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Regeringens proposition med forslag till lag om
utslappshandel

INLEDNING

Remiss

Riksdagen remitterade den 15 december 2010 en
proposition med forslag till lag om utsldppshan-
del (RP 315/2010 rd) till ekonomiutskottet for
beredning.

Utlatande

I enlighet med riksdagens beslut har miljout-
skottet ldmnat utldtande i drendet. Utldtandet
(MiUU 28/2010 rd) aterges efter betdnkandet.

Sakkunniga

Utskottet har hort

- regeringsrad Pdivi Janka, arbets- och ndrings-
ministeriet

- lagstiftningsrad Ilkka Harju och konsultativ
tjdnsteman Seija Kivinen, finansministeriet

- regeringsrad Kaisa Leena Vilipirtti, kommu-
nikationsministeriet

- konsultativ tjansteman Magnus Cederl6f, mil-
jOministeriet

- gruppchef Jarno Ilme och jurist Heli Valkei-
nen, Energimarknadsverket

- marknadsévervakare Leena Savolainen, Fi-
nansinspektionen.

Dessutom har skriftligt utlatande ldmnats av
—  Fortum Abp
—  Abo Energi
— Finlands Néringsliv rf
—  Finsk Energiindustri rf
— Kemiindustrin KI rf
—  Teknologiindustrin rf
—  Oljebranschens Centralforbund rf
—  Skogsindustrin rf
Finlands Naturskyddsférbund rf.

PROPOSITIONEN

Regeringen foreslar en lag om utsldppshandel
som ska tillimpas fran och med ingéngen av
handelsperioden 2013—2020 pa beredningen av
tilldelningen av utsléppsritter och tillstinden for
utsldpp av vixthusgaser for handelsperioden.
Genom propositionen genomfors det s.k. ut-
slappshandelsdirektivet och direktivet om adnd-
ring av utsldppshandelsdirektivet som géller for
Europeiska unionens system for handel med ut-
slappsriatter frdn och med ingangen av 2013.

RP 315/2010 rd

Systemet for handel med utsldppsratter inom
Europeiska unionen inférdes 2005. Utslappshan-
delsdirektivet skapar en marknad for utslapps-
ritter i hela Europeiska unionen. Handeln med
utslappsrétter bygger pa tanken att utsldppen ska
minskas dér det kan ske billigast. I Finland har
direktivet genomforts genom lagen om utslapps-
handel.

Tillimpningsomréadet for lagen om utslépps-
handel ska utvidgas och preciseras jamfort med
den lag som tillimpas under perioden 2008—
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2012 i motsvarighet till de &ndringar som gjorts i
utslappshandelsdirektivet. De foreslagna be-
stimmelserna om tillstdnd for utsldpp av vixt-
husgaser, registrering, 6verlimnande och annul-
lering av utsldppsritter, dvervakning och veri-
fiering av utslapp, tillsyn och péaféljder och om
overklagande motsvarar innehéallsméssigt i langa
stycken bestimmelserna i den géllande lagen.
De foreslas bli reviderade enligt dndringarna i
utslappshandelsdirektivet.

De storsta dndringarna jamfort med den gél-
lande lagen har att géra med faststéllande av den
totala kvantiteten utslappsratter och tilldelning-
en av utsldppsritter. Europeiska kommissionen
ska faststdlla den totala kvantiteten arliga ut-
slappsritter for alla sektorer som omfattas av
EU:s system for handel med utsldppsratter, dvs.
utslappshandelssektorn, i enlighet med bestdm-
melserna i utsldppshandelsdirektivet.

Bestdmmelser om harmoniserade regler for
tilldelning av gratis utsléppsritter ska utfirdas i
en réittsakt om gratis tilldelning av utsldppsritter
som kommissionen antar utifran direktivet. I la-
gen foreslas bestimmelser om principerna for
gratis tilldelning av utsléppsritter enligt direkti-
vet och om att kommissionens rattsakt om gratis
tilldelning av utslappsritter ska tillimpas pa till-

delningen av gratis utsldppsritter per anldgg-
ning. Vidare foreslas det bestimmelser om be-
redning av tilldelningen av och beslut om gratis
utsléppsritter per anlédggning.

De utsléappsritter som Finland blivit tilldelat
enligt berdkningsgrunderna i utsldppshandelsdi-
rektivet och som ska utauktioneras, ska auktio-
neras ut via en auktionsplattform som véljs ge-
mensamt av kommissionen och EU-medlemssta-
terna. Intdkterna fran auktionerna redovisas till
staten. Principerna om genomfdrandet av auktio-
ner 1 direktivet och bestimmelser om ritten att
delta i auktionerna foreslds bli intagna i lagen.
Pa genomfbrandet av auktioner och ritten att
delta i auktioner tillimpas kommissionens auk-
tionsforordning som antagits med stod av ut-
slappshandelsdirektivet.

