féor momsaterbetalning.
Identifieringsproblemen léstes och en tillfallig dvergang till omvénd debitering av
moms i flera lander har minskat risken for bedrégerier, &ven om langsiktiga och mer
heltackande |&sningar &nnu inte har inforts.

Samtliga nordiska lander har infért program fér CDM- och JI-projekt. Leverans av
krediter har i regel tagit langre tid an planerat. | granskningen frén ett vardland
konstaterades att JI-projektens potentiella mojligheter &nnu inte har férverkligats
fullt ut. Enligt granskningar i de nordiska landerna kan dessutom baéttre riskbeddm-
ningar oka effektiviteten.
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Ordlista

AAU: Assigned Amount Unit, tilldelad utslappsenhet, &r en enhet enligt
Kyotoprotokollet som motsvarar ett ton koldioxidekvivalenter. De industrialiserade
landerna i bilaga I till FN:s ramkonvention om klimatférandring utfardar AAU:er upp
till den méngd landerna tilldelats. AAU:er kan handlas genom internationell utslapps-

handel.
Anlaggning: Exempelvis en fabrik som omfattas av EU:s utslappshandelssystem.

CDM: Clean Development Mechanism. Mekanismen for ren utveckling &r en meka-
nism enligt Kyotoprotokollet genom vilken utvecklade lander finansierar projekt for
att minska eller avlagsna utsldppen av vaxthusgaser i utvecklingslander.

CER: Certified Emission Reductions. Certifierade utslappsminskningar &r en enhet
enligt Kyotoprotokollet som motsvarar ett ton koldioxidekvivalenter. Certifierade
utslappsminskningar utfardas fér utslappsminskningar som ar resultatet av CDM-
projekt.

CO,: Koldioxid, en gas som produceras genom férbréanning av kol och organiska
foreningar. Det &r den viktigaste antropogena vaxthusgas som paverkar jordens
stralningsbalans.

Effekt: | vilken utstrackning mal uppnas.

Effektivitet: Relationen mellan resultatet i fraga om varor, tjanster eller andra resultat
och de resurser som anvands for att producera dem.

ERU: Emission Reduction Unit. Utslappsminskningsenhet, en enhet i Kyotoprotokollet
motsvarande ett ton koldioxidekvivalenter. ERU:er genereras for utslappsminskningar
fran Jl-projekt.

ETS: Emissions Trading System. Systemet for handel med utslappsratter. Ett klimat-
politiskt instrument som bygger pa ett utslappstak och handel med utslappsratter
och som syftar till att minska utsléppen av vaxthusgaser genom att tillhandahalla
ekonomiska incitament.
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EU:s bérdeférdelning: Enligt Kyotoprotokollet har de 15 medlemsstaterna i EU fore
2004 gjort ett gemensamt atagande att minska utslappen med 8 procent i genom-
snitt mellan 2008 och 2012, jamfért med utslappen ett gemensamt Gverenskommet
basar (i regel 1990). Inom ramen for detta allménna mal har olika méal for utslapps-
begransning eller minskning dverenskommits fér var och en av de 15 medlemsstaterna
i EU fére 2004 enligt en 6verenskommelse som kallas bordeférdelningen.

EU ETS: EU:s utsléppshandelssystem.

Europeiska unionens transaktionsférteckning: Ett system som automatiskt kontrol-
lerar, registrerar och godkénner alla transaktioner som sker mellan olika konton i
unionsregistret.

EUROSAI: European Organisation of Supreme Audit Institutions. Europeisk organi-
sation for nationella revisionsorgan.

EUROSAI WGEA: EUROSAI Working Group on Environmental Auditing. EUROSAIls
arbetsgrupp for miljrevision.

Flexibla mekanismer: Genom Kyotoprotokollet inférdes tre marknadsbaserade
mekanismer som skapade vad som numera kallas “koldioxidmarknaden”.
Kyotomekanismerna &r utsldppshandel, mekanismen fér ren utveckling (CDM) och
gemensamt inférande (JI).

Gemenskapens oberoende transaktionsférteckning: Ett system for att dvervaka,
registrera och kontrollera alla transaktioner med utslapp av véxthusgaser mellan
konton i de nationella registren. Ska ersattas av Europeiska unionens transaktions-
forteckning nér unionsregistret har aktiverats.

Hackning: Icke auktoriserade forsok att ta sig forbi sakerhetsmekanismerna i ett
elektroniskt system.

Internationell transaktionsférteckning: Ingar i FN:s ramkonvention om klimat-
férandringar. Har till uppagift att kontrollera transaktioner som féreslas av nationella

register for att se till att de dverensstammer med reglerna i Kyotoprotokollet.

INTOSAI: International Organisation of Supreme Audit Institutions. Internationell
organisation for nationella revisionsorgan.
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IPCC: Mellanstatliga panelen for klimatférandringar inrattades 1988 for att tillhanda-
halla tillfrlitliga bedémningar av klimatférandringen.

JI: Joint Implementation. Gemensamt genomférande, en mekanism enligt
Kyotoprotokollet genom vilken ett land, som har atagande om utsléppsreduktioner
enligt Kyotoprotokollet, kan erhalla utslappsminskningsenheter nar det hjélper till
att finansiera projekt som minskar nettoutslappen av vaxthusgaser i ett annat land
med &taganden.

Koldioxidekvivalent: En enhet for att mata utslappen av vaxthusgaser som anger
mangden av en viss vaxthusgas uttryckt som den méngd koldioxid som ger samma
miljopaverkan. Effekten av ett kilo metan motsvarar till exempel 21 kilo koldioxid.

Koldioxidlackage: Utslappen kar utanfor ett visst land eller en viss region som ett
direkt resultat av politiken att minska utslappen exempelvis i form av ett tak for eller
en skatt pa utslapp.

Kostnadseffektivitet: Anger att vissa mal uppnas till lagsta méjliga kostnad.
Kredit: Se Utslappsratt.

Kyotoprotokollet: Kyotoprotokollet antogs i enlighet med FN:s ramkonvention om
klimatférandringar 1997 och innehaller bindande mal fér industrilandernas minskning

av utslappen av vaxthusgaser.

LULUCF: Land Use, Land Use-Change and Forestry. Markanvandning, forandrad
markanvandning och skogsbruk.

Nationell férdelningsplan: Varje medlem av EU:s system for utslédppshandel maste
utveckla en nationell férdelningsplan. | planen anges det totala antalet utsléappsrat-
ter for en viss period och hur landet tanker férdela dem bland anldggningarna som
ingar i systemet.

Naétfiske: Ett forsok att fa tillgang till hemlig information genom att uppge sig vara
en palitlig part i det aktuella elektroniska systemet.

OECD: Organisationen fér ekonomiskt samarbete och utveckling.
Omvand momsskyldighet: Ett momssystem dér képaren istallet for séljaren ansvarar

for att berdkna och betala mervardesskatten for férsaljningen, vilket ar den allméanna
regeln.
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Principen om utsléppstak och handel med utsléppsratter: Cap and Trade principle.
Ett tak satts for den totala mangden vaxthusgaser som far sléppas ut av anldggningar
i systemet. Foretagen tilldelas utsléappsratter inom en viss faststalld gréns som de
sedan kan anvéanda fér att kompensera fér sina utslépp, sélja eller kdpa. Begransningen
av det totala antalet utsléppsratter som finns tillgéngliga garanterar att utslapps-
ratterna har ett ekonomiskt varde.

Projektbaserade mekanismer: Mekanismer som uppréttats enligt Kyotoprotokollet,
se Jl och CDM.
SAIl: Nationellt revisionsorgan.

UNFCCC: FN:s ramkonvention om klimatférandring.

Utslappsratt: Ratten att sldppa ut ett ton koldioxidekvivalenter under ett ar.
Utslappsrétterna ar en del av EU:s utslappshandelssystem och kan éverlatas. En
utsléppsratt fran de projektbaserade mekanismerna (mekanismen for ren utveckling
(CDM) och gemensamt genomférande (JI)) kallas ofta en utsléappskredit.

VAT: Mervérdesskatt.

Vaxthusgas: Ett samlingsbegrepp for vaxthusgaserna koldioxid, metan, dikvaveoxid
(lustgas), svavelhexafluorid, fluorkarboner och fluorkolvéten.
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1 Bakgrund

11 EU:s utslappshandelssystem

| Kyotoprotokollet till FN:s ramkonvention om klimatférandringar (UNFCCC) beskrivs
s& kallade flexibla mekanismer for att bidra till att uppfylla nationella utslappsmal.
Mekanismerna &r utslappshandelssystem (ETS), mekanismen for ren utveckling (CDM)
och gemensamt genomférande (JI). | Kyotoprotokollet anges nationella mal for
utsldppen av véxthusgaser.? Inom ramen fér Kyotoprotokollet har EU inrattat ett
utslappshandelssystem (EU ETS) som ett centralt policyinstrument for att minska
utsldppen av vaxthusgaser. | figur 1 visas relationen mellan EU:s utslappshandels-
system och 6vriga sektorer och de olika mekanismerna i Kyotoprotokollet.

Figur 1: Férhallandet mellan den handlande och den icke handlande sektorn.

Kyotoatagande

Handlande Icke handlande
sektor sektor

Inhemska utslappsminskningar

Flexibla mekanismer Sektorsvisa

- Utslappshandel politikomraden
- Projektmekanismer - Transport
(JI, CDM) - Jordbruk
- Avfall

EU:s utslédppshandelssystem &r en av hérnstenarna i EU:s energi- och klimatmal
"20-20-20". Syftet &r att minska utslappen av vaxthusgaser pa ett kostnadseffektivt

2 De 15 medlemsstaterna i EU fére 2004 har atagit sig att minska sina genomsnittliga utslapp med
8 procent under perioden 2008-2012 jamfdrt med nivaerna basaret 1990. Fér att EU ska kunna né sina
reduktionsmal ingicks 1998 en politisk verenskommelse mellan il na om att férdela
bérdorna for att na detta mal.
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och ekonomiskt verkningsfullt satt. Systemet bygger pé principen om utslappstak
och handel med utsléppsratter. Utslappstaket ar den totala méngden tilldtna utslapp
for systemet som helhet och for varje anldggning som sldpper ut véxthusgaser. Det
innebar att systemet ska sakerstélla att utslappsminskningarna inte éverskrider
utslappstaket. En utslappskredit, eller utslappsratt, r detsamma som rétten att
slappa ut ett ton koldioxidekvivalenter.

EU inférde sitt forsta utsldppshandelssystem 2005. Ar 2008 utékades systemet. EU:s
utsldppshandelssystem tillampas nu i 30 lander (de 27 EU-medlemsstaterna, Island,
Liechtenstein och Norge). Systemet omfattar utslappen av vaxthusgaser fran anlaggningar
sasom kraftverk, férbrénningsanlaggningar, oljeraffinaderier och jarn- och stalverk samt
fabriker som tillverkar cement, glas, keramik, pappersmassa, papper och papp. De
anlaggningar som fér narvarande omfattas av systemet svarar for nastan halften av EU:s
koldioxidutslapp och 40 procent av samtliga utslépp av vaxthusgaser i EU.

Om en anlédggning har for fa utsléppsratter i férhallande till sina utslépp kan fler
utslappsratter képas pa marknaden. Om anléggningen har ett Gverskott av utslépps-
ratter kan Gverskottet saljas. Meningen ar att kostnaden for att képa utslappsratter
ska skapa incitament till investeringar som minskar utsléppen eller minskar efterfra-
gan pa koldioxidintensiva produkter. Priset pa utslappsréatter bestdms av marknaden
(utbud och efterfragan). Mangden utslappsratter i utslappshandelssystemet ar med
andra ord en viktig faktor fér att det ska fungera effektivt.

I nationella férdelningsplaner (NAP) anges den totala mangd utslappsratter som
respektive lands regering beviljar anlaggningar under férsta (2005-2007) och andra
(2008-2012) handelsperioden. Innan varje period inleds maste varje land féresla hur
ménga utslappsratter som ska fordelas totalt under handelsperioden och den méngd
som varje anldggning ska erhalla. Planerna godkanns eller avslas av Europeiska kom-
missionen eller Eftas 6vervakningsmyndighet. Fér handelsperioden 2008-2012
motsvarar utsldppstaket summan av utsléppsratterna i de godkanda nationella for-
delningsplanerna. Det totala antalet utsléppsratter i EU:s utslappshandelssystem kan
bara férandras om utslappstaket i EU:s utsléppshandelssystem férandras. Foretagen
kan emellertid kdpa CDM- och JI-krediter upp till en viss gréns, och pa s& vis kas
det faktiska antalet utslappsratter i EU:s utslappshandelssystem over utslappstaket.

Fran och med 2012 omfattar EU:s utslappshandelssystem aven flygbolag. Nar den
tredje handelsperioden (fas lll, 2013-2020) startar, kommer systemet att utstrackas till
att omfatta fler sektorer, petrokemisk industri och féretag for framstalining av ammo-
niak och aluminium samt ytterligare gaser. EU anger dessutom utslappstaket for varje
enskild medlemsstat och tilldelar medlemsstaterna gratis utslappsratter. | fas Il har
EU infort ett gemensamt europeiskt utslappstak for utslappshandelssystemet.
Europeiska kommissionen har foreslagit andringar av direktivet om utsléppshandel sa
att nagra av utslappsratterna tilldelas under en senare del av fas Ill for att hoja priserna
for utslappsratter under forsta delen av fas Il genom en begréansning av utbudet.®

3 Kommissionen férbereder férandringar av tidsplanerna fdr utauktionering av utsldppsratter.
Nyhetsartikel, den 25 juli 2012.
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Under fas Il kunde anléggningarna fa sina utslappsratter gratis fran staten eller i vissa
lander képa upp till 10 procent av sitt behov. For handelsperioden 2008-2012 maste
minst 90 procent av utslappsratterna tilldelas gratis. Aterstdende utslappsratter
kunde séljas, till exempel genom att auktioneras ut. Inom EU har sex medlemsstater
informerat Europeiska kommissionen om att de kommer att auktionera ut utslapps-
ratter. Under fas Ill planerar EU f6r att dela ut hélften av utslappsrétterna gratis och
for att den andra hélften ska auktioneras ut.

Anldggningarna maste ha tillstand att sldppa ut vaxthusgaser och en évervaknings-
plan som anger metoderna for att mata eller berakna utslappen. En grundlig
utvardering av féretagens ansdkningar om tillstand att sldppa ut vaxthusgaser ar
viktig for att lagga en fast grund for den kommande utslappsrapporteringen.

Korrekt utslappsdvervakning och rapportering ér en férutsattning for beslut om
anldaggningarnas arliga tilldelning, men ocksa fér framtida tilldelningsperioder pa
aggregerad lands- och anldaggningsniva. En adekvat kontroll av utsléppsdvervak-
ningen och rapporteringen ar darfér av avgérande betydelse. Kommissionen har
antagit riktlinjer for rapportering av utslappen av vaxthusgaser inom ramen for
direktivet om utslappshandelssystemet. Enligt artikel 14 i direktivet ska regeringarna
se till att den som driver olika anldggningar évervakar och rapporterar sina utslapp
av véaxthusgaser i enlighet med riktlinjerna. Anldggningarna maste skicka in utslépps-
rapporter elektroniskt varje ar inom en viss bestdmd tidsfrist. Den behoriga
myndigheten for utslapp av véxthusgaser ska sedan kontrollera rapporterna och
godkanna méangden rapporterade utslapp. Anldggningarna maste lamna in motsva-
rande antal utsldppsratter senast den 30 april samma ar.

Varje stat som deltar i EU:s utslappshandelssystem maste fora ett nationellt utslapps-
handelsregister. Registersystemet paminner om ett banksystem som haller ordning
pé vem som &ger pengarna pa olika konton, men utan att underséka de afférer som
leder till att pengar byter dgare. For att f& delta i EU:s utslappshandelssystem maste
ett foretag eller en fysisk person dppna ett konto i nagot av de nationella registren.

Registren ar databaser online som omfattar:
de konton till vilka utslédppsratterna har férdelats,
Sverforing av utslappsratter (transaktioner) som utfors av kontoinnehavarna,
arligen uppmatta utslapp av vaxthusgaser fran anléggningar,
arlig avstémning av utslappsratter och uppmatta utsléapp, dar varje foretag maste
ha lamnat in tillrackligt manga utslappsratter for att tacka sina samtliga utslapp.

Det nationella registret ska garantera att utslappsratter redovisas korrekt, att uppgif-
terna ar korrekta, att lagring och utbyte av uppgifter sker pa ett sakert satt och att
transaktionerna &r 6ppna och méjliga att granska. Med tanke pa utslappshandels-
systemets stora ekonomiska varde for savél staten som féretagen ar det viktigt att det
nationella registret ar sdkert och fungerar korrekt. Val fungerande kontrollmekanismer
och &ppenhet &r dessutom viktiga faktorer for att skapa fértroende for systemet.
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Palitligheten for EU:s utslappshandelssystem &r beroende av méjligheterna att skydda
det mot olika typer av bedragerier, sdsom hackning’, natfiske® och momsbedragerier.

| juli 2012 ersattes de nationella registren av ett gemensamt EU-register som drivs
av Europeiska kommissionen. | Europeiska unionens transaktionsférteckning (tidigare
gemenskapens oberoende transaktionsforteckning) registreras och godkénns alla
transaktioner mellan konton i EU:s utslappshandelsregister. Kontrollen utférs auto-
matiskt och garanterar att all dverforing av utsléppsratter fran ett konto till ett annat
Sverensstammer med reglerna fér EU:s utslappshandelssystem.

1.2 Mekanismen fér ren utveckling (CDM) och
gemensam utveckling (JI)

De sa kallade projektbaserade Kyotomekanismerna, CDM och JI, medger att certi-
fierade minskningar fran tredje ldnder far anvéndas for att klara de egna
utslappsmalen. Mekanismerna bygger pa principen att det inte spelar nagon roll fér
klimatférandringen var nadgonstans minskningen av vaxthusgaser sker och att atgar-
derna for att minska utsléppen kan genomféras dar de ger storst effekt i fraga om
utsldppsminskning per investerad krona. Syftet med CDM ér att hjalpa lander utan
kvantifierade dtaganden att uppna héllbar utveckling och bidra till slutmélet for FN:s
ramkonvention om klimatférandring samt att bidra till att parterna i bilaga I till FN:s
ramkonvention om klimatférandring (se ruta 1) kan uppfylla sina kvantifierade
utsléppsataganden. Det &r ocksé ett mél i Kyotoprotokollet att CDM-projekten ska
resultera i reella, matbara, langsiktiga férdelar och utsldppsminskningar, utéver de
som hade kunnat uppkomma om de certifierade projektaktiviteterna inte hade funnits.
JI &r, liksom CDM, en projektbaserad mekanism, men Jl-projekten utférs i lander
som har kvantifierade ataganden enligt Kyotoprotokollet (se ruta 1).

Parterna i Kyotoprotokollet har infort detaljerade regler for kontroll av CDM- och
Jl-projekt. Alla CDM-projekt maste genomga en omfattande certifieringsprocess
dar utslappsminskningarna och deras bidrag till halloarheten i vérdlandet maste
dokumenteras. Syftet med denna process &r att sakerstélla att projekten genomférs
i enlighet med de CDM-regler som férhandlats fram av parterna i Kyotoprotokollet.
Projektet maste godkénnas av en externt utsedd operativ enhet, av den CDM-styrelse
som utsetts enligt FN:s ramkonvention fér klimatférandring och av vardlandet.
CDM-styrelsen bedomer och certifierar projekt. Ett externt certifierat foretag kontrol-
lerar projektet i tva olika steg: i samband med utvardering och kontroll. Ett liknande
system har inréttats for JI-projekt.

4 Hackningsattacker kan ske om den interna sakerheten inte har sakerstéllts, till exempel genom att det ar
mojligt att logga in pa ett icke sakrat natverk.

