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Sammanfattning

Utredningens uppdrag har varit att limna férslag om hur Sverige kan samarbe-
te med andra nationer for att uppfylla itaganden enligt internationella miljo-
konventioner framst klimatkonventionen.

Vi har koncentrerat oss p4 klimatkonventionen men dversiktligt berdrt dven
det nyligen upprittade andra svavelprotokollet. Klimatkonventionens langsik-
tiga mal ir att begrinsa utslippen av vixthusgaser si att atmosfirens
koncentration av sidana gaser stabiliseras pi en nivd som forhindrar en farlig
storning av klimatsystemet. Den viktigaste vixthusgasen ir koldioxid.

Klimatpolitiken har, eftersom den till stor del direkt beror energitillforsel
och -anvindning, en stor betydelse for ekonomisk utveckling och internationell
konkurrensformaga. Klimatfragans langsiktiga karaktir och problematikens
globala omfattning fordrar en uthallig internationell politik som maste vara
trovdrdig och rittvis nir det giller insatsernas fordelning mellan linder.

Det ar darfor viktigt att de resurser som avsitts for insatser mot klimatfor-
dndringar gor storsta mojliga verkan, dvs. att kostnadseffektivitet efterstrivas.

I klimatpolitiken talar man om anpassning och motitgirder. De senare
bestar dels i att 6ka upptagning av koldioxid i vixtlighet dels i att minska
utsldpp av koldioxid frimst fran forbrinning av fossila brinslen. Koldioxid-
assimilationen kan 6kas genom att man okar bestindet av s.k. sinkor, frimst
genom att hejda avskogning och 6ka skogsplantering.

Utsldpp av koldioxid hirror framst fran anvindning av fossila brinslen, kol,
olja och gas, som svarar for den helt 6vervigande delen av virldens energifor-
sOrjning. Det ar frimst de industrialiserade linderna som hittills svarat for
utslippen men utvecklingsldndernas utsldpp vintas komma att 6ka snabbt i
framtiden.

For alla lander utom de som svarar for de allra storsta andelarna av koldi-
oxidutsldppen - USA, Ryssland, Kina, Tyskland och Japan - giller att de
genom att reducera sina egna utslapp var for sig endast i marginell skala kan
péverka koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren. De rider alltsi inte
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over klimatforiandringarnas effekter for det egna landet. Ett mycket omfattande
och fortroendefullt internationellt samarbete 4r darfér nédvindigt.

Klimatpolitiska atgirder innefattar dven minskade utsldpo av andra véxthus-
gaser.

Effektiva internationella dtgdrder mot klimatférdndringar

Verkningarna av vixthusgaserna pd klimatet dr oberoende av var utsldppen
sker. Det ar darfor frimst atgirdskostnaderna som bor bestimma var atgar-
derna vidtas. Vilka linder som skall ansvara for och finansera utsldppsminsk-
ningar ir en rittvise- och fordelningsfrdga. I klimatkonventionen har industri-
linderna tagit pa sig att ta ledningen i arbetet mot klimatforindringar. Kon-
ventionen anger att atgirder kan vidtas tillsammans mellan konventionens
parter. Detta betyder att t.ex. industrilinder kan finansiera itgérder i andra
linder. Kriterier for hur detta skall ske skall utformas vid cen forsta partskon-
ferensen i Berlin 1995.

Ju storre skillnaderna mellan kostnader for dtgirder dr nellan olika ldnder,
desto viktigare blir de effektivitetsvinster som kan goras genom att omfordela
resurser fran linder med hoga tgérdskostnader till sidana linder dér dessa
kostnader ar lagre.

En rad olika kostnadstudier har genomforts. Resultaten ir i hdg grad bero-
ende pa metodik och med nédvindighet osikra eller diskut:bla antaganden
rorande forutsittningar som brinslepriser, ekonomisk tillvéxt och anpassnings-
formaga. P4 projektniva har berdkningar genomforts som visar pd att kostna-
den for att assimilera koldioxid genom beskogning uppgér ill nigot enstaka
ore/kg koldioxid medan atgirder nir det giller tillforsel av energi ligger i
intervallet 2 - 10 6re per kg reducerad koldioxid.

Med starkt forenklade makroekonomiska modeller har man ocksd berdknat
de kostnadsminskningar som man kan erhdlla genom en sanordning av &tgér-
der efter kostnadseffektivitetskriterier, ofta jimfort med enalternativ politik
dir varje land svarar for minskningar endast pa sitt eget temritorium. Sddana
kalkyler visar pa att mycket stora besparingar kan goras genom en samordning
av insatserna och en introduktion och utveckling av ekononiska styrmedel som
koldioxidskatter och system for utsldppsratter. Aven ett sysem for s.k. gemen-
samt genomforande kan under vissa forutsittningar - vilka redovisas nedan -
bidra till att tgéirder mot klimatfordndringar kan ske till l4zre kostnader én
vad en till nationella dtgirder begransad politik medger.
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Sverige har till skillnad fran flertalet OECD-linder kraftigt minskat sina
utsldpp av koldioxid de senaste tva decennierna. Frimst har detta skett genom
att oljeforbrukningen har minskat och kirnkraften tagits i bruk. Kostnaderna
for reduktionsatgarder i Sverige kan darfor bli jamforelsevis hoga, sdrskilt nir
kidrnkraftavvecklingen inleds.

Vdra studier antyder ocksa att de svenska atgirdskostnaderna ir vésentligt
hogre an vad fallet dr i minga andra linder. Dirfor aktualiseras i svensk
klimatpolitik s.k. gemensamt genomforande.

Gemensamt genomférande innebir ett bilateralt eller multilateralt avtal i
vilket lander med héga kostnader for atgérder mot utslipp investerar i lagkost-
nadsldnder och i gengild erhiller nigon form av kreditering att kvitta mot egna
utslipp. Gemensamt genomforande kan medge ligre totalkostnader for att
uppnd mdl i internationella avtal nir det inte har betydelse for miljoeffekten
var reduktionen sker.

Forursatmingar for gemensamt genomfsrande

Kostnadsskillnader mellan ldnder 4r inte utan vidare tillrackliga for att de
effektivitetsvinster som teoretiska kalkyler visar skall kunna realiseras. Det
fordras ocks ett utvecklat regelverk och drivkrafter for konventionens parter
att genomfora atgarder. Internationellt genomforda skatter eller dverlatbara
utslédppsritter har framfor kvantitativa regleringar fordelen att de frimjar en
kostnadseffektiv fordelning av insatserna mot klimatforandringar.

De bristande forutsittningar som dnnu foreligger for en mer omfattande
tillimpning av internationellt verenskomna koldioxidskatter eller s.k.
utsléppsratter innebir att gemensamt genomfdrande kan bli ett viktigt inslag i
en politik som utgar frdn nationella kvantitativa reduktionsmal.

I jamforelse med generellt verkande styrmedel har gemensamt genomfo-
rande en svaghet i att projekten aktivt méste identifieras och genomfdras och
dirtill kontrolleras i efterskott. Gemensamt genomforande kan darfor i forsta
hand komma att bli ett av de forsta stegen i internationellt samarbete.

En annan svaghet med gemensamt genomfGrande ir att ett tillgodordknande
av insatser avser utslippsminskning i forhallande till en referensbana som
anger hur stora utsldppen skulle ha blivit utan projektet. Medan skatter och
utslappsritter dr kopplade till faktiska utslipp betalar man vid gemensamt
genomforande for en berdknad skillnad mellan faktiska utsldpp och en hypote-
tisk referensbana. Detta betyder att bida parter i ett gemensamt genomfGran-
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deprojekt kan ha intresse av att §verdriva eller Gverskatta utsldppseffekten.
Detta innebir stora problem for ansatsen och fordrar i en tillimpningsfas ett
vil utbyggt kontroll- och administrationssystem, vilket kan medfdra betydande
hanterings- och transaktionskostnader. En f6ljd ar att reduktionskostnaderna,
sdrskilt for sma eller p4 manga atgirder utspridda gemensamt genomfSrande-
projekt, kan bli hogre in de projektkostnader som nu noteras for pilotprojekt.

Under forutsittning att redovisnings- och kontrollproblem kan beméstras
saknas egentlig motsittning mellan gemensamt genomférande och en rittvis
lindervis fordelning av insatserna. Gemensamt genomfbrande kan innebéra en
resursdverforing och spridning av teknik till utvecklingsldnder. Dessutom kan
en mojlighet till gemensamt genomforande underlitta verenskommelser om
hur insatser och motétgirder skall férdelas mellan konventionens parter -
industri- och utvecklingslinder. Den flexibilitet man vinner med gemensamt
genomforande minskar de ekonomiska skillnaderna mellan olika 16sningar
baserade p4 skilda beddmningar av hur en rittvis landervis fordelning av
dtagandena ser ut.

Ett regelverk saknas dnnu for gemensamt genomforande. Den internationel-
la diskussionen fortgar alltjamt. Forslag till kriterier och villkor rorande vilka
linder och slag av atgirder som skall vara foremal for gemensamt genomfo-
rande har diskuterats. Linder med uttalade kvantitativa dtaganden bor komma i
forsta rummet som mottagarland. I 6vrigt bor man vara dterhdllsam med
begrinsningar nir det giller omfattning, t.ex. att endast en viss del av
volymforindringen skall f4 utgdra gemensamt genomforande, eller att endast
vissa slag av projekt skall kunna tillgodordknas. For att pA ndgot meningsfullt
vis kunna berikna utslippsverkningar fordras dock en begrinsning till
konkreta 4tgirder sisom energieffektivisering, brinslebyten och beskogning.
Aven for sadana projekt ir berikningsproblemen svira men dnda
forhallandevis hanterliga vid en jimforelse med t.ex. effekter av rddgivning
eller informationsinsatser.

Svenska insatser for utveckling av gemensamt genomforande

Flera linder har foresprakat en stegvis utveckling av gemensamt genomforande
ddr man i det korta perspektivet inleder med en forsoksfas. Om bindande
kvantitativa reduktionsmal aktualiseras har Sverige ett stort intresse av att ett
effektivt sddant system for gemensamt genomforande kommer till sténd.
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Genom att vidta dtgdrder utomlands skulle Sverige vid given resursinsats
kunna méngdubbla utsldppsreduktionerna eller alternativt uppna vissa utslapps-
reduktioner till brakdelen av motsvarande kostnad i Sverige. De kostnadsre-
duktioner det kan bli friga om beror av en rad faktorer, t.ex. hur riksdagens
utsldppsreduktionsmal preciseras, omstillningen av det svenska energisyste-
met, ekonomisk tillvéxttakt och bransleprisutveckling. Dock kan kostnadsre-
duktionerna under rimliga forutsittningar, vid en kidrnkraftavveckling, vantas
uppg4 till miljardbelopp érligen.

Under forutsittning av att de fortsatta klimatforhandlingarna beslutar om ett
godtagbart regelverk och kriterier for gemensamt genomforande bor Sverige
kunna delta i sddana projekt i linder med kvantitativa dtaganden rérande
utsldppsutvecklingen. For ndrvarande har inget land ndgra siddana dtaganden.
Vi foreslar darfor en forsoks- och utvecklingsverksamhet som utgar fran de
projekt som nu pagar i Baltikum med NUTEK:s medverkan. Projekten bor
drivas vidare med sikte pa att skaffa erfarenheter fran de frégor som ror
mojligheten att kontrollera utsldppsforandringar och tendenser till 6verdrifter i
resultatredovisning. Verksamheten bor i forsta hand inriktas pa liander som har
uttalade kvantitativa dtaganden att begrinsa sina utslapp.

Ytterligare kriterier 4r att insatserna inte skall motverka andra miljomal och
positivt medverka till andra utvecklingsmal i mottagarlandet. De sdrskilda
forutsittningar Sverige har pd omriden sisom energieffektivisering, férnybara
energislag, vattenkraft och skogsvérd bor beaktas. Landervalet bor i en forsta
forsoksfas inriktas pa de linder i Osteuropa dir NUTEK nu bedriver verksam-
het. I ett senare skede ar det angelédget att kretsen vidgas till att omfatta andra
lander och dven utvecklingsldnder.

Det aktuella svenska bistandet till utvecklingsldnder bor ej utgora grund for
ansprdk pa att tillgodordkna sig utslippsminskningar.

Det ar viktigt att erhalla kunskap och erfarenhet av hur incitament och s.k.
kreditering av utslappsbegransningar fungerar vid gemensamt genomforande.
Dirfor bor utredas hur man pé nationell niva kan prova ett system for gemen-
samt genomforande genom att ge foretag kreditering for utslappsminskning i
andra lander. I vdr belysning av mdjligheterna att tillgodordkna sig insatser i
andra lander vid provning enligt miljoskyddslagstiftningen har vi funnit att
detta bor foranleda utredning sedan erfarenheter av relevanta bestimmelser i
en ny miljobalk vunnits. Vi foreslar ocksé, sedan kriterier utformats vid den
forsta partskonferensen, att ett system for skattedterbetalning utvecklas, i vilket
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vissa skatteskyldiga kan medges delvis aterbetalning av koldioxidskatt mot att
de vidtar reduktionsétgérder i andra ldnder.

P4 det internationella planet bor Sverige verka for ett regelverk, som gor
det mojligt att kontrollera och utvirdera projekt med avseende pa utsldppsut-
veckling m.m. En annan slutsats ir att gemensamt genomférande frimst kan
ses som en for Sverige viktig dvergdngslosning. Internationellt dverenskomna
skatter eller utsldppsritter dr system som pé lingre sikt 4r att foredra.

Avslutningsvis skall framhéllas att Sveriges bidrag till verkningsfulla dtgér-
der mot klimatfdrindringar, mot bakgrund av de utsldppsminskningar som
redan 4gt rum i Sverige, var ringa andel av de totala utslippen och den fore-
stdende omstiliningen av energisystemet, utover att vara foregangsland, kan
bli att verka for att effektiva styrmedel introduceras och tillimpas i en storre
linderkrets. En utveckling av kriterier och system for gemensamt genomfo-
rande kan vara ett fortroendeskapande bidrag till uthalliga internationella
itgirder mot klimatforindringar. Det 4r nodvandigt att svenska atgarder
lopande anpassas till andra landers politik och ataganden.
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3 Uppdraget. Redovisning av problemet och
betédnkandets innehall

14 Uppdraget

Kommitténs uppdrag har varit att limna forslag om hur Sverige kan samarbete
med andra nationer for att uppfylla dtaganden enligt internationella
miljokonventioner fraimst klimatkonventionen, men dven enligt nya instrument
inom t.ex. konventionen for lingviga grinsoverskridande luftfororeningar
(LRTAP), vad giller svavel, eller andra internationella 6verenskommelser
angdende grinsoverskridande fororeningar med sirskilt stor betydelse for den
svenska miljon.!

Véra 6verviganden bygger pd en kartlidggning och jimforelse av
kostnaderna for att minska utsldpp av koldioxid och andra grinsoverskridande
fororeningar framst fran energiproduktion och -anvindning i olika linder.

Kostnadseffektivitet genom gemensamt genomférande i internationell sam-
verkan dr mekanismen som provas. Begreppen kostnadseffektivitet och
gemensamt genomfdrande dr centrala i utredningens diskussion.

Gemensamt genomférande kan vara ett bilateralt eller multilateralt avtal, i
vilket linder med hoga kostnader for dtgéirder mot utslipp investerar i
utsldppsreducerande dtgarder i ligkostnadslinder och i gengild erhdller ndgon
form av tillgodohavande att kvitta mot egna utslipp. Gemensamt
genomférande kan medge ligre totalkostnader for att uppnd mal i
internationella avtal i synnerhet nir det inte har betydelse for miljoeffekten var
reduktionen sker. Detta giller exempelvis fér vixthusgaser. Gemensamt
genomforande medger alltsd, inom en given resursram, mer langtgdende
dtaganden i klimatpolitiken. For svavel- eller kviveutslipp har killans beligen-
het betydelse for miljoeffekten av utslédppen, vilket komplicerar
forutsittningarna for ett effektivt gemensamt genomforande.

1 Direktiven i sin helhet aterfinns i bilaga 1.
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Vid klimatkonventionens forsta partskonferens skall kriterier faststillas for
gemensamt genomforande rorande vixthusgaser. I det andra svavelprotokollet
forutskickas ett mojligt framtida utrymme fér gemensamt genomférande.

Nir villkoren for gemensamt genomforande ar preciserade kan man 16sa
fragorna om hur avtal mellan linder kan formuleras, kostnader fordelas och
hur minskningar skall riknas respektive land till godo. I uppdraget ingick att
belysa sddana fragor. Vidare skall alternativa mojligheter att finansiera
atgirder i andra linder presenteras. Mjligheten att dtgirder i anslutning till
provning enligt miljéskyddslagen kan vixlas mot 4tgarder i andra ldnder bor
belysas samt mdjligheterna att tillgodordkna sig utslippsminskningar i
anknytning till bistindssamarbetet med utvecklingsldnderna.

Utredningen har begriinsat analysen till att omfatta utslapp av koldioxid som
ir den viktigaste vixthusgasen och utsldpp av svaveldioxid som bidrar till
forsurningen i Sverige. Skilen till denna avgransning ir flera.

Klimatpolitiken i Sverige och andra linder 4r dnnu i forsta hand inriktad pa
koldioxidutslapp.

Ovriga betydelsefulla vixthusgaser har dnnu - med undantag for freoner -
inte blivit foremal for tillrdcklig analys for att aktualisera gemensamt genomfo-
rande. I huvudsak kan detta tillskrivas att utsldppen ar diffusa och darfor svéra
att uppskatta och kontrollera till sin omfattning.

Nedfallet av svavel i Sverige hirror i stor utstrickning fran utlindska
punktkillor och dgnar sig i detta héinseende vil for gemensamt genomforande.
I motsats till vad som giller for koldioxid kan dock inte utslappsminskningar i
ett land utan vidare balanseras mot dkningar i det andra, eftersom
nedfallssituationen ocksa kan komma att éndras i 6vriga lander till foljd av en
sddan kvittning.

Nir det géller vattenburna fororeningar - i t.ex. Ostersjon - kan sannolikt
ménga utslippsminskningar i 6ststaterna forvintas vara kostnadseffektiva
atgiarder for Ostersjon som helhet.

Atgirder i t.ex. Baltikum &r viktiga fér miljésituationen lings de baltiska
lindernas kust men paverkar i mindre utstrdckning férhallandena lings den
svenska kusten. Dir ir reduktioner av svenska utsldpp viktiga speciellt i vikar
och skirgirdsomraden. Vid en analys av gemensamt genomférande maste man
beakta effekterna savil i kustnira omrdden som i det oppna havet. Utredningen
har inte haft méjlighet att genomfdra en sidan analys under den tid som stétt
till forfogande utan har - i enlighet med sina direktiv - koncentrerat sig pd
luftburna féroreningar, klimatpdverkande gaser och svavelutslapp.
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I vidstrackt bemérkelse kan gemensamt genomforande dven innefatta Gver-
foring av resurser och bistdndsverksamhet. Sddana insatser har stort virde
men kan endast i allmdn mening riknas Sverige till godo. Insatser av detta slag
faller darfor utanfor det centrala omradet for utredningens dvervaganden,
ndamligen hur ett system for gemensamt genomforande kan utformas sé att
Sverige kan samarbeta med andra nationer for att uppfylla sina dtaganden
enligt internationella miljokonventioner.

I det foljande analyseras forutséttningar for gemensamt genomforande,
kvantitativa mél, kostnadsskillnader och regelverk. P4 grundval av denna
analys anges ett mojligt forfarande att fortsatta bygga upp en
forsoksverksamhet for gemensamt genomforande som ett inslag i en svensk
klimatpolitisk strategi. Sdval klimatpolitik som gemensamt genomforande ar
nya termer med dnnu oklar begreppsbildning. Utredningens arbete ér till stor
del av sokande och provande karaktir. Empiriska erfarenheter dr begransade
och institutionella forutséttningar oprovade. Pa det internationella planet
fortgar alltjamt forhandlingar om former och kriterier for gemensamt
genomforande. Vér diskussion, slutsatser och forslag far ses i detta ljus.

1.2 Utredningens innehall

I sina huvuddrag &r rapporten disponerad enligt foljande:

Inledningsvis redovisas bakgrunden i kapitlen 1-5. Dir refereras kortfattat
problemen med gransoverskridande luftfororeningar, vaxthuseffekten och
forsurningen. Vi redovisar utsldppsutvecklingen och dess forutsedda framtida
utveckling. Denna genomgéng visar p4 att internationellt samarbete dr nédvén-
digt. Samarbetets former, utveckling och omfattning redovisas i kapitlen 3 och
4. Sarskilt diskuteras mojligheterna att genomfora dtgirder gemensamt mellan
linder. De viktigaste ldndernas miljopolitik och instéllning till samarbete har
naturligtvis stor betydelse och redovisas kortfattat i kapitel 5.

En grundldggande forutsittning for gemensamt genomforande ar att kostna-
den for atgirder skiljer sig at mellan ldnder. Darfor analyseras kostnadsforut-
sittningar for Sverige och andra lander utforligt i kapitel 6 - 8.

Skillnader i atgidrdskostnader ar en nodvandig men inte en tillracklig férut-
sdttning for att gemensamt genomforande skall vara ett effektivt instrument.
De svara tillimpnings- och kontrollproblem som dértill miste beméstras
behandlas i de foljande kapitlen 9-10 liksom frigan om det dr rittvist att rika
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industrildnder vidtar atgirder i utvecklingslinderna. Aven fragan om hur
gemensamt genomforande paverkar teknikutveckling och -spridning behandlas.

Direfter tar vi i kapitel 11 upp den aktuella internationella diskussionen om
hur ett samarbete pa klimatomradet skall byggas upp, vilka riktlinjer som skall
gilla och i vilken takt man bor gé fram.

Rapporten avslutas med en diskussion om hur Sverige kan delta och
utveckla ett internationellt samarbete kring gemensamt genomforande. Vi
lagger fram forslag till hur Sverige skall kunna ga vidare. Nedan ges
beskrivningar av kapitlens innehéll i punktform.

Kapitel 2 -Grinséverskridande lufiféroreningar - utsldpp av koldioxid och
svavel

Hir redovisas skadeverkningar och utsldppsutvecklingen for vixthusgaser samt
svaveloxider och kviveoxider samt prognoser for de framtida utsldppen.

Kapitel 3 - Internationellt miljosamarbete

Hir redovisas det internationella miljésamarbetets former. De konventioner
som ir aktuella pA omrédet redovisas liksom de protokoll som tecknats under
dessa konventioner. N3gra drag i utvecklingen av konventionerna anges.

Kapitel 4 -Styrmedel for effektiva internationella avtal

Hir behandlas aktuella samarbetsformer och styrmedel som konventionerna
aktualiserar. I detta kapitel ges ocksé en forsta introduktion till den speciella
betydelse som givits begreppet gemensamt genomforande (joint
implementation) i klimatsammanhang.

Kapitel 5 -Svavel- och klimatpolitiken i Sverige och i vissa andra ldnder
Hir beskrivs kortfattat Sveriges politik p& forsurnings- och klimatomrédet.
Den hittillsvarande politiken i ndgra andra industrilinder och 6stlinder
redovisas ocksd.

Kapitel 6 - Kostnader - begrepp och principer

Om skillnaderna mellan atgirdskostnader landerna/parterna emellan ar stora
kan betydande ekonomiska och miljomassiga effektivitetsvinster goras i
insatserna mot vixthuseffekten eftersom det ju inte for klimateffektens
vidkommande spelar nigon roll var itgdrderna vidtas.
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Gemensamt genomforande dr en mekanism for 6kad kostnadseffektivitet,
dvs att man for varje given insatt krona skall f4 stérsta mojliga utbyte vad
giller reduktionen av koncentrationen av klimatpdverkande gaser i atmosfaren.
Begreppen kostnader och kostnadseffektivitet dr centrala for gemensamt
genomforande och diskuteras hir.

Kapitel 7 - Kostnader for begrdnsning av utslipp av koldioxid och svavel i
utlandet

Kapitlet redovisar olika métt pd kostnaderna for utslappsreduktion av svavel
och deras bestimmelsefaktorer liksom en kartldggning av de merkostnader
som uppstar vid en 6vergang till icke fossila brianslen.

Kapitel 8 - Kostnader for att begrinsa koldioxidutsldppen i Sverige
Kostnaderna for atgirder utomlands maste stéllas mot kostnaderna i Sverige
for att en bedomning av potentialen for gemensamma 4tgérder skall kunna
goras.

Kostnaderna for dtgarder i Sverige har berdknats med utgdngspunkt dels i
olika modeller dels pa projektniva inom energisektorn.

Kapitel 9 -Tillampningsproblem vid gemensamt genomforande
Hir redovisas nagra av de fragor som madste l6sas vid en konkret tillimpning
av gemensamt genomforande.

Reduktionseffekten vid gemensamt genomférande maste bedémas i jimfo-
relse med en referensbana. Fragor kring mojligheten att formulera referensut-
veckling diskuteras hér. Sarskilt belyses hur gemensamt genomférande kan
tinkas fungera nir mottagarlandet har, respektive saknar, kvantifierade
utslappsmal.

Vidare behandlas hir fragan om s.k. lickage. Efter utslippsreducerande
atgarder i t.ex. ett kraftverk kan det "6verblivna" brinslet i stillet "licka ut"
via marknaden och fa avsittning pa nédgot annat hall i védrlden och dirfor ge
upphov till utslédpp dar i stéllet.

Kapitel 10 - Fordelnings- och utvecklingsfragor vid gemensamt genomforande
Hir diskuteras viktiga allminna fragestillningar kring réttvisa och teknisk
utveckling vid tillimpning av gemensamt genomf6rande.
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Kapitel 11 - Kreditering, kriterier och riktlinjer

Foreslagna riktlinjer fér gemensamt genomforande, laget i de internationella
klimatforhandlingarna och hur man kan utveckla ett system for gemensamt
genomférande redovisas och diskuteras.

Kapitel 12 - Former for en stegvis utveckling av gemensamt genomforande i
Sverige

Hir beskrivs nagra alternativa sitt att gradvis bygga upp ett system for
gemensamt genomforande i Sverige i en skala som anpassas till de krav som
stills av energi- och klimatpolitik samt den internationella utvecklingen.
Maojligheten av att knyta gemensamt genomfdrande till tillstindsprévning enligt
miljoskyddslagstiftningen diskuteras.

Kapitel 13 - Internationella betingelser och inrikining for gemensamt
genomforande

Linderinriktningen sedd fran svenska utgdngspunkter diskuteras.

I detta kapitel redovisas ocksa hur det svenska handlingsutrymmet paverkas av
ett eventuellt EG-medlemskap.Utredningen har dven att svara pd om vi bor
sOka tillgodorikna oss effekter av u-landsbistindet. Denna friga behandlas har.

Kapitel 14 - Slutsatser och forslag

Betydelsen for Sverige av att verka for att gemensamt genomforande blir ett
trovirdigt och tillforlitligt element i det internationella samarbetet diskuteras.I
detta kapitel summeras utredningens slutsatser. Det ror frimst olika aspekter
p4 hur gemensamt genomf6rande kan fogas in i svensk och internationell
klimatpolitik, bland annat

- limplig omfattning och inriktning

- kriterier som bor foresprakas

- kriterier och villkor for fortsatt svensk verksamhet
- landerval.



SOU 1994:140 Kapitel 2 25

g Grénsoverskridande luftféroreningar
- utsldpp av koldioxid och svavel

2.1 Inledning

I detta kapitel skall vi kortfattat redovisa hur utsldppen av viaxthusgaser och
svavel har utvecklats. Vi kommer att redogora for hur utsldppen fordelar sig
mellan linder och regioner. Syftet 4r att ge en grund for den fortsatta
diskussionen i utredningen. Fordelningen av utsldpp och utsldappsminskningar
lindervis ar ett centralt tema i det internationella samarbete vi skall diskutera i
denna utredning.

Kapitlet borjar med en redovisning av utsldppen av s.k. vixthusgaser.
Direfter behandlar vi utsldppen av svavel. Varje avsnitt innehéller en kort
orientering om de problem som utslédppen ger upphov till.

2.7 Viaxthuseffekten

S4 kallade vaxthus- eller klimatgaser, gaser som begransar utstrdlning av
virme frdn jorden, aterfinns naturligt i atmosfiaren. Harigenom kan en del av
den solenergi som tréffar jorden héllas kvar i atmosfaren. Tack vare detta ar
temperaturen sddan att vaxter, manniskor och djur kan leva pa jorden. Utan
dessa klimatgaser skulle temperaturen vara avsevirt ligre. Klimatgasernas
koncentration i atmosfaren paverkar alltsa jordens temperatur.

De mest betydelsefulla klimatgaserna anses vara koldioxid (CO,), metan
(CH,), dikviveoxid (N,0) samt olika stabila klorflourkarboner (CFC).
Forekomsten av dessa gaser i atmosfdren har varierat dver tiden, bl.a.
beroende pé naturliga hindelser som t.ex. vulkanutbrott.

Till f6ljd av ménsklig verksamhet har emellertid halten av klimatgaser
kommit att 6ka i atmosfdren, och det i en sddan omfattning och pa en s& kort
tid att det befaras att kraftiga klimatforandringar kan komma att uppsta.
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Av minsklig verksamhet férorsakade utslidpp (antropogena utslapp) upp-
kommer frimst frdn forbrinning av fossila brinslen. Genom forbranning av
fossila brénslen frigors den koldioxid som har legat bundet i kol- och oljereser-
ver till atmosfiren. I dag dr det anvindningen av fossila brinslen som svarar
for det storsta tillskottet av klimatgaser till atmosfdren. Innan industriali-
seringen tog fart kom de storsta antropogena tillskotten av att stora arealer
skog avverkades och ersattes av jordbruksmark och andra former av kultur-
landskap. Den koldioxid som var bunden i skogen sldpptes ut i atmosfiren. I
dag ir avskogning en orsak till minskad upptagning av koldioxid (assimilering)
framst i utvecklingsldnderna.

Utsldpp av vixthusgasen metan sker liksom for koldioxid genom naturliga
nedbrytningsprocesser i naturen och genom olika manskliga aktiviteter. Metan
bildas vid nedbrytning av organiskt material under syrefria forhillanden
exempelvis i vatmarker, avfallsdeponier eller som en foljd av véxtitande djurs
matsmaltning.

Dikviveoxid, dven kallad lustgas, uppkommer dven den vid bdde naturliga
och antropogena processer. De viktigaste antropogena utslidppskillorna for
lustgas ér risodlingar, godselanvindning samt olika férbrianningsprocesser.

Klorfluorkarboner (CFC) vanligtvis kallade freoner dr en grupp @mnen som
frimst anvinds som l6sningsmedel eller kylmedier, t.ex. i kylskdp.

For vixthusgas giller ett speciellt forhdllande. Deras verkan dr nimligen
oberoende av var pa jorden de slipps ut. Detta forhdllande ar av stor betydelse
for utformandet av en effektiv klimatpolitik.

De olika vixthusgasernas bidrag till vixthuseffekten varierar. Forutom
direkta effekter har utslippen ibland dven delvis svdrbedomda indirekta
effekter. Med indirekt effekt menas gasens paverkan pa och medverkan i
atmosfiarkemiska processer som paverkar andra foreningars bidrag till
vixthuseffekten. I syfte att jimfora olika vaxthusgasers klimatpaverkan med
varandra har s.k. GWP-faktorer (Global Warming Potential) utarbetats.
Eftersom gaserna har skilda uppehéllstider i atmosfdren berdknas GWP-
faktorerna for olika siktlingder t.ex. 20 eller 100 4r. Sddana GWP-faktorer
redovisas i tabell 2.1. Dessa beskriver hur mycket en viktenhet av ifriga-
varande gas bidrar till vixthuseffekten i relation till motsvarande mangd
koldioxid.
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Tabell 2.1 GWP-faktorer, hundradrsperspektiv

Gas GWP-faktor
Koldioxid 1

Metan 11
Dikviveoxid 270

CFC 11 3400

CFC 12 7100

Kalla: 1992 IPCC Supplement, WMO/UNEP, 1992
Med kunskap om olika gasers effekter pa klimatet kan den samlade
klimatpaverkan berdknas. En sddan berakning for 4r 1990 redovisas i figur

2391

Figur 2.1 Utsldppen av vixthusgaser fordelade pa olika gaser samt efter verkan

CH4 Ov Ov 4%
0,5 Gton 0,013 Gton

co2
63%

Utslipp av viixthusgaser 1990. Potentiell viixthuspdverkan 1990.

Kdlla: Statens naturvardsverk

Av figuren framgdr att koldioxid 4r den volymméssigt mest betydelsefulla
vixthusgasen. Freoner har betraktats som en mycket kraftfull vaxthusgas.
Deras bidrag till vaxthuseffekten har till f6ljd av nya ron kommit att
omvirderas. En indirekt effekt verkar enligt dessa ron avkylande pa
atmosfiaren. Denna kylande effekt kompenserar ungeféar de uppvarmande
egenskaperna hos CFC-gaserna. Innan CFC-féreningarnas viaxthuseffekt
omviérderades riknade man med att koldioxiden svarade for 6ver 60 % av
vixthuseffekten i ett perspektiv pa 100 &r och ndra 80 % i ett perspektiv pa 500
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ar. Om hinsyn tas till CFC-gasernas indirekta effekter 6kar koldioxidens
relativa betydelse ytterligare. Noteras bor dock att trots vriga vdxthusgasers
relativt sma bidrag till de totala utslippen i forhallande till koldioxid har varje
utsldpp dock en stor vaxthuspiverkande effekt.

Den nuvarande utsldppsutvecklingen pekar enligt FN:s expertgrupp Intergo-
vernmental Panel on Climate Change (IPCC), mot en sannolik
temperaturhdjning pa ca 0,3°C (mellan 0,2-0,5°C) per decennium under nista
arhundrade som en foljd av vaxthuseffekten.

De berikningar som ligger till grund for IPCC:s bedomningar 4r osékra i
flera avseenden. Effekterna for miljo och samhélle av klimatfordndringar
beddoms emellertid kunna bli utomordentligt ldngtgéende.

Hastigheten i klimatférindringen dr i manga fall avgorande for hur olika
arter kan paverkas. Klimatprognoser tyder pé att hastigheten i forandringen dr
stérre 4n vissa arters mdjligheter att anpassa sig. Effekter pa arter och
ekosystem kan bli plétsliga och dirigenom leda till att ekosystem destabiliseras
eller bryts ned.

Den antagna temperaturdkningen forvéntas kunna leda till att vattennivan i
haven kan komma att héjas med 30-110 cm fram till &r 2100. En sddan hdjning
av havsnivén leder till allvarliga konsekvenser for 1agt liggande 6-linder.
Forutsittningarna for lokalisering av bostider, jordbruk och industri kommer i
vissa fall radikalt forindras, vilket paverkar forutsittningarna for dessa
nationers ekonomiska utveckling. Kombinationen av havsnivahdjning,
uppvirmning av haven och sedimentering kan enligt IPCC forvintas ha
allvarliga effekter pa ekosystemen i kustzoner. Vixtplanktonproduktionen i
haven kan direkt paverkas av en temperaturhgjning, sédrskilt i omrdden dér
isutbredningen paverkas. De allvarligaste effekterna bedoms dock vara
indringarna i oceancirkulationen vilket paverkar ndringstillgdngen i haven.

De vintade klimatforiandringarna skulle kunna leda till att den tropiska sko-
gens utbredning i Afrika minskar snabbare och att torkan i Sahelomrédet
sprider sig till savannerna. Lagt liggande kusttrakter och deltaomriden kan
komma att dversvimmas. IPCC pekar ocksé pa att vattentillgdngen kan minska
i betydande delar av det varmtempererade omrédet, bl.a. 6ver centrala
Nordamerikas hogavkastande omraden.

For att begrinsa temperaturstegringen till hogst 0,1°C per decennium och
totalt till hogst 2°C dver forindustriell nivd anger Statens Naturvérdsverk i
rapporten Miljo 93 att utslippen av koldioxid behover minska med omkring
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50-60% inom de kommande 50 dren. En sidan reduktion motsvarar en
tillbakagang till utsldppsnivén runt 1950-talet.

2280 Koldioxidutslapp
Virlden

De globala koldioxidutslappen fran forbrianning av fossila brinslen har 6kat
sedan industrialiseringen tog fart under 1700-talet. Efter andra virldskriget
accelererade utsldppsokningen och huvuddelen av den koldioxid som tillforts
atmosfiren genom forbranning av fossila brinslen har kommit sedan dess. I
figur 2.2 redovisas hur de globala utslippen av koldioxid har utvecklats.

Figur 2.2 Virldens drliga utsldpp av koldioxid fran fossila brdanslen

Arliga koldioxidutslapp

. G

~

Utslapp,
miljarder
ton kol

1850 Ar 1985

[Fig 4.1, s. 51]
Kdlla: SNV R4120

Mingden koldioxid i atmosfaren paverkas ocksd av hur marken brukas.
Ungefir fyra femtedelar av koldioxidutslidppen frin minsklig verksamhet
hirror frin forbranning av fossila brinslen och en femtedel kommer fran
férdndringar i markanvandning bl.a. frin skogsmark till jordbruksmark eller
bebyggda omriden. Totalt uppgick utslippen av koldioxid fran
energianvandning 4r 1992 till ca 21,6 miljarder ton.
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Ett litet antal linder svarar for storre delen av utsldppen:

USA 24,6 %
0SS 17,2 %
Kina 10,0 %
Tyskland 51 %
Japan 4,6 %

Ett trettiotal huvudsakliga industrialiserade linder svarar for 6ver 90 procent
av utslappen.

Virldens framtida utsldpp har prognostiserats av det internationella energi-
organet IEA? for aren fram till &r 2010. Man presenterar ett referensfall dir
energitgingen for OECD-linderna forvintas 6ka med i genomsnitt 2,4 % per
ar fram till 4r 2010. Fér OECD-linderna beréiknas utslippen av koldioxid 6ka
fran 10 380 miljoner ton &r 1990 till 13 260 mton ar 2010. Harav stdr Europa
och Nordamerika for vardera en fjirdedel medan 6vriga OECD-lidnder, framst
Japan, svarar for hilften av utsldppsokningen.

Utslippen fran Central- och Osteuropa beriknas folja energianvandningen
och till r 2010 stabiliseras pa 1990 &rs niva. For den icke industrialiserade
delen av virlden forvintas utslippen fordubblas fram till ar 2010. Dérigenom
skulle dessa linder komma att bidra till en sammantaget storre andel av
koldioxidutslippen in linderna inom OECD-omradet, se figur 2.3.

Okningen av utsldppen fran linderna utanfsr OECD-omradet beror pd bl.a.
befolkningstillvixt, 6kad ekonomisk aktivitet, industrialisering och 6kade
behov av transporter. Dessutom forvintas den 6kande kraftproduktionen i tvd
av de snabbast vixande icke-OECD-linderna, Indien och Kina, ske frimst med
koleldade anlidggningar. Att stabilisera koldioxidemissionerna utan deltagande
av linder utanfdr OECD-linderna och Central- och Osteuropa dr mot denna
bakgrund svart och pé lang sikt knappast mojligt.

Prognoser ir alltid baserade pa forenklade modeller eller bilder av
verkligheten med de begrdnsningar som detta nodvandiga och praktiska
forfarande medfor. I de modellberdkningar som redovisats hér 4r antaganden
for den ekonomiska tillvixten den faktor som mest paverkar resultaten i
prognoserna. En jimforelse av referensscenariot med scenariot hdg ekonomisk
tillvixt (i genomsnitt 3 % per r) ger emissionsdkningar pd ca 61 %, jamfort

2 1 rapporten World Energy Outlook, Paris, 1993.
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med ca 48 % i referensscenariot, till &r 2010. I scenariot med l1dg ekonomisk

tillvixt anges ca 34 % som motsvarande virde.

Figur 2.3 Fordelning av varldens totala utslipp av koldioxid. Mton COy_
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Killa: IEA:World Energy Outlook, 1993

Att utsldppen fran OECD-ldnderna fram till 4&r 2010 minskar i forhallande till
Gvriga grupper beror bl.a. pa antaganden om 6kad energieffektivitet under
perioden till f6ljd av teknisk utveckling och en &kad andel tjinsteproduktion i
de forra linderna.

IEA redovisar ocksa ett s.k. energieffektiviseringsscenario for OECD-
linderna samt scenarier med en koldioxidskatt pa 22 ére per kilo koldioxid
respektive 65 ore per kilo koldioxid. I detta scenario antar man att mojligheter-
na till energieffektivisering inom OECD-omradet utnyttjas maximalt. Scenariot
avses ange vad som ar tekniskt mojligt. IEA anger dock att dtgéirderna inte kan
antas komma till stdnd utan kraftfulla politiska insatser och ett likaledes kraftigt
fordndrat konsumtionsménster. Scenariot innebir en 6kning av koldioxidemis-
sionerna med ca 8 % &r 2010 jimfort med 1990 ars nivier.

I scenarierna med koldioxidskatter skulle motsvarande 6kning bli ca 17 %
(lag skatt) respektive ca 9 % (hog skatt).
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OECD-linderna

Utslidppsmonstret for koldioxid skiljer sig avsevirt mellan olika OECD-lénder.
Sverige och Norge avviker genom att praktiskt taget inte ha ndgra koldioxidut-
slapp fran elproduktionen. I Sverige produceras el genom ungefir lika delar
vattenkraft och kdrnkraft och i Norge enbart med vattenkraft. Frankrikes
utslippsmonster liknar Sveriges till f6ljd av den stora andelen
kirnkraftsbaserad elproduktion.

I figur 2.4 redovisas den relativa utsldppsutvecklingen ar 1970, 1980, och
1990 for bl.a. linderna inom OECD-omradet. For flertalet ldnder dverstiger
utslippen ar 1990 tidigare nivder. Den svenska utslippsminskniagen de senaste
tva decennierna ir i internationell jimforelse enastiende. Det framgar ockséd av
figuren att utslippen i bl.a. Luxemburg och Frankrike har minskat betydligt de
senaste decennierna. Andra linder t.ex. Tyskland och Storbritarnien uppvisar
mindre reduktioner.
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Figur 2.4 Vissa ldnders utsldpp av koldioxid dren 1970 och 1980 i forhdllande
till weslappen dr 1990
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Sverige

I Sverige svarar koldioxidutsldppen for ungefar 80 % av det samlade antropo-
gena bidraget till vaxthuseffekten &r 1990. Metan, dikvaveoxid och stabila
fluorforeningar svarade for resten. Sammantaget har de svenska koldioxidut-
slippen under perioden &r 1970 till 1992 minskat med ca 40% (figur 2.5). De
storsta utslappsminskningarna har skett inom industrin och i energisektorn.

Figur 2.5 Utslappsutveckling for koldioxid i Sverige och for OECD-ldnderna (Index
1970=100)
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Kdllor IEA, World Energy Outlook, Paris 1993, NUTEK Energirapport 1994 och OECD
Environmental Data 1993.

Till 6vervigande del kommer koldioxidutsldppen fran anvandningen av fossila
brinslen. Ar 1990 uppgick de faktiska utslidppen av koldioxid till totalt 59,9
miljoner ton3.

Nirings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) har i Energirapport 1994
prognosticerat energianvindningen fram till ar 2005. Denna prognos utgér fran
en BNP-tillvdxt pd i genomsnitt 1,8 % och ett internationellt oljepris som stiger
med drygt 4 % per 4r. Analysen utgér fran hittiils fattade politiska beslut.
Séledes gors inga antaganden betrdffande forandringar av politiken eller
tillkommande styrmedel for att begrénsa utsldppen av koldioxid. Enligt

3 Statens naturvardsverk, Atgirder mot klimatforandringar, rapport 4120.
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prognosen kommer den slutliga energianvdndningen 6ka ganska langsamt,

0,9 % per ar. Elanvindningen bedoms 6ka med omkring 1 % per ar fram till
ar 2005. Den stigande elefterfragan innebér att anvandningen ar 2005 bed6ms
Overstiga det svenska produktionssystemets formiga med 5,5 TWh. Hur detta
tillkommande kraftbehov tillgodoses dr av avgorande betydelse for hur de
svenska koldioxidutsldppen kommer att utvecklas. Tacks det ytterligare
kraftbehovet med import av el eller genom "koldioxidfria" produktionstekniker
i Sverige vixer de svenska utslippen ldngsammare 4n om elen produceras med
fossila brénslen.

NUTEKSs prognos visar att utsldppen av koldioxid kommer att 6ka med 7 till
11 miljoner ton fram till &r 2005, beroende pa hur det tillkommande kraftbeho-
vet tdcks. Av det material som NUTEK har limnat som underlag till Sveriges
nationella klimatrapport - och som baserar sig pd samma forutséttningar som
Energirapport 1994 - framgar att utslippen endast kommer att 6ka marginellt
fram till ar 2000. Efter sekelskiftet okar utslippen snabbare.

Dessa analyser innefattar inte konsekvenserna av en paborjad kdrnkraftsav-
veckling. I ett langre tidsperspektiv blir kiarnkraftsavvecklingen och valet av
framtida energikillor helt avgorande for den svenska utslédppsutvecklingen. I
figur 2.6 redovisas en analys dver utsldppsutvecklingen fram till ar 2015.
Denna studie, som utforts med hjilp av energisystemmodellen MARKAL,
baseras pd samma forutsittningar som NUTEKs Energirapport 1994 med den
skillnaden att tidsperspektivet ar utdraget till &r 2014 och att effekterna av en
kirnkraftsavveckling dren 2005 - 2010 innefattas i analysen¢. Att kirnkraften i
denna studie avvecklas under perioden 2005-2010 ir betingat av analystekniska
skél och dr saledes inte ndgot stéllningstagande betriffande tidpunkten for
avvecklingen. Med en kirnkraftsavveckling som pabérjas tidigare kommer
tillvixten i de svenska koldioxidutsldppen att tidigareliggas jamfort med vad
figur 2.6 visar.

Den utsldppsutveckling som anges i figur 2.6 &r inte nigon prognos i
egentlig mening. Analysen visar i grova drag hur utslippsutvecklingen skulle
komma att te sig om inte ytterligare styrmedel mot 6kade koldioxidutslipp
infors.

4 For en mer utforlig beskrivning av forutsittningarna for analysen hanvisas lasaren till
Utvirdering av styrmedel och stod for begransning av koldioxidutslépp i Sverige, NUTEK
R 1994:48.
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Den modell med vilken analysen har genomforts tar endast till en del
hinsyn till samspelet mellan energipris och efterfrigan pa energi, vilket
mojligen medfor en for hog utsldppsniva.

Figur 2.6 Utsldpp av koldioxid i Sverige under forutsdttning av att inga digdrder utover
redan vidtagna genomfors
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Kalla:  Urvirdering av styrmedel och stod for begrinsning av koldioxidutslapp i Sverige.
NUTEK R 1994:48

Analysen visar att en kiirnkraftsavveckling kommer att innebira kraftigt 6kade
koldioxidutsldpp dven om en betydande energieffektivisering kommer till
stand.

2.3 Forsurning
231 Nedfall av svavel och kvive

Nedfall av svavel- och kvive forsurar mark och vatten. Huvuddelen av
forsurningen orsakas av svavelnedfallet. Hittills har effekterna av kvivened-
fallet varit relativt begrinsade, men kan forvintas oka i takt med att marken,
speciellt i sédra Sverige, nirmar sig en kvdvemattnad. Sverige utgér pa grund
av berggrundens sammansittning ett av de mest forsurningskénsliga omrddena
i Europa. Skadorna som forsurningen ger upphov till dr storst i sydvéstra
Sverige men férekommer dnda upp i mellersta Lappland.
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Nedfallet av svavel och kvdve i Sverige uppgick ar 1990 till 232 000 ton
respektive 217 000 ton och bestér till stor del av luftfororeningar som transpor-
teras hit frdn andra ldnder. De storsta enskilda bidragen kommer fran Tyskland
och Storbritannien vilket framgar av redovisningen i figur 2.7 och 2.8.

Figur 2.7 Nedfall av svavel i Sverige ar 1990 fordelat pd ursprungsldnder samt andel av
ursprungslandets utsldpp som hamnar i Sverige.
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Ett matt pA markens forméga att motsté effekterna fran nedfall av férsurande
dmnen ar de s.k. kritiska belastningsgrinserna. I dag dverskrids dessa i
kinsliga omraden i storre delen av landet. For att inte dverskrida dessa grinser
skulle nedfallet av svavel behdva minska med 60 - 80 % (ca 60 % for kvive) i
Gotaland, men ocksa i Svealand (50-70% for svavel, 40 % for kvive) och
sodra Norrland (15-60 % svavel, ca 20 % for kvive) enligt Statens
naturvardsverk (SNV, Miljo 93).

For att de kritiska belastningsgréinserna skall nds i Europa som helhet, krivs
att de forsurande utsldppen minskas med visentligt mer dn vad som hittills
beslutats, exempelvis maste svavelutslidppen reduceras med omkring 90 % i
forhéllande till 1980 ars niva.
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Figur 2.8 Nedfall av kvdve i Sverige ar 1990 fordelat p ursprungsldnder samt andel av
ursprungslandets utsldpp som hamnar i Sverige.

W % av utslipp frin resp land B % av nedfall i Sverige

Obest, inkl. hav » &
Ovr. linder
Frankrike
Storbritannien ;
Tyskland

fd Tjeckoslovakien
Polen

fd Sovjetunionen

Danmark

40 % 30 % 20 % 10 % 0% 10 % 20 %

Kdlla: SCB

Lokalt finns det ocksa skil att vidta dtgirder for att minska utsldppen. P4
ménga hall i Central- och Osteuropa ger utslipp av forsurande och férorenande
imnen akuta skadeverkningar. Orenade utsldpp har skapat svéra luftféro-
reningsproblem med héga halter av bl.a. svaveldioxid och tungmetaller.

De hoga halterna av luftféroreningar kommer oftast fran lokala eller i
niromrédet liggande utslippskillor, exempelvis kraftverk. I ndgra omrdden
bl.a. den "svarta triangeln" i grinsomradet mellan Polen, Tjeckien och Gstra
Tyskland, Donetsomradet i Ukraina och Minskomrédet i Vitryssland, ligger
punktkillorna s4 titt att fororeningshalterna regionalt nir hélsofarliga nivéer
med bl.a. 6kad spadbarnsdodlighet som foljd.

2.3.2  Svavel- och kvéveutsldapp

Forbrinning av fossila brinslen dr den storsta killan till antropogena svavelut-
slipp. Av utsldppen fran industrilinderna stir forbrinning av fossila brénslen
for narmare 90 % av utslédppen.
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I néstan alla ldnder i Europa har svavelutslippen minskat under 1980-talet. I
Osteuropa ir reduktionen relativt liten, medan den i Vasteuropa uppgar till
drygt 40 %. Sammantaget har svavelutsldppen i Europa reducerats med ca
20 %. Det nyligen undertecknade andra svavelprotokollet anger de dverens-
komna utsldppsmalen for &r 2000 som undertecknande linder avser att
uppfylla. I tabell 2.2 anges de olika lindernas reduktionsmalsittningar. For
Sveriges del uppnidddes mélet pd en Attioprocentig reduktion under 1992.

I Central- och Osteuropa forvintas det pégéende ekonomiska reformarbetet
resultera i att energianvandningen och utslippen av svavel kommer att minska.
Exempelvis har Virldsbanken i studier for Polen angivit att energianvind-
ningen skulle kunna reduceras med uppemot 50 % till ar 2000 om energipri-
serna anpassas till samma niva som i Visteuropa. For utslippen av svavel-
dioxid och koldioxid skulle detta innebira reduktioner pa 75-80 % respektive
50 % jamfort med utslippen vid 1990-talets bérjan.

De svenska utsldppen redovisas i tabell 2.3. Fram till slutet av 1970-talet
var det framst direkta miljéskyddsatgérder som minskade utslippen. Direfter
har fordndringar i energisystemet, sirskilt vergangen fran olja till el, varit av
storst betydelse for att minska utsldppen av svavel. Totalt har utslippen
minskat med 80% sedan &r 1980.
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Tabell 2.2 Utsldpp av svavel i vissa ldnder.

1000 ton S 1980 1990 2000 Reduktion till ar

2000 jamfort

med 1980
Danmark 451 180 90 80%
Finland 584 260 116 80%
Frankrike 3348 1202 868 74%
Italien 3 800 1330 65%
Kanada 4614 3700 3200 30%
Nederldnderna 466 207 106 77%
Norge 142 54 34 76%
Polen 4 100 3210 2583 37%
Ryssland 7 161 4 460 4 440 38%
Slovakien 843 539 337 60%
Storbritannien 4 898 3780 2449 50%
Sverige 507 130 100 80%
Tjeckien 29257 1876 1128 50%
Tyskland 7 494 5 803 1 300 83%
EU 25513 11600 9598 62%
Kiilla: ECE

Tabell 2.3 Svaveldioxidutsldpp i Sverige (1000 ton SO7).

1980 1991 2000

Transporter
Vig 11 4 2
Sjofart 25 21 27
Flyg 0 0,4 0,7
Arbetsmaskiner i 5 5
Elproduktion 37 4 6
Fjarrvirme 77 12 15
Bostider 84 9 6

Industrin

Forbranning 130 15 17
Processer 132 37 17
Totalt 503 107 96
Andring fran ar 1980, %. -79 -81

Kdlla: Statens Naturvdrdsverk Miljo 93
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2.4 Slutsatser

Klimatférandringarna 4r dnnu osékra till sin omfattning, tidsperspektiv och
regionala konsekvenser.

Utslapp av vaxthusgaser ger upphov till globala problem. Utslipp av den
viktigaste antropogena vixthusgasen, koldioxid, har hittills frimst skett fran de
industrialiserade linderna. Utsldppen hédrror huvudsakligen frin férbranning av
fossila bréanslen: kol, olja och naturgas. I framtiden férvintas dock linderna
inom OECD relativt sett svara for en allt mindre andel av de totala utsldppen,
frimst pd grund av kraftig utslippsokning i linderna utanfér OECD. De
férvantade utsldppsokningarna beror pa befolkningstillvixt, 6kad ekonomiskt
aktivitet och industrialisering. Forindringarna i utslippsfordelningen gor att
atgarder for att minska utsldppen pé lingre sikt i allt hogre grad dven mdste
genomforas i icke OECD-ldnder.

Mellan linderna inom OECD finns stora skillnader betriffande atgirder
som genomforts for att minska utsldppen av vixthusgaser samt vilka
mdjligheter som lidnderna har att vidta ytterligare &tgirder. Sverige och Norge
skiljer sig exempelvis frin flertalet av OECD-lédnderna genom sina ldga andelar
fossilbaserad energianvandning. Genomftrandet av atgirder for att minska
utsldppen av koldioxid i andra sektorer exempelvis transportsektorn blir d4
viktigare. Till skillnad frén flertalet av OECD:s medlemslidnder har ocksi
Sverige fram till ar 1990 kraftigt minskat sin utslipp av koldioxid (se figur 2.4)
framfor allt inom energisektorn.

Sveriges utsldpp av vixthusgaser ér, i likhet med flertalet av virldens
linder, i det globala perspektivet mycket marginella och vi kan endast i en
ringa omfattning bidra till en I6sning genom att minska utsldppen inom landet.

Svavel och kvive ger till skillnad mot vixthusgaser upphov till mer
regionala problem. Av nedfallet i Sverige kommer en stor del fran killor i
utlandet. For att minska effekterna i utlandet fran nedfall av forsurande Amnen
behover darfor utsldppen i var omgivning minska.

Utslapp av svavel och kvive kan till skillnad mot koldioxid minskas genom
reningsatgirder med en relativt hog effektivitet. Anvindandet av olika tekniker
for rening, av framforallt rokgaser fran svavel och kvive, paverkar inte
utsldppen av koldioxid i ndgon nimnvird omfattning. De tgirder som minskar
utslapp av koldioxid exempelvis effektiviseringsatgirder och konvertering till
biobrinsle bidrar diremot ocks4 till att minska utslépp av svavel och i viss
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utstriackning till att reducera utslippen av kvive, beroende av det forfaringssatt
som anvinds.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att internationella dverenskommelser
behovs for att komma tillritta med de miljoproblem som diskuterats och att
Sveriges forutsittningar pa dessa omraden skiljer sig fran situationen i ménga
andra OECD-lander.
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3 Internationellt miljsamarbete

34 Inledning

I detta kapitel redovisas kortfattat ndgra av de internationella konventioner som
ingétts pa miljoomradet. Sirskild uppmirksamhet dgnas klimatkonventionen
och det nyligen undertecknade andra svavelprotokollet under luftkonventionen.

3.2 Det internationella miljésamarbetets framvixt

Grénsoverskridande utsldpp av vatten- och luftféroreningar fordrar internatio-
nellt samarbete. Samarbetet kan bedrivas i olika former och vara forenat med
mer eller mindre bindande dtaganden.

Internationella avtal pd miljdomradet kan t.ex. ha foljande former:

- Deklarationer, d.v.s. mer eller mindre bestimda uttalanden om linders eller
lindergruppers viljeinriktning.

- Konventioner som anger allménna forpliktelser och mal for olika typer av
dtgirder och insatser mot utslidpp av miljoskadande karaktir.

- Protokoll som kan fogas till dessa konventioner och ge uttryck for bindande
ataganden och forpliktelser for enskilda linder.

Samarbete sker ocksa inom ramen for politiska sammanslutningar som EG/EU
eller Nordiska radet. Konventioner och protokoll ar folkrittsligt bindande.

Hirtill kommer milj6konferenser av olika slag vilka ibland resulterar i
uttalanden om reduktionsataganden eller rekommendationer vars verkan ytterst
bestdms av ldndernas goda vilja.

Det internationella miljosamarbetet ar av relativt ungt datum. Det mellan-
statliga samarbetet kan med f4 undantag sigas ha borjat i slutet av 1960-talet
och var da frimst inriktat pa skydd av vissa utrotningshotade arter. Dagens
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institutionaliserade miljosamarbete har i huvudsak tillkommit sedan 1970-talet,
d4 medvetenheten om de globala miljoproblemen 6kade mycket snabbt.

Det stora genombrottet for ett internationellt miljésamarbete pé ett globalt
plan och i regioner, framfor allt i den industrialiserade virlden, skedde &r
1972, d4 FN-konferensen om ménniskans milj6é dgde rum i Stockholm.
Stockholmskonferensen inledde ocksa den institutionella uppbyggnaden for att
skapa fora for internationellt miljésamarbete och internationell rittslig
reglering.

Ett 80-tal konventioner, protokoll eller liknande har forhandlats fram och
undertecknats sedan dess och i flera viktiga fall tritt i kraft. Av global rick-
vidd ir exempelvis 1982 ars FN-konvention till skydd av det stratosfdra
ozonlagret.

Flertalet av konventionerna pd miljdomrédet har emellertid regional eller
subregional tickning. Detta giller t.ex. konventionen om ldngviga gransover-
skridande luftféroreningar (LRTAP).

Vid Stockholmskonferensen var 113 stater representerade. Bl.a. antogs den
s.k. Stockholmsdeklarationen vari det bl.a. stadgades: "Staterna har i Gverens-
kommelse med Forenta Nationernas stadga och folkrittens principer, den
suverina rittigheten att utnyttja sina egna naturtillgangar i enlighet med sin
miljopolitik och ansvaret att tillse att verksamheter inom ramen for deras
jurisdiktion eller kontroll icke fororsakar skada pd andra linders miljo eller pd
omraden utanfor nationell jurisdiktion"5

Ett flertal senare miljokonventioner hinvisar till denna princip. Aven den
princip om ett differentierat men delat ansvar som spelar en framtridande roll i
klimatkonventionen kan ledas tillbaka till Stockholmsdeklarationens princip 23.
Aven fragan om resursdverforing fran industrildnder till utvecklingsldnder
diskuterades i Stockholm.

Vid Stockholmskonferensen beslutade man édven att inrdtta FN:s miljopro-
gram UNEP for att inom FN:s ram bereda miljofragor och efter hand dven
initiera nya konventioner.

Till att borja med kom dessa inte att inbegripa varken resursoverforingar
eller differentierade krav. I takt med att fragornas vikt 6kade och likasd
kostnaderna for genomférande och anpassning har resursoverforing, delat
ansvar och effektivitet fatt 6kat genomslag.

5 Ebbesson J. Internationell miljératt, Goteborg 1993
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En del konventioner dr av ramkaraktir, under vilka de berorda staterna
antar principer och metoder fér samverkan. Exempel p4 sddana avtal ar
konventionen till skydd for ozonskiktet och 1979 ars Genevekonvention om
langviga griansoverskridande luftféroreningar. Till sidana ramkonventioner
har fogats sérskilda protokoll, som reglerar specifika dtaganden for
konventionsparterna.

For ndgra av de "tidiga" internationella miljoavtalen giller att de ar
uppbyggda pé timligen enkla principer, t.ex. att alla parter atar sig att
genomfora lika stora procentuella utslappsreduktioner av ett visst &mne (pro
rata) eller att de atar sig att tillimpa likartade tekniska 16sningar eller tekniska
standarder t.ex. bdsta tillgdngliga teknik (BAT-modeller). Det forsta svavel-
protokollet under Genevekonventionen for ldngviga griansoverskridande
luftfororeningar innebar att alla parter tar sig att minska sina svavelutslapp
med 30% till &r 1993 rdknat fran 1980 &rs nivd. Oslo- och Pariskonventionerna
som avser havsmiljon i Nordsjon dr exempel pa den senare modellen och
innehdller sdlunda ett stort antal rekommendationer om olika slags tekniska
16sningar for att forhindra utslédpp till havet.

Béda dessa ansatser har diskuterats och skdlen till detta ar flera. For det
forsta har kunskapen om miljéfrégorna okat och det har blivit mojligt att mer
precist faststilla vad naturen tal och hur atgérdsstrategier bor utformas som
ger storsta mojliga positiva miljoeffekt. For det andra har de ekonomiska
aspekternas okade tyngd i miljoarbetet inneburit att begrepp som kostnads-
effektivitet fatt en framtrddande plats i utformningen av atgirdsarbetet. Varken
pro rata - eller BAT-modeller motsvarar i regel kraven pa de mest kostnads-
effektiva I6sningarna av miljoproblem. For det tredje kan en rad réttviseskal
ocksé anféras mot den traditionella utformningen av miljéavtalen. De totala
kostnaderna for att minska utsldppen med en viss procent kan exempelvis
variera kraftigt fran land till land.

Det finns anledning att rikna med att kraven pa kostnadseffektivitet kommer
att f storre betydelse i kommande internationella miljéforhandlingar och att
nya avtalsformer kommer att vixa fram for att tillgodose dessa krav.

De mest tydliga exempel pa stravanden i denna riktning kan hamtas frin
klimatforhandlingarna och férhandlingarna om ett nytt svavelprotokoll under
Genevekonventionen.
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3.3 Multilaterala konventioner m.m. om luftvard
313l 1979 ars Geneévekonvention

En stor del av det internationella samarbetet om luftfororeningar sker inom
ramen for FN:s konvention om langviga grinsoverskridande luftfororeningar.
Konventionen syftar till att begréinsa och s 1angt méjligt gradvis minska och
forhindra luftfororeningar, innefattande 1angvéga griansoverskridande luftforo-
reningar. For att uppna detta skall de avtalsslutande parterna anvinda basta
tillgingliga teknik som dr ekonomiskt mdjlig och utarbeta riktlinjer och strate-
gier som kan anvindas som medel i bekdmpningen av utslidpp av luftférore-
nande imnen. Konventionen innehéller ocksd bestimmelser om dels konsul-
tationer infor atgirder som kan ge betydande tillskott till sidana luftféro-
reningar, dels upprittande av informationsutbyte och forskningssamarbete,
frimst for att minska svavelféreningar och andra viktiga luftféroreningar.
Samarbetet skall ocksd omfatta undersokningar av spridningen av luftforo-
reningar dver langa avstdnd samt studier av dessa luftfororeningars effekter pa
hilsa och miljo.

Konventionen ir av ramkaraktir och séirskilda dtaganden preciseras genom
protokoll till konventionen. Fem sidana protokoll har hittills forhandlats fram.

Den forsta giller finansiering av ett gemensamt dvervaknings och matpro-
gram, EMEP. I det andra protokollet, Helsingforsprotokollet, itog sig 21
linder att reducera sina utslipp av svaveldioxid med 30% till &r 1993 med
utgdngspunkt i 1980 ars utsldppsnivéer.

Ett tredje protokoll undertecknades ar 1988 av 25 linder som utfdster sig att
begrinsa sina utsldpp av kvédveoxider s att de &r 1995 inte dr hogre dn
utsldppen i ett fritt valt basar som viljs mellan basaren 1980 och ar 1987.

I samband med Sofiaprotokollet &r 1988 uttalade tolv linder att de avsdg att
begrinsa eller minska sina utsldpp av kviveoixder med 30 % innan ar 1998.

Enligt ett fjdrde protokoll &r 1991 (Genéveprotokollet) skall utslippen av
flyktiga organiska dmnen (exkl. metan), NMVOC, reduceras med 30% innan
ar 1999 med 1989 som basér.

Ett nytt svavelprotokoll undertecknades i Oslo i juni 1994. Protokollet
representerar en ny modell for internationella avtal och bygger pa uppgifter om
kritiska belastningsgrinser, transport av luftfororeningar samt kostnader for
utslippsminskningar. Utgéngspunkten for forhandlingarna var att man skulle
reducera skillnaden mellan nuvarande depositionsnivé och kritisk belastnings-
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grans med 60 %. I syfte att minimera totalkostnaden och f4 bista effekt av
insatta dtgdrder differentierades dtagandena for den som ansluter sig till
protokollet. Detta innebir att de relativa minskningarna skiljer sig mellan
linderna beroende pa utgdngslige, kostnadsbild och utslippens
spridningsmonster. Vid motet i Oslo undertecknades det nya svavelprotokollet
av 26 parter.

Det aktuella arbetet inom ramen for ECE, inklusive atgirder mot gréns-
overskridande luftféroreningar, omfattar nu precisering av delar av svavel-
protokollet, bl.a. skall mdjligheten av gemensamt genomférande undersokas.
Vidare skall en omférhandling av kviveprotokollet forberedas. En utforligare
redovisning av svavelforhandlingarna ges nedan i avsnitt 3.7.

3.3.2  Wienkonventionen

Wienkonventionen och Montrealprotokollet avser skydd av stratosfirens
ozonlager.

Enligt Wienkonventionen, som ocksa dr en ramkonvention, itar sig de
fordragsslutande staterna att vidta atgarder for att skydda ménniskans hilsa och
miljon mot skadliga effekter som orsakas eller kan orsakas av minskliga
aktiviteter som paverkar eller kan paverka ozonskiktet. Konventionen innebér
ocksa att ett omfattande informationsutbyte och forskningssamarbete skall
utvecklas ndr det géller bl.a. dtgirder for att Gvervaka ozonskiktets tillstind
och utveckling samt for att minska utsldppen av kemiska amnen som kan skada
ozonskiktet. Vidare skall program for systematisk observation av ozonskiktets
tillstdnd genomforas.

3.3.3  Montrealprotokollet

Montrealprotokollet om dmnen som bryter ned ozonskiktet 4r ett tilliggsproto-
koll till Wienkonventionen och syftar slutligen till att protokollets kontrollbe-
stimmelser skall eliminera de globala utsldppen av de &mnen som bryter ned
ozonskiktet. Ytterligare dtgirder skall tas upp till bedémning vart fjiarde &r
med borjan ar 1990.

Produktion och forbrukning av haloner far inte Gverstiga 1986 4rs niva tre
ar efter det att protokollet tratt i kraft. Handeln med icke-parter regleras ocksa.
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Bestimmelsen syftar till att begrinsa marknaden for handel med de kontrolle-
rade dmnena for icke-parter.

Vid ett méte i London i juni 1990 enades man om att anvéndningen av
HCFC-féreningar skall begrinsas till omraden dédr andra miljomassigt bittre
alternativ saknas. Vid ett mote i Képenhamn ar 1992 beslt man om ytterligare
skdrpningar.

3.4 Ramkonventionen om klimatférdndringar
3.4.1 Konventionens framvaxt

En hornsten i det internationella miljosamarbetet utgor konventionen om
klimatforandringar som kunde antas vid 1992 ars FN-konferens om milj6é och
utveckling i Rio de Janeiro.

Forhandlingar om en ramkonvention fér klimatfordndringar inleddes strax
efter det att den s.k. Brundtlandkommissionen lagt fram sin rapport om
sambandet mellan utveckling och miljoproblem med ett mandat frdn FN:s
generalforsamling i februari 1991.

Partskonferensen ar 1995 besluta om kriterier fér gemensamt genomforande
och dven virdera om de dtaganden som anges i artikel 4.2 a och b dr
tillrickliga for att uppfylla syftet med konventionen.

3.4.2 Konventionens huvudsakliga innehall6

FN:s ramkonvention om klimatfordndring ldgger grunden for fortsatt
internationellt samarbete pa klimatomradet. Parterna forpliktar sig att uppnd
vissa generellt formulerade mal, ndmligen att minska utslippen av
vixthusgaser, att 6ka upptagen av sddana gaser i sinkor och att underlitta
ekosystemens successiva anpassning till klimatfordndring. De dtaganden
konventionen innebir giller starkt férenklat och forkortat uttryckt att utforma
och redovisa nationell politik och motsvarande atgirder, att bidra till
teknologioverforing och att bidra till den finansiella dverforingsmekanismen.

6 Denna redovisning foljer i huvudsak den som givits i klimatpropositionen, Regeringens
proposition. 1992/93:179. Atgirder mot klimatpaverkan m.m.
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Konventionen 4r uppbyggd p4 ett processorienterat sitt med bestimmelser
om kontinuerlig uppf6ljning i form av rapportering frin parterna och
granskning av nationella program och planer. Detta gor det ocksd mojligt for
parterna att g4 vidare inom konventionens ram genom att ytterligare forstirka
och kvantifiera sina 4taganden i ljuset av nya mitdata och vetenskapliga
forskningsron om klimatutvecklingen och sambanden mellan klimatférindring
och vixthusgaser.

Medlen for att d4stadkomma denna utveckling ir inte preciserade men kan
enligt konventionen dven samordnas om ldmpligt med andra sidana parter,
relevanta ekonomiska och administrativa instrument for att uppna konventio-
nens mal.

Konventionens parter dr uppdelade i linderkategorier; dels industrilinder
och dels utvecklingslinder. Staterna i Osteuropa riiknas till industrilinderna,
men det noteras att de befinner sig i ett 6vergangsskede.

De flesta viktiga ldnder nér det giller aktuella utslipp av koldioxid ar
sdledes anslutna till Annex 1. Dessa parter stdr ungefir for tre fjardedelar av
de totala utsldppen av koldioxid i vérlden. Aktuella prognoser pekar samtidigt
pé att denna andel nu snabbt kommer att minska. Viktiga utslippslinder
utanfor denna grupp ar i férsta hand Kina och Indien som svarade for tio
respektiver tre procent av de totala utslédppen i virlden.

I Annex-1-gruppen har de viktiga dstlinderna medgivits en viss flexibilitet
nér det géller genomférandet. Dessa linder har, till f6ljd av de struktur- och
prisférdndringar som Gvergéngen till marknadsekonomier medfor, minskat och
kommer att minska sina utslipp.

En viktig faktor i det fortsatta internationella arbetet med klimatfrigorna ir
att industrilinderna enligt konventionen har atagit sig att finansiera vissa
extrakostnader som uppstar for utvecklingsldnderna p4 grund av de taganden
som skall genomforas inom konventionens ram. Industrilinderna har dirmed
accepterat att bekosta vissa atgérder i utvecklingslinderna for att beméta den
globala klimatférandringen. Kostnader for projekt och liknande insatser i
utvecklingslinder avses komma att finansieras via den globala miljéfonden
(GEF). Kostnader for utvecklingslidndernas nationella planer och rapportering
till partskonferensen avses finansieras med andra medel fran industrilinderna.

Om inte utvecklingsldnderna pa lingre sikt kan formas att ta ett 6kat eko-
nomiskt ansvar for en global klimatpolitik torde industrilinderna vara
hénvisade till alternativet att tillhandahdlla mycket stora finansiella
resursoverforingar. Utvecklingslinderna har klart deklarerat att de for egen del
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prioriterar ekonomisk utveckling och avskaffande av fattigdom oca fatt dessa
prioriteringar accepterade av industrildnderna i konventionen.

Konventionen innehdller ett inledande avsnitt samt 24 artiklar. En mer
utférlig redovisning av innehéllet i de centrala artiklarna 2-4 aterfinns i
appendix till detta kapitel.

3.5 Jamforelse med andra konventioner

Klimatkonventionen uppfattas ibland som innehdllande framst dtaganden om
reduktioner av utslidpp av vixthusgaser samt okning av sidnkor. Den kan dock
sdgas vara processorienterad i det att den frimst féster vikt vid utiormandet av
nationell politik och motsvarande dtgédrder.

Infor den forestdende utvecklingen av klimatkonventionens innzhdll dr det
naturligt att peka pé vissa paralleller med tidigare konventioner fér gransover-
skridande luftféroreningar nimligen 1979 &rs Genevekonvention och 1985 ars
Wienkonvention rérande skyddet for det stratosfariska ozonskikte:. Bida dessa
konventioner har genomgatt en stegvis utveckling och precisering genom
utarbetandet av legalt bindande protokoll till vilka konventionernas parter har
kunnat ansluta sig. Fér Gen&vekonventionen har protokoll tillfogats for bl.a.
svaveldioixd, kviveoxider och flyktiga organiska kolviten (VOC) och till den
andra Wienkonventionen har lagts Montrealprotokollet och dndrirgar i London
(1990) och Képenhamn 1992. Protokollen har varit inriktade pa uislippen av
gaser snarare dn exempelvis sektorsvisa atgirder.

