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Sammanfattning

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

Vi har koncentrerat g5 pa klimatkonventionen e Gversiktligt berdrt dven
det nyligen uppréttade andra svavelprotokollet.  Klimatkonventionens  [angsik-
tiga mal ar att begransa utslappen 5, vaxthusgaser s& att atmosfarens
koncentration 5 sddana gager Stabiliseras pa ep nivd gom forhindrar o, farlig
storning 4y klimatsystemet.  Den viktigaste vaxthusgasen &r koldioxid.

Klimatpolitiken har, eftersom den till stor del direkt berér energitillférsel
och -anvéndning, gn stor betydelse for ekonomisk utveckling och internationell
konkurrensférmaga. Klimatfrdgans  langsiktiga karaktar och problematikens
globala omfattning fordrar gn uthdllig internationell politk gom MAste yara
trovardig och réttvis néar det galler insatsernas fordelning mellan |&nder.

Det ar darfor viktigt att de resurser som avsatts fér insatser mot klimatfor-
andringar gor storsta mojliga verkan, dvs. att kostnadseffektivitet — efterstravas.
| klimatpolitken  talar man om anpassning och motatgarder. De genare

bestdr dels i att 6ka upptagning av koldioxid i vaxtlighet dels i att minska
utslapp gy koldioxid framst frn forbranning 5, fossila branslen. Koldioxid-
assimilationen  kan 6kas genom att man Okar besténdet 5, s.k. sankor, framst
genom att hejda avskogning och éka skogsplantering.

Utslapp gy koldioxid harror framst frdn anvandning av fossila branslen, kol,
olia och gas, som svarar for den helt évervagande delen ,, varldens energifor-
sorjning.  Det &r framst de industrialiserade  l|anderna som hittills  svarat for
utslappen en utvecklingslandernas  utslapp vantas komma att 6ka snabbt i
framtiden,

For alla lander utom de som svarar f6r de allra stérsta andelarna av koldi-
oxidutslappen _ USA, Ryssland, Kina, Tyskland och Japan _galler att de
genom att reducera sina egna utslapp gy for sig endast i marginell skala kan
paverka koncentrationen ,, vaxthusgaser i atmosfiaren. De rader alltsa inte
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over klimatforandringarnas  effekter for det ggng landet. Ett mycket omfattande
och fortroendefullt  internationellt samarbete &r darfér nodvindigt.
Klimatpolitiska ~ &tgérder innefattar &ven minskade utsldpp zy andra vaxthus-

gaser.
Ejfektiva internationella  atgarder mot Klimayéréndringar

Verkningarma gy véxthusgaserna pa klimatet &r oberoende gy ygr Utslappen
sker. Det &r darfor framst atgardskostnaderna gom bOr bestamma ygr atgar-
derna vidtas. Vilka lander gom skall ansvara for och finansiera utslappsminsk-
ningar ar op rattvise- och fordelningsfrdga. | klimatkonventionen  har industri-
landerna tagit pd sig att ta ledningen i arbetet mot klimatforandringar. Kon-
ventionen gnger att atgarder kan vidtas tillsammans mellan konventionens
parter. Detta betyder att t.ex. industrilander  kan finansiera atgarder i andra
lander. Kriterier fér hur detta skall ske skall utformas vid Cenforsta partskon-
ferensen i Berlin 1995.

Ju storre skillnaderna mellan kostnader for atgarder ar mellan olika lander,
desto viktigare blir de effektivitetsvinster  gom kan goras genom att omfordela
resurser Tr&n lander med hoga atgardskostnader fill sddana lander dar dessa
kostnader ar lagre.

En rad olika kostnadstudier har genomférts. Resultaten i hdg grad bero-
ende pa metodik och med nddvandighet osakra eller diskutzbla antaganden
rorande forutsattningar — gom brénslepriser,  ekonomisk tillvaxt och anpassnings-
formaga. P& projektnivd har berakningar genomforts gom Visar pa att kostna-
den for att assimilera koldioxid genom beskogning uppgér ill néagot enstaka
orekg koldioxid medan atgarder nar det galler tillfrsel gy energi ligger i
intervallet 2 _ 10 6re per kg reducerad koldioxid.

Med starkt férenklade makroekonomiska modeller har pgn Ocksé beraknat
de kostnadsminskningar  som man kan erhélla genom en Sanordning gy atgér-
der efter kostnadseffektivitetskriterier, ofta jamfort med gp alternativ  politik
dar varje land gyarar fOr minskningar endast pd sitt eget territorium. S&dana
kalkyler visar pd att mycket stora besparingar kan géras genom en Samordning
av insatserna och gp introduktion och utveckling 5y ekonomiska styrmedel gom
koldioxidskatter  och system for utslappsratter. Aven e system for s.k. gemen-
samt genomforande kan under vissa forutsattningar _ vilka redovisas nedan _
bidra till att atgarder mot klimatférandringar kan ske till lagre kostnader é&n
vad gp till nationella &tgarder begrénsad polittk medger.
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Sverige har till skillnad fran flertalet OECD-lander kraftigt minskat sina
utslapp gy koldioxid de senaste tvd decennierna. Framst har detta skett genom
att oljeférbrukningen har minskat och karnkraften tagits i bruk. Kostnaderna
for reduktionsatgarder i Sverige kan darfor bli jamforelsevis  hoga, sarskilt nar
karnkraftavvecklingen inleds.

Véra studier antyder ocks& att de svenska atgardskostnadema  ar vasentligt
hogre &n vad fallet &r i ménga andra lander. Darfor aktualiseras i svensk
Klimatpolitk  s.k. gemensamt genomférande.

Gemensamt genomférande innebdr ett bilateralt eller multilateralt avtal i
vilket lander med hoga kostnader fér Atgérder mot utslapp investerar i lagkost-
nadslander och i gengald erhller n&gon form 4, kreditering att kvitta mot egna
utslapp. Gemensamt genomférande kan medge lagre totalkostnader for att
uppnd mél i internationella  avtal nar det inte har betydelse for milipeffekten
var reduktionen sker.