5 Nétfiske &r ett forsék att komma dver kontoinnehavarnas namn och I8senord genom att férespegla att
man &r en palitlig del av det elektroniska systemet fér att pa sa vis 4 tilltrade till systemet.
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RUTA 1: LANDER MED KVANTIFIERADE ATAGANDEN

Industrilander upptagna i bilaga | i FN:s ramkonvention om klimat-
férandringar som har accepterat utslappsmal for perioden 2008-2012
i enlighet med Kyoto-protokollet. De omfattar:
¢ de flesta av de ursprungliga OECD-medlemsstaterna, med
undantag fér USA och Kanada (inklusive Danmark, Finland,
Norge och Sverige),
¢ medlemsstaterna i Europeiska unionen, med undantag av
Cypern och Malta,
e |inder med tillvaxtekonomier (inklusive Lettland,
Litauen och Polen).

Av de lander som deltar i denna
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Lettland, Litauen och Polen
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1.3 Syftet med den gemensamma granskningen

Syftet med den gemensamma granskningen ar att utvardera
effektiviteten i EU:s utsldppshandelssystem nar det géller att minska de nationella
utslédppen av véxthusgaser eller framja den tekniska utvecklingen,
att EU:s utslappshandelssystem fungerar korrekt: nationella register, tillstand for
utslédpp av véxthusgaser och utsléppsrapportering,
inférande och administrering av CDM- och JI-program.

Granskningen har fokuserat pa Kyotoprotokollets férsta dtagandeperiod och den
andra fasen i EU:s utslappshandelssystem, 2008-2012.

Syftet med de deltagande nationella revisionsorganens individuella granskningar

varierar eftersom bade risker och genomférande skiljer sig &t mellan landerna.

En dversikt dver granskningarnas omfattning och tidsplanering ges i tabell 1.
Sammanfattningar av de olika nationella granskningarna aterfinns i kapitel 6.

Alla lander som deltar i granskningen utom Finland har granskat effektiviteten,
antingen nér det galler att uppna utslappsminskningsmalen eller nar det géller
utsldppshandel som ett satt att uppna malet.

Registersystemen granskades av Danmark, Lettland, Litauen, Norge och Polen
och utsléppsrapporteringen av Lettland, Litauen, Norge och Polen.
Genomférande och férvaltning av CDM- och JI-program granskades av alla
partnerlander utom Lettlandé. Danmark granskade enbart bidraget i form av
krediter fran CDM/JI-projekt.

Tabell 1: Partnerlandernas granskningar

Danmark Finland Lettland Litauen Norge Polen Sverige

Nationella mal / 2012 2011 2010 © 2009 @ 2009
Kyotoprotokollet 2012
Utsldppshandelns 2012 2011 2008 2010 = 2009 @ 2012
effektivitet 2012 2012
Inférande och 2009 + 2012 2010 2012 20M
administrering av upp-
CDM/Jl-program foljning

201
Utsléppsrapporter - 2011 2011 2012 2012 2009
och register 2012
Antal rapporter 2 1 1 2 2 2 3

6 Dér det inte finns nagra godkénda CDM- och Jl-program.
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1.4 Revisionsmetoder

Gemensam granskning

Resultat, slutsatser och rekommendationer samt fallstudier i denna rapport bygger
pa de nationella revisionsorganens svar pa en uppsattning revisionsfragor (se kapitel 7)
och sammanfattningar av de nationella granskningarna. Kompletterande information
har pa begéran tillhandahallits av de nationella revisionsorganen. Tolkningen och
inforandet av de enskilda nationella resultaten i den gemensamma granskningens
resultat, slutsatser och rekommendationer har kvalitetskontrollerats av respektive
nationellt revisionsorgan.

Nationella granskningar

De nationella granskningarna, inklusive beddémningsgrunder, metoder, kvalitetskon-
troll och offentliggdrande av nationella resultat har utforts i enlighet med landernas
standardférfaranden. De bedémningsgrunder som tillampas i de nationella gransk-
ningarna bygger pa nationella kriterier, EU-lagstiftningen och internationella
dtaganden. Den gemensamma grunden fér bedémningsgrunderna redovisas i
kapitel 9. De faktiska bedémningsgrunder som anvénds kan variera fran granskning
till granskning. Vanligt férekommande granskningsmetoder sasom intervjuer, doku-
mentanalyser, stickprovskontroller och enkéter har tillampats.
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2 Resultat

21

Effektiviteten for EU:s utslappshandelssystem

nar det géller att minska utslappen av vaxthusgaser

For att bedéma hur effektivt EU:s utslappshandelssystem ar nar det géller att minska
utsléppen av vaxthusgaser stélldes foljande revisionsfragor:

1.

Kommer landerna att uppfylla sina utslappsmaél for vaxthusgaser enligt
Kyotoprotokollet fér perioden 2008-2012?

Har EU:s utslappshandelssystem stimulerat féretagen att investera i utslapps-
minskande teknik?

Har EU:s utslappshandelssystem genomférts pd ett effektivt satt i varje land?

RUTA 2: EFFEKTIVITETEN FOR EU:S UTSLAPPSHANDELSSYSTEM
NAR DET GALLER ATT MINSKA UTSLAPPEN AV VAXTHUSGASER

Tva faktorer undersoktes for att granska hur effektivt EU:s utslapps-
handelssystem har varit for att minska utslappen av vaxthusgaser:

- Om systemets syfte att na utslappsmalen fér vaxthusgaser har upp-
natts.
- Om uppnaendet av det syftet kan tillskrivas EU:s utslappshandels-

system.
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211 Malen enligt Kyotoprotokollet och EU:s bérdeférdelning
kommer sannolikt att uppfyllas

Den gemensamma granskningen visar att EU:s utsldppshandelsmekanism i vissa
lander &r en viktig faktor for att na Kyotoprotokollets mal. EU:s 6vergripande minsk-
ningsmal &r 8 procent, med individuella nationella mal enligt EU:s 6verenskommelse
om bérdeférdelning (se tabell 2).

Tabell 2: Utslappen av vaxthusgaser och Kyotoprotokollets mal (exklusive utslédppen fran
markanvandning, férandrad markanvandning och skogsbruk (LULUCF)).

Basarets Utslapp Utslapp Utslapp
utsl3 2008 2009 2010
(miljoner  Mal 2008- (miljoner  (miljoner  (miljoner
tonkoldi- 2012, Férandring Forandring Foréndring tonkoldi-  tonkoldi-  ton koldi-
oxidekviva- %-forand-  basar— basar- basar- oxidekviva- oxidekviva- oxidekviva-
lenter) ring basar 2008 (%) 2009 (%) 2010(%) lenter) lenter) lenter)
Danmark 70 21 -7 11,3 -10,5 65 62 63
Finland Al 0 -0,2 -6,0 +6,0 70 66 75
Lettland 27 -8 -55,8 -58,7 -54,5 12 " 12
Litauen 49 -8 -51,0 -591 -571 24 20 21
Norge 50 +1 +8,1 +3,3 +8,2 54 52 54
Polen 564 -6 -289 -32,3 -289 401 382 401
Sverige 73 +4 12,6 -18,0 9,0 64 60 66

Kalla: Annual European Union greenhouse gas inventory 1990-2010 and inventory report 2012.
Teknisk rapport nr 3/2012. Europeiska miljébyran, 27 maj 2012 och UNFCCC.

Av tabell 2 framgar att utslappen fran Lettland, Litauen, Polen och Sverige har varit
betydligt lagre an det genomsnittliga malet varje ar under perioden 2008-2010. Det
ar darfor sannolikt att dessa lander kommer att uppfylla malet. For de deltagande
nordiska landerna, utom Sverige, har de faktiska utslappen under perioden 2008-2010
varit antingen hégre eller ndra malet. Det som i slutédndan avgér om dessa lander
kommer att nd mélet kommer emellertid inte bara att vara de nationella utslapps-
minskningarna under den aterstaende delen av perioden, utan ocksa hur landerna
utnyttjar de flexibla mekanismerna. Enligt granskningarna kommer de évergripande
reduktionsmélen i dessa lander sannolikt att uppnéas genom en kombination av EU:s
utsldppshandelssystem och &vriga flexibla mekanismer. Det gar inte att slutgiltigt
avgdra om landerna ska uppna mélet for perioden 2008-2012 innan data for den
aterstaende delen av perioden finns tillgangliga.

EU:s utslappshandelssystem tacker stora delar av utsldppen fran olika sektorer (se
kapitel 1) men omfattningen varierar mellan landerna. Av tabell 3 framgér att de
sektorer som omfattas av utslédppshandelssystemet &r relativt sett storst i Finland
och Polen och relativt sett minst i Lettland och Litauen. | Finland varierar de &rliga
utsldppen kraftigt, bland annat beroende pa vaderleken. Under 2010 var utslappen
i Finland ovanligt héga pa grund av bristen pa vattenkraft inom den nordiska elmark-
naden.
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Tabell 3: Procent av utsldppen av véxthusgaser som técktes av EU:s utslapps-
handelssystem (EU ETS) under 2010 (procent av samtliga utslépp, utom fran
markanvandning, férandrad markanvandning och skogsbruk (LULUCF)).

Danmark Finland Lettland Litauen Norge Polen Sverige

% av vaxthusgas- 43 % 55% 27 % 31% 36% 50 % 34 %
utslapp som tacks (enbart
av EU ETS Co,)

Kélla: De nationella revisionsorganen

Av tabell 3 framgar att EU:s utsldppshandelssystem tacker en stor del av utsléppen i
samtliga lander. Fall 1 visar att sektorn som ingar i utsldppshandelssystemet i Danmark
har bidragit till de totala minskningarna av utslappen av véxthusgaser med en andel
som ligger i linje med forvantningarna i den nationella férdelningsplanen (NAP).

Den férvantade och den faktiska andelen utslapp

fran de sektorer som ingar i utsldppshandels-
systemet i Danmark &r lika stora
| Danmark var den faktiska andelen av utsléppen fran sektorn som ingar i
utsléppshandelssystemet 43 procent under 2010, nastan lika stor som den
forvantade andelen for perioden 2008-2012, som var 44 procent. | den danska
granskningen dras slutsatsen att detta snarare beror p& den ekonomiska krisen
én pa EU:s utslappshandelssystem.

2.1.2 | vissa lander har EU:s utslappshandelssystem inte i
tillrackligt hég grad uppmuntrat féretag att investera i teknik
som minskar utslappen av véxthusgaser.

Priset pa utslappsrétter har varit lagre an vantat

For att EU:s utslappshandelssystem ska f& langsiktiga effekter pa utslappen av
vaxthusgaser maste det leda till stérre investeringar i ren teknik &n vad som skulle
varit fallet utan systemet f6r utslappshandel.
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RUTA 3: EKONOMISKA STIMULANSATGARDER FOR ATT MINSKA
UTSLAPPEN

Om det ar billigare for ett féretag att minska utsldppen &n att képa
utslappsratter uppmuntras féretaget enligt ekonomisk teori att
minska sina utsldpp av véxthusgaser och att salja eventuella gratis till-
delade 6verskjutande utsléppsratter. Om det a andra sidan kostar mer
att minska utsldppen av véxthusgaser &n att képa utslappsratter
ligger det i féretagets intresse att kopa utslappsratter som motsvarar
utslappen. Enligt detta resonemang kommer féretagen ocksa att
behdva utvardera behovet av minskningar enligt kommande system
fér handel med utslappsratter.

| figur 2 visas det nuvarande priset for utslappsratter i fas Il av EU:s utsldppshandels-
system. Priset pa utslappsréatter dversteg 20 euro endast under en kort period 2008.
Dérefter stabiliserades priset till cirka 15 euro fran slutet av 2008 till mitten av 2011.
Sedan andra halvaret 2011 har priset gradvis minskat till under 5 euro. | bérjan av

december var priset 6 euro.

Figur 2: Priset pa utslappsratter 2008-2012 (EUR)

30

25 H—

20

"l

Kélla: Thomson Reuters

Enligt en grénbok’ fran Europeiska kommissionen fran &r 2000 krévs det ett pris pa
33 euro for att EU:s utslappshandelssystem ska fungera effektivt. Det férvéntade

7 Grénbok (COM(2000) 87 final) om handel med utsléppsratter fér vixthusgaser inom Europeiska

unionen. Bryssel, 8.3.2000.
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priset pa utslappsratter som tillampades nar Danmark utarbetade sin nationella
fordelningsplan var 20 euro. Det faktiska priset pa utsléppsratter har foljaktligen,
med undantag fér en kort period, varit lagre &n det pris som planerades fér att
garantera systemets effektivitet.

Enligt ett av kommissionens arbetsdokument®, &r det troligt att finanskrisen &r
huvudskalet till det laga priset pa utslappsratter jamfort med det planerade priset.
Krisen har lett till [agre industriproduktion &n vantat, vilket i sin tur har skapat lagre
efterfragan pé utslappsratter.

| fall 2 fran Danmark och Norge visas att alternativen till att kpa utslappsratter kan
vara dyrare. Att erstta det tidigare skattesystemet med EU:s utsldppshandelssystem
har dessutom lett till ett svagare intresse for att minska de inhemska utsléppen i
Norge. Fall 3 fran Sverige visar att de svenska féretag som omfattas av systemet for
utsldppshandel betalar betydligt mindre for sina utslapp an de féretag som inte ingar
i systemet.

Alternativen till att képa utslappsratter ar dyrare

Enligt berakningar i den danska granskningen (2012) av Danmarks
utsldppsminskningar behdvde priset pa utsléppsrétter vara betydligt hogre an
20 euro for att det skulle vara kostnadseffektivt for energiproducerande foretag
att investera i vindenergi i stallet for kol.

I Norge har EU:s utsldppshandelssystem ersatt en koldioxidskatt inom flera
sektorer. | granskningen fran 2010 drogs slutsatsen att det nuvarande priset
pa utslappsratter ger mindre stimulans for att genomféra nationella atgarder
i de flesta sektorer an vad skatten gjorde, eftersom skatten medférde ett pris
pa utsldppen som var hdgre an det nuvarande priset pa utsldppsratter. Systemet
fér handel med utslappsratter berdknades bidra till att minska de nationella

utsléppen med enbart 0-0,5 miljoner ton per ar.

8 Kommissionens arbetsdokument (2012) 234 final, 25.7.2012.
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Fororenarnas kostnader fér utslappen i Sverige

Bade EU:s handelssystem och koldioxidskatten innebér att det
finns ett pris pa koldioxidutslapp, men foretagen i den handlande sektorn har
i praktiken betalat mycket lite, i vissa fall ingenting, fér utslappen. Det beror
pa nedsattningar och undantag i de klimatrelaterade skatterna. Det beror
ocksa pa att de svenska foretagen har fatt helt gratis tilldelning av fler utslapps-
ratter &n de har haft behov av (se fall 6).

| princip avskaffades koldioxidskatten for svenska foretag i den handlande
sektorn fran 2011. For féretagen i den icke handlande sektorn ékar koldioxid-
skatten under perioden 2010-2015. Enligt Riksrevisionens beradkningar medfér
skatteomlaggningen att foretagen inom den handlande sektorn far minskade
utgifter for koldioxidskatt med 6,5 miljarder kronor per ar under perioden
2009-2015. | den icke handlande sektorn beraknas féretagen fa kade utgifter
for koldioxidskatt med 1,8 miljarder kronor per &r under samma period.

Koldioxidskatten kan vara ett effektivt satt att ddmpa
Skningstakten fér utslappen

Fall 4 visar att en hogre skatt, och darmed en hégra kostnad for utslappen, stimulerar
foretagen att investera i teknik for att minska utslappen.

For den norska oljesektorn har koldioxidskatt lett till

en lagre 6kning av utsldppen
Energiutvinning svarar for cirka 90 procent av utslappen fran Norges oljesektor.
En koldioxidskatt pa oljeverksamheten offshore inférdes i Norge 1991. Enligt
granskningen 2010 motsvarar den skattenivan en kostnad per ton utsléppt
koldioxid som ar hégre &n inom andra sektorer. Utslappen fran denna sektor
har dessutom varit lagre &n de skulle ha varit utan skatten. Féretagen rappor-
terar att atgérder for att forbattra energieffektiviteten har genomférts pa grund
av beskattningen. Enligt granskningen har den effekten avtagit under senare
ar eftersom foretagen inte langre anser att de tillgéngliga minskningsatgérderna
ar kostnadseffektiva.

Tilldelade utslappsratter har Sverskridit de faktiska utsléppen

| tabellerna 4 och 5 visas beréknade utslapp jamfért med de tilldelningar som varje
land begart fran Europeiska kommissionen samt de utslappsratter som tilldelats i
de sektorer som ingar i systemet for handel med utsléppsratter i varje land.
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Tabell 4: Fas Il i systemet fér utsldppshandel. Berdknade utslapp jamfért med
begarda och tilldelade utslappsratter. Arligt genomsnitt 2008-2012. Miljoner ton
koldioxidekvivalenter.

Danmark
Finland

Lettland

Litauen

Norge

Polen

Sverige

Beraknade utslapp i

ETS-sektorn enligt ansok-
ningar till kommissionen

fran varje land
29,7

45,3
(genomsnitt per ar
2008-2011)

6,25

18,4

21,0
(2010)

208,5

(inklusive nya deltagare)

271

Kalla: De nationella revisionsorganen.

Under fas Il bestdmde varje land den totala mangden utslappsrétter for landets
ETS-sektorer i sina nationella férdelningsplaner. Svaren fran landerna visar att de
metoder som anvéands for att berékna framtida utslapp och faststélla den totala
mangden utslappsratter skiljer sig at mellan landerna. For de flesta lander var antalet
begérda utslappsratter lagre an de beréknade utslappen och det antal utslappsratter
som till slut godkandes var detsamma som eller lagre &n det begérda antalet. Samtliga

Tilldelningar
som begarts
av landet

24,5
39,6

6,25

16,6

15,0

208,5

2572

Faktiskt tilldelade
utslappsratter

239
37,6

34
(till den 31 juli 2011)*
(per den 1 augusti
2011)*

8,8

15,0*
(varav 6,3
auktionerades ut)

205,6*

22,5*

*Inklusive reserv fér nya deltagare.

planer har godkénts av kommissionen eller av Eftas 6vervakningsmyndighet.

Som framgér av tabell 5 var antalet tilldelade utslappsratter for samtliga lander under
alla de fyra &ren hogre an de faktiska utslappen av vaxthusgaser i ETS-sektorn som

helhet, med undantag fér Norge och Danmark (2008-2010) och Finland (2010).
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Tabell 5: Tilldelade utslappsratter for fas Il i EU:s utslappshandelssystem jamfort
med faktiska utslapp i miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Tilldelade
utslappsratter for
ETS T};s Il, genom-
snitt per ar,

Faktiskt tilldelade

utslappsratter for  Faktiska Faktiska Faktiska Faktiska

inklusive reserv. 2008-2011, utsldpp utslapp utslapp utslap

enligt NAP genomsnitt perar 2008 2009 2010 2011
Danmark 24,5 239 26,5 25,5 25,3 21,5
Finland 37,6 37,6 36 34,4 4,5 351
Lettland 34 34 2,7 2,5 3,2 29

(till 31 juli 2011) (till den
6,25 31 juli 2011)
(per den 4,41
1 augusti 2011) (per den
1 augusti 2011:
information den
4juli 2012)

Litauen 8,84 6,0 6,1 58 6,4 56
Norge 15 79 19,3 19,2 194 19,2
Polen 208,5 204,0 2041 1912 - 1997 - 203,00
Sverige 22,5 22,2 20,1 17,5 22,7 19,8
EUETS 2081 1983 2120 © 1880 @ 1938 @ 1854
totalt -
som
jamfs-
relse

Kélla: Uppgifter frén varje nationellt revisionsorgan och kommissionens hemsida (http:/ec.europa.
eu/clima/policies/ets/registries/documentation_en.htm och http://europa.eu/rapid/press-release_
IP-07-1614_en.htm )

Nér de faktiska utslappen ligger under antalet tilldelade utslappsratter finns det
ingen anledning for féretagen att képa extra utslappsratter. Darfor har féretagen
haft mycket begransat behov av att képa extra utslappsratter eller investera i teknik
for att minska utsldppen under den nuvarande Kyotoperioden (2008-2012). Det finns
emellertid ingen palitlig information om huruvida minskningarna har uppnéatts genom
lagre produktion, investeringar i ren teknik eller pa annat satt. Som framgar av tabell 5
fordelades i genomsnitt totalt 1 983 miljoner utsléppsratter for perioden 2008-2011,
medan de faktiska utslappen i genomsnitt var 1 948 miljoner ton per ar. | Danmark
utgjorde mangden utslappsratter som tilldelades gratis 97 procent av de faktiska
utsléppen under perioden 2008-2011.