Konventionernas inbyggda flexibilitet har mojliggjort en gradvis skdrpning
och utvidgning av parternas dtaganden och dven mojliggjort att antalet parter
har kunnat 6ka. Denna konstruktion forefaller ocksa har varit moasterbildande
i hog grad vad giller klimatkonventionen. Exempelvis innebar tillkomsten av
den s.k. finansiella mekanismen och dess multilaterala fond i Londontilligget
1990 till Wienkonventionen att utvecklingslinder kunde ansluta sig till
Montrealprotokollet och erhélla finansiering av sina dtaganden.
Montrealprotokollet rymmer ocksd méjligheten till gemensamt genomforande
och synes alltsa dven pa denna punkt ha tjanat som modell.

Klimatférindringarna ir dnnu osikra till sin omfattning, tidsperspektiv och
konsekvenser. Man vet alltsd inte hur kraftiga eller nira forestierde befarade
temperaturhdjningar det dr friga om och inte heller med sdkerhet konsekven-
sernas storlek eller geografiska férdelning.
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Effekterna av forsurningen ér ddremot delvis omedelbara, mitbara och
konsekvenserna gar att uppskatta. Ozonprotokollet omfattar huvudsakligen
freoner som visserligen har en stor betydelse for industri och andra
néringsgrenar men som vid en jimférelse med koldioxidutsldpp fran fossila
brénslen ter sig som ett i hog grad hanterbart problem. Fossila brinslen svarar
for upp till nio tiondelar av virldens energiférsérjning och anvindningen
vantas oka framfor allt i utvecklingslinderna. Den minskning av utslippen som
t.ex. IPCC anger som nodvindig innebdr genomgripande forandringar av
forutsdttningarna for industriproduktion, elproduktion, uppvarmning och
transportsystem over storre delen av virlden och en politik som paverkar flera
delar av samhallet.

Nyttan av utslippsreduktioner 4r svar att uppskatta och ligger langt fram i
tiden. Det enskilda landet kan inte heller exklusivt tilligna sig nyttan av egna
dtgdrder men har 4 andra sidan nytta av andra linders insatser. Med mojligt
undantag for ndgra av de storsta linderna Kina, Ryssland och USA ir det svart
att redovisa samband mellan enskilda nationers 4tgérder och den nytta de kan
komma att fi av dessa insatser.

Ett medel att f& utvecklingslinderna med i Wien- och klimatkonventionen
har varit att inritta s.k. finansiella mekanismer varigenom resurser 6verfors
fran industrilinderna till utvecklingsldnderna i syfte att underlitta for de senare
att vidta atgérder mot klimatforindringar respektive stratosfirens fortunning.
Utvecklingsliandernas skyldighet att f6lja konventionens bestimmelser ir
betingade av att industrilinderna stiller resurser till forfogande.

I klimatkonventionen 4r GEF (Global Environmental Facility ) under en
overgangstid den finansiella mekanism som svarar for resursoverforingen.

Karakteristiskt for konventionernas utveckling har sammanfattningsvis varit
en 6kad betoning av malsittningar, effektivitet och internationellt samarbete.
Frén att man tidigare betonade ersittningsansvaret vid intriffade skador har
okad vikt givits forebyggande dtgirder. Denna tendens understryker vikten av
kontroll och 6vervakning av genomférandet av faktiskt gjorda dtaganden samt
behovet av sanktionsmekanismer. Tidigare konventioner visar pa foljande
karaktiristika’ nir det giller kontroll och verifiering pa kontroll.

7' Se Wetterstad J. m.fl.:Teknisk oppnéelig, men politisk komplisert. Effektiv verifikasjon av
internasjonale drivhusavtaler. Rapport 19 1990, Fridtjof Nansens Institutt, Oslo.
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- staternas egen information dr huvudkélla for verifikation.

- osikerhet uppstar till foljd av parternas ovilja att presentera "obehagliga"
data.

- parterna sjilva ir centrala aktorer i beddmningen av om 4taganden uppfylls
medan sekretariatet ofta har en underordnad roll.

- effektiva multilaterala sanktionssystem saknas.

- det tar tid att utveckla verifikationssystem, praktiska erfarenheter spelar lika
stor roll som formella regler.

Aven nuvarande version av klimatkonventionen kiéinnetecknas av dessa
drag. Energins centrala roll i samhillet innebdr att anpassningar ar forbundna
med avsevirda ekonomiska verkningar, vilket kan paverka malséttningar,
politik och redovisning. Samtidigt bidrar en jimforelsevis vilutvecklad statistik
till att underldtta verifikation i synnerhet bland industrilinderna.

Klimatkonventionen maste fortsatt utvecklas for att dess syfte fullt ut skall
kunna nds. I ett kortare perspektiv kan nog mélséttningarna uppnds men steget
dr ldngre till att dtagandena svarar mot vad en betydelsefull insats mot
klimatforidndringar fordrar. Konventionen har skjutit viktiga frdgor framfor sig
men ér tillrdckligt flexibel for att kunna rymma ldmpliga atgérder.

3.6 Svavelprotokollsforhandlingarna

Forutséttningarna infér férhandlingarna om ett nytt svavelprotokoll var helt
andra jamfort med ldget i klimatforhandlingarna. Dels fanns ett tidigare
protokoll, liksom de institutionella forutsittningarna i form av konventionen
och dess expertbetonade underorgan. Idén om att bygga ett nytt instrument pa
s.k. kritiska belastningsgrinser for svavelnedfall hade studerats i flera &r i
konventionens arbetsgrupper. Nir forhandlingen startade forutsags goda
mojligheter att bygga upp ett nytt protokoll pé ett alternativt satt jamfort med
det tidigare som innebar att alla parter skulle reducera sina svavelutslipp med
30 % till ar 1993.

Till skillnad fran utsldppen av klimatgaser har svavelutsldppen mycket
varierande effekter beroende pd var utsldppen slutligen hamnar och hur mycket
svavelnedfall ekosystemen tal pa olika hall. Uppgifter om kritiska belastnings-
grinser for svavel finns sedan ndgra ar sammanstillda for hela den europeiska
kontinenten. Uppgifter om atmosfiriska transportbanor och kostnadskurvor for
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svavelreduktioner i respektive land kan sedan kombineras med data om kritiska
belastningsgrinser for en mer effektiv atgirdsstrategi. IIASA i Osterrike,
Stockholm Environment Institute och Imperial College i London har infor
forhandlingsarbetet utvecklat optimeringsmodeller som underlag for valet av
atgardsstrategier inom svavelomradet.

Med hjilp av modellberdkningarna fanns mojligheter att belysa hur man i
ett nytt protokoll skulle kunna &stadkomma en kostnadseffektiv fordelning av
atgirdsarbetet mellan linderna.

Maojligheten att sluta ett avtal som innebdr att de kritiska
belastningsgrianserna inte verskrids nigonstans i Europa ansags knappast att
foreligga infor forhandlingen om ett nytt svavelprotokoll. Ambitionen lades
darfor pa att hitta ett lampligt stort steg pd vdgen mot det ldngsiktiga maélet.
Mailet blev att minska klyftan till den kritiska belastningsgransen med 60 %.

Med inspiration frin det amerikanska systemet med handel med svavelut-
sldpp igdngsattes parallellt med forhandlingen ett arbete for att ocksa
undersoka majlighet for "handel" mellan linderna inom ramen for ett nytt
protokoll. Detta arbete mynnade i att protokollet kom att innefatta en artikel
om gemensamt genomforande (se nedan).

Frdgan om en rittvis fordelning av dtgardsarbetet har ocksa diskuterats i
forhandlingen dir 6stlinderna tidigt krivde ndgot slags system for ekonomisk
boérdefordelning mellan landerna. Flera visteuropeiska linder har stott
tankarna pa att bygga upp négon form av europeisk luftvardsfond f6r
resursdverforingar till Osteuropa. Kraven fran de osteuropeiska linderna kom
dock successivt att tonas ner.

Minga 6steuropeiska lander har preliminért godtagit de reduktionstal som
framgétt av basmodellen, dock med en senareldggning i férhéllande till den
ursprungliga tanken pa att ar 2000 skulle utgora horisontar for ett nytt
protokoll.

Enighet har dven nétts ndr det giller att ha med en bestimmelse i det nya
avtalet som Oppnar for att ett land skall kunna vidta dtgirder i ett annat och
kunna tillgodordkna sig sddana insatser s.k. gemensamt genom-
forande.Protokollet innebir att partskonferensen i ett senare skede kan fatta
beslut om gemensamt genomférande forutsatt att kriterier utarbetas som
tillgodoser att protokollets malséttning inte undergrivs.

Det gér knappast i detta ldge att forutse om négot beslut om nir gemensamt
genomforande enligt svavelprotokollet kommer att realiseras. For att detta
skall ske fordras sannolikt att de teoretiska argumenten for kostnadseffektivitet
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kan kompletteras med praktiska institutionella l6sningar som fungerar inom
ramen for ett internationellt avtal. Hir aterstdr merparten av arbetet att gora.

Appendix till kapitel 3

Huvudsakligt innehdll i klimatkonventionens artiklar 2, 3 och 4.

Artikel 2 anger konventionens mél. Den slutgiltiga malet 4r att stabilisera
halten av vixthusgaser i atmosfédren vid en sddan niva och inom en siddan
tidsram att livsmedelsproduktionen inte hotas och att ekosystemen kan anpassa
sig pa ett naturligt sitt. Samtidigt fastslas att vidtagna atgirder skall mojliggdra
héllbar ekonomisk utveckling.

Konventionen ldgger fast vissa grundldggande principer och synsitt som
végledning for parterna i artikel 3.

I punkt 1 séigs att klimatet ska skyddas till f6rmén f6r nuvarande och kom-
mande generationer. Detta ska ske pa ett rattvist sitt och med beaktande av
parternas gemensamma men differentierade ansvar och férméga att vidtaga
atgirder. Industrilinderna har den ledande rollen. Hinsyn skall tas till utveck-
lingslindernas speciella behov och omstindigheter, vilket kommer till uttryck i
punkt 2.

I punkt 3 i denna artikel slds forsiktighetsprincipen fast. Avsaknaden av
fullstindig vetenskaplig sikerhet far inte anvindas som skil for att inte vidta
nddvindiga atgirder om allvarliga eller irreparabla skador hotar. Atgirder for
att motverka klimatforindringar ska vara kostnadseffektiva. Hansyn skall
ocks4 tas till olika socio-ekonomiska forhallanden. Atgirder fir genomforas
gemensamt i samverkan mellan flera parter.

Punkt 4 slar fast ritten och skyldigheten att frimja en hallbar utveckling
samt stryker under betydelsen av god ekonomisk utveckling for att en part
skall kunna vidta &tgarder till skydd for klimatet.

Punkt 5 betonar vikten av ett 6ppet internationellt ekonomiskt system och
att atgirder inte fir leda till stérningar i den internationella handeln.

I artikel 4 beskrivs parternas ataganden.

Punkt 1 innehaller forpliktelser som giller for alla parter. Varje land skall
rapportera och publicera sina utsldppsdata for vaxthusgaser och upptagen i
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sinkor. Parterna skall genomf6ra program i syfte att begrinsa utsldppen av
vixthusgaser. Programmen skall publiceras och ses 6ver regelbundet. Parterna
skall framja anvdndningen av tekniker som begrénsar eller eliminerar utslapp
av vaxthusgaser inom alla sektorer. Politiska beslut forutsatts innehdlla bedom-
ningar av konsekvenserna fran klimatsynpunkt.

Vidare skall parterna samarbeta och frimja vetenskaplig forskning och
utveckling inom alla omrdden som ber6r klimatet. Utbildning och information
om vaxthuseffekten skall frimjas.

Den andra punkten r en av de mest centrala i konventionstexten. For att
differentiera dtagandena finns tvd listor av linder upptagna som bilagor till
konventionen, Annex 1 omfattar OECD-ldnderna, f.d. 6stlinder samt EG.
Annex 2 omfattar dessa parter exklusive f.d. Ostlinder. De sistnamnda lénder-
na har i punkt 6 tillerkédnts vissa 6vergéngslosningar och omfattas inte av
dtagandet om resursoverforingar till utvecklingslanderna.

Enligt punkt 2(a) skall industrilinderna féra en nationell politik och vidta
atgirder for att motverka klimatpdverkan. Genom sddana atgérder visar man
att man tar ledningen i en anpassning av utsldppen och vidgar att en atergdng
till tidigare nivaer vid slutet av drtiondet skulle bidra till en sidan anpassning.

Dirvid bor man beakta att det finns stora skillnader betrdffande utgings-
punkter, forutsittningar och mojligheter mellan linderna. Atgirderna méste
darfor ses mot bakgrund av det enskilda landets utgingsldge, ekonomiska
situation m.m. Vidare finns en hinvisning till behovet av rittvis fordelning av
atgidrderna mellan ldnderna. Parterna ges mojlighet till att genomfora
dtagandena gemensamt eller i samarbete.

For industrildnderna giller samtidigt enligt punkt 2(b) att rapportera om den
nationella klimatpolitikens inriktning, atgdrdsprogram liksom prognostiserade
utsldpp och upptag i sinkor. Dessa rapporter skall granskas av den forsta
partskonferensen. I samma stycke anges att rapporteringen skall avse perioden
som anges i punkt (a), dvs. i slutet av innevarande artionde, och ske i syfte att
var for sig eller gemensamt édtergd till sina 1990 ars utslappsnivaer for
koldioxid och andra gaser som inte omfattas av Montrealprotokollets. Denna
rapporteringsskyldighet kommer att bli foremal for parternas regelbundna
granskning.

8 Detta 4r det enda stille i konventionen som nimner &ret 1990.
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Den forsta partskonferensen skall i enlighet med punkt 2(c) ta stéllning till
metodik for utslippsberikningar och metoder for att berdkna upptag av
vixthusgaser. D4 skall kriterier for gemensamt genomférande beslutas.

Den forsta partskonferensen skall ocksa préva om atagandet enligt 2(a) och
2(b) ir tillrickligt och vidta de fordndringar av konventionstexten som kan
vara motiverade med hinsyn till 6kande kunskaper. En andra versyn av
samma slag skall goras senast under ar 1998.

I artikeln anges dven att industrilinderna skall tillhandahélla nya ytterligare
resurser for att bestrida de 6verenskomna totala kostnader som utvecklingsldn-
derna behover for att uppfylla sina taganden vad giller rapportering.

De skall ocksa Gverfora teknologi till utvecklingslanderna och understddja
utvecklingen av utvecklingsldndernas inhemska kapacitet och teknologier.

Det forutsitts att resurs- och teknologidverforingar kommer till stdnd innan
utvecklingslinderna forvintas genomfora nagra av dtagandena.
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4 Styrmedel for effektiva internationella
avtal

4.1 Inledning

Under de senaste dren har kraven pa kostnadseffektiv utformning av miljopoli-
tiska atgarder Okat. Behovet av kostnadseffektiva 16sningar har blivit alltmer
framtradande bide vid utformningen av nationella atgérder i Sverige och andra
lander och i samband med forhandlingar om nya miljoavtal. En 6kad inriktning
pa ekonomisk effektivitet medfor att ekonomiska styrmedel ter sig attraktiva i
kombination med eller som ersittning for de regleringar som lange karaktirise-
rat miljosamarbetet ofta i form av griansvirden och kvoter.

Syftet med detta kapitel &r att kortfattat diskutera de medel som stér till
forfogande for att 4stadkomma kostnadseffektiva internationella miljoavtal och
sarskilt det forfarande som kommit att kallas gemensamt genomférande.

I klimatkonventionen ryms en mojlighet for parterna att gemensamt genom-
fora politik och dtgarder mot klimatférandringar. De medel som da kan/bér
utnyttjas anges inte uttryckligen. Mgjligheterna att i internationell samverkan
utnyttja ekonomiska styrmedel som skatter och system med utsldppsratter har
dock haft en framtriddande plats i den omfattande internationella diskussionen.
Sédana styrmedel kan anvidndas gemensamt, dvs. tillimpas av flera linder var
for sig eller under administration av ndgot internationellt organ. Samtidigt har
begreppet gemensamt genomforande kommit att ges en annan och mer
begrinsad innebord. Med gemensamt genomforande avses namligen atgarder
eller projekt som genomfors av tva eller flera parter fran skilda ldnder, vilka
fordelar den miljomaéssiga vinsten t.ex. en utslippsminskning mellan sig. Ett
syfte med detta kapitel ar att avgrinsa begreppet gemensamt genomforande
fran andra metoder att 4stadkomma en kostnadseffektiv och darfor
internationell klimatstrategi. Ett annat syfte ar att redovisa for- och nackdelar



58 Kapitel 4 SOU 1994:140

med vissa styrmedel i allménhet nir det géller att motverka forsurning och
klimatforandringar.

I avsnitt 4.2 for vi en allmin diskussion om styrmedel och internationella
miljéavtal. I avsnitt 4.3 diskuterar vi skatter och i avsnitt 4.4 6verlatbara
utsldppsritter. I avsnitt 4.5 relaterar vi gemensamt genomforande till dessa
styrmedel och deras tillimpning. I avsnitt 4.6 redovisas ndgra slutsatser.

4.2 Allmént om styrmedel och internationellza miljoavtal

Internationella miljoavtal kan utformas pa olika sitt beroende pé pa bl.a.
miljdproblemets karaktir och mdjliga motatgarder. Regler cm anvindning av
bista mojliga teknik (BAT =Best Available Technology) har hittills spelat en
stor roll i bdde nationell och internationell miljopolitik och fdresprakas
fortfarande intensivt av manga ldnder i internationella forhandlingar. BAT
anses t.ex. ligga i linje med forsiktighetsprincipen. Inom EU pagér exempelvis
for narvarande behandlingen av ett direktivforslag till integrerad
fororeningskontroll. En av hornpelarna i detta direktivforsleg ar att foretagens
villkor for olika slags miljofarliga utsldpp m.m. skall faststéllas med
utgangspunkt i BAT. Aven andra slags regler av administraiv karaktir
forekommer i stor omfattning i internationella avtal, t.ex. grdnsvidrden for
tillatna halter av skadliga 4mnen i rokgaser och inskrdnkningar eller forbud nér
det giller anvindningen av milj6- och hélsofarliga @mnen.

Vidare finns ocksd méanga exempel pa s.k. kvoteringar i internationella
avtal, t.ex. att parterna forbinder sig att minska sina utslapp med en bestimd
mingd till ett visst 4r. Hittills har det varit vanligt att alla parter atagit sig
exempelvis lika stora procentuella utslappsminskningar sddzna enkla regler dr
sillan effektiva. Det nya svavelprotokollet inom LRTAP drett viktigt undantag
med olika procentuella utslippsbegrinsningar for de ldnder som finns
uppriknade i avtalet.

Regleringar ir vil dgnade att anvindas ndr marknaderna fungerar daligt,
nir det dr friga om utsldpp med stora lokala verkningar eller variationer. Detta
ir ofta fallet nir det giller t.ex. utsldpp av svavel, men nir det giller
vixthusgaser dr dtminstone vaxthusverkan global och oberosnde av var man
sldpper ut gaserna.

Frén effektivitetssynpunkt finns det darfor skdl att se olika pa utsldpp som
ger lokalt varierande effekter for vilka ett storre inslag av aiministrativa
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regleringar kan vara lampligt och utsldpp av véxthusgaser dir sddana regle-
ringar, kan innebira betydande effektivitetsforluster.

Det internationella miljosamarbetet har hittills huvudsakligen inriktats pa
kvantitativa regleringar.

Det giller t.ex. det forsta svavelprotokollet och EG:s direktiv for stora
férbranningsanlaggningar.

Intresset for att anvénda ekonomiska styrmedel, som exempelvis
miljoskatter eller 6verlatbara kvoter, i miljopolitiken har dkat under senare &r.
Ekonomiska styrmedel ter sig sarskilt limpliga nir antalet utsldppskillor ar
stort och ndr kostnaderna for utsldppsminskningar uppvisar stora skillnader
mellan olika killor. Genom att tillimpa ekonomiskt styrmedel kan anpassning
och dtgérder styras till de kallor dér atgardskostnaderna ir 1aga, vilket innebar
att dven de totala kostnaderna for att 4stadkomma t.ex. en viss
utsldppsminskning kan hallas laga. Ekonomiska styrmedel paverkar
marknadsaktorernas beteende via prissystemet. P4 s vis kan man enkelt nd ut
med en signal till alla hall i ekonomin om att utsldppen bor begrinsas. Utan
detaljkontroll paverkas dven den tekniska utvecklingen i riktning mot ett
hdllbart samhille. Ett utnyttjande av ekonomiska styrmedel pa detta vis innebir
alltsa en god hushéllning med resurserna.

Om just den kvantitativa reduktionsvolymen ir viktig t.ex. om bindande
internationella 6verenskommelser om utsldppsnivaer gors &r ett alternativ till
skatter ett system med s.k. Gverlatbara utslappsritter. Ett visst mal t.ex. for
mingden koldioxidutslapp ldggs fast och ett tillstdind motsvarande denna méngd
siljs pd en "bors" dar intresserade foretag kan kopa tillstdnd. Utsldppsritter kan
sedan siljas och kdpas vidare mellan foretag nér t.ex. forindrade omstindighe-
ter gor att man behover firre eller fler tillstdnd. Den totala mingden utsldpp
paverkas inte av denna handel. Det som paverkas ir vilka atgidrder som
genomfors. Ett sidant system ger de utslippande foretagen en drivkraft att
striva efter att utslippsmalet nds till s liga kostnader som méjligt. I
JjamfGrelse med skatter uppvisar utsldppsritter i praktiken hoga administrativa
kostnader.
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Tilldmpning av styrmedel pa internationell niva

Hittills har ekonomiska styrmedel i huvudsak kommit att tillimpas i nationella
miljoprogram. Generellt sett foreligger emellertid inga storre skillnader mellan
vilka styrmedel som kan anvindas i internationella avtal och sddana som kan
tillimpas nationellt. Starka ekonomiska skil talar for en 6kad anvdndning av
ekonomiska styrmedel for att 16sa regionala och globala miljéproblem.
Fordelarna med ekonomiska styrmedel fran effektivitetssynpunkt vigs
emellertid ofta mot en rad andra krav pa internationella miljdavtal, t.ex.
fordelning av atgirdskostnaderna mellan rika och fattiga ldnder och mojlighe-
terna for parterna att fora en sjilvstindig nationell miljopolitik. Vidare saknas
ocksd i ménga fall de rent institutionella forutsittningarna for att tillimpa
ekonomiska styrmedel regionalt eller globalt. En 6kad anvindning av skatter
forutsitter existensen av fungerande system for registrering och uttag av
indirekta skatter, vilket saknas i manga ldnder. Ett system med internationellt
Overldtbara utslappsritter kraver uppbyggnad av institutioner som kan
overvaka handeln.

I ett internationellt samarbete i vilket kostnadsaspekten blir viktig som det
aktuella svavelprotokollet och klimatkonventionen &r det naturligt att strdva
efter kostnadseffektivitet pd internationell nivd. Den sammanlagda effekten av
de gemensamma insatserna maximeras nar sadan effektivitet uppnds.

Ett effektivt utnyttjande av internationellt 6verenskomna styrmedel kan i
princip utformas pa flera vis. Aven om vi begrinsar oss till skatter och
utsldppsritter blir kombinationsmdjligheterna ménga.

Skatter skall for att ge upphov till effektiva reduktioner vara lika hoga i alla
linder. Uppborden och kontrollen kan ske nationellt eller internationellt. Detta
forutsittar bl.a. att frigor kring valutakurser och subventioner kan bemistras.
Kan en sddan harmonisering uppnis kommer merparten av atgiarder for
anpassning att ske dir kostnaderna ir 1aga eller inkomstnivén alltfor 1ag for att
man skall ha rad att sldppa ut gaser och betala for det. Den senare férdelnings-
effekten kan nédviandiggora en omfordelning av skatteintikterna linderna
emellan. Hirtill kommer att hinsyn méste tas till skattenivan i utgédngsléget.
Utsldppsritter férutsétter att en princip har accepterats for en urspunglig
fordelning av utslippen mellan linderna. Principen for tilldelning blir
avgorande for inkomstférdelningseffekterna. Ett internationellt system for
utsléppritter kan kombineras med antingen nationella rétter eller med nationell
beskattning av koldioxid. I det forra fallet kan man ténka sig att systemet
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byggs ut och internationaliseras nir erfarenheter och tillit till systemet vunnits.
Handel med 6verlatbara utsldppsritter kan d4 fungera som vanlig virde-
pappershandel. I det senare fallet kommer skatterna att vara olika landervis om
de anpassas till att uppfylla de utslippsmal som anges av den ursprungliga
fordelningen. I lander med hoga kostnader kommer skatterna att bli hoga. En
tankbar utjimningsmekanism vore d4 att, vid sidan av beskattningen, infora en
handel mellan linderna med utsldppsratter si att de kunde sinka sin skatteniva
och komplettera med utsléppsritter i de fall de har hoga inhemska anpassnings-
kostnader.®

For savil skatter som utsldppsritter géller att om de endast tillimpas i delar
av varlden kan koldioxidutslappande aktiviteter komma att flyttas till lander
som ej tillimpar utsldppspdverkande styrmedel i samma omfattning. Befarade
sddana lackageeffekter bestdende t.ex. i att energiintensiv industri skulle
komma att investera i linder utan koldioxidavgifter, eventuellt med netto-
6kningar av utsldppen som f6ljd, har anforts som ett starkt skil mot sidana
avgifter. Argumentets styrka minskar naturligtvis om linderkretsen, som
omfattas av beskattning, vidgas. Ju fler linder som deltar i en avgifts-
beldggning/kvotsystem av utslippen desto ldgre blir den skatt/pris som behdver
tillimpas jamfort med om linderna genomfor motsvarande utslippsminskning
var for sig.

Bestimmelserna om gemensamt genomforande i klimatkonventionen och i
det nya svavelprotokolet kan betraktas som steg dgnade att 6ka kostnadseffek-
tiviteten i internationella miljoavtal. Infor det fortsatta férhandlingsarbetet och
sdrskilt i samband med strdvandena att precisera tillimpningen av gemensamt
genomférande dr det intressant att nirmare berdra f6r- och nackdelar med
ekonomiska styrmedel och p4 vilket sitt gemensamt genomforande kan rela-
teras till dem.

4.3 Skatter

Svavelskatter forekommer som styrmedel p4 nationell niva i ndgra f4 ldnder.
En skatt innebér pa svavelutsldpp att foretagen for att slippa betala skatten
minskar sina utsldpp genom att byta till brinslen med léigre svavelhalt eller

9 Gemensamt genomforande kan sagas vara ett forsta steg eller embryo till ett sddan modell.
Léander med hoga kostnader kan komplettera egna atgérder med att vidta Atgérder i andra
lander. Se avsnitt 4.5 nedan.
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installera rokgasavsvavlingsanlidggningar om detta ar forbundet med ldgre
kostnad dn svavelskatten.

I teorin bor skatten anpassas s4 att den motsvarar kostnaden for den skada
som utsldppen fororsakar pa liv, hilsa och materiella virden. Sidana berék-
ningar ir svira att 4stadkomma och de svavelskatter som i dag finns t.ex. i
Sverige och Norge har dirfor satts med hénsyn till de nationella utsldppsreduk-
tionsmalen snarare in till skadeverkningarnas omfattning.

Vixlande vider och vind liksom skadekostnadernas beroende av
geografiska forhallanden innebir att det knappast ar effektivt att arbeta med
internationellt harmoniserade svavelskatter. Varje killa till utslapp har sitt eget
spridningsmonster och skadekostnaderna kan darfor inte antas vara oberoende
av var utsldppen sker.

Nationellt tillimpas koldioxidskatter redan i Danmark, Finland, Norge,
Nederlinderna och Sverige. Inom EU finns sedan 1992 ett direktivforslag om
en kombinerad koldioxid- och energiskatt. Behandlingen av detta direktiv
pagar fortfarande.

Att intresset kring ekonomiska styrmedel pa klimatomradet koncentrerats
till utslipp av koldioxid beror dels pa att koldioxid &r den gas som bidrar mest
till vaxthuseffekten, men ocksa att en koldioxidskatt dr ett forhallandevis
okomplicerat ekonomiskt styrmedel. Koldioxidutsléppen fran fossila branslen
ir den dominerande killan till den 6kande koldioxidkoncentrationen i
atmosfiren och utslippen av koldioxid kan enkelt bestimmas utifran enskilda
brinslens kolinnehall. System for energibeskattning finns i manga ldnder och
redan befintliga energiskatter kan i manga fall relativt enkelt omformas till en
koldioxidskatt som tas ut med samma skattesats for kolinnehéllet i fossila
brinslen. Ett karaktiristiskt drag i de nationella systemen for koldioxid-
beskattning 4r dock att det forekommer bade en rad undantag frén
beskattningen och olika skattesatser for skilda typer av verksamheter eller for
olika fossila brinslen. I Sverige gors bl.a. undantag for brinslen som atgar vid
elproduktion och dessutom tillimpas en skattesats for tillverkningsindustrin
och en annan for 6vriga sektorer. I Norge varierar skattesatserna mellan de
olika fossila brinslena och i Danmark kan alla verksamheter som betalar
mervirdeskatt gora avdrag pa koldioxidskatten. De nationella undantagen
motiveras framfor allt av konkurrensskil, dvs. strivan att inte utsitta den
inhemska produktionen med storre skattesatser &n vad som géller i andra
lander. I det forslag till kombinerad koldioxid- och energiskatt som diskuteras
inom EU finns ocks4 en rad undantag for att skydda konkurrensutsatt
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energiintensiv industri. I det urprungliga direktivforslaget fanns ocksa ett
direkt villkor om att skatten skulle aktualiseras forst nar EU:s
konkurrentldnder vidtog motsvarande atgirder.

En harmoniserad koldioxidskatt

For att gora koldioxidskatten till ett effektivt verkande globalt styrmedel krivs
dels att den verkar likformigt mellan olika verksamheter dels att den tillimpas i
sd mdnga linder som majligt. Ju fler linder som infér en skatt, desto mindre
risk finns for att energiintensiv industri flyttar till linder med laga miljkrav.
Om alla vérldens nationer inforde en lika stor koldioxidskatt skulle risken for
omflyttningar av industriproduktion elimineras. En globalt harmoniserad skatt
skulle ocksd kunna sittas pa en ldgre niva 4dn en skatt som enbart omfattar ett
mindre antal linder ndr malet ar att uppna en given global utslippsreduktion.

Skattesystemet kan i princip utformas med inbetalningar antingen till det
egna landet eller till ett internationellt organ. Det skall understrykas att fragan
om internationell uppbord eller transfereringar hittills inte varit under dis-
kussion i de internationella klimatforhandlingarna.

En harmoniserad internationell koldioxidskatt kommer att innebira att
reduktionsdtgirder vidtas si linge kostnaderna for dessa understiger skattens
nivd. I de linder som i huvudsak har hoga atgirdskostnader kommer atgar-
derna att bli begransade, diremot kommer kommer skatteintikterna att bli
forhdllandevis stora och stabila 6ver tiden. Omvint kommer linder med laga
dtgardskostnader att genomfora relativt omfattande utslippsreduktioner.
Utsldppsminskningarna blir alltsd inte likformigt fordelade utan koncentreras
till lander med liga marginalkostnader. Fordelningen av tgirdskostnaderna
kan uppfattas som oférdelaktig av de linder som stir for storre delen av
anpassningen och dessa linder kan dirfér vilja att stilla sig utanfor ett avtal.

En sddan utveckling kan méjligen motverkas eller forhindras av finansiella
transfereringar som ofta kan tinkas ske genom att skatteuppborden foretas av
en internationell institution som sedan fordelar intikterna pa ndgot vis som ar
fordelningsmissigt acceptabelt.

Omfordelningens storlek behver inte knytas till skatteintikternas storlek
utan dr frémst betingad av den kompensation som &r nédvindig for att
upprétthdlla avtalet och forhindra dess sammanbrott. (I appendix till detta
kapitel diskuteras dessa fragor)
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Ett alternativ 4r att skatteintikterna helt eller delvis stannar inom respektive
land. P4 si vis kan man hantera parternas antagna motvilja mot att ge ifrén sig
kontrollen Gver intdkterna men riskerar i stillet att omfordelningen blir
otillricklig for att i ldingden kunna hdlla i hop avtalet.

Bl.a. de nordiska linderna har drivit frigan om en harmonisering av
skatterna som ett viktigt styrmedel i klimatpolitiken. Inom EG har en sddan
diskussion pagitt i flera r. Vissa framsteg har gjorts men man har dnnu inte
kunnat komma Gverens om inforandet av en skatt.

En harmonisering av koldioxidskatter skapar incitament till kostnads-
effektiva anpassningar, vilket bl.a. innebdr att utslappsfordndringarna inte
fordelas proportionellt linderna emellan kan i sitt genomforande erbjuda
betydande problem: Hur skall t.ex. koldioxidskatter sarskiljas fran befintliga
energiskatter. Inforandet av en skatt kan helt eller delvis innebara en éndrad
bendmning pa redan existerande skatter. Verkningarna av skatten kan dven
neutraliseras genom anpassningar av andra skatter och bidrag, som eliminerar
incitamentet till anpassning och ddrmed verkningarna pa utslippen i det
enskilda landet. A andra sidan har det anforts, t.ex. i debatten om s.k.
skattevixling, att koldioxidskatter i vissa lander skulle kunna forbattra
effektiviteten i resursallokeringen genom att andra snedvridande skatter d&
skulle kunna avskaffas eller sankas.

Det ar darfor frigan om man inte i praktiken, vid sidan av eventuellt
harmoniserade skatter, dven kommer att utforma utslappsmal pa nationell nivéd
i kvantitativa termer. Det 4r ocks& onskvirt fran effektivitetssynpunkt att
subventioner elimineras vid en sidan harmonisering av skatterna.

4.4 Overlatbara utsléppsritter

Ett system med Overlatbara utsldppsritter har i teorin mycket tilltalande
egenskaper. Sirskilt géller detta for utsldpp av vaxthusgaser for vilka klimatef-
fekten dr oberoende av killans beldgenhet.

En fordel med ett system med 6verldtbara utsldppsrtter dr alltsa att det
leder till en viss bestdmd utslippsniva. System for utsldppsritter har
introducerats i USA och Kanada for svavel resp freoner.

Svavelutslappsritter har fordelats med utgéngspunkt i historiska utslépp,
vilket missgynnar dem som har laga utslépp i utgangslaget. De utvirderingar
som gjorts med avseende péd freonritter visar pd betydande
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kostnadsbesparingar dven om storre delen av Gverlatelserna tycks ha varit
foretagsinterna. Nyligen har dven utsldppsritter for kvdveoxider aktualiserats i
USA i forsta hand i syfte att komma till ratta med problem med marknira ozon
och smogbildning. Till de problem som noterats i handeln med utsldppsritter
hor kontrollfrdgan, sdrskilt nar det giller kvdveoxider men dven svaveldioxid.

Nar det giller svavelutslépp tillkommer den friga, som nidmnts i kapitel 3,
namligen att utsldppens verkningar beror pa var de sker, medan kostnaden for
att sldppa ut, dvs. utsldppsrittens pris pd en fri marknad, blir oberoende av
lokalisering. Denna fraga har man sokt 16sa dels genom att vissa lokaliseringar
av utslipp fordrar ett stérre antal tillstind 4n vad som svarar mot faktiska
utsldpp, dels med kompletterande kvantifierade utsldppsrestriktioner.

Ett system med utslédppsritter kan i framtiden internationaliseras. Om flera
linder infor system med Gverlatbara utsldppsritter kan dessa séljas mellan
linder. Eftersom kostnaderna for att minska utsldpp varierar mycket mellan
olika ldander kan en sddan handel gora det mdjligt att uppnd globala miljomal
till en vasentligt lagre kostnad dn om varje land far givna utslippskvoter. En
forutsittning dr dd att man pé internationell niva kan enas om hur stor den
totala midngden utsldppsritter skall vara och hur de skall fordelas mellan
linderna. En fordel jamfort med ett internationellt skattesystem &r att man i
detta fall inte behover ndgot internationellt organ som ombesorjer
omfordelning av skatteintikter.

Svérigheterna med systemet ligger dels i att enas om hur antalet utsldppsrit-
ter skall utvecklas 6ver tiden, dels i hur fordelningen av kvoter mellan linder
skall ske. Grunderna for tilldelning kan vara historiska utslépp, framtida
behov, utsldpp per BNP-enhet, per capita etc.

I en studie som illustrerar stora potentiella och teoretiska vinster med ut-
sldppsritter inom Europa och f.d. Sovjetunionen, visar Bohm och Larsen att
man med sidant system kan dstadkomma en tjugoprocentig reduktion av
utslédppen till kostnader som ligger upp till 80 - 90 procent under de som skulle
uppstd utan utsléppsritter. I en annan studie analyserar Kvaerndokk
konsekvenser olika fordelningsgrunder for utslippsritter sdsom folkmangd,
BNP-nivd m.m. for lindergrupper. En férdelning av rétterna utifrdn historiska
koldioxidutsldpp ar den enda for vilka samtliga lindergrupper har fordel av att
delta i en handel med utsldppsritter jimfort med ett system med en lika stor
procentuell minskning for alla deltagande ldnder.

Klimatkonventionen innehéller inga bindande lindervisa
reduktionsataganden.



66 Kapitel 4 SOU 1994:140

En handel med utslippsritter forutsitter dock att bdda parter i transaktionen
har véldefinierade utsldppstak.

Kravet pé att det hos alla parter finns ett utsldppsmél som ar bindande
aterkommer #ven i diskussionen kring gemensamt genomforande och det har
pépekats att det under denna férutséttning 4r majligt att tinka sig att det ur ett
system for gemensamt genomforande som baseras pa utsldppstak vid t.ex.
1990 4rs niva skulle kunna utvecklas ett system med Gverlatbara utsldppsritter.
En s&dan handel forutsitter dock dels 6vervakande institutioner, dels att de
handlande har tilltro till systemet och utslippsritternas vardebestindighet. Mot
bakgrund av den faktiska situationen dér de kvantitativa dtaganden i industri-
linderna framstir som mer eller mindre fasta och dir EG-ldnderna &nnu inte
kunnat enas om en fordelning av sina stabiliseringsitaganden fir man rikna
med att en internationell ordning for 6verldtbara utsléppsrittter ligger langt
fram i tiden. I synnerhet torde detta vara fallet i utvecklingslinder och s.k.
dvergingsekonomier, vars institutionella kapacitet for sidana system dr mycket
begréinsad.

4.5 Gemensamt genomforande

I det foregdende har vi konstaterat att en introduktion och ett utnyttjande av
styrmedel som skatter och eller utsldppsritter pa global eller internationell niva
ir forenat med betydande svarigheter. Dessa svérigheter harror delvis frén
politiska motsittningar. I jimforelse med t.ex. Montrealprotokollet dr de
tgirder som en effektiv insats mot klimatférandringar mycket mer ingripande
i centrala delar av savil de industrialiserade lindernas och utvecklings-
lindernas ekonomier. Hartill kommer att atgdrdskostnaderna ar lagst i
utvecklingslinderna medan ansvaret och de finansiella resurserna fraimst
aterfinns bland de rika vistldnderna.

Med gemensamt genomforande av atgarder mot klimatforandringar menar
vi att en part (investerarlandet) investerar i utsldppsreducerande (eller
"sinkokande") dtgirder i ett annat land (mottagarlandet) i syfte att helt eller
delvis kunna tillgodorikna sig utslippsreduktionen gentemot sitt eget kvantifie-
rade utslippsmal. Det centrala hir dr méjligheten for investerarlandet att pd
nigot vis kunna tillgodorikna sig reduktionen. Mottagarlandet antas avsta fran
ratten/mojligheten att rikna sig reduktionen till godo till investerarlandet men
erhéller ju i stillet en tjénst eller en kapitalinvestering. Gemensamt
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genomforande innebir alltsé ett slags byteshandel dir faktiska utslippsékningar
byts mot berdknade minskningar. Det bor understrykas att ndgon sadan ritt till
tillgodoraknande inte uttryckligen anges i konventionstexten.

I svavelprotokollet har fordelningen av itaganden skett p4 basis av starkt
férenklade modellberdknade dtgirdskostnader. Svavelprotokollet innehdller en
artikel som ger parterna mojlighet att utvidga protokollet med regler om
gemensamt genomférande. Under luftkonventionen finns utsldppsramar for
enskilda ldnder. Regler for gemensamt genomférande kommer alltsa i detta fall
att kunna relateras till existerande utsldppsramar. Svarigheten ligger hir
framf6r allt i att kunna utforma regler som skyddar tredje parts intressen. Det
gar inte utan vidare att kvitta 6kade utsldpp av svavel pa ett hall mot en lika
stor minskning fran en annan killa eftersom svavelnedfallet for tredje part kan
fordndras i ogynnsam riktning. Gemensamt genomforande pa svavelomradet
blir darfér mycket komplicerat.

Behovet av gemensamt genomforande uppstir ur svérigheten att uppna
nationella delmal till rimliga kostnader. Gemensamt genomforande kan vara ett
medel att i avsaknad av generellt verkande styrmedel sdsom skatter och
utsldppsritter genom Gverforing av resurser till andra linder 4stadkomma
storsta mojliga effekt i forhallande till insatsen.

Gemensamt genomforande kan kanske ses som ett forsta steg mot mer
kostnadseffektiva sitt att nd internationella mal och utgéra ett forstadium till ett
system med Overlatbara utsldppsratter.

4.6 Slutsatser

Internationellt genomfGrda skatter eller dverlatbara utslédppsritter har framfor
kvantitativa regleringar fordelen att de framjar en kostnadseffektiv fordelning
av insatserna mot klimatforandringar. De framstar dirfor i princip som vil
dgnade styrmedel for internationellt samordnande insatser mot utslipp av
koldioxid. Internationell samordning eller harmonisering av ekonomiska
styrmedel mot forsurning r inte lika limpliga.

Frigan om internationell tillimpning av ekonomiska styrmedel kommer att
aktualiseras i de fortsatta klimatforhandlingarna. Det bor understrykas att det
dr mindre troligt att det fortsatta internationella forhandlingsarbetet pa
klimatomréidet inom de narmaste dren kommer att resultera i 16sningar dér
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koldioxidskatter eller dverlatbara utslippsrétter kommer att tillimpas i en
storre landerkrets.

De bristande forutsittningar som dnnu foreligger for en mer omfattande
tillimpning av ekonomiska styrmedel innebir att gemensamt genomfrande i
den ovan angivna begrinsade betydelsen kanske kan bli ett viktigt inslag i en
politik som utgar frén nationella reduktionsmal.

I jimfGrelse med generellt verkande styrmedel har gemensamt genom-
forande en svaghet i att effektiviseringsprojekten aktivt méste identifieras och
genomforas och dartill i efterskott 16pande kontrolleras. Gemensamt
genomfdrande kan mot denna bakgrund i forsta hand komma att bli ett av de
forsta stegen i internationellt samarbete.

En annan grundliggande svaghet med gemensamt genomférande dr emeller-
tid att krediteringen avser utslippsminskning i forhllande till en referensbana
som anger hur stora utslidppen skulle ha blivit utan projektet. Medan skatter
och utslappsritter dr kopplade till faktiska utslapp betalar man vid gemensamt
genomfodrande for avsaknaden av utsldpp. De incitaments- och kontrollproblem
som d& uppstir pdminner till sin struktur om de som ofta foreligger vid
regleringar inom jordbruket nir man fér betalt for att inte producera dvs. for
att halla jorden i trida. De diskuteras utférligare nedan i kapitel 9.

Utrymmet for och vikten av ett fungerande system for gemensamt genomfo-
rande dr beroende dels av dtgirdskostnadernas fordelning ldndervis, dels av
hur konventionsparterna kan komma att formulera sina mal i framtida
protokoll och nationella strategier.

I de f6ljande kapitlen redovisas hur nationella mélsittningar och strategier
ser ut och hur kostnader for atgirder ir i olika lander. Darefter iterknyter vi
till frigan om hur regelverk och kriterier fér gemensamt genomférande bor
utformas.
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Appendix till kapitel 4

Ett exempel som belyser en internationell beskattning.

En skatt bor omfatta sd manga linder som mojligt for att kostnads-
effektivitet skall erhallas. Sarskilt viktigt dr det att f4 med linder med laga
kostnader for reduktion och naturligtvis dr det mindre viktigt att de linder for
vilka kostnaderna dr hoga. De flesta berdkningar och forslag utgér dock fran
att situationen 4r den motsatta dvs att det i forsta hand ar hogkostnadsldnderna
som infor beskattning.

Om skatterna i forsta hand inf6rs inom OECD-omrédet kan man anta att det
uppstar lickageeffekter, d.v.s. att energiintensiv industri flyttar till andra
linder, utan eller med ldgre beskattning. Dessa linder okar sin anvdndning av
fossila brinslen vilket helt eller delvis motverkar den priméra utslapps-
reducerande effekten'”.

Dessa effekter jamte den dven annars forutsedda tillvdxten av fossilbrénsle-
anvindning i utvecklingsldnderna gor det n6dvindigt att dessa ldnder deltar i
avtalet. Detta forhdllanden innebdr i sin tur att en resursoverforing till dessa
linder méste ske.

For att illustrera att fordelningsreglernas betydelse har OECD genomfort
vissa berdkningar med den s.k. GREEN-modellen!!. Utgingspunkten i dessa
kalkyler dr att en global skatt pd 25 US-dollar /ton C infors, vilket ungefér
motsvarar begynnelsenivéin for EG:s foreslagna skatt.

a Flera modellstudier har gjorts, som visar hur det i lingden blir allt svarare och kostsammare
att i langden minska utsldppen av koldioxid genom att beskatta dem enbart i de
industrialiserade linderna. Exempelvis visar Edmonds och Barns att det i praktiken blir
omgjligt att uppné en minskning p& 20% &r 2005 och 50% &r 2025, 4ven om anvindningen
av fossila branlen inom OECD-landerna upphér helt och héllet. Berdkningar med OECD:s
GREEN-modell visar att ett forsok att minska totalutsldppen i virlden med 37% till &r 2020
genom beskattning i OECD-lianderna och den tidigare Sovjetunionen skulle innebdra att
utsldppen dar minskade med 2/3 och krava skatter pa 2200 US-dollar /tonC respektive 500
US-dollar /ton C. Om resten av av virlden deltog i avtalet skulle de nédvandiga
skattesatserna minska till 300 US-dollar /ton C respektive 101 US-dollar /ton C. Se OECD
Working Paper 123,sid 34, Paris 1992.

11Se Coppel J., "Implementing a Global Abatement Policy". The Economics of Climate
Change, Paris 1994.
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Skatteintikterna fére omfordelning svarar mot 5% av BNP i linder som
Polen, Kina och Ryssland och 0,25 % i Frankrike eller Japan. Skatten leder till
att utslippsokningen 4r 2020 begrinsas till 50% over 1990 ars nivd. De storsta
minskningarna sker utanfor OECD-omradet. Det forutsitts nu att en fjardedel
av intikterna inom OECD-omradet 6verfors till icke OECD-ldnder och an-
vinds for att dstadkomma ytterligare begransningar genom att

— finansiera energieffektiv teknologi
— avveckla energisubventioner
— framja familjeplanerning.

Alternativet att avveckla subventioner framstar som ungefdr tre gdnger sd
effektivt som de bada andra. En sddan anvindning av den dverférda delen av
OECD-lindernas intikter skulle innebiéra en ytterligare reduktion av vriga
linders utslipp med 20 procent Aven om reservationer méste goras for de
starka forenklingar som gjorts i dessa berdkningar, ar insikten om betydelsen
av subventionernas avveckling eller om man s vill en anpassning av energi-
priserna till marknadsférhallanden, sannolikt héllbar.

Exemplet illusterar hur effektivitets- och fordelningsaspekten kan behandlas
samtidigt for att forstidrka emissionsreduktionseffekten.

I likhet med andra fordelningsprinciper kan man naturligtvis tinka sig att
ocksa denna ger upphov till ett strategiskt beetende som skulle kunna best4 i att
infora subventioner i syfte att tillskansa sig bistdnd for att avveckla dem.

For ett land som Sverige skulle den ansatta skattesatsen motsvara ca 5
ore/kg koldioxid och dverforingen ca 750 miljoner kronor, vilket i sin tur
utgor ungefér en halv procent av BNP.
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5 Svavel- och klimatpolitiken i Sverige
och 1 vissa andra lander

5.4 Inledning

I detta kapitel ska vi kortfattat redogéra for den svavel- och klimatpolitik som
bedrivs i Sverige och vissa andra lidnder. Detta gors dels i syfte att jimfora
lindernas politik vad giller inriktning och styrka, dels att redovisa deras
instéllning till gemensamt genomfdrande.

Nir det gialler klimatpolitiken behandlas politiken i OECD-linderna,
Oststaterna samt Kina. Nér det géller svavelomréadet inriktas redovisningen pa
de europeiska ldnderna eftersom forsurningen ir ett regionalt miljoproblem.

5.2.  Den svenska politiken pa forsurnings- och
klimatomradena

Sverige ér till foljd av sitt geografiska ldge och berggrundens och jordarnas
forsurningskénsliga beskaffenhet ett land dir man sedan lang tid tillbaka har
uppmiérksammat problemet med grinséverskridande luftféroreningar. En
uttalad klimatpolitik har daremot forts forst under senare ar. I detta kapitel
redovisas mycket kortfattat den svenska politikens utveckling pa dessa
omraden.

5.2.1 Klimatpolitiska atgarder i Sverige

I Sverige kommer, till skillnad fran flera andra linder, den &vervigande delen
av koldioxidutsldppen frin uppvarmnings- och transportsektorerna. Endast en
mindre av utsldppen kommer fran elproduktionen, som ju ir baserad pa vatten-
och kérnkraft.
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For att begrinsa utsldppen av koldioxid i Sverige och i andra linder med
liknande forhallanden i elproduktionen krdvs atgérder frimst inom transpor-
tomradet, industrin och uppvarmningssektorn.

Vid en kirnkraftsavveckling, som skulle innebéra att kanske halften av den
nuvarande elproduktionen ersattes med ny energitillférsel eller med ener-
gihushéllningsatgirder, skulle kostnaderna for att begrdnsa koldioxidutsldppen
bli kéinnbara for svensk del. Som ett rakneexempel kan anges att dven om tre
fjardedelar av kirnkraftverkens nuvarande elproduktion skulle kunna ersittas
med biobrinslen, annan fornybar energi och effektiviseringsatgirder,
motsvarar den iterstiende fjirdedelen nirmare 8 miljoner ton koldioxid, om
detta elbehov skulle tillgodoses vid naturgasdrivna kondenskraftverk. Detta
skulle innebdra en 6kning av koldioxidutsldppen med ca 15 % jimfort med
1990 &rs nivd. Om all kirnkraft skulle ersittas med kolkondenskraftverk skulle
de svenska koldioxidutsldppen ungefér fordubblas.

Koldioxidskatten

I samband med behandlingen av propositionen om miljopolitiken infor 1990-
talet uttalade Riksdagens jordbruksutskott hosten 1988 "att regeringen bor
klarldgga energianvindningens effekter pa koldioxidhalten i atmosféren och ut-
arbeta ett program for att minska koldioxidutsléppen till vad naturen tl. Som
ett nationellt delmal bor anges att koldioxidutslippen icke bor 6kas utover den
niva den har i dag." Riksdagen stillde sig bakom detta uttalande.

I samband med skattereformen foreslog miljoavgiftsutredningen ar 1989 att
en koldioxidskatt skulle inféras pa briinslen med undantag av biobrénslen som
angavs inte bidra med ndgra nettoutsldpp av koldioxid vid forbrénningen.
Dessa skatter ersatte delvis de tidigare energiskatterna. Koldioxidskatterna
infordes fr.o.m. 4r 1991. P4 bensin infordes skatten i praktiken januari 1990.
Enligt utredningen beddmdes de nya skatterna bidra till att utsldppen mot slutet
av 1990-talet blir 5 - 10 miljoner ton ldgre én de annars skulle ha blivit. Vid
inforandet av koldioxidskatten halverades samtidigt skattesatserna pa bréinslen
inom den allminna energiskatten. I samband med skattereformen inférdes
vidare mervardeskatt pd energiomradet.

Koldioxidskatten tas ut som en punktskatt pd olja, kol, naturgas, gasol och
bensin. Inledningsvis motsvarade skatten 25 6re per kg koldioxid for alla
brinslen. Den 1 januari 1993 inférdes en differentiering av koldioxidskatten
som innebr att skattesatserna for tillverkningsindustrin dr berdknade utifrin 8
ore per kg koldioxid, medan skatten for Gvriga sektorer (6vriga ndringsgrenar
och hushéll) utgdr med 32 ore per kg koldioxid. Samma datum slopades uttaget
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av allmén energiskatt pd industrins energianvandning. Sarskilda nedsattnings-
regler finns for industriféretag med hog andel energikostnad i relation till
forséljningsintdkterna. Koldioxidskatterna skall enligt riksdagens beslut
Jjusteras for penningviérdets fall &rligen under perioden 1994-98.

1991 drs energipolitiska beslut

Hosten 1990 inleddes Gverldggningar mellan socialdemokraterna, folkpartiet
och centerpartiet, i syfte att skapa ett underlag for 1dngsiktigt hallbara beslut
om energipolitiken. I borjan av &r 1991 triffade dessa tre partier en Gverens-
kommelse om riktlinjer f6r energipolitiken som antogs av riksdagen och som
alltjamt dr grunden for politiken.

Enligt dessa riktlinjer maste omstillningen av energisystemet, vid sidan om
sdkerhetskraven, ske med hinsyn till behovet av elektrisk kraft for uppratthal-
lande av sysselsattning och vilfdard. Nir kidrnkraftsavvecklingen kan inledas
och i vilken takt den kan ske, avgors av resultaten av hushdllningen med el,
tillférseln av el frdn miljoacceptabel kraftproduktion och méjligheterna att
bibehalla internationellt konkurrenskraftiga elpriser.

Riksdagens beslut innefattade bl.a. sirskilda program foér omstillningen och
utvecklingen av energisystemet. Aven om syftet frimst har varit att finna
alternativ till kdrnkraften &r inriktningen p férnybara energislag och energief-
fektivisering naturligtvis mycket viktig ocksa fran klimatpolitiska utgingspunk-
ter. Enligt riksdagens beslut skall regeringen arligen redovisa de resultat som
har uppnétts genom de energipolitiska programmen for omstillning och
utveckling av energisystemet samt foreldgga riksdagen forslag om ytterligare
dtgirder som 4r motiverade. I 1994 ars budgetproposition (prop. 1993/94:100
bil. 13) bedémde regeringen att de energipolitiska programmen I6per i stort
sett som planerat och att resultaten s hir 1angt synes motsvara de mal som lag
till grund for 1991 ars energipolitiska beslut. Regeringen foreslog endast vissa
mindre fordndringar i de energipolitiska programmen.

Energi6verenskommelsen innefattade dven en strategi for minskad klimatpa-
verkan. Enligt denna borde arbetet pa det nationella planet utformas si att
Sverige kan vara padrivande i det internationella arbetet. Av strategin framgick
bl.a. att; " Ett gemensamt EG/EFTA-mal, som senare kan breddas till 6vriga
Europa och OECD, bor vara att de samlade koldioxidutsldppen 4r 2000 for de
berdrda lindergrupperna inte far dverstiga nuvarande niva for att direfter
minska. Sverige har tillsammans med 6vriga EFTA-linder nitt en principover-
enskommelse med EG om att utarbeta en gemensam position vad giller
stabilisering av koldioxidutslipp. Ataganden inom denna ram bor fordelas
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kostnadseffektivt och rittvist mellan linderna. Formerna for detta blir féremal
for senare forhandlingar inom EG-EFTA."

Ett samarbete mellan visteuropeiska linder kunde enligt 6verenskommelsen
dven innehilla forslag till samordnade ekonomiska styrmedel, stdd till atgidrder
i Osteuropa m.m. Strategin mot klimatférindringar borde utformas s att
Sverige tillsammans med 6vriga vésteuropeiska lander skulle kunna vara
pidrivande i det internationella arbetet. Vidare angavs att en svensk klimat-
strategi maste vara atgirdsinriktad. Den skulle omfatta samtliga klimat-
paverkande gaser och samtliga samhdllssektorer.

I klimatstrategin lades siledes stor vikt vid det internationella arbetet. Det
framholls att industrilinderna har en sirskild roll och ett sarskilt ansvar for att
minska klimatpaverkan. Det internationella arbetet for att uppna globala mal
for begriansningar av klimatpaverkan bor utgd frén ett internationellt rattvist
synsitt. Detta giller mellan industrilinder och utvecklingsldnder men dven
inom den industrialiserade virlden. Kraven pa linderna bor stillas sd att
atgirder kan vidtas pa ett kostnadseffektivt och réttvist sitt med hénsyn till
bl.a. nuvarande utsldpp per invénare och till tidigare 4tgérder som har minskat
utslappen.

Viaren 1992 anvisade riksdagen ett belopp om 500 miljoner kronor per &r att
anvindas till energieffektivisering, fornybara energikéllor och vissa
miljéatgirder inom Ostersjéregionen.

1993 drs klimatpolitiska beslut

Riksdagens klimatpolitiska beslut varen 1993 (prop. 1992/93:179, bet.
1992/93:JoU 19, rskr. 1992/93:361) innebar en utveckling av klimatstrategin.

Riksdagen beslot da att ratificera klimatkonventionen och som ett nationellt
delmal ange att Sverige borde stabilisera sina utslipp av koldioxid vid 1990 &rs
niva, enligt klimatkonventionen, for att sedan minska dem. En rad olika
atgiarder vidtogs inom landet.

Insatser utomlands togs ocksa upp i det klimatpolitiska beslutet. Det konsta-
terades att det internationella perspektivet dr vésentligt i den svenska
klimatpolitiken for energiomradet. Strategin utgér frén det faktum att marginal-
kostnaderna for att minska koldioxidutsldppen i Sverige dr hoga, medan de i
flera av vara grannldnder och i utvecklingslidnderna i dag dr ldga. Detta
innebir att det dr samhillsekonomiskt mer 16nsamt for Sverige att gora insatser
dir kostnaderna ir ligre. Svenska insatser mot klimatférandringar méste
anpassas till krav pa bibehallen internationell konkurrenskraft, sysselsittning
och valfard.
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I programmen fér omstillning och utveckling av energisystemet satsar
staten betydande belopp pé utveckling av férnybara brianslen sdsom bio-
brinslen och vindkraft. I klimatstrategin understryks att, trots detta, kan en del
av den nya elproduktionskapacitet som kan behovas i Sverige for att sikra
eltillférseln behova bli baserad pa fossila briinslen. Stringa miljokrav bér
stdllas pd nya fossilbrinsleeldade anlidggningar. Vid valet mellan fossila
brinslen ger naturgas ligst utsldpp av koldioxid. Aven andra fossila brinslen
kan dock behdva utnyttjas for elproduktion baserad pa forgasning eller annan
miljovanlig teknik.

NUTEK:s projekt

I den s.k. Ostersjépropositionen avsattes 45 miljoner kronor for miljévinlig
energiproduktion i de baltiska staterna. Till detta belopp har 95 miljoner
kronor ocksi tillférts for liknande atgérder i dels Baltikum och Osteuropa, dels
for satsningar i utvecklingsldnder. Under &r 1994 tillkom ytterligare 88 mil-
joner kronor.

Hittills igdngsatta projekt avser konvertering av pannor, effektivisering av
fjarrvirmenat och fastighetsuppvirmning i Baltikum.

5.2.2  Svavelutslapp

Vid FN:s miljokonferens i Stockholm 1972 redovisades en svensk studie om
utlindska fororeningars betydelse for férsurningen av den svenska naturen som
emellertid ifrigasattes av manga linder. Ar 1979 hade man dock kommit till
enighet om de grinsoverskridande féroreningarnas betydelse, di Gengvekon-
ventionen kunde undertecknas efter bl.a. ett pddrivande arbete frdn Sverige.

I bérjan av sjuttiotalet minskade svavelutslidppen i Sverige till foljd av
skérpta miljokrav och efterhand ocksa pa grund av en minskad anvindning av
oljeprodukter. Utsldppen ar i dag mindre dn under femtiotalet. Det mél som
riksdagen angav 1988 att till &r 1995 minska de svenska utslippen med 65 %
riknat frdn 1980 4r niva 4r nu uppfyllt med rige. Utsldppen har minskat med
80%.

Orsakerna till denna minskning av utslippen ir flera. Férutom
begransningar av svavelinnehdll i olja och kol samt rening for stérre punkt-
kéllor, har den minskade oljeanvandningen, nya energikillor (frimst kirnkraft)
och 6kad energieffektivitet spelat en avgérande roll. Skirpta miljokrav har av
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Naturvardsverket berdknats svara for ca 20 % av de minskade svavelutslippen
fran energisektorn.

For att ytterligare reducera de svenska svavelutsldppen inférdes i januari
1991 en sirskild skatt pa svavelinnehéllet i kol, torv och olja. Skatten
baserades pd miljoavgiftsutredningens forslag.

Svavelskatten r 27 kronor per m3 olja for varje tiondels viktprocent svavel,
vilket motsvarar 30 kr/kg svavel. Skatten tas inte ut om oljans svavelinnehall
ir lidgre 4n 0,1 viktprocent. For kol- och torvbrénslen tas svavelskatt ut med
30 kr/kg svavel i brénslet.

Det reduktionsbehov som aktualiseras av det nya svavelprotokollet, ca 80 %
reduktion jaimfort med ar 1980, kan i huvudsak innehallas med redan fattade
beslut och vidtagna dtgérder.

5.2.3  Kvaveutsldpp

Det svenska malet nir det giller utsldpp av kvdveoxider 4r att dessa skall
minska med 30 % fram till ar 1995 riknat fran &r 1980 ars nivd. Kvéveoxidut-
slippen har forindrats obetydligt under 1980-talet, &dven om néstan en
halvering skett i energisektorn. En motsvarande Gkning har i stillet skett i
trafiksektorn.

P4 forslag av miljdavgiftsutredningen infordes &r 1992 en avgift for utslapp
fran storre anlidggningar uppgdende till 40 kr/kg kviveoxid (riknat som
kvivedioxid). Fér att inte missgynna energiproduktion i stora pannor
kompenseras kollektivet av avgiftsskyldiga genom att avgifterna dterbetalas i
forhallande till nyttiggjord méngd energi. Varje &r deklarerar de redovisnings-
skyldiga sina kviveoxidutslipp och nyttiggjord mingd energi till Naturvards-
verket. Avgifterna for utslippen och inkomsterna fran 4terbetalningen kvittas
mot varandra, sa att vissa pannor fir en nettoavgift medan andra far en netto-
intakt,

Riksdagen har fattat beslut om att vidga avgiftssystemet till att omfatta
ytterligare pannor, dvs dven mindre pannor ska inkluderas.

Utslippen av kviveoxider fran vigtrafiken har reglerats genom krav pa
avgasrening. Den skirpning av kraven pa avgasrening som tridde i kraft
1989/90 har inneburit att utslidppen fran vigtrafiken har minskat kraftigt.

Nirmare 80% av nedfallet av luftburet kvive i Sverige harror fréan
utldndska killor. Inte ens optimistiska bedémningar av utsldppsutvecklingen
anger minskningar som ir tillrickliga for att na nivierna for de kritiska
belastningsgrinserna. Framfor allt géller det i sodra Sverige. Aven den nu i
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kraft varande politiken for svenska dtgirder bedoms vara otillracklig for att nd
malet om 30 procents minskning till 4r 1995.

Det fortjanar ocksa att understrykas att kvavefragan dr synnerligen komplex
med ménga effekter och ménga diffusa killor. Detta innebdr att det f.n. inte
finns ens ndgon modell f6r att utforma en kostnadseffektiv strategi.

541 Klimatpolitik i OECD-lénder

OECD-ldnderna har alla, med undantag for Turkiet, uttalat avsikter att
begrénsa utsldppen av klimatpaverkande gaser, fraimst koldioxid. En
genomgang av malsittningar, vilken redovisas i tabell 5.1, visar vissa
skillnader mellan ldndernas uttalade mal. De flesta ldnderna har en mélséttning
att till ar 2000 stabilisera utsldppen vid 1990 &rs niva (Australien och Norge
anger 1988 resp. 1989 som basér). Nederldnderna, Belgien och Nya Zeeland,
har for avsikt att minska koldioxidutsldppen till &r 2000 jimfort med 1990 ars
nivd. Australien, Luxemburg, Tyskland, Sverige och Osterrike har nationella
mél som innebdr att utsldppen efter 4r 2000 ska minska i férhéllande till 1990
ars utsldppsnivd. EG/EU:s mdlsittning ar att nd en stabilisering vid 1990 ars
niva till a&r 2000. Vissa linder, USA och Nederldnderna, har uttryckta mal for
flera vixthusgaser och andra har formulerat dem i per kapitaformer, Frankrike
och Japan. Det bor framhdllas att dessa mél kan vara uttalade, fastlagda eller
endast indikativa och sjalvfallet kan komma att férdndras till f6ljd av dndringar
i politiken.

Av EG/EU-landerna har hittills endast tvd medlemslinder, Danmark och
Nederlinderna, presenterat utarbetade program for hur de uppsatta nationella
reduktionsmélen ska nds. Ndgra medlemsldnder, Tyskland, Italien, Spanien
och Luxemburg, har redovisat mer eller mindre detaljerade nationella program
for att minska emissionerna av koldioxid, men har inte fattat beslut om
dtgérderna eller vilka typer av ekonomiska eller administrativa instrument,
som ska utnyttjas for att na till malen.

Frankrike, Irland och Storbritannien har presenterat forslag till atgdrder,
men inte integrerat dessa i sammanhélina nationellt program. Ovriga
medlemsldnder ér fortfarande i ett inledande skede nir det giller att identifiera
vilka dtgdrder som kan vara ldmpliga for att begrinsa koldioxidutsldppen.

I jimforelse med flesta 6vriga OECD-ldnder har de nordiska linderna
kommit ldngt med att vidta konkreta atgirder och inféra styrmedel, for att
minska koldioxidutslappen. Speciellt géller detta inforandet av ekonomiska
styrmedel sdsom koldioxidskatter som, forutom i de nordiska linderna, endast
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har inforts i Nederlidnderna och d4 pa en nivd som ger mycket begrinsad
styreffekt. I tabell 5.2 redovisas koldioxidskatterna i dessa ldnder.

Aktuella bedémningar tyder pa att de nuvarande nivderna for koldioxid-
skatterna i Nederlinderna och Finland inte ér tillrackliga for att medféra en
stabilisering av de nationella koldioxidutslédppen. Inte heller den niva for
koldioxidskatten som diskuterats inom EG/EU bed6ms vara tillracklig for att
en stabilisering av koldioxidutsldppen inom EG ska nds.

Ett villkor som EG/EU anfort for att infora en generell skatt dr att vriga
OECD-ldnder, frimst USA och Japan, vidtar liknande atgérder. Protesterna
mot denna héllning har varit livliga och minst fem medlemslidnder - Tyskland,
Nederlinderna, Danmark, Luxemburg och Italien - har forordat att skatten
infors oavsett vad Japan och USA gor.

Aven om inte USA beslutat att infora koldioxidskatter har flera beslut fattats
om att begrinsa utsldppen av klimatpdverkande gaser. Hosten 1993 framlades
en nationell handlingsplan (The Climate Change Action Plan), i vilken USA:s
mal att stabilisera de totala utsldppen av vixthusgaser anges. Den nationella
handlingsplanen bygger i stor utstrickning pé frivilliga dtgarder.
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Tabell 5.1 Klimatpolitiska mdl i OECD-Idnderna
Uttalat mal Anmirkning | Brutto- eller | Ovrigt
betr. nettoutslapp
utsldpp av
koldioxid i
forhallande
till 1990
Land ar 2000 ar 2005
(%) (%)
Australien +0) -20 Basdr 1988 - I
Belgien -5 =
Danmark -20 Basar 1988 -
Finland +32 (p) Prognos Brutto Stabilisera fran
slutet av1990
Frankrike Per capita Netto Stabilisera fran
2000
Grekland - - Enl. EU -
Irland +11 (p) Hogst + 20 | Brutto
%
Island +0 Alla gaser Netto
Italien 0 Netto
Japan +0 ) Per capita Brutto
Kanada +0 Alla gaser Netto
Luxemburg +0 -20 -
N. Zeeland +H) Netto
Nederlinderna | -3 till -5 Brutto I
Norge +) Basér 1989 Brutto Prelimindrt
Portugal - - Enl. EU - -
Schweiz +0 <0 Brutto
Spanien <29 -
Storbritannien Alla gaser Brutto
Sverige +0 <0 Brutto
Turkiet - - - - -
Tyskland -25 till -30 | -25 till - | Basér 1987 Brutto
30
USA +0 Alla gaser Netto
Osterrike 20 -
EU +) Brutto

Kalla:IEA. Climate Change Policy Initiatives, Paris 1994.

Anm.Vissa tal avser prognoser (p). Med alla gaser avses vixthusgaser, vanligen med undantag
av de som omndmns i Montrealprotokollet dvs. freoner. Vissa EU-medlemmar saknar nationella
mal. For vissa ldnder dr malsdttningen betingad av andra ldnders politik (I). Med brutto- och
nettoutsldpp avses utsldpp fore resp. efter avdrag for sankor. Uppstdliningen saknar utrymme for
preciserade villkor och forutsdttningar for malen. Det bor ocksd observeras att tabellen dr ett
uttryck for situationen vdren 1994 och att malsdttningarna kan ha fordndrats.
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Tabell 5.2 Koldioxidskatter i ndgra linder.
Land Skatt ore/kg CO» Undantag Anmirkning
Danmark Industri 6 Energiintensiv industri Koldioxidskatten pa
Hushall 12 kan fa reduktion upp till ~ elenergi
100 %. ar en konsumtionsskatt
Finland Alla brinslen Motorbrinslen, och icke- Energiskatt utgdr pa torv.
utom torv 3 energidndamal Koldioxidskatten inbringar
cirka 60 procent av den
totala energibeskattningen.
Industrin betalar
energiskatt.
Nederlinderna Alla brénslen ca. Icke-energidndamal Energiskatt pa olja.

0,5 Skatten 4r nagot hégre an
vad som foljer av EG:s
mineralolje-direktiv.

Norge Bensin och Kol i industriprocesser Energiskatt pa olja. Nivan
naturgas 37 Anvéndning av natur- ar lagre for industrin én

Olja 11 gas pé fastlandet for hushallen.

Kol 13

Sverige Alla brianslen utom  Elproduktion, icke- Sverige har energiskatt for
torv; energidndamal. alla anvindare utom

Industri 8,3 industrin.

Ovrigt 33,3 Energiskatten 4r nigot
mindre dn
koldioxidskatten.

Forslag frin Alla brinslen: Nedsittning medges for I EG:s mineraloljedirektiv
EU- 15-17 totalt, varav  industrin i forhllande till anges minimiskattenivéer
kommissionen  cirka halften skulle energikostnadens andel ~ for oljeprodukter.

tas ut i
kodioxidskatt.

av foradlingsvérdet.
Icke-energiandamal

Kalla: IEA och Miljo- och naturresursdepartementet
Anm. Anvindning inom utrikes sjo- och lufifart dr undantagen beskattning i alla ldnder.

Gemensamt genomforande

Flertalet OECD-lidnder anger att de i princip dr av dsikten att mo/ligheterna till
gemensamt genomforande bor framjas. Det rdder emellertid skilca upp-
fattningar betraffande den takt med vilket detta bor ske samt vilka kriterier
som bor tillimpas. En friga som ar under diskussion dr t.ex. om gemensamt
genomforande skall kunna avse nu aktuella dtaganden enligt konventionen.
Flertalet OECD-ldnder anser att gemensamt genomforande bor vara ett
komplement till de finansiella 6verfoéringar man &tagit sig att gor till
utvecklingsldnderna enligt artikel 4.3 i klimatkonventionen. En ainan
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fragestéllning ar huruvida gemensamt genomforande endast skall avse de
lander som ar fortecknade i Annex 1, dvs. industri- och Gstlander. I tabell 5.3
ges en mer detaljerad redovisning av OECD-l4ndernas instillning till
gemensamt genomforande. Tabellen visar IEA:s redovisning av vilka ldnder
som anser att gemensamt genomforande bor tillimpas pa nu aktuella dtaganden
och vilka som anser att en sidan tillimpning bor anstid. Radvis visar man
positioner rorande fragan vilka linder som skall kunna innefattas av gemen-
samt genomforande. Mittkolumnen anger lander som i princip accepterar
gemensamt genomforande applicerat pd nationella dtaganden men inte sjdlva
avser att dberopa sddana insatser. Det kan ifrdgasittas om inte flera lander dn
de angivna intar denna position. Naturligtvis ingdr de i den tredje kolumnen,
vilka ju avvisar mojligheten av en tillimpning av gemensamt genomforande for
att mota aktuella dtaganden Gverhuvudtaget. Aven nagra av linderna i den
forsta kolumnen skulle kunna foras dit, t.ex. USA som i forsta hand avser att
uppfylla sina dtaganden med nationella atgdrder men inte utesluter att gemen-
samt genomforande kan komplettera dessa. Det kan séledes konstateras att
tabellen endast i stora drag kan finga lindernas positioner som dessutom
fordndras over tiden.

EU-ldnderna uppvisar siledes, efter att tidigare ha varit aterhdllsamma,
numera en forhéllandevis positiv instéllning, dir man poingterar att gemen-
samt genomforande dr en mekanism som kan komplettera tgérder pd hemma-
plan. Man &r ocksé positiva till en forsoksperiod. Bland de nordiska linderna
understods denna héllning av Danmark. Finland betonar att man i en forsta fas
bor begrinsa sig till Annex-1-linder.