Forutsattningar  for gemensamt genomférande

Kostnadsskillnader  mellan lander ar inte ytan vidare tillrickliga for att de
effektivitetsvinster o, teoretiska kalkyler visar skall kunna realiseras. Det
fordras ocks& ett utvecklat regelverk och drivkrafter fr konventionens parter
att genomfora  Atgérder. Internationellt genomforda skatter eller Gverlatbara
utslappsratter har framfér kvantitativa regleringar fordelen att de framjar gp
kostnadseffektiv ~ férdelning 4, insatserna mot klimatforandringar.

De bristande forutsattningar gy annu foreligger fér on mer omfattande
tillampning 5y internationellt  verenskomna  koldioxidskatter ~ eller s.k.
utslappsratter innebar att gemensamt genomférande kan bli ett viktigt inslag i
en Politik  gom utgér frdn nationella kvantitativa reduktionsmal.

I jamforelse  med generellt verkande styrmedel har gemensamt genomfo-
rande en svaghet i att projekten aktivc maste identifieras och genomféras och
dartill  kontrolleras i efterskott. Gemensamt genomférande kan darfér i forsta
hand komma att bli ett av de forsta stegen i internationellt  samarbete.

En annan svaghet med gemensamt genomférande &r att ett tillgodoréknande
av insatser ayser utslappsminskning i forhdllande till p referensbana som
anger hur stora utsldppen skulle ha blivit ytan projektet. Medan skatter och
utslappsratter  ar kopplade till faktiska utslapp betalar man vid gemensamt
genomférande  for g beraknad skillnad mellan faktiska utslapp och en hypote-
tisk referensbana. Detta betyder gatt bada parter i ett gemensamt genomféran-



16 Sammanfattning SOU 1994: 140

deprojekt kan ha intresse gy att Gverdriva eller Overskatta utslappseffekten.
Detta innebar stora problem fér ansatsen och fordrar i gp tillampningsfas et
vl utbyggt kontroll- och administrationssystem,  vilket kan medféra betydande
hanterings- och transaktionskostnader. En folid &r att reduktionskostnaderna,
sarskilt for sma eller p& ménga &tgéarder utspridda gemensamt genomforande-
projekt, kan bli hogre &n de projektkostnader som nu noteras for pilotprojekt.

Under férutsattning att redovisnings- och kontrollproblem  kan bemastras
saknas egentlig motsatining mellan gemensamt genomférande och gp rattvis
landervis fordelning 5y, insatserna. Gemensamt genomférande kan innebéra en
resursdverféring  och spridning gy, teknik till utvecklingslander. Dessutom kan
en Majlighet till gemensamt genomférande underlatta Gverenskommelser  om
hur insatser och motétgarder skall fordelas mellan konventionens parter _
industri- och utvecklingslander.  Den flexibilitet ~man Vvinner med gemensamt
genomférande minskar de ekonomiska skillnaderna mellan olika l6sningar
baserade pa skilda bedémningar 5y hur gp réttvis landervis fordelning gy
atagandena ggr ut.

Ett regelverk saknas annu for gemensamt genomférande. Den internationel-

diskussionen fortgér alltjiamt. Férslag till kriterier och villkor rérande vilka
lander och slag y &tgarder gom Skall yarg foremal fér gemensamt genomfo-
rande har diskuterats. Lander med uttalade kvantitativa &taganden bor komma i
forsta rummet som Mottagarland. | 6vrigt bor man vara aterhdllsam med
begransningar nar det galler omfattning, t.ex. att endast ep viss del zy
volymforandringen  skall utgéra gemensamt genomférande, eller att endast
vissa slag my projekt skall kunna tillgodoraknas.  For att p& nagot meningsfullt
vis kunna berakna utslappsverkningar fordras dock ep begrénsning till
konkreta atgarder sasom energieffektivisering, branslebyten och beskogning.
Aven for sddana projekt ar berdkningsproblemen  svéra men dnda
forhdllandevis  hanterliga vid gp jamforelse med tex. effekter gy radgivning
eller informationsinsatser.

Svenska insatser for utveckling g, gemensamt genomforande

Flera lander har foresprékat op stegvis utveckling gy gemensamt genomforande
dar man i det korta perspektivet inleder med gp forsoksfas. Om bindande
kvantitativa reduktionsmal aktualiseras har Sverige ett stort intresse gy att ett
effektivt  s&dant system f6r gemensamt genomforande kommer till stand.
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Genom gatt vidta atgarder utomlands skulle Sverige vid given resursinsats
kunna mangdubbla utslappsreduktionerna  eller alternativt uppnd vissa utslapps-
reduktioner till brakdelen 5, motsvarande kostnad i Sverige. De kostnadsre-
duktioner det kan bli frAga oy beror gy en rad faktorer, tex. hur riksdagens
utslappsreduktionsmal  preciseras, omstéliningen 5y det svenska energisyste-
met, ekonomisk tillvaxttakt och bransleprisutveckling. Dock kan kostnadsre-
duktionerna under rimliga forutséttningar, vid gp kéarnkraftavveckling, vantas
uppga till miljardbelopp  arligen.

Under forutsattning 5y att de fortsatta klimatférhandlingama beslutar gm ett
godtagbart regelverk och kriterier f6r gemensamt genomférande bor Sverige
kunna delta i sddana projekt i lander med kvantitativa ataganden rérande
utslappsutvecklingen.  Fér narvarande har inget land nagra sddana ataganden.
Vi foresldr darfor gp forsoks- och utvecklingsverksamhet — gom utgdr fran de
projekt som ny Pagar i Baltikum med NUTEK:s medverkan. Projekten bor
drivas vidare med sikte pa att skaffa erfarenheter fran de frdgor gom ror
mojligheten  att kontrollera  utslédppsforandringar  och tendenser till Overdrifter i
resultatredovisning.  Verksamheten bor i forsta hand inriktas pd lander gom har
uttalade kvantitativa &taganden att begransa sina utslapp.