Granskningarna for Lettland, Litauen och Polen har visat att utslappen har okat i
langsammare takt an den ekonomiska tillvéxten. | denna granskning har det emellertid
inte gatt att mata om detta kan tillskrivas effekterna av EU:s utslappshandelssystem.
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2.1.3 Regeringarna har inte utformat de delar av systemet
som de &r ansvariga fér optimalt

| stort sett samtliga utslappsréatter har tilldelats gratis

| fas Il beslutar varje land hur manga utslappsratter som ska férdelas till de sektorer
som ingar i systemet for utslappshandel och, inom ramen f6r direktivet om ett system
for handel med utslappsratter, om utsldppsratterna ska delas ut gratis till enskilda
féretag eller auktioneras ut. Utsléppsratterna delades ut gratis av regeringarna i sex
|ander av sju, vilket minskade regeringarnas mojligheter att kontrollera systemet.
Endast Norge auktionerade ut en stor andel av sina utsléppsréatter (se fall 5 och 6).

Tilldelning av utslappsratter i Norge

Enligt direktivet om ett system for handel med utslappsratter ska
minst 90 procent av utsldppsratterna tilldelas gratis. Norge har i egenskap av
EES/Efta-land varit undantaget fran den bestéammelsen f6r perioden 2008-2012.
Norge beslutade att sélja ungefar halften av utslappsratterna. Inga gratis
utsléppsréatter férdelades inom oljesektorn.
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Overskott pa utsliappsratter i Sverige

Varje ar fran det att EU:s handelssystem startade 2005 har den
handlande sektorn i Sverige tilldelats betydligt fler utslappsrétter an vad den
har behévt. Darmed kan vissa féretag och branscher ha fatt betydande inték-
ter utan att ha behdvt vidta atgarder for att minska utslappen. Hittills (2005-2010)
har 6verskottet av gratis tilldelade utsléappsratter till svenska foretag inneburit
en férmogenhetséverféring som kan beréknas ha varit vard cirka 1,8 miljarder
kronor. Féretag inom vissa branscher har dock varit tvungna att képa utslapps-
ratter.

Begransade mdjligheter att dra tillbaka utslappsratter

| fem av landerna har foretagen ratt att sélja outnyttjade utslappsratter om produk-
tionskapaciteten inte utnyttjas i den utstrackning som antas i den nationella
férdelningsplanen (NAP). | tva andra lander kan utsléppsratterna i vissa fall dras in
eller ges till andra féretag, i Finland kan de dras in pa grund av missbruk och i Litauen
om foretaget gar i konkurs. | Norge &r den éarliga tilldelningen beroende av att
foretaget innehar ett giltigt tillstand och inte har upphért med sin verksamhet. |
Sverige far den aterstdende delen av de utslappsratter som tilldelats en viss anlagg-
ning inte utfardas om dess tillstand har dragits in.

Fa begrénsningar i hur intdkterna fran férsaljningen av
utsldppsratter anvands

| samtliga de lander som deltog i denna granskning, utom Litauen, far privata foretag
utnyttja vinsterna fran forséljning av utslappsratter som de sjalva vill. Detta ligger i
linje med den marknadsprincip som systemet bygger pa. Privata foretag i Litauen
och offentliga féretag i Lettland och Litauen maste emellertid anvanda intékterna
fran férséljning av utslappsratter till att investera i utslappsminskningar. | dessa bada
lander garanteras vissa investeringar i utslappsminskande teknik och en adekvat
kontroll av att intdkterna anvands korrekt. Enligt granskningarna i de bada landerna
kan regeringarna inte garantera en adekvat kontroll. Enligt en av granskningarna
utnyttjade inte samtliga foretag intakterna pa det satt som avsetts, dvs. for utslapps-
minskande atgérder, och de rapporterade inte heller i enlighet med kraven. Detta
framgér av fall 7 fran Lettland och Litauen.

Granskningen i Lettland har visat att konkurrensvillkoren inte uppfylls fullt ut i den
offentliga tjanstesektorn och att det darfor &r enkelt for féretagen att dverféra
kostnaderna for att kdpa utslappsratter till konsumenterna av el- och varmeenergi i
stéllet for att investera i utslappsminskning. Foljaktligen stimuleras inte alltid fore-
tagen i den offentliga tjanstesektorn att sjalva forsoka hitta det billigaste séttet att
minska utslappen, vilket strider mot grundprincipen fér utslappshandelssystemet.
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Alla anldggningar i Lettland och Litauen utnyttjade
inte intdkterna till utslappsminskningar
Det lettiska nationella revisionsorganet samlade in information fran ett antal
energianldaggningar om hur de anvande intakterna fran forséljningen av
utsléppsratter i fas | fran 2005 till 2007. Det visade sig att 17 procent av anlagg-
ningarna i energisektorn i urvalet anvdande intékterna till att tédcka kostnader
som inte hade att géra med minskning av utsléppen av vaxthusgas.

Under granskningens gang utgick tariffberdkningsmetoderna for varmegene-
rering och kraftvérmeproduktion fran att anlégggningarna maste anvanda
intakterna fran utslappshandel till att tacka kostnaderna for utslappsminskning,
till exempel renovering av befintlig utrustning och inkdp av ny utrustning. De
kostnaderna far inte inga i den aktuella tariffen. Sedan granskningsrapporten
offentliggjorts med beldgg for bristande kontroll av att intdkterna anvénts
korrekt, andrade kommissionen for allmannyttiga foretag pad metoden for
tariffberékning och avskaffade kravet pa att intakterna fran utslappshandeln
maste anvandas for att tacka kostnaderna for utslappsminskning. Kommissionen
for allmannyttiga foretag havdade att EU-lagstiftningen inte kraver att intékterna
fran utslappshandel anvands till att tacka kostnaderna for utslappsminskning.

I Litauen fanns tva anldggningar som inte anvande intakterna enligt kraven
under 2009. En anlédggning lamnade inte utférlig information om hur mottagna
intakter anvandes. Under 2010 fanns tva anldggningar som inte skickade in den
information som kravdes till miljoministeriet.

2.2 Nationella register, tillstand fér utslapp av
vaxthusgaser och kontroll av utsldppsrapportering

Landerna som deltar i EU:s utslappshandelssystem maste fora ett nationellt utslapps-

handelsregister, utfarda tillstand for utslapp av vaxthusgaser och kontrollera

utslappsrapporteringen. Syftet med denna del av den gemensamma granskningen

&r att undersoka:

© om samtliga relevanta anldggningar har tillstand for utslapp av véxthusgaser och
en Svervakningsplan och om de har tilldelats ett korrekt antal utsléppsratter,

© om det nationella registret fungerar korrekt och sakert,

© om fragan om bedragerier har hanterats,

© om anlaggningens utslappsdvervakning och utslappsrapportering har varit
andamalsenlig.

30 +1 EUROSAI WGEA
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« |dentifierar relevanta anlaggningar/
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« beddmer ansékningar om
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Organisationen for utfardande av tillstand att slappa ut vaxthusgaser och kontrollera
utslédppsrapporteringen visas i figur 3. Dar visas ocksa vilka roller och vilket ansvar
de behériga myndigheterna, det nationella registret, de oberoende kontrollanterna
och ackrediteringsorganens roller har i samband med anldggningarnas skyldigheter
enligt utsldppshandelssystemet.

Figur 3: Ansvar och roller i systemet for utslappshandel.

Anlaggning ﬁ

* ansoker om utslappstillstand
* anscker om utslappsratter

« gerin verifierad arlig
utslappsrapport

« ansoker om konto
« Gverlamnar utslappsratter

utslappsratter efter ——

&rlig kontroll

« verifierar 6verldmnande
av utslappsratter

Ackrediterings-
organ

Kontroll av arlig
utslappsrapport

Oberoende O

Ackreditering kontrollér ‘/

och kontroll

Anléggningar erhaller tillstand fér utslapp av

vaxthusgaser och ska tilldelas ratt antal utslappsratter

Faststallande av anldggningar som omfattas av systemet for
utsldppshandel (se figur 3 punkt 1)

Aven om den institutionella organisationen av statliga organ med ansvar for tillstand
for utslapp av vaxthusgaser (behdériga myndigheter) i viss man varierar fran land till
land visar granskningen att den behdriga institutionen garanterar att alla anlaggningar
som omfattas av systemet for utslappshandel identifieras. Information tillhandahalls
av miljébyraer pa nationell eller regional niva. | tabell 6 visas antalet anlaggningar
som omfattas av EU:s utsldppshandelssystem i varje enskilt land.
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Tabell 6: Antalet anlaggningar som omfattades av EU:s utslappshandelssystem i
varje land 2010.

Danmark Finland Lettland Litauen Norge Polen Sverige

Antal 380 589 77 101 110 811 754
anlaggningar

Kaélla: de nationella revisionsorganen.

Utférdande av ett tillstand for utslapp av vaxthusgaser och
kontroll av évervakningsplanen (se figur 3 punkt 2, sidan 30)
Pa det hela taget garanterar den behériga myndigheten att anldaggningarna erhaller
ett lampligt tillstand for utslépp av vaxthusgaser och att dvervakningsplaner &r pa plats.

| fall 8 och 9 visas betydelsen av en korrekt utvardering av ansékningarna om utslépps-
tillstdnd och nédvandigheten av att andra utsléppstillstanden och dvervaknings-
planerna om féretagens anlaggningar éndras. Fallen belyser ocksa behériga
myndigheters utvarderingsgrund.

Utvérdering av en tillstandsansdkan i Lettland

| den lettiska granskningen upptécktes ett fall dér den behériga
myndigheten inte kontrollerade om den bransleférbrukning som angetts i
foretagets intyg motsvarade den férbrukning som angetts i ansékan om tillstand
att sldppa ut véxthusgaser. Den bréanslemangd som hade angetts i tillstandet
for utslapp av vaxthusgaser dverskred den maximalt tillatna férbruknings-
volymen med cirka 20 miljoner m3 eller 29 procent.
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Utvéardering av tillstandsansékningar i Norge

Den norska granskningen visar att manga foretag redan omfattades
av det norska systemet for utslédppshandel fran 2005, men var tvungna att uppda-
tera sina tillstand och évervakningsplaner infér nasta period. Dessa féretag var
darfér redan vélkanda, eftersom samma myndighet hade granskat deras ursprung-
liga ansékan samt tre arliga utslappsrapporter. Dessutom hade dessa foretags
anlédggningar varit féremal for kontroller pa plats med uppféljningsférfaranden.

Myndigheten bedémde ansékningar fran féretagen som var nya i systemet for
handel med utslappsratter. | sin egenskap av nationell klimat- och miljémyndig-
het var myndigheten redan bekant med dessa féretag, eftersom de omfattades
av lagen om féroreningskontroll. Myndigheten hade dérmed en stabil grund
for att bedéma dessa ansékningar. Av granskningen framgick ocksa att myndig-
heten krévde att féretagen skulle anséka om en f6réndring av tillstanden och
planerna vid bristande éverensstdammelse mellan arsrapporterna, utslapps-
tillstanden och dvervakningsplanerna.

Férdelning av tillstand till anlaggningar (se figur 3, sidan 30)

Av granskningarna framgar att varje lands nationella férdelningsplan anger den totala
mangd utslappsratter som anldaggningarna ska beviljas. For att bli tilldelade fria
utslappsratter for perioden 2008-2012 maste foretagen ansoka hos den behériga
myndighet som bedémde anldggningarnas utslapp innan deras kvoter faststélldes.
Om de historiska uppgifterna inte var ldmpliga pa grund av omfattande férandringar
av aktiviteten maste foretagen tillhandahélla Iamplig dokumentation. Det nationella
registret férdelar arligen det angivna antal utslappsratter som tilldelas varje anlagg-
ning gratis senast den 28 februari, efter att ha kontrollerat att anldggningen
fortfarande har ratt att ta emot de utslappsratterna.

2.2.2 Nationella register fungerar enligt kraven i FN:s
ramkonvention om klimatférandringar och EU-rétten

Drift av registren (se figur 3, sidan 30)

Enligt granskningen ar de forfaranden som kravs for registren implementerade. De
foreskrivna forfarandena beskrivs i interna forordningar och instruktioner, och hanteras
ocksa i stor utstréckning genom de olika nationella registrens programvara. Under
loppet av perioden 2008-2012 har det férekommit ett antal tekniska problem. Registrens
programvara har emellertid hela tiden uppdaterats och nya versioner har inforts.

Registrens sakerhet och kontroll

De nationella registren utvarderas regelbundet av EU och enligt FN:s ramkonvention
om klimatférandringar. Den gemensamma plattform fér program- och hardvara som
det gemensamma unionsregistret har tillhandahallit sedan 2012 ska eliminera tidigare
problem och 6ka systemets pélitlighet och sékerhet.
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| fall 10 och 11 beskrivs tva situationer dar de nationella registren inte fungerade
normalt pa grund av ingripanden fran dvervakningsmekanismer pa EU- och FN-niva.
| det férsta fallet var Europeiska kommissionen ansvarig fér att uppladdningen av
fordelningsplaner i Lettland férsenades, vilket ledde till férsenad avrékning. Det
andra fallet géller Litauen som delvis har suspenderats fran handeln med utslépps-
ratter och Kyotoenheter med andra lander som resultat av felaktigheter i landets
rapportering enligt Kyotoprotokollet.

Forsenad tilldelning av utslappsratter i Lettland

Den lettiska granskningen visar att utslappsratterna inte tillde-
lades verksamhetsutdvarna i tid, vilket har férhindrat en snabb uppgoérelse.
Detta var fallet under 2008 och 2009, da man avvaktade kommissionens interna
beslut om 6verféring av tilldelningsplaner, vilket innebar att cirka 19 procent
av férdelningen av utslappsratter férsenades med i genomsnitt 58 dagar.

Litauen stidngdes av fran Kyotomekanismerna
Den litauiska granskningen visar att dvervakningskommitténs
beslut i december 2011 att stdnga av Litauen fran att delta i mekanismerna
enligt artiklarna 6, 12 och 17 i Kyotoprotokollet har medfért negativa konse-
kvenser for landet och verksamhetsutovarna:
Verksamhetsutdvarna fick inte handla med utslappsratter och Kyotoenheter
med andra lander.
Litauen kunde inte handla med tilldelade utslappsenheter (AAU) och inte
erhalla medel fér det sarskilda klimatférandringsprogrammet férrén avstang-
ningen upphéavdes. Enligt ett beslut av évervakningskommitténs verkstal-
lighetsgren som fattades den 24 oktober 2012 har nu Litauen fullstandig ratt
att delta i mekanismen enligt artiklarna 6, 12 och 17 i Kyotoprotokollet.
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Allmanhetens tillgang till information som inte &r sekretessbelagd
Majoriteten av granskningarna visar att nationella register tillgangliggér icke-
sekretessbelagd information enligt kraven fran UNFCCC och EU i den internationella
transaktionsférteckningen och gemenskapens oberoende transaktionsférteckning
(numera EU:s transaktionsforteckning) och pa nationella webbplatser. Aven om den
information som anges i fallstudien fran Lettland har gjorts tillganglig fér allmanheten
fann den lettiska revisionen (fall 12) att information inte hade offentliggjorts om till-
standen for vaxthusgasutslapp for 20 procent av verksamhetsutévarna och 36 procent
av de annullerade utslappsratterna. Det innebar att allmanheten inte fick information
om verksamhetsutovarnas utslapp. Som en foljd av den nationella granskningen har
de lettiska myndigheterna nu offentliggjort den saknade informationen.

Informationen finns tillgénglig for allménheten pa
webbplatsen for det lettiska registret fér handel
med utslappsratter
Foljande information finns tillgéanglig for allménheten pa webbplatsen for det
lettiska registret for handel med utslappsratter:
verksamhetsutdvarnas tillstand och éndringar av tillstand,
verksamhetsutdvarnas arliga utslappsrapporter,
kontrollrapporter,
beslut om godkdnnande av verksamhetsutévarnas arliga kontrollerade
utslappsrapporter.

Dessutom publicerar ministeriet for miljéskydd och regional utveckling information
som rér beslut om tilldelning och annullering av utsléppsratter pa sin webbplats.

2.2.3 Natfiske och bedragerier har inte lyckats skada
nationella register

Tabell 7 ger en 6versikt dver upptéckta fall av momsbedragerier, hackning och
natfiske i Danmark, Lettland, Litauen, Norge och Polen. Finland och Sverige har inte
genomfort granskningar av sina nationella register.

Tabell 7: Upptackta fall av momsbedrégerier, hackning och natfiske

Danmark Lettland Litauen Norge Polen

Upptéckta fall av momsbedragerier Ja Inga Inga Ja Ja
Upptackta fall av hackningsforsék Inga N/A Inga Inga = Inga
Upptéckta fall av natfiske Ja N/A Inga Ja Ja

Kélla: Danmark, Norge: nationella revisioner; Litauen: Miljiéministeriet; Lettland och Polen:

behérig myndighet.
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Nétfiske- och hackningsattacker

Natfiske- och hackningsattacker syftar till att komma &t systemet for att forskingra
utslappsratter. Man har inte kunnat identifiera hackningsattacker i nagon av gransk-
ningarna. Flera natfiskeattacker har dock intraffat i Danmark, Norge och Polen, men
de ledde inte till att ndgon sekretessbelagd information réjdes, vilket var fallet i andra
europeiska lander? Vid nétfiskeattackerna utnyttjades den fria tillgangen till konto-
ombudens e-postadresser pa webbplatsen fér gemenskapens oberoende
transaktionsforteckning. Denna information &r inte langre tillganglig for allmanheten.
Samtliga lander som drabbades av natfiskeattackerna samarbetade med nationella
register i andra lander. Det polska fallet (fall 13) illustrerar dtgarder som vidtagits av
nationella register sasom att registret stangdes av tillfalligt, ett varningsmeddelande
publicerades pa registrets webbplats och skickades till kontoinnehavarna samt att
de nationella myndigheterna med ansvar for IT-sékerhet underrattades.

Natfiskeattack i Polen i januari 2010
Anvéndare av det polska registret fick ett e-postmeddelande
med en lank till webbplatsen www.tradingprotection.com vars syfte var att stjéla
inloggningsuppgifter och I6senord. E-postmeddelandets avséndare hanvisade
till ett samarbete med Europeiska kommissionen och det nationella registrets
férvaltning. Vid upptéckten av bedrageriférsoket vidtogs féljande atgéarder:
atkomsten till registret blockerades under 24 timmar,
ett varningsmeddelande publicerades pa registrets hemsida,
anvandarna fick ett varningsmeddelande via e-post,
anvéndare som svarade pa denna varning fick sitt [6senord andrat,
héndelsen rapporterades till statliga CSIRT (Computer Security Incident
Response Team) och till den centrala utredningsbyran.

Tillfélliga atgérder har vidtagits mot grénsdverskridande
momsbedragerier

Eftersom handel med utslappsratter kan innebéra transaktioner éver granserna finns
det en inneboende risk for momsbedragerier, pa samma satt som med andra varor.
| ruta 4 férklaras hur grénséverskridande momsbedréagerier utférs med utslappsrat-
ter for vaxthusgaser.