USA har en mer forsiktig hallning nu 4n tidigare. Man betonar att tillimp-
ningen av gemensamt genomforande har en nationell sida och en internationell.
I sin nationella handlingsplan anges atgirder inom landet av frivillig natur.
Man har dartill utformat program for gemensamt genomforande pa frivillig
basis. Aven Nederlinderna overviger att inleda en forsoksverksamhet for
gemensamt genomforande. Dessa bada landers program redovisas utforligare
nedan i kapitel 12.
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Tabell 5.3 Uttalad instéllning till gemensamt genomforande for vissa OECD-ldnder

Gemensamt Avsikt att Gemensamt
genomforande  uppfylla genomforande
skall tillimpas ~ nationella bor ej tillimpas
pa aktuella ataganden utan  pa aktuella
ataganden enligt gemensamt ataganden enligt
klimatkon- genomforande klimatkon-
ventionen ventionen

Gemensamt Finland Belgien Danmark

genomforande Island EU

mellan Annex 1- Osterrike Schweiz

ldnder och

ovriga kan

eventuellt

aktualiseras

senare

Gemensamt Australien Japan Tyskland

genomforande-  Italien Norge Nederldnderna

projekt mellan ~ USA Nya Zeeland

Annex 1-lander Storbritannien

och andra parter

bor tillatas

Inget stillnings- Frankrike Spanien

tagande med

avseende pa

gemensamt

genomforande

mellan Annex 1-

lander och

Ovriga parter

Kdlla: IEA.
5.4 Svavelpolitik inom OECD-omradet

Svavelpolitiken inom OECD-omradet har till stor del utformats dels i
anslutning till svavelprotokollet dels inom ramen for EG. I huvudsak har
linderna varit beniigna att anvinda regleringar och griansvirden for utslipp av
svavel. I nagra fall har ekonomiska styrmedel kommit att tillimpas som
komplement till de administrativa styrmedel som utgdr basen for miljo-

politiken.
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Utover Sverige, Finland och Norge har Frankrike en avgift p4 svavelutslapp
fran kraftverk och Japan for utsldpp inom industrin. Av dessa kan endast
Sveriges och Norges avgifter betraktas som egentligen styrande. Av intresse ir
ocksd de system for utsldppsritter som etablerats i USA for svavelutsldpp.
Detta redovisades i foregdende kapitel. Programmet har beriknats halvera
reduktionskostnaden jaimfort med traditionella metoder och ar det hittills
storsta systemet i sitt slag. "Bubblor"12 for kraftsektorn anvénds i Neder-
linderna och Danmark.

Det nya andra svavelprotokollet undertecknades i juni 1994. Reduktionséta-
gandena avses dterspegla en kostnadseffektiv fordelning i syfte att minska
avstandet till den s.k. kritiska belastningsgrinsen for ett antal utvalda omraden
i Europa. Reduktionsatagandena idr dirfor inte likformiga vilket framgér av
tabell 5.4.

I svavelprotokollet utfaster sig parterna ocksa att vidta atgirder for att dka
energieffektiviteten och anvandningen av fornybara energislag. Vidare ingar i
protokollet att man nér det dr lampligt i nya eller befintliga anldggningar skall
vidta atgirder for att utnyttja bésta tillgédngliga kontrollteknik som kan
anvéndas till rimliga kostnader. Protokollet anger ocksd maximigrinser for
utsldpp och svavelhalt i eldningsolja, som parterna utféster sig att folja.

Inom EG/EU har svavelfrdgan behandlats frimst genom regleringar.
Sirskilt betydelsefullt dr ddrvidlag direktivet om stora férbrénnings-
anldggningar fran 1988 som anger landervis differentierade reduktions-
malsdttningar.

Léndervisa skillnader ar betydande nir det géller reduktionsmal i
svavelpolitiken och aterspeglar i viss man en avvigning mellan nyttan av
nedfallsreduktioner lokalt eller nationellt och kostnaderna for sddana
minskningar. De linder vars utsldpp transporteras bort har siledes intagit en
avvaktande eller restriktiv hallning till mer ambitiésa grinsvirden eller
reduktionsdtaganden.

12Med en bubbla avses en gemensam 6vre utslappsbegrinsning for ett eller flera foretag som
inbordes kan fordela utslapp inom ramen for denna begrénsning.
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Tabell 5.4  Reduktion av svavelutsldpp enligt svavelprotokollet.
Minskning
ar 2000 i
forhallande
1980 1990 2000 till 1980
Belgien 2050 2020 1374 33%
Bulgarien 828 443 248 70%
Danmark 451 180 90 80%
Finland 584 260 116 80%
Frankrike 3348 1202 868 74%
Grekland 400 510 595 -49%
Irland 222 168 155 30%
Italien 3800 1330 65%
Kanada 4614 3700 3200 31%
Kroatien 150 160 133 11%
Liechtenstein 0,4 0,1 0,1 75%
Luxemburg 24 10 58%
Nederldnderna 466 207 106 77%
Norge 142 54 34 76%
Polen 4100 3210 2583 37%
Portugal 266 284 304 -14%
Ryssland 7161 4460 4440 38%
Schweiz 126 62 60 52%
Slovakien 843 539 337 60%
Slovenien 235 195 130 45%
Spanien 3319 2316 2143 35%
Storbritannien 4898 3780 2449 50%
Sverige 507 130 100 80%
Tjeckien 2257 1876 1128 50%
Tyskland 7494 5803 1300 83%
Ukraina 3850 2310 40%
Ungern 1632 1010 898 45%
Vitryssland 740 456 38%
Osterrike 397 90 78 80%
EU 25513 9608 62%

Kalla: ECE

SOU 1994:140
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5.5 Miljopolitik i Central- och Osteuropa samt Ryssland och
Kina

Efter kommunismens sammanbrott har miljopolitiken i Central- och
Osteuropa foriandrats radikal. Framvixten av av marknadsekonomiska
forhallningssatt och ekonomiska styrmedel har inneburit stora férdndringar i de
tidigare centralplanerade systemen!.

- Energiprishdjningar leder till mindre utslapp
- Omstrukturering fran tung till latt industri
- Foretagens effektivitet 6kas med internationell konkurrens

Ekonomisk omstrukturering och 6vergang till marknadsekonomi forvéntas
leda till effektivare energianvdndning och ldgre utsldpp av sdvil
klimatpdverkande som forsurande utslapp, vilket vi redogjorde for i kapitel 2.
Overgéngen till marknadsekonomi har inneburit och innebir stora pafrest-
ningar. Exemplen pé detta 4r manga. I Estland har marknadsprisséttning pa
brénsle i Estland inneburit att flera fjarrvirmenit inte erhallit betalning fér
levererad viarme, vilket i sin tur betyder att virmeproduktionen inte har kunnat
upprétthallas. Detta belyser vikten av vildefinierade dgandeforhédllanden, vilket
till stor del &nnu saknas i Overgéngslidnderna.

Miljépolitiken i Osteuropa har de senaste dren genomgatt omfattande
fordndringar. Framst har detta skett i Polen, f.d. Tjeckoslovakien och Ungern.
Forandringarna kan sammanfattas i f6ljande punkter:

- Successiv anpassning till EG:s miljéregler som ett led i strivandena att pa
sikt uppnd medlemskap.

- Okad betydelse for ekonomiska styrmedel.

- Decentralisering av miljévardsadministrationen.

- Obligatoriska miljokonsekvensbeskrivningar vid nya investeringar.

- Inforande av fororenaren betalar-principen vilket betyder att det storsta
finansiella ansvaret for miljodtgarderna ska biras av foretagen.!4

13 Framstillningen bygger delvis pa en studie: "Klimatkonventionen och gemensamt
genomforande i Central- och Osteuropa", som pé utredningens uppdrag utarbetats av Karlo
Abragi och Magnus Andersson.

14 Andersson, M. (1993), "Miljopolitik i Polen, Ungern, Tjeckien och Slovakien", Nordiskt
Ostforum, nr. 2, s. 51-59
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Det land som kommit ldngst i det miljopolitiska reformarbetet dr Polen.

Polen genomforde ar 1990 omfattande prisreformer for alla energiprodukter
utom fjarrvirme. Mélen for reformerna utarbetades i samarbete med
Virldsbanken och var att kolpriserna skulle tilldtas stiga till samma nivd som
inom OECD-omrédet, att priset for hushallsel skulle 6ka till industrins nivé
och att priset pa drivmedel skulle hojas till virldsmarknadsniva. Man provar
dven ett system med utsldppsritter for svavel i delar av landet. En svavelavgift
har inforts som uppgér till ca 1 kr/kg.

Ett annat intressant initativ dr att den polska regeringen mot avskrivningar
av utldndska skulder har erbjudit sig att vidta miljoatgarder inom f6ljande fyra
programomraden:

1 Forsurningen (reduktion av svavel- och kvaveutslépp).
2 Rening av Ostersjon.

3. Vixthuseffekten (minskning av koldioxidutslépp).

4 Biologiskt mangfald och naturskydd.

Hittills har USA och Schweiz stillt sig vilvilliga till Polens forslag.

Tjeckien. Det tjeckiska lagstiftningsarbetet har varit relativt framgangsrikt.
Arbetet dr inriktat pd en harmonisering med EU:s normer. Ramlagarna ar
allmént hallna och de speciallagar som antagits tillimpats dnnu inte fullt ut.
Regeringen har presenterat ett ramarbete som syftar till att integrera
miljofrdgorna i den 6vriga ekonomiska politiken. For narvarande pagér ett
arbete med att utveckla institutionell kapacitet och en lagstiftning som kan
omgirda gemensamt genomforande. Slovakien liknar med sin bakgrund
Tjeckien och dven hér arbetar man med att forsoka koordinera och
implementera dtaganden och fragor som har att gora med klimatkonventionen.

Baltikum. Miljoarbetet i Baltikum karaktiriseras i likhet med andra ldnder i
Central- och Osteuropa av den 6vergangsfas till marknadsekonomi som for
ndrvarande pagar. I de baltiska staterna hammas miljévarden och kontrollen av
utsldpp av stora ekonomiska problem. I Estland pégér en forhdllandevis
ambitids utveckling av miljéavgiftsystem. Ett betydande miljoproblem &r
brytning och forbranning av oljeskiffer.

Ryssland. 1 Ryssland - det land som nést efter USA och Kina sldpper ut
mest koldioxid i virlden - har det tidigare ekonomiska systemet lamnat efter
sig en fororeningsintensiv industri. Inom lagstiftningsomradet har det hittills
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varit fragan om generella lagar, forordningar och deklarationer av allminna
principer. Ett dilemma som Ryssland delar med andra stater 4r att miljo-
forbattringar i manga fall endast kan genomf6ras genom att stinga exempelvis
industrier, vilket kan fi omfattande effekter pa de lokala arbetsmarknaderna.

Kina svarar idag for omkring 12 procent av de totala utsldppen av koldioxid
i virlden. Denna andel kommer med stor sannolikhet att 6ka i framtiden.

Storre delen av dessa utslédpp harror fran kolférbrianning. Landets kolan-
vindning uppgér for narvarande till drygt en miljard ton om dret och vintas
oka kraftigt under de kommande decennierna.

Foérutom koldioxidutsldpp bidrar kolanvéndning och -brytning dven till
mycket betydelsefulla utsldpp av metan och dven svavel, kviveoxider,
tungmetaller och sot.

Den kinesiska kolanvandningen ér darfor en mycket betydelsefull killa till
allvarliga miljoproblem av sdvil lokal, regional som global natur. Samtidigt dr
energitillgdngen grunden for den nu mycket hastiga ekonomiska tillvixt och
utveckling som landet genomgar.

Till foljd av subventionerade energipriser finns dock ett mycket betydande
utrymme for rationaliseringar.

Gemensamt genomforande

Instéllningen till gemensamt genomforande ir, i flertalet av de hir aktuella
linderna, i grunden positiv. I Tjeckien och Polen har man hunnit lingst och
dér pagdr redan projekt med uttalad inrikning mot gemensamt genomfdrande. I
Polen ir det GEF:s konverteringsprojekt i Krakow som genomfors och i
Tjeckien har tre amerikanskt bolag inlett ett konverteringprojekt i staden
Decin.

Ett generellt problem i Central- och Osteuropa uppges i olika internationella
sammanhang vara ovanan att driva och planera projekt pa ett marknadsekono-
miskt satt.

I friga om gemensamt genomforande har Kina befarat att sidana projekt
skulle forenas med kvantitativa ataganden angdende utslippen. Kina har dérfor
intagit en negativ attityd. Den senaste tiden har emellertid en mera avvaktande
hallning kunnat noteras.

Gemensamt genomforande &r ett system som kréver att en rad villkor ir
uppfyllda i mottagarlinderna for att framgéng ska nds.
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Investeringar bor aktivt forankras lokalt och riktas mot foretag och verk-
samheter som med stor sannoliket forblir i drift trots rationaliseringar och
strukturférandringar. De problem, som hédrrér ur omorganisationen av
myndigheter och ministerier, ovana vid informationsspridning och att hantera
(planera, genomfora, utviardera) projekt, maste beméstras.

En grov rangordning av den institutionella kapaciteten i linderna som be-
skrivits ovan ger vid handen att i forsta hand Polen, Tjeckien och Baltikum kan
sdgas ha kapacitet att genomfora projekt med gemensamt genomforande.

3.0 Sammanfattande avslutning

I flertalet linder dr det dnnu mer ord dn handling som karaktiriserar
klimatpolitiken. Nationella prognoser och handlingsprogram ar under
utarbetande men hittills beslutade dtgirder inom t.ex. EG-ldnderna dr
otillriackliga for att nd det gemensamma uppsatta malet.

De nordiska linderna har jimte Nederlinderna kommit tamligen langt i
genomforandet av en aktiv klimatpolitik dven om de koldioxidskatter som
inforts delvis har inforts av fiskala skil eller for att minska oljeforbrukningen.
Varken de nederlidndska eller finska koldioxidskatterna uppfattas som
tillrdckligt hoga for att styra mot en stabilisering av de nationella utsldppen.

Nir det giller frigan om gemensamt genomforande kan man i korthet

_konstatera att EG-ldnderna uttrycker en forhdllandevis aterhllsam instillning
' dir man poingterar att gemensamt genomforande pa sin hdjd dr en mekanism
som kan komplettera atgirder pd hemmaplan.

Bland de nordiska linderna understods denna hédllning av Danmark och i
ngot mindre grad av Island och Finland. Finland betonar att man i en forsta
fas bor begrinsa sig till Annex 1-lander.

USA har modererat sin tidigare offensiva hillning betriffande omfattningen
av gemensamt genomforande. USA betonar att tillimpningen av gemensamt
genomforande har en nationell sida och en internationell. I sin nationella
handlingsplan bygger man i huvudsak pé atgérder inom landet av frivillig
natur.

De 6steuropeiska linderna har i huvudsak intagit en passiv hdllning i
diskussionen kring gemensamt genomférande vilket mojligtvis terspeglar en
insikt om att de skulle kunna dra fordel av en begréansning till Annex 1-ldnder.
Dock har en rad projekt for gemensamt genomforande inletts i Tjeckien,
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Polen, Ryssland och Baltikum dir gemensamt genomforande ir ett mer eller
mindre uttalat tema. Hértill kommer att de mottar ett omfattande miljobistand
vars inriktning nér det géller energi sammanfaller med tinkbara
koldioxidreducerande projekt.

Nir det giller styrmedel kan savil i 6stlinder som i etablerade
marknadsekonomier noteras ett vixande intresse fér miljoavgifter och andra
styrmedel.
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6 Kostnader - begrepp och principer

6.1 Inledning

En forutsittning for behov av och intresse fér gemensamt genomforande dr
forekomsten av skillnader i kostnad for dtgérder mellan linder for att uppna en
likvdrdig begransning av grinsoverskridande féroreningar. For att kunna
konstatera sidana kostnadsskillnader maste man berékna och jimfora kostna-
der. Kostnader &r sdledes en avgorande betingelse for gemensamt genomforan-
de och andra samarbetsformer mellan linder for att 16sa miljdproblem.

Vi ska i detta kapitel redogora for begreppen kostnader, kostnadseffektivitet
samt varfor dessa r sa centrala inom klimat- och svavelpolitiken. Vi kommer
ocksd att analysera ndgra faktorer som anger ramarna och darmed utrymmet
for kostnadseffektiva 16sningar pd klimat- och férsurningsproblemen.

6.2 Kostnadsbegreppet

Kostnaden for att begransa miljopaverkan bestér av virdet av de resurser som
sddana atgérder tar i ansprak, arbete, kapital, révaror etc. Vidtas ingen atgird
kan resurserna anvéndas till andra alternativa indamal. Virdet av dessa
resurser bestims oftast genom att resurser virderas utifrén rddande
marknadspriser - 16ner, ranta m.m. Den virdering av resursdtgdngen som
kostnaden innebar utgdr frdn vad som brukar benimnas alternativkostnaden;
virdet av den bdsta alternativa anvidndningen av resursernals,

Nir det giller atgarder for att begrinsa miljopaverkan forekommer s.k.
gemensamma kostnader. Ett exempel pa det 4r att en dtgérd som begrinsar

15 Det finns ibland anledning att anviinda andra matt 4n marknadspriserna d& dessa avviker
fran de samhillsekonomiska kostnaderna p.g.a. brister i marknadens funktion eller
forekomsten av s.k. externa effekter, t.ex. just miljostorande utslapp.
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koldioxidutsldppen ocksa paverkar utsldppen av andra miljofarliga dmnen,
exempelvis svavel. I sddana fall dr det inte alltid mojligt att bestimma kostna-
dernas fordelning p4 resp. utslippsminskning. For enkelhetens skull bortser vi
tills vidare frdn denna typ av gemensamma eller forenade kostnader. Vi
aterkommer till detta i kapitel 7.

Vanligt férekommande kostnadsbegrepp inom klimat- och férsurningsomra-
det dr: 1) den totala direkta kostnaden, som anger den samlade atgirdskostna-
den for de utsldppsbegransande atgirder som vidtas; 2) BNP-forlusten som
anger minskningen i produktionen av varor och tjanster i ekonomin till foljd av
atgdrden och som kan inbegripa en utsldppsbegrinsnings indirekta effekter pa
t.ex. kapitaluppbyggnaden och teknisk utveckling, 3) kompenserad inkomstva-
riation (CV), som anger hur stor kompensation konsumenter behover erhalla
for att de ska uppfatta sin situation, efter en utsldppsbegransning inklusive alla
dess indirekta foljdverkningar, som minst lika bra som innan och 4) skatt pd
utsldpp, som nir producenter och konsumenter har anpassat sin
resursanvindning ger ett ungefirligt métt pd den marginella tgardskostnaden
for utsldppsminskningen.

Skillnaden mellan dessa kostnadsbegrepp ér att de i olika utstrickning inne-
fattar de resurser som faktiskt tas i ansprak vid en dtgard. De ger alltsd olika
information om resursatgangen och kan darfor inte utan vidare jamféras med
varandra. I figur 6.1 redovisas hur dessa olika kostnadsmatt forhdller sig till
varandra.

Figur 6.1 Olika kostnadsmdtt

kostnad

En skatt pa koldioxidutslapp utgdr under vissa betingelser tillsammans med
energipriset ett tak for kostnaderna for de atgérder som spontant vidtas for att
begrénsa utsldppen. Forutsatt bl.a. att aktorer har mdjlighet att gora
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anpassning av utsldppen kan en skatt ses som ett matt pa den direkta
atgdrdskostnaden for den sista reducerade enheten koldioxid. Aktorer antas
genomfora dtgérder tills marginalkostnaden Gverensstimmer med skatten. Den
totala projektkostnaden &r ett annat sitt att méta den direkta atgardskostnaden.
Dessa méatt omfattar inte s.k. indirekta kostnader, tillvdxt, kapitalforstoring
mm.

For att f4 med de indirekta effekterna i analysen behdver ett annat méatt
anvindas, exempelvis BNP-forlusten. Detta métt innefattar dock endast de
indirekta effekter som gar via produktion och konsumtion av varor och
tjdnster, d.v.s. de marknadsprissatta delarna av ekonomin. BNP-mattet kan i
princip finga in en utsldppsbegrinsnings effekter pa kapitaluppbyggnaden i
ekonomin och den ekonomiska tillvixten. BNP innefattar inte det fulla virdet
av resurser som inte eller endast delvis prissitts pd en marknad, exempelvis
effekter pd miljon. Ett bittre kostnadsmatt &n BNP-forandringen till foljd av
koldioxidutslappminskande dtgirder, skulle erhdllas om man frdn BNP-for-
lusten drog exempelvis vdrdet av minskad korrosion till f6ljd av minskade
svavelutsldpp. I princip kan ocksa sidana indirekta effekter fangas in med
hjdlp av den s.k. kompenserade inkomstvariationen som utgar direkt fran
konsumenternas varderingar av sdvil marknadsprissatta varor och tjinster som
sddana foreteelser som inte har ett marknadspris.

I den foljande diskussionen kommer vi att rikta in oss pa de tre forsta be-
greppen, d.v.s. den marginella dtgdrdskostnaden (skatt), den totala eller
genomsnittliga dtgardskostnaden samt kostnaden i termer av BNP-forand-
ringar. Skilet till detta &dr att dessa matt later sig kvantifieras pa ett ndgorlunda
hanterbart sétt och att de for de aktorer som kan bli involverade i gemensamt
genomforande - foretag eller stater - formedlar information av storst vérde.

6.3 Varfor kostnader ar centrala for klimat- och
svavelpolitiken

Nir det giller beslutsfattande ger den ekonomiska teorin foljande vagledning,
som i sig &r trivial. En atgérd bor genomféras om den samhilleliga nyttan
dédrav overstiger kostnaden atgarden for med sig. Med andra ord, sé linge
virdet av de resurser som tas i ansprak understiger den nytta som erhélls bor
dtgdrder som minskar utsldppen genomforas, d.v.s en miljoférbattrande atgard
bor genomforas tills kostnaden ar lika med vérdet av den uppnidda



94 Kapitel 6 SOU 1994:140

milj6forbattringen. Réder inte likhet mellan kostnad och nytta kan en
omf6rdelning av samhillets insatser, en 6kning eller minskning av utsldppen,
bidra till en 6kad valfard.

Miljoeffekter dr emellertid ofta svéra att hantera som objekt for en sddan
samhillsekonomisk analys. Detta hidnger bl.a. samman med svarigheter att
vérdera nyttan av en forbéttrad miljo. Atgirder, eller uteblivna sidana, har
ofta effekter l&ngt fram i tiden och bortom den enskildes tidshorisont. I
klimatsammanhang talar man om tidsperspektiv p4 hundra ar eller mer. Var
generations agerande kan alltsd komma att pverka levnadsbetingelserna for
flera generationer i framtiden. Kostnaderna for en begrénsning av
miljopdverkan uppstir daremot relativt ndra i tiden.

Trots dessa uppenbara och omfattande svdrigheter har forsdk gjorts att i
pengar virdera skadorna av miljoforstoring, som motsvarar vérdet av att
begrinsa forstoringen. I sddana studier har man ockséd forsokt kvantifiera
virdet av att begrinsa utsldppen av klimatgaser'¢. Man har dé sokt berdkna
vilka effekterna skulle bli vid en férdubbling av de forindustriella utsldppen av
koldioxid och tagit hinsyn framst till verkningarna pé forutsittningar for
jordbruk fiske och andra s.k. areella néringar.

Skadekostnaderna, d.v.s virdet av att undvika klimatpdverkan, vid en for-
dubbling av de globala utslippen uppgér enligt dessa kalkyler till en arlig
kostnad p4 i genomsnitt 1-2% av BNP med upp till tvd ganger hogre virden
for de icke industrialiserade delarna av virlden (Fankhauser och Pearce 1993).

Omriknat till marginell skadekostnad per kg koldioxidutsldpp innebdr det
1-9 ore per kg koldioxid beroende pa hur risken for framtida klimatkatastrofer
beaktas!?.

En omrikning till marginella skadekostnader per kg koldioxid dr forenad
med flera problem, bl.a. maste frdgan om diskontering behandlas. I ett s& ldngt
tidsperspektiv som det hér dr frigan om framstar konventionella nivéer pa
diskonteringsrintan knappast som dndamalsenliga. Diskonteringsréntor pa
5-10% resulterar i att virdet av de effekter dagens handlande for de framtida

16 ge exempelvis Fankhauser och Pearce 1993 och Economics of Global Warming, William
R Cline, Institute for International Economics, 1992.

17 Studierna anger vérden i amerikanska dollar. Genomgéende har en kurs pé 6,5 SEK/$
anvints vid omrékning till svensk valuta.
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generationerna mer eller mindre forsvinner i kalkylen. Detta forhdllande tas
ibland till intdkt for att en lagre kalkylrinta bor anvindas!®.

Om man trots dessa reservationer ser dessa skattningar som ett matt pa
intdkten ger en strikt kostnads-nyttoanalys, mycket starkt forenklat, att
atgdrder som begrénsar utslappen och/eller 6kar sinkorna av kol bor
genomforas sa linge de inte kostar mer dn 1-9 6re per kg koldioxid.

Mot bakgrund av den hotbild som ligger i hastiga och kraftiga storningar i
livsbetingelserna for ménniskan och ekosystemen till f61jd av klimat-
fordndringar och svérigheterna att virdera effekterna av utslippen maste det
framhdllas att kostnadsberakningar av denna typ inte kan ligga till grund for
dimensioneringen av klimatpolitiken, dirtill 4r resultaten alltfor osdkra. I flera
industrildnder synes man ocksa vara beredd att vidta dtgirder som innebir
betydligt hogre kostnader.

Milsittningen pa klimatomradet far faststdllas med utgdngspunkt i politiska
Overvidganden och utgd fran bedomningar av risker f6r och kunskap om
vixthuseffektens skadeverkningar dir badde naturvetenskapliga och ekonomiska
studier kan utgora underlag.

Inom f6rsurningsomréadet dr problematiken svirigheterna med att beridkna
intdkter och kostnader mindre. Skadeverkningar av utsldpp ér bittre kiinda
inom forsurningsomradet 4n inom klimatomradet. Férsurningens effekter pa
samhallsekonomin torde dessutom vara mindre genomgripande dn befarade
klimatforandringar. Vissa verkningar av forsurning t.ex. korrosion kan grovt
uppskattas i kostnadstermer. Det dr mdjligt att pa ett sannolikt mer tillforlitligt
satt berdkna griansvarden for vad ménniskor och natur tal, s.k. kritiska
belastningsgranser. Genom att utforma operativa mél relaterade till sidana kan
man skapa en tydligare koppling mellan malet fér politiken och virdet av
utsldppsbegrinsningar dn vad som ér fallet med klimatatgirder. Det bor dock
tillfogas att dven pa forsurningsomradet foreligger en rad svdra virderings-
problem.

Kostnadseffektivitet

Man kan konstatera att for bade klimatproblemet och forsurningsproblemet
mdste ambitionen nér det giller motdtgarder bestimmas genom den politiska

18 Det har dven diskuterats om inte i sjalva verket en negativ diskonteringsrénta bor anvindas i
dessa sammanhang, d.v.s att de framtida effekterna uppvirderas. Se exempelvis Miljé och
Ekonomi, Naturskyddsforeningen 1992.
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processen. Uppgiften kan d& vanligen formuleras som att en viss bestimd
begrinsning av utsldppen ska uppnds och det till en s lag kostnad som mdjligt.
Att mélet ska nés till s& 13ga kostnader som mdojligt far i en vdrld med knappa
resurser nirmast ses som en sjilvklarhet. Ofta dr resurserna si begrinsade att
politikens uppgift blir att minimera utslappen med de resurser som kan avsittas
for detta andamadl. Detta ar att strdva efter en kostnadseffektiv 16sning pé det
uppstillda problemet. Nér det giller atgérder mot klimatfordndringar har
kostnadseffektivitet ett sirskilt intresse. Det dr forst pa lang sikt atgidrderna far
effekt medan kostnaderna dr omedelbara. Nyttan av atgirderna tillfaller alla
oberoende av insatser. Att uppritthdlla ndgon betalningsdisciplin for atgérder
mot klimatférindringar torde kriva att resurserna anvéands effektivt.

Med kostnadseffektivitet avses att en given utsldppsbegrinsning uppnés till
ligsta mojliga kostnad, eller omviént for en given resursinsats har storsta
mojliga begrinsning av utslippen astadkommits, d.v.s. kvoten uppnddd
utsldppsbegrinsning/kostnad har maximerats. I en sidan situation dr kostnaden
for att ytterligare begrinsa utslidppen av vaxthusgaser lika i alla lander dér
atgirder vidtas. Ar si inte fallet kan en omférdelning av insatserna mojliggora
ytterligare begrinsning av utsldppen fér samma mingd resurser genom att
resurserna omfordelas fran linder dér insatser ger forhdllandevis ringa utbyte
till lander dér utbytet ar storre.

Detta forutsitter i sin tur att priserna pé energi i olika ldnder utgar fran
kostnaderna (inkl. miljokostnader) och inte avviker fran varandra, exempelvis
genom subventioner. Om olika forbrukare moter olika priser kommer dyrare
atgirder att vidtas av de som moéter relativt sett hoga kostnader samtidigt som
det finns atgérder till relativt 1dga kostnader hos de som méter de lagre
priserna. I realiteten snedvrids marknadspriserna genom bl a olika slags
interventioner fran statsmakterna. Prisbildningen pé energi paverkas ocksé ofta
av oligopolforhallanden.

Brister i marknadsprisbildningen kénnetecknar sirskilt landerna i Osteuropa
dir potentialen for energieffektivisering och utsldppsminskning framstir som
mycket stor. Aven i vissa utvecklingslinder har importkontroller, subventioner
och en icke-kostnadsrelaterad prissittning pa energi lett till ett omfattande
sloseri och bristande energieffektivitet.

Den genomsnittliga subventionen utanfor OECD-omradet har av OECD
beriknats till ca 10 dollar/fat oljeekvivalent. Enligt dessa berdkningar skulle en
avveckling av dessa subventioner innebira en forbéttrad resurshushallning och
dirtill en minskning av utsldppen i viarlden med ca 10 %. En avveckling av
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missriktade skatter eller subventioner kan dirfor verksamt och kostnadseffek-
tivt bidra till att vixthuseffekten begriinsas. En forutsittning fér en sddan
avveckling ir naturligtvis att tillborlig hdnsyn tas till de fordelningseffekter
som uppstar.

Ocksé mellan industrildnder r kostnadsskillnaderna stora nér subventioner
och/eller skatter tas i beaktande.

6.4 Kostnadseffektivitet inom klimatpolitiken

Utgangspunkten for klimatkonventionen och de mlsittningar som anges i
denna har inte varit berikningar av nyttan av att begréinsa utslippen av den typ
vi refererade till ovan. Konventionens mél &r att stabilisera halten av
vixthusgaser i atmosfiren vid en sidan nivé och inom en sidan tidsram att
livsmedelsproduktionen inte hotas och att ekosystemen kan anpassa sig pé ett
naturligt sitt. Denna ambition baserar sig pa den s.k. forsiktighetsprincipen
(artikel 3.3) som siger att avsaknaden av full vetenskaplig sidkerhet inte bor
anvindas som forevindning for att uppskjuta férebyggande atgarder. Det dr
saledes ett slags forsikringstinkande som ligger till grund for principen. Man
kan jimféra med motiven for ett forsvar i ett land som inte har varit i krig pa
linge, men for vilket det finns en s.k. hotbild.

Enligt klimatkonventionens artikel 3.3 bor politik och atgérder vara
kostnadseffektiva sa att de sikerstéller globala fordelar till lagsta mojliga
kostnad. Utrymmet for kostnadseffektivitet betingas i praktiken av flera
faktorer. Konventionen anger vissa sidana betingelser for utrymmet for
kostnadseffektiva atgirder. Exempel pa sddana &r antalet anslutna ldnder och
principen om att férorenaren betalar. Andra betingelser ges av ofullstindig
kunskap, skillnader i nationell politik, ofullkomligt fungerande marknader m
m.

Nedan ska vi i korthet berdra dessa betingelser, framfor allt de som pé ett
patagligt sétt kan paverkas av politiskt agerande.

6.4.1 Ofullstiandig kunskap och mitproblem

En verksam och kostnadseffektiv klimatpolitik bor omfatta alla gaser som
bidrar till klimateffekten. De gaser som det d4r minst kostsamt att begrdnsa
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utsldppen av bor komma i fraga for dtgirder forst. Stravan efter kostnads-
effektivitet aktualiserar alltsa att de klimatgaser som dr mest aggressiva raknat
per ekvivalent reduktion reduceras forst.

Som vi redovisade i kapitel 2 dr alla véxters gaser inte lika skadliga for
klimatet, vilket bor beaktas vid utformandet av politiken. Genom att berdkna
s.k. GWP-faktorer (Global Warming Potential) forsoker man jimfora olika
gasers paverkan pé klimatet. De GWP-faktorer som f.n. diskuteras ar
emellertid osdkra klimatologiskt sett. Kunskaperna om i vilken grad olika
gaser paverkar klimatet och hur denna paverkan fordndras over tiden dr
ofullstdndiga. Detta medfor betydande svarigheter nér det géller att genomféra
eller ens formulera en sammanhingande klimatpolitik. En kostnadseffektiv
dvergripande klimatpolitik fordrar inte blott kunskap pa detta omrade.
Dessutom mdste man beakta hur alternativkostnaden for reduktion av olika
gaser kan komma att variera 6ver tiden. GWP-faktorerna ger viss vigledning
for effekternas tidsprofil men séger ingenting om hur kostnaderna utvecklas (se
Eckaus, S. 1990).

Dessutom tillstéter svdra matproblem for en del klimatgaser, exempelvis
metan. Utsldppen frin boskapshéllning och risodlingar later sig inte métas pa
ndgot enkelt sitt.

Mot denna bakgrund tenderar man att fokusera pa utsldppen av koldioxid,
som ju dr den mest betydelsefulla vixthusgasen och vars utsldpp kan mitas
relativt enkelt. Andra gaser bortser man ifrén eller behandlar i sarskild
ordning.

I takt med att ny kunskap tas fram och méitmetoder utvecklas kommer
mojligheterna att utveckla dagens koldioxidinriktade politik mot en samman-
hingande klimatpolitik att 6ka. Kunskapslédget dr ett av flera forhallanden som
begransar utrymmet for kostnadseffektiva 16sningar.

6.4.2 Antalet anslutna lander

Antalet linder som &r anslutna till arbetet med att begrénsa de globala
utsldppen av klimatgaser paverkar i hog grad mojligheterna till en kostnads-
effektiv 16sning pd klimatproblemet. Om endast ett begréinsat antal ldnder
inbegrips i det klimatpolitiska arbetet berévas virlden mojlighet att genomfora
de atgirder till laga kostnader som finns i de lander som stéllt sig utanfor. I
motsvarande man reduceras effektiviteten i den globala politiken.
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OECD har utfort berdkningar som visar betydelsen av att flertalet linder
inbegrips i arbetet med att begrinsa de globala utslédppen av klimatgaser. Dessa
berikningar, som utférts med hjilp av den s.k. GREEN-modellen, visar att en
45-procentig begrinsning av utsldppen &r 2020 for OECD-kollektivet endast
motsvarar en global begrinsning med 11%. Att en sidan kraftig begrinsning
av utslippen frin OECD-lidnderna, som 4r 1990 svarade for nirmare hélften av
virldens totala utslipp, inte far storre effekt beror pa att i flera utvecklingslén-
der forvintas en kraftig ekonomisk tillvixt och ddrmed snabbt vixande
utslapp.

Enskilda linder eller mindre grupper av linder kan alltsd endast i en mindre
omfattning paverka de globala utsldppen av koldioxid. Sérskilt angeldget ar det
att linder som fran klimatsynpunkt &r stora, exempelvis Kina som svarar for
drygt 10 % av virldens totala utsldpp, och vars framtida utsldpp kan forvéntas
vixa snabbt inkluderas i det globala arbetet med att forhindra kraftiga
klimatfGrandringar.

6.4.3  Principen om att férorenaren betalar

Principen att fororenaren betalar (den s.k. polluter pays principle) dr sedan
1970-talet en princip till vilken OECD-ldnderna anslutit sig i flera
internationella miljokonventioner.

Under vissa forutsittningar leder denna princip till en kostnadseffektiv
16sning av miljoproblemen. Det kan emellertid noteras att denna princip inte ar
den enda méjliga ansatsen for att uppnd en kostnadseffektiv 16sning av
miljoproblemen. I vissa situationer kan principen att fororenaren betalar till
och med utgora ett hinder for en kostnadseffektiv 16sning. Ett i detta samman-
hang viktigt specialfall kan illustrera detta.

Om principen att férorenaren betalar innebir att atgarder endast far
finansieras av det egna landet begrinsas mojligheterna till en kostnadseffektiv
16sning av klimatproblemet. I en sidan situation &r vissa lander hinvisade att
vidta atgirder till relativt hoga kostnader medan andra ldnder endast kan vidta
atgirder till relativt 13ga kostnader per utslippsvolym. Om det férorenande
landet inte har rad att sjdlvt bekosta utslappsbegriansande atgirder, skulle man
kunna tinka sig att andra ldnder bidrar med finansiella resurser och dérigenom
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bidra till en storre utsldppsbegransning!?. Speciellt giller detta utslédppen av
vixthusgaser for vilka effekten pd var milj6 4r densamma oavsett var utsldppen
sker. Principen att fororenaren betalar begrinsar dock utrymmet for en sddan
overforing av finansiella resurser.

Ett sitt att se p& problemet &r att skilja mellan vad som skall goras, hur
tgirderna finansieras och fordela insatserna dér den storsta effekt per insatt
krona uppnds och sedan ta férdelningsfragan for sig genom att finansiera
dtgirderna med internationella transfereringar.

Om méjligheten dppnas for att finansiera dtgdrder i andra ldnder kan insat-
serna fordelas dit dir de far storst effekt och mer ldngtgdende reduktioner
uppnés. En restriktion p4 den finansiella sidan som foljer geografiska granser
kan siledes medfora att alla reduktionsmojligheter till ldga kostnader inte kan
tas i ansprak. For en given mingd resurser avsatta for det klimatpolitiska
arbetet uppnds ddrmed en mindre médngd utsldppsreduktioner dn vad som
annars ar mojligt.

6.4.4  Fordelning av bordor

Det har anforts att en kostnadseffektiv 16sning av klimatproblemet innebdr en
orittvis fordelning av den uppoffring som madste till. Speciellt betonas ibland
att utvecklingslinderna skulle f& béra en ordttmatigt stor del av bordan. Det
bor framhdllas att kostnadseffektivitet som rittesnore inte ger ndgon
vigledning om hur de finansiella uppoffringarna skall eller bor fordelas.
Fororenaren betalar anger en sidan princip men har som vi just konstaterat i
sin strikta tolkning ibland vissa icke dnskvérda effekter. En méngd olika
fordelningar av den finansiella bordan kan vara forenliga med kravet pd en
kostnadseffektiv 16sning. Hur den finansiella bordan fordelas ér till stor del en
rittvisefriga.

Aven om begreppet kostnadseffektivitet inte visar pd hur bérdorna ska eller
bor fordelas finns det en koppling mellan rittvisa och utrymmet for kostnadsef-

19 Ett stiliserat exempel kan illustrera detta. Antag att land A har 100 kr och land B 500 kr for
att begrinsa koldioxidutslappen. Antag vidare att kostnaden for att begransa dessa uppgar
till 10 6re per kg i land A och 50 6re per kg i land B. Land A och B kan saledes begransa
utsldppen med 1 000 kg var om de 4r hanvisade till att finansiera dtgérder inom det egna
landet. Den totala begrinsningen av utslappen blir da 2 000 kg koldioxid. Om land B i
stillet for att bekosta dyra &tgarder i det egna landet finansierade atgarder i land A, skulle
utslappen kunna begransas med 6 000 kg.
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fektiva losningar pa klimatproblemet. Avgorande for en framgéangsrik global
klimatpolitik ar ju att flertalet av jordens ldander deltar i arbetet med att
nedbringa utsldppen av klimatgaser. Viljan att ansluta sig till det aktiva arbetet
med att begransa utsldppen av klimatgaser kan utover kravet pa kostnads-
effektivitet antas bero pd hur rittvis fordelningen av bordorna uppfattas vara.
Léander som upplever att de skulle f4 ta en for stor del av bordan kan vilja att
stilla sig utanfor det globala arbetet med att forhindra snabba
klimatforandringar, vilket skulle reducera utrymmet for en effektiv
klimatpolitik. For det enskilda landet spelar knappast skillnaden i utslapps-
utveckling ndgon roll men vil minskningen av kostnaden for atgarder. Ju fler
linder som pa detta satt dker snélskjuts desto mindre effektiv blir klimat-
politiken fran varldshushéllets synpunkt.

Det har visats att konflikten mellan en "rittvis" fordelning av bordorna och
en kostnadseffektiv 16sning pd klimatproblemet mer eller mindre kan
elimineras genom att handel med utslappsritter eller gemensamt genomférande
tilldts.20 Med en sddan handel blir det dtgérdskostnaden som kommer att vara
styrande for var atgirder sitts in. Den ekonomiska bordan kan fordelas efter
ndgon princip sa att kravet pé rattvisa blir uppfyllt. Exempelvis kan de
utsldppsmal som aldggs olika lander anvéndas for att fordela uppoffringar
"rattvist". Genom stringa utslappsrestriktioner kan rika linder ges incitament
att handla utsldppsutrymme fran lainder med mindre restriktiva malsattningar
(utvecklingslidnderna). P4 si sitt skulle linder med resurser och betalningsvilja
komma att bekosta utslappsbegransningar i linder med atgarder till laga
kostnader.

I Roses och Stevens studie visas att med mojlighet till handel med
Overlatbara utsldppsritter eller gemensamt genomf6rande blir den geografiska
fordelningen av var dtgirder sitts in i stort sett densamma oavsett hur
utsldppsmélen sitts for olika linder. En handel med utsldppsritter eller
gemensamt genomforande innebir att skillnaden mellan fordelningen av
insatserna, enligt skilda rittviseprinciper, kan reduceras vésentligt jaimfort med
ett fall dir ingen sddan handel forekommer. Utsldppshandel eller gemensamt
genomforande blir under dessa forutsittningar ett medel for att uppna
internationell samverkan, som annars skulle riskera att utebli p.g.a. skilda
uppfattningar om vad som ar en rittvis fordelning av insatser.

20 ge t.ex. Rose och Stevens 1993 "The Efficiency and Equity of Marketable Permits for COy
Emissions, Resource and Energy Economics 15
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6.5 Kostnadseffektivitet inom svavelpolitiken
6.5.1  Skillnader mellan forsurningsomridet och klimatomradet

De avgorande begransningarna for kostnadseffektivitet inom forsurningsomra-
det skiljer sig &t fran de vi har identifierat for klimatomradet.

En visentlig skillnad ar att svavel endast i en begransad omfattning kan
transporteras genom lufthavet och det efter rddande vindforhdllanden. I denna
mening ar forsurningen ett regionalt miljoproblem. Den forsurande effekten av
ett svavelutsldpp i en region ar sdledes beroende av var utsldppen dger rum.
Kaillans beldgenhet bestimmer, jamte vaderleken, hur det resulterande
nedfallet fordelas. Darutover skiljer sig olika regioners kénslighet for nedfall
av sura dmnen frén varandra?!. Vid en analys av utrymmet for kostnads-
effektiva l6sningar av forsurningsproblemet behover man saledes gora en
geografisk avgransning fran vilken analysen tar sin utgdngspunkt.

Utsldpp av svavel i ett land eller i en region kan dérfor inte utan vidare
vixlas mot en begriansning av utsldppen ndgon annanstans, eftersom utsldpp
fran olika kéllor inte annat 4n i undantagsfall ger upphov till samma
miljoeffekt. Minskningar pé ett hall kan oftast inte direkt vdxlas mot 6kningar
av utsldppen pa nagot annat hall. Det blir darfor svért att bedriva gemensamt
genomfOrande pa det sitt som dr mojligt pa klimatomradet.

En annan skillnad mellan svavelproblematiken och klimatfragan &r att kun-
skaperna om kedjan utslédpp-miljoeffekt ar mer omfattande dn inom
klimatomradet.

6.5.2  Kostnadseffektivitet under svavelprotokollet

I ett svenskt perspektiv dr kretsen av de lander som har forbundit sig att
begrinsa sina utsldpp av svavel i det nirmaste att betrakta som tillracklig i
meningen att den innefattar de viktigaste av de ldnder vilkas utsldpp resulterar
i nedfall av svavel i Sverige. Utsldpp av svavel kan endast transporteras en
begrénsad stracka innan koncentrationen avtar varfor antalet ldnder vars
utsldpp paverkar Sveriges milj6 dr begrdnsat. En begransning av utrymmet for

21 Detta forhallande gller 4ven klimatomradet. Skillnaden ligger mer i att den geografiska
fordelningen av en klimatforandrings effekter 4r mindre kéind 4n vad som ér fallet for nedfall
av forsurande amnen.
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en kostnadseffektiv 16sning av det svenska forsurningsproblemet synes vara
tillimpningen av principen om att férorenaren betalar. Minskning av svavelut-
sldppen i Osteuropa framstir som kostnadseffektivt i ett alleuropeiskt perspek-
tiv. Den begrinsas emellertid av att dessa linder saknar tillrickliga medel for
att genomfora dtgérder. De forslag som fordes fram i svavelforhandlingarna
om en fond for sidana dtaganden har bemétts med invindningar bl.a. med
hénvisning till principen om att fororenaren betalar. Ambitionen att begrinsa
utsldppen inom de linder som bidrar till forsurningen i Sverige och tidplanen
for uppfyllandet av denna blir dérfor da bestimd av dessa linders egna
prioriteringar. P4 detta sitt kan billiga dtgirder utomlands for att reducera
nedfall bl.a. i Sverige komma att genomforas forst pa lingre sikt trots att
forhallanden i Sverige kan motivera ett snabbare ingripande.

Det nyligen undertecknade svavelprotokollet innehaller en malsittning om
en minskning av skillnaden mellan 1980 &rs nedfall i ett antal referenspunkter i
Europa och dessa punkters kritiska belastningsgrinser. Svavelprotokollet
stiller upp en tidplan f6r och en geografisk fordelning av insatserna si att detta
mal uppfylls pa ett kostnadseffektivt sitt. Det bor dock uppmirksammas att
denna 16sning endast dr kostnadseffektiv i forhallande till detta mal.

Protokollets férdelning av reduktionsdtaganden representerar en kost-
nadsminimering av de totala reduktionskostnaderna fér en 60 procents
minskning av klyftan mellan tidigare utslipp och de som svarar mot den
kritiska belastningen eller vad naturen "tdl". Detta innebir inte att marginal-
kostnaderna for nedfalls- och utsldppsreduktion i var och en av de punkter
vilka ingar i optimeringen Gverensstimmer med den marginella skade-
kostnaden dir. Sett utifran ett lokalt eller nationellt perspektiv kan dirfor
dtgérder utover de som protokollet ha intresse om atgirdskostnaderna r
tillrackligt ldga utomlands jamfort med vad de ér i - delar av - Sverige.
Likaledes kan de ofullkomligheter som de starkt forenklade modellerna innebir
for en kostnadseffektiv politik mot férsurningen eller fordréjning av
reduktionen i férhallande till protokollet utgdra grund fér gemensamt
genomforande pd svavelomrédet. Ytterligare reduktioner av inhemska eller
utlindska utsldpp kan alltsd vara motiverade om en avvigning gors mellan
skade- och reduktionskostnader dven sedan protokollets mél ir tillgodosedda.
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6.6 Sammanfattning och slutsatser

I detta kapitel har vi konstaterat att behovet av internationellt miljosamarbete
nir det giller grinsoverskridande fororeningar uppstar till foljd av
kostnadsskillnader mellan ldnder for att uppna en likvédrdig begrinsning av
miljopaverkan. Kostnad dr darfor ett centralt begrepp i arbetet med att
begransa gransdverskridande miljoproblem.

Kostnadsbegreppets centrala roll forstirks av det faktum att virdet av en
begrinsning av miljépdverkan knappast later sig kvantifieras i ekonomiska
termer och att malséttningen for framst klimat- men dven svavelpolitiken
dirfor behover faststillas utifran politiska 6vervdganden.

Genomfirandet av politiken kan d& formuleras som att den angivna mélsatt-
ningen ska uppnés till sa 1dga kostnader som mojligt eller omvént att en sa stor
begriansning av miljopaverkan som mdjligt uppnas till de resurser som avsitts
for detta dandamal, d.v.s. en strivan efter kostnadseffektivitet (utslapps-
begrinsning/kostnad). Styrande for politikens innehall, omfattning och
inriktning blir d4 kostnaderna for de atgdrder som kan vidtas.

Kostnadseffektivitet ger utrymme for mer langtgdende ataganden inom
miljopolitikens omrade. Det 4r frén effektivitetssynpunkt dédrfor onskvart att ha
sa fa betingelser som mojligt for dtgarderna. Varje inskrdnkning i tid eller rum
riskerar att fordyra politiken mot klimateffekten eller forsurningen och bor
darfor noga avviagas mot de mél eller villkor betingelserna representerar.

Utrymmet for kostnadseffektiva 16sningar pa klimatproblemet och svavel-
problemet bestams av ett antal faktorer. Vi fann att flera av dessa faktorer ar
péverkbara.

For klimatpolitiken identifierade vi antalet linder som aktivt deltar i arbetet
med att begrinsa utslippen av klimatpdverkande gaser som avgorande for
mojligheten till en verksam och kostnadseffektiv global klimatpolitik.
Utrymmet f6r kostnadseffektiva 16sningar inom klimatarbetet kan dérfor oka
med tiden i takt med att det internationella samarbetet utvecklas och fler linder
ansluter sig till klimatkonventionen eller gor mer ldngtgdende ataganden.

Viktigt for att den geografiska omfattningen och uthélligheten i inter-
nationell klimatpolitik dr vidare att den fordelning av de bordor som insatser
for med sig uppfattas som rittvis. I annat fall 16per varlden risken att linder
som annars skulle ha anslutit sig till det globala samarbetet inte deltar, vilket
forhindrar en effektiv klimatpolitik.
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Vi sag ocksa att restriktioner pd den finansiella sidan som foljer nationella
grénser riskerar att kraftigt begrinsa utrymmet for kostnadseffektiva 16sningar
pé klimatproblemet. Sarskilt géller det vid stora kostnadsskillnader mellan
linder.

Ett sitt att uppfylla kraven pa rittvisa och kostnadseffektivitet ar att gora
atskillnad mellan de ekonomiska kostnader som foljer av att utslippsbegriansan-
de atgirder vidtas och finansieringen av dessa atgirder. For att erhdlla storsta
mdjliga effekt av atgdrder mot klimatférandringar bor den ekonomiska kost-
naden minimeras i syfte att sikerstilla att kostnadseffektivitet erhalls medan
finansieringen bor fordelas sa att réttvisa och stabilitet skapas for en langsiktigt
hallbar global klimatpolitik.

Nar det giller forsurningsproblemet konstaterade vi att fér svenskt vidkom-
mande ar de linder som arbetar for att minska utsldppen och undertecknat
svavelprotokollet de som ar viktiga for att minska forsurning i Sverige. En
restriktion for en kostnadseffektiv 16sning av den svenska férsurningsproble-
matiken synes darfor vara restriktioner pa finansieringssidan. Om varje land &r
hénvisat till att finansiera dtgirder inom det egna territoriet, férorenaren
betalar, kan verkningsfulla och i ett storre perspektiv kostnadseffektiva
atgiarder komma att senareldggas eller utebli.
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7 Kostnader for begrdnsning av utsldpp av
koldioxid och svavel i utlandet

7.1 Inledning

I foregdende kapitel redogjorde vi for kostnadsbegreppet och dess centrala
plats inom miljépolitiken. Behovet av internationellt samarbete for att 16sa
griansoverskridande miljoproblem pédverkas av kostnadsskillnader mellan
linder. Ju storre kostnadsskillnaderna dr ju storre behov av internationellt
samarbete. I detta kapitel ska vi redovisa beriknade kostnader for att begriansa
utsldppen av koldioxid och svavel utanfor Sveriges grinser. Syftet dr att utréna
huruvida det foreligger kostnadsskillnader mellan lander f6r att minska
utsldppen och om si ar fallet att ange storleken pa dessa.

Vi borjar med att diskutera vad olika metodansatser och skilda tids-
perspektiv kan betyda for resultaten. Darpa redovisar vi resultat fran olika
kostnadsuppskattningar for att begransa koldioxidutsldppen i utlandet och
utifrdn dessa resultat kommenterar vi behovet av internationellt samarbete for
en l6sning pa klimatproblemet. Direfter foljer en redovisning av kostnaderna
for att reducera utslidppen av svavel i nigra av Sveriges grannlinder. Kapitlet
avslutas med en kort sammanfattning med slutsatser.

7.2 Metoder att berdkna kostnader

Skillnader i kostnader mellan lidnder for att begransa utsldppen av koldioxid
hirror bl.a. ur skilda forutsittningar med avseende pa generell ekonomisk och
teknisk utvecklingsnivd, energiforsorjningens sammansittning, niringslivets
produktionsinriktning samt klimat och geografi.

Kostnaderna for utsldppsbegrinsningar betingas dartill av vilka styrmedel
som anvinds, i vilken grad andra linder bedriver motsvarande politik och
utvecklingen pa de internationella energimarknaderna.
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Kostnadsuppskattningarnas resultat 4r beroende av vilka metoder som
tillimpas for att berdkna dem. Vi ska i detta avsnitt kommentera tvd skilda
ansatser att berikna kostnaderna for ett land att begrdnsa utslippen av
koldioxid, nimligen den s.k. top-down-ansatsen och den s.k. bottom-up-
ansatsen. Vi analyserar ocksd vad siktlingden kan betyda for resultaten av
kostnadsuppskattningar.

7.2.1  Top-down-ansatsen

P4 makroekonomisk nivéd beriknas kostnaden for en begrinsning av koldioxid-
utslippen ofta med hjilp av s.k. allmin-jamvikts-modeller?2. Dessa modeller
fokuseras p4 hur ekonomin efter nigon period anpassar sig till ndrade pris-
och inkomstférhallanden. Teknisk utveckling och dess inverkan pa ekonomin
beaktas vanligtvis endast schablonmissigt genom att man antar en viss teknisk
utveckling. Ibland innehaller dessa modeller sirskilda energisektorer som
representerar ekonomins energiberoende och beskriver hur energianvandning -
och utslipp - anpassas till t.ex. forindrade energipriser eller inkomster.

I dessa modeller gestaltas en politik med syfte att begrinsa utslippen vanli-
gen genom att en skatt pa koldioxidutsldpp ansitts. Skatten pd koldioxid kan
ses som ett métt pi den marginella tgérdskostnaden for en ytterligare
utslippsbegrinsning vid den nivd som modellberdkningen ger som resultat.

En allmin-jamviktsmodell kan anvindas for att studera en utsldppsbegréns-
nings inverkan p4 produktionen och ekonomin i stort, d.v.s. bruttonationalpro-
dukten (BNP), och for att analysera hur olika delar av ekonomin som ar
beroende av varandra paverkas av dndrade energipriser. Genom att berdakna
skillnaden i BNP mellan scenarier med resp. utan dtgirder som syftar till att
begrinsa utslippen erhélls kostnaden for en utslippsbegrénsning i termer av
BNP - t.ex minskad tillvixt - nir ekonomin har hunnit anpassat sig till de nya
prisforhallanden som ges av koldioxidskatten. Detta betyder bl.a. att de
anpassningskostnader som uppstar "pé vigen" mellan olika jimviktstillstind
inte kommer till uttryck i de berdknade kostnaderna.

Modellernas beskrivning av ekonomins forméga till anpassning till andrade
energipriser ges till stor del av samband som hirleds frén historiska data. I ett
historiskt forlopp med laga energipriser, och utan klimatpolitik, ligger det nira

22 For en utforlig redovisning av allmén-jamviktsmodeller se Tillvéxt och Milj6 - en studie av
malkonflikter, Bilaga 9 till LU90.
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till hands att det utrymme for anpassning som byggts in i modellen ar "for
litet". Modellen kan d& ge en dverskattning av kostnaderna for en begransning
av utsldppen. Utmirks historien diremot av hga och varierande energipriser,
en politik med syfte att minska anviandningen av fossil energi, tekniska
genombrott m.m, dr en Gverskattning av kostnaderna inte lika sjélvklar. Nar
allt kommer omkring har en stor del av ligkostnadsétgérderna redan blivit
genomforda, vilket har fitt genomslag i den statistik modellerna utgér ifrén.

Teknisk utveckling beaktas vanligtvis i dessa modeller utifrdn givna
antaganden om utveckling som kan vara mer eller mindre oberoende av
ekonomiska forhdllanden. Ingenting siger emellertid att antagandena om den
tekniska utvecklingen i referensfallet och atgiardsscenariot behover vara lika.
Genom att den tekniska utvecklingen bestdms exogent och upptrader som en
"fri resurs" som inte belastar resursitgdngen i modellvérlden, kan modell-
berdkningarna komma att underskatta kostnaderna for ekonomins anpassning.

Fordelen med top-down-modeller av den typ vi hir har refererat till ligger
framst i att de ger en konsistent bild av beroendeférhillanden mellan olika
delar av ekonomin. Hérigenom kan kunskap om exempelvis en klimatpolitiks
indirekta effekter och kostnader erhéllas.

Det svar top-down-modeller ger pd fragan om hur en klimatpolitik bor
dimensioneras, t.ex. storleken pa en eventuell koldioxidskatt, méste betraktas
mot bakgrund av de reservationer som vi har gjort i detta avsnitt. Ndgon
vagledning om vilka konkreta dtgirder i termer av enskilda projekt som bor
vidtas i en kostnadseffektiv 16sning pa klimatproblemet ger knappast denna typ
av modeller. Denna fragestillning méaste besvaras med hjdlp av analyser av
annat slag.

7.2.2  Bottom-up-ansatsen

Pa projektnivd kan de direkta kostnaderna for en begrénsning av utsldppen
berdknas timligen noggrant genom att specifika kostnader for olika projekt
jamfors och kostnadsskillnaden mellan olika alternativ relateras till skillnaden i
koldioxidutsldpp. Genom att rangordna olika projekt med avseende pa koldi-
oxidbegréinsning och kostnader kan en utbudskurva for utslappsreduktioner
konstrueras. Ett exempel p4 en sddan utbudskurva ges i figur 7.1.
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Figur 7.1 Kostnadskurva fdr begrdnsningar av koldioxidutsldpp
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Kdlla: UNEP Greenhouse Gas Abatement Costing Studies, Phase One Report, Ris¢ 1992

P4 grund av de komplexa beroendeférhdllanden som karakteriserar delar av
energisystemet 4r det en svar uppgift att konstruera rittvisande aggregerade
utbudskurvor av utsldppsbegrinsningar av den typ som visas i figur 7.1.

Beaktas inte att beroendeforhdllanden kan finnas mellan olika projekt,
exempelvis att elsparande dtgirder och ett brinslebyte fran kol till biobrénsle
kan berdra samma elanvindare, finns risk f6r dubbelrékning och en dérav
foljande 6verskattning av effekterna pd koldioxidutsldppen. Det finns ocksd
beroendeférhallanden som verkar at det motsatta hallet. Demonstrations- och
spridningseffekter dr exempel pd sddana.

Bottom-up analyser exkluderar ofta de pris- och inkomsteffekter som kan
uppsta till foljd av att projekt genomfors. Resulterar elsparande dtgirder i en
minskad elproduktion eller siljs den "sparade" elen till ett ldgre pris ndgon
annanstans? Medfor en sinkning av personbilars specifika bransleforbrukning
med, sig 10 %, att efterfrdgan pd bensin minskar med lika mycket, eller
innebir den ligre brinslekostnaden att anvdndningen av bilen dkar och att
effekterna pé utsldppen blir mindre &n 10 %? Dessa exempel visar att om
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analysen inriktas pa den specifika energiatgdngen vid olika verksamheter och
inte beaktar att en 4tgdrd kan paverka dven anvindningen kan resultaten bli
missvisande.

Bottom-up-analyser utgar ibland fridn en referensutveckling som baseras pé
en ofordndrad eller endast svagt fordndrad energiintensitet (energidtgang per
producerad BNP-enhet). Med detta menas att den spontana spridningen i
anvdndningen av den ur klimatsynpunkt béttre tekniken dr langsam. Genom att
skriva fram bristande effektivitet i referensalternativet skapas d4 synbarligen
ett stort utrymme for minskning av utsldppen med lga styckkostnader som
foljd.

Bottom-up-analysers fraimsta fordel ligger i att de ger kunskap om olika
atgirders direkta kostnader. Darmed kan dessa analyser ge vigledning for de
aktorer som implementerar en klimatpolitiks intentioner pa projektniva. Pa
denna nivé ger denna typ av analyser en i stort sett fullgod information. P&
nationell niva ar dven de indirekta effekterna av olika dtgérder av intresse. Den
aggregering uppat frdn mikronivd som bottom-up-studier innebér blir da
mindre tillforlitlig.

7.2.3  Tidsaspektens betydelse for kostnaderna

En viktig betydelse for resultaten av kostnadsuppskattningar ar det tidsperspek-
tiv som anvinds. P4 ldng sikt kan marknadernas aktorer finna tid att anpassa
sig till nya prisrelationer genom bl.a. teknisk utveckling och strukturella
forandringar av samhillet. P4 kort sikt dr dessa mojligheter begransade varfor
exempelvis energiintensiva aktiviteter finns kvar i systemet i storre
utstrackning. Anpassningen sker i stillet delvis med minskat kapacitets-
utnyttjande och sysselsattningsminskningar eller kapitalforstoring som foljd.

Samtidigt som tidens géng ger okade majligheter till anpassning och ddarmed
lagre kostnader for en utslappsbegransning vixer ocksd den ekonomiska
aktiviteten Over tiden. Detta innebdr att vid ett givet utsldppsmal minskar det
utsldppsutrymme som varje aktivitet far ta i ansprdk. Darfor utgor en given
volymbegransning av utsldppen en 6ver tiden alltmer aterhdllande restriktion.
Vilken av dessa krafter som dominerar kan véntas variera 6ver tiden och dr
bl.a. beroende av ekonomins tillvixttakt och vid vilken niva utslappsmadlet dr
satt.
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Tillgingliga studier visar att for att uppritthélla en stabilisering av utsldppen
vid 1990 érs nivad de kommande 20-30 dren kommer de flesta linder att med
tiden behova ta till allt kraftfullare styrmedel, se tabell 7.2. Detta indikerar att
det krav pa dkade koldioxidutslidpp som en vixande ekonomi stiller kommer
att dominera 6ver den dimpande effekt som ny teknik kan medfora, dtminstone
under den studerade perioden. Speciellt giller detta for linder med en lag
utslippsniva ar 1990 och som bedoms fi en snabb ekonomisk tillvéxt
(utvecklingslanderna).

De kortsiktiga kostnaderna som #r forenade med EG:s klimatstrategi och
mal att stabilisera utslippen vid sekelskiftet till 1990 ars nivé har uppskattats
till en 4rlig kostnad pa i underkant 1% av BNP for de flesta EG-lander (DRI
1990)2. Kostnaderna ir hdgst i de linder som har hoga energipriser och hog
kolintensitet. Dessa forhdllanden innebér ndmligen i denna modell ait
verkningarna pa konsumentpriserna blir stora och ger upphov till en kontraktiv
effekt pa samhéllsekonomin.

Liangsiktsmodeller av allmin jimvikttyp t.ex. GREEN-modellen visar i
allminhet pa kostnader i samma storleksordning dven for ganska drastiska
utslippsbegrinsningar. Exempelvis erhélls vid en - jimfort med referens-
utvecklingen - halvering av OECD-ldndernas utslapp ar 2050 en arlig

BNP-forlust p& 1,5% (OECD 1992).

Att kostnaderna inte skiljer sig & mer mellan de tva studierna trots den
stora skillnaden i utslippsbegrinsning beror sirskilt pd att i den senare studien
antas pa langre sikt en hog grad av substitution mellan energi och kapital vara
mojlig samt att "koldioxidfria" produktionstekniker och brinsle antes finnas
tillgangliga till relativt 14ga och 6ver tiden konstanta priser. Genom dessa
antaganden uppritthalls i modellen ekonomins barkraft och mojligheten till en
héllbar utveckling. Empiriskt sett fir detta ses som ett osidkert antagande.
Hartill kommer att vi inte vet vad dagens forsknings- och utvecklingsinsatser
ké}n ge for frukter i framtiden.

23 Green Europe. Economic Implications and Business Opportunities, DRI 1990
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1.3 Kostnader for att begrdnsa koldioxidutsléapp
723 Berdknade kostnader
Top-down-ansatsen

Ett stort antal top-down studier har gjorts for att bedéma kostnaderna for en
global begrinsning av utslippen av koldioxid. Resultaten fran nigra sidana
studier sammanfattas i tabell 7.1.

Tabell 7.1 Kostnad for en global begrinsning av utsldppen av koldioxid dr 2020, procent av

BNP
Studie Reduktion i for- BNP-forlust/ar
hallande till
basir
Burniaux m.fl. 17 % 1,8 %
Edmonds & Barns 22 % 1,9 %
Manne 13 % 2,9 %
Oliveria Marting et al 2% 1,9 %
Rutherford 15 % 1,5 %

Kdlla: The Cost of Limiting Fossil-fuel CO» Emissions: A Survey and Analysis, Michael
Grubb m.fl., 1993. Annual Review of Energy and Environment, 1993.

De studier, som refereras till i tabell 7.1, visar pa forhallandevis laga
kostnader for en global begrinsning av utsldppen. I absoluta tal representerar
de dock avsevirda belopp - 1% av virldens samlade BNP i dag motsvarar
omkring 1 000 miljarder kronor.

Kostnaderna ar inte jimnt férdelade mellan ldnder eller regioner. Generellt
visar studier av hur kostnaderna for att begrdnsa utsldppen varierar mellan
linder pa betydande kostnadsskillnader mellan ldnder/regioner2¢.

I tabell 7.2 redovisas resultaten av en studie som analyserade vilka nivéer
pé en tinkt koldioxidskatt som krivs for olika ldnder (regioner) for att klara ett
givet mal for koldioxidutslippen. I studien utgdr man fran att varje land/region
uppndr utslippsmilet genom atgirder inom det egna territoriet. Nagon handel
med utsldppsritter eller gemensamt genomforande forutsdtts inte.

241 denna rapport redovisar vi endast resultat frén ett fatal studier. For den intresserade
lasaren finns mer att tilldgna sig i Michael Grubb 1993 och The Economic Costs of
Reducing CO2 Emissions, OECD Economic Studies, OECD 1992.
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Tabell 7.2 Koldioxidskatt for att stabilisera utsldppen pd 1987 drs niva fran dr 2000, 2010
och 2025, ore per kg koldioxid

2000 2010 2025
USA 15 22 56
EG 26 39 76
Ovr. OECD 50 72 149
f.d. Sovjet 3 25 153
Osteuropa 8 42 271
Kina 10 37 240
Indien 50 160 840
Brasilien 53 180 897
Resten av virlden 13 90 328

Kalla: Effektivitet och rdnvisa, Statens Energiverk, 1991.

Anm. Vid omrékning till svenska valuta har en vixelkurs pd 6,5 SEK/USD anvints.

Analysen visar pa stora skillnader i kostnader mellan olika regioner. Analysen
pekar vidare p4 att vid ett krav pa en stabilisering av utslippen kommer flera
av de linder som inledningsvis klarar utsldppsmélet med laga skattenivder
(utvecklingslinder, fd Sovjet och Ostueuropa) att behova ta till mycket hoga
koldioxidskatter nigot eller nigra artionden in pa nista sekel. Detta dr en foljd
av framforallt den snabba ekonomiska tillvixt som forutses for dessa lidnder.

Dagens forhillande med relativt hoga kostnader for en utsldppsbegrinsning
i industrilinderna skulle allts3, enligt denna studie, komma att fordndras vid en
relativt snabb ekonomiskt tillvaxt i utvecklingsldnderna.

Bottom up-studier

Minga modeller har anvints for att berikna kostnader och optimal utformning
av klimatpolitik i enskilda linder eller for att analysera frégan pd det globala
planet och da oftast med vérlden indelad i regioner eller ekonomiska
grupperingar sisom t.ex. OECD-linderna. Ett litet antal studier gor lindervisa
jamforelser.

Inom IEA pagir emellertid ett arbete dir man med hjélp av den s.k. MAR-
KAL-modellen séker berdkna optimala energisystem och marginalkostnader
for forandringar av utsldpp av koldioxid for enskilda ldnder pa ett jamforbart
vis. MARKAL-modellen har under ett par decennier utvecklats i internationellt
samarbete for att belysa energisystemfragor pé ett jimforbart sitt. Genom att
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vissa scenarioférutsittningar gors gemensamma och en beprévad och
standardiserad modell utnyttjas erhélls jaimforbara kostnader.

MARKAL-modellen ér en optimeringsmodell i vilken en rad olika
energiproduktionstekniker dr representerade. For en given anvindningsniva
och restriktioner rorande t.ex. utsldpp beriknar modellen sammansittningen av
det energisystem som kan tillgodose anvandningsnivaer och utslédpps-
begransningar till ldgsta kostnad. Man utgdr i kalkylen frin en exogent given
efterfrdgan som skall tillgodoses till ldgsta kostnad inom ramen for ett givet
utsldppstak.24

Resultaten, som som vanligt maste tolkas med forsiktighet, visar pa betydel-
sefulla kostnadsskillnader mellan linder vilka antyder att stora ekonomiska
besparingar kan goras genom att allokera utslippsminskningar pa ett sdtt som
tillvaratar de kostnadsfordelar som vissa linder har.

Resultaten visar att av de nio linder for vilka kostnader beriknas i studien
har Sverige de nist hogsta marginalkostnaderna, endast Norge har hogre. For
Sverige ligger marginalkostnaden for att stabilisera 4r 2020 pa 200 dollar/ton
koldioxid, vilket vid en vixelkurs pa 7,5 SEK/dollar motsvarar 150 ére per kg.
For 6vriga industrilidnder ér kostnadsintervallet 5 6re - 110 6re med ett flertal i
intervallet 20 - 50 6re/kg. Enligt detta sitt att rikna uppgar alltsi den svenska
marginalkostnaden for reduktion piA hemmaplan till omkring 40 6re mer per kg
an for ovriga representerade linder med undantag av Norge. Detta innebir att
man i Sverige i motsvarande man skulle kunna betala mer 4n andra linder for
gemensamt genomforande.

FN bedriver genom sitt miljoprogram, UNEP, ett samarbete med det
danska Risolaboratoriet omfattande studier dver kostnaderna for
klimatpolitiska atgdrder. I detta arbete har man anvint sig av den s.k. bottom-
up-ansatsen. I en delrapport redovisas kostnadsuppskattningar f6r bl.a. Kina
och Indien. Resultaten for Kina och Indien 4terges i figur 7.2 och 7.3.

Effektivare spisar och pannor framstar ocksd som mycket kostnadseffektiva
dtgérder for att begrinsa utslippen av koldioxid. Potentialen for denna typ av
atgirder &r enligt studien betydande.

242 Se Hill, D. och Kamp, T (1994).
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Figur 7.2 Kostnader for att begrdnsa utslippen av koldioxid i Kina
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Kalla: UNEP Greenhouse Gas Abatement Costing Studies, UNEP 1994.
Anm.  Vid omrdkning till svensk valuta har en vixelkurs pd 6,5 SEK/USD anvdnts.

Figur 7.3 Kostnader for att begrdnsa utsldppen av koldioxid i Indien
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Utslappsreduktionen dr ackumulerad for respektive dtgdrds varaktighet.

UNEP har med hjilp av vissa standardiserade antaganden, t.ex.
betriffande brinslepriser, for tio linder sokt konstruera marginalkostnads-
kurvor for koldioxidreduktioner riknade i procentuella avvikelser frén en
antagen referensutveckling. Man har forsokt ta hinsyn till de inbordes
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beroenden som finns mellan olika atgirder och de risker for Gverskattning av
effekterna som uppstar did marginalkostnader for olika atgidrder aggregeras.
Foljande linder ingér i studien: Brasilien, Egypten, Indien, Senegal, Thailand,
Venezuela, Zimbabwe, Danmark, Frankrike och Nederldnderna. I figur 7.4
visas de uppskattade kostnadskurvorna for nigra av dessa lander. For Indien
anges de ldgsta atgardskostnaderna foreligga for tvéttning av kol samt
beskogning.

En svaghet i studien 4r att man for flera lander har definierat en
referensutveckling dir ekonomiernas energiintensitet ar konstant dver tiden
och oberoende av den ekonomiska tillvaxten. Befintlig ineffektivitet i
energiutnyttjandet skrivs dirmed fram och skapar ett stort utrymme for
atgdrder till ldga kostnader. Detta dr en av forklaringarna till
kostnadskurvornas utseende for utvecklingslanderna som visar negativa
marginella kostnader for reduktioner upp till 20% for ar 2005/10.

For industrilinderna &r resultaten mer varierade. Danmark uppvisar en
betydande potential for atgirder till liga kostnader. Nederldnderna daremot
uppvisar relativt hoga kostnader.