Ytterligare kriterier  &r att insatserna inte skall motverka andra miljomal och
positivt medverka till andra utvecklingsmal i mottagarlandet. De sarskilda
foérutsattningar ~ Sverige har pa omraden sasom energieffektivisering, fornybara
energislag, vattenkraft och skogsvard bor beaktas. Landervalet bor i gp forsta
forsoksfas inriktas p& de lander i Osteuropa dar NUTEK nu bedriver verksam-
het. | ett senare skede &r det angelaget att kretsen vidgas till att omfatta andra
lander och aven utvecklingslander.

Det aktuella svenska bistandet till utvecklingslander bér  utgéra grund for
anspradk pa att tillgodorékna  sig utslappsminskningar.

Det &r viktigt att erhdlla kunskap och erfarenhet 4y hur incitament och s.k.
kreditering 5y utslappsbegrénsningar  fungerar vid gemensamt genomférande.
Darfor bor utredas hur man pa nationell nivad kan préva ett system for gemen-
samt genomférande genom att ge foretag kreditering  for utslappsminskning i
andra lander. | var belysning 5, méjligheterna att tillgodorakna sig insatser i
andra lander vid prévning enligt miljoskyddslagstiftningen har funnit  att
detta bor foranleda utredning sedan erfarenheter , relevanta bestammelser i
en ny Miljobalk vunnits. Vi foreslar ocksd, 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 5, koldioxidskatt —mot att
de vidtar reduktionsatgarder i andra lander.

P& det internationella planet bor Sverige verka for ett regelverk, gom 9gor
det mdjligt att kontrollera och utvardera projekt med avseende p& utslappsut-
veckling m.m. EN annan Slutsats &r att gemensamt genomférande framst kan
ses som en f0r Sverige viktig Gvergangslésning. Internationellt ~ Gverenskomna
skatter eller utslappsratter &r system som P& langre sikt &r att foredra.

Avslutningsvis  skall framhéallas att Sveriges bidrag till verkningsfulla atgar-
der mot klimatférandringar, mot bakgrund 4y de utslappsminskningar  gom
redan &gt pym | Sverige, var ringa andel 5y de totala utslappen och den fore-
stdende omstaliningen 5, energisystemet, utdver att yara foregangsland, kan
bli att verka for att effektiva styrmedel introduceras och tillampas i gn stérre
landerkrets. En utveckling gy kriterier och system for gemensamt genomfo-
rande kan ygra ett fortroendeskapande bidrag till uthdlliga internationella
atgarder mot klimatférandringar. Det ar nddvandigt att svenska atgarder
I6pande anpassas till andra landers politik och ataganden.
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1 Uppdraget.  Redovisning  av problemet och
betankandets innehall
I Uppdraget

Kommitténs uppdrag har varit att lamna férslag om hur Sverige kan samarbete
med andra nationer for att uppfylla ataganden enligt internationella
miljokonventioner  framst klimatkonventionen, men &ven enligt 5 instrument
inom tex. konventionen for langvaga gransoverskridande  luftféroreningar
LRTAP, vad galler svavel, eller andra internationella 6verenskommelser
angdende granséverskridande  fororeningar med sarskilt stor betydelse for den
svenska miljon

Véra overvaganden bygger pa en kartlaggning och jamférelse 5y
kostnaderna for att minska utslapp gy koldioxid och andra gransoverskridande
fororeningar  framst frdn energiproduktion  och -anvéndning i olika lander.

Kostnadseffektivitet genom gemensamt genomforande i internationell  ggm-
verkan ar mekanismen gom provas. Begreppen kostnadseffektivitet — och
gemensamt genomforande &r centrala i utredningens diskussion.

Gemensamt genomférande kan ygra ett bilateralt eller multilateralt —avtal, i
vilket lander med hoga kostnader for atgarder mot utslapp investerar i
utslappsreducerande  atgarder i lagkostnadslander och i gengéld erh&ller nagon
form gy tillgodohavande  att kvitta mot egna Utsléapp. Gemensamt
genomférande kan medge lagre totalkostnader for att uppnd mal i
internationella  avtal i synnerhet nar det inte har betydelse foér miljoeffekten gy
reduktionen sker. Detta galler exempelvis for véxthusgaser. Gemensamt
genomférande medger allisd, inom en given resyrsram, mer langtgdende
ataganden i klimatpolitiken. For svavel- eller kvaveutslapp har kallans belagen-
het betydelse for miljdeffekten 5y utslappen, vilket komplicerar
forutsattningarna  for et effektivt gemensamt genomfdrande.

I Direktiven i sin helhetaterfinnsi bilaga
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Vid klimatkonventionens  forsta partskonferens skall kriterier faststéllas for
gemensamt genomférande rorande véxthusgaser. | det andra svavelprotokollet
forutskickas  ett mojligt framtida utrymme for gemensamt genomforande.

Nar villkoren fér gemensamt genomforande &r preciserade kan mgan losa
fragorna om hur avtal mellan lander kan formuleras, kostnader fordelas och
hur minskningar skall raknas respektive land till godo. | uppdraget ingick att
belysa sddana frdgor. Vidare skall alternativa mojligheter att finansiera
atgarder i andra lander presenteras. Mojligheten  att atgarder i anslutning till
provning enligt miljoskyddslagen kan véxlas mot atgérder i andra lander bor
belysas samt mojligheterna at tillgodorakna  sig utslappsminskningar i
anknytning till bistdndssamarbetet med utvecklingslanderna.

Utredningen har begransat analysen till att omfatta utslapp gy Koldioxid som
ar den viktigaste vaxthusgasen och utslapp gy Svaveldioxid gom bidrar till
forsurningen i Sverige. Skalen till denna avgransning ar flera.

Klimatpolitiken i Sverige och andra lander &r annu i forsta hand inriktad pa
koldioxidutslapp.

Ovriga betydelsefulla véxthusgaser har &nnu _ med undantag for freoner
inte blivit féremal for tillracklig analys for att aktualisera gemensamt genomfo-
rande. | huvudsak kan detta tillskrivas att utslappen ar diffusa och darfor svéra
att uppskatta och kontrollera till sin omfattning.