Av de lander som deltar i den gemensamma granskningen har Danmark och Norge
rapporterat fall av gransoverskridande momsbedrégerier, medan Lettland och Litauen
inte har rapporterat nagot. Det har inte bekraftats att det polska fallet med moms-
bedrégerier har granséverskridande karaktéar. De svenska och finska nationella
revisionsorganen har inte granskat sina nationella register.

9 Till exempel Osterrike, Grekland, Italien, Ruménien och Tjeckien. Klla: Den norska undersskningen av
de norska myndigheternas kontroll av det norska systemet fér handel med utslappsratter.
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RUTA 4: MEKANISMER FOR GRANSOVERSKRIDANDE
MOMSBEDRAGERIER MED UTSLAPPSRATTER INOM EES10

Vid grénséverskridande momsbedréagerier utnyttjas det faktum att
det inte laggs till nagon moms pa transaktioner av varor eller tjanster
mellan momsregistrerade féretag i olika lander inom EES. Ett féretag
képer momsfritt fran ett annat land och séljer vidare till ett annat
foretag i sitt eget land. Det séljande féretaget lagger till moms pa
vidareférsaljningen men betalar inte in momsen till skattemyndig-
heten. Istéllet 6verfér bolaget pengarna till ett annat land dar det inte
ar lika latt att komma at pengarna.

Féljande bild visar hur grénséverskridande momsbedragerier funge-
rar: Féretag A képer en stor mangd utslédppsratter som sedan séljs till
féretag B i ett annat EES-land. Ingen mervardesskatt laggs till trans-
aktionen. Féretag B saljer nu utslappsratterna vidare till féretag C i
sitt eget land och lagger till moms i samband med vidareférséljningen.
Efter att foretag B har fatt moms fran féretag C underlater féretag B
att reglera momsen hos skattemyndigheten. Det kan férekomma flera
oskyldiga buffertféretag mellan de andra féretagen innan utslapps-
ratterna séljs vidare Gver gransen till féretag E (eller tillbaka till
foretag A), varefter det sista foretaget i kedjan far tillbaka den utlagda
mervérdesskatten fran staten. Staten har nu aterbetalat mervérdes-
skatten utan att erhalla nagon mervardesskatt fran féretag B.

Féretag B gar i konkurs eller férsvinner.

Denna typ av bedréageri kallas ocksa momskarusell eller gemenskaps-

-

internt bedréageri via skenféretag.

10 EES bestar av EU-medlemslanderna, Island, Liechtenstein och Norge.
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Den enda tillgdngliga 6vergripande uppskattningen av granséverskridande moms-
bedragerier avseende utslappsratter for vaxthusgaser i EU:s system fér handel med
utsléppsratter ar Europols uppskattning' att statskassorna totalt sett har gatt miste
om 5 miljarder euro i momsintékter. Europols uppskattning gjordes i december 2009
da de gransoverskridande momsbedragerierna var som mest frekvent férekommande.
Fall 14 visar den danska granskningens resultat nar det géller férekomsten av
granséverskridande momsbedragerier i Danmark.

Danska granséverskridande momsbedragerier

kopplade till handeln med utsldppsratter
Den danska granskningen fran 2012 av det danska registret fér handel med
utsldppsratter visade att skattemyndigheten genom att undersdka handels-
monster fér konton som hade kopplingar till Danmark hade upptéckt att den
danska statskassan hade gatt miste om momsintédkter pa 200 000 euro.
I granskningen drogs dock slutsatsen att det finns en risk att den danska
statskassans faktiska férlorade momsintékter ar dnnu hégre. Dessutom har 14
EU-medlemsstater uppgivit att de missténker momsbedragerier som uppgar
till 200 miljoner euro via det danska registret. Flera lander har inte kvantifierat
sina misstankta férlorade intékter och den totala férlusten av intékter kan darfor
Sverskrida denna summa.

Det danska registret ar ett av de register som har det stérsta antalet konton
som Sppnats av privatpersoner 2009. En berakning av Europeiska kommissio-
nens centrala europeiska register visar att cirka 1 000 privatpersoner innehar
konton som &ppnades via det danska registret 2009, vilket motsvarar runt
45 procent av alla konton som 6ppnats i hela EU under samma period.

Den danska granskningen visade att det danska registret inte uppfyllde EU:s
regler eftersom man inte krévde att kontoinnehavarna skulle uppvisa handlingar
som bekraftade deras identitet. Detta innebar att det mellan 2005 och 2009
var méjligt fér privatpersoner med falska identiteter att handla med utslapps-
ratter i det danska registret. De danska myndigheterna har vidtagit atgarder
for att begransa risken for bedragerier i framtiden: momssystemet har éndrats
till omvéand skattskyldighet, vilket begransar risken fér bedragerier, och doku-
mentation av identiteter krévs nu. Det internationella samarbetet har férbattrats.

11 Carbon Credit fraud causes more than EUR 5 billion damage for European Taxpayer (bedrageri med
kolkrediter kostar mer &n 5 miljarder euro fdr europeiska skattebetalare). Europols pressmeddelande
9 december 2009.

38 I EUROSAI WGEA

56



Skr. 2012/13:105
Bilaga

Upptackt av bedragerier

Skattemyndigheten eller det organ som ansvarar for det nationella registret for handel
med utslappsratter i de berérda landerna upptéckte granséverskridande moms-
bedrégerier. Misstankt handel kunde vara ett stort antal transaktioner — upp till
100 000 per dag - eller transaktioner mellan foretag eller personer som skattemyndig-
heterna redan kénde till fran andra fall av bedrégerier. Om brottsliga férehavanden
missténktes ha agt rum rapporterades fallet till polisen for vidare utredning och om
mojligt frystes de misstanktas tillgangar.

| Danmark och Norge, de tva lander som har kénda fall av gransoverskridande
momsbedrégerier, har granskningarna av registren visat att skattemyndigheterna
och de myndigheter som ansvarar for registret for handel med utslappsréatter har
arbetat néra tillsammans for att upptécka och utreda eventuella fall av sddana
bedrégerier. (Se fall 15 fran Norge.)

Upptéckt av grinséverskridande momsbedragerier

i Norge
| september 2009 fick Klima- og forurensningsdirektoratet (Klif, den norska
klimat- och miljomyndigheten) och den norska skattemyndigheten (SKD)
kédnnedom om att missténkt handel hade upptéckts i andra landers register.
Klif dvervakade transaktioner i registret pa uppdrag av SKD, som inte hade
direkt tillgang till registret. Klif lade marke till att ett stort antal transaktioner
hade gjorts pa tva konton inom loppet av nagra minuter. | februari 2010 gjordes
razzior pa flera adresser, vilket ledde till upptéckten av momsbedragerier pa
cirka 18,3 miljoner euro mellan december 2009 och februari 2010. De berérda
féretagens tillgangar har frysts. Sju personer har atalats.

Klif forsag SKD med en lista éver 107 ansékningar om persondepakonton som
fatt avslag, for vidare utredning. 16 av dessa hade avsldjats for urkundsforfalsk-
ning och ytterligare tre hade ansetts misstankta.

Den danska granskningen visade att skattemyndigheternas arbete underlattades
nar skattemyndigheten fick direkt tillgéng online till det danska registret for handel
med utslappsratter. Enligt den danska granskningen fick merparten av skattemyndig-
heterna i de lander som ingar i EU:s system for handel med utsléppsratter direkt
tillgang till sina respektive register, efter det danska fallet.

Att upptécka misstankta kedjor av transaktioner med utslappsratter och identifiera
bedragarna &r en mycket komplicerad uppgift eftersom féretag och privatpersoner
fran hela varlden kan dppna konton och handla i alla register for handel med utslapps-
ratter inom EU. Den danska granskningen visade att skattemyndigheternas insatser
for att bekémpa granséverskridande momsbedréagerier inom EU forsvaras av att
tillgangen till information om handel och momsbetalningar mellan EU-landerna &r
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begrénsad nar det galler granséverskridande ekonomisk brottslighet. Men i detta
avseende har de danska och norska granskningarna visat att bada landerna har
samarbetat med andra lander och internationella organ fér att upptéacka bedragerier
och begransa méjligheterna till framtida bedragerier.

Andring av momsreglerna

Som en féljd av de grénséverskridande momsbedragerierna i samband med handeln
med utsldppsratter andrade EU momsdirektivet i mars 2010, sa att medlemsstaterna
far inféra omvand skattskyldighet fér moms™ tillfalligt, d.v.s. fram till juni 2015.7

Danmark, Finland, Norge och Sverige har nu system med omvand skattskyldighet
pa tillféllig basis. Med ett system med omvand skattskyldighet minskar risken for
granséverskridande momsbedragerier avsevart. | Lettland, Litauen och Polen drivs
momsen in pa vanligt satt.

Ordentlig identitetskontroll

De fall av grénséverskridande momsbedragerier som har skett via det danska
registret for handel med utslappsratter visar hur viktigt det ar att registren dvervakas
ordentligt. Omvant har den norska granskningen (se fall 16) visat att det norska
registrets strikta tilldmpning av dokumentationskraven fér privatpersoner som innehar
konton inneburit att Norge i stor utstrackning har lyckats undvika tvivelaktiga kon-
toinnehavare. Dokumentationskontrollen forblir varje lands ansvar, dven om registret
nu har centraliserats pa EU-niva.

Uppfyllande av de rattsliga kraven for att 6ppna

konton i det norska registret
Den norska byran for klimat och féroreningar registrerade en dramatisk ékning
av kontoansékningar under de férsta manaderna 2010. Av 100 ansékningar om
konton for privatpersoner godkéndes endast sex under 2010 och tre under
2011. Flera fall av forfalskade handlingar upptécktes. Kraven for att éppna ett
konto forstérktes ytterligare i och med kommissionens férordning (EG) nr
920/2010, d& man krévde att minst ett kontoombud maste vara antingen norsk
medborgare eller ha varit bosatt i Norge under de senaste sex manaderna och
kunna uppvisa certifierad dokumentation. Sedan 2011 maste kontoinnehavare
utse ytterligare ett kontoombud.

12 Omvand skattskyldighet fér moms innebér att moms betalas och aterkrévs av samma féretag. Normalt
tar sdljaren betalt fsr moms, medan kdparen senare kréver tillbaka beloppet fran skattemyndigheterna.

13 Rédets direktiv 2010/23/EU av den 16 mars 2010 om &ndring av direktiv 2006/112/EG om ett gemensamt
system for mervérdesskatt betraffande frivillig och tillfallig tillampning av forfarandet fér omvéand
skattskyldighet pa leveranser av vissa tjénster som ar kdnsliga fér bedrageri. Direktivet &r tillampligt till
den 30 juni 2015,
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2.2.4 Overvakningen och rapporteringen av utslépp ar i stort
sett tillfredsstéllande

| alla lander utom Norge, dér den behdriga myndigheten sjélv har tagit pa sig rollen
som kontrollér, kontrolleras verksamhetsutdvarnas utsléppsrapporter av ackrediterade
tredjepartskontrollanter. Den behdriga myndigheten kontrollerar sedan att rap-
porterna &r fullstandiga, att berékningarna &r korrekta och att de Gverensstammer
med reglerna och villkoren i dvervakningsplanen. Samspelet mellan den behériga
myndigheten, verksamhetsutévarna, kontrollanterna och det nationella registret
illustreras i figur 3 pa sidan 30.

Den lettiska granskningen har visat att man inom den nationella ramen inte har
faststallt nagra kriterier for den behdriga myndighetens bedémning av utsléppsrap-
porter. Overvakningen och rapporteringen anses i stort sett vara tillfredsstallande.
Fall 17 beskriver kontrollprocessen i Norge. Som en f5ljd av kontrollférfaranden har
sanktioner tillampats i Polen, vilket exemplifieras i fall 18.

Utvardering och kontroll av den arliga

rapporteringen i Norge
Den behériga myndigheten kontrollerar att alla utsldppskéllor har redovisats.
Den kontrollerar verksamhetsuppgifter for varje utslappskalla, utsléppsfakto-
rer och osakerhetsnivaer som ar kopplade till dessa. Informationen bedéms
genom att rapporterade uppgifter jamfors med tidigare rapporter och
sektorsdvergripande uppgifter samt med hjélp av kontroller pa plats. | Norge
ar det framst den behériga myndigheten och inte ackrediterade tredjeparts-
kontrollanter som genomfor kontroller pa plats av de arliga utslappsrapporterna.
Vid bristande éverensstammelse i samband med inspektioner pa plats anvénds
sallan sanktioner eftersom det vanligtvis racker med ett hot om tvangsboter
for att uppna dverensstammelse.
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Sanktioner efter 6vertradelser av
verksamhetsutévare
| Polen har det nationella centrumet fér utslappskontroll blockerat konton i det
polska nationella registret under perioden 2008-2012 i foljande fall:
Kontrollerade utslappsrapporter lamnades inte in till centrumet (337 fall).
Avgiften for kontoadministration betalades inte (92 fall).
Brott mot reglerna, avveckling av anlaggningen, obetalda avgifter for
utfardade utslappsréatter och forsta posten i registret, oklar rattslig situation
for anldggningens dgare, agarférandring (11 fall).

2.3 Genomférande och férvaltning av CDM- och
JI-program.

Alla parter i de gemensamma granskningarna har kvantifierade ataganden enligt
Kyotoprotokollet och har ratt att st& véard for Ji-projekt samt att képa krediter fran
CDM- och JI-projekt. De lander som har undertecknat Kyotoprotokollet har antagit
omfattande regler fér CDM och JI. Den gemensamma granskningen har undersékt:

organisationen av CDM-/JI-kdpprogram eller JI-vérdprogram,

om Jl-projekten arrangeras och hanteras pa ratt satt. Regelefterlevnad har granskats,

inte i vilken utstrackning JI-projekten faktiskt har lett till det 6nskvarda resultatet,

om hanteringssystemet for inkép av krediter fungerar bra,

om malen fér inkdp uppfylls,

om det finns insyn i budgeteringen av medel for COM/JI-krediter,

om kép av CDM/I-krediter kompletterar de nationella minskningarna.

Olika organisationsstrukturer
Tydliga roller och ansvar ar en viktig férutsattning for effektiva CDM- och Jl-program.
Alla lander har utsett ett huvudansvarigt ministerium eller organ. Detta &r antingen
ett ministerium eller organ som ansvarar fér miljéfragor, energifragor eller finansiella
fragor (se tabell 8). | de flesta lander ansvarar flera ministerier och organ fér genom-
férandet. | flera granskningar har man dock dragit slutsatsen att det har funnits vissa
problem med hur organisationen fungerar:
Finland: Komplicerad beslutsprocess vid bilaterala inkdp, verlappning mellan
ministeriernas ansvarsomraden och vid évervakningen av inkdp. Personalresurserna
har inte anvants pa ett optimalt sétt.
Norge: Finansministeriet anvander sin kompetens som aktor i finansiella investe-
ringar inom detta omrade. Ministeriet hade till en borjan liten erfarenhet av handel
med utslappsratter. Ministeriet kan vid behov radfraga utrikesministeriet eller
miljdministeriet.
Sverige: Energimyndigheten har &gnat lite tid &t uppfdljning. Myndigheten hade
inte dokumenterat utvérderingar av projekten eller fonderna trots att projekten i
granskningen hade pagatt i sju eller tio ar (se fall 22).
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| den polska granskningen konstaterades att de ansvariga organisationerna utfér
sina uppgifter i enlighet med sina ansvarsomraden. P3 det organ som ger rad till
ministeriet arbetar mer &n 80 specialister med hogskoleexamen. Institutet ar mycket
aktivt nar det galler att anordna utbildningar.

Tabell 8: Ansvariga aktérer for CDM-/JI-programmen i de nordisk-baltisk-polska

lénderna
Land Ansvariga Huvudsaklig roll
Danmark - Den danska energimyndigheten som sorterar under - Képer krediter
ministeriet for klimat, energi och byggnader ar fran CDM- och
ansvarig for inkdp av krediter. Utrikesministeriet Jl-projekt

ansvarar for utvecklingsbistand och anvénder en del
av medlen for utvecklingsbistand till att férbereda
CDM-projekt.

Finland Miljéministeriet ansvarar for JI och utrikesdeparte- Képer krediter
mentet ansvarar for CDM. Dessutom samordnar och - fran CDM- och
leder arbets- och naringsministeriet styrgruppen for  Jl-projekt
Kyotomekanismerna.

Lettland  EJ TILLAMPLIGT EJ TILLAMPL.
Litauen Miljéministeriet Fungerar som
vard foér projekt
och tilldelar
Ji-krediter
Norge Finansministeriet. Krediter fran fonder administreras - Képer krediter
av utrikesministeriet eller ministeriet fr olja och fran CDM- och
energi. JI-projekt
Polen Miljdministeriet, Nationellt centrum for férvaltning av : Fungerar som
utslapp vard for projekt
och tilldelar
Ji-krediter
Sverige Energimyndigheten Képer krediter
fran CDM- och
JI-projekt

JI-projekten administreras och hanteras pa ratt satt.

Vardlander for JI-projekt &r skyldiga att godkénna JI-projekt enligt de férfaranden
som antagits enligt Kyotoprotokollet (se fall 19). Inget av de tva vérdlander som har
tagit upp denna revisionsfraga (Litauen och Polen) har identifierat ndgra svagheter
med avseende pa deras lands tilldmpning av dessa regler (se fall 20 och 21).
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Forfaranden fér hantering av JI-projekt i Litauen

Litauen fungerar som vard for 25 Jl-projekt (2012). Dessa planeras,
utvecklas och genomférs i enlighet med Republiken Litauens lag om finansiella
instrument fér hantering av klimatféréndringar, férfarandena fér genomférande
av JI- och CDM-projekt enligt Kyotoprotokollet och annan lagstiftning.
Dessutom genomférs Jl-projekten i enlighet med handlingar som godkants
av UNFCCC:s JI-6vervakningskommitté.

Jl-projekten administreras av miljéministeriet i samarbete med andra institu-
tioner som godkénts av regeringen och som:
godkanner, underséker och utvarderar ansékningar och andra handlingar
som rér genomfdrandet av projekt,
godkanner eller avslar genomférandet av projekt,
utévar kontroll dver genomférandet av projekt.

Dessutom fattar en ackrediterad oberoende kontrollér ett beslut om godkannande
av projektdokumentet och publicerar information pa JI-6vervakningskommitténs
webbplats.

Overféring av krediter fran Jl-projekt i Polen

Polen fungerar som vard f&r 20 JI-projekt (2012). Innan bekraf-
telser (LoE) eller godkannanden (LoA) utfardas av miljdministeriet kravs ett
yttrande fran Nationellt centrum fér utslappshantering. | samtliga fall som har
granskats utarbetades sddana yttranden i tid. Ansékningar om att erhalla
godkénnanden kompletterades med projektdokumentation, inklusive projekt-
beskrivningar och angivelse av finansieringskéllan. En férteckning 6ver de
projekt som har fatt en bekraftelse eller ett godkénnande fanns tillgéngligt pa
det nationella centrumets webbplats. Kyotoenheterna (ERU) éverférdes till
koparna strax efter ministeriets positiva beslut.

I enlighet med de allménna bestdmmelserna kan projekt i Polen enbart f&
nationellt godkannande om de inte leder till dubbelrédkning av nationella
minskningar. Det &r ocksa avhangigt av “additionalitet”, dvs. att projektet inte
skulle ha genomférts utan projektfinansiering. Det finns inga hinder fér nagra
lander att genomfora JI-projekt i Polen.

44 +1 EUROSAI WGEA
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Val av JI-projekt i Litauen
Litauen har utvecklat kriterier for att valja ut potentiellt stédbe-
rattigade prioriterade JI-projekt i syfte att uppna det faststallda malet for
minskning av vaxthusgasutslapp och sékerstalla genomférandet av bestam-
melserna i nationella strategidokument genom att genomféra Jl-projekt:
JI-projektet ska omfatta de omréden dar genomférandet av de nationella
normer som faststallts for utslépp fran stationéra och/eller mobila férore-
ningskallor &r mycket relevant.
Projektet ska dverensstdmma med de JI-projektresultat som féreskrivs enligt
miljéministerns orderbeskrivning om genomférande av JI- och CDM-projekt
enligt Kyotoprotokollet.