Ocksa denna studie pekar pa att kostnaderna for att begransa koldioxidut-
sldppen varierar mellan ldnder. Ibland ar skillnaderna mycket stora.
Framforallt formedlar diagrammet hur starkt férenklade och schematiska dven
ambitiosa kostnadsjamforelser mellan lander maste bli.
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Figur 7.4 Marginella dtgdrdskostnader for utslippsbegransningar dar 2020/30
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Branslebyte i krafiproduktion

Ett vanligt och enkelt sitt att reducera utslippen fran energisektorn ir att
Overga fran ett briansle med hogt kolinnehdll (ex. kol) till ett med ligre
kolinnehdll (ex. gas). Endast en mindre del av Europas kolkraftverk har en
sddan mojlighet. Riknat per energienhet kan man pa s sétt minska utslippen
av koldioxid till omkring hélften.

Kostnaden for att reducera utslippen av koldioxid pa detta sitt i befintliga
anldggningar avgors av prisskillnaden mellan kol och naturgas forutsatt att inga
storre ingrepp i anldggningen behdver goras. Baserat pd EG:s uppgifter for ar
1990 blir kostnaden for att begrinsa koldioxidutslippen genom att byta kol mot
naturgas 13 o6re per kg koldioxid. P4 lingre sikt véntas prisskillnaden mellan
kol och naturgas oka enligt EG:s prognos. Kostnaden fér att begrinsa
utsldppen skulle dirmed 6ka till 24 6re per kg &r 2000 och 32 ére per kg ar
2005.

Det bor framhillas att ett brinslebyte séllan liter sig goras utan
investeringar i ny utrustning. I dessa fall maste dven skillnaderna i
anldggningars kapitalkostnader beaktas i analysen. I tabell 7.3 sammanfattas
resultaten av en lindervis jamforelse som genomforts med utgdngspunkt i en
analys som gjort inom OECD?. Analysen avser kostnadsskillnader och
kostnader for anldggning och drift av elproduktionsanliggningar for olika
brinslen. Viardena i tabell 7.3 anger kostnaden per kg reducerat
koldioxidutsldpp i férhéllande till produktion i kolkondensverk.

En betydande potential finns for denna typ av atgird. Kol svarar for ungefir en
tredjedel av den europeiska elproduktionen och 70 % av fossilbrinslean-
vindningen i elsektorn.Trots att kalkylerna som avser faktiska projekt
genomforts med gemensamma forutsittningar betridffande avskrivningstider,
diskonteringsrantor och kapacitetsutnyttjande for att dstadkomma jaimforbarhet
uppkom betydande avvikelser och kostnadskillnader linderna emellan for till
synes samma elproduktionsteknik. Till viss del kan olikheterna forklaras av
skillnader i brinslepriser, byggtid, materialkostnader.

25 Projected Cost of Generating Electricity - Update 1992, OECD, Paris 1992.
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Tabell 7.3 Kostnader for att begrdnsa koldioxidutsldpp genom att anvinda
andra brdnslen dn kol, ére per kg koldioxid

Kol till naturgas Kol till kdrnkraft

Belgien 2 3
Kanada 12 -2
Danmark 2 -
Finland 1 -4
Frankrike 7 -15
Grekland - -17
Italien 16 -
Japan 22 -8
Tyskland 17 -
Storbritannien -6 1
USA 10 -1

Kdlla: Bearbetning av uppgifter i Projected Cost of Generating Electricity -
Update 1992, OECD.

Anm. I berdkningarna har antagits att kolbaserade anldggningar sldpper ut 0,79 milj. ton
koldioxid per producerad TWh el. Motsvarande virde for naturgasbaserad produktion
dr 0,36 milj. ton. Berdkningarna dr gjorda med en kalkylrinta pd 5 %.

Slutsatsen ir att diven denna typ av analys ger vid handen stora kostnads-
skillnader mellan linder for en begrinsning av utslappen av koldioxid. For en
del lander anges relativt hoga kostnader.

7.3.2  Kostnader for projekt som leder till minskade koldioxidutslapp

Virldsbanken, statliga myndigheter i olika lander och privata foretag ar
exempel pa organisationer som finansierar och driver projekt som syftar till att
bl.a. begridnsa utslippen av koldioxid. Det finns ddrmed viss kunskap om
kostnaderna for att genom olika typer av atgirder begrinsa utsldppen i olika
linder. I detta avsnitt presenterar vi berdkningar av kostnader for att begréinsa
utsldppen av koldioxid i ett antal faktiska projekt. Redovisningen avser projekt
som syftar till att begrénsa utsldppen av koldioxid eller 6ka upptaget av
koldioxid i skog.

Flertalet uppgifter bygger pa projekt som har genomforts eller dr under
genomférande. Undantagen utgdrs av de finska projekten som utgdrs av
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planerade men &nnu inte genomférda projekt. Kostnaderna for projekten
sammanfattas i figur 7.5

Uppgifterna i figuren dr inte helt jaimforbara eftersom kalkylmetoderna
skiljer sig 4t mellan projekten. Vidare skiljer sig projekten &t vad giller vilka
kostnader som inkluderats i analysen. Den angivna kostnaden for GEF:s
projekt avser det tillskott som kravs fran GEF for att mottagarlandet ska vara
villigt att genomfGra projektet sedan intikter for lokala effekter av projekten
riknats av. For dvriga projekt anges den totala kostnaden per kg koldioxid
utan ndgon sddan avrikning. Detta maste hallas i minnet vid en jimférelse av
kostnaderna.

Jamforelsen i figur 7.5 mojliggor vissa slutsatser. En ar att det finns
atgirder tillgdngliga till relativt 1dga kostnader. En andra slutsats ir att
kostnaderna for att begréinsa utslippen av koldioxid varierar mellan linder och
mellan olika typer av projekt. Skogsprojekt uppvisar generellt sett mycket 13ga
kostnader per kg reducerad koldioxid medan kostnaden fér effektiviserings-
och konverteringsprojekt uppvisar en mer varierande kostnadsbild. Fér dessa
projekt bedoms kostnaderna ligga i intervallet 2 till 20 6re per kg koldioxid.
Ytterligare en slutsats ar att skilda berdkningsmetoder och forutsittningar kan
innebira stora variationer i de berdknade kostnaderna. Ett exempel pa detta ir
de berdkningar som gjorts for GEF-projektet ILUMEX som avser rabatterad
forsiljning av lagenergilampor i tvd mexikanska stider i syfte att minska
behovet av fossilbaserad elproduktion i landet. Kostnaderna for detta projekt
varierar frén 0 till 25 6re per kg koldioxid beroende pa vilken kalkylrinta man
raknar med.
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Figur 7.5 Kostnad for begrdnsning av koldioxidutsldpp i olika projekt, ore per kg koldioxid.
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Anm. Kostnadsuppgifterna avser den totala projektkostnaden berdknad med 5 % diskonteringsrdnta
fordelad pa den totala reduktionen av koldioxidutsldppen under projektets livsldngd.
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7.4 Behovet av internationellt samarbete inom klimatomradet

En slutsats av genomgangen ovan ar att kostnaderna for att begrinsa utsldppen
av koldioxid skiljer sig 4t bdde mellan/regioner och mellan olika typer av
dtgirder. Man kan sdledes konstatera att miljomaissiga och ekonomiska vinster
kan tas till vara genom ett internationellt samarbete som beaktar dessa
skillnader i kostnader.

I ett stort antal studier har man forsokt att kvantifiera de ekonomiska vins-
terna av ett sidant internationellt samarbete. Ett exempel pa en sddan studie 4r
det arbete som utforts av Adam Rose och Brandt Stevens?. I studien har
nettovinsten av en kostnadseffektiv begrinsning av koldioxidutslippen
berdknats. Merkostnaden for att uppnd en tjugoprocentig begrinsning av
utslippen ar 2000 for ett antal lander/regioner genom att varje land/region
begrinsar sina utslipp med 20 % i stillet for en kostnadseffektiv fordelning av
dtgirderna har beriknats till 4,5 miljarder USD?7,

I en studie utford for OECDs rikning har fordelarna med en kostnadseffek-
tiv global klimatpolitik berdknats for ar 205028, Jimfért med om varje
land/region begrinsar sina utsldpp med en lika stor andel innebir en
kostnadseffektiv férdelning av insatserna att de globala kostnaderna for att
uppnd en given utsldppsbegransning reduceras med drygt 1 % av jordens
samlade inkomster, vilket motsvarar omkring 1000 miljarder kronor. Detta
innebir, enligt studien, att kostnaderna for en begrinsning av de globala
utsldppen med tva tredjedelar jamfort med referensalternativet uppgar till drygt
1 % per ar av virldens samlade BNP i stillet for 2,3 % per 4r.

Givetvis maste dessa virden ses som mycket grova uppskattningar baserade
pd starkt forenklade modeller av verkligheten. Resultaten fir inda anses vara
sa tillforlitliga att det stir utom tvivel att fordelarna med en politik som beaktar
att kostnaderna for att begrinsa koldioxidutsldppen varierar mellan linder ir
betydande.

Alla ldnder kan vinna pa en handel med utslappsritter eller gemensamt
genomforande. I ett inledande skede ar det sannolikt att mojligheten till handel

26 The Efficiency and Equity of Marketable Permits for CO2 Emissions, Recource and Energy
Economics 15, 1993.

27 De linder och landergrupper som ingér i denna studie 4r USA, Kanada, Visteuropa, OSS,
Brasilien, Centralafrika, Indonesien och Kina.

28 The Cost of International Agreements to Reduce CO2 Emissions: Evidence from GREEN,
OECD Economic Studies No 19/Winter 1992.
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med utsldppsritter eller gemensamt genomforande innebér en inkomstoverfor-
ing fran industrilinder till utvecklingsldnder. I ett lingre tidsperspektiv dr detta
forhallande inte lika sjilvklart. Den kraftiga ekonomiska tillvixten som forut-
ses for flera utvecklingslinder medfor att kostnaden for att begrinsa uisldppen
okar i dessa liander. P4 sikt kan alltsd den inkomstoverforing som foljer av
handel med utslappsritter eller gemensamt genomférande komma att g i andra
riktningar #n den som dagens situation indikerar. En forutséttning ar da
naturligtvis att dven mottagarlinderna har bindande kvantitativa utsldppsbe-
grinsningar.

7.5 Kostnader for att begrdnsa svavelutsldpp

I detta avsnitt ska vi redogora for kostnader for att begrénsa svavelutslédppen i
nagra linder. Avsnittet baseras i stor utstrackning pa datamaterial och analyser
som Stockholm Environment Institute (SEI) i York, England, har still: till
utredningens forfogande.

I figur 7.6 redovisas den beriknade kostnaden for att reducera svavel i
nagra olika linder. Berikningarna utgar frdn de branslen som &r representativa
for briansleanvindningen i de olika ldnderna.

Analysen visar pa stora kostnadsskillnader mellan att reducera svavel-
utslippen i Sverige och i andra linder. Detta beror pé att svavelinnehéllet i de
brinslen som anvinds i Sverige ir ldgt och att fossilbaserade elproduktions-
anldggningar endast anvinds en begréinsad tid av 4ret. En lidngre drifttid
och/eller hogre svavelinnehdll i brinslet innebir ju att kostnaden for rening
kan fordelas pa en storre mingd svavel varfor styckkostnaden blir lagre.
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Figur 7.6 Kostnaden for rokgasavsvavling i ndgra ldnder, kr per kg svavel
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Anm. For Sverige anvinds som referensfall tjock eldningsolja i en anldggning som antas
utnyttjas med full kapacitet i 20 resp. 6,6 % drets timmar.

Analysen visar att det kostar mindre att minska utsldppen i andra linder &n i
Sverige. Man kan utifrdn denna observation emellertid inte omedelbart dra
slutsatsen att Sverige fortsittningsvis bor soka begrinsa forsurningen genom
dtgérder utomlands. For att kunna uttala sig om det frén svenska utgingspunk-
ter dr kostnadseffektivt att rena bort svavel i andra lander for att minska
nedfallet i Sverige médste man namligen beakta att det svavel som slipps ut i
utlandet endast till en del faller ned hir.

I figur 7.7 redovisas kostnaden for att begransa nedfallet av svavel dver
Sverige genom att begrinsa utslippen av svavel i olika linder. Kalkylen tar
hinsyn till att endast ca 30 % av de svavelutsldpp som kommer fran svenska
utsldppskéllor faller ned i Sverige.
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Figur 7.7 Kostnaden for att minska svavelnedfallet i Sverige genom digdrder i vissa
ldnder, kr per kg svavel.
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Atgirder i Sverige framstar enligt denna kalkyl som avsevirt billigare dn
atgarder i utlandet. For att begriinsa svavelnedfallet i Sverige framstér det
siledes enligt denna kalkyl alltjimt som kostnadseffektivt att inrikta sig pa
svenska utslappskillor.

Emellertid kan denna analys som utgdr frin aggregerade data vara alltfor
grov. Nedfallet av svavel i vissa delar av Sverige kan i en storre utstrickning
hérrora fran utslipp i utlandet dn vad en analys baserad pa nationella data kan
visa. I syfte att beakta detta har vi 1atit SEI i York berikna kostnaderna for att
begrinsa nedfallet i en viss region genom att begriinsa utsldppen i Sverige och
utlandet. Analysen avser delar av Kalmar-Blekingeregionen. (EMEP-ruta
2121)
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Figur 7.8  Kostnaden for att minska nedfallet av svavel i Blekinge- Kalmarregionen
genom utsldppsminskningar i vissa ldnder, tkr per kg svavel.
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Analysen visar att det for att minska nedfallet i t.ex. Blekinge-Kalmar-regionen
under vissa forutsdttningar kan vara kostnadseffektivt att begransa utsldppen i
vissa andra ldnder i stéllet for att ytterligare begrinsa utslippen i Sverige.

Ska hela kostnaden for att begrinsa svavelutslappen baras av Sverige blir
dock kostnaderna relativt hoga. En sddan atgird innebér samtidigt att nedfallet
av svavel i andra lander minskar. Det kan séledes finnas intresse ocksd for
andra lidnder att fa till stdnd en sddan begransning av utslippen. Om flera
linder gemensamt finansierar en atgérd kan kostnaderna for att uppna ett
minskat nedfall begransas visentligt. Kostnaderna for dtgérden skulle
exempelvis kunna fordelas efter hur mycket av en anldggnings utsldpp som
faller ned i de olika linderna. Om hinsyn dértill tas, att virdet av
nedfallsreduktioner kan variera, bor i stillet vad "mottagarlinderna"”
tillsammans &r villiga att betala kunna vara en grund for kostnadsfordelningar.

Forenade kostnader

Hir skall vi i korthet se pd mdjligheten till projekt som dels reducerar nedfallet
av svavel och kvdve och dels innebér ett minskat utsldpp av koldioxid. Det &r i
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ett sadant fall friga om s.k. férenade kostnader d.v.s kostnadens fordelning pd
reduktionen av de olika utslidppen 4r obestimd. En &tgéird, exempelvis
energieffektivisering, kan leda till att utslippen av bade koldioxid och svavel
minskar samtidigt. I de fall dessa effekter inte kan sirskiljas kan kostnaderna
godtyckligt fordelas pa reduktionerna genom att virdera kostnaderna for
svavelreduktionen till vad det alternativt kostar att minska utsldppen och
betrakta resten som ett uttryck for kostnaden for att minska koldioxid-
utslidppen. I en situation med gemensamt genomforande kan de involverade
parterna sjilva komma Gverrens om hur en dylik kostnadsférdelning kan se ut.

Ett forsok att belysa kopplingen mellan reduktioner av koldioxidutsldppen
och kostnader for optimal reduktion av svavelutsldpp, givet vissa nedfallsre-
striktioner, har gjorts inom ramen for en arbetsgrupp i ECE for "integrated
assessment modelling". Slutsatserna som delvis méste ses med stora
reservationer r bl.a. att reduktioner av koldioxidutsldppen har stor betydelse
for utslippen av svaveldioxid och kvidveoxider medan det omvénda inte géller
dvs minskningar av svaveldioxid och kviveoxider har ingen betydelse for
koldioxid utslappsminskningarna.

Kostnaderna for att reducera forsurande utsldpp i en overgripande kli-
mat/forsurningsmotverkande strategi avviker enligt studien inte betydelsefullt
fran kostnaderna for att motverka dessa utslipp var for sig. Man papekar dock
att man endast med stor forsiktighet kan dverfora dessa slutsatser, som géller
atta studerade lander till 6vriga europeiska linder sirskilt med hénsyn till den
omstrukturering som pagér i central- och Osteuropeiska ldnder.

Berikningar baserade pA NUTEK :s konverteringsprojekt i Baltikum visar
att ett avdrag for virdet av en begrinsning av svavelnedfallet i Sverige endast
marginellt padverkar kostnaden for att begrinsa koldioxidutsldppen genom
atgirder i t.ex. Baltikum. En sidan kreditering minskar
koldioxidreduktionskostnaden med nigon enstaka procent?.

7.6 Sammanfattning och slutsatser

I detta kapitel har vi redovisat att kostnaderna for en global begransning av
koldioxidutsldppen och en begrinsning i olika linder/regioner. Vi kunde

29Berikningen utgar fran en virdering av nedfallet av svavel pa 30 kr per kg
och att endast en mindre del av svavlet faller ned i Sverige.
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ddrmed konstatera att kostnaderna varierar betydligt mellan linder och mellan
olika typer av projekt. Detta innebir att det finns miljomassiga och
ekonomiska vinster av ett internationellt miljosamarbete som beaktar dessa
kostnadsskillnader.

For skogsprojekt berdknas kostnaderna i redovisade projekt ligga kring
1 6re/kg koldioxid, for konvertering av pannor mellan 2 och 10 6re/kg och for
energieffektivisering pd anvindarsidan upp till ca 20 6re/kg.

Aven om varje kostnadsuppskattning maste anvindas med forsiktighet
(sévil underskattning som Overskattning av kostnaderna férekommer) blir
slutsatsen att dessa vinster dr betydande.

Att kostnaderna for att begrinsa koldioxidutsldppen édr osidkra behover i ett
system for gemensamt genomforande inte vara ndgot stort problem. Uppgiften
att bestimma och komma Gverens om kostnadernas storlek kan lamnas &t de
aktorer som bedriver gemensamt genomforande. Detta dr inte annorlunda én
det forfarande som férekommer i stort sett i alla transaktioner pa andra
omraden.

Nir det giller svavel framkom att det dr betydligt billigare att begransa
utsldppen av svavel i andra ldnder dn i Sverige. Tas héinsyn till att endast en
del av utlandets utsldpp bidrar till forsurning i Sverige blir emellertid
kostnadsbilden en annan. Generellt sett framstar det alltjimt som dyrare att
begrinsa nedfallet av svavel i Sverige genom att finansiera utslapps-
minskningar i andra lander. Anledningen till detta dr att endast en brikdel av
utsldppen i andra ldnder resulterar i nedfall i Sverige. For vissa regioner
forefaller det emellertid kunna vara kostnadseffektivt att inrikta dtgarderna pa
att begrénsa utsldppen i andra ldnder framfor att nedbringa utslappen i Sverige.
Speciellt kan dtgédrder i utlandet vara kostnadseffektiva om Sverige tillsammans
med andra mottagare av svavelnedfall kan dela p finansiseringen. Genom en
sddan ackumulering av betalningsviljan kan kostnaderna begrinsas avsevirt.

Nir del giller s.k. forenade kostnader &r slutsatsen att vardet av den reduk-
tion av svavel och andra milj6férstérande utsldpp som en koldioxid-
begriansande atgiard medfor for Sverige endast marginellt pAverkar projekt-
kostnaden. Omvint giller att en begrinsning av koldioxidutslippen genom
t.ex. energieffektivisering ger en begransning av svavel och andra utslépp till
mycket ldga kostnader.
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8 Kostnader for att begridnsa koldioxid-
utslédppen i Sverige

8.1 Inledning

Vi ska i detta kapitel analysera kostnaderna for att begrénsa koldioxidutsldppen
i Sverige. Detta gors for att mojliggora en jimforelse mellan kostnaderna fér
atgirder i Sverige och i andra ldnder for att begrénsa koldixoidutsldppen. En
sddan jimforelse dr nodvandig for att vi ska kunna uttala oss om forutsittning-
arna gemensamt genomforande med svenskt deltagande.

Det har utforts ett stort antal studier i syfte att uppskatta kostnaderna for att
begriansa de svenska koldioxidutsldppen. Skilda ansatser och antaganden har
anvints vilket férsvarar jaimforelsen. Vi kommer i detta kapitel att redovisa
resultaten frin ndgra studier. Dessa ér Tillvixt och miljo - en studie av
madlkonflikter, Bilaga 9 LU-90, Ett miljoanpassat energisystem, statens
energiverk och naturvirdsverket 1990, Argdrder mot klimatfordndringar,
naturvardsverket 1992. Vi kommer ocksa att presentera berdkningar frin
Vattenfall och Narings- och teknikutvecklingsverket (NUTEK) som har stillts
till utredningens forfogande.

Vi kommer att fokusera var analys av direkta reduktionskostnader frimst pa
kraft- och virmesektorerna. Skilet till detta dr frimst att det 4r i kraftproduk-
tionen som koldioxidutsldppen kommer att viixa snabbast vid en kidrnkraftav-
veckling. Man kan dérfor formoda att gemensamt genomférande pa projektni-
van huvudsakligen kommer att aktualiseras for foretag inom denna sektor.
Kostnaderna for att begréinsa utsldppen inom transportsektorn 4r sannolikt
hogre dn inom kraft- och virmesektorerna. Trafik- och klimatkommittéen
utreder for narvarande denna friga.

Kapitlet avslutas med ndgra slutsatser om den svenska kostnadsutvecklingen
och behovet av gemensamt genomférande frin svensk sida.
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8.2 Tidigare studier

I detta avsnitt ges korta referat av olika studier som belyser hur begransningar
av koldioxidutslipp paverkar svensk ekonomi. For en mer utforlig redovisning
hénvisas ldsaren till respektive rapport.

8.2.1  Tillvixt och milj6 - en studie av malkonflikters

I en bilaga till 1990 4rs Langtidsutredning analyserades vissa konflikter som
kan uppsta mellan olika miljomal och ekonomisk tillvéxt. Bl.a. analyserades
kostnaderna for att begrinsa utslédppen av koldioxid ar 2000 till 1988 &rs niva.

Under antagande om full sysselsittning i ekonomin, en pabdrjad kdrnkrafts-
avveckling och ingen utbyggnad av de fyra orérda norrlandsélvarna blev
analysresultatet att en begransning av koldioxidutsldppen till 1988 drs nivé inte
var méjlig. Utslippen ar 2000 beriknas dirfor vara ca 6 miljoner ton koldioxid
over mélnivén.

I dessa berikningar anvinds en enhetlig koldioxidskatt, d v s alla utsldpp
beskattas lika oavsett fran vilken verksamhet de harror fran. Nivén pd den
anvinda koldioxidskatten kan diirmed ses som ett matt p den marginella
atgirdskostnaden ar 2000. Skattenivan motsvarar 48 ore per kg koldioxid
(1993 &rs priser).!

Begrinsningen av koldioxidutsldppen medfér enligt dessa berékningar en
ligre BNP-tillvixt motsvarande 0,38 procentenheter per ér, jimfort med ett
alternativ dir endast kdrnkraften avvecklas. Detta motsvarar sammantaget
nidrmare 6 % av den beriiknade BNP-nivan ar 2000.

30Bilaga 9 till LU 90 Tillviixt och milj6 - en studie av malkonflikter, Lars Bergman.

31 Nivan pa koldioxidskatten r uttryckt som en skattehdjning relativt den beskattning som
forelag ar 1985. Darfor maste hojningar efter dr 1985 beaktas nar man hérleder storleken pa
ytterligare erforderliga skattehojningar. Sedan 1985 har beskattningen p bensin (inklusive
moms) 6kat med motsvarande 1 kr per kg koldioxid. For hushéllen har beskattningen av latt
eldningsolja, inkl. moms, okat med omkring 20 re per kg koldioxid. For industrin har 1993
ars skatteforandring inneburit att skatten pa olja har minskat sedan ar 1985.
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8.2.2  Ett miljéanpassat energisystem?

Pa regeringens uppdrag utredde ddvarande statens energiverk och Statens
naturvdrdsverk ar 1989 hur ett miljéanpassat energisystem skulle kunna
utformas.

Utifran scenarioforutsittningar om att kiarnkraften ska vara avvecklad till ar
2010 och att de fyra norrlandsélvarna ir fredade frin utbyggnad analyserades
vad som kridvs for att begrénsa utsldppen av koldioxid givet antaganden om
ekonomisk utveckling. Tva olika produktionsnivaer analyserades, snabb
ekonomisk utveckling (BNP-tillvaxt pa 2,3 % per &r) och en langsam ekono-
misk utveckling (1,0 % per ar).

I studien antas kraftfulla styrmedel sittas in i syfte att begrénsa koldioxidut-
slappen till 1987 érs niva. Styrmedlen representeras av hoga koldioxidskatter. I
scenariot med snabb ekonomisk utveckling anvinds en koldioxidskatt motsva-
rande 144 ore per kg koldioxid (1993 4rs priser), i fallet med ldngsam ekono-
misk utveckling 50 6re per kg koldioxid. Den energiintensiva industrin undan-
tas i studien fran beskattning. Koldioxidskatten kan dirmed uppfattas som den
marginella atgdrdskostnaden ar 2015 f6r att reducera de svenska utsldppen
utanfr den energiintensiva industrin.

Vid en snabb ekonomisk tillvaxt bedoms en skatt motsvarande 144 Gre per
kg koldioxid inte vara tillrdckling for att begrinsa utslappen &r 2015 till 1987
ars niva. Utsldppen berdknas 6ka med 16 miljoner ton eller med 26 % i
forhéllande till 1987 ars niva. I fallet med en ldngsammare ekonomisk tillvéxt
diremot bedoms en skatt pa 50 ore per kg koldioxid som tillrdcklig for att
utslappen ar 2015. inte ska Gverstiga 1987 &rs utsldppsniva.

I en kénslighetsanalys studeras effekterna av en enhetlig beskattning av
koldioxid motsvarande 144 ore per kg utslipp, d.v.s. dven industrin fir vara
med och béra bordan av en koldioxidskatt. Analysen visar att kostnaderna for
att begrinsa utsldppen av koldioxid 4r mindre med en enhetlig skatt.
Emellertid bedoms en skatt pa 144 ore vara otillricklig for att klara 1987 4rs
utsldppsniva. Utsldppen beriknades 6ka med nidrmare 7 miljoner ton i for-
héllande till 1987 &rs niva.

Det bor papekas att med en enhetlig beskattning minskar de svenska utslap-
pen till viss del genom att t.ex. industriproduktion forldggs utanfor Sverige
vilket dr ett exempel pd vad vi kallar en lickageeffekt. Koldioxidutsldppen

32 Ett miljéanpassat energisystem, statens energiverk 1989:3, Naturvardsverket rapport 3724.
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flyttar ddrmed till det land till vilket produktionen flyttar. Eftersom néstan alla
linder har en energistruktur med en storre andel fossil energi dn Sveriges kan
detta leda till 6kade globala koldioxidutslapp.

Den totala kostnaden for att begrinsa koldioxidutsldppen i en situation dir
kirnkraften ir avvecklad beriknades i fallet med hog ekonomisk tillvaxt till
36-43 miljarder kr per ar (1993 ars priser). Detta motsvarar omkring 1,5 % av
den beriiknade BNP-nivén 4r 2015. I fallet med 1&g ekonomisk tillvaxt uppgick
merkostnaderna till 10-17 miljarder kr per 4r, vilket motsvarar 0,5-0,9 % av
BNP. Det bor framhéllas att dessa uppskattningar endast avser den merkostnad
som uppstir inom energisystemet. Sledes innefattas ej indirekta kostnader for
begriansning av koldioxidutsldppen i analysen.

8.2.3  Atgirder mot klimatférindringar®

P4 regeringens uppdrag har Statens naturvardsverk utrett méjliga atgarder mot
klimatférandringar. Inom ramen for detta arbete genomfordes tva olika
modellstudier ver mojligheterna till och kostnaderna for att begrdnsa de
svenska koldioxidutsléappen.

Begrdnsning av koldioxidutsldppen - samhdllseffekter och betydelsen av
internationell samordning3¢

I denna studie analyseras kostnaderna for att begrénsa koldioxidutsldppen ar
2000 i Sverige for olika utslippsmal och omvirldens politik. Tre olika dtgards-
scenarier konstrueras for detta: A) Sverige begrinsar ensidigt koldioxidutslép-
pen genom att en enhetlig koldioxidskatt tillimpas; B) Som i A men industrin
betalar endast 25 % av den koldioxidskatt som giller i dvrigt; C) Sverige och
andra linder genomfor lika langtgdende atgirder genom att en koldioxidskatt
tillampas.

I scenarierna antas att en kirnkraftsavveckling inleds forst efter 4r 2000.
Vidare forutsitts att elefterfrigan utvecklas i en sddan takt att ingen ny
elproduktionskapacitet behovs fore r 2000. En mycket snabb teknikutveckling
antas. Det bor papekas att den antagna teknikutvecklingen i modellen inte
belastar kalkylen med nigon kostnad.

33 vixthusgaserna - utslipp och tgirder i internationellt perspektiv, rapport 4011 och
Atgarder mot klimatforandringar, rapport 4120.
34 Modellstudier av att begrinsa koldioxidutslippen, Naturvirdsverket rapport 4143.
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I tabell 8.1 redovisas den nivd pa koldioxidskatten som enligt analysen
berdknas komma att krdvas for att nd den begrinsning av koldioxidutsldppen
som efterstridvas. Virdena i tabellen kan uppfattas som den marginella
atgardskostnaden for att begrdnsa utsldppen av koldioxid i Sverige ar 2000 i de
fall en enhetlig koldioxidskatt har anlagts, d.v.s. for fall A och C. I fall B
dterspeglar skatten den marginella atgérdskostnaden utanfor industrin.

Koldioxidskatterna i tabell 8.1 ska tolkas som fordndring i forhallande till
den koldioxidbeskattning som 1985 &rs skattesystem innebar.

Tabell 8.1  Koldioxidskatt som genererar maluppfyllelse, ore per kg CO»
Utsldppsniva &r 2000, miljoner ton COp

60 50 40
Fall A 33,5 67,4 136,5
Fall B 44,0 97,5 202,0
Fall C 38,1 1.7 125,7

Kdlla: Modellstudier av art begrdinsa koldioxidutslippen, Naturvirdsverket rapport 4143.
Anm. Skatterna dr omriknade till 1993 drs priser.

Av tabellen kan man utlédsa att den niva pa koldioxidskatten som krévs for att
uppnd en utslippsbegransning stiger nar utslippsmalet sinks. Vid en
differentierad beskattning (med en ldgre skattesats for industrin) maste den
allménna koldioxidskatten vara hogre 4n vid en enhetlig beskattning.

Att skattenivdn dr hogre i det fall en internationell samordning av beskatt-
ningen sker forklaras med att de hogre virldsmarknadspriser, som ir ett
resultat av koldioxidbeskattningen, medfor att foretagen p4 marginalen kan
betala mer for att slidppa ut koldioxid.

Kostnaden for att begriansa utsldppen ar 2000 till 1990 ars utsldppsniva (60
miljoner ton) bedéms motsvara 0,1 % av BNP-nivan detta 4r. En begrinsning
av utslédppen till 50 miljoner ton ger en BNP-forlust p4 0,3 %. I fallet dar
utsldppen begrinsas till 40 miljoner ton dr 2000 blir kostnaderna hogre, en
BNP-forlust pa 0,6-0,8 % beroende av val av styrmedel och omvirldens
politik.

Som vi redovisade ovan uppskattades kostnaden for en stabilisering av
utsldppen vid 1987 ars niva i bilaga 9 till LU9O till en BNP-forlust ar 2000 pa
narmare 6 %. Till stor del forklaras skillnaden mellan de olika studierna av att
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olika antaganden har gjorts betriffande kidrnkraftsavveckling, elefterfrigans
utveckling och teknisk utveckling m m.

Modellberdkningar for Sveriges energisystem med koldioxidbegrdnsningar’

I denna studie analyseras kostnaderna for att begrinsa koldioxidutsldppen tiden
efter sekelskiftet. Som forutsittning for analysen ingdr en
kirnkraftsavveckling. Den antas paborjas kring &r 2000 och vara avslutad till
ar 2010.

I analysen anvinds tva scenarier med olika tillvéxt i efterfrigan pa energi. I
fallet med en langsammare utveckling ska utsldppen minska med 20 % till &r
2015 i forhallande till 1990 4rs niva. I fallet med en snabbare tillvixt studeras
kostnaderna for en stabilisering av utsldppen till 1990 ars utsldppsniva. Vidare
analyseras vilken inverkan méjlighet till import av kraft har pa kostnaderna i
en utveckling med snabb ekonomisk tillvixt. I detta scenario, importfallet,
forutsitts Sverige kunna importera 30 TWh el.

Betydande mingder biobrinslen forutsitts vara tillgdngliga kring ar 2010.
Ar 2015 antas i dessa berdkningar 50-60 TWh biobrinsle finnas tillgéngligt till
ett pris pa 10 6re per kWh. Ytterligare médngder antas kunna bli tillgdngliga till
hogre priser. Alternativa drivmedel antas vara tillgangliga till 14ga kostnader.

Den merkostnad som uppstar inom energisystemet redovisas i tabell 8.2.
Den i tabellen angivna kostnaden per kg koldioxid motsvarar omstéllningskost-
naden i energisystemet utslagen pa den uppnadda begransningen, siledes den
genomsnittliga dtgardskostnaden.

Eftersom efterfragan pa "nyttig" energi ar given i MARKAL-modellen
dverskattas den marginella kostnaden for en begrinsning av
koldioxidutslippen. I praktiken skulle inte bara olika tekniska tgérder vidtas
vid en restriktion p4 koldioxidutsldppen. Utan hushéll och foretag skulle dven
indra sin efterfrigan pa "nyttig" energi till foljd av dndrade priser. Analysen
visar dock pa att kostnaderna tilltar med ambitionen for den svenska
klimatpolitiken.

35 Se not 34.
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Tabell 8.2 Kostnader for att klara utsldppsmdlen, 1993 drs priser

Utslidppen ar 2015 i Utsldpps- Kostnad Ore per
forhallande till reduktion Miljarder kg COy
1990 ars niva miljoner ton kronor
Lagfallet -20 % 40 93 238
Hogfallet 0% 67 99 148
Importfallet 0 % 67 35 57

Kdlla: Modellstudier av att begrinsa koldioxidutsldppen, Naturvdrdsverket rapport 4143.

Avvecklingen av kdrnkraften medfor hogre kostnader for en begrinsning av
koldioxidutsldppen till foljd av ett uppkommande behov av ny elproduktionska-
pacitet. Eftersom de billigaste kraftslagen ofta dr baserade p4 fossila brénslen,
innebar en restriktion pd de svenska koldioxidutslippen att dyrare kraftslag
madste tas i ansprak.

Med mdjlighet till storskalig import av kraft blir kostnaderna for en
utsldppsbegrinsning vasentligt ldgre eftersom behovet av ny kraft i Sverige
minskar med importens omfattning.

I studien analyserades ocksé effekterna av olika nivder pa koldioxidskatten.
En slutsats 4r att dven vid en koldioxidbeskattning av elproduktion i Sverige pa
32 ore per kg koldioxid kommer koldioxidutslidppen att 6ka kraftigt nir
kdrnkraften avvecklas.

8.3 Rikneexempel baserade pa material frin NUTEK:s
energirapport

NUTEK redovisar arligen pa regeringens uppdrag en beddmning av energian-
vindningens utveckling.3¢ Prognoserna dr av naturliga skil grundade pa
politiska beslut rérande exempelvis energiskatter. Men gor alltsi ingen
prognos for dndringar av hittills fattade politiska beslut.

Prognoserna dver elanvdndningen visar pd en vixande efterfrigan pa el och
energi. NUTEK bedémer i energirapport 1993 att det &r 2005 finns ett behov
av ytterligare tillforsel av mellan 2,8 och 9 TWh el. Hur detta behov kommer
att tillfredsstillas paverkar de framtida koldioxidutslippen. Byggs fossilbaserad
elproduktionskapacitet ut okar de svenska utslippen snabbare in om el
importeras eller kommer frén biobrénslebaserade elproduktionsanliggningar.

36 Energirapport 1993, NUTEK B 1993:6
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I syfte att belysa kostnaderna for att begrinsa utsléppen frén
kraftproduktion ska vi ange ndgra rikneexempel pa kostnaderna for att véxla
brinsle inom kraftproduktionen. Vi analyserar enbart en utbyggnad
motsvarande 9 TWh el, d.v.s. NUTEK:s alternativ med snabb ekonomisk
utveckling.

Berikningarna visar att oavsett vilket antagande om oljepris vi utgdr fran ar
flis det brinsle som ger de hdgsta kostnaderna for produktion av el*’. Den
kostnadsmissiga nackdelen dr dock mindre vid samtidig kraft- och vairmepro-
duktion 4n vid kondensbaserad kraftproduktion.

Genom att jaimfora kostnaderna for att producera el med olika tekniker och
brinslen och relatera kostnadsskillnaden till effekten pd koldioxidutsldppen kan
ett matt pa kostnaderna for att begrinsa utsldppen frén kraftproduktion
erhéllas.38

I figur 8.1 redovisas kostnaden for att begrinsa utsldppen fran kraftproduk-
tion i Sverige genom att i stillet for olika typer av fossilbaserad elproduktion
anligga och driva flisbaserad elproduktion, som ju 4r baserad pa en
forsorjning med fornybart brinsle. Kostnaden ér uttryckt i ore per kg minskat
koldioxidutslapp. Berdkningar har utforts for bdde hoga och ldga priser pa
fossila brinslen respektive flis.

Berikningarna visar att kostnaderna for att begrinsa utslappen av koldioxid
fran kraftproduktion genom att ersitta fossila branslen med flis dr higa. I de
fall naturgas utgor referensalternativet blir kostnaden 65-95 &re per kg
koldioxid, beroende pé brinslepriserna. Ersitts i stillet kol med flis uppgar
merkostnaden till 20-40 6re per kg koldioxid.

37 Virdena ar baserade pa ett Igt och ett hogt oljepris motsvarande 19 resp. 30 USD per fat.
Priser pa flis antas uppg till 11.5 6re per kWh brénsle. I berikningarna har skatter
exkluderats.

381 berikningarna har vi antagit att den teoretiskt mojliga utbyggnaden av kraftvirme med
biobrénsle (angcykel) &r 2010 uppgar till 6 TWh utéver antagandena i Energinpport 1993
och att det resterande kraftbehovet ticks med kondenskraft.
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Figur 8.1 Kostnader for att begrdnsa koldioxidutslippen genom fliseldad elproduktion i
stdllet for fossileldad produktion. Merkostnad i dre/kg koldioxid for flis jamfort
med naturgas, olja och kol vid laga och hioga flispriser.

Merkostnad ore per kg CO2

100 100
80 80 m Hogt fossilbranslepris
60 60 m Lagt fossilbrinslepris

40 40
20 20
: : 0 ' o 0+
I forhallande till Natur- Olja Kol Natur- Olja Kol
elproduktion med: gas gas
Flispris: 11,5 ére/kWh brinsle 15 6re/kWh brinsle

Anm. I berdkningarna har skatter exkluderats.

I diskussionen ovan har vi utgatt fran att den vixande elefterfrdgan tillgodo-
ses genom utbyggnad av produktion i Sverige. Detta dr inte ndgot sjalvklart
antagande. Elmarknadens organisation och forutséttningarna for elhandeln
foérandras f.n. i en riktning mot 6kad konkurrens och kommersialisering bade i
Sverige och i vira nirmaste grannlinder. En sidan utveckling 6ppnar for
handel mellan aktorer i olika linder baserad pa langsiktiga kontrakt. Historiskt
har elhandeln utgjorts av kortsiktigt utbyte av kraft till priser baserade pa
rorliga kostnader. En véxande elefterfrdgan kan komma att tillgodoses bade
med import av el och utbyggnad av kraftproduktionen i Sverige. Den framtida
fordelningen mellan import och utbyggnad av produktionskapacitet i Sverige ir
svdr att forutse. Den beror bl.a. pa kostnadsrelationen mellan produktion i
Sverige och i véra grannlinder, men ocksd pa de regelverk som kommer att
kringgirda denna handel.

Det kan formodas att en del av den vixande elefterfrigan i Sverige kommer
att tillgodoses genom import av kraft. Véra berikningar avser dock den del av
produktionen som kan komma till inom landet.
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8.4 Vattenfall

Vattenfall har utarbetat kalkyler for kostnader och potential for att begransa
utslippen av koldioxid i Sverige och utomlands som stillts till utredningens
forfogande.?®

Utgangspunkten for Vattenfalls studie ér att elproduktionen i Sverige
behdver byggas ut i framtiden. Vattenfall antar att behovet av ytterligare
elproduktion tillgodoses med naturgasbaserad produktion i stora kondens-
anliggningar eller i smé kraftvirmeverk. Det Vattenfall studerar dr mer-
kostnaderna for att begrinsa koldioxidutslippen genom att anvinda alternativa
produktionsmetoder. Den beriknade kostnadsskillnaden mellan de olika
alternativen relateras till den resulterande minskningen av koldioxid-
utsldppen?.

Vattenfall har ocksé uppskattat kostnaderna for att begrénsa utsldppen i
andra lander.

I figur 8.2 sammanfattar vi resultaten av Vattenfalls studie. Det bor noteras att
redovisade kostnader for svensk elproduktion avser merkostnaderna jamfort
med naturgasbaserad produktion i Sverige medan kostnaderna for atgérder i
andra linder aterges i sin helhet. Nagot avdrag har alltsé inte gjorts for vérdet
av den producerade kraften.

Vindkraftaggregat kan i vissa fall kostnadsmassigt konkurrera med ny
naturgasbaserad kraftproduktion (enligt kostnadsuppgifter frin NUTEK) och
dirmed ge en begrinsning av utsldppen till en mycket lag kostnad. Utrymmet
for denna atgird motsvarar enligt Vattenfalls underlag mellan 0,7 och 1,7
miljoner ton koldioxid per 4r.

Ett byte fran kol till biobrénsle inom befintlig produktion av el och virme
beddms innebira en merkostnad motsvarande 18-33 6re per kg koldioxid for
exempelvis ersittning av olja blir den specifika kostnaden hégre. Potentialen
bedoms uppga till motsvarande omkring 3 milj ton koldioxid.

39 Materialet redovisas i Atgdrder for att minska utsldppen av koldioxid - kostnadseffektivitet
och potential, Vattenfall AB mars 1994.

40 Vattenfall baserar sina resultat pa en realrinta pi 5 %, ett naturgaspris i Sverige pa 10 -
12 &re per kWh och en verkningsgrad i gaskombianliggningar pd 58 %. Berdkningarna
baseras p priser exklusive skatt. Kostnader och priser ar uppskattningar av medelvirdet
for den nirmaste tjugoarsperioden. Resultaten 4r uttryckta i 1994 érs priser.
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Figur 8.2 Kostnader for begrdnsning av koldioxidutsldpp.
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Kalla: Atgdrder for att minska utsldppen av koldioxid - kostnadseffektivitet och potential,
Vattenfall AB mars 1994.

Anm: KVV = kraftvdrmeverk, VP = vdrmepump.

Anvindning av biobrinsle i nya stora kraftvirmeverk och i nya
konventionella kondensanldggningar (dngcykel) berdknas ge en merkostnad
Jamfort med naturgasbaserad produktion (kombicykel) motsvarande 35-40 6re
per kg koldioxid. Potentialen for dessa atgdrder motsvarar tillsammans ungefar
7 miljoner ton koldioxid.

Det skall papekas att i figuren redovisas inbordes jaimforelser mellan
kondensproduktion med gaskombiteknik och med kondensproduktion med
dngcykelteknik samt mellan motsvarande tekniker for kraftvirme var for sig.

Vattenfalls studie visar, i likhet med rakneexemplet i foregdende avsnitt, att
ny biobrinslebaserad kraft dr relativt kostsam.

Atgirder for att minska utsldppen i andra linder t.ex. i Baltikum och Ovriga
Osteuropa bedoms av Vattenfall kunna vara ett kostnadseffektivt alternativ till
att begriinsa utslippen i Sverige. Att genom energieffektivisering i Osteuropa
begradnsa utsldppen berdknas kosta runt 10 6re per kg reducerat utslapp av
koldioxid. For dessa dtgidrder bedéms potentialen vara stor.

Vattenfall har ocksé angivit kostnaden for att genom skogsplantering binda
koldioxid. Kostnaden for detta anges ligga mellan 2 till 10 6re per kg
koldioxid.
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8.5 Den svenska kostnadsutvecklingen
Forhdllanden som bestdmmer den svenska kostnadsutvecklingen

Sammanstillningen ovan visar p4 att kostnaderna for att begransa koldioxidut-
sldppen i Sverige bestims av flera faktorer. De piverkas av utsldppsrestriktio-
nens styrka, ju kraftigare begransning desto hogre skatt och kostnader.

Den ekonomiska tillvdxten dr en annan viktig bakgrundsvariabel. Vid en
hég ekonomisk tillvixt kommer ett givet utslappsmal att innebara hoga
kostnader. I en vixande ekonomi blir det Gver tiden allt svarare att begrénsa
utsldppen till en pd forhand given niva. En stabilisering av de svenska
utsldppen vid 1990 &rs niva blir med tiden en alltmer ambitios mélsittning.
Detta innebir att styrkan i de styrmedel som anvinds méste ka i takt med att
ekonomin vixer.

Teknisk utveckling ir en annan bestimmelsefaktor med stor betydelse for
kostnaden att begrinsa koldioxidutslippen. Nya mer energieffektiva tekniker
och kostnadsmissigt konkurrenskraftiga biobrénslen kan pa ett patagligt sitt
férvintas underlitta anpassningen till ldgre utslapp. Tillgingliga studier an-
tyder dock att under de nirmaste 10-15 aren kommer utslappsokningar till
foljd av ekonomisk tillvdxt att dominera dver den begransning som ges av att
effektivare teknik kommer till anvindning*!.

Aven mojligheterna att handla med el ver grinserna paverkar kostnaderna
for uppna en utslidppsbegrinsning. Med okade mojligheter att importera el kan
vixten i de svenska utslippen komma att minska. Har har Sverige en speciell
situation till f6ljd av geografiska férhallanden och genom de fordndringar i
regelverken for elmarknaderna de nordiska linder har genomfort eller kommer
att genomfora.

Kostnaderna ir ocksd avhiingiga av vilka styrmedel som anvinds. Redovis-
ningen ovan visar att kostnaderna forknippade med uppfyllandet av ett
utslippsmal blir ligre om en enhetlig koldioxidskatt tillimpas i stéllet for en
differentierad beskattning. En sddan beskattning dr emellertid bara ténkbar om
ocksd andra linder beskattar sin energiintensiva industri.

Ett for Sverige specifikt forhdllande dr den forestdende avvecklingen av
kirnkraften. Denna svarar f.n. for uppemot 50 % av elproduktionen i Sverige.
Nir kédrnkraften fasas ut ur det svenska produktionssystemet kommer
kostnaden for att uppna en stabilisering av utslappen till &r 1990 érs nivé att

41 Energirapport 1994, NUTEK, Miljoanpassade energiscenarier, statens energiverk 1989.
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Oka kraftigt. Detta eftersom de kraftslag som det ar billigast att ersatta
kidrnkraften med &r baserade pa fossil energi och dirmed ger upphov till
utsldpp av koldioxid. Alternativa produktionsslag dr forknippade med hogre
kostnader.

For perioden fram till &r 2000 visar tillgidngliga prognoser att utslappen av
koldioxid forvéntas vixa i en begriansad omfattning#2. Om kirnkrafts-
avvecklingen inte paborjas forran efter sekelskiftet visar, mot bakgrund av
ovan refererade studier och tillgéngliga prognoser, att en koldioxidskatt i pa
35-50 ore per kg koldioxid ér tillrdcklig for att utsldppen &r 2000 inte ska
overstiga 1990 ars niva. Nivan pa skatten bestims huvudsakligen av vilken
ekonomisk tillvixt den svenska ekonomin uppnér. Ju hogre tillvixten blir desto
hogre skatt kravs.

Behov av begrinsning av de svenska utsldppen

Utan nagra avgorande framsteg i utvecklingen av elproduktionstekniker,
alternativa drivmedel som bidrar mindre till vixthuseffekten och i arbetet med
att effektivisera energianvindningen kan en kirnkraftsavveckling vintas leda
till att de svenska koldioxidutslippen kommer att 6ka kraftigt.

I figur 8.3 visas ett scenario for de svenska koldioxidutslippen och hur
dessa forhéller sig till det av riksdagen uttalade malet, en stabilisering av
utsldppen till ar 2000 pa 1990 ars niva och direfter en minskning. Scenariot
bygger pa den analys som presenterades i kapitel 2 och utgdr dirmed fran en
ekonomisk tillvixt pa 1,8 % per ér, dagens styrmedel for att begrinsa
energisystemets miljopaverkan samt en karnkraftsavveckling under perioden
2005-2010.4

Det bor uppmarksammas att den analys som scenariot i figur 8.3 grundas p4
endast stricker sig fram till &r 2015. Utvecklingen direfter utgors av en enkel
framskrivning. Hirigenom har effekterna av att mer energieffektiv teknik

42 Energirapport 1993 och Energirapport 1994, NUTEK

43 Utslappskurvan 1990 till 2015 bygger bl.a. pa en modellberikning (MARKAL) vars syfte
var att berikna effekten av vidtagna atgarder inom klimatomradet pé utslippen av
koldioxid. MARKAL-modellen optimerar energisystemet givet efterfrigan pa energi vid
olika tidpunkter och kostnader for energiproduktionen. Transportsektorn &r mindre vil
beskriven i modellen. Med dagens skatter blir det enligt modellen optimalt att
kolkondensverk uppfores for att méta kirnkraftavvecklingen. Om i stillet kraftbehovet
skedde i moderna naturgaseldade kraftverk i kombicykler skulle utsldppen &r 2010 bli
vasentligt lagre.



144 Kapitel 8 SOU 1994:140

kommer till anvindning endast kunnat beaktas i mycket grova drag. Det bor
dirfor poingteras att scenariot inte utgér ndgon prognos, utan endast syftar till
att 4skadliggora en mdjlig utvecklingsvég. Speciellt bor observeras att det
forutsitts att man tillimpar dagens styrmedel (beskattning av bréinsle). Detta
medfor att den elproduktion som kommer att ersétta kiarnkraften sannolikt
kommer att baseras pa kol. Med andra/ytterligare styrmedel skulle utsldppen
kunna begrinsas genom att elproduktionen i stérre utstrackning baseras pd
exempelvis naturgas.

Figur 8.3 Berdknade koldioxidutsldpp i Sverige 1970-2025, milj. ton
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Kalla: Utvirdering av styrmedel och stdd for begrinsning av koldioxidutsldpp i Sverige,
NUTEK R 1994:48 och Energiliget 1993, NUTEK 1993.

Av figuren framgér hur Sverige sedan 1970 har lyckats minska
koldioxidutslippen med ca 40 %. Denna utveckling har méjliggjorts genom en
medveten politik att minska den svenska oljeanvindningen. Bakom den
minskade oljeanvdndningen ligger en allt kraftigare beskattning av
oljeprodukter, kirnkraftens utbyggnad och insatser for hushdllning i
anvindningen av energi.

Vid en ekonomisk tillvdxt pd 1,8 % per &r och en kdrnkraftsavveckling forst
efter sekelskiftet ar dagens styrmedel for en begrinsning av energianviandning-
ens miljépaverkan - dvs. energibeskattningen inkl. mervirdeskatt och de
energipolitiska programmen - tillrackliga for att utsldppen fram till ar 2000
skall begrénsas till endast en svag 6kning. Det bor papekas att i figuren 4r
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kurvan for utsldppen dren 1990 - 2000 en interpolering och att utslippen med
sikerhet kommer att avvika fran den dragna linjen.

Utan ytterligare atgiarder mot koldioxidutsldppen kan efter 4r 2000 en
snabbt viaxande klyfta forvantas uppstd mellan det nationella utslappsmalet
(1990 ars nivd) och de faktiska utsldppen. Detta utrymme skulle kunna
reduceras genom bl.a. en satsning pé naturgas for elproduktion. Gillande
energi- och miljobeskattning medfor for niarvarande kostnadsfordelar for kol
Jjamfort med naturgas. Slutsatsen blir trots allt att dven med en storskalig
anvindning av naturgas kommer ytterligare atgirder att behovas for att de av
riksdagen beslutade utslippsmélen ska kunna nis.

Naturvérdsverkets analyser av effekterna pa utslippen av ytterligare
dtgarder visar att de 4rliga utsldppen kan reduceras med omkring 6 miljoner
ton. Aven om dessa ytterligare atgirder genomfors kan de svenska utsldppen
komma att 6verskrida riksdagens uttalade utslappsmal.

Kostnader for att begrdnsa koldioxidutsldppen till 1990 drs nivd.

Det berdknas bli jimforelsevis kostsamt att med &tgérder inom Sverige
begrinsa utsldppen nir kirnkraften avvecklas.

I figur 8.4 redovisas ett rikneexempel G6ver den ekonomiska betydelse
gemensamt genomforande eller annat internationellt samarbete som beaktar
kostnadsskillnader mellan linder kan fa for Sverige. Rdkneexemplet utgar fran
madlet om en stabilisering av utsldppen vid 1990 &rs niva, det utsldppsscenario
som mélades upp i figur 8.3, och att kostnadsskillnaden mellan Sverige och
andra linder uppgér till 40 6re (den heldragna linjen) respektive 25 6re (den
streckade linjen) per kg koldioxid och anger en ekonomisk potential for
gemensamt genomforande. Mot bakgrund av bl.a. redogorelsen i féregiende
och detta kapitel dr detta tdimligen forsiktiga antaganden som avses inkludera
de transaktions- och kontrollkostnader som ir férknippade med gemensamt
genomforande®. Vidare antar vi att kostnadsskillnaden ar konstant 6ver
tidends.

44 Eor en diskussion av sddana kostnader se kapitel 9.

45 Mycket talar dock for att de svenska kostnaderna kommer att stiga snabbare an kostnaderna
i utlandet. En jamforande modellstudie som redovisats av OECD - i OECD Economic
Studies No. 19 sid 30 ff - anger nodvindiga skatter for stabilisering av utsldppen i virlden
berdknade med GREEN-modellen till motsvarande 15 resp. 20 6re for dren 2000 - 2020,
vilket kan ses som ett "varldsmarknadspris" for atgdrder mot vilken svenska
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I det fall reduktionskostnaderna i Sverige blir lagre och/eller de, i mottagar-
landerna blir hogre minskas naturligtvis skillnaden. For att belysa ett sddant
fall har vi ocksa gjort berdkningar utgdende fran en kostnadsskillnad pa 25 6re
per kg koldioxid, den streckade kurvan.

Figur 8.4 Den ekonomiska potentialen for gemensamt genomfdrande for svensk del,
miljarder kronor per dr.
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Mot bakgrund av de antaganden som rakneexemplet baseras pé kan vi dra
slutsatsen att det kostnadsmissiga utrymmet for gemensamt genomforande fran
svensk sida kan bli avsevirt. Utan ytterligare styrmedel for att begrdnsa
koldioxidutslappen kan det pa sikt vid en kdrnkraftsavveckling komma att rora
sig om 20 - 30 miljarder kronor per &r. Med en kostnadsskillnad pa 25 6re per
kg koldioxid blir beloppet 10 - 15 miljarder kronor. Det kan alltsa slds
konstateras att det fran svenska utgdngspunkter kan finnas ett ekonomiskt
intresse av ett fungerande system for gemensamt genomférande utdver det som
ges av Sveriges uttalade vilja att arbeta for en kostnadseffektiv 16sning av
klimatproblemet. Det bor noteras att i figuren begransas gemensamt

atgirdskostnader kan stillas. Aven de resultat som redovisats i jimforande MARKAL-
studier, se ovan kapitel 7, antyder att svensk betalningsformaga vid bindande
stabiliseringsmal visentligt overstiger flertalet landers.
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genomforande till skillnaden mellan berdknade utsldpp och mélet att stabilisera
utslédppen till 1990 ars nivd. Med en globalt kostnadseffektiv klimatpolitik
skulle ddremot figuren se annorlunda ut. Sjilvfallet piverkas ocksd utrymmet
av mélsittningen vad giller utsldppsbegriansningen. Allt annat lika okar
utrymmet om man i stillet for en stabilisering antar en minskning av utlédppen.
Omvint skulle naturligtvis utrymmet reduceras om Sverige endast fick
tillgodorikna sig en brakdel av resulterande utsldppsminskningar.
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9 Tillampningsproblem vid gemensamt
genomforande

9.1 Inledning

Vi har i foregéende kapitel funnit att kostnaderna for utsldppsminskande
atgirder skiljer sig at landerna emellan dven om varje uppskattning dr forenad
med stora osdkerheter.

Dessa kostnadsskillnader visar pa en stor potential for att effektivisera
klimatpolitiken genom att fordela insatserna till de linder dir de gor storsta
nyttan.

I detta kapitel diskuteras mojligheterna att nirmare definiera och tillimpa
begreppet gemensamt genomforande inom ramen for internationella miljoavtal.
Det ror sig om att ndr kostnadsskillnaderna foreligger mellan lander skapa
drivkrafter och forutsittningar sddana att det ena landets aktorer ges incitament
att vidta dtgédrder i det andra landet. Systemet bor dessutom vara s& utformat
att man sikerstéller att dtgarderna leder till ett resultat som bidrar till att
konventionens mél uppfylls.

Med gemensamt genomforande avses hér projekt som dr inriktade pé att
minska utslépp eller i forekommande fall att 6ka sankor och i vilka tvi eller
flera parter fran och i olika linder samarbetar.

En indelning &r att man skiljer mellan projekt som har sin grund i

- ett internationellt regelverk

- ett nationellt regelverk, t.ex. miljolagstiftning som medger att
utsldppsokningar balanseras av atgidrder utomlands.

- frivilliga atgarder eller dtaganden som inte har stod i regler

Gemensamt for dessa typer av projekt dr att de innebar nigon form av
kreditering for den ena parten. Det kan réra sig om ren goodwill eller ett
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medgivande att 6ka de egna utsldppen mot att man minskar dem ndgon
annanstans. Den mottagande parten stér alltsd for en motprestation. Det dr med
andra ord inte friga om direkt bistdnd dven om villkoren naturligtvis kan vara
mer eller mindre generdsa.

Av storst intresse dr de tva forsta kategorierna ovan medan den tredje
omfattar minga av de projekt som hittills karaktdriserats som gemensamt
genomforande. Detta har sin grund i att det dnnu saknas ndgra faststidllda
kriterier for hur gemensamt genomforande skall gé till samt ocksa i vilken
utstrickning denna mojlighet skall kunna utnyttjas. I sin tur hinger detta
samman med att det finns en rad oldsta fragor pa det praktiska planet nir det
giller tillimpningen av gemensamt genomforande.

Béde klimatkonventionen och det nya svavelprotokollet innehdller
bestimmelser av ramkaraktir om att parterna kan genomfora dtgérder
gemensamt. I bida fallen fordras emellertid nirmare preciseringar innan ndgon
egentlig tillimpning av bestimmelserna kan komma till stind. I klimat-
konventionen foreskrivs att den forsta partskonferensen skall utforma kriterier
fér gemensamt genomforande. Fragestéllningarna kring gemensamt
genomfdrande r for nirvarande uppe till diskussion i det interimsarbete som
pagar for att forbereda den forsta partskonferensen. De deltagande linderna
har getts mojlighet att limna synpunkter och forslag till det fortsatta arbetet.
Enligt det nya svavelprotokollet kan konventionsstyrelsen utforma de nirmare
bestimmelser som behdvs for gemensamt genomférande. Aven pa detta
omrade pagér arbete med att utforma ytterligare regler.

De problem som star i fokus for debatten hiarror framst fran det forhallandet
att gemensamt genomforande avses bidra till att reducera nettoutsldppen av
gaser och att nigon part skall kunna tillgodorikna sig, krediteras, eller f&
ndgon form av erkidnnande for dessa utslappsminskningar.

Enkelt uttryckt kan de centrala frdgorna sigas var dels hur man sékerstéller
att en utslippsminskning faktiskt dger rum som f6ljd av projektet, dels hur man
faststiller hur stor den blir. I avsnitt 9.2 diskuteras problemen kring frdgan
vad som skulle ske "annars" dvs. vilken utsldppsnivd man skall rikna
minskningen fran. I avsnitt 9.3 diskuteras sa kallade lickageeffekter och i
avnitt 9.4 frigan om hur forutsittningarna for gemensamt genomfdrande
paverkas av om mottagarlandet har kvantitativa ataganden eller ej. Avsnitt 9.5
beror kortfattat gemensamt genomforande pa svavelomradet.
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9.2 Referensutveckling

En grundliggande skillnad mellan gemensamt genomférande och skatter och
utsldppsritter ar att det forutsitts att koparen/investeraren betalar for icke-
utslaipp medan skatter och utsldppsritter relateras till och samvarierar med
faktiska utslapp.

Avsaknaden av direkt koppling mellan utsldpp och kreditering som ju
relateras till minskningen av utsldpp innebar vissa problem.

Krediteringen utgér frin en minskning av utsldppen frdn nigon nivd. Denna
nivd maste alltsd faststdllas innan utrymmet for kreditering kan bestimmas
genom att jamfora faktiska utslipp med en sddan referensutveckling.

Gemensamt genomforande forutsitter att det skall finnas mojlighet att
bedoma om de parter som ingatt ett samarbetsavtal uppnétt ett likvardigt eller
bittre resultat i forhallande till uppstillda mal 4n vad som skulle ha varit fallet
utan samarbete. Ett grundldggande krav for att kunna gora en sddan
bedémning ar att det finns uppgifter om utsldppsvolymer m.m.

En sirskild fragestéllning som ber6r klimatkonventionen ér att det for
narvarande inte finns ndgra rapporterade uppgifter om parternas utslipp av
vixthusgaser for baséret eller ndgra direkt kvantitativa ataganden for framtida
utslipp. Formuleringen av artikel 4 i klimatkonventionen kan inte tolkas som
nagot strikt krav pa att parterna i Annex-1 var for sig skall stabilisera sina
utslapp pa 1990 ars niva. For 6vriga parter finns inte heller nigra kvantifier-
bara krav. Mgjligheten att fora ver dtaganden fran en part till en annan r av
denna anledning begrinsade med den nuvarande utformningen av
klimatkonventionen.

Aven om klimatkonventionen i sin nuvarande utformning saknar
kvantitativa dtaganden for enskilda parter som kan utgéra grund for att
bestimma referensutvecklingen har omfattande diskussioner forts om
mojligheten att tillimpa gemensamt genomférande mellan olika kategorier av
lander. Flera industrialiserade linder har exempelvis nationellt fastlagda
utslappsmal for vaxthusgaser. Oavsett om dessa ldnder samarbetar inom
konventionens ram eller pa annat sitt finns goda mojligheter att bedoma
resultatet av de samlade insatserna. Daremot uppstér en rad frigor om ett land
med en faststilld referensutveckling inleder ett samarbete med ett land som
saknar underlag for att faststdlla tidigare utslippsnivder och dir det saknas
prognoser och faststillda mal for framtida utslapp.



152 Kapitel 9 SOU 1994:140

Maoijligheten att faststiilla referensbanor pa projektniva har diskuterats inom
GEF, inom klimatkonventionen och i den forsoksverksamhet som bedrivs av
olika ldnder pa klimatomradet.

En referensbana bor ange hur utslippsutvecklingen for ett projekt skulle bli
om klimatinsatsen (t.ex. effektiviseringsatgéirden) inte blev av. Vi forestéller
oss hir i forsta hand konkreta atgirder sdsom t.ex. skogsvard eller 6vergdng
fran fossila till fornybara brinslen. Det gdr naturligtvis néistan aldrig att med
sikerhet faststilla en framtida utslippsutveckling for enskilda anldggningar etc.
Osikerheten 4r naturligtvis i hog grad kopplad till den allménna ekonomiska
utvecklingen och mojligheterna att géra prognoser for exempelvis energian-
vindning och energitillférsel. Nér det giller skogsplantering ar osdkerheten
sdrskilt stor, dels med hinsyn till berdkningsmetoder for upptag av koldioxid,
dels med hinsyn till markanvindningen i stort, dvs. huruvida ett projekt skall
bedomas som nyplantering eller som ett led i att bevara befintlig skog. For att
bestimma referensutvecklingen for ett skogsprojekt méste en rad andra
omstindigheter beaktas t.ex. trovirdiga antaganden om avverkning etc. av
andra skogar i den berorda regionen.

En ytterligare svérighet att definiera och folja referenssituationen ligger i att
det finns ett intresse att agera strategiskt genom att 6verdriva den forvintade
utslippsutvecklingen. Genom att héivda att avverkning eller 6kad anvéndning
av fossila brinslen ingar i referensbanan skapas en Gverskattad prognos vilket
kan leda till att exempelvis insatser fran ett annat land eller frin GEF
dverdimensionernas. Ett land eller ett foretag som onskar stodja projekt kan
ocksa ha ett intresse i att dverdriva skillnaden mellan referensbanor och det
faktiska utfallet efter olika insatser, eftersom detta kan ge bilden av mycket
ldga marginalkostnader for dtgirderna.

Det bor noteras att forutsatt att lindernas referensbanor faststills efter
varandra, vilket 4r ett rimligt antagande om vi ser pd forhallandena i
klimatkonventionen, s& foreligger ett intresse frdn bada lindernas sida att ge
eller skaffa det senare mottagarlandet ett extra utrymme for utslapps-
reduktioner, vilket skulle medge billiga, oegentliga och t.0.m. kostnadsfria
optioner for gemensamt genomforande av utsldppsreduktioner.
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9.2.1 Referensutveckling for enskilda projekt

Fragan om en referensutveckling blir pd projektplanet av avgorande betydelse.
I likhet med vad som giller for det nationella planet saknas ofta forutsittningar
och metoder foér goda prognoser, eftersom alternativa utvecklingsfoérlopp pé
féretagsnivén ir otaliga och svéra att forutsdga eller kontrollera ar frigan
ocksa svar.

Icke desto mindre ir det vanligt att féresprdka att varje projekt som skall
kunna vara féremél for gemensamt genomforande maste innefatta en referens-
bana som trovirdigt redovisar vad som skulle ha skett om inte projektet kom
till stdnd och forbittrade (utsldpps-)situationen.

Sarskilt fordras att referensutvecklingen pa foretagsniva skall vara
detaljerad nir det giller utvecklingen av verksamhet och anldggningar som
utgor néra substitut eller komplement till det aktuella projektet.

Referensutvecklingen bor exempelvis innefatta trovirdiga antaganden om
avverkningen av andra skogar dn de som ett bevarandeprojekt avser. Annars
kan ju projektets assimilerande effekt upphdvas av kompletterande och av
projektet utlosta avverkningar sa att den temporira assimilationseffekten
elimineras. Pa liknande vis far inte ett projekt som gar ut pa att stilla av
produktionen fran ett kolkraftverk innebdra att man i stillet 6kar kapacitetsut-
nyttjandet i ett annat kolkraftverk och pa sa sitt omintetgor utslappsminskning-
en som ju avses balansera en 6kning i det investerande landet. Sddana foljd-
verkningar maste alltsd forutses och sammantagna stillas mot referensutveck-
lingen. Det ligger i Oppen dager att man hir har att géra med ett svdrbemistrat
problem.

Detta édr en vdgande invdndning mot en utbredd och icke kontrollerad till-
laimpning av gemensamt genomférande mellan privata féretag. En tendens till
Overdrift av spridningseffekter och underskattning av negativa s.k. lickageef-
fekter kan dérfor forvantas.

Likartade tendenser kan sjdlvfallet uppstd dven pa den mellanstatliga nivén i
synnerhet om utsldppsmélen ar vagt definierade och paf6ljderna av att inte
innehélla dem ir begrinsade.

For att inte 6ppna for av en rad mer eller mindre fran klimatsynpunkt disku-
tabla men annars kommersiellt motiverade projekt bor man klart kunna urskilja
reduktionseffekten.

Kravet pa att gemensamt genomférande maste medfora en nettoreduktion av
utsldppen jamfort med vad som annars skulle ske innebar naturligtvis ibland
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svara avvigningsfragor. I likhet med de dverviganden som aktualiseras i vissa
nationella sammanhang blir I6nsamhet en central fraiga. Mycket lonsamma
projekt eller lagkostnadsprojekt kan antas komma att realiseras dven i referens-
utvecklingen och kan darfor inte liggas till grund for tillgodordknande.

Till en del kan man komma till ritta med problemet genom uteslutnings-
metoden. Exempelvis kan sddana projekt lagstiftningen krédver i mottagarlandet
sorteras bort.* Krav kan ocks4 stillas pa att gemensamt genomférande gors
med avancerad teknik ( s.k. Best available technology). Dilemmat bestér i att
man, for att sdkerstilla att projekten ger ett tillskott utver vad den spontana
utvecklingen skulle ge, tvingas utféra projekt med hoga kostnader. De projekt
som med siakerhet inte kommer till stdnd 4r med stor sannolikhet
forhallandevis dyra.

Omvint géller for s.k. no regret-projekt att den berdknade merkostnaden
for dessa dr negativ: de dr Ionsamma och borde komma till stdnd dven utan
gemensamt genomforande. Det mexikanska ILUMEX-projektet dr ett exempel.
Projektet avser introduktion av ldgenergibelysning i Monterey och i
Guadelajara i Mexico. GEF och norska staten bidrar med finansiering bl.a. i
syfte att nirmare undersdka problemen med referensbanor och andra praktiska
forhallanden. Det hade sannolikt drojt ndgra &r innan introduktionen av
lagenergibelysning kommit igdng och med den foérknippade spridningseffekter
varfor projektet kanske bidrar med en potentiellt "krediterbar" tidigareldggning
av utsldppsreduktionen.

No-regret-projekt skulle kunna betraktas som mojliga fér gemensamt
genomforande. Eftersom de per definition inte utan vidare forverkligas tillhor
de ju inte heller referensutvecklingen. Men da kan incitament uppkomma for
mottagarlidnder eller foretag att genom konstlade hinder eller tidsutdrakt med
genomfoérandet dessa soka tillskansa sig resurser fran koparldnder, vilka
annars skulle avsittas for egentligt gemensamt genomforande. En sddan
utveckling skulle d4 i stillet kunna resultera i en nettodkning av utsldppen.

Det kan och brukar ocksa hdvdas som en forklaring till t.ex. att vissa no-
regret-projekt inte kommer till stand att de faktiska kostnaderna dr hogre dn
vad den direkta kalkylen redovisar eller att t.ex. informationsbrist gor att de
inte genomfors. I dessa fall kan en mer noggrann och projektspecifik analys
mojligen ge tillrdckligt underlag for att bedoma lonsamheten i projektet och

46 D4 uppstar emellertid en spelsituation som bestdr i att mottagarlandet kan avsta frdn
lagstiftning for att tillskansa sig medel for gemensamt genomfrande.
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karaktiren av de hinder som gor att det inte skulle genomforas i referensalter-
nativet.

9.2.2  Nagra kriterier for referensutvecklingen

Forslag till riktlinjer for referensbanor har diskuterats i samband med de
fortsatta férhandlingarna infor den forsta partskonferensen. Det har bl.a.
konstaterats att det saknas underlag att generellt sett anvisa metoder for att
faststilla nationella referensbanor for enskilda linder. For att bedoma referens-
utvecklingen pd projektniva har foreslagits att alla relevanta faktorer t.ex.
effekter av hela brinslecykeln for ett projekt beaktas liksom olika slags
sekundira effekter, t.ex. s.k. lickageeffekter. Referensutvecklingen bér vara
rimlig och utgé frédn en héllbar utveckling, effektiva milj6forhallanden och en
sund ekonomisk politik.

Overgingsekonomiernas speciella situation har ocksd uppmarksammats
sarskilt dvs. hur minskningarna av utsldppen av vixthusgaser i dessa ldnder
under den ekonomiska omstéllningen skall beddmas langsiktigt och t.ex. vilka
mojliga begrinsningar av gemensamt genomférande som kan bedémas som
rimliga under dessa forutséttningar.

Bl.a. f6ljande krav har diskuterats vad giller referensutvecklingen.

- Den bor avse vad som skulle ske "annars" dvs. om en viss atgérd inte
kommit till stdnd. Det bor sdledes inte vara tillrackligt att se pa utsldppen
“foretioch "eftert.

- Haénsyn skall tas till sekundira eller indirekta effekter. Alla effekter av
bransleanvindning skall beaktas.

- Den "spontana" reduktion som nu forsiggér i 6vergdngsekonomierna bor
inte utnyttjas for gemensamt genomforande.

Foljande sitt att systematisera olika metoder/synsitit nar det giller referensut-
veckling har foreslagits for USA:s inhemska program for utsldppsreducerande
atgirder.
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1. Historiska emissioner. Jamforelsen sker mot en konstant referensnivd som
baseras pa tidigare observationer.

2. Prognosreferensdata. Genom att modellera eller prognostisera t.ex. ett
foretags tillvixt anpassas en referensutveckling for framtida utsldpp i
enlighet med denna utveckling.

3. Justerade enhetsdata. Referensutvecklingen anpassas efter den forutsedda
skillnaden mellan antalet producerade enheter for baséret och vald framtida
tidpunkt. Exempelvis kan en konstant proportionell energidtgédng per
producerad enhet forutsittas.

4. Projekt- for- projekt referens. Med denna metod berdknas referensutveck-
lingen bakét i tiden genom att till faktiska utsldpp av koldioxid ldggs de
berdknade minskningar som projektet ger upphov till.