Nedfallet 5y, svavel i Sverige harrdr i stor utstrackning fran utlandska
punktkallor och &gnar sig i detta hanseende véal fér gemensamt genomfdrande.
| motsats till vad gom géller for koldioxid kan dock inte utslappsminskningar i
ett land utan vidare balanseras mot Okningar i det andra, eftersom
nedfallssituationen  ocks& kan komma att andras i 6vriga lander till folid ay en
sadan kvittning.

Nar det géller vattenburna fbroreningar _ i t.ex. Ostersjon _ kan sannolikt
manga utsldppsminskningar i dststaterna forvantas yara kostnadseffektiva
atgarder for Ostersjon o, helhet.

Atgarder | oy Baltikum ar viktiga for miljsituationen langs de baltiska
landernas kust pen p&verkar i mindre utstrackning férhéllandena langs den
svenska kusten. Dar ar reduktioner g, svenska utslapp viktiga speciellt i vikar
och skargardsomraden. Vid gp analys gy gemensamt genomférande maste man
beakta effekterna s&vél i kustndra omrdden gom i det oppna havet. Utredningen
har inte haft mojlighet att genomfora ep S&dan analys under den tid gom Statt
till forfogande utan har _ i enlighet med sina direktiv _ koncentrerat sig pa
luftbuma  fororeningar,  klimatp&verkande gaser och svavelutslapp.
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| vidstrackt bemérkelse kan gemensamt genomftrande &ven innefatta Gver-
foring gy resurser Och bistdndsverksamhet.  S&dana insatser har stort vérde
men kan endast i allmén mening réknas Sverige till godo. Insatser g, detta slag
faller darfor utanfor det centrala omrddet for utredningens &vervaganden,
namligen hur ett system for gemensamt genomférande kan utformas sd att
Sverige kan samarbeta med andra nationer for att uppfylla sina &taganden
enligt internationella  miljokonventioner.

| det foljande analyseras forutséttningar for gemensamt genomforande,
kvantitativa mal, kostnadsskillnader och regelverk. P& grundval 5, denna
analys anges ett majligt forfarande att fortsatta bygga ypp en
forsoksverksamhet  for gemensamt genomférande gom ett inslag i gn svensk
klimatpolitisk  strategi. Saval klimatpolitk  gom gemensamt genomférande ar
nya termer med &nnu oklar begreppsbildning. ~ Utredningens arbete &r till stor
del 5y sbkande och prévande Kkaraktar. Empiriska erfarenheter &r begransade
och institutionella  férutsattningar oprévade. P& det internationella  planet
fortgér alltjamt forhandlingar o former och kriterier fér gemensamt
genomforande. VAar diskussion, slutsatser och forslag far gegi detta ljus.

12 Utredningens  innehall

| sina huvuddrag ar rapporten disponerad enligt féljande:

Inledningsvis  redovisas bakgrunden i kapitlen 1-5. Déar refereras kortfattat
problemen med grénsoverskridande luftfdroreningar, vaxthuseffekten och
forsumingen. Vi redovisar utslappsutvecklingen och dess forutsedda framtida
utveckling. Denna genomgdng visar pa att internationellt samarbete &r nodvén-
digt. Samarbetets former, utveckling och omfattning redovisas i kapitlen 3 och
4. Sarskilt diskuteras mojligheterna  att genomfora atgarder gemensamt Mmellan
lander. De viktigaste landernas miljopolik och instalining till samarbete har
naturligtvis  stor betydelse och redovisas kortfattat i kapitel 5.

En grundldggande forutséattning  for gemensamt genomférande &r att kostna-
den for atgarder skilier sig &t mellan lander. Darfor analyseras kostnadsforut-
séttningar for Sverige och andra lander utforligt i kapitel 6 _

Skillnader i atgéardskostnader &r o nédvandig men inte en tillrécklig  forut-
sattning for att gemensamt genomférande skall ygrg ett effektivt instrument.

De svara tillampnings- och kontrollproblem  gom déartil maste bemastras
behandlas i de foliande kapitlen 9-10 liksom frdgan o det &r rattvist att rika
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industrilander  vidtar atgarder i utvecklingslanderna. Aven frdgan om hur
gemensamt genomforande paverkar teknikutveckling  och -spridning behandlas.

Darefter tgr vi i kapitel 11 upp den aktuella internationella diskussionen om
hur ett samarbete pa klimatomradet skall byggas ypp, Vvilka riktlinjer  som skall
galla och i vilken takt pan bor g& fram.

Rapporten avslutas med gp diskussion gy 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 4y kapitlens innehdll i punktform.

Kapitel 2 -Gransoverskridande  luftfororeningar  _ utslapp gy koldioxid och
svavel

Har redovisas skadeverkningar och utslappsutvecklingen  for véaxthusgaser samt
svaveloxider och kvéveoxider samt prognoser for de framtida utslappen.

Kapitel 3 _Internationellt  miljosamarbete

Har redovisas det internationella miljosamarbetets former. De konventioner
som é&r aktuella p& omrddet redovisas liksom de protokoll som tecknats under
dessa konventioner. N&gra drag i utvecklingen 5y konventionerna gnges.

Kapitel 4 -Styrmedel for efektiva internationella  avtal

Har behandlas aktuella samarbetsformer och styrmedel gom konventionerna
aktualiserar. | detta kapitel geg ocksd gp forsta introduktion till den speciella
betydelse gom 0ivits begreppet gemensamt genomforande joint

implementation i klimatsammanhang.
Kapitel 5 -Svavel- och klimatpolitken i Sverige och i vissa andra lander
Héar beskrivs kortfattat Sveriges politik férsurnings- och klimatomradet.

Den hittillsvarande  politiken i ndgra andra industrilander och ostlander
redovisas ocksé.