Genomférandet av JI-projekt ligger i verksamhetsutévarnas intresse. Verksam-
hetsutdvarna lamnar in ansékningar till miljdministeriet. | granskningen konsta-
terades att miljdministeriet och Litauens miljdinvesteringsfond godkande
idéanteckningarna for alla 25 JI-projekt som inleddes under perioden 2008-2011.

Landerna har inréttat nationella férfaranden for att kdpa krediter
De kdpande landerna kan antingen inga bilaterala avtal med projektagarna, inga
avtal med fonder som tar hand om projektportféljen eller kopa krediter p& andra-
handsmarknaden. Granskningarna visar att kparlandet brukar inga bilaterala avtal
med projektagarna, men att krediter ocksa erhélls genom fonder.

Képarlanderna anvander olika metoder i sékandet efter projekt: webbsidor, direkt-
kontakt med potentiella projektégare (till exempel genom ambassader i vardlénderna
eller méssor) etc. | de flesta fall dverfors inte betalningen forrén krediterna har
levererats, vilket gor att den finansiella risken blir lag. | vissa fall gar kdparlandet med
pa att tacka en del av kostnaderna for projektutvecklingen.

Granskningarna i Finland och Sverige har rapporterat en del problem med éppen-
heten (se fall 22 fran Sverige). | Finland har administrationen for flexibla mekanismer
gjort en ganska omfattande dvervakning av genomférandet av inkdp. Den informa-
tion som tagits fram pé detta satt har anvants for att forbattra inkdpsverksamheten.
Ett problem nar det géller insynen i verksamheten &r svérigheten att jamfora kostnads-
och avkastningsindikatorer.

Samtliga képarlander har avsatt tillréckliga medel i statsbudgeten for att uppfylla
sina mal fér kdp av krediter. Finansieringen ar normalt langsiktig med hansyn till
osakerheterna nér det géller verkliga leveranser. | Danmark har en del av de medel
som anvands for att forbereda ett land for att fungera som vard fér CDM-krediter
klassificerats som utvecklingsbistand och redovisas som sadant och ingar darfér inte
i budgeten fér kop av krediter. | alla granskningar har man dragit slutsatsen att de
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administrativa kostnaderna inte syns eller endast &r delvis synliga i budgeten.
De administrativa kostnaderna beréknades i den svenska granskningen (se fall 23).

Administration av CDM/JI-program i Sverige

Fram till och med juni 2010 hade projekten och fonderna endast
levererat cirka 7 procent av alla avtalade utslappskrediter med leverans fram
till 2020. Energimyndigheten séakerstallde inte att projekten och fonderna
levererade utslappskrediter i den takt som dverenskommits. Istéllet havdade
Energimyndigheten att dess viktigaste uppgift var att teckna kopekontrakt.
Energimyndigheten hade inte prioriterat mellan olika mal, syften och inriktningar
for verksamheten. Darfor ar det svart att bedéma maluppfyllelse och effekti-
vitet. Energimyndigheten anvande lite tid till uppfdljning och hade inga
dokumenterade utvarderingar av projekt eller fonder. Energimyndigheten hade
dessutom inte dokumenterat nagra sammanstallningar av hur stor andel av
utslappskrediterna som dittills hade levererats i férhallande till vad som forvan-
tats. Brister i uppféljning och férseningar bidrar till att det &r osékert om
Energimyndigheten kommer att erhalla tillrackligt manga utslappskrediter for
att uppna det nationella etappmalet till 2020.

Riksdagen fick ingen samlad information om hur statens kép av utsldppskre-
diter bidrar till att uppfylla de mél och syften som galler for verksamheten.
Milj6- och jordbruksutskottet har vid upprepade tillféllen uttalat att regering-
ens resultatinformation behover férbattras och att det ska vara mojligt fér
utskottet att folja kopplingen mellan gjorda insatser, uppnadda resultat och
regeringens anslagsforslag.
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Sveriges administrativa kostnader fér CDM och JI

Riksrevisionen har skattat Energimyndighetens (som ansvarar fér
inkdp av CDM- och Jl-krediter) interna kostnader som ar direkt kopplade till
kép av utslédppskrediter. De interna kostnaderna utgérs av personalkostnader,
resekostnader, konsultkostnader och 6vriga kostnader. De interna kostnaderna
per utsldppskredit var laga (ca 5 procent).

Det finns ocksa externa kostnader, t.ex. transaktionskostnader. Transaktion-
skostnaden ar en extern kostnad som &r kopplad till projektet under hela dess
livscykel, t.ex. kostnader fér registrering, validering och certifiering. Transaktions-
kostnaderna brukar uppga till hégst 1 euro per utslappskredit. Séljaren av
utslappskrediterna kan ocksa sta for transaktionskostnaderna, vilket da ater-
speglas i priset per utslappskredit.

Brister i riskhanteringssystemet fér kép av krediter

JI- och CDM-projekt erbjuds i ett stort antal lander, och olika typer av projekt &r
stodberattigade inom ramen fér UNFCCC:s regler (till exempel vindkraft, skog,
energieffektivitet). Dessutom maste koparlénderna se till att de kommer att erhalla
det antal krediter som krévs for att uppfylla sina mél enligt Kyotoprotokollet och sina
nationella mal.

Alla lander har faststallt kriterier for kop av krediter. Strategierna varierar dock mellan
de nordiska landerna. Dessutom har landerna ocksa sekundéra mal for att kdpa
krediter. Granskningarna innehaller féljande slutsatser:

Danmark: Valet av vérdlander grundas pé redan starka férbindelser med dessa
lander (sérskilt Sydostasien och Osteuropa). Ministeriet hade en klar strategi fér
att kopa krediter i syfte att komplettera de inhemska utslappsminskningarna for
att nd minskningsmalen.

Finland: Vid valet av projekt tas hansyn till kostnadseffektivitet, miljdmassig
integritet och andra ytterligare férdelar. Man stravar ocksa efter att ha en mangd
olika projekt (riskspridning).

Norge: Mélet ar att képa krediter fran olika lander och olika typer av projekt for
att minska riskerna. Ministeriet férsoker ocksé balansera risk och pris nar de valjer
projekt for investeringar. Ministeriet kper bara krediter fran FN-godkéanda projekt.
Det har ocksa som maél att bidra till en marknad for flexibla mekanismer.

Sverige: Det finns flera syften och mal (FN-relaterade, utveckla flexibla mekanismer,
stddja svenska féretag och export av miljdteknik, férnybar energi och energief-
fektivitet, minst utvecklade lander). Regeringen hade fram till 2012 inte faststallt
hur manga CDM- och JI-krediter som ska képas och nér de ska képas. Detta gor
det svarare att planera och genomféra képen av CDM- och JI krediter.
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Vid kép av krediter fran projekt eller fonder ar det osékert om projektet kommer att
godkannas inom FN-systemet, om och nar det kommer att genomféras och om det
verkligen kommer att leverera krediter. Granskningarna visar att alla de nordiska
landerna har inréttat riskhanteringssystem for att Gvervaka leveransen av krediter.
Bade i Finland och i Sverige konstaterades brister i riskhanteringen (se fall 24 fran
Finland).

Riskanalys vid inkép av flexibla Kyotomekanismer i

Finland
Riskhanteringsatgérderna inom det finska koldioxidupphandlingsprogrammet
skulle baseras pa 6vervakning av framstegen i de internationella klimat-
forhandlingarna och EU-lagstiftningen, val av projekttyper och vardland, en
diversifierad upphandling, en férsiktig uppskattning av antalet enheter som
kommer att produceras samt évervakning av utslappsbalansen. Ur risk-
hanteringssynpunkt skulle huvudprincipen vara bred diversifiering.

Granskningen visade att principen om diversifiering hade anvénts, men diver-
sifieringens rationalitet hade inte studerats eller 6vervakats. Viktningen inom
diversifieringen hade inte analyserats tillréckligt, och effekterna av enskilda
risker &terspeglades inte pa ett tydligt satt i upphandlingsportfoljen. Viktningen
grundades i stéllet pa styrgruppens subjektiva tolkning av upphandlingssitua-
tionen, och inte pa nagon systematisk insamling av uppgifter.

Statens revisionsverk (NAOF) ansag att det ministerium som ansvarar for
Kyotomekanismerna bor strava efter att forbattra planeringen av riskhante-
ringen. Enligt den uppféljande granskning som NAOF genomférde 2011 hade
arbets- och naringsministeriet forbattrat riskhanteringen. Styrkommittén for
Kyotomekanismerna har utvarderat utvecklingen och riskerna vid inkép i tre
olika scenarier. Dessutom har ett portfdljférvaltningsverktyg som innehaller
riskperspektiv utvecklats, vilket ger en battre utvardering av den arliga avkast-
ningen genom olika scenarier.

| den svenska granskningen konstaterades att risk- och osakerhetsfaktorer inte
beaktas tillrackligt. Den svenska Energimyndigheten har inte nagon dokumenterad
riskanalys for beslut om kép av krediter for perioden 2002-2009. Aven om
Energimyndigheten har forbattrat dokumentationen av riskanalysen finns det fort-
farande brister. Det &r oklart om riskerna har identifierats och utvérderats (se fall 25).
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Hantering av riskerna med CDM- och JI-projekt i
Sverige
Energimyndighetens arbete med riskhantering var ostrukturerat fram till slutet
av 2009. Sedan slutet av 2009 arbetar Energimyndigheten mer systematiskt
med riskbedémningar. Myndighetens riskbedémningar var (2011) dock relativt
grunda och inte tillrackligt kritiska, och de fardigstalldes oftast efter att ett
koépekontrakt redan hade undertecknats.

Energimyndighetens riskanalys for utvecklingslander (inklusive de minst
utvecklade landerna) infér kop av krediter omfattade i huvudsak de viktigaste
faktorerna — med vissa undantag. Risken fér korruption och politiska risker hade
inte beaktats tillrackligt.

Forbattrade riskanalyser kan bidra till utvecklingen av mekanismerna genom
att problem upptacks i ett tidigt skede och brister atgérdas. Riskanalyser behévs
ocksa som underlag for att prioritera mellan ténkbara projekt och fér att kunna
beddma vilka kostnader och klimateffekter statens kop av utslappskrediter kan
férvantas medféra.
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Leverans av krediter tar tid

Snabb leverans av krediter &r viktigt for att forverkliga klimatnyttan och fér att mot-
tagarlanderna ska kunna uppfylla sina mal. Vissa lander har faststallt mal for kop av
krediter eller administrering av projekt (se tabell 9). Till exempel & Norges mal att
stéarka sitt utslappsatagande enligt Kyotoprotokollet med 10 procentenheter. Detta
mal kommer att uppnas genom att kdpa krediter, framst i utvecklingslander. Tabell 9
visar att de flesta landerna ligger en bra bit fran malet nar det galler att erhélla
krediter. Det &r dock for tidigt att bedéma om malen kommer att uppnas. Fall 27
illustrerar orsakerna till de férsenade leveranserna enligt utvarderingen i de danska
och svenska granskningarna.

Orsaker till att leveransen av krediter tar lang tid

| Danmark tecknades kontrakt péa fler krediter &n vad som krévdes
enligt malet, eftersom en leveransférsening pa grund av férlangda genomfor-
ande- och verifieringsprocesser var vantad och man ville garantera att
tillréckligt antal krediter skulle kunna képas. Projekt motsvarande 2,7 miljoner
krediter har genomférts, men de vantar fortfarande pa kontroll och leverans
till registret. Malet med leverans till mitten av 2012 ser inte heller ut att kunna
uppnas, eftersom genomférandet av projekt motsvarande 2,2 miljoner kredi-
ter sker under hela perioden 2008-2012, och kontrollen véntas ske fram till
slutet av 2014.

Enligt den svenska Energimyndigheten har leveranserna forsenats framst pa
grund av férseningar i FN-processen (kontroll, certifiering och utfardande).
Utdver férseningarna i FN-processen finns det flera orsaker till att leveranserna
inte sker i den takt som férvéntats. Till exempel 6verskattas ofta de planerade
leveranserna av utsléppskrediter i de projektbeskrivningar som ingar i képe-
avtalen. Detta beror pa att projektagaren oftast gor berékningarna i projekt-
beskrivningen innan projektet har inletts. Ett annat skal ar att antalet utfardade
krediter varierar beroende pa vader och klimat. | den svenska granskningen
konstaterade Riksrevisionen att forbattrade riskanalyser kan forbattra effektivi-
teten genom att dessa problem upptéacks och hanteras pa ett tidigt stadium.
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Tabell 9: Férsaljning och leverans av krediter fér perioden 2008-2012. Status som-
maren 2012. Miljoner ton koldioxidekvivalenter

Tilldelade efter

genomférandet
Avtalade avinhemska  Overférda till
for kop Levererade JI-projekt Jl-projekten Mal
Danmark 19,8 10,7 16,0
Finland? 4,40 09 7,0¢
Norge 28,0¢ 6,4 9,0
Sverige® 10,0 0,7 40,00
Lettland EJ TILLAMPL. EJ TILL-
LAMPL.
Litauen - - 8,7 24 12,0
Polen - - 9,6 9,6 20,2

a) Status i juni 2011 b) Inklusive fonder och bilaterala inkép ¢) Inkluderar 2 milj. ton fran ett pilotprogrammet som
genomférdes 2000-2006 d) Fér leverans under perioden 2008-2012 €) CDM- och JI-krediter som erhallits
kommer endast att anvéndas for att né det svenska etappmalet fér 2020. Det svenska delmalet fér perioden
2008-2012 ska uppnés utan kompensation for utslappsminskningar i andra lander f) Status i juni 2010 g) Den
svenska Riksrevisionens Gvergripande slutsats r att regeringen inte har faststallt hur manga utslappsrétter som
ska képas och nir detta ska ske. Regeringen har efter granskningen uppskattat att Sverige kommer att behéva
cirka 40 miljoner utslappskrediter under perioden fram till 2020 for att na det svenska etappmalet fér 2020.

Kélla: Nationella revisionsorgan

Litauen har faststallt mal for tilldelning av krediter (se fall 28). | den litauiska gransk-
ningen betonas att de framsta orsakerna till att den fulla potentialen fér JI inte har
realiserats ar att foretagen saknar ytterligare information om reserven for Jl-projekt,
projektutvecklingsméjligheter och gratis utslappsminskningsenheter.

Den fulla potentialen fér JI i Litauen har inte
realiserats
Kyotoenheter (ERU) tilldelas till JI-projekt fran:
1. Jl-reserven, som administreras av den litauiska miljdinvesteringsfonden
2. Tilldelade utslappsenheter (AAU), som tilldelas till Litauen fér perioden
2008-2012

Den planerade volymen av tilldelade utsldppsenheter fér JI-projekt under
perioden 2008-2012 &r 12 miljoner enheter. Varken antalet tilldelade utsléppsen-
heter eller Jl-reserven har hittills anvéants fullt ut. Den faktiska mangden av
utsldppsminskningsenheter som &verférs till JI-projekt uppgar till 26 procent
fran Jl-reserven och 28 procent fran tilldelade utsléppsenheter av det reser-

verade beloppet.

Miljéministeriet, som ansvarar for forvaltningen av JlI-projekt, &r inte bundet av
lagstiftningen att ge information till féretagen om majligheterna att genomféra
JI-projekt och har delegerat denna uppgift till den litauiska miljéinvesterings-

fonden.
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| de nordiska landerna &r priserna pa krediter lagre &n den
alternativa kostnaden fér inhemska atgérder

| Kyotoprotokollet fastslas att anvandningen av de flexibla mekanismerna ska vara
supplementara till nationella atgarder for att uppfylla de kvantifierade &tagandena.
Priset pa CDM-krediter som képts i de nordiska landerna har varit cirka 10-15 euro
per ton koldioxid. Uppgifter fran Danmark visar att priset pa Jl-krediter ar lagre
(9,8 euro per ton), samtidigt som de i genomsnitt ar dyrare att képa fran fonderna
(17,1 euro per ton).

Den norska granskningen visade att nationella dtgarder generellt sett ar dyrare for
Norge 4n priset pa utslappsratter. Aven i Sverige har statens kostnad per inkdpt
kredit varit lagre an for andra &tgarder som syftar till att minska utslappen (se fall 29).

Alternativa kostnader fér inhemska atgéarder

Enligt Riksrevisionens skattning var den genomsnittliga kost-
naden per utsléppskredit mellan 85 och 88 kronor, inrdknat personalkostnader.
Det har i genomsnitt varit dyrare att képa pa andrahandsmarknaden, men
detta har samtidigt varit mindre riskfyllt. Genomsnittspriset har varit 150 kronor
per utslappskredit under perioden 2007-2009. For nérvarande &r priserna pa
andrahandsmarknaden och pa marknaden som helhet betydligt lagre.

Kostnaderna for att astadkomma samma utsldppsminskning i Sverige ar svara
att mata. Ett forenklat satt att berékna kostnaderna for klimatatgérder i Sverige
ar att jamfoéra dem med den generella skattesatsen pa koldioxid. Under 2009
och 2010 var den generella skattesatsen pa koldioxid 1 050 kronor per ton. Pa
grund av skattenedsattningar och skattebefrielser har dock den genomsnittliga
faktiska koldioxidskatten varit 420-550 kronor per ton under &ren 2003-2009.
En utslappskredit representerar bara ett ton utslapp under ett ar, medan en
atgard som genomfors i Sverige ocksa kan leda till minskade utslapp under en
léangre period. Kostnaden for atgérder som leder till langsiktiga minskningar i
Sverige kan darfér vara lagre an vad en kortsiktig berakning visar.
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3 Slutsatser och
rekommendationer

Slutsatser

Den gemensamma granskningen visar att det finns tydliga tecken pa att utslapps-
malen enligt Kyotoprotokollet eller EU:s dverenskommelse om bérdeférdelning kan
komma att uppnés i de sju landerna i slutet av 2012, dven om en definitiv slutsats inte
kan dras forran uppgifter for hela perioden finns tillgéngliga. EU:s system fér handel
med utsléppsratter och de flexibla Kyotomekanismerna — JI och CDM - &r viktiga
styrmedel for att uppna de nationella malen och hjalpa andra lander att uppfylla sina
nationella mal.

Lénderna har genomfért EU:s system for handel med utslappsratter i enlighet med
géllande EU-lagstiftning och bestémmelserna i UNFCCC. Systemets effektivitet nar
det géller att minska utsldppen utgér dock en stor utmaning. For de nordiska landerna
har EU:s system for handel med utslappsréatter inte inneburit ndgot stort incitament
for langsiktiga minskningar av koldioxidutslépp eftersom priserna pa utslappsratter
har varit ldga pa grund av ett stort dverskott av utsldppsréatter i systemet under
perioden 2008-2012. Eftersom den ekonomiska tillvéxten har varit langsammare &n
forvantat har handeln med utsléppsrétter inte medfért nagon stark marknadsmeka-
nism som har ékat kostnaderna for utslapp i samband med produktion och gett en
konkurrensférdel till renare produktion. Detta innebar en risk for att langsiktiga
minskningar i de nordiska landerna kanske inte uppnas i enlighet med malen.

Granskningarna for Lettland, Litauen och Polen har visat att utslappen har 6kat i
langsammare takt an den ekonomiska tillvéxten. | denna granskning har det dock
inte varit mojligt att mata om detta kan tillskrivas effekten av EU:s system fér handel
med utslappsréatter.

Regeringarna maste i varierande utstrackning anvénda sin méjlighet att kontrollera
systemet genom att utforma de delar av EU:s utsléppshandelssystem som de sjélva
kan paverka enligt nationell ratt. Endast i ett av de sju landerna har regeringen
utnyttjat sin ratt att auktionera ut 10 procent av utslappsratterna. Dessutom har
endast tva av de sju landerna valt att infora restriktioner for verksamhetsutévarnas
anvandning av intakter fran forsaljning av utslappsratter. Att dela ut utslappsratter
gratis och inte utnyttja mojligheten att dra tillbaka utslappsratter har lett till mindre
kontroll 6ver systemet.