Den gillande lagen om utsldppshandel fore-
slés bli upphdvd genom den foreslagna lagen om
utslédppshandel. Den gillande lagen om utslapps-
handel ska dock fortfarande tillimpas pd verk-
samhetsutovarnas, kontrollorernas och myndig-
heternas rdttigheter och skyldigheter fér han-
delsperioderna 2005—2007 och 2008—2012.

Den foreslagna lagen avses trdda i kraft sa
snart som mdjligt.

UTSKOTTETS OVERVAGANDEN

Motivering
Utskottet tillstyrker lagforslaget utan dndringar.

Allmdnt

Det handlar om en totalrevidering av lagen om
utsldppshandel som beaktar de dndringar som
kommer att goras i EU:s system for utslappshan-
del 2013—2020 och som underlittar forberedel-
serna infor ndsta handelsperiod. Lagforslaget
grundar sig i huvudsak pé ett direktiv om full-
stindig harmonisering (direktivet om utslépps-
handel 2003/87/EG; andrat 2009/29/ EG). La-
gen medger en viss nationell rorelsefrihet fraimst
nér det giller arbetsfordelningen inom den natio-
nella forvaltningen, valet av auktionsplattform

och anvdndningen av intdkterna fran auktione-
ring av utsléppsratter.

Den tredje handelsperioden borjar 2013 och
kommer att innebéra betydande fordndringar. I
det nuvarande systemet har utslédppsrétterna haft
en gemenskapstdckande marknad, men utslédpps-
tak och planer for tilldelning av utsldppsritter
har bestdmts nationellt. Den nya handelsperio-
den innebér en dvergédng till ett system dér totala
kvantiteter for utsldppsrétterna bestdms for hela
EU och tilldelningskriterierna harmoniseras.
Andra viktiga faktorer i det nya systemet utdver
ett gemenskapstickande utsldppstak som sénks
ar for ar dr att lagststiftningens rdckvidd utvid-
gas, reglerna for gratis tilldelning harmoniseras,
utslappsritter huvudsakligen forviarvas genom



auktion och att olika slag av procedurbestdm-
melser samordnas.

Ekonomiutskottet konstaterar att den nya lag-
stiftningen forvintas minska snedvridningen pa
marknaden nér i princip samordnade bestimmel-
ser tack vare harmonisering kommer att omfatta
anldggningar i olika medlemsstater. Det géller
att ge noga akt pa att nationella genomforande-
bestimmelser och tillimpningspraxis stimmer
overens.

Ekonomiska konsekvenser

Nar bestimmelserna om utslidppstak skérps bety-
der det pa det hela taget att utslappshandeln far
en starkare styrande effekt och att kostnaderna
stiger. De samhillsekonomiska konsekvenserna
av utsldppshandeln bor bedomas inte bara mot
merkostnaderna for néringslivet och hushéllen
framfor allt av att elpriserna stiger utan ocksé
mot de positiva effekter pa langre sikt som en ut-
slappsfri och utsldppssnal teknik betyder i form
av nya affirsméjligheter och en ny exportpoten-
tial.

Kostnadsfordelningen péverkas av att de
handlande sektorerna &r indelade i tre grupper.
Den forsta av dem (bl.a. elproduktion) maste
forvirva alla utslappsritter pA marknaden. Till
den andra gruppen hor sektorer som gradvis ska
omfattas av gratis tilldelning (som vérmepro-
duktion) och till den tredje de sektorer som om-
fattas av gratis tilldelning. Den sistndmnda grup-
pen som omfattar industribranscher utsatta for
internationell konkurrens far gratis utsldppsrat-
ter 1 enlighet med hur vil anldggningarna mot-
svarar riktmérkena for utslépp.

Merparten av den energiintensiva industrin i
Finland omfattas av gratis tilldelning. Detaljer-
na 1 lagstiftningen &dr delvis fortfarande under
beredning pé unionsnivd, men utgdngspunkten
ar att de mest effektiva anldggningarna ska till-
delas proportionellt fler gratis utsldppsrétter. De
stegvis atstramade bestdimmelserna om utsléapps-
tak och det hojda elpriset till f6ljd av utslapps-
handeln kommer att betyda att inte en enda an-
laggning far hela den kvantitet utslédppsritter
som den behover gratis. Vér exportindustri kom-
mer dessutom att belastas av indirekta kostnader
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pé grund av utsldppshandeln, som hojda priser
pé varor och tjénster.