Kapitel 6 _Kostnader _ begrepp och principer

Om skillnaderna mellan atgardskostnader landernaparterna  emellan &r stora
kan betydande ekonomiska och miljoméassiga effektivitetsvinster  goras i
insatserna mot vaxthuseffekten eftersom det inte for klimateffektens
vidkommande spelar ndgon roll gy Atgérderna vidtas.
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Gemensamt genomférande &ar o mekanism for 6kad kostnadseffektivitet,
dvs att man for varje given insatt krona skall fa stérsta mdéjliga utbyte vad
géller reduktionen gy koncentrationen 4, klimatpaverkande gaser | atmosfaren.
Begreppen kostnader och kostnadseffektivitet — ar centrala for gemensamt
genomforande och diskuteras har.

Kapitel 7 _ Kostnader for begransning gy utslapp gy koldioxid och svavel i

utlandet

Kapitlet redovisar olika matt pd kostnaderna for utslappsreduktion 5y svavel
och deras bestammelsefaktorer  liksom g kartlaggning 5y de merkostnader

som uppstdr vid gn overgdng till icke fossila branslen.

Kapitel 8 _ Kostnader for gtt begransa koldioxidutslappen i Sverige
Kostnaderna for atgarder utomlands maste stillas mot kostnaderna i Sverige
for att en beddbmning g5, potentialen for gemensamma atgarder skall kunna
goras.

Kostnaderna for atgarder i Sverige har berdknats med utglngspunkt dels i
olika modeller dels p& projektnivd inom energisektorn.

Kapitel 9 -Tillanzpningsproblem vid gemensamt genomfdrande
Har redovisas ndgra 5y de frAgor gom maste l6sas vid gp konkret tillampning
av gemensamt genomfdrande.

Reduktionseffekten  vid gemensamt genomftérande maste bedomas ijamfo-
relse med gp referensbana. Fragor kring majligheten att formulera referensut-
veckling diskuteras har. Sarskilt belyses hur gemensamt genomférande kan
tdnkas fungera nar mottagarlandet har, respektive saknar, kvantifierade
utslappsmal.

Vidare behandlas har frAgan oy s.k. lackage. Efter utslappsreducerande
atgarder i Lex. ett kraftverk kan det dverblivna branslet i stallet lacka ut
via marknaden och fa avsattning pa nagot annat hall i varlden och déarfor ge
upphov till utslapp dér i stallet.

Kapitel 10 _Fordelnings- och utvecklingsfragor  vid gemensamt genomforande
Har diskuteras viktiga allmanna fragestallningar kring réattvisa och teknisk
utveckling vid tillampning gy gemensamt genomférande.
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Kapitel 11 _ Kreditering, kriterier och riktlinjer

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

Kapitel 12 Former for gp stegvis utveckling azy gemensamt genomfoérande i
Sverige

Har beskrivs ndgra alternativa sétt att gradvis bygga ypp ett system for
gemensamt genomférande i Sverige i en skala som anpassas till de krav som
stalls 4y energi- och klimatpolitk ~ samt den internationella  utvecklingen.
Mojligheten gy att knyta gemensamt genomfdrande till tillstandsprévning enligt
miljoskyddslagstiftningen diskuteras.

Kapitel 13 _Internationella  betingelser och inriktning  for gemensamt
genomforande

Landerinriktningen sedd frAn svenska utgdngspunkter diskuteras.

| detta kapitel redovisas ocksd hur det svenska handlingsutrymmet — paverkas ay
ett eventuellt EG-medlemskapUtredningen har &ven att svara P& om Vi bor
ska tillgodordkna  ggg effekter gy U-landsbistandet. Denna frdga behandlas har.

Kapitel 14 _ Slutsatser och forslag

Betydelsen for Sverige gy att verka for att gemensamt genomférande blir ett
trovardigt och tillférlitigt ~ element i det internationella  samarbetet diskuteras.|
detta kapitel symmeras Utredningens slutsatser. Det ror framst olika aspekter
pa hur gemensamt genomférande kan fogas i svensk och internationell
klimatpolitik, bland annat

_ lamplig omfattning och inriktning

_ kriterier  gomy bor foresprékas

_ kriterier och villkor for fortsatt svensk verksamhet
_ landerval.
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2 Gransoverskridande qutft')roreningar
utslapp av koldioxid och svavel

2.1 Inledning

| detta kapitel skall vi kortfattat redovisa hur utsléppen g, véxthusgaser och
svavel har utvecklats. Vi kommer att redogéra foér hur utsldppen fordelar sig
mellan l&nder och regioner. Syftet ar att ge en grund for den fortsatta
diskussionen i utredningen. Fordelningen 4, utslapp och utslappsminskningar
landervis ar ett centralt tema i det internationella samarbete vi skall diskutera i
denna utredning.

Kapitlet borjar med gp redovisning gy utsldppen 4y s.k. véxthusgaser.
Dérefter behandlar vi utslappen gy svavel. Varje avsnitt innehdller gp kort
orientering  gm de problem goy, utslappen ger upphov till.

2.2 Vaxthuseffekten

Sa kallade vaxthus- eller klimatgaser, gaser som begransar utstréining gy
varme frén jorden, aterfinns naturligt i atmosfaren. Harigenom kan gp del gy
den solenergi gom tréffar jorden hdllas kvar i atmosfaren. Tack ygre detta &r
temperaturen  sddan att véxter, manniskor och djur kan leva pajorden. Utan
dessa klimatgaser skulle temperaturen vara avsevart ldgre. Klimatgasemas
koncentration i atmosfaren péverkar allts& jordens temperatur.

De mest betydelsefulla klimatgaserna gnses yarg koldioxid C02,  metan
CH., dikvaveoxid N10 sgmt olika stabila klorflourkarboner CFC.
Forekomsten 5y dessa gaser | atmosfaren har varierat over tiden, bla.
beroende p& naturliga handelser g¢om tex. vulkanutbrott.