Dessutom har den gemensamma granskningen visat pa betydelsen av ordentlig

Svervakning av systemet for att sékerstélla dess trovardighet. | de flesta lénderna
har verksamhetsutdvarnas 6vervakning och rapportering ansetts vara tillracklig och
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kontrollférfaranden har utarbetats. Kontrollerna utfors av ackrediterade tredjeparts-
kontrollanter innan arsrapporterna lamnas till den behériga myndigheten for utslapp
av véxthusgaser for slutlig kontroll och godkénnande, férutom i ett land dér man har
organiserat det pa ett annat satt. Vidare har granskningen visat att regeringarna inte
har haft tillrackliga kontrollrutiner i de lander som har rattsliga begrénsningar for
verksamhetsutdvarnas anvéndning av intékter fran forséljning av utslappsréatter.

| vissa handels- och industrisektorer, t.ex. el- och varmesektorn, &r det latt for foretag
att dverfora kostnaderna for att kdpa utslappsratter till konsumenterna i stallet for
att investera i projekt for utslappsminskning. | sddana fall &r féretagen inte alltid
motiverade att hitta de billigaste satten att sjélva minska utslappen. Nar det géller
handel med utslappsratter som helhet visar en svensk granskning att foretagen i
handelssektorn i praktiken har betalat mycket lite, i vissa fall ingenting, for utslapps-
ratterna. Detta &r inte fallet i den icke handlande sektorn.

Registersystem finns tillgéngliga och fungerar i enlighet med UNFCCC:s och EU:s
sakerhetsnormer och krav och har varit féremal fér regelbunden kontroll av UNFCCC
och EU:s organ. De nationella registren har baserats pa olika program- och maskin-
varulésningar som standigt forbattrats. Bedrageriforsok har intréffat i tre av de
granskade landerna. Overgangen till en gemensam program- och héardvaruplattform
2012 i samband med inforandet av unionsregistret férvantas dock ytterligare forstarka
data- och informationssakerheten.

Fall av momsbedragerier har upptackts i Danmark, Norge och Polen. Lander som
har upplevt stora granséverskridande momsbedrégerier kopplade till handeln med
utslappsratter har andrat sin momslagstiftning till ett system med omvand skattskyl-
dighet. Detta minskar risken for gréanséverskridande momsbedrégerier vasentligt
och utgér darmed fér narvarande en effektiv atgard mot denna typ av bedrégerier.
En langsiktig och mer omfattande 16sning, som ocksa bygger pa internationellt
samarbete och samarbete mellan myndigheterna, har dock fortfarande inte kommit
till stand. Slutligen har den gemensamma granskningen visat att granséverskridande
samarbete mellan registrens dgare och skattemyndigheterna ar avgérande for att
upptécka fall av momsbedragerier kopplade till utslappsréatter.

Alla nordiska lander som omfattas av denna granskning har inrattat CDM- och
Jl-program. Inkdpsprogrammen syftar dven ofta till att stodja sekundéra mal, till
exempel hallbar utveckling. Granskningarna i de lander som képer krediter har visat
pé problem kopplade till samordning, resurser, erfarenheter och planering. Bristen
pa riskhantering i de lander som képer CDM- och Jl-krediter samt langsamma fér-
faranden fér godkannande och kontroll av projekten minskar férdelarna med att
anvanda CDM- eller Jl-projekt for att na malen och sékerstélla teknikoverféring.
Granskningarna har visat att leveransen av krediter tar langre tid &n planerat, och i
vissa fall kan leveranserna vara hotade. En granskning fran ett JI-mottagande land
har visat att den fulla potentialen fér JI-projekt inte har forverkligats annu, delvis
beroende pa bristen pa information till potentiella vérdar. Pengar 6verférs normalt
nar krediterna erhalls, vilket minskar den finansiella risken. Granskningarna har visat
att det finns en brist pa statlig kontroll och insyn i forfarandena for att képa krediter.
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Rekommendationer

° For att garantera adekvat stimulans for langsiktiga utsldappsminskningar maste
instrument for att begrénsa férekomsten av alltfér stora méngder utslappsrat-
ter eller krediter finnas pa plats och utnyttjas under nasta period for
utslappshandel.

* Regeringarna bdr dvervaga att fullt ut utnyttja sitt nationella handlingsutrymme
enligt EU-rétten fér att férbattra effektiviteten i EU ETS.

¢ Vaksamhet krévs fortfarande nér det géller momsbedragerier. Samarbete mellan
skattemyndigheterna och de organ som férvaltar EU:s system &r fortfarande
viktigt, liksom granséverskridande samarbete.

° For att paskynda projektprocessen bér férenklade forfaranden évervagas for
mekanismen fér ren utveckling (CDM) utan att géra avkall pa de strikta kraven
pa kontroll och verifiering. Det &r ocksa viktigt att képarlénderna utfor riskana-
lyser for att upptécka och 16sa problem i ett tidigt skede.
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4 |ardomar

De nationella revisionsorganen uppskattade samarbetet och ansag det vardefullt
for deras eget arbete. Den gemensamma granskningen bidrog till att nationella
granskningar inleddes om olika aspekter av utsldppshandeln och det gav tillfalle att
informera om viktiga resultat fran tidigare och nya granskningar.

Ramen fér den gemensamma granskningen var flexibel. De nationella revisionsor-
ganen besvarade enbart frégor som var relevanta f6r deras egen granskning och
situation. Det gjorde att fler nationella revisionsorgan kunde delta, vilket var mycket
uppskattat. Aven om de nationella granskningsomradena och revisionsmetoderna
varierar ar samarbete majligt och mycket givande. Férutom den gemensamma rapport
som blev resultatet var samarbetet vardefullt som en laroprocess dar deltagarna tog
del av de andra landernas slutsatser och revisionsmetoder. Deltagarna ansag ocksa
att den gemensamma granskningen var ett utmarkt tillfalle att fordjupa sina kunska-
per om hur EU:s utsléppshandelssystem (ETS) hjalper lander att minska
vaxthusgasutsldppen och ett bra tillfélle fér revisorerna att utbyta erfarenheter med
sina utlandska kolleger.

Det systematiska uppldgget med en gemensam uppsattning revisionsfragor att
besvara gor det tydligt vem som bidrar med vad - och pa vilket underlag som de
gemensamma slutsatserna dras. Det &r dock viktigt att géra fragorna i matrisen
mycket specifika for att garantera att resultaten blir jamforbara och att alla svarar pa
samma satt pa en viss frdga. Det gemensamma arbetet med att formulera revisions-
fragor fér den gemensamma granskningen breddade rackvidden for de nationella
granskningarna och underlattade kunskapsutbytet.

De nordiska-baltiska—polska riksrevisorerna godkande planen fér gemensam gransk-
ning i borjan av september 2011. En formell inbjudan att delta skickades ut kort
dérefter. Den gemensamma rapporten gavs ut i december 2012. Trots den ganska
snava tidsplanen var det méjligt att fardigstélla den gemensamma rapporten efter-
som lander som inledde nya granskningar var tillmoétesgaende och villiga att dela
med sig av preliminéra resultat innan deras granskning faktiskt offentliggjordes.
Gemensamma granskningar kréver tid och resurser, vilket maste beaktas nér sadana
granskningar planeras.

De nationella revisionsorganen i Danmark och Norge &tog sig huvudansvaret for att
utarbeta den gemensamma rapporten. Deras arbete var dock beroende av att varje
nationellt revisionsorgan bidrog med klargéranden och mer information. Samordning
under hela processen ar av avgérande betydelse for ett lyckat resultat.
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En del av granskningarna var effektivitetsgranskningar, medan andra var granskningar
av regelefterlevnaden. Nar det géller att identifiera systemsvagheter rekommende-
ras effektivitetsgranskningar. Den gemensamma granskningen ledde ocksa till
rekommendationer om hur de brister som konstaterats under granskningen skulle
kunna avhjalpas.
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5 Tack till alla som bidragit

Sju nordiska-baltiska—polska nationella revisionsorgan har deltagit i denna gemen-
samma granskning av utslappshandel. Idén om en nordisk-baltisk-polsk gemensam
granskning framférdes férsta gangen 2009 av den danska riksrevisorn. De nordiska
landernas riksrevisorer méttes 2010 och beslét att Danmark och Norge skulle utveckla
initiativet vidare och utarbeta ett forslag till en gemensam granskning. Féljande
nationella revisionsorgan valkomnade idén och anslét sig till den gemensamma
granskningen:

Rigsrevisionen, Danmark

Statens revisionsverk, Finland

State Audit Office of the Republic of Latvia
National Audit Office of Lithuania
Riksrevisjonen, Norge

Polish Supreme Audit Office
Riksrevisionen, Sverige

Rigsrevisionen i Danmark och Riksrevisjonen i Norge atog sig rollen som samordnare
fér granskningen. Den gemensamma granskningen organiserades kring tre moten
dér deltagarna traffades for diskussioner. Rigsrevisionen i Danmark var vard for
uppstartsmotet i Kdpenhamn i november 2011, som féljdes av ett halvtidsméte som
Litauens nationella revisionsorgan arrangerade i Vilnius och ett slutmote som dgde
rum i Gdansk med den polska revisionen som véard.

Projektgruppen framfor ett sarskilt tack till Airi Andresson fran National Audit Office
of Estonia och till Europeiska kommissionen f6r deras genomlésning och kvalitets-
sakring av rapporten. Projektgruppen vill ocksa sarskilt tacka Herdis Laupsa,
EUROSAI WGEA-sekretariatets chef, for hennes véardefulla kommentarer och férslag.
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6 Nationella
sammanfattningar

‘: DANMARK

Administration of the Danish Emissions Trading Registry
("Administration av det danska utsldppshandelsregistret”).

Publicerad i mars 2012.
http://www.rigsrevisionen.dk/media(2186,1030)/09-2011.pdf

Syfte

Syftet med granskningen var att bedéma om Miljgministeriet och Klima, energi- og
bygningsministeriet sakerstaller att det danska ETS-registret hanteras pa ett tillfreds-
stéllande satt.

Omfattning

Granskningen inriktades pa administrationen av persondepéakonton i det danska
registret, omfattningen av momskaruseller samt tillforlitligheten i den information
som ldmnas till folketinget.

Viktigaste slutsatser

Huvudslutsatsen var att den danska energistyrelsens administration av registret inte
var tillfredsstéllande. Energistyrelsen kontrollerar namligen inte kontoinnehavarnas
identitetshandlingar, vilket strider mot EU:s bestdmmelser. Omfattande momskaru-
sellbedragerier har forekommit i andra deltagarlander och har, med ett visst matt
av osakerhet, uppskattats vara i storleksordningen 188 miljoner euro. Danmark har
dock endast marginellt berérts av dessa oegentligheter. Bedragerierna ledde till att
momsbestammelserna dandrades i EU och risken for bedrégerier bedéms nu vara
lag. De nya bestammelserna om omvand skatteskyldighet innebar att avdrag for
moms pa transaktioner endast far géras av den juridiska enhet som betalar momsen.

Regeringens svar pa granskningen

Problemen med identitetskontroll hade 18sts, men pa ett mycket sent stadium (i
december 2009, mer &n ett halvér efter det att Energistyrelsen fick kannedom om
att den vallade svéra problem). Sedan dess har registret rensats och inga fler &tgér-
der aterstar att vidta.
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Effectiveness of emissions reductions Denmark
("Effektiviteten i danska utslappsminskningar”).

Publicerad i oktober 2012.
http://www.rigsrevisionen.dk/media(2367,1030)/02-2012.pdf

Syfte
Syftet med granskningen var att bedéma om Klima, energi- og bygningsministeriet
sékerstéller att de danska utslappsmalen uppnas.

Omfattning

Granskningen inriktades pa den forsta dtagandeperioden 2008-2012 enligt
Kyotoprotokollet med bindande mal. | rapporten granskas om den danska klimat-
strategin har inférlivats i den nationella férdelningsplanen och om ministeriet
sékerstéller att Danmark kommer att uppna sitt utslappsmal.

Viktigaste slutsatser

Den danska klimatstrategin gick ut pa att minska koldioxidutslappen till Iagsta méjliga
kostnad f6r samhéllet. Det innebar att investeringar i energisparande atgéarder endast
skulle goéras om detta var billigare an att fullgéra de danska atagandena genom
handel med utslappsratter i EU:s utslappshandelssystem eller genom statliga kép
av utslappskrediter. Klima, energi- og bygningsministeriet har i allt vasentligt till-
lampat den strategin i den nationella férdelningsplanen. Sammanlagt 70 % av
minskningarna skulle komma fran de flexibla mekanismerna, varav 27 % fran statliga
kop av krediter och 43 % fran foretagens handel med utsléppsratter. Aterstaende
minskningar (30 %) skulle komma fran nationella initiativ, bland annat anlaggning av
nya skogsomraden. Dessutom férvantades Klima, energi- og bygningsministeriet
képa ytterligare 1 miljon krediter per ar om Danmark inte fick en basarskompensation,
vilket Danmark hade ansékt om hos EU. Granskningen visar att Danmark kommer
att uppfylla Kyotomalet fér perioden 2008-2012.

Fullgérandet av de forpliktelser som féljer av Kyotoprotokollets mal planerades séledes
utifran kostnadseffektivitet. Det har dock haft som konsekvens att Danmark endast
har inlett ndgra fa nationella minskningséatgarder som skulle kunna leda till koldioxid-
minskningar i Danmark pa lang sikt. Dessutom har den ekonomiska krisen inneburit
att priserna pa utslappsratter har varit laga och darmed har det saknats incitament att
investera i atgarder for att minska utslappen. Om den langsiktiga ambitionen fér 2050
om avveckling av fossila branslen ska forverkligas behéver Danmark ha ett starkare
fokus pa atgarder for langsiktiga utslappsminskningar efter 2012.

Regeringens svar pa granskningen

Regeringens svar vantas komma i december 2012.
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Emissions trading - flexible mechanisms under the Kyoto Protocol
("Utslappshandel - flexibla mekanismer enligt Kyotoprotokollet”).

Publicerad i november 2009.
http://www.vtv.fi/files/3120_Emissions_trading.pdf

Syfte

Syftet med granskningen var att bedéma i vilken utstrackning Finland har lyckats
képa utslappsenheter genom att utnyttja de flexibla mekanismerna enligt
Kyotoprotokollet.

Omfattning

Granskningen inriktades pa de finska képens funktion och effektivitet. Tonvikten lag
pa Finnder-programmet fér kép av utsléppsratter fran évriga vérlden som omfattade
perioden fran borjan av 2006 till bérjan av 2009.

Viktigaste slutsatser

Efter granskningen konstaterade revisorerna att inkdpsaktiviteterna hade varit till-
fredsstallande, men kunde forbattras. Vissa problem konstaterades i organisationen
av inkdpsaktiviteterna, exempelvis bristande éverensstdammelse mellan personalre-
surser och krav pd arbetsinsatser, det komplicerade beslutsfattandet i Finlands
bilaterala kop samt 6verlappning av ansvar mellan de ministerier som ansvarar for
inkdpsaktiviteterna. Analysen och beskrivningen av planering, riskhantering och
effektivitet kunde ocksa forbattras. Nar det galler effektiviteten gav granskningsre-
sultaten vid handen att mekanismkop &r kostnadseffektiva jamfért med inhemska
atgérder for att minska utslédppen. | fraga om administrativa kostnader har det varit
billigare att investera i fonder som producerar utslédppsenheter an att géra bilaterala
kép av utslédppsenheter.

Statens revisionsverk i Finland (NAOF) efterlyste mer detaljerade berakningar, sarskilt
i fraga om fondernas férvéntade vinst och kostnader. Berékningarna borde dessutom
dokumenteras i samband med 6vervakningen av aktiviteterna. Vid berdkningen av
kostnaderna for bilaterala kép borde staten ocksa beakta alla kostnader som har en
betydande effekt pa aktiviteterna, bland annat kostnaderna for stédtjénster.
Indikatorer som beskriver effektiviteten borde darfor utvecklas och dessutom borde
riskhantering planeras in.

Regeringens svar pa granskningen

Vid den uppféljningsgranskning som genomférdes 2011 konstaterades att regeringen
hade vidtagit lampliga atgarder for att forbattra styrningen av mekanismképen.
Finansministeriet hade framfor allt forbattrat riskhanteringen. Vissa beslut ar dock
beroende av kommande regelverk for nésta utsléppshandelsperiod.
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c LETTLAND

Compliance of the GHG Emissions Allowances Administration with Legal
Requirements and Effectiveness of the System in Latvia
("Administrationen av utslappsratter och dess dverensstdammelse med

lagstadgade krav samt det lettiska systemets effektivitet”).

Tva granskningsrapporter och en informationsrapport har utarbetats:

1) 212.2011. Audit Report to the Ministry of Environmental Protection and
Regional Development: on implementation of climate change reduction
policy and compliance of the monitoring of operators with legal require-
ments (“"Granskningsrapport till ministeriet for miljéskydd och regional
utveckling: om genomférandet av politiken fér utslappsminskningar och
regelefterlevnaden i dvervakningen av verksamhetsutovarna”).

2) 2.12.2011. Audit Report to the Public Utilities Commission: on inclusion of
GHG allowance costs in energy tariffs and regularity of utilisation of sales
revenue ("Granskningsrapport till kommissionen for allmannyttiga foretag:
om inbegripandet av kostnaderna fér utslappsratter i energitaxor och
regelefterlevnaden i utnyttjandet av férsaljningsintakter”).

»

19.12.2011. Informative Report on the compliance of the GHG emission
allowances administration with legal requirements and effectiveness of the
system in Latvia ("Informationsrapport om administrationen av utslapps-
rétter och dess 6verensstammelse med lagstadgade krav samt det lettiska
systemets effektivitet”).

Informationsrapporten i engelsk utgéva ar tillganglig p& webbadressen:
http://www.Irvk.gov.Iv/upload/Info_zin_SEG_emisija_19Dec2011_EN.pdf.

Syfte

Att férsékra sig om

1. attadministrationen av utslappsratter sker i dverensstammelse med lagstadgade
krav,

2. att EU:s utslappshandelssystem har inférts i Lettland pa ett satt som motiverar
féretagen att minska utsldappen och som har minsta méjliga inverkan pa deras
ekonomiska utveckling.

Omfattning

1. Genomférande av politiken for att minska klimatférandringarna och tilldela
verksamhetsutévarna utslappsratter i enlighet med lagstadgade krav och en
effektiv fordelning av utslappsréatter i Lettland.

2. Utférdande av utslappstillstand i enlighet med lagstadgade krav.

3. Kontroller av att villkoren for utsléppstillstanden efterlevs och inspektioner av

Svervakningen samt arliga utslappsrapporter i enlighet med lagstadgade krav.

EUROSAI WGEA



Skr. 2012/13:105
Bilaga

4. Foretagen inom energisektorn utarbetar forslag till taxor, dar utgifterna for att
képa utslappsratter ingar, liksom kostnaderna for att investera intakterna fran
utslappshandeln i atgarder for att minska utslappen av vaxthusgaser.

5. Kontrollen av éverlamnande av utsléppsratter i enlighet med lagstadgade krav.

Perioden den 1 januari 2005 - 30 juni 2011 granskades.

Viktigaste slutsatser

Enligt Kyotoprotokollet skulle Lettland under perioden 2008-2012 minska sina utslapp
med 8 % jamfort med utslappsnivaerna 1990 (basaret). Lettlands totala véxthusgas-
utslapp 2009 var 59 % lagre &n under basaret och Kyotomalet har saledes helt uppnatts.