Ett av problemen med att utgd frdn metoden historiska emissioner &r att
utslidppen av koldioxid 6ver tiden inte behover vara konstanta. Om de
historiska data som jimforelsen bygger pa avviker frdn vad som kan ses som
normalt, t.ex. om data avser utslipp under ett varmt r, si kan exempelvis en
anliggning konverterad fran olje- till gaseldning ett kallt &r slippa ut mera
koldioxid #n referenséret trots att anliggningen har effektiviserats. Inneborden
av att vilja "fel" referensar bli att utslippen under vissa forutsittningar dédrmed
skulle vara hogre efter konverteringen én fore.

Prognosreferensdata ger en referensutveckling med utgangspunkt i forut-

. sedd utveckling for t.ex. ett foretags tillvixt samt ekonomiska trender. Pa sd

" sitt kan en anpassning ske till férindringar i produktionen. En nackdel med en
sddan beddmning #r att uppnad tillricklig trovirdighet, eftersom det finns
ménga olika metoder att beskriva en sddan hypotetisk utveckling.

Justerade enhetsdata anvinder produktionens specifika koldioxidutsldpp
som utgdngspunkt vid bedémningen av referensutvecklingen. Utsldppen anges
t.ex. i kg koldioxid/producerad enhet. Framtida fordndringar av utslippen
erhills genom att multiplicera dtgdngskvoten med skillnaden mellan antalet
producerade enheter for utgangsaret och det aktuella dret. Denna ansats
missgynnar foretag som i utgdngsldget inte sldpper ut koldioxid,t. ex
kraftforetag med enbart vattenkraft p.g.a. att dessa inte har ngot som kan
krediteras. En annan nackdel ir att resultatet beror av hur "varan" definieras.
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Vidare forutsitts konstant energieffektivitet i referensfallet vilket knappast
overensstimmer med verkliga forhéllanden.

Projekt-for-projekt referens. Hir berédknas referensutvecklingen genom att
man adderar effekterna av vidtagna dtgérder for att sedan summera dessa till
de faktiska utslapp som uppmatts efter det att dtgdrderna genomforts . Detta
forfaringssitt innebir att berdknade utsldppsminskningar definitionsmassigt
sammanfaller med de uppnadda, vilket 4r meningslost.

Sammanfattningsvis kan konstateras att ingen av dessa schablonartade
ansatser pé ett tillfredsstillande vis 16ser fragan om referensutveckling.

Om kravet bara stills i forhdllande till utgdngslaget forenklas frdgan ndgot
jamfort med om reduktionen skall relateras till vad som "annars" skulle ha
hént.

Amerikanska uppskattningar av hur mycket i forvédg tekniskt berdknade
potentialer av effektiviseringsatgirder i elsektorn (s.k. demand side manage-
ment) som faktiskt uppnds sedan atgirderna genomforts pekar ofta pé att de i
efterskott uppmatta nettoeffekterna dr vasentligt mindre, ibland mindre @n
hdlften av de i forvdg beridknade minskningarna. Genomforda studier i USA
pekar ocksa pa att de faktiska kostnaderna ofta ar vasentligt hgre dn de som
ligger till grund for berdkningar av den tekniska potentialen som berdknats
innan studierna genomforts. I de linder som ér eller kan bli aktuella for
gemensamt genomforande adr forutsdttningarna for efterkalkyler sannolikt
visentligt simre an i industrildnderna. For att undanrdja risken for 6verdrifter
av spar- eller effektiviseringseffekter méste en betydande noggrannhet och
dven aterhéllsamhet nér det giller utslippsreduktionsbedémningen iakttas
enligt de amerikanska bedémningarna.

Nagon direkt mitning av koldioxidutsldppen frén enskilda anldggningar
gors i regel varken i Sverige eller i andra lander. Utsldppsuppskattningar har
hittills i allménhet grundats pa bransleférbrukningen. De faktiska utslappen vid
ett speciellt investeringstillfdlle kan ocksa ske genom t.ex. emissionsmétningar,
uppskattningar av materialfloden, teoretiska berdkningar, erfarenhetsvéirden
och genom modellberdkningar.

Energieffektivisering ar ett omrade som &r svdrbedomt och komplicerat.
Atgirder kan i princip foretas i alla led fran producent till konsument.
Atgirder som vidtas i syfte att minska utslippen av koldioxid kan dessutom
paverkas av andra effektiviseringsatgirder i tidigare led av anvindningskedjan.
Utsldppsminskningar kan ocksd ge mojlighet for ytterligare expansion inom
andra omraden genom att t.ex. en producent anviander det uppkomna
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Gverskottet for andra andamél, varigenom utslédppen av koldioxid fortsétter pd
samma niva.

Detta dr mest tydligt i projekt dir effekterna fran koldioxidsynpunkt ligger i
att minska elbehovet och dirigenom elproduktionen. Vad man i sidana projekt
inte kan sikerstilla, men bor bedoma, ir om den kraft som blir "6ver"
anvinds till andra dndamal (fortsatt produktion). Vid dtgérder som t.ex.
inférande av ldgenergilampor, dr det ocksa viktigt att veta hur lamporna
anvénds Gver tiden (dygns- och veckovis). Den besparing som uppkommer
skall kunna relateras till hur elektriciteten produceras ndar lamporna anvands.
Detta kan vara besvirligt beroende pd att uppgifter rorande aktuell
kraftproduktionen kan vara svéra att fi for alla de tider som lamporna brukas.

Ett annat problem som gor energieffektiviseringsatgarder svirbedomda ar
att olika projekt paverkar varandra. Om ett hus tilliggsisoleras kommer det att
minska virmedtgéngen, vilket i sin tur gor att om en virmepanna tidigare
effektiviserats s kan den nu inte bidra till samma forbattring (minskade
utsldpp) som tidigare eftersom dess utnyttjandetid inte blir lika lang.

Antag att ndgot foretag vidtar (finansierar) ett effektiviseringsprojekt i
samarbete med nigon fastighetsiigare i syfte att minska utsldppen av koldioxid
fran ett fjirrvirmenit. Antag sedan att man gér 6ver till att elda med
biobrinsle. Det foretag som redan minskat utsldppen av koldioxid genom
effektiviseringsatgirder kommer da att fa se dessa atgirders effekt elimineras
eftersom panndgaren konverterar pannan till biobréinsle.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att frigan om referensbanor méste
angripas pa ett pragmatiskt vis. For vissa projekt inom t.ex. kraftsektorn, som
traditionellt har en forhallandevis ldng framforhallning nir det giller investe-
ringar, kan problemen méjligen bemistras liksom inom varmesektorn. Det
inbérdes beroendet mellan olika led 4r en komplicerande faktor. Erfarenheter
frin amerikanska projekt visar att i efterskott berdknade forandringar ofta ar
visentligt mindre dn de som kalkylerats innan projektet satts igdng.

Inte minst incitamentet att definiera férutséttningarna for referensfallet som
ogynnsamma, for att dirigenom kunna tillgodoskriva projektet en stor effekt,
gor att en noggrann analys bor goras i varje enskilt fall for att angivna
reduktioner skall bli trovdrdiga. De kontrollkrav som gemensamt
genomforande innebir medfor kostnader for administration som tillkkommer.
Dessa kan forvintas bli sirskilt betydelsefulla for projekt pa anvindarsidan,
som berdr minga aktorer, men mindre for storre projekt pd produktionsidan.
Avsaknaden av empiriska erfarenheter gor det svart att uppskatta dessa
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kostnader. Som jamférelse kan dock nimnas att administrationskostnader for
vissa amerikanska energieffektiviseringsprojekt uppgar till ett tiotals procent av
totalkostnaderna#’. Svarigheten att berdkna referensbanor tilltar sannolikt nir
systemavgransningen vidgas fran projekt- till nationell nivd. Den hdnsyn som
d& maéste tas till indirekta effekter kan mdjligen beméstras med
energiprognosmodeller.

9.3 Lackageeffekter

Malsittningen med exempelvis gemensamt genomforande av energieffektivise-
ring i dr att begransa de totala utsldppen av koldioxid Det finns darfor
anledning att beakta inte bara den omedelbara effekt som effektivisering eller
brénslebyte kan ha utan dven den totala effekt som aterstir sedan hiansyn tagits
till anpassningar och aterverkningar i ekonomin. Man talar i detta sammanhang
om s.k. lickageeffekter. Det dr emellertid viktigt att uppmarksamma att
lickageeffekter givetvis inte enbart uppstdr som konsekvens av gemensamt
genomforande. Liackageeffekter uppstdr t.ex. ocksd om ett land ensidigt viljer
att bedriva en strikt klimatpolitik.

Lickagebegreppet har dnnu inte fatt ndgon entydig och preciserad innebord.
I detta sammanhang begrénsar vi begreppets innebord till att omfatta indirekta
effekter pa utslappsutvecklingen av nigon atgird mot utsldpp av vixthusgaser,
som inte beaktas vid den nettoberikning som forutsitts ske enligt foregadende
avsnitt.

Lickageeffekter kan dd beroende pa systemavgransningen upptridda inom
mottagarlandet eller i andra ldnder. Lickageeffekter kan huvudsakligen
upptrdda pd foljande vigar:

a. pris- och inkomsteffekter
b. demonstrationseffekter

Fragan om pris- och inkomsteffekter dr bekant bl.a. frin energieffektivisering-
program i industrildnder. For s.k. demand side management projekt uppstar
ofta en avvikelse mellan den pd forhand berdknade energibesparingen och den
som i efterhand kan noteras. I de fall kraftf6rsorjningen dr baserad pé fossila

47 Se Joskow,, P. och Marron, D.B. "What does Utility Subsidized Energy Efficiency Really
Cost". Science Volume 1993.
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brinslen kan energianvindningens forindring direkt 6verforas i motsvarande
méngd koldioxidutslapp.

Som vi redovisade i féregdende avsnitt pekar erfarenheter frin USA p4 att
nettoeffekten ofta 4r mindre #n hiélften av den i forvdg berdknade. Detta
tillskrivs @ndrat beteende men ocksé pris- och inkomsteffekter. Nar hushéllsap-
parater blir effektivare atgdr mindre del av hushéllsbudgeten till elrdkningen.
Elen blir relativt sett billigare och hushallen kan 6ka sitt utnyttjande av
befintliga apparater och maskiner eller anskaffa ytterligare utrustning.

Dessa lickageeffekter innebir att den direkta koldioxidreduktionen dndras
om man tar hinsyn till de féljdverkningar som projektet fir. En minskad
efterfrigan pa energi och i synnerhet pa fossilbaserad energiproduktion
péaverkar marknaderna for fossila brianslen. En mekanism for detta ar att
efterfrdgan pa fossila bréinslen vid given prisnivé faller som en foljd av
effektiviseringsétgirder som dé forutsitts vara icke-marginella.

Efterfrigeminskningen leder till ett prisfall och en ny jamvikt vid en mindre
utslippsvolym in den som foregick projektet men ocksé storre d4n den som
man skulle f4 om den ursprungliga utsldppsvolymen reducerades med
projektets direkta verkan pé efterfrdgan pa fossila brénslen.

Hur stor denna lickageeffekt som vanligen atminstone delvis kan antas
foras vidare via de internationella marknaderna for naturgas, kol och olja blir i
varje fall beror pa hur utbuds- och efterfrigeelasticiteterna forhaller sig till
varandra dvs. hur utvinningen av kol och olja paverkas av efterfrigebortfallet.
Ju mer priskinslig utvinningen 4r desto mindre blir det prisfall som
efterfraigeminskningen ger upphov till. Marknaderna fér fossila brinslen skiljer
sig 4t pa sa vis att oljemarknaden dr den som r mest internationaliserad,
varfor nistan varje lokal férbrukningsdndring sldr igenom pé virlds-
marknaden. En minskad oljeforbrukning i ndgot land innebdr sdrskilt i det
korta perspektivet att motsvarande mingd siljs nagon annanstans i vérlden
med 4tféljande utsldppsforindring som foljd. Utsléppet flyttas fran en plats till
en annan.Produktionen av olja ér liksom gasproduktionen mycket kapital-
intensiv. Oljeproduktionen ir emellertid ocksd mycket koncentrerad och tidvis
foremal for kartellprisséttning genom OPEC. Detta betyder att efterfrige-
bortfall med tendenser till prisminskningar kan komma att motverkas av
utbudsminskningar. OPEC-linderna kan skira ner produktionen for att halla
priserna uppe. I den utstrickning detta sker minskar lickageeffekten i
motsvarande man.
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Aven gashandeln ir till viss del karaktiriserad av fatalskonkurrens och
prissittningen ofta kopplad till oljeprisnoteringar.

Kolproduktionen i virlden dr i hog grad en industri som i forsta hand
baserad pa avsittning pa lokala och nationella marknader. Detta giller bl.a.
USA, Ryssland och Kina, som &r bland de storsta producenterna i varlden.
Den del av kolproduktionen som gér i internationell handel ar betydelsefull
men begrinsad. Den forhdllandevis higa transportkostnadsandelen bidrar till
denna begrinsning. Detta betyder att effekten av minskad efterfragan - pé kol i
t.ex. Kina i stdrre utstrickning dn vad som ér fallet fér olja beror pa lokala
avsittningsmojligheter och att lickageeffekten begrinsas i motsvarande
omfattning*s.

Slutsatsen av denna diskussion blir att man vid gemensamt genomforande
bor gora ett forsok att analysera lickageeffekterna schematiskt och att en
inriktning pa projekt som minskar kolanvéndningen har mycket som talar for
sig.

Vidare leder de strukturella drag som kidnnetecknar de internationella brans-
lemarknaderna till slutsatsen att lackageeffekter knappast dr fullstindiga utan
att dven gemensamt genomforande som resulterar i en minskad oljeanvindning
kan ha en gynnsam men nigot mer begransad nettoeffekt pa
koldioxidutsldppen.

Lickageeffekter forekommer dven nér koldioxidskatter, kvantitativa regle-
ringar eller 6verldtbara utslappsratter tillimpas i en begrdnsad landergrupp.
Verksamheter som &r energiintensiva antas ofta vara kinsliga for energiskatter
och medges dérfor undantag for att man vill undvika den lickageeffekt som
skulle bestd i att de till foljd av beskattningen véljer att flytta till andra lédnder.

Nar det giller t.ex. verkningarna av koldixoidskatter inom t.ex. OECD-
linderna pa omlokalisering av industri eller energianvandning till linder med
mindre eller helt utan koldioxidrestriktioner har en rad analyser gjorts som har
viss relevans dven for de lickageeffekter som uppstdr vid gemensamt
genomforande.

OECD har nyligen berért frigan med hjilp av simuleringar med den s.k.
GREEN-modellen och erhiller da lickageeffekter som uppgér till hogst 16 % i
olika fall dir man utnyttjar en koldioxidskatt for att begriansa eller stabilisera
utsldppen. For lag priskénslighet p4 kol dvs. om man antar att kolet siljs pa

48 En speciell form av gemensamt genomforande ir att betala olje- eller kolproducenter for att
inte producera.
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virldsmarknaden till vilket pris som helst uppgér lickageeffekten till 50 %.
Manne har beriknat lickageeffekten till ungefar 30 % .4

Det bor framhallas att frin samhillsekonomisk synpunkt det knappast dr
limpligt att soka minimera lickageeffekterna for enskilda projekt i sig utan i
stillet se till de totala nettoeffekterna inom mottagarlandet. Det dr vidare vart
att understryka att gemensamt genomforandeprojekt dven kan utformas s att
de utover lickageffekter dven kan ha frdn klimatpolitisk synpunkt sett positiva
indirekta effekter sisom spridning av kunskap och teknik. Dessa bor sjdlvfallet
beaktas men ir vanligtvis svéra att kvantifiera. Det bor ocksd noteras att
svérigheten att kvantifiera sdvil direkta som indirekta effekter sarskilt
utmirker atgirder som ir inriktade pa slutanvdndare inom t. ex.
hushéllssektorn.

Detta innebir sannolikt att i forsta hand storre vl definierade projekt
genomfors dir dverblick av direkta och indirekta effekter jamte ett trovardigt
referensscenario kan dstadkommas.

Forekomsten av lickageeffekter kan ocksé ses i ett positivt ljus. I
klimatkonventionen bereds utvecklingslinderna utrymme for ekonomisk
utveckling. Industrilindernas begréinsningar av utsldppen och tillimpning av
koldixoidskatter kan innebira att industrin flyttar eller etableras i utvecklings-
linder som saknar begrinsningar i dessa hinseenden och darfor far ett bidrag
till sin ekonomiska utveckling och industrialisering.

9.4 Gemensamt genomférande mellan linder med eller utan
kvantitativa mal

S4 ldnge ingen kvantitativ avrikning behdvs, krivs heller ingen strikt
berikning av hur mycket man faktiskt har &stadkommit nér det géller att
minska de globala utslippen. Forst ndr vinsten, eller nyttan av effekten skall
fordelas uppstar problem.

Behovet av att mita effekten av insatser i andra lander uppstar da man vill
avrikna sidana utsldppsforandringar mot egna 6kningar gentemot ndgon
utfdstelse att minska utsldppen.

49 Se Manne, A. "International Trade: The impact of unilateral Carbon Emission limits" The
Economics of Climate Change. OECD Paris 1994.
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Ju mer bindande denna utféstelse dr desto storre blir behovet av gemensamt
genomforande men inte nédvandigtvis intresset for kontroll. Tvartom kan det
ju fran konventionspartens synpunkt sett framstd som lockande att 6verdriva
effekten av dtgirderna som ju dnd4 endast marginellt kan bidra till 16sningen
av det global problemet och tendenser att dka snalskjuts kan darfor utveckla
sig.

Behovet av kontroll av uppnadda resultat sammanhanger darfor med dels
graden av fortroendefullt samarbete mellan parterna dels med graden av
bindning i det eventuellt gemensamma malet. Som vi snart skall diskutera ar
det betydelsefullt att se pa de skilda fall som uppstar, antingen att endast den
ena eller att bdda parter har bindande dtaganden.

I Montrealprotokollet finns regler som innebar att vissa parter kan 6verfora
produktionsvolymer av de reglerade ozonnedbrytande @mnena mellan
varandra. En for utsdttning for detta ar givetvis att den totala produktionen inte
overstiger de volymer som dr tillatna enligt avtalet. I klimatkonventionen
saknas for narvarande kvantitativa dtaganden for parterna. Mojligheterna att
overfora utslappsforandringar mellan parterna dr darfor begransade. En
overgang till kvantitativa dtaganden av ndgot slag ar silunda en nodvandig
forutsittning for att mojliggora s.k. krediteringar i framtiden. Med kreditering
avses att en part far ratt att tillgodordkna sig atgarder genomfoérda hos nadgon
annan part. En motsvarande debitering forutsitts i regel ske hos den senare
parten.

I de diskussioner som fors i anslutning till klimatférhandlingarna har anforts
en rad skilda stdndpunkter vad giller kreditering i samband med gemensamt
genomforande. A ena sidan har forekommit finns argument for att tillata
kreditering for alla dtgarder som finansieras i andra lander, forutsatt att det
finns referensbanor eller motsvarande. A andra sidan har ocksa manga krav
rests pa att kreditering enbart fir forekomma for parter som utfast att minska
sina nationella utsldpp. Denna stdndpunkt bygger bl.a. p4 farhigor om att vissa
OECD-linder skulle kunna utnyttja den ekonomiska stagnationen i Osteuropa
som motvikt mot egna utslappsokningar. Man har ocksa foreslagit att 6kningar
av koldioxidutslipp i de industrialiserade ldnderna inte skulle kunna rdknas av
mot skogsplanteringsprojekt i utvecklingslanderna. En viktig friga i detta
sammanhang dr ocksd om enbart de s.k. Annex I-linderna sinsemellan skall ha
mojlighet till gemensamt genomforande. I foljande avsnitt diskuteras ndgot mer
ingdende vilka konsekvenser gemensamt genomforande inom klimatkonventio-
nen kan fa mellan olika grupper av ldnder.



164 Kapitel 9 SOU 1994:140

9.4.1 Gemensamt genomforande mellan linder med kvantitativa mal -
en principdiskussion

I detta fall forutsitts att tvd parter med bindande kvantitativa ataganden
beslutar att utnyttja mojligheten till gemensamt genomférande.® Vidare
forutsitts att utsldppen kan berdknas pa ett tillforlitligt satt i badda landerna

Det ena landet A finansierar ett projekt i land B for att dstadkomma en viss
utsldppsminskning.

En utslappsokning i land A kan alltsd dirmed kompenseras av en utsldpp-
sminskning i land B. Harmed foreligger ocksa forutsittningar att A kan
krediteras och B debiteras for atgirden i forhdllande till ett tdnkt dtagande
enligt klimatkonventionen.

For klimatarbetet i stort kan detta innebira - om stora kostnadsskillnader
foreligger nér det giller dtgirder i de bada landerna - antingen att land A kan
genomfora sin ursprungligen utfista utslippsminskning till ligre kostnader
eller att land A genom &tgérden i land B totalt sett dstadkommer mer
utslippsminskning 4n om investeringen skett i det ena landet. Mdjligheten till
gemensamt genomforande for land A kan ocksé innebdra att detta land pé sikt
dr berett att acceptera storre utslippsminskningar an om mdjligheten till
gemensamt genomforande inte skulle finnas. For land B kan emellertid
mojligheterna till gemensamt genomforande leda till andra 6vervidganden, t.ex.
att minska sina egna ambitioner pa klimatomradet i férvissningen om att det
finns andra ldnder som ér villiga att finansiera atgérderna.

Mottagarlandet blir ansvarigt for att den reduktion som gemensamt
genomforande svarar mot verkstills. Reduktion kan, men behdver inte, vara
knuten till specifika projekt. Investerarlandet kan genom ett bilateralt avtal
erhélla en ritt att dberopa en viss minskning i mottagarlandet jimfort med
referensbanan som sedan landet sjilv ombesorjer genom projekt eller
tillimpning av administrativa eller ekonomiska styrmedel. Skillnaden i
utvecklingsnivd, kunskap mm kan dock dven i detta fall innebira att
investerarlandet bistdr med att identifiera ett antal projekt som jamte andra
atgiarder sikerstiller den avtalade reduktionen.

Denna form av gemensamt genomforande uppfyller om utslapppstaken ar
bindande pé nationell niva delvis de forutsittningar som ett system med

50 Diskussionen i detta avsnitt och det foljande bygger delvis pa Bohm, P. "Efficiency
Implications of FCCC Joint Implementation - with Special Reference to Carbon Emissions
Reductions", Stockholms universitet 1994.
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Overlatbara utsldppsritter kriver for att leda till en effektiv inriktning av
dtgirderna mot klimatforandringar.

En forutsittning dr d4 att enighet rdder om referensutvecklingen for delta-
gande lander vilket ju motsvarar frigan om hur den ursprungliga fordelningen
av utsldppsritter skulle se ut.

9.4.2  Gemensamt genomférande nir mottagarlandet inte har nagot
kvantitativt dtagande

Forutsittningen i detta fall 4r att ett land (A) med kvantitativa dtaganden och
ett land (C) utan kvantitativa dtaganden beslutar om gemensamt genomforande.
Gemensamt ingdr dessa linder ett avtal som innebir att land A finansierar
atgarder for att minska utslapp av koldioxid genom exempelvis skogsplantering
eller Svergang fran kolkraftverk till gaskraftverk i land C. Uppskattningen av
effekterna i land C maste i detta fall géras mot en referensutveckling pa
projektniva och dirmed forsvaras ocksd bedomningen av vilka de samlade
effekterna blir for det globala klimatarbetet. Mgjligheterna att bedoma
resultatet av vidtagna atgirder dr begrinsande om det inte finns tillgang till
tillforlitliga uppgifter om referensutveckling. m.m. Dirfér uppstar ocksa
patagliga problem vid eventuell kreditering for investerarlandet.

For att motverka negativa effekter har en utvig foreslagits vara att endast
en del av den berdknade klimateffekten skulle kunna liggas till grund for
avrikning eller kreditering mot investerarlandets utslippsékning. Med en
sadan partiell avrikning 6kar investerarlandets kostnad for att uppna en viss
utslippsminskning och det kan dérfor ifrigasittas i vad man intresset for
gemensamt genomforande kan vidmakthéllas inom ramen for ett sidant
system.

De langsiktiga konsekvenserna for konventionsarbetet genom att tillata
gemensamt genomfdrande dven med lander utan kvantitativa dtaganden har
mot bakgrund av dverviganden av detta slag varit féremal for omfattande
diskussioner i klimatsamarbetet.

De alternativ som redovisats hir fir uppfattas som renodlade teoretiska fall.
Nationella dtaganden som nu foreligger framstir som forhillandevis foga
forpliktande. Bland 6stlinderna som ocksa finns upptagna i Annex 1 har endast
ndgra fa, Ryssland och Polen, uppgivit forberedande planer pa nationella
delmal.
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Ett bindande bilateralt dtagande med ekonomisk kompensation pa linderniva
framstar i forhallande till den aktuella situationen som avldgsen. I det fall
avslut goérs om projekt av mindre omfattning kan bristen pa uppfyllelse komma
att forsvinna i andra variationer kring malet, varfor det kan vara svdrt att
utkrdva ansvar.

9.5 Gemensamt genomforande pa svavelomradet

En bestimmelse som méjliggér gemensamt genomforande har som tidigare
nimnts dven inforts i det nya svavelprotokollet inom Gengvekonventionen.
Konventionens styrelse har getts mojlighet att besluta om regler och
procedurer for gemensamt genomforande. Aven om det nya svavelprotokollet
bygger pa kvantitativa taganden for all parter dr frigan om gemensamt
genomforande komplicerad pa svavelomradet. Detta har frimst att gra med
att svavelutslidppen ger upphov till olika effekter beroende av var utsldppen
sker. En overflyttning av en viss miingd utslédpp mellan tva linder kommer i de
flesta fall att leda till konsekvenser for dvriga linder. En forutsittning for att
gemensamt genomforande skall kunna forverkligas torde darfor vara att
parterna kan enas om nigot forfarande som sikerstiller tredje lands intressen
vid eventuella framstillningar av gemensamt genomforande. En av de tinkbara
metoderna Ar att sirskilda utbytesforhallanden faststills parvis for alla
ingdende parter. Detta skulle emellertid innebira att en forhandling om ett
sadant avtal skulle kunna inbegripa upp till ett tusental utbytesférhallanden.
Det arbete som for nirvarande pagar inriktas darfér mot att utforma ett nagot
mindre komplicerat system for gemensamt genomforande med malet att
regelsystemet skall garantera tredje parts intressen och inte strida mot
protokollets 6vergripande mal.

Mot bakgrund av den aktuella situationen i Sverige vore det dock knappast
tinkbart att se pa utsldppsokningar i Sverige utan man finge da se pa en ensidig
form av gemensamt genomfoérande dir mottagarlander i Central- och
Osteuropa fick ersittning for svavelreducerande atgirder vilka pd marginalen
balanserades mot kostnaderna for att reducera nedfallet i Sverige.
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9.6 Sammanfattning

Till skillnad fran gingse styrmedel som paverkar och relateras till faktiska
madtbara utsldpp avser gemensamt genomférande som det vanligen definieras
en skillnad mellan faktiska utslipp och en hypotetisk referensbana. Detta
innebir stora problem for ansatsen och fordrar i en tillimpningsfas ett vil
utbyggt kontroll- och administrationssystem och dven betydande hanterings-
och transaktionskostnader. En f6ljd ér att reduktionskostnaderna for sarskilt
smd eller pd ménga aktérer utspridda gemensamt-genomforande-projekt blir
hogre &n de forhandsberdkningar som gjorts eller de projektkostnader som nu
noteras for pilotprojekt.

Referensbanor maste konstrueras for enskilda fall med de sirskilda omstin-
digheterna i beaktande. Kraft- och energisektorn kinnetecknas i vissa fall av
langsiktighet vilket underlittar nagot.

Riskerna for strategiskt beteende fran bada sidor ir ett betydelsefullt
problem vid gemensamt genomfdrande.

Gemensamt genomférande bor utféras bland/med linder som har kvantitati-
va dtaganden da kontroll och ansvar kan dverforas pa mottagarlandet och dess
nationella myndigheter.

Aven pé nationell nivd ar det svart att konstruera godtagbara
referensutvecklingar, vilket erfarenhet frin energiprognoser visar. Sirskild
giller detta de fran kostnadssynpunkt intressanta linder som nu ir i en
overgéngsfas till marknadsekonomi.

S.k. lickageeffekter uppkommer vid gemensamt genomforande vid minskad
efterfrigan pé fossila branslen. Deras storlek ir betingad av hur genomslaget
blir av dtgdrderna pa de internationella brinslemarknaderna.

Effekter av detta slag upptrider @ven vid beskattning av utslipp. Lickageef-
fekterna bor berdknas savitt mojligt i varje enskilt fall, men inte nodvindigtvis
minimeras.

P4 svavelomradet forsvaras tillimpningen av gemensamt genomforande av
att utsldppsokningen inte utan vidare kan vixlas mot minskningar i andra
linder. Effekterna for utomstiende parter/linder maste beaktas om killornas
utsldppsmonster skiljer sig at.
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10 Fordelnings- och utvecklingsfragor vid
gemensamt genomforande

10.1  Inledning

I detta kapitel redovisas och diskuteras nidgra av de forslag och farhdgor som
aktualiseras d4 man soker introducera ett internationellt system for gemensamt
genomforande.

Kapitlet behandlar inledningsvis frigor av 6vergripande slag. I avsnitt 10.2
ser vi pA gemensamt genomférande fran réttvisesynpunkt. Dirpa diskuteras i
avsnitt 10.3 6versiktligt hur suverénitetsaspekter kan komma att aktualiseras
nér tillsyn eller markanvindning bestims p4 villkor som reducerar mottagar-
landets Gverhoghet.

I avsnitt 10.4 behandlas frigan om hur gemensamt genomférande péverkar
mottagarldndernas vilja och kostnader for framtida dtaganden.

I avsnitt 10.5 avhandlas hur gemensamt genomférande paverkar den teknis-
ka utvecklingen.

Kapitlet avslutas med en sammanfattning av véra slutsatser.

10.2  Rittvisa
10.2.1 Utgéngsliget

I klimatkonventionen har férdelningsfragan fétt sirskild betydelse. Detta far
ses mot bakgrund av kopplingen mellan miljofrdgorna och ekonomisk
utveckling och de ekon frin den sk nord-syddialogen som kunde héras under
Riokonferensen. Syftet med konferensen var just att behandla miljé och
ekonomisk utveckling. Fattiga och rika ldnder stilldes infor ett mycket
omfattande och gemensamt problem. De fattiga linderna betonade de rika
landernas ansvar och understrék behovet av utveckling och resurséverforing
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fran industrilinderna. Industrilindernas vilstdnd och utveckling av transporter,
industri, jordbruk och skogsbruk har till stor del byggt pé tillgdng till fossilt
brinsle och uppodling. Utvecklingslinderna maste ha samma mojlighet.

Fér minskningar av utslipp av grinsoverskidande luftféroreningar som
paverkar en storre region ér det ofta s att det reducerande landet har stor del
av den direkta nyttan for egen del och att den avtar mer eller mindre koncent-
riskt med avstandet fran spridningskillan. Egenintresset och den urskiljbara
nationella nyttan gor det da jimforelsevis enkelt att angripa frigestdllningarna
om vem som skall betala for reduktionen. Detta forhallande paverkas dock till
en del nir det giller forsurning av att vi i Sverige exempelvis har ldngt
kinsligare jordarter én de kontinentala delarna av Europa och darfor har ett
storre intresse dn de kontinentala linderna av langtgdende atgérder.
Forhirskande vindriktningar medfor ocksé att nyttan av utslippsreduktion
forskjuts landerna emellan.

Klimatfragan ir i detta hinseende speciell. Det saknas samband mellan var
p4 jorden utsldppen dger rum och deras klimatpaverkan. Verkningarna ar
globala men effekterna pé enskilda linder bedoms bli olikartade. For kanske
forsta gangen med undantag av atgarder mot det stratosfariska ozonlagrets
fortunning, vidgas rittvise- och fordelningsaspekterna nar det giller dtaganden
att omfatta samtliga jordens linder. De ekonomiska konsekvenserna blir olika
for t.ex. oljeproducerande linder, vilkas intdkter minskar, och laglanta oar
som riskerar att 6versvimmas. Den mycket nira kopplingen mellan ekonomisk
utveckling och utslippen av viixthusgaser, och dé i synnerhet koldioxid, gor
fragan om hur anpassningsbordan och dtgérdskostnaderna skall fordelas
framtridande. Utan méjlighet till utsldppsokningar anser man att
utvecklingslindernas majligheter till just utveckling beskars. Ett saddan
utrymme maste dirfor limnas och detta ingér ocksd som en forutsdttning i
klimatkonventionen.

Detta synsitt grundas pa det nira historiska samband som industrildnderna
visar mellan BNP- tillvixt och forbrukning av fossila brénslen.(se figur 10.1).
Industrilinderna har genom &ren svarat for huvuddelen av utsldppen av
koldioxid och sirskilt de som hirrdr fran anvindningen av fossila brinslen. I
figuren redovisas regionala bidrag till den 6kande koldioxidkoncentrationen i

atmosfiren under perioden 1800-1990. Visteuropa och Nordamerika svarar
sammantaget for 40 % och de s.k. Annex-1-linderna for ca tva tredjedelar av
de ackumulerade utslédppen.
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Figur 10.1 Virldens ackumulerade koldioxidutsldpp (inkl minskad assimilation) mellan dren
1800 och 1990 fordelat pa regioner (%).
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Kdlla: Efter Den Elzen, M., Janssen, M., Rotmans, J., Swart, R. and De Vries, B "Allocating
constrained global carbon budgets". International Journal of Global Energy Issues,
Vol 4 Nr 4, 1992

Figurens ljusare delar representerar minskad upptagning av koldioxid till foljd
av avskogning. De relativt smd bidragen fran de industrialiserade linderna
beror pa att uppodlingen i dessa linder visentligen hade skett redan fore ar
1800. Motsatsen ir fallet for de utvecklingslinder som stir i borjan av sin
industrialisering. For dessa ar bidraget fran fossilbrinsleanvindning 4nnu lagt.

Dessa iakttagelser och rddande inkomst och férmdgenhetsfordelning i
allménhet dvs formédgan att finansiera &tgirder har tjinat som argument for att
industrilinderna skall ta ledningen i kampen mot klimatférindringar och dess
skadliga effekter.
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Detta har varit en utgangspunkt for fordelning av ansvar oca ataganden i
klimatkonventionen.

Utvecklingslinderna deklarerade mycket tidigt att man inte skulle forvénta
sig nagra kvantitativa dtaganden fran deras sida inom den narmaste framtiden.
Diremot forvintade utvecklingslinderna att en klimatkonvention skulle
innehalla dtaganden for industrilinderna om Gverforing av tekrologi och en
fond fér dverforingar av ekonomiska resurser till utvecklingslénder. Vidare
krivde utvecklingslinderna att en konventionen skulle innehélh ett omfattande
principavsnitt, bl.a. med syfte att sl4 fast industrildndernas ansvar for vad som
hant hittills med klimatet. Industrilinderna, med undantag fér USA, var
inledningsvis instillda pa att forhandla om dtaganden.

Ett timligen negativt mottagande frén bide industri- och utvecklingslander
fick tanken att kostnadseffektivitet skulle vara en viktig princip for ett
klimatavtal. Utvecklingslinderna hade ju presenterat en rad egna principer som
ansags vara av 6verordnad karaktir syftande till att sdkerstlla deras rittmatiga
behov av varaktig och hallbar ekonomisk tillviixt och avskaffaade av fattig-
dom. Dessa mal ir i konventionen dverordnade begransningar av
utvecklingsldndernas utslapp.

10.2.2 Gemensamt genomférande och rittvisa

Verkningsfulla 4tgirder mot klimatforidndringar ar omfattande och langsiktigt
inriktade. Hur insatserna och bordan fordelas 4r centralt for har varaktigt en
global politik kan bedrivas. Redan genom att ansluta sig till
klimatkonventionen accepterar parterna vissa fordelningseffekeer. Endast om
de egna 4tagandena #r réttvisa kan man forvénta att linder accepterar och lever
upp till dem. Fordelas insatser eller bordor pé ett vis som ej uppfattas som
rittvist eller fordelaktigt kan parterna komma att stilla sig utaafor kon-
ventionen och &ka snalskjuts pa andra linders 4tgéirder. En fojjd kan bli att det
internationella samarbetet bryter samman. Rittvis fordelning ir dirfor en
forutsittning for en varaktig och dérfor effektiv klimatpolitik. Pd intaktssidan
ir effekterna av konventionen och dtaganden svirbedomda. Konventionen
anger dock att sirskild hansyn bér tas till parter som &r sérskilt sdrbara.
Formogenhetseffekter uppstar inte enbart genom vidtagna itgérder utan
ocksi genom att fossila branslen missgynnas av konventionen - véardet av
reserver och produktion faller medan icke fossila brinslen och energislag,
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t.ex. vattenkraft, i stéllet gynnas. Vissa slag av naturresurser stiger i virde och
andra faller i varde.

En vanlig invidndning 4r att gemensamt genomférande mojliggor att de rika
linderna koper sig fria genom gemensamt genomforande frin annars nodvin-
diga dtgédrder i det egna landet. Gemensamt genomforande enligt detta sitt att
se gor att det blir mgjligt att for ytterligare en period uppritthdlla konsumtions-
monster och livsstil utan anpassning till ett ekologiskt hallbart energisystem
och den teknikutveckling som en sddan anpassning erfordrar. Enligt ett motsatt
synsitt kar mojligheten till en mer vélavvigd anpassning med bl.a. minskad
kapitalforstoring genom gemensamt genomférande.

I trivial mening 4r det naturligtvis riktigt att man ocksa betriffande en till
omsesidig fordel verkstilld gemensamt-genomforande-transaktion kan anse att
koparen/investeraren koper sig fri frdn att genomféra motsvarande reduktion
pd ett mindre effektivt sitt sjalv pd hemmaplan och till hogre kostnad. Detta 4r
dock egentligen inte till sin karaktir annorlunda én att den arbetsdelning och
specialisering som rationell resurshushdllning och frihandel bygger pa. Det ir
inte uppenbart att de fér- och nackdelar, som ir forenade med sidan
specialisering dr avvikande frin de som internationellt samarbete och handel i
ovrigt grundas pa.

For ett utnyttjande av gemensamt genomfdrande som det redovisats i fore-
géende kapitel talar enligt vr mening en rad skil.

Utgangspunkten for klimatpolitiken bor vara att de resurser och
uppoffringar som gors for att minska klimateffekten utnyttjas pa bista sitt
oberoende av geografisk beligenhet for insatserna och med vederbérlig hiinsyn
till de negativa och positiva effekter som ér forenade med varje projektinsats.
Sedan man vil enats om att industrilinderna skall sta for resurserna saknas det
sdledes anledning att mer &n nédvindigt genom begrinsningar och villkor
tvinga dem att genom insatser i det egna landet 4stadkomma mindre effekter 4n
vad som vore mojligt genom att satsa motsvarande resurser utomlands.

Att industrilinderna har tagit ledningen och en stor del av ansvaret bor
alltsd enligt var uppfattning inte nddvandigtvis innebira att dtgéirderna av
formenta rattviseskal forldggs i dessa linder. En sidan tolkning av
rittvisebegreppet skulle ju innebira att man undandrar insatserna mot vixthus-
effekten resurser svarande mot kostnadsskillnaderna mellan de olika
tgéirderna och i s métto en ren misshushallning. En utbredd anvindning av
gemensamt genomforande kan innebira att den nytta som ir férenad med de av
industrildnderna betalda resurséverforingarna ir att foredra inte blott for
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industrilinderna utan dven for mottagarlinderna som ju darigenom erhéller
resurser for sin utveckling samt del i den kollektiva nyttighet som ett mindre
omfattande klimatforandringar forutsitts vara. Hartill kommer att utsikterna attt
uthélligt forankra en langsiktigt inriktad politik antagligen forbéttras om
industrilindernas atgirdsutrymme vidgas och en sé lingt mojligt effektiv
fordelning av insatserna dstadkommes.

Rittviseargumentet anknyter ocksa till farhdgor, historiskt grundade och i
viss man panyttfodda av erfarenheterna fran vissa aktuella projekt att utveck-
lingslinderna skulle genom gemensamt genomforande komma att avyttra sina
reduktionsméjligheter till ett alltfor 1agt pris eller i 6vrigt ofordelaktiga villkor..
Sadana farhdgor kan naturligtvis anféras mot varje transaktion som bygger pa
frivilliga 6verenskommelser mellan tvd parter dér information, formogenhet
eller makt ar ojamnt fordelad. For att avhjilpa de problem som kan uppstd
eller befaras vid sidana ojamlika forhdllanden kan man dock tdnka sig att de
projekt som genomférs gemensamt forutsitts uppfylla vissa normer. Villkor
kan stillas p4 den nationella motparten att utvecklingsmal och lokala hansyn
och behov beaktas. Kriterier kan ocksé styra linderinriktningen mot
mottagarlinder med folkligt forankrade regimer. Insyn frén internationella
organ knutna t.ex. till klimatkonventionen kan ocksé bidra till att korrigera
felaktigheter eller i virsta fall t.0.m. hiva mgjligheten att tillgodorékna vinstem
av missriktade insatser.

I det nagot lingre perspektivet fir man tinka sig att informationsbrist och
andra obalanser kan komma att motverkas av en tilltagande konkurrens pd
képarsidan som driver upp ersittningen och kvaliteten pa projekten och ger
utvecklingslinderna méjlighet att s ldngt marknaden medger inhdamta informa--
tion om det bésta alternativet.

Gemensamt genomférande blir under dessa forutsittningar inte ett hinder
for en rdttvis klimatpolitik utan mojligen ett medel att forena rattvisa och
effektivitet. En forutsittning ar da att de tillimpningsproblem som diskuteras i
kap 9 kan I6sas sa att bl.a kravet pa att additionalitet tillgodoses.
Begrinsningar rorande omfattningen av gemensamt genomfdrande dr pé det
dvergripande planet inte en rittvisefraga.

En avvigning som foreslds mellan 4tgérder p4 hemmaplan och utomlands
far darfor grundas pa andra dverviganden dn rena rittviseskil. Sddana
overviganden kan grundas pa trovirdighets- och kontrollaspekter, dvs. att mam
vill sikerstilla genom atgirder under egen jurisdiktion att utslappsminskning-
ar/siankokningar faktiskt realiseras. Trovérdighetsaspekten ar viktig. Sett frdn
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utvecklingslidndernas sida torde det vara en avsevird skillnad om gemensamt
genomforande med strikt Gvervakning och kontroll bedrivs och foresprakas av
linder som genom en aktiv energi- och klimatpolitik ocks4 p4 hemmaplan
dstadkommit visentliga utsldppsforidndringar jimfort med gemensamt
genomforande innefattande foga kontrollerade skogsprojekt som utgor alibi for
brister i energibeskattning och -politik i hemlandet. I klimatkonventionen har
industrildnderna utfést sig att ta ledningen och i praktiken kommer detta nog att
innebéra atminstone i en inledande fas medan forutsittningarna kring gemen-
samt genomforande klarnar att verksamheten bedrivs i begrinsad omfattning.

I syfte att motverka informations- eller marknadsbrister har anfortss! att
utvecklingsldndernas intressen skulle kunna tillgodoses genom att man ansitter
ett prisgolv for gemensamt genomforande, vilket dock forutsitter en internatio-
nell klareringsanstalt. De huvudsakligen negativa erfarenheter som inter-
nationella rdvaruavtal representerar nér det giller prisreglering talar emot
sddana forsok.

Man kan naturligtvis befara att gemensamt genomforande kan leda till miss-
bruk av industrilindernas maktposition. Hirav bor dock i forsta hand slut-
satsen vara att en internationell kontroll och 6vervakningsapparat 4r aktuell
och inte att man bor avsta frin gemensamt genomfdrande verhuvudtaget eller
att fordra att viss andel av anstringningarna sker p4 hemmaplan.

I sd fall avhinder man ju inte blott viirlden en kostnadseffektiv 16sning utan
dven utvecklingslinderna fran en kollektiv nyttighet. Dessutom fir man ta i
beaktande att insatser endast inom utvecklade linder inte i lingden riicker for
att klara de langsiktiga mal som t.ex. IPCC omfattar och att gemensamt
genomférande kan tjana som en Gvergdng till mer omfattande ataganden for
utvecklingsldnderna.

Till sist bor framhallas att frigan om inkomst- och férmégenhetsfordelning i
vdrlden inte helt kan l6sas inom ramen for klimatpolitiken. Gemensamt
genomforande kan emellertid inom ramen for klimatkonventionens bestimmel-
ser bidra till en resursoverféring till bl.a. utvecklingslinderna.

SlSetex. Merkus, H. "The Framework Convention on Climate Change, Some Thoughts on
Joint Implementation. CCD Paper 11. Ministry of Housing Physical Planning and the
Environment. The Netherlands 1992.
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10.3 Suverinitet

Under Riokonferensen intog meningsmotséttningar angdende patentrétt for
biologiska dmnen och arter en framskjuten plats i diskussionen kring biologisk
mangfald. I tidigare kolonier eller nyligen frigjorda &stlénder har den
nationella kontrollen och suveriniteten inte minst ver naturresurser ofta ett
hogt varde.

Aven i diskussionen rorande atgirder mot klimatf6randringar aktualiseras
fragan om resurskontroll och suverinitet. Frigan om suverdnitet ror framst
skogsplantering dir mycket langfristiga kontrakt har blivit aktuella.

Utvecklingslindernas farhdgor far ses mot bakgrund av deras historiska
erfarenheter och deras aktuella situation. Den internationella diskussionen
kring gemensamt genomférande dr ocksd i hog grad fokuserad pa skogsvard
och skogsplantering.

Det skall framhallas att internationellt samarbete under t.ex.
miljékonventioner alltid innebir att nationer ger upp delar av sin suveranitet
och att detta ir en sjilvklar del i samarbetet. En del av den nationella
bestimmanderitten underkastas eller regleras av dvernationella organ.
Parterna godtar sidana inskrinkningar i suveriniteten om de bedomer att de
fordelar som miljéavtalet medger dverviger de nackdelar som minskad
nationell kontroll innebér.

Beskogningsprojekt kan komma att leda till konflikter rorande dganderatt
dven om hittillsvarande projekt inte syftar till dganderdtt frin
investerarlindernas sida. Projekten innebér dock att mycket langsiktiga
kontrakt ingds betriffande markutnyttjande och virdlandets suverana kontroll
dver sina naturresurser rubbas. Projektet kan innebdra att virdlandet for
mycket lang tid fransiger sig mojligheten att utnyttja stora arealer till
alternativa dandamal.

De konflikter som kan uppkomma som en foljd av exempelvis
nationalisering far i de fall de ror dtaganden stat-till-stat sannolikt 15sas under
internationell lag eftersom linderna sinsemellan sannolikt &r ovilliga att
underkasta sig det andra landets lagar. P4 foretagsniva kan man tinka sig att
virdlandets lagstiftning tillimpas eller alternativt att man internationaliserar
eventuella tvistigheter. Manga utvecklingslander har intagit hallningen att
investeringsavtal mellan linder och stater inte ér internationella i den mening
att de kan provas enligt internationell lag. De industrialiserade linderna vander
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sig emot detta. Fragan ir aktuell eftersom flera stater har eller overviger att
starta demonstrationsprojekt i vilka privata foretag 4r involverade.

Aven GEF har initierat en diskussion av hur privat foretag kan delta i
gemensamt genomforande och hur riskerna i s3 fall kan reduceras eller
overforas till exempelvis Virldsbanken. I dessa fall ir det lampligt eller kanske
t.o.m. nddvindigt att de deltagande staterna enas om hur den suverina ritten
att avgora vilken lagstiftning som skall tillimpas paverkas av avtalet.

En vig ut ur detta komplex, atminstone under en uppbyggnadsfas, kan vara
att investerarldnderna replierar pa det nitverk av bilaterala investerings-
skyddsavtal som ingitts lindervis och som anknyter till den sk
Washingtonkonventionen (ICSID).

10.4  Berdvar man genom gemensamt genomférande utveck-
lingsldnderna deras majligheter till framtida kreditering?

En invdndning mot gemensamt genomforande har varit att sidana projekt
skulle 6ver tiden leda till att projekt med liga kostnader genomfordes till nytta
for investeringslanderna, varefter endast dyrare projekt skulle itersti nir
utvecklingsldnderna antar kvantitativa mélsittningar for utsldppsutvecklingen.

P4 detta vis skulle utvecklingslindernas incitament att i ett senare skede
ansluta sig till konventionen och en kvantitativ malsittning urholkas.

Ett exempel som anforts pa projektnivan ir att en overgang fran kol till
gasbaserad elproduktion innebir att framtida reduktionskostnader Gkar.

Flera mojligheter foreligger att 16sa det foregivna problemet. Till att borja
med kan man konstatera att gemensamt genomforande forutsitts vara ett
frivilligt omsesidigt dtagande och att man kan forutsitta att mottagarlandets
regering alltsd bor kunna som i andra fall gora en avvigning av kostnader och
intdkter over tiden. Hirtill kommer att den kreditering som dr forbunden med
gemensamt genomférande kan goras tidsbegrinsad och att reduktionsutrymmet
efter kontraktets utlopp kan aterga till virdlandet och investerarlandet alltsa da
far genomf6ra nya projekt vilka byts mot de gamla. Detta ligger ocksd i linje
med de krav som suveriénitetshéinsyn vicker.

Slutligen kan man genom att redan nu enas om att de malsittningar som
skulle aktualiseras for utvecklingslinderna i en framtid frigors fran deras
historiska nivéer till skillnad fran vad som nu "giller" for Annex-1-linderna
skulle varken reduktionskraven eller ritten att slippa ut relateras till 1990 ars
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nivaer. Hirigenom kan man uppnd en l6sare koppling till utsldppsnivdn men
kostnaderna for att reducera utsliippen mdste 4nd i sista hand bero pé fran
vilken niva detta sker och vilka tgirder som redan dr vidtagna.

Ett sitt att angripa frigan ar naturligtvis att foreskriva att de linder med
vilka gemensamt genomforande inleds skall ha kvantitativa ataganden eller
Atminstone vara anslutna till eller ansluta sig till Annex 1. I s fall kan man ju
anta att det nyanslutna mottagarlandet i forsta hand sjilvt ser om sitt hus och
gor en egen avvigning av utrymmet for gemensamt genomforande.

10.5  Teknikutveckling och teknikspridning

Mot utnyttjandet av gemensamt genomforande anfors ocksa ait ett utbrett
tillvaratagande av kortsiktigt kostnadseffektiva reduktionsmdjligheter skulle
kunna dventyra den lingsiktiga anpassning av livsstil, strukturell utveckling
och teknikinnovation som uppfattas som nodviandig om konventionens syften
skall kunna nds.

For gemensamt genomforande kan & andra sidan anféras att sidana projekt
bidrar till en betydelsefull teknikspridning och introduktion av bittre metoder
for energiforsorjning och anvandning.

Omfattningen av gemensamt genomforande som ett medel for att uppné
reduktioner av utslippen kan paverka den tekniska utvecklingen men ocksé
teknikspridningen: Nettoeffekten kan bli en lingsammare takt i reduktionen av
utslipp i det sk investerarlandet medan utsldppsminskningarna i Gvriga delar av
vérlden blir storre dn annars.

Piverkan av gemensamt genomforande pa teknikutvecklingen ar svér att
uppskatta men ir inte nédvandigtvis negativ. Det ér inte heller sjdlvklart att
teknikutvecklingen forceras om &tgirderna ges en nationell inriktning. Dock
kan regleringar av t.ex. miljdskil i och for sig medfora att teknikutvecklingen
paskyndas men i godtycklig och oavvigd omfattning. Teknikutvecklingen bor
dock inte stillas i motsatsstillning till teknikoverforing till andra lander.
Genom att de samhillsekonomiska kostnaderna for &tgirder mot klimat-
forandringar kan reduceras genom gemensamt genomforande kan medel
frigoras till en 6kad insats pd FoU-sidan. Forskningsinsatser ingdr som en
betydelsefull del i den nu antagna svenska klimatstrategin. Forskning och
teknikutveckling stimuleras av de koldioxidskatter som tillimpas. Dess
omfattning hirutdver bor enligt var uppfattning styras av direkta och specifika
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prioriteringar hellre 4n genom ytterligare ldsningar och regleringar av
koldioxidutsldppens omfattning.

Nir det giller gemensamt genomférande anférs ibland att man bér satsa pa
eller t.o.m. foreskriva att BAT (bista tillgingliga teknik) bor anvindas. Man
vill ddrigenom, till en merkostnad, sikerstilla att projektet ger ett nettotillskott
till utsldppsminskningen och inte skulle komma till stnd utan investerarpartens
agerande. Genom att gora atgérden tillrickligt kostsam kan man forvissa sig
om att den utgdr ett tillskott till insatserna for utslippsminskningar. Hirtill
kommer dock ocksa att man pa detta vis skulle fi en teknikoverforing av mer
avancerat slag och att detta skulle kunna bidra till att stimulera teknisk
innovation.

Denna effekt fir enligt var uppfattning mojligen ses som en - inte alltid
sjélvklart - virdefull bieffekt som inte i sig motiverar att man foreskriver BAT
om kravet pa "additionalitet" kan tillgodoses pa annat vis. Forhallandena i
mottagarlinderna méste naturligtvis ges avgdrande betydelse for valet av
tekniknivasz,

Ytterligare en aspekt pd gemensamt genomforande och teknikspridning bor
tas upp i detta sammanhang. I klimatkonventionen Atar sig industrilinderna att
som en del av resursoverforingen till utvecklingslinderna tillhandahalla sidana
finansiella resurser inklusive teknologidverforing som parter fran utvecklings-
linder behdver for att bestrida de 6verenskomna totala tillkommande kostna-
derna for vissa projekt. Denna 6verforing 4r en betingelse for utvecklingslidn-
dernas uppfyllande av sina 4taganden enligt konventionen. Den bor hallas isir
redovisningsmissigt frin den resurs- och teknik6verforing som gemensamt
genomforande innebir, men innebir under alla omstindigheter att elementet av
teknologidverforing vid gemensamt genomfdrande blir mindre dominerande .
Samtidigt kan man konstatera att de rika linderna har lovat att svara for en
sddan Gverféring oavsett om de tillvaratar utrymmet for gemensamt genomfo-
rande eller ej.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att den effekt som gemensamt
genomforande innebir for teknikspridning mer 4n vil torde uppviga de
indirekta och eventuellt negativa effekter som uppkommer for teknik-
utvecklingen i investerarlandet. Stora skillnader hirvidlag kan dock uppkomma
beroende pé utgdngsliget i olika linder och vilka Ovriga styrmedel som verkar

52 Svenska insatser i Baltikum har haft som princip att utnyttja befintlig och beprévad teknik.
Ett exempel pé att man inte bor lata det basta bli det godas fiende r de utrangerade svenska
bussar som skinkts till dessa lander och bidrar till forbattrad bransleeffektivitet.
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pa teknikutveckling och -spridning. De linder som kommit relativt l&ngt ndr
det giller genomférande av en inhemsk energieffektiviseringspolitik och
klimatpolitik kan frimst demonstrera att de tar ledningen genom att pa ett
ansvarsfullt vis utveckla formerna fér gemensamt genomforande. Nyttan av
sadan insatser tillfaller till stor del mottagarlanderna vilket frdn allménna
fordelningssynpunkter kan sigas bidra till okad rittvisa och dirtill en
effektivare insats mot klimatférindringar till fordel for alla parter. Med
utgangspunkt i den energi- och klimatpolitik som nu bedrivs i Sverige torde
gemensamt genomférande vara att foredra fran klimatsynpunkt och
rattvisesynpunkt.

10.6  Sammanfattning

P ett genomgripande vis forenar klimatfragan miljoproblem och ekonomisk
utveckling. Fordelning av atgérder och finansiering maste var rittvis for att en
global klimatpolitik skall bli hallbar i lingden och darfor effektiv. Det finns pa
ett vergripande plan knappast ndgot motsatsforhallande mellan rittvisa och
effektivitet i en internationell klimatpolitik som innefattar gemensamt genomfo-
rande. Under den viktiga forutsittningen att tillimpningsproblem kan
bemistras, kan gemensamt genomforande befordra resursoverforing och
teknikspridning. Rittviseaspekten kan uppfattas olika beroende pd om man
betraktar gemensamt genomfoérande av linder som redan har gjort mycket pa
hemmaplan eller linder som dnnu inte vidtagit nagra betydelsefulla tgirder
mot klimatforindringar inom sina granser. Aven kontrollen av att det faktisk ar
friga om nettominskningar av utslippen kan paverka trovérdigheten och
didrmed synen pa vad som ir rittvist. For att gemensamt genomfGrande skall
vara effektivt och dirmed befodra rittvisa fordras det att man inte kan smita
undan med fiktiva utslippsminskningar. Till en del kan antagligen
rittvisediskussionen aterspegla farhigor for bristande kontroll i tillimpningen
av gemensamt genomforande.

De tekniska framsteg som genom gemensamt genomforande skulle kunna
goras i t.ex. utvecklingslinderna kan uppviga effekter pa teknikutvecklingen
av en allt restriktivare hdllning rérande utsldpp i linder som sedan linge
bedriver en energipolitik inriktad pa effektiv hushdllning och produktion av
energi.
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Gemensamt genomférande kan bidra till att pverka resurséverforing
mellan linderna och den tekniska utvecklingen. Det ir dock i forsta hand ett
forfarande for att gora internationell klimatpolitik mer effektiv. Utvecklings-
och teknikfrdgor bér darfor 16sas med direkt verkande tgirder och styrmedel.
For att minska de problem som ér forbundna med ojamlika forhallanden
rorande information eller dgande inom mottagarlidnderna kan tillsyn frin
investerarlandet och internationell insyn komma att krivas.
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11  Kreditering, kriterier och riktlinjer

11.1  Inledning

Gemensamt genomférande i den begridnsade betydelse vi har givit begreppet
forutsitter en mojlighet att mita och fordela effekten pa utslipp mellan
parterna. For att gemensamt genomforande skall verkstillas forutsétts att
aktorerna har eller ges ndgot incitament. Vanligtvis forutsitts att de skall
krediteras eller tillgodordknas de berdknade utsldppsfordndringar deras insatser
bidrar till.

Utvecklingen av kriterier och riktlinjer miste ses i ett tidsperspektiv.
Gemensamt genomférande ar en i internationella sammanhang oprovad
foreteelse som nu gradvis kan komma att utvecklas. I det kortare perspektivet
saknas krediteringssystem medan det hir forutsitts att ett sddant etableras pa
langre sikt.

Inledningsvis behandlas i detta kapitel nigra av de frdgor som aktualiseras i
ett krediteringssystem.

Direfter redovisas och diskuteras forslag till kriterier och riktlinjer for
gemensamt genomforande som kan komma att kravas for att tillgodose de krav
som tekniska tillimpningsproblem och konventionsparternas dvergripande
héllningar nér det giller insatsernas omfang och fordelning aktualiserar.

I avsnitt 11.2 behandlas formerna och begréinsningarna fér en kommande
kreditering. I avsnitt 11.3 redovisas forslag till kriterier och i avsnitt 11.4 ges
en kortfattad dversikt av aktuella hallningar och handlingslinjer i det fortsatta
forhandlingsarbetet som syftar till att utforma kriterier for gemensamt
genomforande. I avsnitt 11.5 presenteras ett stegvis inférande av gemensamt
genomforande och i avsnitt 11.6 ges en sammanfattning.
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11.2  Kreditering
11.2.1 Bakgrund

Det som sirskiljer gemensamt genomférande fran koldioxidreducerande
atgirder i allminhet 4r att man skall kunna tillgodorikna sig och fordela
utslippsreduktionen parterna emellan helt eller delvis. Enligt den nu géllande
klimatkonventionen finns inga bestimmelser om forutséttningarna for en sddan
krediterings3. Konventionen saknar i dagslaget kvantitativa och tidsbestaimda
ataganden. For att kreditering skall vara meningsfullt krévs att sddana
itaganden ir gjorda. Kriterier for gemensamt genomforande skall faststéllas av
den forsta partskonferensen. Sidana kriterier kan komma att innehélla kriterier
for kreditering mellan olika parter. I likhet med vad som ér fallet med
utslippsritter kan man emellertid tinka sig att parterna nationellt introducerar
kreditering for gemensamt genomférande pé foretagsnivd. Sddan kreditering
kan d4 tinkas fungera helt fristdende fran en internationell krediterings-
mekanism. Ett alternativ ir att foretagens samlade tillgodohavanden lyfts upp
p4 den nationella nivan och internationellt redovisas infor partskonferensen. P4
lang sikt kan eventuellt kreditering pa foretagsniva ske utan nationella
mellanhinder. Men 4r da nira ett system med Overlatbara utslappsratter.

Vilken utsldppsutveckling skall liggas till grund for kreditering?

En dominerande uppfattning ar att kreditering bor grundas pa skillnaden
mellan faktisk utslippsutveckling och den hypotetiska referensbanan. En
kreditering som bygger pa en i férhand berdknad utveckling dr visserligen
enklare att administrera men kan ge bristande incitament att effektivt driva och
folja atgdrderna Gver tiden.

Ndr och hur bor kreditering ske?

I analogi med resonemanget ovan anses vanligen en I6pande avrikning vara att
foredra. I princip bor det vara mojligt att vid behov forskjuta kvittning av

53 Inte heller kan man bygga pa ndgon erfarenhet av de mojligheter till gemensamt
genomforande som 6ppnas i Montrealprotokollet om atgarder till skydd for det
stratosfiriska ozonskiktet, eftersom dessa mojligheter veterligen inte utnyttjats.
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utsldppsforandringar 6ver tiden. Genom att "l&na" eller spara tillgodohavanden
uppnds en viss flexibilitet samtidigt som de administrativa kostnaderna okar.

Sadana villkor kan i borjan enklast och forsoksvis komma att etableras pa
nationell nivd. Vid utformandet av nationella regler kan ambitionen vara att
utforma kriterier som mdjliggor kreditering av I6pande utslidppsreduktion i ett
framtida internationellt system.

Féordelning av kreditering mellan parter

Hur mycket av den krediterbara volymen som skall tillfalla investerare och
mottagare ar i forsta hand en forhandlingsfréga for parterna. En delad
kreditering forutsitter, om man bortser fran s.k. "banking", att bdda parter har
nigon form av kvantitativt mél dtminstone pa lidngre sikt. En sddan delad
kreditering ger bada parter incitament att f6lja upp projektets utveckling.

11.2.2 Krediteringens beroende av atagandets styrka

En utgdngspunkt i diskussionen &r att kreditering sker i termer av utsldppsvo-
lymforéndringar. Krediteringen innebdr alltsd en form av byteshandel med en
homogen tjinst, 6kningar/minskningar av utsldpp, att jimféra med en handel
med utsldppsritter som ju relateras till faktiska utslédpp, vilka 4r visentligt
enklare att mita. Detta betyder att langtgdende krav pad mitbarhet och kontroll
maéste stéllas.

Virdet av méjligheten till tillgodoriknande genom gemensamt
genomforande, och dérfor styrkan i incitamentet att bedriva sddana projekt,
bestims av forpliktelsens bindande kraft och inneh4ll. Ju mer bindande
utsldppsbegrinsningen ar for foretaget eller landet som aktor desto storre
virde far krediteringsmajligheten. Ju stérre detta virde ir desto stérre blir
ocksa vikten av att genom 6vervakning och kontroll tillse att atgirden svarar
mot en faktisk tillkommande utsldppsminskning. Incitamentet till fusk och
overdrift gentemot den kontrollerande aktdren som godkénner eller noterar
tiligodordknandet okar med graden av bundenhet i det tagande mot vilket
krediteringen gors.

Eit stark bindande nationellt dtagande forutsitter darfor en hogre grad av
kontroll 4n mindre forpliktande dtaganden om vad som skall 4stadkommas.
Avgoérande blir hdr aktorernas landernas/foretagens uppfattning hur pass
bindande deras dtaganden ir. I det fall exempelvis foretaget stills infor ett
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starkt incitament att genomfora projekt for kreditering blir det viktigt for den
avriknande motparten att kontrollera att effekten inte dverdrivs dtminstone om
man uppfattar sitt nationella atagande gentemot andra parter som starkt
bindande. Om ingen sidan kontroll forekommer blir effektmitningen mindre
betydelsefull och stora nominella effekter kan noteras vilka inte alltid innebar
en reell utslippsminskning. I andra fall dir krediten har ett mer symboliskt
virde eller t.ex. utgdrs av ett hypotetisk framtida avdragsritt blir méttet av
kontroll dterigen mindre betydelsefullt eller proportionellt mot vikten man
faster vid sitt internationella dtagande. Den kreditering som kan komma att
utformas runt om i virlden kan dirfor vintas komma att fa olika reellt innehail
beroende pa hur parterna uppfattar sitt ansvar och eller atagande infor vriga
parter.

I ett system utan langtgdende kontroll och strikta kvantitativa forpliktelser
kan gemensamt genomférande komma att till stora delar bestd av mindre val
kontrollerade projekt och bistdndsinsatser.

Kreditering pad kort och ldng sikt

Krediteringsfrigan kan ocksa ses i ett tidsperspektiv.

P4 kortare sikt nir 4nnu en bindande fordelning av ataganden och dven
formell kreditering saknas pa det internationella planet aktualiseras i forsta
hand tillgodoriknande fér enskilda foretags insatser gentemot investerarlandet.

Olika slag av regelverk och krav pé kontroll kan dd komma att stimulera
insatser av vitt skilda slag, som ocksa skiljer sig at nir det giller sikerstillda
faktiska bidrag till en minskning av de globala nettoutslappen.

Om man betraktar den aktuella situationen fran dessa utgéngspunkter kan
noteras att en rad linder har eller dverviger att formulera mer eller mindre
langtgaende nationella malsittningar for att uppfylla sina dtaganden under
konventionen.

Betriffande kreditering i en inledande fas dr en vanlig utgdngspunkt ait en
sddan inte skall ske trots att inga egentliga hinder dr for handen pa det
nationella planet.

Vissa amerikanska projekt har givits en lokal kreditering pa delstatsniva
genom att de har ett underforstatt villkor for utbyggnad av kraftverk. De
nederlindska FACE-projekten startades for att kompensera for tillkommande
kraftproduktionskapacitet. Kraftverksutbyggnaden skrinlades av andra skil. De
"norska "GEF- projekten avses simulera gemensamt-genomfrande-projekt
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utan att kredit skall dberopas. De svenska projekten har dnnu inte utformas s
att ndgon grund for kreditering foreligger. Kontroll och mitbarhet samt
referensbanor maste ges en mer noggrann formulering for att detta skall kunna
ske.

I ett ldngre tidsperspektiv dr mer bindande kvantitativa dtaganden sannolika
atminstone i det fall en internationell kvantitativt inriktad politik bedrivs och
far genomslag. Behovet av enhetlighet och gemensam kontroll for att forhindra
snedvridningar i de internationella konkurrensforutsittningarna dkar da.

Behovet av bindande dtaganden och kontroll har lett fram till uppfattningen
att gemensamt genomforande innefattande kreditering bor ansta till ett senare
skede. EG-ldnderna har exempelvis intagit en sddan héllning.

Mot bakgrund av de tvivel och skilda uppfattningar som dnnu rdder om nir
och i vilken omfattning gemensamt genomférande kan inforas, dr det viktigt
med gemensamma och strikta riktlinjer, ocksa i ett kortsiktigt perspektiv.

Sédana kriterier kan bidra till att fortroendet for gemensamt genomférande
Okar. Mindre strikta riktlinjer for gemensamt genomférande kan visserligen ge
upphoyv till en stérre omfattning fér gemensamt genomférande men ocksa bidra
till 6kade svarigheter att utvdrdera effekterna och éka risken for dverdrifter.
En sddan utveckling riskerar att undergriva fortroendet fér gemensamt
genomfdrande.

11.3  Kiriterier och villkor

Den kreditering som ingdr som en konstituerande del av begreppet gemensamt
genomfbrande och ger incitament att implementera sddana projekt innebir,
som vi sett, att krav stélls pA mitbarhet och kontroll. Tillsammans med de
farhdgor som diskuterats ovan om gemensamt genomférandes inverkan pa
réttvisa och teknikutveckling leder behov av kontroll fér att méjliggora
kreditering fram till forslag om mer eller mindre restriktiva kriterier for
gemensamt genomforande.

De kriterier som nu diskuterats infor den forsta partskonferensen ir i
huvudsak inskridnkande i forhdllande till konventionens yttersta mal. Kravet pa
kontrollerbarhet beskér utrymmet for projekt. Aven begrinsningar eller
kvalificerande villkor for investerar- och/eller mottagarlinder medfor sidana
begransningar.
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I det foljande redovisas och kommenteras négra av de kriterier som fore-
slagits. Forst tar vi upp de som berdr parterna och sedan de som avser projekt.

Kriterier for klimatkonventionens parter

Kriterier och villkor har foreslagits som berdr den nationella nivan dvs.
konventionens parter, enskilda stater (samt EG). Dessa regler kan bli av stor
betydelse for i vilken omfattning Sverige kan och bor bedriva samarbete med
andra nationer for att uppfylla ataganden enligt klimatkonventionen.

Under klimatforhandlingarna har en rad olika kriterier eller begrdnsningar
for det internationella samarbetet i form av gemensamt genomférande
foreslagits, i regel utan ndgon redovisad konsekvensanalys. De kriterier som
diskuteras kan delas in i villkor for dels vilka linder som skall kunna tillimpa
gemensamt genomforande dels hurdant och hur mycket gemensamt
genomforande som skall kunna tillgodoréknas linder som uppfylier de
kvalificerande villkoren. De kriterier som diskuteras har avser huvudsakligen
villkor som stills pa investerarlandet.

S&dana foreslagna kriterier/villkor ar t.ex.

- att gemensamt genomforande bara far anvindas i vissa linder

- att gemensamt genomforande bara far raknas till viss del

- att gemensamt genomforande bara fir anvéndas till en viss del av ett
reduktionsdtagande

- att gemensamt genomfdrande endast fir anvindas efter viss tid eller efter att
t.ex. stabilisering uppnatts

Dessa forslag kan exemplifieras av de synpunkter som EG/EU framforde vid
INC-foérhandlingarna i Geneve i augusti 1993.

"Alla parter bor implementera en betydelsefull och specificerad del av sina
framtida dtaganden genom Atgirder vidtagna pé det egna territoriet".
Atagandet att uppna 1990 irs niva bor foljaktligen inte uppnds med gemensamit
genomfdrande. Till dessa kriterier lade exempelvis Frankrike forslaget att
gemensamt genomfdrande inte borde f4 omfatta mer dn exempelvis 5 % av
utslippen och inte heller Gverstiga mer &n 25 % av utslidppsreduktionerna.
Fran bl.a. Nederlindernas sida framfordes tanken att gemensamt
genomfdrande bara skulle krediteras delvis och effekterna sdledes skrivas ner
jamfort med insatser pA hemmaplan.
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Medan en férskjutning i tiden till ndsta decennium antagligen inte skulle
pdverka Sveriges mojligheter att uppfylla nu uttalade mal, skulle en volymbe-
gransning av den typ som t.ex. Frankrike fort fram kunna ha allvarliga
konsekvenser i ett utvecklat system med bindande 4taganden, som for t.ex.
Sveriges del skulle vidxa over tiden.

Man har vidare foreslagit att gemensamt genomforande endast bor vara
tilldtet om mojligheterna att genomfora dtgéirder pA hemmaplan ir uttdmda.
Eftersom detta kan forvintas vara ndgot som parterna sjilva kommer att
bevaka i eget intresse forefaller ett sddant villkor eller princip ovidkommande.
Det bor emellertid observeras att i det fall man pA hemmaplan subventionerar
energianvindning eller fossil bransleproduktion kan avveckling av sddana
subventioner vara att foredra ur globalekonomisk synpunkt men forhindras av
sdrintressen inom ett investerarland, som dirfor i stillet foredrar att satsa pd
gemensamt genomforande. I sddana fall kan avvdgningen mellan itgirder inom
landet och gemensamt genomf6rande paverkas si att kostnadseffektiviteten blir
lidande. Detta torde i forsta hand vara ett problem for det investerande landet
som genom att bibehélla subventioner undandrar sig vissa mdojligheter att skira
ner utsldppen.

Det har ocksa framforts t.ex. frin Danmark att endast de linder som ger
utvecklingshjilp svarande mot 0,7 % av BNI skulle vara kvalificerade att
bedriva gemensamt genomférande. Motivet for ett sidant kriterium skulle vara
att i ndgon mén sikerstilla att gemensamt genomforande inte skulle ersitta
traditionellt bistdnd utan utgora ett tillskott till detta. Eftersom manga linder
inte nar upp till 0,7 %-malet kan man befara att ett sddant villkor snarare
innebdr att omfattningen av gemensamt genomforande blir lidande 4n att
utvecklingsbistdndet Gkar dven om man kan forstd utvecklingslindernas strivan
att sikra ett tillskott till flodet av resurser. Man har sirskilt fran
industrildndernas sida anfort att det additionella foretagsbaserade tillskott som
gemensamt genomforande skulle innebira inte bor inverka pa
utvecklingsbistandets storlek.

Lindervis har man foreslagit att kreditering skulle begrinsas till vissa
linder med ndgot kvantifierat mél eller alternativt anslutna till Annex 1.
Frigan om vilka linder som kan genomfora gemensamt genomférande har
vallat en mycket intensiv diskussion, vilket delvis bottnar i konventionstextens
formuleringar. Det faller utanfor utredningens uppgift att redovisa en analys av
konventionstexten, men vi vill indd for var del konstatera att vi finner



190 Kapitel 11 SOU 1994:140

gemensamt genomforande vara oppet for alla parter i konventionen och sdledes
ej begrinsat till industri- och dstlinderna som upptas i Annex 1.