Till  folid 5y ménsklig verksamhet har emellertid halten g, klimatgaser
kommit gt 6ka i atmosfaren, och det i g sddan omfattning och pd ep sa kort
tid att det befaras att kraftiga klimatférandringar kan komma att uppsta.
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Av ménsklig verksamhet fbrorsakade utslapp antropogena utslapp ypp-
kommer framst fran forbranning 4y fossila branslen. Genom férbranning gy
fossila branslen frigors den koldioxid gom har legat bundet i kol- och oljereser-
ver lill atmosfaren. Idag &r det anvandningen 5y fossila brénslen gom svarar
for det storsta tillskottet 5y klimatgaser till atmosfaren. Innan industriali-
seringen tog fart kom de stérsta antropogena tillskotten gy att stora arealer
skog avverkades och ersattes gy jordbruksmark  och andra former gy kultur-
landskap. Den koldioxid gom var bunden i skogen slépptes ut i atmosfaren. |
dag &r avskogning gp orsak till minskad upptagning g, koldioxid assimilering
framst i utvecklingslanderna.

Utslapp gy vaxthusgasen metan sker liksom for koldioxid genom naturliga
nedbrytningsprocesser i naturen Och genom Olika manskliga aktiviteter.  Metan
bildas vid nedbrytning gy organiskt material under syrefria férhallanden
exempelvis i vatmarker, avfallsdeponier eller gom en folid 5y véxtétande djurs
matsmaltning.

Dikvéaveoxid, aven kallad lustgas, uppkommer &ven den vid bade naturliga
och antropogena processer. De viktigaste antropogena utsléappskallorna  for
lustgas &r risodlingar, gddselanvindning samt olika forbréanningsprocesser.

Klorfluorkarboner CFC vanligtvis kallade freoner ar en grupp @mnen som
framst anvands ggm losningsmedel eller kylmedier, t.ex. i kylskap.

For véaxthusgas géller ett speciellt forhdllande. Deras verkan &r namligen
oberoende gy yar pajorden de slapps ut. Detta férhdllande &r gy stor betydelse
for utformandet 5y en effektiv  klimatpolitik.

De olika véaxthusgasemas bidrag till véxthuseffekten varierar. Foérutom
direkta effekter har utslappen ibland &ven delvis svarbedémda indirekta
effekter. Med indirekt effekt menas gasens paverkan pa och medverkan i
atmosfarkemiska  processer som paverkar andra foreningars bidrag till
véxthuseffekten. | syfte att jamféra olika véxthusgasers klimatpdverkan med
varandra har sk. GWP-faktorer Global Warming Potential utarbetats.
Eftersom gaserna har skilda uppehalistider i atmosfaren beréknas GWP-
faktorerna for olika siktlangder tex, 20 eller 100 &r. Sadana GWP-faktorer
redovisas i tabell 2.1. Dessa beskriver hur mycket g viktenhet gy ifrdga-
varande gag bidrar till véaxthuseffekten i relation till motsvarande mangd
koldioxid.
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Tabell 2.] GWPA-fakmrerhundradmperspektiv

Gas GWHP-faktor
Koldioxid |

Metan I
Dikvaveoxid 270

CFC 11 3400

CFC 12 7100

Kalla: 1992 IPCC Supplement, WMOUNEP, 1992

Med kunskap om olika gasers effekter pa klimatet kan den samlade
klimatpaverkan  beraknas. En sddan berékning fér &r 1990 redovisas i figur
2.1.

Figur 2.1 Utslappen gy vaxthusgasefordelade pa olika gaser samt efter verkan

CH4  bv Ovage
0,5 Gton0,013Gtnn

Utslapp w Véxthudlilser1990- Potentiellvaxthuspaverkan 990.

Kalla: Statensnaturvardsverk

Av figuren framgar att koldioxid &r den volymmassigt mest betydelsefulla
vaxthusgasen. Freoner har betraktats gom en mycket kraftfull véxthusgas.
Deras bidrag till vaxthuseffekten har till f6lid gy nya rén kommit att
omvarderas. En indirekt effekt verkar enligt dessa rén avkylande pa
atmosfaren. Denna kylande effekt kompenserar ungefar de uppvarmande
egenskaperna hos CPC-gaserna. Innan CPC-féreningarnas  véxthuseffekt
omvéarderades réknade mgn med att koldioxiden svarade for over 60 % gy

27

vaxthuseffekten i ett perspektiv 100 ar och nara 80 % i ett perspektiv pa 500
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&r. Om hansyn tas till CFC-gasernas indirekta effekter okar koldioxidens
relativa betydelse ytterligare. Noteras bor dock att trots Ovriga véxthusgasers
relativt sma bidrag till de totala utslappen i forhéllande till koldioxid har varje
utslapp dock en stor vaxthuspaverkande effekt.

Den nuvarande utslappsutvecklingen pekar enligt FN:s expertgrupp Intergo-
vemmental Panel gn Climate Change IPCC, mot en Sannolik
temperaturhojning  pa ca 0,3°C mellan  0,2-0,5°C  pgr decennium under nasta
&rhundrade gom en folid gy véxthuseffekten.

De berékningar gom ligger till grund fér IPCC:s bedémningar &r osékra i
flera avseenden. Effekterna for miljo och samhélle g, klimatforandringar
bedéms emellertid kunna bli utomordentligt langtgdende.

Hastigheten i klimatférandringen  &r i ménga fall avgérande fér hur olika
arter kan péverkas. Klimatprognoser tyder pa att hastigheten i forandringen ar
storre &n vissa arters mdjligheter att anpassa Sig- Effekter pa arter och
ekosystem kan bli plotsliga och darigenom leda till att ekosystem destabiliseras
eller bryts ned.

Den antagna temperaturékningen  forvantas kunna leda till att vattennivan i
haven kan komma att héjas med 30-110 ¢ fram till &r 2100. En sadan hojning
av havsnivan leder till allvarliga konsekvenser for Iagt liggande O-lander.
Forutsattningarna  for lokalisering g, bostader, jordbruk och industri kommer i
vissa fall radikalt férandras, vilket paverkar forutséttningarna for dessa
nationers ekonomiska utveckling. Kombinationen g, havsnivahojning,
uppvarmning 4y, haven och sedimentering kan enligt IPCC forvantas ha
allvarliga effekter pA ekosystemen i kustzoner. Véxtplanktonproduktionen i
haven kan direkt paverkas gy en temperaturhdjning, — sarskilt i omréden dar
isutbredningen paverkas. De allvarligaste effekterna beddms dock yarg
andringarna i oceancirkulationen  vilket péverkar naringstillgdngen i haven.