Ekonomiutskottet pekar pa den roll som ex-
portindustrins konkurrenskraft har for samhills-
ekonomins totala barkraft. Det bedoms att de av
véra anldggningar som omfattas av gratis tilldel-
ning i snitt kommer att motsvara riktmérkena
mycket vil. Bedomningarna av prisnivan pa ut-
slappsritter varierar fortfarande ganska mycket
(15—55 euro per ton) och darfor dr det 4nnu inte
mojligt att specificera merkostnaderna for var
exportindustri ndrmare. Utifran direktivet om ut-
slappshandel (artikel 10 a.6) f&r medlemsstater-
na infora ekonomiska bidrag for att kompensera
elprishdjningen pa grund av utsldppshandeln 1
sektorer med risk for kolliackage. Det dr viktigt
att mojligheten kan utnyttjas i forekommande
fall.

Nationellt genomférande

Ekonomiutskottet konstaterar att utsldppshan-
deln &r det viktigaste enskilda instrumentet for
att minska nationella utsldpp, for systemet om-
fattar 6ver hdlften av alla vaxthusgasutslédpp som
uppkommer i Finland. I ett nationellt perspektiv
ar det saledes viktigt att den nya lagstiftningen
verkstills effektivt. De bestimmelser som direk-
tivet forutsitter har beaktats pa behorigt sitt i
lagforslaget. Det dr ocksd motiverat att man an-
vander en gemensamt vald centraliserad auk-
tionsplattform och reglerar de nationella myn-
digheternas ansvar pa foreslaget sétt.

Den nya lagstiftningen kommer att dndra pa
det redan etablerade myndighetsansvaret i vissa
delar. Energimarknadsverkets uppgifter utvid-
gas inte bara fOr att systemet omfattar fler an-
laggningar utan ocksa for att utslappshandeln for
med sig vissa nya uppgifter. En ny aktor i sam-
manhanget ir Finansinspektionen som utifran
kommissionens forordning om auktionering av
utsléppsritter (forordning (EU) nr 1031/2010)
utdvar tillsyn over handeln med de finansiella
instrument som anvénds vid auktionering av ut-
slappsritter. Det ar dnnu inte helt klart hur auk-
tionerade utsldppsritter ska fungera som finan-
siella instrument. Fragan dr under utredning i
kommissionen. Meningen &dr att Finansinspek-
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tionen ska bevilja virdepappersmarknadsfore-
tag och kreditinstitut som stir under dess dver-
vakning tillstind att ldgga bud i auktionerna.
Myndigheten ska ocksd overvaka att villkoren
for tillstdnd ar uppfyllda och att uppforandereg-
ler f6ljs. Det maste nationellt ses till att Finans-
inspektionens befogenheter i det hinseendet star
i réatt proportion till tillsynsansvaret.

Utskottet noterar att bestimmelserna pa uni-
onsniva i manga delar inte har kommit ldngre &n
till beredningen. Tanken &r att nirmare bestim-
melser om auktioner, gratis tilldelning, anvéand-
ning av projektmekanismer och métning och
rapportering av utsldpp ska utfardas genom be-
slut eller férordningar av kommissionen. De hér
bestimmelserna inverkar pd den nationella lag-
stiftningen och betyder att ocksé lagen om ut-
slappshandel méste kompletteras innan handels-
perioden borjar. I det sammanhanget maste la-
gen ocksa preciseras pa de punkter dér direkti-
vet fortfarande ger rum for tolkningar (som arti-
kel 11 a). Trots att lagstiftningen an sé& ldnge ar
bristfillig anser utskottet att det finns goda argu-
ment for att stifta den redan nu for att myndighe-
ter och anldggningar som omfattas av utslapps-
handeln ska ha tillrackligt med tid att forbereda
sig infor nésta period. Ett annat argument som
talar for detta dr att néir utsldppshandelns rack-
vidd utvidgas kommer totalt inemot 600 anldgg-
ningar att omfattas av lagstiftningen jaAmfort
med nuvarande 350. Det dkar behovet av forega-
ende information och handledning.

Auktioner

Intdkterna frdn auktioner av utslappsrétter bok-
fors som intdkter for staten. I samband med re-
geringens rambeslut och budgetprocess fattas
det varje ér ett beslut om grunderna for inkom-
ster i statsbudgeten och fordelningen av anslag
bland annat for att uppfylla de klimatpolitiska
maélen och avtalen. Enligt utsldppshandelsdirek-
tivet ingér det i medlemsstaternas behérighet att
bestdimma hur intdkterna fran auktioner av ut-
slappsritter anvinds, men rekommendationen dr
att minst 50 procent av auktionsintikterna ska
anvédndas bland annat for att minskning av véxt-

husgasutslappen och anpassning till klimatfor-
dndringens konsekvenser.