Man bér inte fran detta konstaterande dra slutsatsen att det annat &n fran
overgripande teoretiska resonemang dr limpligt att gemensamt genomforande
kan krediteras for alla anslutna ldnder.

Diskussionen ovan i kapitel 9 mynnade i slutsatsen att gemensamt genomfo-
rande i linder med kvantifierade begréinsningar 6verlag har visentligt storre
utsikter att fungera #n i linder som saknar sddana begrinsningar. Politiska och
ekonomiska forhillanden som spelar roll fér hur sidana mal betraktas kan
bedémas fran fall till fall. En uttalad kvantitativ malséttning 4r sannolikt en
viktig forutsittning och tillhorighet till Annex-1-gruppen &r d& varken ett
nédvindigt eller tillrickligt kriterium for att sidana nationella utféstelser
angiende utslippsutveckling skall foreligga eller infrias.

Flera linder i Annex -1-gruppen saknar nimligen dnnu nationella
reduktionsmal. Det bor ocksa poingteras att frigan om vilka iander som skall
kunna tillimpa gemensamt genomforande paverkar projektkriteriernas
utformning. For linder som saknar kvantitativa dtaganden bor regler for
dvervakning, redovisning och kreditering under alla forhdllanden vara mer
restriktiva dn for linder som har gjort sddana ataganden.

Projektkriterier

De kriterier som avser enskilda projekt har i allménhet mer som talar or sig
in de som framforts for den nationella nivdn. De hirleds vanligen frin de
kontrollproblem som redovisats i kapitel 9 och vilka har med referensbanor,
lickageeffekter och fusk att gora. I kapitel 9 redovisades och diskuterades
nigra av de forslag till begrinsade villkor som forts fram for att sékerstdlla att
projekten ger nettominskningar av utslipp. Dit hor t.ex. tillimpning av bdsta
tillgingliga teknik och golv for kostnader eller 16nsamhet. I detta avsnitt skall
vi frimst diskutera vilka slag av &tgirder som bor vara krediterbara samt
villkor och omfattning for kreditering pa projektniva.

Nir det giller exempelvis typ av projekt ér ett viktigt kriterium matbarhet
dvs. att effekterna av reduktionerna skall kvantitativt gd att uppskatta. Ett
exempel pa insatser som inte vore kvalificerade enligt detta sitt att se skulle
t.ex. kunna vara insatser som bestod i att genom ekonomisk radgivning
4stadkomma ett prissittningssystem som ledde till koldioxidutsldppen minskar.
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Begreppet gemensamt genomforande dr nira knutet till konkreta materiella
atgarder. Reduktionseffekterna av insatser nir det giller information,
utbildning, rddgivning m.m. kan f6rvisso vara vil sa betydelsefulla som
konkreta konverteringsprojekt. Fortroendet for gemensamt genomforande
bygger dock pa jamforelser av utsldppsforandringar.

En avgransning av mindre sjdlvklart slag gors vanligen ocksd mot insatser
bestdende av forsiljning av energieffektiva varor eller brinslen med lagt
kolinnehdll. Exempelvis forséljning av naturgas eller vattenkraftel dr i sig inte
att se som gemensamt genomférande. Daremot vore ett uppkop av kolkraftverk
for nedldggning och en till ett sadant projekt kopplad vattenkraftimport som
ersittningskraft ett &tminstone fran teoretiska utgéngspunkter tillfredsstidllande
slag av gemensamt genomférande. Men en forutsittning dr da att projektet ger
en nettominskning i jimforelse med vad som annars skulle vara fallet.
Exemplet visar pd de starka forutsattningar som kravet pd kontrollerbarhet
stdller. Hur kan man visa och kontrollera att nedldggningen av kolkraftverket
inte skulle ske "i alla fall"? Vad hindrar parterna i mottagarlandet att pasta att
inga nedldggningar av kolkraft var planerade i referensutvecklingen och att de
enkom kan realiseras som ett resultat av gemensamt genomférande? Om bada
linderna i detta exempel dr bundna av kvantitativa dtaganden kommer
exemplet att representera en kontrollerbar nettoférindring av utslippen. Det
forutsétter da att man for referensbanan pa ndgot vis har kunnat identifiera
nedldggningar som skulle skett under alla omstindigheter och att dessa redan
raknats bort.

Det har vidare foreslagits att ndgon kreditering inte borde kunna utgd under
en inledande forsoksfas. Om detta kan ségas att dnnu sd linge och sannolikt en
god tid framéver kommer det att saknas nigon reglerad kreditering utéver den
som enskilda ldnder tar p4 sig ndr de erbjuder foretagen avriknings-
mojligheter. Sddana krediteringar har alltsd i forstone endast ett nationellt och i
det lingre perspektivet ett hypotetiskt men osékert virde som ar betingat av
hur en eventuell krediteringsmekanism kan komma att se ut i framtiden.

Att inte medge eller i en forsoksfas forbereda en senare kreditering innebér
att man franhinder sig mojligheter att skapa erfarenheter och kunskap om det
centrala elementet i gemensamt genomf6rande som ju &r just kreditering. Den
risk man dé l6per bestar for det forsta i att insatser pa skogs- och energiomra-
dena utvecklas till mer eller mindre renodlat bistdnd utan tillrickliga krav pa
motprestationer eller resultatredovisning. For det andra tillkommer, vilket
redan visat sig i USA, en rad projekt frdn den privata sektorn for vilka
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resultaten blir mycket svéra att kontrollera eller virdera. Det framstdr darfor
som viktigt for forsoksverksamheten att den pa det nationella planet redan i ett
forhallandevis tidigt skede dppnar for nigon form av tillgodordknande som kan
paverka dels effektiviteten i dtgidrderna men ocksa ge oss lirdomar om
mojligheter och incitament till strategiskt beteende fran aktorernas sida.

Kreditering skall vara tidsbegransad. Tdmligen sjilvklart bor ett
tillgodoriknande av en utslippsminskning genom t.ex. 6kad assimilering
begrinsas till den tid under vilken denna varar och likartade dverviganden
goras for andra typer av gemensamt genomforande. Sarskilt skogsprojekt kan
vara mycket 1angsiktiga, vilket t.ex. innebdr svarigheter att ange och enas om
trovirdiga referensbanor. En 16sning kan da vara att forse avtalen med
omfdrhandlingsklausuler. Utifran generella 6vervaganden rorande osékerhet
och risker kan man ocksi se pd mgjligheten att begrénsa krediteringen till en
period som ir kortare dn projektets tekniska livslingd med avseende pd
utsldppsreducerande verkan.

En i forvig tidsbegrinsad kreditering kan underlétta en senare anslutning av
ett land till gruppen av Annex-1-linder och pa s vis kanske undanrgja de
problem som redovisas i foregdende kapitel dir gemensamt genomfdrande
utpekas som ett hinder for framtida dtaganden fran utvecklingslindernas sida.

Tillgodohavanden bér kunna sparas eller 1dnas Gver tiden sé att man inte i
varje 6gonblick avkrivs en exakt maluppfyllelse. Formerna for sidana 14n och
sparande bor ge systemet en viss flexibilitet som pdminner om utsldppsratter
men man bor inte medge alltfor stora forskotteringar.

11.4  Riktlinjer vid gemensamt genomférande

I detta avsnitt skall vi mot bakgrund av diskussionen ovan betrakta de aktuella
forslag till kriterier som INC- sekretariatet utarbetat och limna ndgra kommen-
tarer.’* I INC- sekretariatets forslag angavs en rad mojliga kriterier. Det dr
inte helt klart vad konventionen avser med kriterier. Det kan vara allménna
riktlinjer eller detaljerade villkor for vilka typer av projekt som skall fd vara
foremal for gemensamt genomforande eller hur kostnader och kreditering skall
fordelas. Olika tolkningar forekommer pa dessa punkter, i synnerhet rérande
fragan vilka parter som avses kunna bedriva gemensamt genomférande; de

54 Se Criteria for Joint implementation. Note by the interim secretariat INC. A/AC 237/49, 8
August 1993.
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som &r upptagna pd Annex-1-listan eller alla konventionens parter. Listan
upptar inte detaljerade forslag for drift och institutioner.s

1. Gemensamt genomfGrande avser endast gemensam handling (action) for att
genomfora politik och atgdrder och dndrar inte ndgon parts ataganden.

Detta uppfattar vi sd att det avser de dtaganden som parterna gjort gentemot
konventionen. Mottagarlandet ikldder sig inte ytterligare forpliktelser gentemot
Gvriga parter utan redovisar sin utslippsminskning gentemot investerarlandet.
Denna princip kan kanske uppfattas som ett sitt att dimpa
utvecklingsldndernas misstro mot gemensamt genomforande som ett sitt att
indirekt pafora dem kvantitativa dtaganden.

2. Gemensamt genomforande ér skilt fran tillhandahallande av bistand till
andra parter

Gemensamt genomférande ersitter eller minskar inte vikten av konventionens
andra anvisade mekanismer for 6verforande av teknik och ekonomiska
resurser. I praktiken kan likvdl avvdgningar komma att géras mellan dessa
olika former for resursoverforing. Kriteriet kan ses som en anvisning om att
gemensamt genomforande inte sker pa bekostnad av sedvanligt
utvecklingsbistind.

3. Gemensamt genomforande ir en frivillig aktivitet mellan tva eller flera
parter: den méste godkénnas av respektive regeringar.

Detta kriterium ar nodvéndigt for att urskilja seridsa projekt fran andra och det
ar regeringarna som ar parter i konventionen. Projekt som inte ir uttryckligen
godkinda bor inte heller riknas som gemensamt genomférande. Endast genom
frivilliga 6verenskommelser avstir deltagande linder i begrinsad omfattning
fran suverinitet vid gemensamt genomforande.

55 I ett senare notat, A/AC 237/66 16 August 1994, har INC-sekretariatet pekat pa att vissa
av kriterierna endast syftar till att klargora principer namligen, 1, 2, 4 och 9 samt att andra
10, 11 och 12 inte skulle dga tillimpning i en forsoksfas. For den fortsatta
begreppsutvecklingen och diskussionen 4r dven dessa riktlinjer/kriterier alltjimt relevanta.
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4. Gemensamt genomférande utfors tillsammans med inhemska tgérder.

Vi har i kapitel 10 sett att detta kriterium inte &r motiverat av rittvise- eller
kostnadseffektivitetsskil utan det far snarare grundas i behovet av trovirdighet
och politiska 6verviganden syftande till att visa att industrildnderna tar initiativ
och ledningen nir det giller dtgérder mot vixthuseffekten.

INC-sekretariatet pekar i sin kommentar pa att det for gemensamt genomfo-
rande under alla omstindigheter ir friga om en begrinsad volym av tgdrder
under de nirmaste dren. Enligt vir mening ér detta snarast en omstédndighet
som talar for att man bor avsta fran att den foreslagna restriktionen. Mot
bakgrund av aktuella svenska politiska mél och det utrymme/behov av
gemensamt genomforande som redovisas i kapitel 8 framstar en reglering av
omfattningen sirskilt p4 ling sikt som allvarlig for Sverige och andra linder
som redan har forhallandevis laga utslapp till foljd av sirskilda forutsittningar
eller vidtagna atgérder.

Om sidana begrinsningar skulle inforas ovillkorligt skulle t.ex. Sveriges
eventuella méjligheter att 1imna ett vasentligt bidrag till parternas
gemensamma anstringningar att hejda eller minska klimatforandringar
reduceras.

5. Gemensamt genomforande skall vara fordelaktigt for alla involverade
parter och ta hinsyn till nationella prioriteringar och héllbar utveckling.

Detta kriterium #r naturligtvis viktigt och aterspeglar de resonemang som vi
fort ovan angdende rittvisa och suverinitet. Nationella prioriteringar bor enligt
var mening uppfattas sa att dven lokala intressen tillgodoses och folkets flertal
gynnas i mottagarlandet utan att detta inkréiktar pa den nationella suveréniteten.
Det papekas hir att tillricklig hinsyn bor tas till angeldgna samhills- och
miljémal i en bedomning av kostnadseffektiva dtgirder. De invdndningar som
aktualiserats i debatten och redovisats i foregdende kapitel blir d& mindre
vigande. De befarade problem som ror rittvisa och teknisk utveckling talar
inte for en begrinsning av gemensamt genomforande under den viktiga
forutsittning att mottagarlandet har en regim som ar folkligt forankrad och att
hinsyn tas till andra samhilleliga mél i mottagarlandet.
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6. Gemensamt genomforande fordrar reella och mitbara resultat som
berdknas gentemot rimliga referensalternativ.

Under denna punkt argumenterar sekretariatet mot nationella referensbanor
som man finner problematiska att 4stadkomma. Att dirifran dra slutsatsen att
gemensamt genomforande endast bor avse projektnivan ir dock forhastat. En
form for gemensamt genomférande bor kunna vara bilaterala statliga avtal om
gemensamma utsldppsbegriansningar pa nationell niva, vilka genomférs med
projekt eller andra medel. Aven lickagefrigan bér man enligt sekretariatet ta
sig an. Man lamnar dock Gppet hur man skall se pa lickage. Vi har konstaterat
att lickage forekommer 4ven vid inhemska atgéirder. Man kan fraga sig om det
finns sdrskilda skil att beakta lickage utanfor mottagarlandets grinser.

Under denna punkt anger ocksd sekretariatet att det inte bér bli friga om att
investerarlidnderna skall tillgodorikna sig effekter av strukturomvandling och
Gvergdng till marknadsekonomi i de fore detta planekonomierna i 6st. Mot
bakgrund av de aktuella projekten i dessa linder har detta ett svensk intresse
aven verksamheten nu framst dr inriktad p4 att skaffa erfarenheter av teknisk
och institutionell art. Vér uppfattning &r att sekretariatets tes r rimlig och
speciellt bor man i referensutvecklingen fér dessa linder i dvergingen till
marknadsekonomi innefatta en Gvergdng till (virlds-)marknadspriser p energi.
De anpassningar som blir fljden av en sddan utveckling faller alltsi utanfor de
utsléppsreduktioner som man fran investerarlandets sida skulle tillgodorikna
sig.

Resultatmdtningen framhaller sekretariatet ocksa kriver jimforbara métme-
toder. For vdr del vill vi tillfoga att det 4r mycket viktigt att en samsyn hir
utvecklas redan frén borjan for att kunna utvirderas ansatser och resultat frin
den inledande fasen av pilotprojekt som nu redan ir igang. Vir genomgang av
de projekt som nu satts igdng pekar pa dels att man ofta underskattat eller helt
negligerat de for- och efterstudier som dr nddvindiga att gora for att kunna
beddma projekt frén just klimatsynpunkt och att kostnaderna for sidana studier
kan bli betydande.

7. Effekterna av gemensamt genomforande méste virderas med avseende pa
ekonomiska sociala och miljoaspekter.

Direkta och indirekta effekter bor beaktas. Sarskilt bor man enligt sekretariatet
se pa lackageeffekter i syfte att sikerstilla att utslippsminskningar fran en
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specifik aktivitet inte blott resulterar i 6kningar pa en annan plats i ndgot annat
land. Enligt vér uppfattning varken kan eller bor lickageeffekter undvikas till
varje pris. I det fall de stannar inom mottagarlandet bor de ingd i nettoeffekt-
kalkylen och alltsa raknas av vid kreditering.

8. Gemensamt genomforande skall nér s dr lampligt foljas av atgérder som
sikerstiller deras langsiktiga positiva miljoeffekter.

Hir avser sekretariatet att framh4lla att ndgon form av forsdkring kan
aktualiseras eller att en reduktion bor ske av den krediterade volymen for att ta
hinsyn till risken att exempelvis en skogsbrand intréffar. Vi anser att risken
bor biras av bada parter som dirigenom fér incitament att bevaka projektets
utfall och genomférande.

9. Varje vixthusgas kan bli foremal for gemensamt genomfSrande.

Konventionen refererar till koldioxid och andra vixthusgaser. Metodutveck-
lingen ir i skilda stadier for olika gaser och dven frigan om hur de skall
jamforas ar under utveckling.

10. Prioritet skall ges till utslippsminskningar.

Hir hinvisas till den internationella diskussionen och férekommande mat-
problem. Forbittring och 6kning av sinkor kommer i andra hand eftersom
sirskilda metodproblem féreligger. Mot bakgrund av att den internationella
debatten och hittillsvarande projekt i hog grad ér inriktade pa sénkor far detta
kriterium ses som en betydande reglering.%6

11. Vinsterna kan delas mellan parterna
Inget krediteringssystem existerar idag. Punkten avser att initiera en diskussion

som forbereder for kreditering.s? Att dela lika framhalls som en vig men ocksd
att man kan limna detta at de ingdende parterna. I de fall kreditering delas

56 Detta ar ocksa skalet till att det inte inkluderats i sekretariatets senare kriterier for en
foreslagen forsoksfas.
57 Kriterierna 11 och 12 faller enligt INC-sekretariatet bort under den foreslagna forsoksfasen.
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betyder detta ocksa att bada parter har incitament att projekten bedrivs
effektivt.

12.Relevant information skall tillhandahallas partskonferensen.

Riktlinjer for denna rapportering framhdaller man kan utarbetas sedan beslut
har fattats om kriterier. Det dr av stor vikt for trovirdigheten att informationen
ar 6ppen och att rapporteringen sker med minsta mojliga snedvridning.

11.5  En stegvis ansats
11.5.1 Den aktuella férhandlingssituationen

Over 90 lander har ratificerat klimatkonventionen och den férsta
partskonferensen dger rum i Berlin 1995.

Forberedelserna infor Berlinkonferensen innefattar en fortsatt diskussion
om kriterier for gemensamt genomforande samt om de dtaganden som hittills
gjorts ar tillrackliga. Flera industrilander har givit uttryck for att ytterligare
initiativ fordras.

Diskussionen om gemensamt genomforande rér sig alltjimt frimst om
frigan om vilka lander som bor omfattas av mojligheten och vilken omfattning
verksamheten skall kunna ha.

I frdga om vilka lander som skall kunna delta eller dgna sig 4t gemensamt
genomforande kretsar diskussionen frimst kring formuleringarna i artikel 4.2.
Det senaste dret har man kunnat notera att USA har uttalat att man avser att
uppfylla sitt mal for &r 2000 medelst dtgidrder inom landet och inte lingre lika
starkt betonar ritten att tillimpa gemensamt genomférande med alla konventio-
nens parter pd samma vis som tidigare.

A andra sidan kan man pad EG/EU:s sida konstatera att manga av de forut-
sdttningar som tidigare foresprakats som nodvindiga nu tonats ner.

Flera av utvecklingslanderna har huvudsakligen en avvaktande eller
avvisande hdllning som bl.a. kommer till uttryck i att gemensamt
genomforande dr ndgot som i alla fall under 6verskadlig tid bor forbehallas
industri- och 6stlander.

Industrilinderna soker fa utvecklingsldnderna att indra hdllning bl.a. med
hédnvisning till att gemensamt genomfdrande skulle kunna ge upphov till
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ytterligare resursoverforingar fran den privata sektorn i industrildnderna,
vilket vore ett tillskott till de medel som stills till forfogande via GEF. Vissa
utvecklingslinder, t.ex. Mexiko, har uttryckt en 6kad forstielse och intresse
for gemensamt genomforande.

En vig att utveckla gemensamt genomforande som har vunnit ett vixande
intresse 4r en s.k. stegvis uppbyggnad. Genom att inleda med en uttalad
forsoksperiod kan man méjligen undanrdja vissa forbehall och samtidigt
empiriskt prova for- och nackdelar med gemensamt genomforande. Aven INC-
sekretariatet har fort fram méjligheten att stegvis utveckla kriterier, regelverk
och dtaganden fér gemensamt genomforande. Flera parter har uttryckt en
positiv syn pa en sddan ansats t.ex. Sverige, Nederldnderna, Kanada,
Osterrike, Tyskland och EG/EU.

11.5.2 Ett forslag till en stegvis utveckling av gemensamt
genomforande

Frigan om formerna och forutsittningarna for kreditering vid gemensamt
genomforande har i forhandlingarna endast varit uppe till en forberedande
diskussion, vars tentativa slutsatser aterspeglas i de riktlinjer som redovisades i
féregdende avsnitt. Man kan exempelvis notera att de inte anger vilka ldnder,
hur mycket eller tidpunkt for gemensamt genomf6rande eller i detalj gir in péd
fragor om kreditering eller referensbanor.

Dessa riktlinjer 4r uppenbart alltfor generella for att tillgodose de krav pé
kontrollerbarhet som diskussionen i kapitel 9 mynnar i.

Inf6ér denna situation har ett 6kande antal linder uttalat att man bor prova
sig fram och infora gemensamt genomférande genom en stegvis ansats.

En sidan stegvis ansats kan exempelvis inledas med en experimentell eller
forsoksfas innan partskonferensen faststiller kriterier. Forsoksfasen skulle ge
erfarenhet for utformning av kriterier och information ges till
partskonferensen. Berdknade och uppnidda utsldppsminskningar skulle ingé i
informationen men inledningsvis inte ligga till grund for kreditering.

Ett illustrativt uttryck for detta synsatt 4r den strategi som oversiktligt
redovisas i matrisen i figur 11.1. Forslaget har utformats av fristiende
forskare och inte i sin helhet férts fram i INC-férhandlingarna. Det ger dock
en Overskadlig bild av hur ett system for gemensamt genomférande skulle
kunna utvecklas.
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I matrisen ges en mycket schematisk bild av hur man skulle kunna utveckla
formerna for gemensamt genomfdrande i tre steg eller faser. Artalen r endast
indikativa och varje fas ar tinkt att foljas av utvirdering och anpassning
baserad pd kunskaper, erfarenhet och politik. Den tilltinkta utvecklingen
innebdr en stegvis skirpning av savil dtaganden som regelverk. Drivkraften
for gemensamt genomforande antas utvecklas fran kreditering pa nationell niva
till internationell kreditering och s& sméaningom ett system med utsldppsritter.

Figur 11.1 Oversikt av ett stegvis inforande av gemensamt genomfdrande

Pilotfas Dubbla ataganden | Fortvarighet
1995 - 2000 [2000 - 2010/20? 2010/20?
Mal Internationell Internationell Uppfyllande av
samverkan. samverkan konventionens mal
Fortroende- Kostnadseffektivitet | Global kostnadseffekti-
uppbyggnad vitet
Okat deltagande
Regler Frivilliga forsokspro- | Dubbla dtaganden Formella krediteringar
jekt Forsoksvisa kriterier | och kriterier
Processorienterade
kriterier
Institutioner |Registrering och Parallell redovisning | Marknad
granskning av gemensamt Klareringsanstalt
genomforande och
andra atgarder
Incitament Nationell niva Bilaterala avtal Utbyggt
Internationell krediteringssystem
exempel Multilaterala
utsldppsratter

Kdlla: Vellinga P. och Heintz R "Joint Implementation a Phased approach” Ramakrishna

K. (ed) Criteria for Joint Implementation under the Framework Convention on

Climate Change, Woods Hole 1994.

Det finns anledning att kommentera denna schematiska skiss p nigra punkter.
Nir det giller mélsattningen antyds ett dver tiden vixande deltagande i
gemensamt-genomforande-projekt och en ddrav 6kande kostnadseffektivitet. P4
langre sikt skulle enligt scenariot konventionens mél uppnis®® men

S8 En grov overslagskalkyl visar att nu igdngsatta projekt svarar mot 0,5 promille av utsldppen
i virlden. Beroende av vilken omfattning andra tgérder mot klimatforindringar skulle
kunna komma att fa skulle antalet projekt tillrackliga for att nd konventionens mal kunna
riknas i tiotusental.
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krediteringssystemet omformas till handel med internationellt gdngbara
utsldppsritter.

Fas I

Nir det giller regelverket férordas inledningsvis ett processorienterat synsitt.
Erfarenheterna fran forsoksprojekten skall ge underlag for utformning av
kriterier. Regelverket skulle gradvis utvecklas pa basis av dessa erfarenheter
och inte annat #n inom vida ramar faststéllas vid den forsta partskonferensen.
Hittills igdngsatta projekt dr d en viktig kunskapskilla liksom
bistandsverksamhet inom skogs- och energiomrédet. Tekniska mdjligheter och
svarigheter identifieras. For att kunna skapa underlag fér gemensamt
genomforande ir dessa erfarenheter vardefulla men otillrackliga.

Utdver kinnedom om kostnadsnivder och institutionella férhallanden krivs
okad forstielse for de sirskilda funktioner som ett system for gemensamt
genomforande maste uppfylla.

Dessa sirdrag, incitament och métproblem kan ges en bittre empirisk
belysning i en s.k. pilotfas endast om riktlinjer och kriterier ocksd fér denna
fas 4r tydliga och s& langt mdjligt ocksd gemensamma.

Utom pa &vernationell (EG/EU-) niva kan riktlinjer och kriterier formuleras
som liggs till grund for nationell kreditering. Investerarlandet och i forekom-
mande fall iven det Annex-1-anslutna mottagarlandet kan siledes i borjan ge
foretag eller projekt kreditering utan att i sin tur foéra detta vidare till den
internationella nivén.

Fas Il

I en andra fas antar man ett tudelat atagande. Industrilinderna skulle utéver
dtaganden i hemlandet pata sig ytterligare utslippsminskningar genom
gemensamt genomforande i andra linder. I denna fas sker en formell
siarredovisning av uppnddda reduktioner av utslipp hemma och utomlands.
Forslaget utgar hér fran att det fran industrildndernas sida skulle finnas ett
atagande att aterga till 1990 &rs utslippsniva &r 2000 (jfr. kapitel 3) och att det
sedan detta mal natts blir allt svarare att stiilla samma krav pd itagande fran
varje enskilt land. Infor ytterligare ataganden utdver redan gjorda skulle varje
land indikera hur mycket man avsag att reducera utslippen hemma och
utomlands. Det antyds emellertid att det finns ett ansvar att i forsta hand
genomfdra atgirder pd hemmaplan. Om sé blev fallet skulle t.ex. svenska
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dtgiarder ur globalt synvinkel bli mindre effektiva 4n vad som vore méjligt om
en storre del av insatserna bestod i gemensamt genomférande. En fixering av
fordelningen av insatserna framstir som otillrickligt motiverad. En sidan
fordelning borde dtminstone ta sin utgédngspunkt i genomforda minskningar och
absolut eller relativ utsldppsnivd. Enligt den bedémning som redovisas ovan i
kapitel 8 kan Sverige ar 2010 komma att ha 6kat sina utslipp till 1970 &rs niva
medan OECD-genomsnittet innebdr att utsldppen d4 okat med 40 procent
jamfort med 1970.

Fas IIl

I fortvarighetsstadiet forestiller man sig i forslaget att erfarenheter och
fortroende vuxit tillridckligt for att de begrinsningar som den duala ansatsen
innebar skall kunna avvecklas.

Enligt forslaget bor privata foretag ges ett nationellt incitament redan i en
inledande fas genom frivilliga avtal eller skattefordelar. P4 lingre sikt antas
systemet Overga i en klareringsanstalt/internationell bors for
utslippsforandringar, dir utsldppsminskningar upphandlas for att balansera
Okningar. P4 langre sikt utvecklas denna bors mojligen till en handel med
utslappsritter.

Regler och kreditering

Inget sdgs dock dnnu om hur en kreditering skall ske eller tillgodordknande
fordelas. Under en inledande fas kan p4 det nationella planet olika system
utformas for kreditering och berékning av utsldppseffekter for skilda slag av
atgirder.

Regelverket eller i den inledande fasen anvisningarna for hur gemensamt
genomforande skall bedrivas bor dock helst inte bli s restriktivt sa att alla
initiativ pd omradet omintetgdrs. En balans méste upprittas mellan de
kommersiella incitament som avses vara en viktig drivkraft for gemensamt
genomforande och krav pa kontroll av att uppgivna utslidppsreduktioner faktiskt
uppnds. Detta talar for att man redan i inledningsfasen inriktar verksamheten
pa projekt som befinner sig pd "den sikra sidan" dvs. sidana som inte kan
ifrdgasittas med avseende pa sina effekter och dirtill uppfyller kravet pa att ge
nettotillskott till reduktionsminskningar utéver de som ges av referensbanan.
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Tidsaspekter

Det bor understrykas att ingen utvecklad enighet dnnu ar etablerad om i vilken
takt de foreslagna stegen bor tas eller vad de bor innehdlla. Den redovisade
matrisen fir anses som ytterligt schematisk och timligen godtycklig i dessa
avseenden.

Perioden med dubbla itaganden bor exempelvis frén renodlade effektivitets-
synpunkter forkortas si lingt mdjligt. Alternativt bor dessa tudelade dtaganden
vara flexibla nir det giller fordelningen mellan insatser och atgérder
utomlands och p4 eget territorium med hinsyn till uppnidda resultat och andra
sirskilda omstindigheter. Man kan namligen utgd fran att industrilindernas
vilja och formaga att vara foregingare blir beroende av mdjligheterna att fora
en effektiv politik. En lang forsoksperiod med omfattande dtaganden for
atgirder pa hemmaplan for dessa ldnder tillsammans med en kraftig kning av
oreglerade utslipp bland dvriga linder innebir en mindre effektiv politik, som
dirfor kan bli svér att uppritthalla. Samtidigt innebir en sddan utveckling en
vixande potential for gemensamt genomfdrande eftersom kostnadsskillnaderna
mellan linder med och utan kvantitativa restriktioner da kan forvintas vdxa
dver tiden. Detta 4r naturligtvis ett uttryck for bristande effektivitet och inte
ndgon positiv utveckling.

11.6 Sammanfattande diskussion

Till gemensamt genomforande ar kopplat att de deltagande parterna - pa
nations- eller foretagsniva - skall erhlla ndgon form av tillgodohavande, dvs.
kreditering. Denna kreditering tinks oftast besté i att man far kvitta egna
utsldppsokningar gentemot minskningar i andra linder. Krediteringen ar
drivkraften for gemensamt genomforande och ocksd dess sirmirke. Klimat-
konventionen medger dnnu en vidare och vagare tolkning av begreppet
gemensamt genomforande. For att mojliggora en meningsfull diskussion, i
vilken inte snart sagt alla internationella samarbetsformer for insatser mot
klimatforindringar betecknas som gemensamt genomforande, forsoker vi hir
hélla fast vid ovan angivna definition som mdjliggor en analytiskt inriktad
diskussion. I praktisk politisk tillimpning kan avsteg komma att behdva goras
fran den strikta definitionen.
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Kreditering kan ske pé skilda nivder. P4 foretagsnivd bestimmer de
involverade nationalstaterna eller t.ex. EG/EU vad krediteringen ir vird
genom att faststilla dess ekonomiska virde t.ex. genom att medge skatteavdrag
eller andra forméaner. Ju hogre detta viirde dr desto storre blir kravet pa
kontroll och incitamentet till fusk och dverdrifter vid varje given niva pa
nationell bundenhet till ett internationellt mél eller dtagande.

En ofta foreslagen ansats ir att den krediterade volymen av koldioxid skall
utgora en brdkdel av den berdknande effekten. Dessa forslag utgar da fran att
effekten dr svdr att faststilla eller osiker eller att lickageeffekterna maste
beaktas. Man fér infor ett stillningstagande komma ihdg att varje reduktion av
krediteringen hojer styckkostnaderna och i motsvarande grad innebir en
minskning av incitamentet att dstadkomma gemensamt genomforande projekt.
En rimlig utgangspunkt hir forefaller vara att inte se schablonmaissigt p4 denna
friga utan att dtminstone under en inledande fas se p4 varje fall for sig.
Dessutom kan man tinka sig att limna en stor frihet till parterna i respektive
projekt nér det giller fordelningen av det utrymme som skapas genom
projektet.

Underlaget for krediteringen, dvs. utsldppsutvecklingen, bor 16pande foljas
av ndgon kontrollerande part. Intensiteten i kontrollen bor enligt resonemangen
tidigare avspegla bundenheten i atagandet och incitamentet till Sverdrift. Mot
bakgrund av att gemensamt genomforande 4r en oprovad och omstridd metod
har man fran flera hall foresprakat att kontrollen skulle vara vidsynt, generds
eller obefintlig. Ett system utan eller med blott allmént hilina riktlinjer i
forsdksfasen genererar dock inte de erfarenheter som ir visentliga for ett
utbyggt system som ror frigorna om alternativ referensutveckling och
uppmitta reduktioner.

Kriterier

For att sdkerstilla att ett system med gemensamt genomforande skall leda till
faktiska reduktioner och dartill uppfylla vissa andra principer diskuterar man
nu en rad kriterier for dess tillimpning.

Denna diskussionen forefaller ibland dock mer ha varit inriktad p4 att be-
gransa anvindningen av gemensamt genomforande snarare #n att frimja den
som ett kostnadseffektivt och rittvist medel i den internationella
klimatpolitiken.
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Sirskilt har en diskussion forts kring de kriterier som den forsta partskonfe-
rensen enligt klimatkonventionen skall besluta om. Dessa kriterier anses utgora
riktlinjer eller villkor for gemensamt genomforande och berér framst vad
parterna bér uppfylla eller iaktta vid gemensamt genomforande.

Sadana kvalificerande villkor kan tjina som vigledning eller kriterier for
den lindervisa fordelningen av ansvaret och den ekonomiska borda som ar
forenad med &tgirder mot klimatforandringar.

Diremot bor de alltsd i princip varken av rittvise- eller effektivitetsskal
styra omfattningen eller linderfordelningen av gemensamt genomfdrande som
ju far betraktas som ett forfarande som mojliggor att den fordelning av
utsldppsreduktioner som man kan enas om kan uppnds pa ett effektivt vis.

Forutsatt att tillimpningsproblemen kan bemistras innebdr tillkommande
villkor i princip att kostnaderna for klimatpolitiken okar. Dessa kriterier avser
dels villkor som investerarlinderna skall uppfylla, dels hinsyn eller villkor
som skall/bor vara uppfyllda i mottagarlinderna.

Frin 6vergripande global niva ar dessa restriktioner forutsatt att
kontrollproblemen kan bemistras att betrakta som hinder for en
kostnadseffektiv politik. De ér ofta kopplade till de rittviseaspekter som
diskuterades i foregéende kapitel.

P4 den praktisk politiska nivan kan kriterier for investerarlinderna dock bli
nddvindiga for att gemensamt genomférande skall kunna accepteras.

Fran svenska utgingspunkter kan framhallas att de kriterier som syftar till
kvalificerande villkor fér gemensamt genomférande knappast savitt nu kan
bedomas som problematiska. Den hittills forda energi- och bistindspolitiken
innebir att Sverige skulle ligga vil framme om sadana villkor skulle
accepteras.

Att man hirifran bor dra slutsatsen att Sverige skulle foresprika sddana
trosklar ar inte sjilvklart. Visserligen skulle d4 utrymmet utomlands for
svenska insatser 6ka, eftersom vissa andra parter skulle fa se sina mojligheter
begrinsade. Mot detta skall dock stillas dels de - viktigare - globala
effektivitetsforlusterna och dven risken av att krav pé kriterier av detta slag
dventyrar tillimpningen av gemensamt genomforande dver huvudtaget.

Sirskilt i ett ndgot lingre perspektiv har Sverige skil att vinda sig mot
begrinsande villkor fér omfattningen av gemensamt genomfdrande i
forhéllande till insatser inom landet.

For resten av det innevarande decenniet utgor dock sddana villkor inte
nagot problem forutsatt att energi- och klimatpolitiken fors enligt nuvarande
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riktlinjer. Vid en kirnkraftsavveckling och bibehéllen utslippsmalsittning okar
dock vikten av att kunna tillimpa gemensamt genomférande drastiskt.

De kriterier som foresprékas rérande mottagarlinderna innebdr i allménhet
att gemensamt genomforande bor ske under samhillsekonomiskt, socialt och
miljémassigt godtagbara former. Ett sidant synsitt ligger vil i linje med
Sveriges hallning pd detta omrade.

En begrinsning av gemensamt genomforande till linder med kvantitativa
dtaganden framstér fran effektivitets- och kontrollaspekter som en viktig
forutsittning.

Den internationella diskussionen harvidlag linkas ofta till om gemensamt
genomforande skall begrinsas till de industri- och dstlinder som ar anslutna till
konventionens Annex 1.

Mycket talar for att gemensamt genomforande sirskilt inledningsvis kan
komma att ske dven i andra linder. Enligt var uppfattning bor Sverige
framhdlla vikten av kvantitativa dtaganden som en forutsittning for effektiva
former av gemensamt genomforande.

De kriterier for enskilda projekt som hittills aktualiserats i klimatfor-
handlingarna ir allmént hillna och maste ytterligare preciseras for att falla
inom ramen for vad som krévs inom ett utbyggt system.

-Reduktioner maste vara verifierbara.

-Dubbelrakning skall undvikas.

-Kostnadseffektivitet skall ta samhillsekonomiska verkningar med i berik-
ningen.

- Additionalitet och referensbana méste finnas.

-Oppenhet i rapporteringen fordras.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att de av INC-sekretariatet foreslagna
kriterierna med avseende pd projekt och mottagarlinder i stort dverensstimmer
med den héllning vi férordar.

Det saknas rittvise- eller teknikskil att begrinsa omfattningen av svenska
insatser for gemensamt genomférande. Under dverskadlig tid kan det dock
forvintas vara frdga om begriinsade insatser Sverige bor enligt var mening inte
verka for att utrymmet for gemensamt genomfdrande bor begrinsas. Varje
sddan inskrankning skulle for Sveriges del kunna innebira en begrinsning av
vdra insatser mot klimatférindringar om vi ser pa situationen efter ar 2000. Ett
tinkbart kriterium &r naturligtvis att frigan om omfattningen av gemensamt
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genomfdrande relateras till vad som redan gjorts. Jimforelser maste goras med
faktiskt vidtagna atgirder i andra linder for att undvika att Sverige pétar sig en
visentligt storre ekonomisk borda dn véra konkurrentlinder. Det kan anféras
med stod i klimatkonventionens artikel 4.2 att man vid en bedémning av
maluppfyllelsen skall ta héinsyn till utgadngspunkten. Sverige har reducerat
utslippen med 40 procent de senaste decennierna och darfor har uppnétt en
hog grad av energieffektivitet. Utrymmet for ytterligare kostnadseffektiva
insatser inom landet i det korta perspektivet dr begrinsat.

Utvecklingen framover

Gemensamt genomforande forutsitter kreditering som i sin tur forutsitter
nationella dtaganden.

Utvecklingen av dtaganden, regelverk och incitament hidnger nira samman
savil pa det nationella som pd det internationella planet

En grovt forenklad renodling av parternas syn pa frigan om gemensamt
genomforande dr en uppdelning i foljande tva dsiktslager:

- De parter som forordar strikta regelverk och begransningar av omfattningen
av gemensamt genomforande tenderar ocksé att forespréka en tillimpning och
kreditering forst pa sikt

- De parter som utgdr fran att gemensamt genomférande dr en del av konven-
tionen och en vidare tillimpning ldndervis har ocks& en mindre restriktiv
hallning nér det giller kreditering och kriterier.

Utifran det aktuella lget kan en stegvis ansats sdgas vara en kompromiss
mellan dessa asiktsldgen.

Analytiskt och resonemangsvis kan man skilja pa en utveckling med eller
utan gemensamt genomforande sdvil for enskilda nationer som for ldnder,
lindergrupper eller hela virlden urskilja fordelar med ett system som tillater
okad kostnadseffektivitet.

I den gra verkligheten ir de nationella dtagandena inte strikt bindande och
krediteringar har dnnu en informell karaktar.

Mot denna bakgrund 4terstar en gradvis utveckling av systemet. Incitament
i den forsta forsoksfasen kan da vara kreditering pa det nationella planet och
ett informellt erkdinnande av insatserna pa det internationella.
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I det ldngre perspektivet dr gemensamt genomforande ett alternativ som
jdmf6rt med en situation utan gemensamt genomforande har avsevirda
fordelar, givet att de tillimpningsproblem som angivits kan bemistras och att
man genom en noggrann tillsyn férhindrar missbruk av 6verlige nir det giller
information och finansiella resurser.

Gemensamt genomfbrande kan dock vid en jimférelse med ett system for
Overldtbara utsldppsritter eller ett internationellt skattesystem endast ses som
en Gvergdngslosning eftersom transaktionskostnaderna blir jimforelsevis hoga
till foljd av kraven pé identifiering av gemensamt genomforande och dver-
vakning och redovisning av tusentals projekt.

I ett ndgot kortare perspektiv blir utveckling en rorelse frin ett system utan
bindande nationella dtaganden och kreditering till ett system med utvecklat
gemensamt genomfGrande en process vars takt dr betingad av parternas vilja
att gora dtaganden och férméaga att komma 6verens.

Gemensamt genomf6rande kan komma att bidra till att de rika linderna
iklader sig mer ldngtgdende totala utsldppsreduktionsitaganden och dessutom
till att det ldttare gar att utveckla ett effektivt internationellt klimatsamarbete.
Skillnaden mellan olika sitt att fordela ansvaret enligt olika rittviseprinciper
minskar nér atgirder kan fordelas effektivt mellan linder 4n nir sidana
mojligheter inte foreligger.

Tre viktiga riktlinjer kan urskiljas i en utvecklingsprocess mot en global
klimatpolitik som &r inriktad pa kvantifierade utslippsmal:

a. mer langtgdende reduktionsmal for industrilinderna
b. ett alltmer finmaskigt regelverk
c. En utvidgning av den grupp ldnder som har kvantitativa ataganden

Gemensamt genomforande kan bli ett medel att frimja utvecklingen vad giller
punkterna a och c. Detta far dock inte, om konventionens ldngsiktiga mal skall
uppnds, ske pa bekostnad av att man genom gemensamt genomférande
aventyrar en faktisk nettoutslippsreduktion. Den geografiska och volym-
méssiga omfattningen av gemensamt genomfdrande maste darfor hela tiden
balanseras mot regelverkets och kriteriernas utformning. Kriterier och villkor
méste da utformas si att de inte blir sa restriktiva att mojliga
effektivitetsvinster omintetgors samtidigt som de maste sikerstilla att
nédvindiga krav pa kontroll tillgodoses.
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12 Former f6r en stegvis utveckling av
gemensamt genomforande i Sverige

12.1  Inledning

I detta kapitel skall vi redovisa ndgra ansatser for hur ett system med gemen-
samt genomfrande skulle kunna utvecklas i Sverige. I begreppet gemensamt
genomfdrande ligger naturligtvis att Sverige gor nigonting tillsammans med ett
annat land. Vi utgdr hér fran att Sverige upptridder som investerarland.

Till att borja med anger vi i avsnitt 12.2 nigra utgangspunkter for en
stegvis svensk utveckling av gemensamt genomforande. Dessa utgdngspunkter
dr naturligtvis beroende av hur man gar fram pa det internationella planet, hur
bindande olika landers malsittningar &r och vilka kriterier som blir aktuella.
Vi kan konstatera att det i realiteten varken &r friga om ett system med eller
utan kvantifierade dtaganden utan att en rad industrilinder har tolkat de
dtaganden som anges i konventionen som mer eller mindre bindande och
etablerar och formulerar sin politik utifrin dessa mal. Den strikta uppdelning
som gors i analysen mellan system med och utan bindande ataganden eller med
och utan gemensamt genomf6rande har sirskilt inte i det korta perpektivet
ndgon motsvarighet i verkligheten. Den utveckling vi sannolikt ser framfor
oss, och i vilken gemensamt genomférande och kreditering kan bli en del, ir
alltsa inte en renodlad situation med eller utan dtaganden utan en gradvis fram-
viaxande politik dér linder pa olika vis anpassar sig till de dtaganden och
atgirder mot klimatférandringar man kan komma att enas om. Ju mer seriost
man betraktar sina dtaganden desto viktigare framtrider kostnadsskillnaden i
ett system med eller utan gemensamt genomforande. Aven regelverk och
kriterier kommer att gradvis utvecklas dver tiden i ett vixelspel med 4taganden
och nationella utsldppsmal.
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Andra utgangspunkter ir den energipolitiska 6verenskommelsen samt Sveri-
ges niarmande till EG/EU. Var uppfattning ar att eventuella system for gemen-
samt genomforande skall rymmas inom ramen for dessa forutsittningar.

I avsnitt 12.3 redovisas oversiktligt nigra utlindska ansatser med anknyt-
ning till gemensamt genomforande som kan tjina som forebilder och
jamforelsenormer for ett svenskt system.

I avsnitt 12.4 diskuteras olika former fér gemensamt genomfdrande i ett
svenskt sammanhang. Ett antal schematiska modeller redovisas som avses
renodla sirdrag, men som inte behdver uppfattas som varandra uteslutande.
Diskussionen avser for- och nackdelar med olika system for gemensamt
genomforande och ir i enlighet med vért uppdrag kvalitativt inriktad.

Mot bakgrund av de stora osikerheter som rader pd centrala punkter i
klimatpolitiken; hur pass bindande vara och andra parters dtaganden kan
komma att bli framtiden, hur mélformuleringen inom Sverige kan komma
preciseras samt hur tidtabellen fér omstillningen av energisystemet kan
komma att se ut och hur vér principéverenskommelse med EG/EFTA kan
utvecklas vid ett eventuellt medlemskap, framstar det inte som meningsfulit att
utarbeta en rad scenarier som kvantitativt belyser utrymmet for gemensamt
genomforande. Diskussionen ar dirfor inriktad pa en kvalitativ belysning
sirskilt av de incitamententsproblem som redovisats och diskuterats i kapitel 9.
Varken kostnader eller omfattning av gemensamt genomforande kan alltsd
forutses exakt.

I jimforelse med en klimatpolitik som endast rymmer dtgédrder pd svenskt
territorium framstar dock gemensamt genomférande som ett potentiellt
angeliget medel mot bakgrund av de kostnader vi tidigare redovisat och den
utsldppsutveckling vi kan se framfor oss. I figur 8.5 ovan redovisas en grov
skiss av hur det svenska utrymmet fér gemensamt genomforande kan forvintas
utvecklas nir hinsyn tas till den av riksdagen uttalade klimatpolitiska ambi-
tionen om att till r 2000 stabilisera utsldppen vid 1990 4rs niva for att ddrefter
minska samt omstillningen av energisystemet.

Det skall dterigen understrykas att den bild som i figur 8.5 ges av utrymmet
for gemensamt genomfdrande vilar pa antaganden om att dagens politik bestdr
i sina huvuddrag och att exempelvis en effektivisering av elimport eller natur-
gasanvindning skulle minska utrymmet. Likaledes skulle naturligtvis en dndrad
malformulering paverka utrymmet. Avsikten hdr &r att understryka att
gemensamt genomférande pa sikt kan fi en betydande roll i svensk och
naturligtvis dven internationell i klimatpolitik.
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De projekt som nu bedrivs av klimatpolitiska skil i Baltikum med flera
lander kan 6verslagsmissigt véntas ge upphov till en utslippsminskning
motsvarande mindre 4n en procent av svenska utsldpp eller nigra hundratusen
ton per dr. Dessa insatser kan relateras till verkningarna av 6vriga styrmedel
som satts in fOr att begrinsa utsldppen av koldioxid i Sverige. NUTEK har
nyligen genomfort en sidan berdkning vars karaktir av 6verslagskalkyl starkt
bor understrykas. De styrmedel som inkluderas i analysen ir energi- och
miljobeskattningen, programmet for effektivare energianvindning,
investeringstoden till biobaserad kraftvirme,vindkraft och solvirme. De
sammanlagda verkningarna av dessa styrmedel har beriknats innebira att
utsldppen ar 2000 blir tio miljoner ton ligre 4n vad som annars skulle vara
fallet.

Gemensamt genomforande motsvarande dagens verksamhet skulle alltsa
svara mot kanske en tjugondel av effekten av Gvriga styrmedel.

Formerna f6r gemensamt genomforande i Sverige bor ocksa pa sikt frimja
etableringen av en internationell handel med 6verldtbara utslippsritter. VAr
beddmning &r att sett pd lang sikt ar ett system med Sverlatbara utsldppsritter
eller en harmoniserad skatt trots de svarigheter som foreligger savil i teorin
som praktiken att foredra.

Ett skil till denna bedomning ér att de kostnader som uppstér for initiering,
overvakning och redovisning av projekt i ett utbyggt system for gemensamt
genomforande bedoms vara sa stora att de pdverkar styckkostnaderna
vésentligt.

I enlighet med direktiven diskuteras sirskilt mojligheten att anviinda sig av
miljoskyddsprovning for gemensamt genomférande.

Ur diskussionen av olika modeller hérleder vi i avsnitt 12.4.6 ett forslag till
hur en verksamhet med gemensamt genomforande skulle kunna byggas upp i
Sverige.

12.2  Nagra utgangspunkter

Den svenska strategin mot klimatforandringar maste for att kunna bli uthallig
och verksamt bidra till effektiva motatgirder bl.a. vara politiskt trovirdig. De
direkta globala nyttoeffekterna av utslippsminskningar r uppenbara forst pa
lang sikt och endast marginellt beroende av direkta kvantitativa svenska
utsldppsminskningar. Detta betyder naturligtvis inte att svenska atgirder mot



212 Kapitel 12 SOU 1994:140

klimatforandringar saknar betydelse. Mot bakgrund av utslappsutvecklingen i
Sverige, vart forhllandevis ringa bidrag till totalutslappen och véra
jamforelsevis omfattande erfarenheter av ekonomiska styrmedel pa
miljdomradet kan man formoda att Sveriges kanske viktigaste bidrag till en
internationell klimatpolitik kan bli att utveckla och verka for effektivt verkande
styrmedel. Strategin mdste darfor vara internationellt inriktad och ha
kostnadseffektivitet som en viktig betingelse. Endast d4 kan den vinna stdd i
det lingre tidsperspektiv som det hir dr nodvandigt att anldgga.

Utoéver atgirder som vidtas i Sverige bor strategin mot klimatfordndringar
enligt klimatpropositionen ocksa innehdlla bidrag till atgdrder och anpassning i
andra ldnder.

Enligt var uppfattning bér man dverviga att efter hand 14ta bidragsinslaget i
dessa insatser minska dtminstone i det fall Sverige gor mer bindande eller
langtgdende kvantifierade dtaganden. I takt med att ett system for gemensamt
genomforande vixer fram mellan klimatkonventionens parter 6vergér bistinds-
inslaget till investeringar i utsldppsutrymme, vilket efter hand skapar utrymme
for 6kade insatser i andra ldnder.

Erfarenhetsuppbyggnad

Vi har hir starkt understrukit kopplingen mellan gemensamt genomférande och
kreditering. Diskussionen i kapitel 9 visar pd en rad problem men ocksé vissa
mojligheter nir det giller utnyttjandet av gemensamt genomforande. En
uppbyggnad av ett svensk system mdste efterstrdva att belysa, undersoka och
utveckla gemensamt genomforande till ett instrument som kan ingd i
klimatstrategin utan att de betydelsfulla invdndningar som kan riktas mot dess
mojligheter besannas. Det dr darfor viktigt i en uppbyggnadsfas att svenska
insatser utover de syften man hittills haft dven syftar till att forsoksvis erhélla
erfarenheter av de fragor som ir forenade med just gemensamt genomforande,
namligen krediteringens utformning, jamforelsealternativ och tendenser till
strategiskt beteende. Dessa aspekter bor sittas i fokus i uppbyggnaden av
gemensamt genomforande i Sverige. Skilet dr att endast om dessa svarigheter
kan 6vervinnas, kan gemensamt genomforande, som for Sverige framstir som
ett pa sikt viktigt instrument for svenska bidrag till insatser mot
klimatforandringar, utvecklas till en trovdrdig mekanism.
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En stegvis utveckling

En annan utgdngspunkt ér att gemensamt genomforande liksom andra inslag i
en svensk klimatstrategi méste std i samklang med faktiskt vidtagna atgirder i
var omvirld for att undvika att Sverige pétar sig en visentligt storre
ekonomisk borda dn vara konkurrentldnder. Mot denna bakgrund och att de
internationella forhandlingarna nu pekar pa att en introduktion av gemensamt
genomforande kan komma att ske stegvis bor ocksa Sverige ha en sidan
ansats. En utgdngspunkt dr darmed att formerna f6r gemensamt genomférande
i Sverige bor vara flexibla och 16pande kunna anpassas till forindrade krav och
kriterier. Samtidigt bor uppbyggnaden vara sidan att man p4 sikt kan gora
ansprdk pé kreditering i ett mer bindande internationellt system. Systemet bor
utgd fran hittillsvarande erfarenheter och befintliga adminstrativa och
ekonomiska styrsystem. Omfattningen av gemensamt genomforande bor kunna
kontrolleras och gradvis anpassas till den internatationella utvecklingen (andra
ldnders och véra egna nationella dtaganden).

Erfarenheterna av verksamheten bor kontinuerligt aterforas till regelverk
och kriterier. Dessutom bor naturligtvis erfarenheter foras ut till andra linder
och en samordning utdver den som ges av konventionsamarbetet dvervigas.
Samdriftfordelar far d4 vigas mot konkurrensaspekter for att detta samarbete
skall f4 en lamplig form och omfattning.

Energioverenskommelsen

En utgéngspunkt for utredningen dr den energipolitiska 6verenskommelsen.
Enligt denna ér energipolitikens mal att pa kort och ldng sikt trygga tillgingen
pd el och annan energi pd med omvérlden konkurrenskraftiga villkor. Det sigs
vidare i 6verenskommelsen att omstéllningen av energisystemet maste, vid
sidan av sikerhetskraven, ske med hinsyn till behovet av elektrisk kraft for
uppritthdllande av sysselsittning och vilfird. Nér kdrnkraftsavvecklingen kan
inledas och i vilken takt den kan ske avgors av resultaten av hushillning med
el, tillférseln av el fran miljdacceptabel kraftproduktion och méjligheterna att
bibehélla internationellt konkurrenskraftiga elpriser.

Gemensamt genomforande kan komma att bidra till att underlitta omstall-
ningen av det svenska energisystemet i enlighet med energidverenskon melsen,
dvs. bl.a. ett bibehallande av internationellt sett konkurrenskraftiga
energipriser. En utbyggnad av fossilbrinslebaserad elproduktion forutsitts ske
inom ramen for en utvecklad klimatstrategi. Avviigningar fir di goras
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gentemot en ekonomiskt forsvarbar utbyggnad av ny kraft som &r grundad pa
fornybara energislag. Beroende pé hur ett system for gemensamt
genomforande utformas kan forutsittningarna for sidana avvigningar komma
att paverkas.

EG/EU

Ytterligare en utgngspunkt ir att systemet bor kunna fungera inom ramen for
ett eventuellt medlemskap i EG/EU. Detta innebir dels att bl.a. avrikning,
kreditering, tidsbegrinsningar, omfattning och landerinriktning bér stimma
dverens med vad EG/EU kan komma att enas om, dels att de nationella
styrmedel, begrinsningar och incitament som utarbetas skall vara forenliga
med EG/EU:s regelverk.

En utgingspunkt for gemensamt genomférande bor vara en inriktning pd
linder som har ett kvantifierat dtagande. Sadana fastslagna mél saknas &dnnu i
flertalet av de tilltinkta mottagarlinderna. En tinkbar ansats som utvecklas
nedan i avsnitt 12.4.1. dr dérfor att de linder med vilka vi bedriver gemensamt
genomforande under en uppbyggnadsfas bor ha ingitt ett bilateralt avtal med
Sverige om en sidan kvantitativ och gemensam begrinsning av utsléppen.

12.3  Den nuvarande svenska verksamheten och nigra
erfarenheter och system i andra lander

I detta avsnitt redovisar vi hittills bedriven projektverksamhet som skulle
kunna utvecklas till gemensamt genomférande i Sverige och tillténkta liknande
system i Nederldnderna och USA. Dirtill redovisas 6versiktligt det danska
systemet for nedsittning av energiskatter som uppvisar vissa drag som ar
jamforbara med ett system for gemensamt genomforande med den betydelse-
fulla skillnaden att det 4r friga om atgirder i det egna landet. Endast ett fatal
linder har langt framskridna planer pé insatser for gemensamt genomforande.

12.3.1 Svenska erfarenheter

Utslappsminskningarna till féljd av de projekt som idag bedrivs av Sverige i
Baltikum kan till sin effekt grovt riknat uppga till ndgra enstaka promille av de
svenska utsldppen.
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De hittillsvarande insatserna har finansierats med de medel som avsattes av
riksdagen i samband med omldggningen av energibeskattningen.

Nirings- och teknikutvecklingsverket, NUTEK, har regeringens uppdrag att
inom ramen for de avsatta medlen genomféra miljéanpassade energieffektivise-
ringsprojekt med prioritet fér uppvirmningssektorn i Baltikum och det
Gsteuropeiska naromradet, i forsta hand norra Polen, Kaliningrad och i
St. Petersburg-omrédet. NUTEK :s program startade varen 1993 och f.n. ir ett
trettiotal projekt under genomférande. Utdver klimat- och miljoeffekter stills
ocksé krav pd kostnadseffektivitet och medverkan av dem som Zger anligg-
ningarna. Projekten finansieras med l4n till anliggningsigaren frin NUTEK.
Lénen omfattar enbart utrustning och material. Urvalet av projekt sker i
samrdd med energiministeriet eller motsvarande i resp. mottagarland och med
hénsyn tagen till de insatser som gors eller planeras av olika internationella
organ.

Projekten ldggs upp pa normalt kommersiellt sitt med anliggningsigaren
som bestillare. Férutom finansieringen ger NUTEK tekniskt stod under hela
investeringsprocessen tills anliggningen #r firdig. Konsulter som arbetar
tillsammans med lokala projektledare utformar férfrigningsunderlag,
genomfér anbudsutvirdering, bitrdder vid upphandling och svarar for
byggledning, kontroll, besiktning och uppféljning. Att anliggningsigaren
deltar i alla moment har visat sig vara en viktig inlirningsprocess. Kostnaden
for tekniskt bistand &r ett bidrag frin NUTEK. Fran svensk sida baseras valet
av anldggning i avgorande grad pd de klimat- och miljémissiga effekter som
en ombyggnad medfor. Betridffande dessa effekter har NUTEK redovisat
uppgifter for konverteringsprojekt. Dessa baseras p4 de métningar som utgor
en integrerad del av projektarbetet och projektuppfoljningen. De
konverteringsprojekt som hittills firdigstillts eller 4r under genomfdrande
beréknas resultera i minskade koldioxidutslipp med ca 100.000 ton/ir och
minskade svavelutsldpp med drygt 1.100 ton/ar.

Projekten f6ljs av en utvirderingsgrupp som dr sammansatt av sakkunniga
fran tekniska hogskolor och universitet i mottagarlinderna. En dnnu
opublicerad forskningsrapport anger att NUTEK:s programuppliggning skiljer
sig i flera avseenden fran dem som tillimpas av andra stodgivare t.ex. nir det
giller att arbeta direkt med anlidggningsigarna, alltifrin framtagande av
offertunderlag till genomférande och &vervakning av arbetet. Vidare noteras
korta genomf6randetider.
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I januari 1994 gav regeringen i uppdrag till Sekretariatet for analys av ut-
vecklingssamarbete, (SAU) att genomfora en utvdrdering av det svenska stodet
till och samarbetet med Central- och Osteuropa. SAU:s uppdrag omfattar alla
led i stddverksamheten varvid stor vikt ldggs vid &ndamalsenlighet och
kostnadseffektivitet. SAU skall enligt uppdraget presentera slutrapport senast
den 1 december ar 1994.

Den utvirdering som hittills utfdrts avser framst tekniska férhillanden och
behandlar inte tillrickligt de aspekter som har sérskild relevans for gemensamt
genomfdrande. Detta ér i sig naturligt d& projektverksamheten inte stiller
nagra krav pa kreditering eller utarbetandet av referensbanor vilket
kdnnetecknar gemensamt genomforande.

NUTEK:s projektverksamhet har emellertid visat att det gdr att
framgangsrikt bedriva projektverksamhet i de baltiska linderna och Osteuropa.
Verksamheten har ocksa klargjort behovet av att utveckla kompetens och
institutionell kapacitet i sddana mottagarldnder.

12.3.2 Utveckling och forslag i Nederldnderna

Nederlinderna har tagit viktiga initiativ for att praktiskt utveckla kvittningssys-
tem och gemensamt genomférande. Den metod man hittills valt att tillimpa
och dverviger att utveckla bygger pa frivilliga 6verenskommelser mellan
staten pa den ena sidan och privata foretag och branschorgan pa den andra. Ett
exempel dr den verksamhet som inletts av kraftbolagens
samarbetsorganisation, SEP.

En dverenskommelse om frivilliga reduktioner av utsldppen av vidxthusgaser
triffades ursprungligen i samband med provningen av tillstdnd for ett nytt
kolkraftverk i Nederlinderna. Med syfte att kompensera utsldppen fran den
planerade anldggningen genom motsvarande reduktioner pa annat héll bildades
ar 1990 FACE (Forests Absorbing Carbondioxide Emissions) Foundation.

FACE:s verksamhet bestar i att teckna kontrakt med foretag i andra lander
for att f till stdnd en skogstillvixt som kan binda koldioxid 6ver en period av
99 4r. Kontrakten sikerstiller att den skog som avverkas efter 40 till 50 &r
ersitts med nya planteringar under denna period.

De kriterier som FACE tillimpar pd sina projekt ar:

- De skall ge ett nettobidrag till koldioxidassimilationen
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~ Aktuella arealer méste kunna binda mer &n 5500 kg koldioxid per hektar och
ar.
- Projekten skall bidra till en hallbar utveckling.

Dirutéver kraver man att mottagarlandet ska ha en skogslagstiftning och en
skogspolitik som ger mdjlighet att konstatera verifierbara resultat. De lokala
foretag som man soker samarbete med ir icke-statliga organisationer som kan
genomfora storskaliga planteringsprojekt.

For projekt som uppfyller dessa krav ingds avtal som giller i 99 4r. I kon-
traktet bestims den volym som ska bindas under de kommande 99 aren. Om
det lokala foretaget avverkar skogen innan periodens slut ir man enligt avtalet
skyldig att inom tre &r plantera ny skog och avsitta 30 % av intikterna till ett
konto for att finansiera en utokning av den planterade arealen. Att skogstillvix-
ten motsvarar planerna kontrolleras arligen. Ett utvecklingsarbete pagér for att
mdjliggdra en kontroll genom satellitdvervakning. FACE &verviger for
nirvarande ocks att ta sig an energiprojekt i Ost-och Centraleuropa.

Trots att anldggningen av det kraftverk som FACE:s verksamhet
ursprungligen avsédg att balansera utsléippen fran skrinlades har stiftelsen
fortsatt och utvecklat sin verksamhet.

I sin andra milj6politiska plan redovisade Nederlinderna nyligen avsikten
att starta pilotprojekt for att vinna ytterligare erfarenheter fér gemensamt
genomfdrande. Detta avses ske inom ramen for ett pilotprogram som man
forordar att partskonferensen bér besluta om vid sitt forsta mote. Fram till dess
avser man att ytterligare definiera programmet med beaktande av de
synpunkter som formuleras i pdgdende forhandlingar. Sérskilt viktigt 4r att
engagera aktorer utanfor myndighetssfiren medan staten inledningsvis
forutsitts ha en frimjande och stodjande funktion. Ett intressant forslag i
programmet ar att préva en multilateral instans till vilken man skulle kunna
betala bidrag svarande mot en pd forhand fastilld kostnad for utslipps-
reduktioner. Denna organisation skulle kunna bli ett embryo till en framtida
klareringsbors for utslappséndringar. Forslaget till program var sommaren
1994 foremal for remissbehandling.
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12.3.3 Det danska systemet for skatteldttnader for energiintensiv
industri

Danmark tillhor liksom Sverige den grupp av ldnder som har en
koldioxidskatt. I syfte att minska effekterna av koldioxidskatten, for den del av
den danska industrin som ir konkurrensutsatt och har en relativt hdg andel av
sina kostnader for energi, inférdes dr 1992 vissa former for skatteldttnader.

Systemet redovisas hir eftersom reglerna for skattereduktionen har vissa
egenskaper som ir relevanta for utformingen av ett system med gemensamt
genomforande. Sirskilt giller detta krediteringen, dvs. i detta fall
skattelittnaden, och kontrollen av atgirdernas effektivitet. En vasentlig
skillnad gentemot gemensamt genomforande dr naturligtvis att de dtgérder som
krediteras vidtas i Danmark under dansk juridiktion och siledes utan vidare
kan bli foremal for dansk tillsyn.

Syftet med den danska modellen ir underlitta for de industrier som pd
grund av sin energiintensitet och konkurrenssituation har svart att bara de
ytterligare kostnader som beskattningen innebér utan att ddrigenom helt
avligsna incitamentet till energieffektivisering. Trots ldgre energikostnader for
foretagen vill man ge dem en fortsatt stimulans till atgdrder.

For att ett foretag skall kunna erhalla skatteldttnad méste en av den danska
Energistyrelsen godkind konsult arbeta fram en s.k. energiplan for foretaget.
Energiplanen innehaller en kartliggning av foretagets energianvidndning och
vilka verksamheter som ir mest energiintensiva. I planen redovisar och
utformar konsulten vilka effektiviseringsatgirder som kan och ska vidtas for
att skatteldttnad ska erhallas. Hiri ingar riktlinjer for framtida investeringar.

Ett krav pa dessa projekt 4r att investeringen har en aterbetalningstid pa
mindre dn tva &r.

Om alla villkor energiplanen uppfylls kan verksamheten beviljas
skattedterbaring for de kommande tre dren.

Skatteaterbiringens storlek ir inte kopplad till kostnaden fér och
omfattningen av de i planen foreskrivna dtgarderna utan blott till att dessa
genomfors och godkinns av den auktoriserade konsulten. I motsats till vad
som oftast forutsitts betriffande gemensamt genomforande ar alltsa inte
krediteringen - skattelittnaden - proportionell mot den minskade
energiforbrukningen eller utslippsminskningen. Det finns dérfor inget direkt
behov av att ange ndgon pa forhand given referensbana som anger
energianvindningen utan dtgérder. Detta innebdr 4 andra sidan tillsammans
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med villkoret for dterbetalningstiden att det ofta kan bli friga om en ren
Overforing av skattemedel som bel6ning for atgérder som skulle vara
foretagsekonomiskt 16nsamma redan utan en sddan éverforing. Den svaga
kopplingen mellan tgérdens effekt och dess ekonomiska virde innebir alltsd
att att man gor vissa ekonomiska effektivitetsforluster men 4 andra sidan att
man till stor del kan avskriva de krav som stills pa att formulera en referens-
utveckling. Ett betydande ansvar vilar hér pa tredje part, konsulten, som
formulerar vad som &r rimliga dtgirder, vilket kan innefatta exempelvis
eventuellt redan planerade men ej tillkdnnagivna atgarder och som dartill har
att kontrollera att de effektueras. I likhet med vad som giller vid gemensamt
genomférande kan man inte bortse fran att det hirigenom uppkommer ett
incitament till strategiskt beteende och 6verdrift om inte konsultens kontroll-
funktion kompletteras med annan form av tillsyn.

12.3.4 Det amerikanska initiativet

I oktober 1993 presenterade USAs president en handlingsplan for
klimatpolitiken (The Climate Change Action Plan), vilken berdrts ovan i
kapitel 5. I planen presenteras ett forslag till delprogram for gemensamt
genomforande med frivilligt deltagande, "U.S. Initiative on Joint
Implementation" (USIJT). Programmet syftar till att pAskynda utvecklingen och
ge praktiska erfarenheter fran projekt med aktorer i olika linder. Programmet
dr tinkt att bidra med underlag infor framtida beslut om regler for kreditering
av gemensamt-genomfdrande-projekt.

Viktiga frdgor som USIJI syftar till att bidra till att ge svar p4 ir om
gemensamt genomforande kan leda till varaktiga nettominskningar av utslipp
av vixthusgaser som inte annars skulle ha intriffat, hur projekten ska kunna
verifieras och foljas bland annat med avseende pa lickageeffekter. Forutom att
USIJI ska sporra till teknik6verforing skall projekten 6ka utvecklingslindernas
mojligheter att anvinda fornybar energi pa ett effektivt sitt.

Programmet utgédr fran att amerikanska foretag har ett eget intresse av att
visa att man tar klimatfrdgorna pa allvar och att atgirder vidtas for att minska
effekterna fran utslapp av klimatpdverkande gaser. Den kreditering som kan
komma i fréga dr i forsta hand kvittning gentemot frivilliga dtaganden inom
ramen for handlingsprogrammet. Det dr ddremot tills vidare en dppen fraga
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om man avser att géra ndgon nationell avriikning i forhéllande till de nationella
mélsittningar som redovisats.

Programmet ska vara ppet for foretag, myndigheter, organisationer och
amerikanska medborgare som avser att genomfora projekt i ndgot annat land.
Motparter kan vara foretag, myndigheter, organisationer eller enskilda
medborgare i linder som har ratificerat klimatkonventionen.

Beslut om vilka projekt som fér delta i programmet fattas av en
utvirderingskommitté bestdende av representanter fran olika ministerier och
myndigheter. Utvirderingskommittén skall vidare ge vigledning vid
faststillandet av referensutveckling och utformning av projekten s att
maitbarhet och majlighet till uppf6ljning nés.

De kriterier som projekten ska uppfylla enligt forslaget dr bl.a. att:

1. Projektet skall vara accepterat av mottagarlandets regering.

2. Projektbeskrivningen skall innehdlla uppgifter som mdjliggor en vérdering
av nuvarande och framtida nettoeffekter fran utsldpp av vixthusgaser. Detta
innebir att utslippsreduktionen till foljd av ett projekt jamfors med
utsldppen i en situation utan projektet.

3. Projektet skall bidra till reduktioner av vixthusgaser som annars inte skulle
blivit genomforda.

4. Projektet skall innehdlla forslag pa uppfoljning och verifiering av
reduktionerna pa ett sddant stt att jimforelser och virderingar 16pande kan
goras mot de uppskattningar som fanns vid projektstarten.

5. Man skall ange annan positiv eller negativ miljopaverkan som uppkommer
péa grund av projektet.

6. Man skall tillhandah&lla rimliga forsdkringar om att atgérderna har
bestdende effekter.

7. Projekteten forvintas i framtiden ingd i och dirmed uppfylla de krav som
kommer att stillas for att delta i den nationella, frivilliga, databasen som
sorterar under sektion 1605 i energilagen Energy Policy Act.

8. En &rlig rapport skall avges till utvarderingskommittén.

Man har varken for avsikt att begrdnsa antalet projekt eller gruppen av
mottagarlinder utdver att de senare skall vara anslutna till klimatkonventionen.
Fragan om ytterligare och mer detaljerade operationella kriterier har man
skjutit framf6r sig. Det bor noteras att de villkor som man avser att formulera
kan komma att gradvis anpassas till den uppkomna projektvolymen.
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Begrinsande villkor kan formuleras for att géra méngden projekt hanterlig.
Det amerikanska initiativet har som uttalad avsikt att stimulera inte blott
amerikanska projekt utan dven framsteg i det internationella arbetet med attt
formulera och tillimpa kriterier for gemensamt genomférande. De slutgiltiga
reglernas faststilldes den 1 juni 1994 och de forsta projekten kan vintas
komma igdng under andra halvaret 1994.

12.4  Ténkbara modeller for gemensamt genomforande i Sverige

I detta avsnitt ska vi mycket schematiskt redovisa nagra modeller for svenskt
gemensamt genomforande. De dr renodlade forenklingar som avses belysa
sardrag och mojligheter. I praktiken kan dirfor en kombination av vissa
element i modellerna vara lamplig. Modellerna skiljer sig 4t bl.a. med
avseende pd aktorer vem som ar bestillare resp. utférare av gemensamt
genomforande-projekt samt vilka drivkrafterna dr for att verkstilla projekten
och att redovisa dem korrekt. Modellerna utvirderas mot kriterier sdsom
forenlighet med en utveckling mot 6verlatbara utslidppsritter, incitaments-
struktur, riskférdelning och kontrollerbarhet.

Modellerna dr schematiska och avsikten ar att illustrera hur gemensamt
genomforande skulle kunna fungera i forsta hand i en uppbyggnadsfas men
dven i ett fortvarighetstillstind. En forutsittning for gemensamt genomforande
dr sdrskilt i den forsta fasen ett bilateralt avtal mellan Sverige och mottagar-
landet. I fortvarighetstillstindet fir man anta att mottagarlandet har antagit
egna kvantitativa mal som atagande gentemot klimatkonventionens parter. I
ovrigt antas modellerna fungera under forutsittningar och bakgrund som
angivits i avsnitt 12.2.

Négra karaktiristika for varje system for gemensamt genomforande ir dels
vilka aktorerna skall vara, dels vilka omrdden de skall agera pa och inte minst
vésentligt vilka incitamenten dr. De styrmedel som stér till buds dr ekonomiska
och adminstrativa. I Sverige dr koldioxidutslapp reglerade och piverkade av
sdvil administrativa som ekonomiska styrmedel. Vira modeller for gemen-
samt genomforande bygger pd dessa befintliga strukturer och ér tinkta a:t
gradvis kunna anpassas till de krav och den omfattning som internationrlla
dtaganden och utvecklingen i vrigt kommer att stilla.
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12.4.1 Mellanstatliga avtal

Vi har tidigare i kapitel 9 dragit slutsatsen att gemensamt genomfSrande av
effektivitets- och kontrollskil i forsta hand bér inriktas pd linder som har
nationella kvantifierade itaganden. Sidana 4taganden saknas idag i de flesta av
de linder som fran andra utgangspunkter ter sig naturliga som mottagarlédnder
fér gemensamt genomférande.