De vantade klimatférandringarna  skulle kunna leda till att den tropiska sko-
gens Utbredning i Afrika minskar snabbare och att torkan i Sahelomradet
sprider sig till gavannerna. LAgt liggande kusttrakter och deltaomrdden kan
komma att dversvammas. IPCC pekar ocksd pa att vattentillgdngen kan minska
i betydande delar 4y det varmtempererade omradet, bl.a. Gver centrala
Nordamerikas hdgavkastande omraden.

For att begransa temperaturstegringen  till hogst 0,1°C per decennium och
totalt till hogst 2°C 6ver forindustriell nivd anger Statens Naturvardsverk i
rapporten Milié 93 att utslappen gy koldioxid behover minska med omkring
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50-60% inom de kommande 50 4ren. En sidan reduktion motsvarar en
tillbakagang till utsldppsnivan runt 1950-talet.

2.2.1 Koldioxidutslapp
Virlden

De globala koldioxidutsldppen fran forbrinning av fossila brinslen har dkat
sedan industrialiseringen tog fart under 1700-talet. Efter andra virldskriget
accelererade utslappsokningen och huvuddelen av den koldioxid som tillf6rts
atmosfaren 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 wsldpp av koldioxid fran fossila brdnslen

Arkga koidoxidutsiapp

. i

Utslapp,
miarder
ton kol

1850 Ar 1985
[Fig 4.1, s. 51]
Kalla: SNV R4120

Mingden koldioxid i atmosfiren paverkas ocksd av hur marken brukas.
Ungefir fyra femtedelar av koldioxidutsldppen frin minsklig verksamhet
héirror frén forbranning av fossila brinslen och en femtedel kommer fran
forandringar i markanvandning bl.a. frdn skogsmark till jordbruksmark eller
bebyggda omrdden. Totalt uppgick utslippen av koldioxid fran
energianvandning ar 1992 till ca 21,6 miljarder ton.
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Ett litet antal lander gygrgr fOr stérre delen 4y utslappen:

USA 24,6 %
0SS 17,2 %
Kina 10,0 %
Tyskland 51 %
Japan 46 %

Ett trettiotal huvudsakliga industrialiserade lander gyarar for over 90 procent
av utslappen.

Vérldens framtida utslapp har prognostiserats g, det internationella  energi-
organet IEA2 for é&ren fram till &r 2010. Man presenterar ett referensfall  dar
energidtgdngen for OECD-landerna forvantas oOka med i genomsnitt 2,4 % per
&r fram till &r 2010. Fér OECD-landerna berdknas utsldppen gy koldioxid Gka
fran 10 380 miljoner ton &r 1990 till 13 260 mton &r 2010. Harav star Europa
och Nordamerika for vardera gp fjardedel medan ovriga OECD-lander,  framst
Japan, gyargr for halften gy utslappsokningen.

Utslappen fran Central- och Osteuropa berdknas folja energianvandningen
och till & 2010 stabiliseras p& 1990 &rs nivd. For den icke industrialiserade
delen gy vérlden férvantas utsldppen fordubblas fram till &r 2010. Darigenom
skulle dessa lander komma att bidra till epn sammantaget stérre andel gy
koldioxidutslappen  an landerna inom OECD-omrddet, g figur 2.3.

Okningen ,, utslappen fran landerna utanfor OECD-omradet — beror pa bl.a.
befolkningstillvaxt, okad ekonomisk aktivitet, industrialisering  och Okade
behov 4y transporter. Dessutom férvéantas den okande kraftproduktionen i tvd
av de snabbast vaxande icke-OECD-landerna,  Indien och Kina, ske framst med
koleldade anlaggningar. Att stabilisera koldioxidemissionerna utan deltagande
av lander utanféor OECD-landerna  och Central- och Osteuropa ar mot denna
bakgrund svart och pa lang sikt knappast mdjligt.

Prognoser ar alltid baserade pa forenklade modeller eller bilder gy
verkligheten med de begransningar som detta nddvandiga och praktiska
forfarande medfér. | de modellberakningar  gom redovisats hér &r antaganden
for den ekonomiska tillvéixten den faktor gom mest paverkar resultaten i
prognoserna. En jamfdrelse gy referensscenariot med scenariot hog ekonomisk
tillvaxt i genomsnitt 3 % per &r ger emissionsokningar  pa ca 61 %, jamfort

2| rapportenWorld Energy Outlook, Paris, 1993.
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med ¢4 48 % i referensscenariot, till &r 2010. | scenariot med 1&g ekonomisk
tillvaxt anges ca 34 % som motsvarande varde.

Figur 2.3 Fordelning gy varldenstotala utslapp 5y koldioxid. Mton C02
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Kélla: IEAJWUrldEnergy Outlook, 1993

Att utslappen frdn OECD-landerna  fram till &r 2010 minskar i forhallande till
ovriga grypper beror bla. pd antaganden o okad energieffektivitet — under
perioden till f6lid g, teknisk utveckling och gn 6kad andel tjansteproduktion i
de forra landerna.

IEA redovisar ocksd ett s.k. energieffektiviseringsscenario fér OECD-
landerna samt scenarier med g koldioxidskatt p& 22 6re per kilo koldioxid
respektive 65 oGre per kilo koldioxid. | detta scenario antar man att mdjligheter-
na till energieffektivisering inom OECD-omrddet utnyttias maximalt. Scenariot
avses ange vVad som &r tekniskt mojligt. 1EA anger dock att atgarderna inte kan
antas komma till stdnd ytan kraftfulla politiska insatser och ett likaledes kraftigt
forandrat konsumtionsmonster.  Scenariot innebér gp 6kning Ly koldioxidemis-
sionerna med 3 8 % &r 20l0jamfort  med 1990 &rs nivaer.