Effektiviteten hos EU:s utslappshandelssystem skulle kunna férbattras for att helt
uppna det mal som anges i EU-direktivet “att minska véxthusgasutslégppen med
minsta méjliga férsvagning av ekonomisk utveckling och sysselsattning”. Det nationella
regelverket lider f6r narvarande av féljande brister:

1. Den nationella myndigheten har inte getts méjlighet att annullera tillstand for
utsldpp av vaxthusgaser som utférdats till foretag i de fall da foéretag har lagt
ned verksamheten och inte sjalva har ansékt om annullering av tillstanden.
Tilldelningen av oanvanda utslappsratter till andra foretag ar saledes begransad.

2. Det har inte sakerstallts att gemensamma utslappsfaktorer tillampas néar foreta-
gens verkliga vaxthusgasutslapp beréknas. Verksamhetsutévarna fér vélja det
mest gynnsamma alternativet och minska antalet utslappsratter som ska over-
féras och kan dérigenom behalla éverférbara utslappsratter.

3. Verksamhetsutévarna bér goras skyldiga att investera de intékter som de far fran
forsaljning av utslappsratter i ny teknik, for att underlatta minskade utslapp av
véaxthusgaser. Under exempelvis handelsperioden 2005-2007 framgick att 17 %
av de verksamhetsutdvare inom energisektorn som kartlades under granskningen
anvande sina forsaljningsintakter till att tacka kostnader som inte var relaterade
till minskade véxthusgasutsléapp. For verksamhetsutdvare inom den reglerade
offentliga tjanstesektorn inférdes dock ett sddant krav frén och med 2008.
Det bér dock betonas att liknande krav inte heller stélls i EU:s direktiv eller
férordningar.

Regeringens svar pa granskningen
Pa grundval av granskningen lamnades
18 rekommendationer, som de
granskade organen utfaste
sig att genomféra senast

den 1 januari 2013.
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6 LITAUEN

Allocation, use and trading scheme of GHG allowances
("Tilldelning, anvéndning och handelssystem fér utsléappsratter”).

Rapporten kommer att bli tillganglig i slutet av 2012.
http://www.vkontrole.lt

Syfte
Att bedéma om utvecklingen av tilldelningen och anvandningen samt systemen fér
utslédppshandel och registersystemet &r effektiva.

Omfattning

Granskade organ: Miljoministeriet, Litauens miljéinvesteringsfond.
Frageformular: Skickades till 65 féretag som fatt utsléppsratter och till 14 enheter
som genomfort JI-projekt samt &tta regionala miljéskyddsavdelningar.
Granskningsperiod: 2008-2012, plus ytterligare uppgifter fran perioden 2005-2007.

Viktigaste slutsatser

1

. Ar 2010 minskade Litauen sina nationella utslapp av vaxthusgaser med 56,9 %

jamfort med nivan 1990 och uppfyller dérmed kraven i Kyotoprotokollet till FN:s
ramkonvention om klimatférandringar.

. Litauen uppfyller det langsiktiga malet i den nationella strategin for héllbar

utveckling om att uppna en situation dar tillvaxten av utsldppen av féroreningar
och véaxthusgaser &r tva ganger langsammare &n BNP-tillvaxten. Under perioden
2005-2010 6kade BNP med 27,2 % och utsléppen minskade med 10,1 %. Trots
detta finns det fortfarande ett behov av att investera i atgarder fér att begransa
utsldppen av vaxthusgaser, dven om mojligheterna ar begransade.

. Den nationella férdelningsplanen och reduceringen av landets utslappsratter fér

varje period bidrar till att verksamhetsutévarna minskar utslappen av véxthusga-
ser.

. Sammanlagt 31,1 miljoner utsléppsrétter tilldelades till verksamhetsutévare for

perioden 2008-2011. Verksamhetsutévarna har inte utnyttjat sina utslappsratter
fullt ut pa grund av BNP-nedgangen och den ékade elimporten och har fortfarande
ungefar 7,4 miljoner utsléppsratter i Gverskott.

. | vissa fall anvands medel fran forséljning av utslappsrétter till atgérder som inte

ar direkt relaterade till minskade utslapp av véxthusgaser. Verksamhetsutévare
lamnar inte alltid korrekta uppgifter i tid. De regionala miljéskyddsavdelningarnas
Svervakning av hur medlen anvands &r inte tillracklig fér att undvika sadana
situationer.
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6. Miljéministeriet planerade fér 646 miljoner euro i intakter under perioden
2010-2011 och 428 miljoner euro 2012. Under perioden fran 2011 till den 20 juli 2012
tog det sérskilda programmet f&r klimatférandringar emot 362 miljoner euro i
intakter, varav 0,3 miljoner euro hade férbrukats vid utgangen av 2011. Dessa
medel har anslagits till projekt fér minskade utslapp av vaxthusgaser. Men efter-
som intdkterna varit mindre an férvantat och pa grund av de pagaende projekt-
forberedelserna har genomférandet skjutits upp till en senare period.

~

. Som part i FN:s ramkonvention om klimatférandringar och i éverensstammelse
med Europaparlamentets och réddets beslut nr 280/2004/EG lamnar Litauen en
arlig nationell inventeringsrapport om véxthusgaser till Europeiska kommissionen
och FN:s ramkonventions sekretariat. Miljdministeriet har inte i tid genomfort
viktiga forbattringar av Litauens nationella system for att kunna lamna en tillrackligt
transparent, dverensstammande, jamforbar, fullstandig och tillforlitlig nationell
inventeringsrapport. Den 21 december 2011 drog verkstéllande avdelning vid
kommittén fér efterlevnad av FN:s ramkonvention tills vidare in Litauens ratt att
delta i mekanismerna. Detta har fatt flera negativa konsekvenser:

7.1. Verksamhetsutovare kunde inte handla med utsléppsrétter och Kyotoenheter
med frammande lander under perioden den 21 december 2011- 20 juni 2012.

7.2. Litauen fér inte handla med tilldelade utslappsenheter och kan inte ta emot
medel fran det sérskilda klimatférandringsprogrammet férrén landets avsténg-
ning har upphavts.

8. Resterande del av reserven som tilldelats till JI-projekt &r 13,2 %. Den oanvanda
delen av den planerade tilldelningsvolymen, som ocksa tilldelats till JI-projekt,
motsvarar ungefar 27,7 %. Foretagen saknar dock ytterligare information om
reserven for JI-projekt samt om projektutvecklingsmajligheter och gratis utslapps-
minskningsenheter.

Regeringens svar pa granskningen

| Gverensstammelse med det dvergripande malet for ETS- och Jl-projekt att minska
utsléppen av vaxthusgaser lamnade det litauiska revisionsorganet féljande rekom-
mendationer:

1. Se bver genomférandebestammelserna fér den litauiska lagen om ekonomiska
styrmedel for hantering av klimatféréandringarna avseende anvandningen av
projektansvarigas ETS-intakter och om anvandningen och genomférandet av
forfarandet for inlamning av rapporter om férdelningen och anvéandningen av
Kyotoenheter:

1.1. Férbéattra dvervakningen och kontrollen av medlen for atgarder for att begrénsa
utsldppen av véxthusgaser.

1.2 Forsla redovisningsmetoder och ta med oférbrukade saldon fran féregaende
ari arsrapporterna (se slutsats 5).

83



Skr. 2012/13:105
Bilaga

84

2.

w

ES

Vidta atgérder for att paskynda tilldelning och anvéandning av medel fran det
sérskilda klimatférandringsprogrammet.

Se over forfarandena for den érliga rapporteringen av vaxthusgaser for att undvika
problem med redovisning och rapportering och forstérk den institutionella kapa-
citeten.

Vidta atgarder sa att fler féretag far kdnnedom om méjligheterna att genomféra
marknadsmekanismer under Kyotoprotokollets andra atagandeperiod. Se till att
information inte bara publiceras pa miljdministeriets eller underordnade institu-
tioners webbplats, utan &ven pa motsvarande webbplatser for energiministeriet,
transport- och kommunikationsministeriet, finansministeriet och jordbruks-
ministeriet, vilka tillsammans med miljéministeriet ansvarar for projektforvaltningen.

e
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Investigation into the Norwegian Authorities’ Control of the Norwegian
Emissions Trading System (“Undersékning av de norska myndigheternas
kontroll av det norska utsldppshandelssystemet”).

Publicerad i oktober 2012.
http://www.riksrevisjonen.no/en/Reports/Pages/Emissions.aspx

Syfte

EU:s utslappshandelssystem &r en viktig del av den norska klimatpolitiken. Om de
berérda ska ha fortroende for utslappshandelssystemet och dess effektivitet maste
det finnas ett tillforlitligt och trovéardigt kontrollsystem. Syftet med underskningen
var att bedéma om Klif — den norska klimat- och miljomyndigheten — utévar tillrack-
lig kontroll &ver det norska utslédppshandelssystemet. Undersékningen omfattar
perioden 2008-2012.

Omfattning

| den férsta delen av undersdkningen granskades efterlevnaden av relevant lagstift-
ning, det norska utslappshandelsregistrets data- och uppgiftssakerhet samt i
synnerhet momsbedrégerier i samband med utslappsréatter. | den andra delen av
undersokningen granskades Klifs atgarder for att kontrollera verksamhetsutdvarnas
utsldppsmaétningar, berdkningar och rapportering.

Viktigaste slutsatser

Undersokningen visade att Klif har inrattat det norska registret i Gverensstammelse
med de maskin- och programvarukrav, sékerhetsstandarder samt tkomst- och
autentiseringsbehdrigheter som féreskrivs i EU-lagstiftningen. Den elektroniska
versionen av registret har varit i drift sedan 2009 och omfattar ungefar 115 féretag.

Strikt tillampning av dokumentationskraven for att dppna persondepakonton har i
stor utstrackning forhindrat att misstankta kontoinnehavare fatt tillgang till registret.
Under 2010 samarbetade Klif pa ett effektivt satt med den norska skatteférvaltningen
for att upptécka momsbedragerier. Risken for momsbedragerier i samband med
utslappsratter anses nu ha minskat betydligt, eftersom den norska momslagstift-
ningen snabbt dndrades till omvéand momsskyldighet, vilket innebar att képaren
maste berdkna och betala moms.

Klif har utfardat utslappstillstand och évervakningsplaner efter en ingdende utvér-
dering av verksamhetsutovarnas ansokningar. Klif har dragit nytta av det norska
systemet for handel med utslappsréatter som inférdes 2005. Den interna kompetens-
uppbyggnaden tillsammans med de kunskaper som Klif i egenskap av klimat- och
miljomyndighet har férvarvat om ETS-anlaggningar gjorde ocksa att Klif kunnat
granska verksamhetsutdvarnas arliga utslappsrapporter pa ett tillfredsstéllande satt.
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Klif genomférde dven nadgorlunda regelbundet inspektioner pa plats. Till skillnad
fran i 6vriga lander genomfér Klif sjélv inspektionerna av verksamhetsutévarnas
anlédggningar. Klifs férfaranden fér avrékning av utsléppsratter &r tillfredsstallande.

Regeringens svar pa granskningen

Rapporten éverldmnades som en férvaltningsrapport till stortinget.

The Office of the Auditor General’s investigation into target achievement
in climate policy
("Riksrevisjonens undersdkning av klimatpolitikens maluppfyllelse”).

Publicerad i maj 2010. http://www.riksrevisjonen.no/en/Reports/Pages/climate.
aspx (fullstandig engelsk éversattning)

Syfte

Syftet med granskningen var att bedéma maluppfyllelsen hos Norges internationella
klimatdtaganden och det arbete som utférs av de myndigheter som genomfér
Stortingets klimatpolitiska beslut.

Omfattning

Granskningen innefattade bland annat i vilken utstrackning de sektorsévergripande
styrmedlen bidrar till maluppfyllelsen och i vilken utstréckning norska kop av utslapp-
skrediter fran den projektbaserade mekanismen bidrar till maluppfyllelsen.

Viktigaste slutsatser

De sektorsévergripande styrmedlen har byggt pa principen om kostnadseffektivitet,
dvs. att styrmedlen initierar atgérder som goér att de investerade resurserna far storsta
mojliga utslappsminskande effekt. Tvé sektorsévergripande styrmedel — koldioxid-
skatt och utslappshandelssystemet — har varit viktiga inslag i Norges klimatpolitik.
Koldioxidskatten har varit ett langsiktigt styrmedel och undersékningen visade att
skatten har lett till manga utsldppsminskande atgarder, frémst inom oljesektorn, dar
skattenivan konstant har varit hog. Skatten ger ekonomiska incitament att beakta
klimatet nar investeringsbeslut fattas. For befintliga verksamheter pa kontinental-
sockeln aterstar det i dag farre atgarder att genomféra vars kostnader ar lika med
eller lagre &n totalkostnaden for utsléappsratter och skatt. Skattens utformning har
gjort att den endast har haft en relativt liten inverkan p& de sammanlagda utslappen
av véxthusgaser fran utsléppskallor pa det norska fastlandet. Reglering via utsléapps-
handelssystemet har gradvis ersatt skatter inom flera sektorer. Med nuvarande pris
pd utslappsratter ger detta ett svagare incitament inom flertalet sektorer att genom-
fora nationella atgarder &n skatten gjorde.
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Enligt Kyotoprotokollets bestdmmelser kan ékade utslépp kompenseras genom kép
av krediter via de flexibla mekanismerna. Norska foretags kép av utslappsrétter i EU:s
utsldgppshandelssystem kommer troligtvis garantera tillréckliga utslappsréatter for att
uppfylla Norges dtagande enligt Kyotoprotokollet. Om det visar sig vara otillréckligt
kommer statliga kép av utslappsrétter att ge extra sékerhet. Det ar darfor troligt att
Norge kommer att uppfylla sina ataganden enligt Kyotoprotokollet. Undersékningen
visar att det rader stor osdkerhet om klimatuppgérelsens mal att oka Kyotoprotokoll-
4tagandet med tio procentenheter 2012. Norge kom sent igang med att képa
utslappsratter och har begransade erfarenheter. Dessutom kommer det att fortsatta
att vara oklart en lang tid framdver om de projekt som har avtalats ger den forvantade
volymen utsléppsratter. Det &r dock mojligt att kdpa utslédppsratter pa andrahands-
marknaden. Det ger stérre sakerhet om att ett tillrackligt antal utsléappsréatter kommer
att 6verféras, men beddms ocksa vara dyrare an att képa krediter fran projekt pa ett
tidigt stadium.
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G POLEN

Functioning of the GHG Emissions Administration System and ETS
("Hur fungerar administrationssystemet for véxthusgaser och ETS").

Granskningen slutférdes i juni 2012.
http://www.nik.gov.pl. (Rapporten kommer att bli tillgéanglig i slutet av 2012.)

Syfte
Syftet med granskningen var att granska och bedéma systemens verensstammelse
med regelverket i foljande avseenden:
Begransning av de nationella utsldppen av vaxthusgaser.
Resultatet av de administrativa férfarandena for projekt som bygger pd CDM- och
Jl-mekanismerna.
Driften av det nationella registret: dvervakning och berakning av utslapp och
antalet utslappsratter.

Omfattning

Granskningen omfattade perioden 2008-juni 2012. Dessutom samlade den polska
revisionen in uppgifter fran ett urval anldggningar, miljéministeriet, finansministeriet
samt den nationella fonden fér miljoskydd och vattenvard.

Viktigaste slutsatser

Under perioden 2008-2011 6kade Polens BNP med 6ver 15 %, men koldioxidutslappen
forblev oférandrade (cirka 203 miljoner ton koldioxid fér ETS-sektorer). Den ekono-
miska tillvaxten i landet har allts4 inte lett till 6kade utslapp. Dessutom overtraffade
Polen sitt utslappsmal enligt Kyotoprotokollet — att minska koldioxidutslappen med 6 %
(jamfért med 1988) under perioden 2008-2012. Under 2010 var minskningen 28,3 %.

Polens nationella revisionsorgan ldmnade ett positivt omdéme om verksamheten
vid det nationella centret for utslappshantering (KOBIZE). Det nationella registret
drivs i overensstammelse med nationell lagstiftning och EU-lagstiftning. De sékerhets-
|6sningar som har inforts for registret bedémdes vara effektiva (inget bedrageriférsok
hade lyckats). Vidare tillampade KOBIZE faststallda forfaranden fér utfardande och
&terkop av utslappsratter. Utslappsratter utfardades i de kvantiteter som faststallts
i den nationella férdelningsplanen eller i tillstand. For inlésen av utslappsratter krévs
information fran verifierade rapporter (som férts in i det nationella registret).
Miljdministeriet samradde med KOBIZE innan bekraftelser eller godkénnanden
utférdades for JI-projekt. Yttrandena ldmnades inom den angivna tidsfristen och i
den erforderliga rattsliga formen. Alla projekt som ministeriet rekommenderat
offentliggjordes pa KOBIZE-webbplatsen. Utslappsminskningsenheter éverférdes
omedelbart till képarna.
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Regeringens svar pa granskningen
Miljéministeriet kommer att meddela sin bedémning efter det att den nationella
rapporten har dverlamnats (i slutet av 2012).
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c SVERIGE

Klimatrelaterade skatter

Publicerad den 14 februari 2012.

Referens: Riksrevisionen (2012), Klimatrelaterade skatter — Vem betalar? RiR 2012:1.
http://www.riksrevisionen.se/rapporter/Rapporter/EFF/2012/Klimatrelaterade-
skatter--Vem-betalar/

Syfte

Syftet med granskningen var att bedéma om myndigheternas och regeringens
rapportering av hushallens och naringslivets utgifter for klimatrelaterade skatter ar
transparent och dverblickbar. Dessutom var syftet att undersdka om det finns bety-
dande skillnader i férdelningen av utgifter for klimatrelaterade skatter mellan hushall
och naringsliv, mellan olika branscher, mellan foretag inom och utanfér den handlande
sektorn (det vill sdga féretag inom eller utanfér EU:s handelssystem for utslappsrat-
ter) samt mellan olika hushallstyper.

Omfattning

Granskningen géller anvandningen av klimatrelaterade skatter, framst energi- och
koldioxidskatt. Granskningen innefattar om regeringens och myndigheternas rap-
portering av utgifter for och effekter av klimatrelaterade skatter ar transparent och
Sverblickbar. For att beddma behovet av rapportering, har Riksrevisionen undersékt
om det finns betydande skillnader i férdelningen av utgifter for klimatrelaterade
skatter. Naringslivets samlade utgifter for klimatrelaterade skatter och utslappsratter
i EU:s handelssystem ingar ocksa.

Viktigaste slutsatser

Riksrevisionens 6vergripande slutsatser ar att de klimatrelaterade skatterna medfér
fordelningseffekter, bade mellan hushéllen och naringslivet, mellan olika typer av
hushall, mellan den handlande och icke handlande sektorn och mellan olika branscher.
Principen om att fororenaren ska betala géller inte fullt ut. Det &r stora skillnader i
fraga om hur mycket olika férorenare betalar fr utsléppen. Klimatrelaterade skatter
och handelssystemet for utslappsréatter ar olika styrmedel, men tillsammans har de
i praktiken medfért okade skillnader. Enligt regeringen kan det finnas skél till avsteg
fran principen om att férorenaren ska betala om det finns risk fr koldioxidlackage.
Men regeringen har inte analyserat eller rapporterat hur mycket olika branscher har
betalat for utslappen. Regeringen och myndigheternas analyser och redovisning ger
ingen samlad och tydlig bild av utgifter fér och effekter av de klimatrelaterade
skatterna. Darmed saknar myndigheterna, regeringen och riksdagen underlag for
att bedéma om de klimatrelaterade skatterna i kombination med andra styrmedel
ar kostnadseffektiva och i vilken utstrackning de éverensstammer med principen om
att fororenaren ska betala. Vidare saknas underlag for att bedéma risken for koldi-
oxidlackage for olika branscher eller delbranscher i Sverige.
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Regeringens svar pa granskningen

Regeringen fortsatter arbetet med att samordna de ekonomiska styrmedlen pa
klimat- och energiomradet. Pa kort sikt kommer regeringen att sarskilt bedéma
styrmedlens effektivitet och om de behéver kompletteras. Inom Regeringskansliet
pagar ett utvecklingsarbete med syftet att battre folja upp fordelningseffekter av
energi- och koldioxidbeskattningen.