Miljoutskottet uttalar sig for att mer dn 50
procent av intékterna anvénds for att uppfylla de
klimatpolitiska mélen. Ekonomiutskottet pape-
kar att statens inkomster av hévd inte har bun-
dits upp vid ndgot sirskilt &ndamal. Dérigenom
undviker man att begrdnsa riksdagens befogen-
het att besluta om att godkdnna den érliga stats-
budgeten. Enligt en vigledande beddmning fran
arbets- och nédringsministeriets har medlen for
att stidvja klimatfordndringen 1 statsbudgeten
stegvis Okat fran nidgot under 300 miljoner euro
2007 till knappa 800 miljoner euro 2010. Om be-
domningarna av auktionsintdkterna i propositio-
nen visar sig vara riktiga (alltsd att intdkterna
med 15—30 euro per ton per utsldppsritt ligger
kring 225—600 miljoner euro per &r) overskri-
der budgetfinansieringen redan nu klart kommis-
sionens rekommendation.

Projektmekanismer

I direktivet om utsldppshandel finns bestimmel-
ser om anviandning av projektmekanismer enligt
Kyotoprotokollet (gemensamt genomforande JI
och mekanismen for ren utveckling CDM). Det
nya direktivet innehédller bade kvalitativa och
kvantitativa begransningar for anvéndningen av
projektmekanismerna, men niarmare bestimmel-
ser saknas fortfarande. Det kommer att precise-
ras framfor allt ndr de internationella klimatfor-
handlingarna framskrider. Darfor ar ocksé lag-
forslaget bristfalligt pd denna punkt. De halvfar-
diga EU-bestdmmelserna gor att man pé detta
stadium inte kan lagstifta om eventuella nya me-
kanismer, ldnkning av system for utsldppshan-
del eller andring av mekanismlagen (109/2007).

Ekonomiutskottet har i sina tidigare stall-
ningstaganden talat for mdjligheten att utnyttja
projektmekanismer pd ett effektivt sétt. Med
hjalp av dem kan globala utslédpp reduceras dir
det &r mest kostnadseffektivt. Men i likhet med
miljoutskottet fister ekonomiutskottet allvarlig
uppmirksamhet vid de fall av missbruk som
uppdagats i anvindningen av projektmekanis-
merna och ser positivt pd att kommissionen
skyndsamt har vidtagit atgirder (bl.a. Kommis-



Forslag till beslut

sionens forordning om begrinsning av utslapps-
minskningar fran industrigasprojekt inom EU:s
system  for utsldppshandel; KOM(2010)
D012390/01) for att forebygga missbruk.

Avslutningsvis

Utéver missbruk i samband med projektmeka-
nismerna har det pd senare &r kommit fram
maénga andra slag av missbruk inom utslapps-
handeln (momsbedrégerier, phishing, register-
angrepp och rotation av certifierade utslapps-
minskningar (CER)). Utskottet ser allvarligt pa
situationen och konstaterar att inte minst nétkri-
minaliteten ser ut att bli ett avsevért hot mot sys-
temets effektiva funktion. P4 grund av nitattack-
er blev det nddvéandigt att temporért hindra dver-
foringar av utsldppsrétter fran utslidppshandels-
registret. Kommissionen har forsokt ratta till si-
tuationen genom att gora registersystemet sékra-
re och effektivare med hjélp av ny lagstiftning.
Med hénsyn till systemets trovirdighet och de
betydande ekonomiska insatser som ror sig inom

Helsingfors den 4 februari 2011

I den avgorande behandlingen deltog

ordf. Jouko Skinnari /sd

vordf. Mauri Salo /cent

medl. Hannu Hoskonen /cent
Harri Jaskari /saml
Anne Kalmari /cent
Matti Kangas /vinst
Toimi Kankaanniemi /kd
Jouko Laxell /saml

Sekreterare var

utskottsrad Tuula Kulovesi.
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utslappshandeln méste skyddet for registersyste-
men skyndsamt forbattras i alla EU-ldnder till en
niva som kriver stark identifiering. Inga fall av
missbruk har uppdagats i Finland och vi har re-
dan ett system som kriver stark identifiering.
Men ocksé vi maste i forekommande fall vara
beredda att hoja skyddsnivan.

EU:s utsldppshandelsdirektiv och dérmed
ocksé lagen om utsldppshandel dr komplicerade
till sitt innehéll och de bestimmelser som still-
vis fortfarande saknas gor det bara svérare att
tolka lagen. Foljaktligen vill ekonomiutskottet
dnnu starkare lyfta fram betydelsen av anvis-
ningar och radgivning till aktérer i sektorn for att
alla parter ska ha klart for sig vilka réttigheter
och skyldigheter som géller.

Utskottets forslag till beslut
Riksdagen

godkdinner lagforslaget utan dndringar.

Eero Lehti /saml

Padivi Lipponen /sd

Marjo Matikainen-Kallstrom /saml
Petteri Orpo /saml

Sirpa Paatero /sd

Oras Tynkkynen /grona

Markku Uusipaavalniemi /saf
Ulla-Maj Wideroos /sv.
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