I ett kortare perspektiv kan man téinka sig att ett bilateralt statligt avtal
mellan mottagar-och investerarland kan ersitta nationella utslippsmal som
mottagarlandet redovisar gentemot konventionens Gvriga parter. Avtalet
definierar d4 ett for mottagar- och investerarland gemensamt itagande medan
endast det senare landet har ett tagande visavis konventionens dvriga parter.
Ocksa i det fall bada stater har kvantifierade 4taganden eller ingdr i Annex-1-
gruppen kan det vara onskvirt att gemensamt genomforande pa projektniva
kompletteras med ett avtal pd den statliga nivan for att mdjliggdra en gemen-
sam tolkning av utvecklingen av utslédppen och tillgodose krav pé tillsyn som
kan aktualiseras.

Ett mellanstatligt avtal kan i sig vara en form for gemensamt genomf&rande.
En begrinsning av utslippen kan definieras genom att ett utvecklingsforlopp
betriffande utslippen av koldioxid med respektive utan gemensamt
genomforande faststills for mottagarlandet. For mottagarlandets del blir det
fragan om ett utvecklingsforlopp som innebir att utsldppen understiger den
spontana utvecklingen, referensbanan, med en viss volym.

For enkelhetens skull antar vi i det foljande att Sverige kompenserar sina
overskjutande utslipp genom kop av utsldppsreduktioner frdn endast ett land.
Den volym som mottagarlandets utsldpp ska understiga den spontana
utvecklingen med motsvarar da den for Sverige 6verskjutande volymen jamfort
med 4tagandet gentemot klimatkonventionen. P4 detta sitt skapas ett helt eller
delvis gemensamt utslippsutrymme f6r Sverige och mottagarlandet.

Avtalet kan, men behover inte nddvindigtvis, kompletteras med konkreta
projekt. Uppfyllandet av utsldppsreduktionsmalen kan ju limnas till mottagar-
landets regering. Eftersom avvikelser fran den avtalade utslippsbanan kan vara
svéra att berikna, kontrollera och eventuellt hiinforas till icke forutsedda
orsaker t.ex viderleksfluktuationer kan man forutse att meningskiljaktigheter
latt kan komma att uppstd mellan parterna. Trots dessa problem kan sérskilt pa
lingre sikt, nir kontrollmetoderna forbéttrats, denna form av gemensamt
genomforande var vird att utveckla. I ett kortare perpektiv begrénsas avtalet




SOU 1994:140 Kapitel 12 223

till att utgora ett substitut till mer langtgdende dtaganden fran mottagarlandets
sida.

I det fall mottagarlandet har ett kvantitativt mal ar detta ett dtagande
gentemot klimatkonventionens parter. Har mottagarlandet inget sddant &tag-
ande har landet heller ingen kvantitativ forpliktelse gentemot dessa parter dven
om landet ingatt avtal om gemensamt genomforande med Sverige. Diremot
har landet en forpliktelse rérande utslidppen av koldioxid gentemot Sverige.

Sverige svarar dirmed gentemot klimatkonventionens parter for risken att
de sammanlagda utsldppen blir for stora. Detta innebér emellertid inte att
Sverige maste std for den ekonomiska risken som ir forknippad med uteblivna
effekter av gemensamt genomforande. Avtalet mellan linderna kan reglera och
fordela det ekonomiska risktagandet mellan linderna. S& kan exempelvis ske
genom att en resursoverforing till mottagarlandets regering kopplas till det
mellanstatliga avtalet. Overforingen skulle d kunna vara relaterad till volymen
reducerade koldioxidutsldpp. Ett sidant avtal kan 6ka mottagarlandets intresse
av att den ténkta utsldppsbegriansningen verkligen kommer till stdnd.

Det behovs en kontroll av verksamheten och en méjlighet till sanktion fran
svensk sida i detta fall. En form av sanktion som dr mjukare &n terbetalning
skulle kunna besta i att avtalet sdgs upp med kort varsel och att dverenskomna
framtida resursoverforingar uteblir.

Med tanke pa att gemensamt genomférande med sikerhet kommer att
omfatta linder med bristande institutionell kapacitet, for Sveriges del kanske
frimst de f.d. planekonomierna, finns det ett behov av att denna kapacitet
byggs upp si att en tillfredsstillande kontroll kan erhdllas. Resurserna for detta
kan regleras genom avtalet mellan linderna.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att ett bilateralt staligt avtal i sig kan
utgora en form for gemensamt genomforande. Under en uppbyggnadsfas dr
avtalet narmast en dvergripande forutséttning och komplement till gemensamt
genomforande pa lagre nivd. Avtal behovs for att mojliggdra dvervakning av
utsldppsutveckling och tillsyn av konkreta projekt. Avtalets omfattning och
innehdll kan variera beroende pé forhallandena i mottagarlandet men ocksa pa
hur de modeller som redovisas nedan kan komma att utformas och tillimpas.
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12.4.2 En utveckling av ett statligt upphandlingsystem

Tanken bakom denna modell ir att genom en utveckling av dagens system som
beskrivits ovan i avsnitt 12.2 dstadkomma gemensamt genomférande genom att
staten upphandlar begrinsningar av utslippen utomlands i linder med vilka
bilaterala avtal har slutits. Projekten kan upphandlas av foretag eller andra
genomfdrande parter. Ett alternativ som antytts redan i avsnittet ovan ar att
staten upphandlar reduktioner direkt av mottagarlandets regering.

Modellens struktur

Vi utgar fran att ett avtal mellan Sverige och mottagarlandet oppnar végen for
gemensamt genomforande och ger svensk tillsynsmyndighet mojlighet att
kontrollera verksamhet i mottagarlandet. Detta illustreras av (A) i figur 12.2.

Ett Upphandlingsrad etableras och forses med resurser att upphandla
gemensamt genomforande (B). Radet ér tinkt som en liten grupp - delegation
eller kommitté - med ett mindre kansli som svarar for den I6pande verk-
samheten.

Ett syfte med denna modell 4r att renodla skillnaden mellan bestéllar- och
genomforandefunktionen. En sddan renodling dr visentlig for att ge mojlighet
till kontroll och utvirdering av resultaten. I likhet med vad som géller for t.ex.
utvecklingsbistind 4r ju resultatvirderingen bide vansklig och avgdrande®. I
modellen har dirfor Upphandlingsradet gjorts fristdende, vilket inte utesluter
att man inledningsvis eventuellt ansluter det till nigon befintlig myndighet.
Visentligt ir dock att sirskilja bestillar- och utforarfunktion.

Upphandlingsradet kan kdpa gemensamt genomforande av myndigheter
eller enskilda foretag. I ett inledningsskede tanker vi oss att en viss andel av
Upphandlingsradets resurser kanaliseras genom NUTEK. Skilet till detta &r att
hirigenom sikerstills en viss stabilitet och den kompetens som har férvérvats
under hittillsvarande verksambhet tas till vara.

59 Se t.ex. Analys och utvirdering av bistind, betinkande av Kommittén for analys av
utvecklingssamarbete (SOU:1994:12), dér denna problematik belyses.
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Figur 12.1 Eur system med statlig upphandling

Sverige A Mottagarland
: Regering < e o s e e = = Regering
6 B
C Upphandlingsrad ) 5
2 3
salai, 1ochs
: e Mottagande
Myndighet [=
. ye [ foretag
Foretag 4

Utgangspunkten ir att foretag och andra pd kommersiell basis utformar och
offererar lampliga projekt (1).

Projektforslag lamnas in till Upphandlingsrddet som har att virdera dessa
(2). Virderingen av projekten sker i samrdd med erforderlig expertis.
Visentliga kriterier dr att projektet kan forvintas bidra till att utslippen av
koldioxid reduceras och att projekten ir kontrollerbara.

Ser Upphandlingsradet positivt pa det féreslagna projektet tecknas avtal
mellan Upphandlingsridet och den genomférande parten (3). Hirigenom
Overfors resurser till den genomforande parten. Avtalet sitter ramarna for
projektavtalen mellan genomf6rarna och foretag i mottagarlandet.

Den genomf6rande aktoren tecknar kontrakt med aktdren i mottagarlandet,
pengar dverfors och projektet genomfors (4).

Den genomfGrande parten inhdmtar information om projektets
genomfbrande och utfall och rapporterar till Upphandlingsradet (5). P4 samma
sdtt rapporterar det mottagande foretaget till mottagarlandets regering.
Upphandlingsradet rapporterar resultatet av sin samlade verksamhet till
regeringen.
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Incitament och fordelning av risker

Eftersom mottagarlandet dtminstone i det kortare tidsperpektivet antas sakna
kvantitativt dtagande utdver avtalet faller risken for lag maluppfyllelse och
dirmed hogre utslipp in forvintat pd Sverige. Den ekonomiska riskens
fordelning bestims av det mellanstatliga avtalet och avtalet mellan de berérda
foretagen.

Om bristande maluppfyllelse dr orsakad av mottagarlandets regering eller
foretag, kan det bli svért att kréva aterbetalning. En sanktionsmdjlighet som
star till buds 4r ett avbrott av framtida resursoverforingar.

De genomforande foretagen och parterna i mottagarlandet (regering och
foretag) kan vilja paskina en storre resulterande utslippsminskning dn vad som
faktiskt 4r fallet. For att sikerstilla maluppfyllelse kriavs mojligheter till
kontroll och sanktioner. En parallell statlig verksamhet kan dd tjana som
referens och mattstock for att virdera de enskilda foretagens verksamhet.

Genom att verksamheten skattefinansieras, kan vid sidan om utslapps-
reduktioner dven andra mal av t.ex. bistindskaraktir beaktas. Detta dr svérare
att uppnd nir foretagen sjilva svarar for finansieringen om inte sédana
bivillkor uttryckligen specificeras.

Kontroll- och transaktionskostnader

Det ir uppenbart att det i ett sddant system vi hir diskuterar beh6vs kontroll av
att berorda parter uppfyller sina ataganden. De svenska foretagen -som enbart
ir engagerade av kommersiella skil och inte nddvéndigtvis intresserade av att
erhélla nigon kvittingsmdjlighet-saknar andra intressen én att genomfdra
projekten och erhdlla de marginaler som finns. Mottagarlandet och -foretaget
har bada intresse av att projektet 16per planenligt och att malet nds. Harigenom
kan savil foretagets driftkostnader och utslipp av andra fororeningar én
koldioxid komma att minska.

Riskerna for det genomférande foretaget kan bli forhallandevis laga i denna
modell. Vid fel som kan hinforas till parter i mottagarlandet ar det i forsta
hand den svenska staten som far soka aterbetalning, inte det enskilda foretaget,
vars uppgift frimst blir att genomfora det konkreta projektet.

S6k- och informationskostnaderna torde vara forhéllandevis laga eftersom
det forutsitts komma att finnas/uppsta specialiserade foretag inriktade pa
reduktionsprojekt.
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Transaktionskostnaderna per projekt kan hillas ldga genom att en statlig
aktor kan standardisera avtalen.

P4 langre sikt kan man tinka sig att kontrollfunktionen Sverlates pa nigon
myndighet i mottagarlandet. P4 kortare sikt framstar det som 6nskvirt att
svenska myndigheter involveras i detta arbete sdrskilt nir mottagarlandet
saknar erforderlig kapacitet och kompetens.

Kommeniar

Vi nimnde ovan att denna modell i princip kan utformas till en modell dir
Sverige koper utsldppsbegrinsningar direkt av mottagarlandet och detta sjilvt
upphandlar gemensamt-genomférandeprojekt i enlighet med resonemanget i
avsnitt 12.4.1. I sa fall avstar Sverige i viss mén frdn méjligheten att folja och
kontrollera verksamheten genom forstahandsinformation pa projektniva. I
stillet erhdlls information om hur bilateralt statligt ggemensamt genomférande
kan fungera.

Ur svensk synvinkel 4r det i denna modell i princip egalt vilken &tgird det
mottagande landets regering vidtar for att begrinsa utsldppen i enlighet med
avtalet mellan linderna. Svenska myndigheter eller foretag kan i likhet med
situationen i dag bistd mottagarlandets regering med identifiering och
genomforande av projekt. Mottagarlandet ar fritt att véilja medel for att uppna
reduktionen. Om avtalad utsliappsreduktion ej kommer till stdnd kan Sverige
enligt avtalet kriva dterbetalning alternativt att framtida resurséverféringen
avbryts.

Modellen uppvisar likheter med ett system for Gverldtbara utslédppsritter pa
nationell nivd och skulle kunna utgora ett forstadium till en sidan handel.

12.4.3 Gemensamt genomférande som koncessionsvillkor

Utredningen skall enligt sina direktiv belysa mdjligheten att atgirder i
anslutning till prévning enligt miljoskyddslagen kan vixlas mot investeringar i
utsldppsreducerande atgirder i andra linder.

Tillstdndspliktiga anliggningar anges i miljéskyddsférordningen. For
energianlédggningar gir grinsen vid en effekt som dverstiger 10 MW. Dessa
anlidggningar svarar i dag for en stor del av de totala utslédppen i Sverige och
dterfinns frimst inom kraft-, virme- och industrisektorerna. Utslipp av
koldioxid har tidigare inte beaktats vid provning enligt miljoskyddslagen.
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Enligt t.ex. biobrinslekommissionens beddmning skulle emellertid 1988 ars
uttalande fran riksdagen kunna utgéra grund for sddan provning. Négra villkor
om begrinsning av koldioxidutslédpp har emellertid hittills inte forekommit i
tillstand som meddelats enligt miljoskyddslagen. Det finns dock exempel pa att
utslipp av koldioxid har forekommit i diskussionen infér beslut. I flera
provningar rérande flygplatser har t.ex. krav pa villkor fér koldioxidutslapp
framforts. I nigra drenden rorande kraftvirmeanlidggningar har krav framforts
fran remissinstanser om viss anvéndning av biobrénslen.

I den proposition om miljobalk som regeringen nyligen har limnat till
riksdagen (prop. 1994/95:10) finns angivet en méjlighet fér den som utovar
eller avser att utova miljofarlig verksamhet att gemensamt med ndgon annan
vidta dtgirder for att forebygga eller motverka olédgenheter for ménniskor eller
miljo. Arendet far avgoras genom beslut om tillstind som innehaller
gemensamma villkor fér verksamheterna. Det nimns inte uttryckligen men &r
sjalvklart att gemensamma villkor avser verksamheter som utévas i Sverige.

Frigan ir nu om den svenska miljéskyddsprovningen skall kunna anvéndas
som redskap i klimatpolitiken. Detta skulle ske genom att Koncessions-
nimnden beaktar utslipp av koldioxid och vid givandet av tillstdnd stéller
villkor rérande utsldppsvolymen. Ett sitt att koppla tillstindsgivningen till
gemensamt genomfdrande ir att nér ett svenskt foretag soker koncession for en
verksambhet i Sverige stills foretaget infor en valsituation: att hilla utsldppen i
Sverige inom en given niva eller att genomfora atgirder i andra lander.

Modellen skulle kunna tillimpas exempelvis ndr den svenska kraftproduk-
tionen behdver byggas ut. Emellertid kan befintliga tillstdndspliktiga
verksamheter komma att omprovas varfor modellen dven kan omfatta befintlig
verksamhet. En sidan omprévning kan ske p& Naturvéardsverkets eller, i vissa
fall, linsstyrelsens initiativ om det genom verksamheten uppkommit ndgon
oldgenhet som inte forutsdgs nir verksamheten tilléts eller om forhallandena i
omgivningen har indrats visentligt. Den 6kade insikten om véxthuseffektens
betydelse och klimatkonventionen kan vara grund for en omprévning enligt
dessa bestimmelser. For att begrinsa antalet foretag som vore kvalificerade
for gemensamt genomfdrande skulle en hogre effektgrans 4n 10 MW kunna
tillimpas. Studier av de registrerade foretagen visar att med en gréns pd
mellan 50-100 MW fingas de allra storsta anliggningarna in och dirmed en
stor del av utslippen (drygt tvé tredjedelar). Dessa anlidggningar kommer att fa
sina koncessionsvillkor omprévade mot slutet av 1990-talet och i borjan av
ndsta decennium.
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Enligt miljébalkspropositionen foreslas att befintliga koncessionsvillkor kan
omprdvas pa initiativ av bl.a. det tillstindspliktiga foretaget, tillsynsmyndig-
heten och Naturvéardsverket.

Tankbart forfarande vid tillstdndsprévning

Grundldggande for denna modell ér att miljoskyddslagstiftningen etableras som
ett verktyg i klimatpolitiken.

Ett avtal mellan Sverige och mottagarlandet &r nddvindigt for att mojliggora
for den svenska tillstindsmyndigheten att stilla sidana villkor for svenska
foretag att aktiviteter utanfor landets grinser kan inbegripas. P4 s4 sitt definie-
rar det mellanstatliga avtalet en laglig méjlighet fér gemensamt genomférande
genom koncessionsvillkor och sirskilt att tillsyn kan utdvas i mottagarlandet.
Avtalet bor ocksé innehélla en klausul om resursdverforing till mottagarlandet
utéver vad som ges av sjilva projektinvesteringarna for att utveckla tillsyns-
och redovisningskapaciteten.

Ett hypotetiskt exempel illustrerar hur dtgirder enligt miljoskyddslagen
skulle kunna vixlas mot utsldppsreducerande projekt i andra linder:

1. Nar ett svenskt foretag ansdker om tillstand fér en miljofarlig verksamhet,
exempelvis kraftproduktion i Sverige, kan foretaget vilja mellan att
anvinda biobrinsle i Sverige eller att anvinda ett fossilt brinsle i
kombination med att en viss utslidppsreduktion uppnis genom gemensamt
genomfOrande.

2. Denna valsituation ger det svenska foretaget anledning att soka efter
lampliga projekt i mottagarlandet. Identifiering och utformning av projekt
kan utforas helt av det svenska foretaget. Man kan ocks4 tinka sig att ndgon
annan tar pd sig funktionen att informera om ldmpliga projekt, exempelvis
mottagarlandets regering eller négon fristdende organisation.

3. Finner det svenska foretaget att den reduktion av koldioxidutslippen, som
Koncessionsnimnden kan forvéntas kriva, ir mojlig att klara till en lgre
kostnad genom atgirder i ett annat land én de kostnader som ir forknippade
med de dtgérder som annars aktualiseras, formulerar foretaget en projekt-
ansdkan som ldmnas in till Koncessionsnimnden. Nimnden grans} ir om
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projektet #r forenligt med avtalet mellan linderna och forvantad
begrinsning av utslippen, lickage- och spridningseffekter m.m.

4. Bedoms projektet uppfylla givna kriterier meddelar Koncessionsndmnden
tillstdnd. Projektets resultat rapporteras 16pande, t.ex. arligen, till
tillstindsmyndigheten i enlighet med givna villkor samt till regeringarna i
de bada landerna.

Incitament och fordelning av risk

I denna modell 4r det i huvudsak det svenska foretaget som har en drivkraft for
att projektet genomfors enligt planerna. Det dr det svenska foretaget som far
bira konsekvenserna av att projektet inte uppnar forvéntad utsldppsreduktion.
Uppfylls inte villkoret riskerar foretaget sanktioner. Sidana sanktioner kan
t.ex. vara tillstand eller vitesforeliggande. Foretaget kan darfor uppfatta
gemensamt genomférande som ett forhallandevis riskabelt atagande, eftersom
hindelseutvecklingen i mottagarlandet delvis kan sigas vara utanfor dess
kontroll. Denna risk kan reduceras genom tydliga och detaljerade avtal. Om
tillstindsmyndigheten finner att foretaget inte kan uppfylla villkoren kan hela
tillstindet for verksamheten upphora att gilla. Nya villkor kan d& komma att
stillas pa foretagets verksamhet i Sverige, vilket inte bara innebér en
merkostnad jaimfort med anvindning av fossil energi utan ocksa att foretaget
inte far nigon avkastning av de investeringar som 4r nedlagda i mottagar-
landet. Denna riskfordelning kan i ekonomiska termer paverkas genom att
avtal angdende ansvar och aterbetalning sluts mellan de berérda foretagen.

Foretaget i mottagarlandet har ocksé intresse av ett genomforande enligt
plan. Exempel pa sidana vinster ar ligre branslekostnader till foljd av
effektivare forbranning.

Den svenska staten har ocksa intresse av att projekten nar de
begrinsningsmél som satts upp. Risken for att utsldppsreduktionen uteblir birs
ju av den svenska staten.

Mottagarlandets regering har intresse av att projektet genomfors framst
eftersom en resursoverforing kommer till stdnd genom projektetet men ocksd
dirfor att man erhaller andra fordelar; minskad import av brénsle, skapandet
av arbetstillfillen och ligre utslipp av andra amnen 4n koldioxid, vilket kan
forbittra miljosituationen i mottagarlandet.
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Kontroll- och transaktionskostnader

Detta alternativ kréver dtminstone samma system fér kontroll av att berérda
parter uppfyller sina dtaganden som i modellen med statlig upphandling.

Genom att lata svensk tillsynsmyndighet ha méjlighet att kontrollera
verksamheten i mottagarlandet skulle man kunna forsikra sig om att de stillda
villkoren efterlevs och uppna en tillricklig grad av rittsikerhet for foretagen.
En sidan mojlighet ter sig nodvandig nér det géller gemensamt genomforande i
lander dér den institutionella kapaciteten dr 1&g och dir erforderlig kompetens
och utrustning saknas.

Kostnaden for kontroll av projektens utfall kan forvintas bli relativt hog.
Sarskilt giller detta i 1ander med bristande institutionell kapacitet och dir
kunskap om utsldppens storlek i utgdngsldget kan saknas.

Gemensamt genomf6randeprojekt inom ramen for denna modell 4r
behiftade med relativt hga sok- och informationskostnader. Har 4r det
enskilda foretag som séker upp atgirder och motparter i mottagarlandet.
Speciellt géller detta i ett inledande skede.

Till viss del kan dessa kostnader begrinsas genom att en central aktor
formedlar information. Vidare kan det mellanstatliga avtalet innehalla skydd
for utlindska investeringar eller falla under redan befintliga
investeringsskyddsavtal. I takt med att en kontrollapparat byggs upp i
mottagarlandet och utsldppskontroll blir en mer naturlig del av dessa linders
administration kan kostnaderna forknippade med kontroll och
statistikforsorjning per projekt férvintas minska.

Kommentar

Ett system med gemensamt genomférande enligt denna modell skulle med
avseende pd incitamentet om vi ser till férhdllandena i andra linder nirmast
kunna jimforas med den forsoksverksamhet av huvudsakligen frivillig karaktir
som inletts och dr under utveckling i Nederlinderna och USA.

De forsoksprojekt som dar pdgar ir inriktade pa skogsvard och kan
mdjligen sigas foregripa mer reglerade system av det slag vi ovan skisserat for
svensk rdkning.

Bada dessa liander saknar en effektivt styrande koldioxidskatt varfor
administrativa regleringar kan te sig som ett alternativ for att skapa incitament
for foretag till gemensamt genomfdrande.
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I Sverige ir tillstindsprévning enligt miljoskyddslagen ett administrativt
medel avsett att reglera omfattningen och lokaliseringen av miljofarlig
verksamhet. Denna provning ir fordelaktig sirskilt nar det giller reglering av
lokala utslappsforhallanden, dir ekonomiska styrmedel kan te sig dyrbara eller
onddigt komplicerade. De lokala effekterna av koldioxidutsldpp dr dock utan
intresse, vilket inte hindrar att administrativ styrning kan utgéra komplement
eller alternativ till utsldppsbeskattning ocksa for sidana utslapp.

Miljoskyddslagstiftningen vilar pd en skalighetsprincip som kan tolkas sa att
foretagen skall betala vad som ar skaligt for att undvika miljostorningar. Det
bor observeras att det ekonomiska incitament, som i modellen forutsitts ligga
till grund for foretagets vilja att acceptera gemensamt genomforande som
koncessionsvillkor, maste tillgodoses inom ramen for skilighetsprincipen.

Koncessionsvillkor av det slag vi hir diskuterat fir i forsta hand tinkas rora
de verksamheter som inte belastas med en koldioxidskatt och som alltsd inte
betalar ett pris for sin energi som inbegriper kostnader for klimatpaverkan.
Sadana verksamheter ir t.ex. elproduktionsanliggningar och utrikes flygtrafik.
Aven andra energianliggningar vars brinsleanvandning beskattas ar
koncessionspliktiga t.ex. fjarrvirmeverk. I det fall att nytillkommande
fossilbaserad elproduktion skulle belastas med en koldioxidskatt skulle man
endast kunna begrinsa tillimpningen till att omfatta befintlig fossilbaserad
produktion.

I de fall koncessionspliktig verksamhet dven omfattas av koldioxidskatter
kan man naturligtvis verviga att prova mer direkt inriktade ekonomiska
incitament for att stimulera foretagen att vidta gemensamt genomforande
atgarder.

Fossilbrinsleanvindningen for elproduktion ér f.n. ej belagd med koldioxid-
skatt varfor man for denna kategori skulle kunna tillimpa koncessionsvillkor
som ett medel att kompensera t.ex. utsldpp fran tillkommande fossilbaserad
elproduktion med atgérder i andra linder. Om man bortser frn transaktions-
och kontrollkostnader torde reduktionskostnader i t.ex. de baltiska staterna i
allminhet fran foretagens utgdngspunkter kunna te sig konkurrenskraftiga
jamfort med den i klimatpropositionen (prop. 1992/93:179) foreslagna skatten
péa 8 ore/kg koldioxid.

Var uppgift ar endast att belysa méjligheten att &tgarder i anslutning till
provning enligt miljoskyddslagen kan vixlas mot investeingar i utslappps-
reducerande itgirder i andra linder. Miljoskyddslagstiftningen skall enligt
regeringens proposition forandras bl.a pa det hir aktuella omradet.
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Forutsittningarna for en viktig aktdrsgrupp i denna modell kraftproducenterna
ar vidare stadda i snabb foridndring genom den pagiende avregleringen och
internationaliseringen av den europeiska och nordiska kraftindustrin. Likval
anser vi att man, sedan erfarenhet av forindringarna av lagstiftningen p4 detta
omréde vad giller foretag inom landet vunnits, kan utreda forutsittningarna for
de regler som hir antytts, s att de eventuellt kan tas i ansprék i ett senare
skede nir investeringsbeslut aktualiseras inom kraftsektorn som traditionellt
haft forhéllandevis lang framforhdllning néir det giller kapacitetsutbyggnad.

Den administrativa process som tillstindsgivningen innebir medger bl.a. att
limpliga kvalificerande "trosklar" kan sittas for vilka anlaggningar/foretag
som skall kunna erhalla gemensamt genomforande villkor. En ligsta effekt pa
t.ex. 100 MW skulle begrinsa antalet mojliga anliggningar visentligt. Genom
att anpassa effektgranser for anlaggningar vilkas utslipp skulle kunna
balanseras av gemensamt genomforandeprojekt kan omfattningen av och takten
i en stegvis utveckling av detta instrument erhallas.

12.4.4  Skattedterbetalningsmodellen

Gemensamt genomférande ér kopplat till en kreditering i nigon form d.v.s. ett
incitament. Vi 6vergar i denna modell till att betrakta mojligheten av att ge
foretagen ett ekonomiskt incitament, nimligen dterbetalning av inbetald
koldioxidskatt.

Den bérande tanken i denna modell ir att svenska energi- och koldioxid-
skatteskyldiga ges mojlighet att kvitta en del av energi- eller koldioxidskatten
mot gemensamt genomforande i av Sverige godkinda linder med vilka vi har
avtal med. I dag uppgar antalet energiskatteskyldiga foretag till ca. 1 100 st.
skatteskyldiga och intikterna av koldioxidskatter till ca. 16 miljarder kronor.
De foretag som betalar in de storsta beloppen ér i huvudsak oljebolag. Genom
att inledningsvis stilla villkor pa inbetalt belopp kan omfattningen av projekt-
verksamheten regleras till den omfattning som ir limplig for utvirdering av
pilotprojekt.s® Liksom i den foregdende modellen kan man, skall det under-
strykas, vidga omfattningen av verksamheten genom att besluta att forindra
stipulerade villkor for vilka som skall kunna komma i frdga for dterbetalning.

60 villkor angéende lagsta inbetalda belopp for terbetalning férekommer idag pa
energiskatteomradet.
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For att konkretisera: Man kan exempelvis reglera omfattningen genom att
foreskriva att endast foretag som betalat in minst en miljard kronor i koldioxid-
skatt kan kvalificera sig for dterbetalning, givet naturligtvis att deras projekt
blir godkinda. Aterbetalningen kan vidare utgdra en del av inbetald skatt t.ex.
en tiondel men maste for att ge foretagen ett positivt incitament mer dn
motsvara kostnaden for projektets genomforande.

Systemet ger incitament for de som bidrar till utslippen i Sverige genom
fossilbrinsleanvindning att reducera effekterna av dessa utsldpp genom gemen-
samt genomforande.

Modellen innebir att de som fororsakar utslépp i Sverige inklusive
transportsektorn betalar gemensamt genomforande. Ju hogre koldioxid-
skatterna ir desto storre blir utrymmet for gemensamt genomforande enligt
denna modell. En direkt koppling etableras mellan svenska utslippsnivéer och
antal projekt. Svenska foretag i oljebranschen skulle marginellt kunna sdnka
t.ex. bensinpriset genom att genomfora atgarder i andra ldnder.

Modellens organisatoriska struktur

Avtal mellan Sverige och mottagarlandet upprittas (A). Avtalet definierar en
mojlighet for gemensamt genomforande och ger svensk tillsynsmyndighet ratt
att kontrollera verksamhet i mottagarlandet.

Vidare upprittas ett Granskningsrad, eventuellt vid nigon existerande
myndighet, med uppgift att bedoma och godkénna foreslagna projekt for
gemensamt genomforande (B).
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Figur 12.2 Skattedterbetalningsmodellen
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Med en mojlighet till skattedterbetalning ser svenska foretag gemensamt
genomforande som en majlighet att sinka sina kostnader och sdker upp
tinkbara projekt for detta (1). Foretagen utformar en projektansékan som
lamnas in till Granskningsrédet. Granskningsradet virderar projekten och
fattar beslut utifrén samma kriterier som i tidigare modeller (2). Givet ett
godkinnande fran Granskningsridet paborjas projektet genom att det svenska
foretaget overfor resurser till det mottagande foretaget (3). Projektets
utveckling och utfall rapporteras till Granskningsradet och till regeringen i
mottagarlandet (4).

Givet att en projektet I6per enligt planerna och att reduktion av
koldioxidutslappen kan sékerstillas ger Granskningsradet klartecken for
skattedterbetalning till det svenska foretaget (5). Pengar 6verfors fran
Riksskatteverket till det svenska foretaget. Givetvis betalas inte hela beloppet
ut pd en ging utan aterbetalas i takt med att projektets malsittningar realiseras
och vidmakthalls.

Granskningsradet rapporterar arligen till den svenska regeringen resultatet
av sin verksamhet (6). Héri ingdr en utvirdering av den samlade
verksamhetens méluppfyllelse.
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Incitament och fordelning av risker

I likhet med tidigare redovisade modeller stdr Sverige for risken vad betréffar
uppfyllandet av utslippsmélen. Detta dr dock inte detsamma som att Sverige
svarar for hela den ekonomiska risken.

De svenska foretagen 16per i denna modell en nigot annorlunda risk &n i
koncessionsmodellen. De finansierar 4tgérder som om de misslyckas inte ger
nigon avkastning alternativt krdver en rattsprocess med ett foretag i ett annat
land. Ansvaret genemot staten faller i denna modell inom ramen fér
skattelagstiftningen, vilket mojligen positivt kan pdverka bendgenheten att ta
risken med gemensamt genomforande. For svenska foretag tillkommer
dessutom ett eventuellt goodwill-vérde.

Det sitt pa vilket avdraget knyts till koldioxidreduktionen paverkar
foretagens beteende. Ett avdrag som utgdr per kg reducerad koldioxid gor att
foretaget for att vinstmaximera beaktar sdvil dtgirdskostnaden som effekten pd
utslippen. I ett system dir foretagets avdragsritt baseras pa de kostnader
foretaget uppbir genom &tgirden blir foretagens beteende ndgot annorlunda.
Givet att atgirden endast behdver ge en viss minimireduktion av
koldioxidutsldppen fir foretaget méjlighet att i en storre utstriackning fokusera
p4 4tgirdskostnaden och i motsvarande mén mindre pa effekten pd utsldppen.
Om minimikravet pa uppnidd utslippsreduktion dr lagt stillt kan detta kan leda
till att dtgirdskostnaden per kg koldioxid blir hogre.

En inviindning som kan resas dven mot denna modell ér att foretag i Sverige
och mottagande land kan komma Sverens om att genomfora dtgarder som dndd
skulle ha kommit till stind. Risken for ett sddant forfarande kan till viss del
motas genom den gallring av féreslagna projekt som Granskningsradet utfor.
Ett alternativ ar att Granskningsradet endast tillater att hogkostnadstgérder
eller att endast atgirder som kan bedomas innebira en rejil tidigareldggning
jamfort med ett spontant genomforande godtas som gemensam genomfdrande.
Hirigenom mister man emellertid en del av foretagens drivkraft for
gemensamt genomforande. I forsoksfasen dr det dessutom ju just dessa
tendenser till 6verdrift och méjligheter att konstruera referensbanor som ar de
visentliga inslagen att undersoka och fa 6kad kunskap om.

Ett annat tinkbart alternativ dr att Granskningsradet i samrdd med behdrig
expertis upprittar en lista pd projekt som foretagen kan vilja mellan.
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Kontroll- och transaktionskostmader

Kontrollapparaten ir i princip densamma som i tidigare redovisade modeller. I
det fall skattemyndigheterna stiller hégre/ligre krav én tillsynsmyndigheterna
P& miljéomradet kan detta naturligtvis iterverka dven pa detta filt.
Transaktionskostnaderna kan forvintas vara lidgre i denna modell 4n i
koncessionsmodellen, vilket aterspeglar att det hir 4r friga om ett annat slag
av ansvar och risk. Dessutom fir denna modell fSrmodas generera en storre
volym gemensamt genomforande och att verksamheten ses som mer varaktig.

Kommentar

Detta system har en stor potential. Utsldppsreduktioner utanfor landets griinser
far ett vdarde for svenska foretag. Sa som modellen ir konstruerad kommer
foretagen att striva efter att finna projekt som maximerar
avdragsmdjligheterna. Inledningsvis kan avdrag ske pa basis av
reduktionskostnader. Sedan erfarenheter vunnits kan sedan avdragen goras
direkt proportionella mot utslippsminskningen.

Sérskilt &r det virt att notera att man kan innefatta transportsektorn i
politiken som ju i Sverige svarar for en betydande del av utslippen medan
gemensamt genomforande i den hittillsvarande diskussionen frimst knutits till
kraftsektorns utsldpp.

Kriterier for deltagande i detta system i termer av minsta inbetalda
skattebelopp och hogsta dterbetalbara andel fir utformas med beaktande av den
volym pa verksamheten som dr 6nskvird.

Vi fir med detta system ndgot som i stor utstrickning liknar ett utvecklat
system for gemensamt genomforande. Systemet ér forenligt med en
utvecklingslinje i riktning mot en handel med &verlatbara utsléppstillstind.

I denna modell liksom delvis dven i koncessionsmodellen finansieras
gemensamt genomfdrande huvudsakligen av aktorer som i Sverige slipper ut
koldioxid och betalar skatt for detta. Ytterst belastas dock statsbudgeten
eftersom foretagen medges 4terbetalning av en del av inbetalda skatter.
Elproduktionssektorn betalar idag ingen skatt och faller dirfér utanfér
systemet.
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12.4.5 En klareringsanstalt

Denna modell bygger pa att ett eller flera sa kallade clearing house, en
klareringsanstalt eller bors, finns eller etableras. Lander som behdver
"avdragsritter" for utslipp eller av andra skil vill finansiera gemensamt
genomforande kan kopa sidana av en klareringsanstalt som i sin tur
upphandlar eller initierar projekt p ett s& langt mojligt kostnadseffektivt sitt.
Infor Riokonferensen foreslogs sidana marknadsorienterade institutioner for
utslippsreduktioner av en rad linder bl.a. Norge.

Modellens organisatoriska struktur

De organisatoriska forutsittningarna for denna modell ar delvis redan for
handen. FN:s miljofond GEF skulle kunna fungera som en klareringsanstalt.
Borsen behdver dock inte nodvindigtvis knytas till det nu existerande GEF och
resursoverforingen inte heller kopplas till den som klimatkonventionen
foreskriver for s.k. Annex II-linder.

Pa lingre sikt forutsitter antagligen modellen en formell mdjlighet for
koparlandet att tillgodorékna sig utsldppsreduktioner.

Genom sina kontakter med regeringar, myndigheter och foretag besitter en
klareringsanstalt en omfattande kunskap om mojliga och ldmpliga gemensamt
genomforande-projekt dver virlden (1). Stordriften medger att kontrakt, regler
etc kan standardiseras.

Genom att Sverige och andra linder 6verfor resurser till klareringsanstalten
(2) kan ytterligare utsldppsreducerande atgirder genomforas i
mottagarlinderna (3). Resursdverforingen kan men behdver ej kopplas till
specifika projekt.
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Figur 12.3 En klareringsanstaltsmodell.
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Den begrinsning av koldioxidutslipp de upphandlade projekten bedoms ge
bokf6rs hos klareringsanstalten (4). Den samlade reduktionen som erhalls
fordelas i form av kreditering av koldioxidutsldpp p4 de linder som har har
Overfort resurser till anstalten (5). Krediteringen baserar sig pa storleken pa av
respektive lands bidrag till klareringsanstaltens verksamhet. Man kan tinka sig
att mottagarlandet fa tillgodorikna sig delar av den uppnadda
utslippsreduktionen. Finansidrernas kreditering understiger da den totala
utsldppsminskningen.

Incitament och fordelning av risk

En méjlighet till kreditering av uppnadda begrinsningar av utslippen ger
Sverige incitament till att finansiera klareringsanstaltens verksamhet. Den risk
Sverige pafors i denna modell dr mindre in i tidigare modeller, eftersom det
far forutsittas att en klareringsanstalt av betydelse endast kan drivas om dess
verksamhet dr internationellt forankrad.

Den risk Sverige dndd méter r forknippad med svarigheten att i forvig
kvantifiera projektens effekter pd utsldppen. Denna risk kan fordelas mellan
Sverige och klareringsanstalten. Risken kan ocksi poolas over samtliga
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projekt. Pa sikt nir kunskap och erfarenhet forvirvats ar det sannolikt att
denna osikerhet minskar. Betalning i efterhand 4r ett annat sitt att reducera
risken for koparlédnderna.

Klareringsanstalten har incitament att tillhandahélla utslippsbegransningar
till 1dga kostnader. I annat fall 4r det tinkbart att kdparldnderna Gverger
klareringsanstalten till forman for ndgon annan eller att de sjdlva férvarvar
utslippsbegrinsningar i direkt kontakt med mottagarldnderna.

Kontroll- och transaktionskostnader

For Sveriges del 4r kontroll- och transaktionskostnaderna relativt 1ga i denna
modell, det ir ju klareringsanstalten som har ansvaret att kontrollera och félja
projekten. En eller ett fital centrala aktorer kan ta stordriftsfordelar i ansprak.
Uttalade stordriftsférdelar finns vad giller information, utformning av
projektkriterier samt kontroll och uppfoljning. Vidare kan en utvecklad
professionell hantering av projekten uppnas. Kostnaderna per projekt kan
dirmed forvintas vara ldgre dn i andra modeller.

Nackdelar med centrala aktdrer kan vara en tungrodd administration med
bristande anpassningsformaga till indrade forhallanden. Vidare ger detta
system tendenser till monopsonildsningar. Det senare blir ett mindre problem
om enskilda linder och féretag kan bedriva gemensamt genomférande vid
sidan av centrala klareringsanstalter.

I det lingre perspektivet skulle detta system kunna utvecklas till en bors for
utsldppsritter.

Kommentar

For Sverige skulle ett alternativ till en langtgdende malsittning ndr det géller
nationella utsldpp kunna vara att Gverfora betydande resurser till en
klareringsanstalt och pd detta sitt uppvisa en hog ambition pa klimatomrédet.
Genom ett saddant forfarande skulle en storre effekt pa de globala utsldppen av
koldioxid uppnas jimfort med en politik inriktad pa tgérder inom landet.
Samtidigt skulle de negativa effekter pa den svenska industrins konkurrenskraft
och sysselsittning i Sverige kunna begrinsas. Kontroll och ansvar for
resultatredovisning m.m har lyfts fran det nationella svenska planet till det
internationella, varfér behovet av en mer omfattande nationell uppfoljning
forsvinner.
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12.4.6. Overvﬁganden, sammanfattning och slutsatser

Oundgiéngligen kommer gemensamt genomforande i en inledande fas att fi
karaktir av forsoksverksamhet vare sig detta fastslis formellt eller ej.
Klimatkonventionen anger dock att sddant gemensamt genomférande ir en del
av konventionen.

I detta avsnitt ska vi presentera nigra slutsatser om Sveriges strategi for
gemensamt genomforande. Till att borja med redovisar vi ndgra 6verviganden
rérande modellernas tillimpning i svensk klimatpolitik. Sirskilt tar vi upp
mdjligheterna att anvinda miljoskyddslagstiftningen som ett medel for att
stimulera till gemensamt genomforande.

Vi har i det féregéende givit en schematisk beskrivning av nigra
mgjligheter att bygga upp ett svenskt system for gemensamt genomforande.
Vir uppfattning ir att en sddan uppbyggnad maste ske i internationellt
samarbete och med beaktande av utvecklingen nir det giller itaganden av
klimatkonventionens parter. Savil nir det giller de fortsatta
klimatférhandlingarna som betréffande EG:s/EU:s klimatpolitik 4r kriterier
och villkor alltjimt under diskussion. Mot denna bakgrund finns anledning att
avvakta med mer preciserade analyser av hur ett system for gemensamt
genomforande skall se ut. En forsoksvis och stegvis uppbyggnad av
verksamheten kan emellertid utgéra ett bidrag till en effektiv global politik och
dirtill ge erfarenheter nir fragan sedan med tiden fir vixande betydelse for
Sverige, sirskilt vid en kirnkraftsavveckling.

Vi skall hir 6versiktligt konfrontera de olika modellerna och deras
egenskaper mot varandra och dven relatera dem till de utgangspunkter som
tidigare angivits. Vi kan notera att klareringsanstalt och bilateralt statligt avtal
ar modeller som inte egentligen fordrar mer 4n att resurser fors 6ver till
anstalten respektive mottagarlandet, som dérefter ombesorjer och ansvarar for
att utsldppsreduktioner kommer till stdind. Dessa modeller kiinnetecknas av
centralt statligt beslutsfattande och verksamheten kan finansieras 6ver
budgeten. De kan naturligtvis i och for sig kopplas till olika nationella
incitament-, kreditering- eller finansieringsformer och dirmed anknytas till
tillstdndsprovning eller skattedterbetalning. En 6ronmirkning av exempelvis
koldioxidskatten #r av effektivitetsskil dock knappast motiverad. Medar en
statlig resurs6verforing redan pagér kan ett klareringssystem sannolikt byggas
upp forst ldngt fram i tiden. Fran nationella utgngspunkter kan dess: ansatser
te sig attraktiva av dessa skil. Overforing av risk, kontroll och ansvar innebir
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att den svenska insatsen begrinsas till finansiering. En méjlig utvecklingsvig
ir exempelvis att staten efter hand bygger upp ett nationellt system for
utslippsritter och som mellanhand kanaliserar efterfrigedverskott till en
internationell klareringsanstalt.

Koncessions-, skattedterbetalnings- och upphandlingsmodellerna inbegriper
ett decentraliserat beslutsfattande. Enskilda aktorer, foretag, kommuner eller
myndigheter agerar i dessa modeller for att erhdlla nigon form av kreditering
eller ersittning for att tillsammans med motparterna reducera utslipp. En
visentlig avsikt med dessa ansatser ar att frimja effektiviten genom att
konstruera ett inbyggt motsatsforhallande mellan bestillare och utforare och
samtidigt soka erfarenhet av vilket gensvar incitamenten ger upphov till hos
foretagen. Dessa far hir rollen av mellanhdnder mellan staten och
mottagarlandet. I jimforelse med modellerna med centralt statligt
beslutsfattande 4r dessa system mdjligen mer riskabla och mindre effektiva nér
det giller att sikerstilla faktiska utslippsminskningar. Ett decentraliserat
beslutsfattande anses i allminhet ge upphov till ett effektivt resursutnyttjande.
Nir det giller frigan om utsldppsreduktioner jamfort med en
referensutveckling motvigs i viss man detta av kostnader for kontroll och risk
for olika slag av strategiskt beteende.

En inbérdes rangordning av effektiviten mellan de skilda decentraliserade
system ir vansklig att gora. Transaktionskostnaderna kan mdjligen forvintas
bli nigot hogre i koncessionsvillkorssystemet om man riknar med att 6vriga
system i lingden kan komma att utvecklas till en varaktig marknad eller
industri. En annan aspekt pa detta ir i vad mén man kan urskilja olika grader
av effektivitet i tillsynen mellan tillsynsmyndigheterna pd miljosidan,
skatteforvaltningen eller det s.k. Upphandlingsradet. Fran foretagets synpunkt
kan antagligen konstateras att koncessionsmodellen dr den som innebir det
storsta risktagandet och dirtill dr det system som varken direkt eller indirekt
finansieras av staten utan dédr kostnaden birs av foretaget.

Finansieringen kan fran statens utgdngspunkt te sig som en fordel medan
risken for att t.ex. aliggas betala vite kan verka avhallande for foretaget att
utnyttja mojligheten att fi koncession med villkor om gemensamt
genomforande. Gemensamt for de centraliserade ansatserna &r att
kostnadseffektiviteten frimjas genom ldga nedlagda kostnader men att bilden
kan skymmas av 6verdrivna reduktionstal. For de centraliserade ansatserna
forskjuts denna senare risk till en hogre niva.
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Om vi for ett 6gonblick diskuterar ansatsernas tillimplighet 6ver tiden kan
vi utgd frén att det pd kort sikt r fraga om att initiera en stegvis
forsoksverksamhet. P4 grundval av vunna erfarenheter kan denna byggas ut i
takt med att ataganden férdjupas och det internationella regelverket
formaliseras.

Det ar viktigt att vinna erfarenheter just betriffande omfattning och allvar i
de tillimpningsproblem som ofrankomligen &r forenade med gemensamt
genomforande. Detta talar for att nigot av de decentraliserade systemen med
sina avsiktligt konstruerade inneboende motsatsforhallanden bér provas.

Av dessa forutsitter koncessions- och skattedterbetalningssystemen
fordndringar i lagstiftningen. Detta utesluter inte frivilliga gemensamt
genomforande projekt motsvarande det amerikanska initiativet. Infor den
utbyggnad av ny kraft som kan komma att ske kan det vara motiverat att utreda
hur miljéskyddslagen skulle behdva indras for att man skulle kunna inféra en
koncessionsmodell. D4 skapas beredskap och méjlig framforhallning samtidigt
som man kan tillgodogora sig erfarenheter av de nya bestimmelserna i
forslaget till miljobalk som riksdagen kan komma att fatta beslut om. De
centraliserade ansatserna innebdr att staten frinhinder sig riskerna men ocksd
erfarenheter och information. Ett klareringssystem bor for att bli tillrickligt
omfattande och varierat byggas upp pa multilateral basis.

Sédana ansatser har foreslagits i nordiska sammanhang och antyds dven
som ett mojligt element i den nederlindska strategi som refererats ovan.

Bilaterala avtal med bindande dtaganden kan vara svara att dstadkomma si
linge inte omfattningen ir si betydande att avvikelserna inte ryms inom
felmarginalen. En méjlig vég ur detta dilemma ir att mindre sektorsvisa eller
geografiskt begrinsade "bubblor" etableras i mottagarlandet.

Energidverenskommelsen

Energi6verenskommelsen ér en utgangspunkt for utredningen. Av de modeller
som hir diskuteras innebar samtliga i ett Gverordnat perspektiv att man lyfter
pa locket och dérmed m&jliggor en anvindning av fossil kraft och mojligheter
att bibehdlla internationellt konkurrenskraftiga elpriser. Forutsittningar for
utbyggnad av fornybara energislag kan forindras nagot i det lingre
perspektivet. Inom det vidgade utrymme som en mer flexibel klimatpolitik
mdjliggdr kommer dock denna utbyggnad att i enlighet med
overenskommelsen att bestimmas av vad som ir ekonomiskt forsvarbart. De
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incitamentsystem som redovisas i skattedterbetalnings- respektive
koncessionsmodellen kan mycket marginellt pdverka energisystemets
omvandling i det korta perspektivet.

De ingrepp som fordras i skattebestimmelserna édr enligt var bedomning
mer begrinsade dn de som forutsitts i koncessionslagstiftningen, dar kraven pé
rittssidkerhet och aterférsikringar internationellt sitts hogre. P4 lingre sikt och
under forutsittning av det bindande kvantitativa dtagandet och ett etablerat
regelverk kan dven miljébalkens bestimmelser behova fordndras. En 16pande
avvigning kan dé ocksé ske mellan dtgérder inom landet - genom gradvis
skirpta energi- och koldioxidskatter och ett beroende pd mélsdttning vidgat
utrymme for gemensamt genomforande.

Efter hand stigande koldioxidskatter dterspeglar vixande svarigheter och
okade kostnader for att minska utslappen.

Samtidigt medger sddana dkande skatter - redan vid en konstant andel for
aterbetalning - att allt mer kostsamma atgidrder utomlands kan rymmas inom
den givna ramen for avdrag. Sammanfattningsvis innebér en stegvis intro-
duktion av hdr redovisade system ingen avvikelse frdn energioverens-
kommelsen och inledningsvis en endast marginell paverkan pé skattesystem
och konkurrenssituationen pa energiomradet.

EG/EU

Nar det géller anpassning till forhallandena inom EG/EU bér noteras att
stravandena att stabilisera utsldppen for hela unionen/gemenskapen kan komma
att fordelas landervis pé ett sétt som ldmnar 6kat utrymme for vissa linder och
ett minskat fér andra. En sddan fordelning dr en nddvandig forutsittning for
gemensamt genomférande mellan medlemslédnderna. Det ar inte tillrdckligt
med ett gemensamt tak for unionen om man inte samtidigt etablerar ett
gemensamt regelverk och gemensamma styrmedel som reglerar foretagens
utsldpp inom en sddan ram. Det skall ocksa konstateras att EG stillt sig
positivt till en stegvis utveckling, forbunden med vissa villkor.

I jimforelse med befintliga och foreslagna koldioxidskatter inom EG ar de
svenska skatterna timligen hoga, vilket limnar utrymme f6r férhillandevis
stora avdrag enligt skattedterbetalningsmodellen. Enligt den s.k.
miljokonsekvensutredningen (SOU 1994:7) star det Sverige fritt att utforma
koncessionsvillkor for verksamhet i Sverige. Sammantaget dr vir bedomning
att de redovisade modellerna ryms inom ramen for EG:s regler.
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Miljébalken och villkor om dtgdrder utomlands

En kommande miljobalk ppnar méjligheter for flera foretag att samarbeta om
milj&skyddsatgirder pi ett annat sitt 4n tidigare. Regeringen har nyligen lagt
fram en proposition (1994/95:10) om en sidan balk. Enligt 13 kap. 22 § i
balkforslaget far villkor i ett tillstindsbeslut utformas s, att tva eller flera
foretag alaggs att utfora miljoatgérder gemensamt. Det giller atgirder som
dessa foretag kommer dverens om att vidta for att forebygga eller motverka
likartade oldgenheter som deras anléggningar ger upphov till.

Sédana gemensamma villkor far enligt det angivna lagrummet i miljobalks-
forslaget stillas, om mdjligheterna att uppfylla miljokvalitetsnormer dkar
genom sddana gemensamma insatser eller om férdelar fran hilso- och miljo-
synpunkt uppnds pd nigot annat sitt.

Tva eller flera foretag skall siledes kunna forplikta sig att tillsammans svara
for att exempelvis ett grinsvirde for utslipp till luft inte Gverskrids.

Tanken vicktes av Miljoskyddskommittén i dess huvudbetinkande (SOU
1993:27) Miljobalk. Regeringen uttalar i propositionen (s. 155) att detta bor
kunna fungera, ndr det finns klart angivna mal for hur miljén i det berdrda
omréadet skall kunna forbittras och nigon form av utvecklad planering for hur
péverkan pd miljon skall kunna minskas. Regeringen uttalar vidare att forslaget
bor kunna fungera som ett instrument for att gora foretagens miljdarbete mer
kostnadseffektivt.

Villkor av detta slag blir inte straffrittsligt sanktionerade. Om de inte
efterlevs kan dock tillsynsmyndigheten utfirda foreliggande vid vite (se
angiven prop. s. 337).

I miljobalksarbetet forutsitts att de foretag som samverkar om en
utslappsgrans befinner sig inom landets grinser. Men med endast nigra tilligg
till lagtexten bor det ga att Sppna mojlighet for svenska foretag att samverka
med foretag i t.ex. Baltikum och Polen p4 samma sitt.

En lagreglering av detta bor limpligen, i likhet med den ovan atergivna
regeln i forslaget till miljobalk, rikta sig till de myndigheter som provar frigor
om tillstand till milj6farlig verksamhet. Det bér vara en bestimmelse som
Oppnar mojlighet for dessa myndigheter att i tillstindsbeslut foreskriva att det
foretag som provningen giller skall vidta dtgirder vid en miljofarlig anligg-
ning i ett annat land i stillet for i den egna anliggningen.
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Detta bor givetvis endast ske i de fall féretaget som provas sjilvt atar sig att
vidta atgirder av detta slag. I dvrigt bor foljande forutsittningar vara for
handen:

1. Det skall vara friga om 4tgirder mot en miljéstorning som &r regional eller
global.

2. Effekten av de atgirder som vidtas skall vara storre 4n om samma resurser
anvindes till miljoforbattringar pa den egna anlédggningen.

3. Mellan Sverige och det land i vilket den andra anldggningen ligger skall
finnas ett giltigt avtal som reglerar hur tillsynen 6ver den andra
anldggningen skall bedrivas.

4. 1tillstdndsbeslutet skall noga anges vilka atgarder som skall vidtas, var
detta skall ske och vilken effekt som skall uppnas med &tgirderna.

Vi vill sammanfattningsvis foresla att, sedan nigon erfarenhet vunnits av i
regeringens proposition foreslagna forindringar, en utredning geromfors om
mojligheten att ett tilligg gors i miljobalken som oppnar mojlighe: for svenska
foretag att i samverkan med foretag i ett annat land uppfylla ett villkor om
utsldppsbegrinsning.

Ett forslag till inrikining av arbetet med gemensamt genomforande

Den forsta partskonferensen som dger rum ar 1995 skall, som namnts tidigare,
bl.a. behandla frigan om gemensamt genomforande och utarbeta kriterier och
riktlinjer for tillimpning.

Ett robust regelverk som omgirdar gemensamt genomforande bor utarbetas.
Det ir dirfor visentligt att erfarenheter av de sdrdrag som karaktiriserar
gemensamt genomférande kan erhdllas i en sddan forsoksfas. Sarskilt viktigt ar
att f4 kunskap om det utrymme f6r och incitament till strategiskt beteende,
exempelvis vid faststillandet av referensutveckling, som olika regelsystem
medfor.

For Sveriges del kan det vara viktigt att gemensamt genomfdrznde blir en
del i en effektiv och uthallig klimatpolitik.

NUTEK :s verksamhet har endast bedrivits under kort tid. Projekten har
varit omvittnat framgéngsrika och ront internationell uppmarksamhet. En
utvidrdering frin tekniska utgdngspunkter har genomforts.
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1. En fristiende utvirdering av dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa
bor genomféras. Utvirderingen bér i hogre grad in de tidigare fokusera pa
aspekter som ar viktiga ur perspektivet om en uppbyggnad av ett system for
gemensamt genomférande. Utvarderingen bor utgd fran den aktuella
diskussionen kring kreditering och kriterier samt omfatta NUTEK :s,
BITS:s och SNV:s verksamhet. Aven relevanta delar av SIDA:s
bistdndsverksamhet bor studeras. SIDA:s miljékonsekvensutredningar bor
kompletteras med bedomningar av projektens verkningar pa klimatet.

Vital information att forsoka fanga in genom utvirdering ir hur
incitamenten slar och vilken barriér transaktionskostnaderna utgér. Syftet ar
alltsa inte enbart att genom att tgérder i andra linder minska utslippen av
koldioxid. Ett annat viktigt syfte dr att himta in information som kan ligga
till grund for ett system for gemensamt genomforande.

2. Parallellt med utvirderingen fortgar projektverksamheten.

Dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa bér utvecklas i riktning
mot en verksamhet som mer liknar gemensamt genomforande. Nir man
utformar det fortsatta Baltikum- och Osteuropaprogrammet madste en stérre
del av insatserna avsittas for att utfora en noggrann forplanering av den
utvérdering som &r nodvindig for att mojliggdra gemensamt genomforande
i en pilotfas. De metoder som da utvecklas/tillimpas ska grundas i
sedvanlig teori for resurshushallning.

Verksamheten bér inriktas pa projekt som kan ge framtida underlag for
kreditering. Referensutvecklingen skall utvecklas i varje enskilt fall och
lackageeffekter studeras.

3. Vir belysning av tgérder enligt miljoskyddslagen leder till slutsatsen att vi
beddmer mdjligheten att utnyttja koncessionslagstiftning som god. Infor en
eventuell utbyggnad av kraftsystemet bor forutsittningarna for lagstiftning
utredas.

4. Pi grundval av en utvirdering av klimatpolitiskt relevanta insatser i
Osteuropa kan man vidareutveckla den verksamhet som bedrivs av
NUTEK.

En sddan vidareutveckling bor avvakta utfallet av den forsta
partskonferensen och de beslut som dir fattas rérande kriterier for
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gemensamt genomforande. Det faller utanfor vart uppdrag att ange hur
organisationen for verksamheten skall se ut.

Vi vill dock framhélla att en tydlig tskillnad bor goras mellan utforare
och bestillare for att kunskap om transaktionsbeteende, funktion och villkor
for gemensamt genomforande skall erhdllas. Aven resultatvirderingen
underlittas genom ett sddant férfarande. Projektverksamheten bor vidgas
till att omfatta dven skogsprojekt.

5. I samband med denna vidareutveckling bér man efterstrava bilaterala avtal
med mottagarlinderna om gemensamma men fordelade utslappsmal. I
avtalet/en forutskickas dterkommande omforhandlingar i vilka
kompensationsvillkoren anpassas till konventionens utveckling rérande
kriterier och striktare utsldppsataganden. Principen bor vara att
mottagarlandet skall péta sig kvantitativa dtaganden. Avtalet bor medge
insyn i projekten fran svensk tillsynsmyndighet.

I den mén gemensamt genomforande pé foretagsniva inte ar tillrackligt
omfattande for att sammanlagda reduktioner skall nd den bilateralt avtalade
volymen kan den svenska staten kopa utslappsbegransningar direkt av
mottagarlandet.

En del av resursoverféringen mellan ldnderna avsitts for att bygga upp
den institutionella kapaciteten i mottagarlandet. En annan del av
resursOverforingen dr flytande och motsvarar betalning for den begransning
av utslidppen som upphandlas av mottagarlandets regering.

Med tiden di mottagarlandets institutionella kapacitet och dirmed
formdga att folja och kontrollera gemensamt genomforande projekt 6kar bor
en storre del av resursoverforingen motsvaras av kop av
utsldppsminskningar frdn mottagarlandets regering.

6. Skattedterbetalningsmodellen bor vidare studeras och utvecklas med
inriktning pa att genomforas sedan bilaterala avtal slutits - dock forst sedan
partskonferensen fattat beslut om kriterier.

Inledningsvis skulle modellen tillimpas for en begrdnsad del av gruppen
skattskyldiga foretag. Syftet dr da att vinna kunskap om kraften i foretagens
gensvar pa den mojlighet till skatteaterbetalning, som modellen innebér.
Omfattningen av programmet kan sedan anpassas till forutsedd
utsldppsutveckling, vunna erfarenheter och den internationella situationen.
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Avslutningsvis skall vi dterigen betona att en utveckling av klimatpolitiken
miste ske i internationellt samspel och att mdjligheter till samarbete bor tas till
vara. Ett exempel som &r virt att nimna dr det nederlindska forslaget om ett
multilateralt klareringsinstitut. Mgjligheterna till nordiskt samarbete pa detta
omrdde studeras ocksé i det nordiska ministerradet.

Formerna for ett svenskt system far siledes anpassas till de internationella
forutsittningarna och dtagandenas omfattning.

Den stegvisa ansatsen tillgodoses i de hér redovisade systemen frimst
genom att omfattningen av verksamheten kontinuerligt skulle kunna anpassas
efter vad som ar lampligt fran klimatpolitiska och andra mal och betingelser.

Ekonomiska konsekvenser

De kostnader som kréver finansiering via statbudgeten forutsitts kunna
inrymmas inom ramen fér de 500 miljoner kronor som har avsatts for insatser
rérande férnybar energi mm (prop 1992/93:179) Av de modeller som
diskuterats ovan ar alternativen klareringsanstalt, bilateralt statligt avtal och
statlig upphandling sddana som &r tinkta att finansieras direkt 6ver budgeten.

De tva sistnimnda kan vixa fram ur den verksamhet som nu bedrivs av
NUTEK och ges de resurser som motiveras av den internationella utvecklingen
pa klimatomréadet och andra prioriteringar.

Aven skattedterbetalningsmodellen far naturligtvis som namnet anger
budgetkonsekvenser. Omfattningen av dessa kan regleras genom begrinsande
villkor for vilka foretag som far delta och den andel av inbetald skatt som skall
kunna aterbetalas.

I koncessionsmodellen kan den ekonomiska bérdan komma att biras av
koncessionsinnehavaren, om inte nirmare utredning visar att iven ekonomiska
incitament mdste tillfogas denna modell. Aven hir kan verksamhetens
omfattning och eventuella budgetpdverkan regleras genom limpligt utformade
villkor. Givet att Sverige héller fast vid riksdagens uttalade mal kan betydande
samhillsekonomiska kostnadsbesparingar i ett lingre perspektiv dverviga de
statsfinansiella kostnaderna. P4 lang sikt skall ocksa framhallas forutsitter
dessa modeller att bindande itaganden gors. Finansieringen 6vergar da fran att
som idag ha huvudsakligen bistdndskaraktir till att bli betalningen for en tj4nst:
utsldppsreduktion. Om sidana dtaganden inte kommer till stdnd faller ocksi
incitamenten och eventuellt ocksa finansieringen for dessa modeller bort.
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13 Internationella betingelser och inriktning
for gemensamt genomforande

I detta kapitel redovisas tre skilda delar av utredningens uppdrag rorande var
samverkan med andra lidnder. Inledningsvis uppmarksammas i avsnittet 13.1
vad som sker inom den Europeiska Gemenskapen samt vilken betydelse EES-
avtalet eller ett svenskt medlemskap far i dessa fragor. Framstillningen i
avsnitt 13.1.4 bygger delvis pa den sk milj6konsekvensutredningens
betinkande (SOU 1994:7).

I avsnittet 13.2 diskuterar vi i korthet mojligheten och ldmpligheten av att
Sverige soker tillgodordkna sig utsldppsminskningar i anknytning till
bistindsamarbetet med utvecklingslinderna.

Avslutningsvis anger vi i avsnittet 13.3 ndgra utgdngspunkter och kriterier
for vilka ldnder Sverige bor inrikta gemensamt-genomférande-projekt pa.

13.1  Hur ett medlemskap i EU/EG péaverkar utrymmet for
svensk politik nar det géller gransoverskridande
luftféroreningar

Miljopolitiken som inte hade nagon framtridande roll i EG:s tidiga historia
kom i forgrunden under 1980-talet, inkorporerades i den s.k. enhetsakten 1986
och senare i Maastrichtfordraget ar 1992. I borjan var den frimsta drivkraften
i EG:s strdvanden p& omradet att genom harmonisering av regelverk undanréja
handelshinder. Efter hand har emellertid strivandena att hdja ambitionsnivan i
miljépolitiken kommit i f6rgrunden.

Kommissionen har sedan attiotalets slut efterstriavat en 6kad samordning
mellan energi- och miljopolitik. Klimatfrdgan 4r naturligtvis central i detta
sammanhang. I en s.k. kommunikation till ministerrddet r 1990 pekade
kommissionen pa behovet av att integrera miljéaspekter i energipolitiken och
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senare samma ar dgde ett forsta kombinerat energi- och miljominsterrddsmote
rum. Man beslutade di att EG:s totala utslépp av koldioxid skulle stabiliseras
vid 1990 ars niva ar 2000.

Senare har en diskussion forts inom EG/EU hur malet skall férdelas pa
nationella delmal samt med vilka medel en sidan stabilisering skall
astadkommas.

I frigan om bérdornas fordelning har en utgdngspunkt varit att Irland,
Spanien, Portugal och Grekland skulle ges en sérstdllning och tillatas 6ka sina
utslipp for att kunna komma upp till samma ekonomiska nivd som dvriga
medlemslinder. Samtidigt skulle de andra linderna ata sig mer langtgdende
malsittningar och reducera sina utsldpp i forhallande till 1990. Denna
utgdngspunkt ir alltjimt kdnnetecknande for landernas positioner. Man har
emellertid 4nnu inte fattat ndgot formellt beslut om ndgon inbordes fordelning
av utsldppsfériandringar medlemslédnderna emellan.

Medlemsstaterna har skilda nationella intressen rorande atagandenas
fordelning som kan ses mot bakgrund av energisystemens struktur och
sammansittning. I flera fall exempelvis Tyskland, Storbritannien och Spanien
ir energiforsorjningen till stora delar baserad pa inhemsk och subventionerad
kolproduktion. Genom att ersétta kol med gas som brinsle framst i
elproduktionen kan man i dessa linder utan stora kostnader halvera utsldppen
per energienhet. For sddana linder kan en proportionell reduktion av nationella
utsldpp vara mer acceptabel dn for lander med t.ex. stdrre andel
kirnkraftproducerad el och dirfor jaimforelsevis hogre reduktionskostnader.

Det har beriknats att en stabilisering av hela Gemenskapens utsldpp
obunden av nationella grinser blir mingdubbelt billigare @n en stabilisering av
vart och ett av de nationella utsldppens! for sig.

13.1.1 EG som part i klimatkonventionen

EG ir den enda regionala organisation som har ratificerat klimatkonventionen.
Inneborden av detta redovisas i konventionens artikel 22.2 och 22.3. Dessa
artiklar lyder i officiell svensk dversittning:

61 Se Barrett S., Reaching a CO2-emission limitation agreement for the Community:
implications for equity and cost-effectiveness.
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"Varje organisation for regional ekonomisk integration som blir part i
konventionen utan att ndgon av dess medlemsstater #r part skall vara bunden
av alla forpliktelser under konventionen. Om for en sidan organisation en
eller flera av dess medlemsstater ar part i konventionen, skall organisationen
och dess medlemsstater besluta om sitt respektive ansvar for uppfyllandet av
sina forpliktelser under konventionen. I sidana fall skall organisationen och
medlemsstaterna inte tillatas att samtidigt utdva sina rittigheter under kon-
ventionen.

Organisationer for regional ekonomisk integration skall i sina instrument
avseende ratificering, godtagande, godkinnande eller anslutning uppge
omfattningen av sin behorighet vad giller de fragor som regleras av
konventionen. Dessa organisationer skall ocksa informera depositarien, som
i sin tur skall informera parterna, om varje visentlig forindring av omfatt-
ningen av deras behorighet."

Innebdrden av dessa artiklar ar att det eftersom alla EG-medlemmar ratificerat
konventionen faller det p4 EG och dess medlemsstater att fordela ansvar for
uppfyllandet av sina forpliktelser.

Betriffande 22.3 har man for att uppge omfattningen av sin behérighet vid
ratificeringen deklarerat att: "Atagandet att begridnsa antropogena
koldioxidutslédpp i enlighet med konventionens fjirde artikel (4.2) skall
uppfyllas av Gemenskapen som helhet genom atgéirder av Gemenskapen och
dess medlemsstater, inom ramen for sin respektive kompetens. "62

I detta yttrande bekriftar Gemenskapen och dess medlemsstater dértill 4&nyo
malsittningen fran ministerrddets beslut 1990 att stabilisera utslippen ar 2000
pa 1990 érs niva for Gemenskapen som helhet.

Deklarationen hénvisar till respektive parters kompetens.

62 1 engelsk version heter det:
"The European Economic Community and its Members States declare that the commitment
to limit anthropogenic CO; emissions set out in Article 4(2) of the Convention will be
fulfilled in the Community as a whole though action by the Community and its Member
States, within the respective competence of each.
In this perspective, the Community and its Member States reaffirm the objectives set out in
the Council conclusions of 29 October 1990, and in particular the objective of st oilization
of CO7 emissions by 2000 at 1990 level in the Community as a whole.
The European Community and its Member States are elaborating a coherent strategy in
order to attain this objective."
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Den internationella miljopolitiken ir ett omrade dar kompetensen ar delad
enligt Maastrichtavtalets artikel 130r (4). Ministerrddet har angivit kriterier for
nir subsidaritetsprincipen inte &r tillimplig. Detta kan gilla vid t.ex. dtgérder
mot grinsdverskridande luftfororeningar och andra férhillanden som har
internationella aspekter. Detta kriterium &r emellertid inte tillrackligt for att
etablera exklusiv kompetens fér Gemenskapen eftersom nationella dtgédrder kan
vara tillfredstillande. Av ungefir samma skil ér inte heller EG:s
stabiliseringsmal i sig tillricklig grund for att motivera dtgdrder pd
gemenskapsniva.s3

Delad kompetens anges i artikel 130 (r) dir det heter:

"Inom sina respektive kompetensomriden skall Gemenskapen och
medlemsstaterna samarbeta med tredje land och med behoriga
internationella organisationer. De nirmare villkoren for samarbete frén
Gemenskapens sida kan bli féremal for avtal mellan Gemenskapen och
berorda tredje parter; avtalen skall forhandlas fram och ingas enligt artikel
228.

Foregiende stycke skall inte inverka pd medlemsstaternas behorighet att
forhandla i intérnationella organ och att ingd internationella avtal."

Dessa formuleringar jimte domen i det s.k. AETK-malet dr grunden for
kompetensdelning inom EG i fragor rérande internationella konventioner. Den
senare synes ge kommissionen mycket langtgdende eller exklusiva befogen-
heter att foretrida medlemslinderna, som kan vidgas utan medlemsstaternas
medgivande. AETK-deklarationens vikt har ifrigasatts. Man har bl.a. pd
grundval av att artikel 130 uttryckligen angivit miljofrigor som ett omrade dar
det rader delad kompetens varfér kommissionens befogenheter 4r begransade.
I praktiken har hittills kompetensen varit delad. Den forhallandevis otydliga
kompetensférdelningen kan vara till fordel fér EG och dess medlemsstater.
Den gor det mojligt att anpassa sitt agerande till vad situationen fordrar. Ibland
kan man upptridda som en samlad gemensam aktor och ibland fr man stérre
inflytande genom att medlemsstaterna talar var for sig.

63 Se EU, EES och miljon. Betédnkande av EG-konsekvensutredningen miljo. SOU1994:7.
Bilaga 3 sid 337.
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13.1.2 EG:s klimatstrategi

I maj 1992 presenterade EG-kommissionen en strategi for att uppna den
beslutade malséttningen genom en kombination av Atgirder, dels insatser inom
energiomradet dels skatter.

Klimatstrategin kom att omfatta f6ljande inslag.

- SAVE ett hushallningsprogram for t.ex. utarbetande av normer, standarder
m.m.

- ALTERNER ir namnet pd EG:s program for introduktion av férnybara
energislag fraimst biomassa, vindkraft och solvirme.

- Kombinerade energi- och koldioxidskatter baserade pa kol- och
energiinnehall i fossila brinslen. Aven vatten- och kirnkraft har foreslagits
komma att skattebelastas.

- Ett vergripande 6vervaknings- och registreringsprogram for
koldioxidutsldpp inom EG-linderna.

Efter hand kom strategin att mynna ut i beslut om ramdirektiv vari
befogenheter och mél fordes till den nationella nivdn samtidigt som den
finansiella ramen f6r programmen beskars. Forslaget till direktiv om en
koldioxid-/energiskatt innehdller en villkorsbestimmelse som innebir att
skatten infors forst nir andra OECD-lénder genomfér motsvarande atgirder.
Hittills har EG:s ministerrdd inte slutgiltigt tagit stillning till forslaget om
koldioxid/energiskatt

EG:s overvakningsystem

Det 6vervakningssystem som EG-linderna enats om har till syfte att sidkra att
EG:s malsittning uppnds, att nationella program utformas och utvirderas samt
utsldppen registreras och Gvervakas.

Systemet ansluter i huvudsak eller kompletterar den rapportering som
forutsitts enligt klimatkonventionen. Det kan observeras att redovisningarna
avser bruttoutsldpp utan hénsyn till koldioxidassimilering i biomassa. Genom
EES-avtalet har Sverige mgjlighet att frivilligt ansluta sig till programmet.
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Utvirdering av nationella insatser

EG-kommissionen har varen 1994 redovisat sin utvirdering av nationell politik
enligt 6vervakningssystemet.

Man konstaterar att medlemsstaterna befinner sig i skilda skeden av
genomfoérande. Endast tva linder anges nu ha fullstindiga program: Danmark
och Nederlinderna. Utdver dessa har Belgien, Tyskland och Luxemburg atagit
sig att reducera utsldppen. Avsaknaden av kvantifierat mél fér Tyskland anges
av Kommissionen gora det svart att bedoma huruvida EG:s mal kan uppnds.
Detta bed6ms dock som mindre sannolikt.