Klimatinsatser utomlands

Publicerad den 16 februari 2011.

Referens: Riksrevisionen (2011) Klimatinsatser utomlands - statens kdp av
utsléppskrediter, RiR 2011:8.
http://www.riksrevisionen.se/rapporter/Rapporter/EFF/2011/Klimatinsatser-
utomlands--statens-kop-av-utslappskrediter/

Syfte
Syftet med granskningen var att belysa i vilken utstrackning statens kép av utslépps-
krediter fran andra lander bidrar till att uppfylla Sveriges nationella etappmal till ar 2020.

Omfattning

Granskningen géller statens kop av utslappskrediter fran och med 2002 till och med
juni 2010. Utslappskrediterna kommer fran sa kallade CDM- och JI-projekt som syftar
till att minska utslapp av vaxthusgaser. Sveriges nationella etappmal for 2020 kommer
att uppnas delvis med hjélp av sadana utslappskrediter. Energimyndigheten har
huvudansvaret for att kdpa utslappskrediter for statens rakning, bade direkt fran
projekt i andra lander och indirekt genom investeringar i klimatfonder. Fram till och
med juni 2010 hade Energimyndigheten tecknat avtal om kép av utslappskrediter
fran 33 CDM- och Jl-projekt och fran 5 klimatfonder till ett samlat vérde av cirka
740 miljoner kronor.

Viktigaste slutsatser

Riksrevisionens évergripande slutsats var att regeringen inte hade beslutat hur manga
utsldppskrediter som ska kdpas och nér. Statens kop av utsléppskrediter hade inte
genomforts tillrackligt effektivt och transparent, men kostnaderna kan vara lagre én
for andra atgarder.

Regeringens svar pa granskningen

Regeringen planerar att aterkomma till riksdagen angaende hur manga utslappsratter
Sverige behdver for att uppna etappmalet till 2020. Regeringen har efter granskningen
uppskattat att Sverige kommer att behéva cirka 40 miljoner utslappskrediter under
perioden fram till 2020 f6r att na det svenska etappmalet for 2020. Regeringen avser
ocksa att forbattra rapporteringen till riksdagen och utveckla dialogen med
Energimyndigheten.
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Vad ar Sveriges utslappsratter varda?

Publicerad i december 2009.

Referens: Riksrevisionen (2009) Vad &r Sveriges utslappsratter varda? -
Hanteringen och rapporteringen av Sveriges Kyotoenheter, RiR 2009:21.
http://www.riksrevisionen.se/rapporter/Rapporter/EFF/2009/Vad-ar-Sveriges-
utslappsratter-varda-/

Syfte
Granskningen syftade till att bedéma om hanteringen och rapporteringen av det
kommande &verskottet av utslappsratter ar transparent.

Omfattning

Granskningen behandlar rapporteringen av Sveriges samlade nationella innehav och
kommande overskott av utslappsratter. Den inriktas mot Kyotoprotokollets handels-
period for aren 2008 till 2012 och omfattar maluppfyllelsen av Kyotoprotokollet och
det svenska delmalet for miljo- och kvalitetsmalet Begrénsad klimatpaverkan fram
till &r 2012. Riksrevisionen gor ingen vardering av de olika handlingsalternativen (slja,
spara eller annullera). Daremot har Riksrevisionen undersékt fragan om vilka hand-
lingsalternativ som &r mojliga om Sveriges delmal (2008 till 2012) inte prioriteras samt
vilka alternativ som ar méjliga om Sverige ska sikta mot att na detta delmal.

Viktigaste slutsatser

Riksrevisionens samlade bedémning var att det rader brist pa transparens i
rapporteringen av Sveriges samlade innehav och kommande &verskott av utslapps-
ratter. Det rader ocksa brist pa information om hur hanteringen av dverskottet
paverkar det nationella klimatmalet och dess utslappsmal for perioden 2008-2012.
Det nationella malet ar betydligt mer ambitiost &n Sveriges Kyotoatagande: utslappen
ska minska med minst 4 %. Franvaron av ett beslut om hanteringen av kommande
Sverskott bidrar till att berérda myndigheter och departement har olika uppfattning
om hur Sveriges nationella klimatmal ska nas. Riksdagen har inte fatt tillfalle att ta
stélining till hur stora finansiella varden ska anvéndas.

Regeringens svar pa granskningen

Regeringen kommer att i enlighet med riksdagens tillkénnagivande -
dterkomma till riksdagen med férslag om hur det framtida

overskottet av utslappsratter ska hanteras. Detta var

regeringens svar efter ett uttalande i riksdagen.

Regeringen har dock fortfarande
(december 2012) inte lagt fram
nagot forslag till riksdagen.

Regeringen har offentliggjort
information om det kommande
Sverskottet i Arsredovisning for staten

2009, 2010 och 2011.
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/ Revisionsmatris

Revisionsfragorna for den gemensamma granskningen sammanstélldes i en matris
(se tabellen nedan). De nationella revisionsorganen svarade pa ett urval av revisions-
fragorna beroende pa omfattningen av de enskilda nationella granskningarna.
Datatéckningen varierar darfor for de olika fragorna.

Ett urval av fragorna behandlas i rapporten pa grundval av svaret pa fragorna. Alla
enskilda revisionsfragor tas inte uttryckligen upp eller behandlas i rapporten. Rutor
med en gron bock anger att revisionsorganen i landerna har kunnat svara pa fragan.
Rutor med ett rétt kryss anger att landerna inte har kunnat svara pa fragan.

Fragor =< -
E258 95
c 2T 3 59 %
© £ 9 ¥ 8 ©° >
QO J 3 Z2 a n

A - ETS: Effektivitet i minskningen av nationella

utslapp/framjande av teknisk utveckling

Vilka priser géllde for utslappsratter under perioden Information lamnad av

2008-2012? samordnaren

Vilka var de inledande prisférvéntningarna for utslapps-

ratter for perioden 2008-2012? Vv vVv xXvviXx

Fanns det en koldioxidskatt innan utsldppshandels-

systemet inférdes? VvV Xvvivy

Hur stor andel av véxthusgasutsldppen omfattas av

ETS-sektorer? (exklusive luftfartssektorn) v v vV VvVvVvyvy v vy

Vad var den férvantade och faktiska utvecklingen av

vaxthusgasutslappen inom ETS-sektorerna fran 2008 till

det senaste &r som det finns uppgifter f6r? v v v viviv X

Vilken metod anvénde regeringen vid uppréttandet av

den nationella férdelningsplanen? vv v vV ivVvV vy

Inom vilka sektorer har utslappsratter tilldelats gratis

respektive delvis gratis och inom vilka sektorer

auktionerades de ut? Ange anledningarna till detta. vv vV ivVvV vy

Hur stor volym av utslappsratter har tilldelats?

Hur ménga utslappsréatter reserverades for nya aktérer
inom ETS-sektorer? vv vV ivivyyv

Vad var skillnaden mellan tilldelade och faktiska
utslapp? vv v vV vV vy
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Fragor

Var den tilldelade volymen utslappsratter mindre &n de
férvantade utsléppen?

Hur lamplig var den metod som anvandes fér prognosen
av vaxthusgasutslappen?

Hur har FoU-finansiering paverkat investeringarna i
teknik?

Hur méanga ton koldioxid skulle ETS-sektorerna minska
utsldppen med 2008-20127?

Hur ménga faktiska ton koldioxid minskade ETS-
sektorerna sina utslapp med jamfort med
férvantningarna i den nationella férdelningsplanen fran
2008 till det senaste ar som det finns uppgifter for? (ton)

Om utrustning inte anvands som ursprungligen avsetts
och verksamhetsutovare saledes har lagre utslapp, kan
myndigheterna da annullera dessa utslappsratter och
tilldela dem till andra féretag? Hur méanga fall som
gallde outnyttjad utrustning upptécktes vid
granskningen?

Finns det en uttrycklig skyldighet angiven i politiska
planeringsdokument och férfattningar fér verksamhets-
utdvare att anvanda vinsterna fran férsaljning av
utslappsratter till utsldppsminskningar (t.ex. inom
offentliga tjanstesektorer)?

Om svaret &r ja: Finns det en tillfredsstéllande kontroll
av att vinsterna anvands for utsldppsminskningar och
inte slukas upp av den ordinarie verksamheten?

Hur anvander verksamhetsutévarna vinster fran
férsélining av utslappsratter?

Hur har verksamhetsutévarna uppnatt sina utslapps-

minskningar, t.ex. genom investeringar i teknik, minskad
verksamhet eller pa andra satt?

B - Genomférande och administration av CDM/
Jl-programmen
Vem har ansvaret?

Fungerar den organisationen som den ska?

Ar personalresurserna och kompetensen tillrécklig och
lamplig?

Vilka &r de nationella férfarandena fér férsaljning av
utslappskrediter?

Vilka &r de nationella forfarandena fér kép av utslapps-
krediter?

Ar férfarandena effektiva och transparenta?
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Fragor

Hur ménga JI-projekt ar ditt land vard f6r?

Finns det och tillampas det ett riskhanteringssystem for
ekonomiska risker relaterade till om pengar anvands pa
ett klokt satt eller for risker relaterade till om utslapps-
minskningsmalen uppnas?

Beaktas portfdljens riskprofil vid planering av kép?
Vilka ar de nationella kriterierna fér urval av projekt,
lander m.m.?

Hur manga CDM-/JI-krediter har képts eller salts,
avtalats och 6verférts?

Hur ménga av krediterna képs genom fonder?

Erhalls planerade krediter i de volymer som planerats
ochitid?

Vilka budgetférfaranden tillampas fér kép av utslapps-
krediter?

Syns alla administrationskostnader for krediter i
budgeten?

Vad &r priset for 1 ton koldioxid med och utan
administrationskostnader? Goér atskillnad mellan
direktkdp, andrahandskrediter och kép via fonder.

Ar priset pa krediter olika for fonder och direktprojekt?

Vad é&r alternativkostnaden, dvs. priset for inhemska
atgarder?

Bestéms priserna for inhemska atgarder per sektor?

Vad ar volymen CDM-/JI-kép jémfort med inhemska
minskningar?

Overensstammer JI-projekten med FN:s/EU:s
bestammelser?

C - Registersystem for utslappshandel - Drift,
métning och rapportering

Hur sakerstéller man att alla berérda verksamhets-
utévare som slapper ut vaxthusgaser identifieras och
fors in i registret?

Hur sakerstéller den behériga myndigheten att lampliga
tillstand fér vaxthusgasutslapp utfardas till verksamhets-
utévare dar dennes évervaknings- och
rapporteringskrav preciseras?

Hur sakerstéller registret att alla berérda verksamhets-
utdvare tilldelas ratt antal utslappsratter?
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Fragor

Har registret forfaranden som sékerstéller att
utfardande, innehav, éverféring, éverlamnande och
annullering av utslappsratter redovisas korrekt?

Identifiera och beskriv problem som hindrar att registret
fungerar val.

Hur stéder avgiftssystemet registrets andamal?

Gor registret icke-konfidentiell information tillganglig
for allmanheten pa internet?

Hur &r rapporteringsprocessen organiserad for att
sakerstalla giltig och tillforlitlig rapportering i ratt tid
bade fran verksamhetsutdvarna och pa nationell niva?

Utvarderar och kontrollerar den behériga myndigheten
verksamhetsutdvarnas rapportering?

Hur &r rapporteringsprocessen organiserad for att
sakerstalla giltig och tillférlitlig rapportering i rétt tid
bade fran verksamhetsutdvarna och pa nationell niva?

Ar rapporteringen tillracklig?

Beivrar den behériga myndigheten verksamhets-
utdvares Svertradelser?

Hur tillgodoser registret behovet av sékerhets-
standarder?

Har det férekommit bedréageriforsok (exempelvis
falska handlingar, natfiske, aterforsaljning av kvoter,
mervérdesskattebedrageri) i samband med utslapps-
handelsystemet i landet? Beskriv vilket slags
bedragerier det rér sig om.

Sker momsuppbdrden enligt det normala systemet
eller enligt ett system for omvéand skatteskyldighet?

Hur har brottslig verksamhet upptéackts och vilka
atgarder har det lett till?

Stéder det nationella registrets administration lampliga
undersdkningar som genomférs av myndigheterna och
samarbete med andra nationella och internationella
myndigheter?
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8 Parter

Land

Danmark

Estland
Finland
Lettland
Litauen

Norge

Polen

Sverige

Nationella revisionsorgan

Rigsrevisionen

National Audit Office of Estonia

Statens revisionsverk

State Audit Office of the Republic of Latvia
National Audit Office of Lithuania

Riksrevisjonen

Polish Supreme Audit Office
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9 Bedomningsgrunder

9.1 Berdrda bestammelser i FN:s ramkonvention
om klimatférandringar (UNFCCC) och i EU:s
lagstiftning samt bedémningsgrunder

Parterna i Kyotoprotokollet har kommit dverens om detaljerade bestammelser for
utsldppshandel, CDM/AJI och redovisning. De flesta av bestdmmelserna bygger pa
beslut enligt den s.k. Marrakechéverenskommelsen. | besluten faststalls grundlag-
gande definitioner, mal och parternas skyldigheter. Parterna i UNFCCC och
Kyotoprotokollet har ocksa kommit Gverens om riktlinjer for rapportering av utslépps-
inventeringar, inklusive format, metoder och krav pa kvalitetskontroll.

EU har antagit flera direktiv och férordningar som bygger pa bestammelserna i FN:s
ramkonvention om klimatférandringar och Kyotoprotokollet. Det viktigaste &r direk-
tivet om EU:s utslappshandelssystem fran 2003. Direktivet har &ndrats flera ganger.
| direktivet faststalls definitioner, tillampningsomrade, allmanna tilldelningsbestam-
melser, kopplingar till Kyotomekanismerna, bestammelser om évervakning och
rapportering, grundprinciper fér handel, de nédvandiga administrativa arrange-
mangen samt sanktioner. Direktivet om EU:s utslappshandelssystem &r grundlag-
stiftningen aven for registret men EU har dessutom antagit en sérskild férordning
for registersystemen.

| registerférordningen faststélls kraven for programvara och maskinvara, administrativa
krav samt funktionella och tekniska specifikationer. | artikel 14 i direktivet om EU:s
utslappshandelssystem aldaggs kommissionen att anta riktlinjer for évervakning och
rapportering av vaxthusgasutslapp enligt EU:s utslappshandelssystem. Medlems-
staterna ska sékerstélla att anldggningar dvervakar och rapporterar sina vaxthusgas-
utslapp enligt dessa riktlinjer.

Alla lander som deltar i den gemensamma granskningen har forutom de internationella
bestammelserna och skyldigheterna antagit nationella mal och nationell lagstiftning.

Gemensamma beddmningsgrunder:

1. Kyotoprotokollet och berérda beslut i Marrakechéverenskommelsen

2. Berdrda EU-direktiv

3. Registerférordningen

4. Overvaknings- och rapporteringsriktlinjerna i FN:s ramkonvention om klimat-
férandringar

5. EU:s 6vervaknings- och rapporteringsriktlinjer

EUROSAI WGEA
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9.2 Bestammelser i FN:s ramkonvention om
klimatférandringar (UNFCCC)

UNFCCC 09-05-1992, no. 1 multilateral.

Kyoto Protocol to the UNFCCC 11-12-1997 no. 3 multilateral and relevant decisions
of the Marrakesh accords.

Decision 12/CMP.1 Guidance relating to registry systems under Article 7, paragraph
4, of the Kyoto Protocol.

Decision 13/CMP.1, Modalities for the accounting of assigned amounts under Article
7, paragraph 4, of the Kyoto Protocol.

Decision 14/CMP.1 Standard electronic format for reporting Kyoto Protocol units.

Decision 15/CMP.1 Guidelines for the preparation of the information required under
Avrticle 7, of the Kyoto Protocol.

Decision 19/CMP.1 Guidelines for national systems under Article 5, paragraph 1, of
the Kyoto Protocol.

Decision 20/CMP.1 Good practice guidance and adjustments under Article 5, para-
graph 2, of the Kyoto Protocol.

Decision 21/CMP1 Issues relating to adjustments under Article 5, paragraph 2, of
the Kyoto Protocol.

Decision 22/CMP.1 Guidelines for review under Article 8 of the Kyoto Protocol.

Decision 24/CP.8 Technical standards for data exchange between registry systems
and the Kyoto Protocol.

Decision 25/CMP.1 Issues relating to the implementation of Article 8 of the Kyoto
Protocol - 2 (Confidential Information).

Kyoto Protocol Reference Manual on Accounting of Emissions and Assigned Amount.

9.3 EU-lagstiftning

Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett
system for handel med utslappsratter for véxthusgaser inom gemenskapen och om
andring av radets direktiv 96/61/EG samt direktiv 2004/101/EG och direktiv 2009/29/
EG.
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Europaparlamentets och radets beslut nr 280/2004/EG av den 11 februari 2004 om
en mekanism for 6vervakning av utslapp av vaxthusgaser inom gemenskapen och
fér genomférande av Kyotoprotokollet samt kommissionens beslut nr 2005/166/EG
av den 10 februari 2005 om tillampningsféreskrifter for beslut nr 280/2004/EG.

Kommissionens férordning (EG) nr 2216/2004 av den 21 december 2004 om ett
standardiserat och skyddat registersystem, andrad genom kommissionens férordning
(EG) nr 916/2007 och kommissionens férordning (EG) nr 994/2008, den version som
ar tillamplig till och med 31.12.2011.

Kommissionens férordning (EU) nr 920/2010 av den 7 oktober 2010 om ett standar-
diserat och skyddat registersystem, som upphéver férordningarna (EG) nr 2216/2004
och (EG) nr 994/2008 fr.o.m. 1.1.2012; artikel 78 tradde ikraft efter offentliggérandet
av férordningen 17.10.2010.

Kommissionens beslut 2006/780/EG av den 13 november 2006 om undvikande av
dubbelrékning av minskningar av utslapp av vaxthusgaser.

Kommissionens beslut 2007/589/EG av den 18 juli 2007 om riktlinjer fér dvervakning
och rapportering av utsldpp av vaxthusgaser.

9.4 Nationella bedémningsgrunder

1. Nationella klimatmal

2. Principer fér intern kontroll och god férvaltning i ministerier och deras myndig-
heter

3. Nationell lagstiftning

4. Nationell férdelningsplan

5. Nationella policydokument
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c Rigsrevisionen
* Statens revisionsverk

e State Audit Office of the Republic of Latvia

‘ National Audit Office of Lithuania

e Riksrevisjonen

‘ Polish Supreme Audit Office
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UTSLAPPSHANDEL FOR ATT BEGRANSA KLIMATFORANDRINGEN — FUNGERAR DET?

Tidigare utgivna rapporter fran Riksrevisionen
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Riksrevisionen har deltagit i en gemensam granskning av genomférandet i
EU:s system for handel med utslippsritter. Granskningen genomfordes av de
nationella revisionsorganen i Danmark, Finland, Lettland, Litauen, Norge, Polen
och Sverige. For Sveriges del bygger granskningen pa tre tidigare publicerade
granskningsrapporter avseende Sveriges nationella utslippsritter, klimatinsatser
i andra linder samt klimatrelaterade skatter.

Granskningen visar att regeringarna i de sju linderna har tillimpat EU:s
utslippshandelssystem i enlighet med gillande regelverk. Diremot ir systemets
effektivitet nir det giller att bidra till lingsiktiga utslippsminskningar en stor
utmaning. Vidare har méjligheterna i klimatinsatser utomlands genom CDM-
och JI-projekt inte utnyttjats fullt ut. Nir det giller momsbedrigerier i samband
med handeln med utsldppsritter har vissa linder infort tillfilliga atgarder, men en
heltickande och lingsiktig 16sning saknas dnnu.
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