13.1.3 EG och gemensamt genomforande

EG:s hallning rérande gemensamt genomforande har varit férhillandevis
restriktiv men efter hand utvecklats i en alltmer positiv riktning.

I ett positionspapper infor INC 9 anger man enighet om att tgirder med
andra parter klassificeras som gemensamt genomforande vilket diremot inte
giller projekt mellan tvd medlemsstater eftersom atgdrder inom EG riknas
som motsvarande nationella. Nu aktuella dtaganden - dvs. de som aterfinns i
artikel 4.2 - bor uppfyllas utan tillimpning av gemensamt genomférande.

En betydande och angiven andel av dtgdrderna - riknade volymmissigt -
anser EG skall vidtas p nationellt territorium och inte tillgodoses genom
gemensamt genomforande. Dessa bor dock ej hindra att sdédana projekt inleds
redan nu, men reduktionerna bor d& utgéra nettotillskott till tidigare dtaganden.
Gemensamt genomférande bor godkdnnas av medverkande stater. Under
férhandlingarna i Gengve i augusti 1994 har man ocksé stdllt sig positiv till en
forsoksversamhet i linje med den som skisseras i avsnitt 12.4.

Atgirder inom EG skall, itminstone enligt EG:s egen uppfattning, inte
betraktas som och omfattas av de kriterier som kommer att utformas och
inforas for gemensamt genomforande.

Ett uppfyllande av EG:s uttalade kvantitativa mal nér det giller
utsldppsreduktioner under klimatkonventionen kan emellertid lika fullt
exempelvis innebira att vissa linder ges mdjlighet/utrymme att 6ka sina
utsldpp mot att andra minskar. I det fall medlemsldandernas sjilvpatagna
malséttningar ar otillrdckliga for att tillsammans uppnd EG:s mal méste
uppenbarligen ndgon form av foérdelning av 4taganden ske. En forutsittning dr
da att man inom EG kan fatta beslut om en fordelning av dtaganden och
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styrmedel, vilket sannolikt skulle krdva enhillighet. En sddan fordelning av
dtaganden skulle i sin tur kunna ligga till grund for gemensamt genomforande-
projekt mellan lander inom Gemenskapen. Den skulle ocksa kunna vidgas till
att omfatta dven svenska utsldpp antingen inom ramen for ett eventuellt
medlemskap eller med utgangspunkt i den principéverenskommelse som
triaffats mellan EG och EFTA.

13.1.4 Vilken betydelse far ett EG-medlemskap for Sverige?

Ett framtida medlemsskap i EU kommer att fa betydelse i flera avseenden for
svensk miljopolitik. Den centrala fragestillningen ror naturligtvis Sveriges
mdjlighet att fora en miljopolitik med utgéngspunkt i nationella prioriteringar
och med en hog ambitionsnivd. En annan viktig aspekt dr hur ett medlemsskap
paverkar Sveriges agerande i andra internationella organ, t.ex. i klimat-
konventionen och forhandlingar for att 16sa regionala miljoproblem. Bada
frégestillningarna har tidigare berérts i EG-konsekvensutredningen Miljo
(SOU 1994.:7).

Innan vi gir in pa dessa fragor skall vi mycket kortfattat redovisa milj6-
konsekvensutredningens bedomningar hur ett svenskt medlemskap paverkar
utsldppsutvecklingen och mdjligheterna att anvinda hir aktuella styrmedel.

Utslappsutveckling

Nir det giller utsldppen gér miljokonsekvensutredningen beddmningen att ett
EG/EU-medlemskap ger upphov till 6kad ekonomisk tillvixt, som i sin tur
medfor att koldioxidutsldppen blir 2 - 5 ton hogre én i fallet med enbart EES-
anslutning. Utredningen arbetade med langtgdende forenklingar och redovisade
ett osdkerhetsintervall pd + 20 procent.

Hur paverkas tillimpningen av styrmedel?

EG:s klimatstrategi ansluter vil till de energipolitiska programmen i Sverige.
Sverige har beslutat att under EES-avtalet snarast méjligt soka deltagande i
SAVE, Alterner- och Thermieprogrammen.

Skatter och miljéavgifter. Beslut i skattefrdgor kriver enhillighet inom
EG/EU. Gemensamma regler har inforts bara pa ett fital omraden.



258 Kapitel 13 SOU 1994:140

EG:s regler limnar stort utrymme for nationella miljoavgifter samtidigt
innebir de att Sverige inte utan EG/EU:s medgivande kan infora skilda
skattenivéder for olika verksamheter.

Miljbavgifter och differentierade skatter kan faststillas med kvalificerad
majoritet genom sk artikel 100a-beslut. Frigan om vilken frihet enskilda
medlemsldnder har att g& lingre inom omraden som &r foremal for gemensam
reglering av avgiftsbestimmelserna 4r svdrbedomd.

Nir det giller koldioxidskatt fortgar diskussionen inom EG alltjamt. Det
kan noteras att Sverige 4r ett av de f linder som infort sddana skatter och att
den svenska skattenivan ligger visentligt 6ver de som diskuteras inom EG som
utgdér miniminivéer. En harmonisering dvs. anpassning nedat av de svenska
skatterna beriknas inte vara forenlig med nuvarande malsittning for
utsldppsutvecklingen som riksdagen uttalat. De skattenivder som dr aktuella
inom EG ir inte heller tillrickliga for att stabilisera EG-landernas utsldpp och
vore alltsd dn mindre tillrdckliga for att stabilisera svenska utslapp.

Regleringar. Ett viktigt direktiv pa detta omrdde dr det om stora
forbrianningsanliggningar. Det giller bl.a. frdgan om nivan for obligatoriska
utslippsnormer for stora forbranningsanlaggningar baserade pa "bésta
tillgangliga teknik" (BAT). Detta direktiv, som dr ett minimidirektiv vi enligt
EES-avtalet ir tvingade att f6lja, skall revideras inom kort (1994-1995).

Nir det giller koncessionsprovning bedémer Miljokonsekvensutredningen
att vi oavsett anslutningsform har stor frihet att sjilva bestimma villkoren i
samband med koncessionsprovning av foretag. Sverige bor enligt
miljokonsekvensutredningens bedomning ha full frihet att i tillstinden
foreskriva villkor betraffande foretagens utsldpp av koldioxid.

Hur paverkas vdra mdjligheter att fora klimatpolitik samt till gemensamt
genomforande

Ett utmirkande drag i den svenska klimatpolitiken har varit idén om ett
gemensamt europeiskt mal eller "bubbla" for utslippen av koldioxid. Denna
inriktning betonades starkt i trepartiuppgérelsen 1991 om energipolitiken samt
senare dven i propositionen (1992/93:179) Atgirder mot klimatpaverkan m.m.
Bakom denna inrikting ligger kraven pa att klimatdtgarderna maste utformas pd
ett kostnadseffektivt sitt for att fa till stdnd storsta mojliga positiva resultat till
de resurser som kan avsittas. For svensk del dr det darfor naturligt att soka ett
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ndra samarbete med andra europeiska ldnder ovsett fragan om medlemsskap i
) 240

De diskussioner som nu i flera &r pagétt bland medlemslinderna om en
gemensam klimatpolitik har visat att detta r ett omrade dir EU-linderna har
vitt skilda forutsittningar och stindpunkter.

Man har bl.a. diskuterat en intern kvotering av koldioxidutslippen inom ramen
for en gemensam stabilisering, hittills utan att ha fattat nigot beslut. I det fall
varken en kvotering av utsldppen eller en tillrickligt hog koldioxidskatt kan
etableras kan EG fa problem med att uppfylla sitt gemensamma mal.

Den ursprungliga malséttningen om en gemensam strategi for att stabilisera
koldioxidutslappen till &r 2000 pa 1990 &rs niva har visat sig svar att
genomfora. Bakom detta ligger flera orsaker, t.ex. Storbritanniens motstand
mot en koldioxid/energiskatt pd EU-niva och de allmint utbredda farhdgorna
om utslagning av energiintensiv industri liksom vissa linders krav pa att
Gvergéngsvis bli undantagna fran skatten. Den senare stindpunkten 4r svar att
forena med kravet att klimatpolitiken bor utformas pa ett kostnadseffektivt sitt.
I takt med att fler och fler undantag och vergangsbestimmelser tillfogats till
forslaget om en gemensam skatt bleknar motivet att anvinda skatten som ett
kostnadseffektivt styrmedel. EG-kommissionen har samtidigt forsokt forstirka
motivet for en koldioxidskatt genom att forespraka en skattevixling, dvs att
samtidigt minska skatter pa arbete och kapital i medlemslinderna. P4 detta sitt
har klimatpolitiken ocksé fatt en koppling till EU:s sysselsittnings- och
arbetsmarknadspolitik.

Den framtida klimatpolitiken inom EU ir salunda till stora delar fortfarande
en oppen fraga. En utokning av antalet medlemsldnder fran 12 till 16 kommer
formodligen att innebira att frigans komplexitet 6kar ytterligare, men
samtidigt att antalet foresprikare for en harmoniserad koldioxidskatt okar.
Fortfarande aterstir dock att se vad detta kan innebira for fraigan som helhet.
Ju ldngre ett beslut drojer om en gemensam politik pa klimatomradet ju mer
sannolikt kommer linderna att genomf6ra en nationell klimatpolitik med
huvudsakligen nationella prioriteringar.

Sedan klimatkonventionens tillkomst ar 1992 har redan stora forindringar
skett vad giller EU-lindernas samlade agerande i klimatfrigan. Den tidigare
fokuseringen pa atgirder for att begriinsa koldioxidutslipp finns inte lingre
kvar. EU har darf6r pa senare tid nirmat sig 6vriga OECD-linder nir det
giller synen pa att atgirderna bor omfatta alla viixthusgaser.
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Aven synen pi gemensamt genomforande har forandrats. Trots att
Gemenskapen sjilv drev frigan om mgjligheten att sitta upp en gemensamt
mal i klimatkonventionen var man inledningsvis mycket negativ till begreppet
gemensamt genomforande. Av de uttalande som gjordes pd Gemenskapens
vignar sigs gemensamt genomforande for andra linder fraimst som ett sétt att
forsvaga kommande 4taganden under konventionen. Svarigheten att forverkliga
en gemensam strategi har sannolikt starkt bidragit till att synen pd gemensamt
genomforande nu radikalt fordndrats.

Mot bakgrund av den fordelning av utslippsreduktioner som hittills
diskuterats inom EG kan Sverige, enligt miljokonsekvensutredningen, om man
inom EG p4 nytt provar en kvotering, som medlem fa svart att forhandla sig
till en nationell kvot som ger utrymme for kdrnkraftens avveckling. Behovet av
gemensamt genomforande okar dd dtminstone om kvoten dr bindande.

Till detta kan ségas att pa kort sikt till a&r 2000 bor Sveriges
utslippsutveckling inte utgora ett problem i detta sammanhang. Hértill kommer
att frigan torde komma att pakalla enhilliga beslut, vilket skulle kunna medge
visst handlingsutrymme.

Nir det giller avtal om samarbete med tredje land och behériga
internationella organisationer kan ndmligen enhéllighet bl.a. krdvas for:
"atgirder som visentligt pAverkar en medlemsstats val mellan olika
energikillor och den allménna strukturen hos dess energiforsorjning”. (Se
vidare nedan.) Formellt forefaller det alltsd mojligt att Sverige i sddana
forhandlingar skulle kunna krdva enhillighet i rddsbeslut av detta slag med
hinvisning till omstdllningen av energisystemet.

Miljokonsekvensutredningen anser att vi vid ett medlemskap kan komma att
bli ndgot mera beroende av kommissionens och de enskilda medlemsldndernas
medgivande om vi vill tillgripa ndgon form av gemensamt genomférande &n
annars dven om detta i forsta hand kan komma att rora frigan om nar man
skall fa utnyttja denna utvdg. EG/EU ir inte alls avvisande till tanken pa
gemensamt genomforande men forordar liksom andra parter en stegvis
introduktion och att villkoren preciseras efter hand.

Enligt miljokonsekvensutredningen kan forutsittningarna fér gemensamt
genomforande med linder i Osteuropa bedomas vara nigot bittre i EES-
alternativet och det alternativ dér vi star helt utanfér EG/EU. Anledningen att
vi i de fallen inte dr beroende av ett godkannande frdn EU:s sida.

Invindningar kan resas mot denna bedomning. For det forsta dr det inte
ostridigt att EG:s godkidnnande fordras for ett bilateralt avtal av detta slag.
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For det andra minskar naturligtvis vara mdjligheter att padverka EG:s
héllning till gemensamt genomférande i det fall Sverige stir utanfor EG hogst
vésentligt. En positiv instéllning i Gemenskapen ar enligt var uppfattning
ndrmast att betrakta som en forutsittning for att gemensamt genomférande med
kreditering pa sikt skall ha intresse for svenskt vidkommande. I annat fall far
man rakna med att forutsittningar for att kreditering kommer att saknas
eftersom EG:s instdllning fir mycket stor betydelse. Darfor méaste mojligheten
att pdverka EG:s hallning balanseras mot den risk for eventuella restriktioner
eller en dterhallsam instillning betriffande gemensamt genomférande som ett
svenskt medlemskap eventuellt skulle innebdra. Enkelt uttryckt: I det fall EG
stdller sig positivt till gemensamt genomforande bor Sverige kunna erhdlla
godkdnnande och i det fall EG stiller sig avvisande till gemensamt
genomfOrande kan ocksé dess instéllning till kreditering komma att vara
aterhallsam. I s fall blir gemensamt genomforande av mindre intresse for
Sverige.

Utfallet ar givetvis beroende av hur praxis utvecklas ndr det giller
kompetensfordelning. Det bor dven understrykas att de villkor som EG
foresprakar for gemensamt genomforande med avseende pé tidpunkt,
omfattning m.m. naturligtvis kan komma att paverka handlingsutrymmet och
intresset for gemensamt genomforande.

For var del vill vi ocksd understryka att centraleuropeiska linderna soker
medlemskap i EG. Om eller nér dessa lidnder blir medlemmar definieras en
helt ny situation. Fordelarna med ett gemensamt genomférande eller en
"bubbla" inom det sdledes utvidgade EG framstir som mycket betydande.

Hur EG-medlemskap paverkar vdrt handlingsutrymme i internationell klimat-
och forsurningspolitik

Gemenskapens agerande i internationella forhandlingar regleras i Artikel 130r
(4) i Maastrichtfordraget (se kapitel 13.1.1). Enligt denna bestimmelse rader
delad kompetens mellan Gemenskapen och medlemsldnderna. Var griansen gar
mellan Gemenskapens kompetens och medlemslédndernas dr en komplicerad
fragestéllning. I praktiken har frigan om kompetensfordelningen I6sts frén fall
till fall i internationella forhandlingar. I vissa sammanhang har Gemen-kapen
agerat for alla medlemslidnderna och i andra har medlemslidnderna for 1andlat
sjdlvstandigt.
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Det innebir t.ex. att Gemenskapen kan agera samfillt pA de omrdden dér
medlemslidnderna har samma intressen och positioner oavsett om detta foljer av
kompetensfordelningsprinciperna. I frdgor diar medlemssldndernas
stindpunkter gir starkt isir finns det samtidigt rent formella méjligheter for
individuella medlemslidnder att blockera ett gemensamt upptradande i
internationella forhandlingar enligt artikel 228. Enligt artikel 228 skall radet
bemyndiga kommissionen att forhandla med andra stater eller med
internationella organisationer. Beslut skall tas med kvalificerad majoritet, dock
med undantaget att beslut maste tas med enighet for att ge kommissionen i
uppdrag att forhandla om avtal dir det krévs enighet for att EU-interna regler
skall kunna antas. Enligt artikel 130s (2) i Maastrichtférdraget kravs enighet
for beslut "om dtgdrder som visentligt paverkar en medlemsstats val mellan
olika energikdllor och den allmdnna strukturen hos dess energiforsorjning".

For atgirder pd miljbomradet som har starka kopplingar till energisektorn
torde det vara svart att fringd enhilliga beslut om forhandlingsmandat pa
exempelvis klimat- och férsurningomradet.

Infér slutférhandlingarna om ett nytt svavelprotokoll gav radet, genom ett
beslut i november 1993 (dvs. helt i enlighet med artikel 228), kommissionen i
uppdrag att p4 Gemenskapens vignar delta i forhandlingarna pd de omraden
som faller inom Gemenskapens kompetensomrade. I praktiken betydde detta
dock inte mer 4n att kommissionen fanns representerad vid forhandlingarna
och att de referenser som i avtalstexten gjordes till EG-direktivet om utsldpp
fran stora forbranningsanldggningar kunde sakgranskas direkt vid
forhandlingsbordet. I alla 6vriga férhandlingsfragor forde resp. EU-land sin
egen talan. Den specifika uppldggningen av det nya svavelprotokollet, med
differentierade utsldppsreduktioner for vart och ett av de deltagande ldnderna,
forutsatte i sig inte heller ndgon samlad position frain Gemenskapen annat d4n
ett stillningstagande till summan av lindernas utsldppstak innan protokollet
slutgiltigt undertecknades.

En av forutsittningrna fér att dverhuvud taget fa till stind en tillimpning av
gemensamt genomforande i klimatkonventionen dr att Gemenskapen eller
atminstone en majoritet av EU-ldnderna stoder detta. Som medlem i EU
kommer Sverige sjélvfallet att kunna paverka utformningen av en gemensam
EU-position i fragan eller - om detta visar sig omdjligt- att i konventionen
agera tillsammans med de EU-ldnder som har likartade positioner som
Sverige.
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Betriffande nationella dtaganden ir det under alla omstdndigheter rimligt att
férmoda att EG/EU:s medlemslinder dven i fortsdttningen kommer att ha sista
ordet.

13.2  Att tillgodorékna sig effekterna av bistdndsinsatser

Utredaren bor enligt sina direktiv analysera och bedoma méjligheterna for
Sverige att tillgodorikna sig utslippsminskningar i anknytning till
bistindsamarbetet med utvecklingsldnderna.

Vir tolkning ir att utslippsminskningar i anknytning till bistindsamarbetet
avser beriknade och verifierbara reduktioner till f6ljd av svenska
bistdndsinsatser. Utslippsminskningarna kan vara resultat av direkta insatser t
ex energieffektivisering eller mer indirekta effekter av t.ex. forbattrad
forvaltningskapacitet som bidrar till en forbidttrad hushallning med resurser i
allménhet. Mellanformer finns naturligtvis ocksd som har en ndrmare
anknytning till energihushéllning eller skogsvard.

Sidana projekt kan men behdver inte nddvéndigtvis vara initierade av
klimat- eller miljéskél, 4ven om detta sannolikt skulle underlitta vid en
eventuellt kommande kreditering.

Bistand

Dagens svenska miljobistdnd som kanaliseras via SIDA uppgar for till totalt ca
500 miljoner kronor varav insatserna for det sarskilda miljobistindet uppgar
till ca 260 miljoner kronor (férdelningen framgér av figur 13.1). Hartill
kommer insatser av BITS och SwedeCorp. De milj6inriktade delarna i
bistdndet har som mélsittning att uppfylla det s.k. femte bistindsmélet,
"framsynt hushallning med naturresurser och omsorg om miljon", som riks-
dagen beslutade om 1988. De 6vriga fyra bistindsmélen anger att bistdndet ska
bidra till resurstillviixt, ekonomisk och social utjimning, ekonomisk och
politisk sjalvstindighet samt en demokratisk samhallsutveckling.

64 Aven det s.k. ostbistandet kan ha visst intresse i detta sammanhang men faller utanfor ramen
for vart uppdrag. NUTEK :s verksamhet och de resonemang som redovisas i kapitel 12 dger
dock viss tillamplighet
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Figur 13.1 Fordelningen av SIDA:s foreslagna insatser pd miljéomrddet under budgetdret
1993/94.
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Milj6planering

Miljoner kronor

Fran den bistdndsverksamhet med milj6inriktning som hittills bedrivits finns
erfarenhet med anknytning till vixthusproblematiken, frimst betriffande
skogsplantering och elproduktion. Internationellt har diskussionen angdende
gemensamt genomforande i langt hogre grad én i Sverige kretsat kring
skogsvard, skogsplantering mm. Sverige kan med sina stora kunskaper pd
detta omrade bidra till en 6kad koldioxidassimilation.

Den hittillsvarande verksamheten visar att det dr mdjligt att uppnd resultat,
som inte r obetydliga i forhallande till effekterna av inhemska 4tgérder nir det
giller koldioxidreduktion.

Skogsplantering som ett inslag i bistindsamarbetet inleddes under 1960-
talet. Sedan dess har verksamheten bdde hunnit inriktas p& brannvedsbristen
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och senare under 1980-talet pa atgérder mot avskogningen och skévlingen av
framst regnskog i utvecklingslinderna. Betydande svérigheter foreligger nir
det giller att bedoma sdvil faktisk som framtida koldioxidassimilation i
skogsprojekt.

Resultaten av bland annat amerikanska och nederlindska projekt antyder att
kostnaderna for att forstirka koldioxidassimilationen i biomassa kan vara
relativt 14ga i utvecklingsldnder. Planteringsprojekt inom ramen for den
svenska bistdndsverksamheten tyder dock pa betydligt hogre kostnader. Studier
visar att det snarare ir regel 4n undantag att officiell statlig statistik verskattar
bade areal och tillvixt hos planteringar. I fall dir det finns material for
Jjamforelser ligger ofta tillvixten under 50 % av vad som den sigs ska vara.
Avvikelserna anges bero pd att statistiken i vissa fall baseras pa planer och inte
faktiska planteringar och i andra fall pa att lokalbefolkningen inte engagerats i
projekten for att skéta planteringarna. Aganderittsfrigor kan ocksa innebira
problem.

Méjligheter och svérigheter att bedoma klimatverkningarna av andra slag av
insatser har diskuterats ovan i kapitel 9.

For att erhélla en bild av bistdndsinsatsernas miljokonsekvenser genomfor
SIDA miljokonsekvensbeskrivningar av olika projekt. Miljoprofiler utformas
ocksa for varje bistdndsland.

Mot bakgrund av att behovet av projekt som reducerar utslipp eller 6kar
bindningen av klimatpdverkande gaser kan komma att forstirkas bor
miljdkonsekvensbeskrivningar innehdlla information om méjligheter att
reducera och motverka effekterna av vixthusgaserna. I vissa fall skulle det
kunna ténkas att matningar och berikningar genomfordes i enlighet med
tinkbara eller faststillda kriterier for gemensamt genomforande. Sidana
berdkningar ér virdefulla for att beddma hur gemensamt genomforande kan
komma att utvecklas. Regeringen avser att utfirda sirskilda riktlinjer om hur
klimataspekterna skall beaktas i det svenska bistandet.

Klimatkonventionen och bistdndet

Fragan om ett svenskt tillgodoriknande av bistindsinsatser sonderfaller i tva
delfragor. Vilka ar de formella mojligheterna att tiligodorikna sig insatser i
utvecklingsldnderna? Ar det limpligt att gora detta?
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Konventionen anger inte ndgon form for kreditering men forefaller
emellertid inte heller sétta nigra formella hinder i véigen for ett sddant
forfarande.

Flera ldnder har i den internationella diskussionen framhallit att de resurser
som kommer att kanaliseras via gemensamt genomforande skall vara
additionella dvs utgdra nettotillskott till resurséverforingen till utvecklings-
linderna. Aven Sverige har uttryckt en sddan uppfattning.

Nir det giller bistdind med milj6inriktning intar vara bidrag till GEF en
sérstillning:

- de dr ett dtagande enligt klimatkonventionen

- de dr multilaterala

- de inriktas delvis p4 projekt mot klimatférandringar som skulle kunna bli
aktuella fér gemensamt genomforande och uppvisar alltsa likartade
atgirdskostnader, implementerings- och métproblem.

Det kan dérfor vara av intresse att se ndrmare pd GEF:s roll kontra en
utvecklad och kanske omfattande internationell gemensamt genomférande-
projektverksamhet.

Industrilinderna skall via GEF bl.a. ticka utvecklingsldnders tillkommande
kostnader for att genomfdra projekt som bidrar till att minska vdxthuseffekten.
Detta skall ske genom gévor eller pa sk koncessionella villkor. Vad som skall
avses med tillkommande kostnad dr foremal f6r diskussion inom bl.a. INC.
Det ir uppenbart att de kriterier som kommer att tillimpas inom GEF inte pd
lang sikt bor avvika fran dem som tillimpas pé for gemensamt genomforande.

I ett lingre perspektiv fir man nimligen antagligen rdkna med att resurs-
flodet och avvigningen mellan péfyllnad av GEF eller insatser via gemensamt
genomforande kan komma att betingas av effektivitetsovervaganden. For
givarlinderna torde reduktionseffekten per insatt krona bli ett betydelsefullt
kriterium for insatsernas fordelning. Frén global kostnadseffektivitetssynpunkt
ar det darfor av stor vikt att insatserna for matning kontroll mm. blir
likformiga for de bada alternativa resursoverforingssystemen.
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Bor Sverige tillgodordkna sig sdankokande eller utsldppsminskande effekter av
bistand?

I ett mer strikt krediteringssystem forefaller det mer problematiskt att tillgodo
rikna sig bistdndsinsatser som ju da upphdr att vara just bistind: detta giller i
synnerhet om mottagarlandet har ett kvantitativt dtagande. Méjligen kunde en
partiell kreditering dvs att man delar pd utslippsminskningen linderna emellan
vara en framkomlig vag. I klimatkonventionen finns ett finansiellt tagande att
hjélpa utvecklingslander och dven dstlénder att uppfylla sina dtaganden. Dessa
dtaganden ar dock i forsta hand ett hand ett medel att fi utvecklingsldnderna att
delta i konventionen.

En slutsats torde vara att det nu aktuella bistdndet dven om det ges en 6kad
klimatinriktning knappast kan ldggas till grund fér svenska tillgodohavanden
att kvitta mot utsldppsokningar eftersom bistdndet frimst ir motiverat av andra
skél och rimligen bor betraktas som tillhérigt referensalternativet. Dessa
insatser utgor alltsd inte tillskott till atgérder mot vixthuseffekten. Hartill
kommer kanske att tilltron till gemensamt genomférande som ett effektivt och
rdttvist instrument skulle kunna minska bland utvecklingslinderna om bistindet
blev grund for tillgodoriknande mot dkade svenska utslipp av vixthusgaser.
P4 lingre sikt eller om separat redovisning blir aktuell kan man dverviga om
inte delar av bistindsbudgeten kan dverforas till klimatinriktade atgirder i
utvecklingslédnderna, som har sidana egenskaper att de dven uppfyller dvriga
bistdndsmal.

13.3  Vilka ldnder skall Sverige inrikta sig pa?

Gemensamt genomforande kan i en inledande fas komma att bli av timligen
begrinsad omfattning. Mot denna bakgrund samt att ett viktigt syfte 4r att
vinna erfarenheter for framtiden kan man éverviga att inrikta projekten pa
olika typer av insatser i flera linder. I det nu 16pande programmet ingar
Ryssland, Polen, Estland, Lettland och Litauen.

I det fall att en fortsatt verksamhet skulle forutsitta bilaterala statliga avtal
kan motpartens villighet att inga sidana avtal utgéra en begrinsande faktor.
Noédvindigheten av sidana bilaterala 6verenskommelser &r ett ofta
dterkommande argument i den internationella debatten kring gemensamt
genomfdrande och dr dven en forutsittning i de modeller som redovisas i
utredningen for svensk tillimpning. Detta krav kan inledningsvis utgdra en
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anledning att inrikta sig pa ett fital lander eftersom den administrativa
overbyggnaden till projekten annars kan bli onddigt stor i forhallande till
projektens omfattning.

En utgdngspunkt dr da att inrikta sig pé linder med vilka Sverige har
investeringsskyddsavtal. De linder som nu &r mottagarldnder dr i mnga
avseenden ldmpliga for svenskt gemensamt genomforande:

De ir geografiskt nirbeldgna och har en kulturell samhdrighet med oss. De
uppvisar vidare laga reduktionkostnader vilket ju 4r den avgdrande
forutsittningen for att gemensamt genomforande skallvara intressant.
Potentialen for fortsatta insatser dr stor men inte obegrinsad. Utrymmet for
utslippsreducerande 4tgérder till kostnader under 10 6re/kg koldioxid kan
uppskattas till ca 10 miljoner ton i Baltikum, huvudsakligen i Estland, och
omkring 100 miljoner ton i Ryssland.

De nuvarande mottagarlinderna uppvisar vidare med Sverige delvis
gemensamma klimatiska forhéllanden, vilket i detta sammanhang innebir att
uppviarmningsbehoven ar likartade. Dessa lander har siledes vil utbyggda
fjirrvirmendt och en dven en betydande biobrénslepotential. Atgirdsbehovet ar
stort inom uppvarmnings- och bostadsektorerna inom vilka omraden svenska
foretag har stor erfarenhet och kan erbjuda konkurrenskraftiga tekniska
l6sningar.

Bristande forutséttningar utgor naturligtvis otillracklig institutionell
kapacitet och foga utvecklade marknadsekonomier.

Dessa brister dr betydande hinder for genomforandet av tillforlitliga
utvdrderingar och kalkyler.

Insatser i linderna runt Ostersjon har utover koldioxidreducerande effekter
ocksa betydelse for utslappen av forsurande gaser. Fran denna utgingspunkt
och i beaktande av nedfallsfordelningen i Sverige ar linderna séder om
Ostersjon viktigare dn de i Ost.

Det mervirde som en reduktion av svavelutsldppen innebdr for vissa
koldioxidutsldppsreducerande atgarder ar dock begrinsat och kanske i férsta
hand intressant om flera vistlinder gir samman for att genomfora atgérder i
t.ex. Polen.

Aven fran institutionella utgdngspunkter och forekomsten av kapabla
motparter pd den administrativa sidan kan sérskilt Polen och Tjeckien och i
andra hand Baltikum komma i fraga.
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Dessa linder dr ocksd de som kommit léngst i anpassningen till en
marknadsekonomi och internationellt orienterade brinslepriser, vilka 4r viktiga
kriterier i detta sammanhang.

En vigledning betriffande urval av linder utanfor denna krets kan vara en
fokusering pé linder med vilka Sverige har fungerande investeringsskyddsavtal
som d kan kompletteras. Aven linder med vilka Sverige har bedrivit ett
framgéngsrikt bistdndsarbete skulle kunna komma ifriga. Av sirskilt intresse
ar projekt for beskogning och skogsvard. P4 dessa omriden har Sverige stor
erfarenhet. Konventionen om biologiskt méngfald och uttalandet om skogen
bor da beaktas. Man skulle kanske d4 komma att rikta sig till linder utanfor
Annex-1-gruppen och ett bilateralt statligt avtal skulle d4 kunna kompliceras av
att mottagarlandet skulle tveka att ikldda sig ndgon form av kvantitativa
dtaganden. Icke desto mindre bor man i ett forsoksstadium soka vinna
erfarenheter dven av gemensamt genomférande utanfor Annex 1-kretsen men
villkoren kan d4 behéva goras mindre strikta utan att for den skull ge efter pa
kraven pé kontrollerbarhet.

Om gemensamt genomfdrande i ndgon form skall bli ett betydelsefullt
element i svensk klimatpolitik s& maste horisonten efter hand vidgas, eftersom
potentialen i t.ex. Baltikum &r begridnsad. Detta betyder inte att vi fringir
principen om att kvantitativa dtaganden bor vara ett villkor for gemensamt
genomforande. I en forsoksfas behdver vi utveckla erfarenheter fran skilda
linderkategorier genom enstaka projekt. Det bér da uttalas att inga ansprak pa
kreditering gors fran svensk sida.

13.4  Slutsatser i sammanfattning

EG:s klimatstrategi behdver utvecklas och medlemslinderna verkstilla
planerade dtgarder for att Gemenskapens mal skall kunna upnis. EG anser att
den politik som hittills beslutats inte ar tillrécklig for att Gemenskapens mal -
en stabilisering av utslédppen ar 2000 - skall uppnds men att gemensamt
genomfdrande inte bor tilllimpas pa nuvarande dtaganden enligt klimat-
konventionen. I 6vrigt intar man en positiv hallning till gemensamt
genomfoérande och stoder tanken pd en forsoksfas.

Griénserna mellan EG:s och medlemslédndernas kompetens nir det giller
internationella miljéavtal 4r inte oomtvistade, EG ingar som part i svavel- och
klimatkonventionerna. I praktiken har man hittills tillimpat en delad kompetens
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dir man fran fall till fall fomulerar férhandlingspositioner. I Maastrichtavtalet
anges att internationella miljoavtal kan falla under Gemenskapens befogenheter
om beslut fattas med kvalificerad majoritet. For frigor som ror dtgdrder som
visentligt paverkar en medlemsstats val mellan olika energikillor och den
allminna strukturen hos dess energiforsorjning kan enhilliga beslut pakallas.
En rimlig beddmning 4r dérfor att EG-medlemskap inte i sig behover forsvéra
motsittningen mellan mal om reducerade koldioxidutslapp och en kirnkrafts-
avveckling.

Svenskt bistind utgors till en betydande del av projekt som berdr
klimatfrdgan. Frimst ir det friga om skogsprojekt dar Sverige har stor
erfarenhet. I de miljokonsekvensanalyser som SIDA utfor for sina projekt bor
utslippskalkyler ingd som ett led i kunskapsuppbyggnaden och ett tillskott till
underlag for framtida klimatprojekt.

Vi anser att Sverige inte bor tillgodordkna sig effekter av utvecklings-
bistandet i klimatsammanhang. P4 lingre sikt kan man Gverviga att om inte
bistandet delvis i hdgre grad kan inriktas pd atgarder mot klimatforandringar
som uppfyller 6vriga bistindsmal.

Vi anser att Sverige till att borja med bor inrikta projektverksamhet pd
linder med forutsittningar for gemensamt genomforande; t.ex. lander som har
institutionell kapacitet och dér vart speciella kunnande pé energiomradet kan
tagas tillvara; kostnaderna bor naturligtvis vara liga och ett annat kriterium
vara en prissittning av energi som &r inriktad pa avveckling av missriktade
subventioner och en anpassning till virldsmarknadsniva. I férsta hand betyder
detta att linder séder och ster om Ostersjon ar fortsatt aktuella. Potentialen i
dessa linder ér stor men ej obegrinsad. Forsoksprojekt kan dven drivas med
linder utanfor Annex-1-kretsen. Foretradesvis bor d4 svenska bistdndsldnder
eller linder med vilka Sverige med framgang bedriver bistdnd inom t.ex
skogssektorn komma ifraga.
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14 Slutsatser och forslag

I detta kapitel sammanstiller vi vara slutsatser och forslag. Utredningens
huvuduppgift 4r att limna forslag till hur Sverige tillsammans med andra
lander skall kunna uppfylla sina ataganden enligt klimatkonventionen och andra
miljokonventioner. Véra direkta forslag aterfinns sammanfattade i punktform i
avsnitt 14.7.

Utredningen har inriktats pa att se pa atgérder mot vixthusgaser, fraimst
koldioxid, och i viss min svavelfororeningar. Atgirder mot dessa utslapp ar
frdn ekonomiska respektive miljomassiga utgangspunkter de viktigaste frin
svenskt perspektiv. Sverige har de senaste decennierna reducerat utslédppen av
dessa gaser med 40 respektive 80 procent. Vira slutsatser rér dels méjligheter
for gemensamt genomférande i allménhet och dels en tillimpning for svensk
del. Forslagen beror dels vér hallning i internationellt samarbete, dels vad som
kan och bor goéras inom landet.

14.1 Internationellt samarbete

Sverige har pd manga omraden inom miljopolitiken haft rollen av foregangare
och detta dr ambitionen dven pd klimatomradet. Eftersom vara utslipp totalt
sett har endast marginell effekt p4 klimatet kan vara insatser bl.a. besta i att
verka for effektiva styrmedel samt att i en dndamalsenlig arbetsférdelning i den
internationella forskningsvirlden utveckla tekniska och ekonomiskt hallbara
alternativ till de fossila branslen som idag svarar for huvudparten av virldens
energiforsdrjning. Har har de svenska erfarenheterna fran de energipolitiska
satsningarna stor betydelse. Tekniska l6sningar och metoder for att indra
inriktningen till en 6kad anvéndning av icke fossila energislag kan utnyttjas i
ett internationellt samarbete.
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Alla svenska insatser inom klimatomradet ska bedémas till sina effekter pa
det internationella regelverket och de internationella atagandena. De svenska
direkta effekterna pa utslippen av klimatgaserna dr av sekuncir betydelse.

Nir det giller reduktion av utsldpp av koldioxid avviker dzn svenska
utvecklingen frin genomsnittet inom OECD som framgar av figur 14.1

Figur 14.1 Utslippsutveckling for koldioxid i Sverige och for OECD-ldrderna. (Index
1970=100)
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Kdllor IEA, World Energy Outlook, Paris 1993 och NUTEK 1993 och OECD
Environmental Data 1993.

Den genomsnittliga utvecklingen inom OECD-omradet for utslippen uppvisar
en minskande dkningstakt under de senaste decennierna och stabiliserades
under 1980-talet. Utsldppen forutsitts dock enligt prognosen fortsitta att 6ka
om inte motatgédrder vidtas.

I kontrast till denna bild har de svenska utslippen minskat kraftigt sedan
sjuttiotalet men beréknas, under forutsittning av att inga ytterligare dtgérder
vidtas, komma att 6ka igen ndr kdrnkraftsavvecklingen inleds. Sverige har
forhallandevis laga utsldpp per capita - som dock ar dtminstone sex ganger sd
héga som utvecklingslindernas -och per BNP-enhet. Utsldppzn véntas 6ka
kraftigt under de kommande decennierna. For svensk del skulle utslapps-
reduktionsdtaganden som knots till BNP eller antal innevanare under dessa
forutsdttningar innebéra viaxande ekonomiska dtaganden.
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Om inte ytterligare motétgirder sitts in skulle dagens utslippsvolymer
nastan fordubblas inom en tjugodrsperiod.

Vir lindervisa genomgéng av miljé- och klimatpolitik visar att Sverige
ligger vil framme, sirskilt nir det giller atgirder som har genomforts. Den
svenska malformuleringen att "en nationell strategi bor vara att
koldioxidutsldppen frén fossila brinslen stabiliseras i enlighet med
klimatkonventionen till 1990 4rs niva ar 2000, for att direfter minska" ter sig i
perspektiv av figur 14.1 ambitios.

Viar oversikt av aktuella klimatpolitiska strdvanden i industri- och dstlinder
pekar pé att man i flertalet fall har givit uttryck for ambitiosa mal medan de
medel som anvisats i manga fall 4r otillrickliga. Stor vikt ldggs pa att genom
frivilliga avtal, information och regleringar 4stadkomma minskningar av
utslippen. Koldioxidskatter forekommer endast i nigra enstaka fall och system
med Overltbara utsldppsritter inte alls. Det kan konstateras att
industrildnderna ar positiva till att méjligheterna till gemensamt genomforande
bor framjas men att diskussion pdgar nir det giller takt och kriterier.
Utvecklingsldnderna intar en avvaktande héllning till gemensamt
genomforande och har i allménhet betonat behoven av resursdverforing och
utrymme f6r ekonomisk utveckling.

14.2  Betingelser for gemensamt genomférande

Den bild av utslappsutvecklingen som ges i figuren 14.1 ovan antyder att
intresset for gemensamt genomforande som ett inslag i svensk klimatpolitik
kan bli stort framover. Utdver utslippsutvecklingen betingas detta intresse
frdmst av tva faktorer - skillnader i tgirdskostnader linderna emellan och
forekomsten av - bindande - kvantitativa ataganden.

Kostnadsskillnaderna méste vara tillréckligt stora for att kunna motivera att
dtgérder gors utomlands i stillet fér pd hemmaplan. Bindande dtaganden i
utsldppsreduktionstermer 4r en forutsittning for att nagot skall ske utdver vad
som kan dstadkommas genom frivilliga insatser och bistand.

Om ataganden inte direkt anges i resurstermer utan i kvantitativa former -
utslippsmal - beh6vs det en drivkraft for gemensamma insatser, nimligen
nationell kreditering. En sddan kreditering fér gemensamt genomforande kan
téankas bli tillimpad antingen pé det nationella eller det internationella planet.
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14.2.1 Kostnader

Gemensamt genomforande dr en mekanism for 6kad kostnadseffektivitet, dvs
for att man for varje given insatt krona skall fa storsta mojliga sankokande
eller utsldppsminskande effekt.

Begreppet kostnader och kostnadseffektivitet dr darfor centrala begrepp for
gemensamt genomférande. Betydande skillnader foreligger betraffande vad
olika atgérder i skilda ldnder kostar och darfor om verksamhetens lampliga
inriktning och omfattning. Berdkningar visar dock att stora belopp kan sparas
genom omfordelning av resurser och insatser. En aktuell rapport som
utarbetats for FN:s miljoprogram UNEP visar t.ex. att det i Kina finns en
mycket stor potential for forbattring av pannor innebirande en ackumulerad
reduktion av utsldppen med en miljard ton till en kostnad under 6 dre per kg
koldioxid.

Sarskilt om skogsplantering tas med som ett alternativ dr
Atgirdskostnaderna i utvecklingslinderna mycket ldga. For sddana projekt kan
aktuella kostnadsuppskattningar mangdubblas utan att detta andrar
rangordningen mellan projekt vad giller kostnadseffektivitet. Det dr emellertid
viktigt att i det fall sddana projekt aktualiseras stor hansyn tas till lokala
forhallanden och alternativt utnyttjande av arealer for jordbruk eller
boskapsskotsel. For skogsprojekt giller det ocksa att tillgodose de krav som
bevarandet av biologiskt mangfald stiller. I de fall gemensamt genomforande
innebdr att annars tillspillogiven urskog bevaras kan effekten av gemensamt
genomforande bli positiv.

Kostnadsuppskattningar r i hog grad beroende av metoden som nyttjas,
vilket forklarar en del av de skilda uppfattningar som kommit till uttryck nar
det giller utrymmet for gemensamt genomforande. Varje kostnadsuppskattning
ir forenad med brister och varje modell utgdr med nodvandighet fran
forenklande antaganden. Kostnadsuppskattningar kan allmént sett befaras
underskatta den resursatgdng som ér forenad med anpassningar till andrade
forhallanden i verkligheten. En utfasning av fossila branslen fran virldens
energiférsorjning med bibehillen ekonomisk tillvixt for de rika och fattiga
linderna framstar som en kriavande uppgift och de berdkningar som nu gors
kan endast ungefar ange hur stora insatser som kan komma att behdvas.

Makroekonomiska modeller kan ge vigledning for politikens inriktning och
grova bedémningar av de samhillsekonomiska kostnader som ar férenade med
overordnade viagval. For gemensamt genomforande dr dock kostnader pé
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projektniva de som framst skall anvindas i en jimférelse mellan linderna. De
projekterfarenheter som vi redovisade i det féregdende uppvisar dven de
mycket stor spannvidd for kostnader for insatser i skilda linder, betingade av
olika berdkningsmetoder, diskonteringsatser och andra forutsittningarss.

En viktig friga, nir det giller reduktionskostnader, ir bristande anpassning
till varldsmarknadspriser pé energi.

Den subventionerade prissittning som forekommer i utvecklingslinder och
dven Kina och Ryssland skulle om den upphérde verksamt bidra till en
omfattande reduktion av utslippen. En berikning anger att avskaffade
subventioner skulle innebéra en utslippsminskning pa 10%. For industri-
linderna skulle det t.o.m. "16na" sig att betala for ett sidant avskaffande av
subventioner.5 Sadan insatser ter sig dock tvivelaktiga frin gemensamt-
genomforande-synpunkt om de skulle innebira att ansprk pa kreditering
gjordes for dem.

Kostnaderna for atgérder i Sverige har berdknats med utgdngspunkt dels i
olika modeller, dels pd projektniva inom energisektorn, dvs konvertering av
befintliga anlaggningar eller uppbyggnad av nya anléggningar drivna av vind
eller biobrinslen. En §vergéng till biobrinsle i befintliga anliggningar ger en
merkostnad pé ca 20-40 6re/kg koldioxid beroende av vilka investeringar som
behdver goras. For nya anliggningar blir merkostnaden hogre 40-70 6re/kg
koldioxid.

Sammanfattningsvis kan vi dra slutsatsen att det kostnadsmissigt finns en
betydande potential for gemensamt genomférande med svenskt deltagande,
bl.a. om man ser p svenska dtgirder inom kraftsektorn som i forsta hand ar
den som blir aktuell. En annan slutsats ér att betydande effektivitetsvinster kan
uppnds genom avveckling av subventioner.

14.2.2 Kvantitativa ataganden

En effektiv internationell klimatpolitik behdver varken vara férenad med
internationella eller nationella kvantitativa dtaganden. En likformig beskattning
av utslapp ger t.ex. en kostnadseffektiv och decentraliserad anpassning av
utsldppen vars fordelning pé linder aterspeglar kostnadsskillnader snarare in

5 For det s.k. ILUMEX-projektet i Mexico anges t.ex. en variationsvidd pa mellan 0 och 25
ore per kg koldioxid
% Se appendix till kapitel 4.
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nationella delmél. Om parternas dtaganden anges i kvantitativa termer kan
gemensamt genomforande vara en vig till 6kad effektivitet och dirmed en mer
uthallig klimatpolitik.

Gemensamt genomférande har som forutsittning att det skall var mojligt att
fordela vinsten av dtgirderna riknat i utsldppstermer for att ndgon kreditering
skall kunna ske. En kreditering i sin tur forutsitter nigon form av kvantifierat
atagande. Krediteringen av uppnadda reduktioner utomlands att rdknas av mot
egna okningar av utsldpp ir drivkraften i ett sidant system. Konventionens nu
gillande malsittning ar inte bindande for négot enskilt land. I det fall de
nuvarande &tagandena befinns vara otillrickliga kan nya och mer bindande mal
formuleras. Hur en sddan malformulering gors har stor betydelse for de
svenska dtgirdernas omfattning och fordelning.

En kreditering kan i ett forsta stadium komma att byggas upp pa nationell
nivd. I proportion till dess ekonomiska vdrde vaxer incitamentet till fusk och
overdrift och dirfor ocksd behovet av ett utvecklat regelverk for tillsyn och
kontroll.

14.2.3  Allvarliga tillampningsproblem

I princip forutsitts vid gemensamt genomforande att man har kinnedom om
hur utvecklingen skulle gestalta sig "utan" projektet med avseende pa
utsldppsutvecklingen. Reduktionseffekten méste alltsd bedomas i jamforelse
med en referensbana som anger vad som skulle skett med utsldppsutvecklingen
om projektet inte genomfordes. Sddana referensscenarier maste med
nodvandighet bli hypotetiska.

Svarigheterna att ange ett kontrollerbart matt pa vad da
utslappsminskningen "faktiskt blir" ar uppenbara liksom incitamentet till
Overdrifter. Genom att ha en stor utslappsutveckling i referensscenariet far ett
land tillgdng till ett stort reduktionsutrymme som kan tas i ansprak till 14ga
kostnader. Genom att "avstd" frdn att avverka en skog som 6ver huvud taget
inte varit aktuell fér avverkning (referensfallet) kan mottagaren tillskansa sig
resurser och investeraren ges utrymme for utslappsokning. Det allvarliga
problem som hir tillkommer &r att inte bara den ena utan bada parter har
incitament att 6verdriva eller t.o.m. fingera utsldppsreduktionen.

Béda parter har alltsd sammanfallande intresse av att rapportera stora
utsldappsminskningar, vilket naturligtvis 6kar kontrollproblemen. For andra
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styrmedel t.ex. utsldppsritter uppstir en 6msesidig kontroll mellan képare och
siljare som ju har motsatta intressen i transaktionen.

En annan fraga ir s.k. lickage, dvs. att olja eller kol som genom
effektivisering av t.ex. ett kraftverk "blir 6ver" i stillet via marknaden
kommer att fi avsittning pa ndgot annat hall i virlden och dirfér ge upphov
till utslapp dar i stillet. Beroende pa hur marknaden reagerar pa sidana
efterfrageforandringar erhlls storre eller mindre motriktade effekter pa
utslippen. I allménhet kan de dock betraktas som mindre betydelsefulla
dtminstone om projekten dr marginella. De skiljer sig inte i princip fran pris-
och inkomsteffekter av t.ex. inhemska reduktioner i Sverige.

14.3  Riktlinjer och principer for gemensamt genomforande

Problemen med referensbana och lickage ir viktiga invindningar mot ett icke
kontrollerat utnyttjande eller bruk av gemensamt genomférande. I motsats till
vad som &r fallet med utsldppsritter och skatter relaterar gemensamt
genomforande inte till de faktiska utslédppens utveckling utan till en tinkt
minskning jamfort med det hypotetiska referensfallet. Det 4r denna téinkta
minskning som l4ggs till grund for kreditering och dirmed 6ppnas méjligheter
for 6verdrifter och dubbelridkningar. En tillimpning av gemensamt
genomforande blir darfor betingad av kontrollméjligheterna. Faststillandet av
nationella utslappsmal kan i den mén de betraktas som bindande underlitta
kontrollen och dven innebira ett forsta steg mot ett system med utslippsritter.

Infor forsta partskonferensen skall viktiga allméinna principer for en
tillimpning av gemensamt genomférande formuleras for att det gemensamma
genomforandet skall leda till avsedda resultat och bidra till att minska
vixthuseffekten.

Viktiga principer som bor frimjas ér enligt var uppfattning:

- Att gemensamt genomférande 4r en del av konventionen.

- Att gemensamt genomférande i forsta hand inriktas pa linder med uttalad
kvantitativ malséttning att begrinsa sina utslipp och vilkas ekonomier
utvecklas i riktning mot en marknadsekonomisk prissittning pa energi.
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Gemensamt genomfdrande i linder med kvantifierade dtaganden har 6ver lag
visentligt storre utsikter att fungera 4n i lander som saknar sddana
begransningar. Denna slutsats vilar pa att dtagandena ir bindande. En uttalad
kvantitativ malsittning dr sdledes en viktig forutsittning for gemensamt
genomforande. Tillhdrighet till Annex-1-gruppen ar nu varken ett nddvandigt
eller tillrickligt kriterium for att sédana nationella utféstelser angdende
utslippsutveckling skall foreligga eller infrias.

- Att nidgon formell volymmaissig begransning av omfattningen av gemensamt
genomfdrande inte bor ske. I ett inledande skede kommer verksamheten i
vilket fall som helst att vara begrinsad. I ett senare skede far erfarenheterna
bestimma.

- Att gemensamt genomforande bor kunna ske pa savil nationell nivd som pa
foretagsniva, dvs. inte enbart inriktas pa enskilda projekt utan ocksd kunna
ske i form av bilaterala nationella avtal om utsldppreducerande atgarder
under ett gemensamt tak.

- Att insatserna inte skall motverka andra miljémal och dessutom positivt bidra
till andra utvecklingsmal for vardlandet.

- Att kreditering skall vara tidsbegrénsad.

- Att prioritera utsldppsbegrinsande atgirder och dela pa kostnader och vinster
av verksamheten enligt parternas egna 6verenskommelser.

Rattvisa och utveckling

Viér uppfattning ér att ingen egentlig motsittning foreligger mellan gemensamt
genomforande och en rittvis klimatpolitik. Gemensamt genomforande kan bli
ett ytterligare instrument for en resursoverforing fran industrildnder till
utvecklingsldnder och bidra till 6kad rattvisa. En 6ppen redovisning samt
kriterier for social utveckling pa det lokala planet bor verksamt kunna
undanrdja de problem som bristande jamlikhet, 6vermakt eller informations-
overtag kan vélla. Rittviseaspekten ror i forsta hand vem som skall bekosta
atgidrder, inte var de bor genomforas.

Rittviseaspekten kan uppfattas olika beroende pd om man betraktar
gemensamt genomforande av linder som redan har gjort mycket pd hemma-
plan eller linder som dnnu inte vidtagit nigra betydelsefulla atgédrder mot
klimatférandringar inom sina grinser. Aven kontrollen av att det faktisk dr
friga om nettominskningar av utsldppen kan paverka trovirdigheten och
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ddrmed synen pé vad som ir rittvist. For att gemensamt genomforande skall
vara effektivt och dirmed befodra rittvisa fordras det att man inte kan smita
undan med fiktiva utsldppsminskningar.

Teknisk utveckling

Gemensamt genomférande kan bidra till en omfattande teknikspridning som
enligt var bedomning mer 4n vil motverkar effekterna pa virldens
koldioxidutsldpp av ett eventuellt minskat omvandlingstryck i Sverige.
Teknikutveckling och forskning dr viktiga komponenter i svensk klimatstrategi
och bor i forsta hand stimuleras med de riktade insatser vi i dag har.

Gemensamt genomforande kontra insatser i Sverige.

Det dr enligt var uppfattning inte 6nskvirt eller motiverat att faststilla att
nigon viss andel av insatserna bor ske inom investerarlandet, eller att
introducera dubbla dtaganden innanfdr och utanfor landets grinser. I si fall
maste hénsyn tas till utgingsliget pa hemmaplan. Omfattningen av nédvindiga
dtgirder pA hemmaplan bor ses i skenet av vad man har gjort (t.ex. uttryckt i
termer av utsldpp/capita eller reduktion per BNP-enhet under forfluten tid) och
kostnaderna for att vidta ytterligare atgirder. Fran ett renodlat
effektivitetsperspektiv bor Sveriges bidrag till den globala klimatpolitiska
satsningen ske dar det ger storst effekt. Politiken kan dérfér komma att inriktas
pa dtgdrder utanfor landets grinser. Mot bakgrund av de under detta
decennium gillande malsdttningarna och dven trovirdighetsaspekter kan det
dock ifrdgasittas om inte merparten av atgirderna kommer att genomféras pa
hemmaplan. Under forhandlingarna med att forbereda det forsta partsmétet har
framkommit forslag som forordar att man forst skall nd 1990 ars niva och forst
ddrefter kunna aberopa gemensamt genomforande.

Sddana ansatser 4r mot bakgrund av svenska vidtagna reduktioner ej att
foredra dven om de med nu forutsedda forhallanden pa energi- och
klimatpolitiska féltet fram till sekelskiftet inte torde utgdra nigon allvarlig
inskrinkning. Som framgar av diagrammet nedan kan dock kostnaderna oka
snabbt efter sekelskiftet. Utrymmet for gemensamt genomforande ar betingat
av flera forhallanden; bl.a. riksdagens malséttning i klimatfrigan, ekonomisk
tillvixttakt, karnkraftens framtida utveckling och méjligheterna att importera
"fossilfri" el. I det fall det nuvarande klimatpolitiska malet uppritthalls
uppkommer inom de nirmaste 10 - 15 dren ett reduktionsbehov pa kanske upp
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till 10 miljoner ton dvs, motsvarande en sjittedel av dagens svenska utsldpp
enligt NUTEK :s prognos. En avveckling av kédrnkraften fordndrar bilden
drastiskt vilket framgar av redovisningen i figur 14.2. Rékneexemplet i figur
14.2 bygger pé att en kédrnkraftsavveckling inleds och att mélet &r att
stabilisera utsldppen pa 1990 ars nivd. Den heldragna kurvan utgér frdn en
kostnadsskillnad mellan Sverige och utlandet motsvarande 40 6re per kg
koldioxid. Den streckade kurvan baseras pa en kostnadsskillnad pa 25 6re per
kg koldioxid.

Figur 14.2 Potentiell kostnadsbesparing vid gemensamt genomforande for att uppnd
stabilisering till 1990 drs utsidppsvolym
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Det bor betonas att exemplet bl.a. bygger pa dagens energi/koldioxidskatter
och enkla forutséttningar betrdffande kostnadsutvecklingen. Notera ocksé att
utgdngspunkten for potentialberdkningen ar stabilisering av utsldppen, netto
efter avdrag, till 1990 &rs nivé och alltsd inte en reduktion under denna. :
Faktorer som kan pdverka denna potential for gemensamt genomforande dr
utbud av projekt, transaktions- och kontrollkostnader samt konkurrens frén
andra liander. Modellkalkyler pekar dock pa att dtgardskostnader i andra
industrildnder berdknas bli ligre dn de svenska, vilket kan antas sétta
motsvarande grinser for deras betalningsvilja for gemensamt genomfrande.
Forutsittningarna redovisas nirmare ovan i kapitel 8.
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Den internationella utvecklingen

Frdgan om formerna och forutsittningarna for kreditering vid gemensamt
genomforande har i férhandlingarna endast varit uppe till en forberedande
diskussion om kriterier for gemensamt genomforande, vilka linder som skall
vara kvalificerade samt vilken omfattning gemensamt genomférande skall ha
och fran och med nir tillimpning skall kunna ske.

Infér denna situation har ett 6kande antal linder uttalat att man bdr prova
sig fram och inféra gemensamt genomférande med en stegvis ansats.

Under en inledande fas kan pa det nationella planet olika system utformas for
kreditering och berikning av utslappseffekter for skilda slag av atgérder.

Regelverket eller i den inledande fasen anvisningarna for hur gemensamt
genomforande skall bedrivas bor dock inte bli sa restriktiv s att alla initiativ pa
omradet omintetgors. En balans méste upprittas mellan de kommersiella
incitament som avses vara en viktig drivkraft for gemensamt genomforande och
krav pa kontroll av att uppgivna utslippsreduktioner faktiskt uppnas. Detta talar
for att man redan i inledningsfasen inriktar verksamheten pa projekt som befinner
sig pa "den sikra sidan" dvs. sidana som inte kan ifragasittas med avseende pa
sina effekter och dartill uppfyller kravet pa att ge nettotillskott till utslapps-
minskningar utéver de som ges av referensbanan.

De kostnadsfordelar som i modellberakningar kan beriknas genom jamforelser
av alternativa nationella begrinsningar eller gemensamt genomforande forutsitter
bindande ataganden.

I den gra verkligheten &r de nationella dtagandena 4nnu inte strikt bindande
och krediteringar har en informell karaktir. Kostnadsférdelen minskar mojligen
darfor i verkligheten, dar saval regelverket som dess efterlevnad kan bli mindre
strikt.

Mot denna bakgrund aterstar en gradvis utveckling av systemet. Incitament i
den forsta forsoksfasen kan da vara kreditering pa det nationella planet och ett
informellt erkdnnande av insatserna pa det internationella.

I det langre perspektivet 4r gemensamt genomforande ett alternativ som
Jjamfort med en situation utan gemensamt genomférande har avsevirda fordelar
givit att de tillampningsproblem som angivits kan bemastras och att man genom
en noggrann tillsyn forhindrar missbruk och 6veruttag nér det giller information
och finansiella resurser.

Gemensamt genomférande kan dock vid en jamforelse med ett system for
overlatbara utslappsritter eller ett internationellt skattesystem endast ses som en
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dvergangslosning eftersom transaktionskostnaderna blir jamforelsevis hoga till
f5ljd av kraven pa identifiering av gemensamt genomférande och 6vervakning
och redovisning av tusentals projekt.

Med detta synsitt framgér att gemensamt genomforande kan komma att bidra
till mer langtgéende dtaganden och dessutom till att det littare gar att férena olika
forestéllningar om hur en rittvis fordelning av insatserna ser ut.

14.4  Gemensamt genomforande i den svenska
klimatstrategin

Utgéngspunkter for svensk klimatpolitik ar att verka for internationellt sam-
ordnade dtgidrder mot klimatfordndringar. Sedan vi berort aspekter pa utét-
riktade insatser som syftar till effektiva och darfor héllbara avtal Gvergdr vi till
att se pd gemensamt genomforande i svensk tillimpning. Utredningens uppgift
har varit att undersoka om och under vilka forutsittningar gemensamt
genomforande kan vara en del i en sidan politik.

Langsiktig inrikming

Var uppfattning ar att en effektiv klimatpolitik fordrar att internationellt
verkande ekonomiska styrmedel introduceras i en stérre landerkrets. Enligt var
uppfattning bor Sverige verka for stt koldioxidskatter och /eller utsldppsritter
introduceras och utvecklas i det internationella klimatsamarbetet. Det skulle
innebdra att utslappsutvecklingen lindervis skulle komma att se annorlunda ut.
For Sveriges del skulle ldgre skatter sannolikt bli aktuellt vid en harmonisering
som gick ut pa att stabilisera eller begrinsa industrildindernas samlade utslapp.
Overlatbara utslippsritter ir ett i teorin mycket attraktivt styrmedel for
klimatfragan. Svéra fordelningsproblem maste emellertid 16sas innan system
med skatter eller utsldppsritter kan etableras. Sarskilt stora dr problemen i
utvecklingsldnder och linder som befinner sig i en 6vergang till marknads-
ekonomi.

Trots de svarigheter som dr forenade med en allmén tillimpning av
koldioxidskatter och utslappsritter ser vi dem som fordelaktiga framfor
gemensamt genomforande som endast kan vara ett instrument under en
overgéngsperiod.
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Det kortare perspektivet

Gemensamt genomfGrande ir ett nytt, fortfarande oprévat forfarande i inter-
nationellt miljosamarbete. Savil rittviseargument som forbittrad
teknikspridning talar emellertid for att gemensamt genomférande bor frimjas.

Forstdelsen for gemensamt genomférande har ékat efter hand. Méjligheten
av dess tillimpning framstir samtidigt som avgorande for att den ambitions-
niva riksdagen beslutat om skall kunna innehallas pa lingre sikt. Sverige kan
ha mycket att vinna p att verka for att gemensamt genomforande blir ett
trovirdigt och tillforlitligt element i det internationella samarbetet.

Redan frdn borjan bor tamligen tydliga forutsittningar och kriterier bilda
ramverk for den svenska tillimpningen av gemensamt genomférande. Vi bor
alltsd bedriva projekt som skulle klara stréinga kriterier for kreditering om eller
nédr en sidan eventuellt inf6rs. Projektinriktningen bér ocksa vara sidan att
kontroll- och redovisningskostnader utgér en rimlig andel av totalkostnaden.
Man bér i forsta hand satsa pé storre och vildefinierade projekt inom
energiproduktions- och distributionsomradet, for vilka en nigorlunda trovirdig
referensutveckling kan definieras.

Utredningen har kunnat konstatera att det ramverk som en effektiv
tillimpning av gemensamt genomférande forutsitter i de tidigare Gststaterna
krdver en effektiv administration pa mottagarsidan som #nnu ej ir uppbyggd.
Uppbyggnaden av en sidan apparat gir hand i hand med utvecklandet av en
struktur f6r marknadsekonomi och en fri prisbildning som #r en viktig
forutsittning for en kostnadseffektiv klimatpolitik. Det bor dirfor Gvervigas
om inte uppbyggnad av institutioner och ekonomisk/administrativ utbildning
bor utgodra en integrerad del av en svensk strategi for gemensamt
genomfdrande. Pé liknande vis bor dven de projekt som genomfors i
utvecklingslinder innehalla en lokal utvecklingskomponent utdver den som
kriterierna for gemensamt genomforande i sig sikerstiller. Mot bakgrund av
de osdkra utsikterna rérande ett framtida krediteringsforfarande 4r det rimligt
att staten inledningsvis bar den risk som detta innebir.
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14.5  En utveckling av ett svenskt program for gemensamt
genomfOrande

De projekt som idag bedrivs pé det tilltinkta gemensamt genomforande-
omradet - utan kreditering - av Sverige kan grovt riknat volymmassigt uppgd
till ndgon eller nagra promille av de svenska utsldppen. De hittillsvarande
insatserna har finansierats av de medel som avsattes av riksdagen i samband
med omldggningen av energibeskattningen.

Vi foreslar att Sverige skall utveckla en klimatpolitik som kan omfatta
gemensamt genomforande. Nagra led i en sidan strategi utvecklas i kapitel 12.
Vi vill pdminna om att takten i utvecklingen och omfattningen bor avvéigas mot
dels svensk energipolitik och dels den internationella utvecklingen nir det
giller klimatkonventionen.

Strategin sammanfattas i foljande sex punkter:

1. En fristiende utvirdering av dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa
bér genomforas. Utvirderingen bor i hogre grad dn de tidigare fokusera pa
aspekter som #r viktiga ur perspektivet om en uppbyggnad av ett system for
gemensamt genomférande. Utvédrderingen bor utgéd fran den aktuella
diskussionen kring kreditering och kriterier samt omfatta NUTEK:s, BITS
och SNV:s verksamhet Aven relevanta delar av SIDA:s verksamhet bor
analyseras for att erhdlla underlag for utveckling av klimatpolitiken.

2. Den nuvarande projektverksamheten fortgér och bor kompletteras med
skogsprojekt.

3. Till grund for utveckling av gemensamt genomforande laggs bilaterala
statliga avtal som tillgodoser behov av insyn och reglerar de gemensamma
utslippen. Avtalen anpassas till konventionens utveckling och kriterier for
kreditering.

4. Mojligheten att utnyttja koncessionslagstiftning bedémer vi i princip som
god. Bl.a. kriterier for skiliga insatser vid tillstindsprovning innebar dock
att frigan maste utredas och att detta bor ske i beaktande av miljobalkens
utformning och dven i ett europaperspektiv.
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5. Pé grundval av en utvirdering av klimatpolitiskt relevanta insatser i
Osteuropa och dven bistindsinsatser pa skogsomradet kan man
vidareutveckla dagens modell. Syftet bor vara att vinna erfarenheter ocksa
rorande tillimpningsfragor och sérskilt kontroll- och incitamentsproblem.
Dirfor bor man inom ramen for det rimliga soka renodla aktorsrollerna
exempelvis genom ett upphandlingssystem.

6. Skatteaterbetalningsmodellen, i vilken gemensamt genomforande ger
underlag for skattedterbetalning, bor utredas vidare med inriktning pa att
genomforas sedan bilaterala avtal slutits - dock férst sedan partskonferensen
fattat beslut om kriterier.

Verksamhetens omfattning bor i den inledande fasen vara begrinsad for att bli
hanterlig. Detta kan uppnis genom att villkor fér foretagens deltagande gors
restriktiva. Ett viktigt syfte dr att vinna erfarenhet rérande systemets funktion
och aktdrernas beteende. Dessa erfarenheter bor 16pande foras vidare
internationellt och man bér naturligtvis utnyttja méjligheter till internationellt
samarbete i uppbyggnadsfasen nir det giller t.ex. utvirdering.

Den utveckling for svenskt gemensamt genomférande som vi foreslar star
inte i konflikt med ett medlemskap i EG.

De kostnader som kraver finansiering via statsbudgeten forutsitts i forsta
hand kunna inrymmas inom ramen fér de 500 miljoner kronor som har avsatts
for insatser rérande fornybar energi, energihushllning samt vissa stodatgarder
i Baltikum och Osteuropa.

14.6  Vilka lander?

Vilka lénder skall kunna vara samarbetspartner i gemensamt genomférande?
Vir uppfattning ér att klimatkonventionen tilliter alla linder. Effektivitets- och
incitamentsskil talar for att Sverige bor fororda att linder med kvantitativa
ataganden skall vara forstahandsalternativet.

Kriterier som bor styra lindervalet ér inte blott den omedelbara
spridningseffekten utan dven existensen eller potentialen for ett hallbart
ramverk och en stabil regim. De bristsituationer som foreligger i
utvecklingslédnderna gor att det kapitaltillskott som kan komma genom
gemensamt genomférande inte bor tillitas snedvrida dessa linders ekonomier
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eller interna och lokala prioriteringar. Langsiktigheten talar for att
mottagarlinderna bor vara stabila eller dtminstone utvecklas ar det héllet. Ett
annat kriterium for linderval kan vara avtalstrohet och existensen av en
institutionell kapacitet: det fordras vidare en dppenhet s att kontroll och
redovisning av resultat blir méjligt att 4stadkomma.

Naturligtvis ska valet av land vara sddant att reduktionen kan ske till laga
kostnader. Oststaterna kan nu med sin bristande marknadsprisbildning
tillhandahalla mycket billiga projekt. Stridvan efter marknadsprisbildning skall
enligt var uppfattning vara ett projektkriterium. Till den del utslépps-
minskningar ir en foljd av anpassningen till varldsmarknadspriser bor ingen
kreditering komma ifraga.

Linderinriktningen kan ocks ses fran svenska utgangspunkter. Man kan
séledes fraga sig vilka sirskilda tekniska och andra forutsittningar Sverige har
som 4r gynnsamma i detta sammanhang. Hit hor exempelvis kunskap och
teknik pa foljande omraden:

. energieffektivisering
. fornybara energislag,
o vattenkraft
« skogsvard

Sverige har sirskilda kunskaper nir det galler uppvarmning av bostdder och
andra byggnader under subarktiska klimatférhallanden. Vart forslag ér att nu
prioritera linder som Polen och Baltikum dir NUTEK vunnit vissa
erfarenheter. Det bor ocksd framhdllas att potentialen i dessa linder dr
begrinsad. I den inledande fasen bor linderkretsen begrinsas av praktiska
skil. Dock bor det tillkomma skogsprojekt som kan vidga erfarenheterna.
Sverige har inom detta omrade en omfattande traditionell bistindsverksamhet
att bygga pa.

14.6.1 EG/EU

Den svenska handlingsutrymmet kan paverkas av ett eventuellt EU-
medlemskap. EU:s klimatpolitik 4r &nnu under utveckling bl.a. har
uppfattningen om gemensamt genomforande utvecklats i positiv riktning.
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De modeller vi diskuterat for en svensk strategi ryms inom ramen for
EG/EU:s regelverk och ir forenliga med EG:s nuvarande politik.

En av forutsittningarna for att Gverhuvud taget fa till stdnd en tillimpning
av gemensamt genomforande i klimatkonventionen 4r att Gemenskapen eller
dtminstone en majoritet av EU-linderna stoder detta. Som medlem i EU
kommer Sverige sjilvfallet att kunna paverka utformningen av en gemensam
EU-position i frégan eller - om detta visar sig omdjligt - att i konventionen
agera tillsammans med de EU-ldnder som har likartade positioner som
Sverige.

Betriffande nationella dtaganden ar det under alla omstéindigheter rimligt att
formoda att EG/EU:s medlemsléinder dven i fortsittningen kommer att ha sista
ordet.

14.6.2  Att tillgodorikna sig effekter av bistandet

Utredningen har dven att svara p4 om vi bor kunna tillgodorikna oss
utvecklingsbistandet.

En del av det svenska bistandet kan formodas bidra till miljoforbattringar
och dven minskningar av utsldpp av véxthusgaser eller 6kningar av sinkorna.
Hit hor bl.a. insatser pa skogs- energi- och transportomradet men dven
indirekta effekter av kapacitetsuppbyggnad, utbildning i miljéekonomi och
effektivisering av administration kan antas leda till en forbittrad
resurshushallning och didrmed en forbattrad energianvindning. Det yttersta
madlet med bistdndet ar att 4stadkomma en varaktig och ekologiskt hillbar
ekonomisk tillviaxt bistdndslinderna. Denna tillvixt kan vintas leda till dkade
utsldpp. Dock ligger det i forutsittningarna for klimatkonventionen att en
sddan tillvaxt skall medges, den dr forutsatt for att utvecklingslinderna skall
delta.

Man kan vidare konstatera att till den del svenskt bistand nu Gkar sankor
eller minska utslapp kan detta uppfattas som en referenslinje for ifrigavarande
utvecklingsekonomis utveckling, tillvixt och utslipp.

Det aktuella svenska bistdndet bor mot denna bakgrund inte utgéra grund
for ansprék pa att tillgodorikna sig utslippsminskningar. Man bor diremot
Overvigas att ge bistdndet en 6kad inriktning mot klimatitgirder dels darfor att
de kostnader som utvecklingslinderna kan komma att drabbas av vid
klimatforandringar kan bli mycket stora dels dérfor att en sidan inriktning kan
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bidra till att bistandet fortsatt kan héllas p& en hog niva. Riksdagen har uttalat
att sddana riktlinjer till bistdindsmyndigheten skall ges. I det fall separata
redovisningar blir ett gingbart alternativ kan vidare overvdgas om inte delar av
bistdndsbudgeten kan dverforas till klimatinriktade atgarder i
utvecklingslinderna som har sddan karaktir att de uppfyller dven delar av
dvriga bistindsmal.

Erfarenheterna fran traditionellt bistdnd bor kunna nyttiggoras i
klimatsammanhang som ju har samma struktur. SIDA:s projektredovisning bor
kunna goras mer transparent for att kunna utnyttjas i uppbyggnaden av kalkyl-
och redovisningsmetoder fér gemensamt genomfdrande.

14.7  Svavelutslapp

Nir det giller svavelutsldpp dr den malséttning, som det nya svavelprotokollet
anger for Sverige, till stor del redan uppfylld. Sverige har pa detta omrade
varit ett internationellt foregdngsland nir det géller savil grinsvirden som
anvindningen av ekonomiska styrmedel. Den minskade oljeanvdndningen har
ocksa bidragit till att minska utslippen fran svenska killor liksom fallet &r med
koldioxidutslappen.

Gemensamt genomférande i svavelprotokollet

Det nya svavelprotokollet innehaller en artikel som ger parterna méjlighet att
utvidga protokollet med regler for gemensamt genomforande, vilka kan
relateras till de utsldppsnivaer som protokollet anger for parterna. Sverige
skulle - i stillet for att driva reduktioner av utslapp i Sverige nagot langre till
forhallandevis hoga kostnader - kunna utfora atgarder i andra linder, om dessa
ir mindre kostsamma och inte padverkar nedfallssituationen for tredje part
negativt. Detta sista villkor komplicerar nyttjandet av gemensamt
genomforande for svavel och andra fororeningar, dér inte bara
utslippsvolymen utan ocksa killans beldgenhet och féroreningarnas
spridningsmonster har betydelse for verkningarna.

Om man ser pa utslippen pa nationell nivé ar det i allménhet inte Ionsamt
att soka reducera nedfalle