I scenarierna med koldioxidskatter  skulle motsvarande 6kning bli ¢gq 17 %
ldg skatt respektive cq 9 % hog skatt.
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OECD-landerna

Utslappsmonstret  fér koldioxid skilier sig avsevart mellan olika OECD-lander.
Sverige och Norge avviker genom att praktiskt taget inte ha nagra koldioxidut-
slapp frén elproduktionen. | Sverige produceras genom ungeféar lika delar
vattenkraft och karnkraft och i Norge enbart med vattenkraft. Frankrikes
utslappsménster liknar Sveriges till folid 5y den stora andelen
kamkraftsbaserad  elproduktion.

| figur 2.4 redovisas den relativa utslappsutvecklingen ar 1970, 1980, och
1990 for bl.a. landerna inom OECD-omr&det. For flertalet lander Overstiger
utslappen &r 1990 tidigare nivder. Den svenska utslappsminskningen de senaste
tv& decennierna &r i internationell jamforelse enastdende. Det framgar ocksd ay
figuren att utslappen i bl.a. Luxemburg och Frankrike har minskat betydligt de
senaste decennierna. Andra lander tex. Tyskland och Storbritannien uppvisar

mindre reduktioner.
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Figur 2.4 Vissa ldnders utsldpp av koldioxid dren 1970 och 1980 i forhdllande
till weslappen ar 1990
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Sverige

| Sverige gyarar Koldioxidutslappen  for ungefar 80 % gy det samlade antropo-
gena bidraget till vaxthuseffekten ar 1990. Metan, dikvaveoxid och stabila
fluorféreningar ~ svarade for resten. Sammantaget har de svenska Koldioxidut-
slappen under perioden &r 1970 till 1992 minskat med ¢4 40% figur 2.5. De
storsta utslappsminskningama har skett inom industrin och i energisektorn.

Figur 2.5 Utxldppsutvecklingfor koldioxid i Sverigeochfér OECD-ldndema Index
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Kallor IM, World Energy Outlook, Paris 1993, NUTEK Energirappgrt 1994 och OECD
Environmental Data 1993.

Till 6vervdgande del kommer koldioxidutslappen  fran anvéandningen g fossila
branslen. Ar 1990 uppgick de faktiska utslappen gy koldioxid till totalt 59,9
miljoner  ton3.

Narings- och teknikutvecklingsverket NUTEK har i Energirapport 1994
prognosticerat ~ energianvandningen  fram till &r 2005. Denna prognos utgér frdn
en BNP-tillvaxt  p& i genomsnitt 1,8 % och ett internationellt  oljepris gomy Stiger
med drygt 4 % per &r. Analysen utgar frn hittills fattade politiska beslut.
Séledes gors inga antaganden betraffande forandringar 4y politiken eller
tillkommande styrmedel for att begransa utsléppen gy, koldioxid.  Enligt

3 Statensnaturvérdsverk,Atgérder mot Klimatférandringar, rapport 4120.



SOU 1994:140 Kapitel 2 35

prognosen kommer den slutliga energianvandningen oka ganska langsamt,

0.9 % per & Elanvandningen beddms oka med omkring 1 % per &r fram till
ar 2005. Den stigande elefterfrigan inneb&r att anvandningen &r 2005 beddms
Overstiga det svenska produktionssystemets férmadga med 5,5 TWh. Hur detta
tilkommande  kraftbehov tillgodoses &r 5y, avgorande betydelse for hur de
svenska koldioxidutslappen  kommer att utvecklas. Téacks det ytterligare
kraftbehovet med import gy  eller genom koldioxidfria produktionstekniker

i Sverige vaxer de svenska utsldppen ldngsammare &n o elen produceras med
fossila branslen.

NUTEKS prognos Visar att utslappen g koldioxid kommer att 6ka med 7 till
11 miljoner ton fram till &r 2005, beroende pa hur det tillkommande kraftbeho-
vet tacks. Av det material gom NUTEK har lamnat goy, underlag till Sveriges
nationella  klimatrapport _ och ggm baserar sig p& sagmma forutséattningar  gom
Energirapport 1994 framgar att utslappen endast kommer att 6ka marginellt
fram till &r 2000. Efter sekelskiftet o6kar utsldppen snabbare.

Dessa analyser innefattar inte konsekvenserna gy en paborjad karnkraftsav-
veckling. | ett langre tidsperspektiv  blir karnkraftsavvecklingen och valet 5y
framtida  energikéllor helt avgorande for den svenska utslappsutvecklingen. |
figur 2.6 redovisas ep analys Over utslappsutvecklingen — fram till &r 2015.
Denna studie, gom utférts med hjalp 5y energisystemmodellen  MARKAL,
baseras pd ggmma férutsattningar gom NUTEKs Energirapport 1994 med den
skillnaden  att tidsperspektivet — &r utdraget till ar 2014 och att effekterna gy en
karnkraftsavveckling &ren 2005 _ 2010 innefattas i analysena Att karnkraften i
denna studie avvecklas under perioden 2005-2010 &r betingat 5, analystekniska
skél och ar séledes inte n&got stéllningstagande betraffande tidpunkten for
avvecklingen. Med g karnkraftsavveckling som Pabdrjas tidigare kommer
tillvaxten i de svenska koldioxidutslappen  att tidigarelaggas jamfért med vad
figur 2.6 visar.

Den utslappsutveckling  som anges i figur 2.6 ar inte négon prognos |
egentlig mening. Analysen visar igrova drag hur utslappsutvecklingen  skulle
komma att te Sig gm inte ytterligare styrmedel mot Okade koldioxidutslapp
infors.

4 FOr enmerutforlig beskrivning gy, férutséttningarnafor analyserhanvisadasarentill
Utvéardering gy styrmedeloch stdd for begrénsningg, koldioxidutslapp i Sverige,NUTEK
R 1994:48.
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Den modell med vilken analysen har genomforts tar endast till epn del
hansyn till samspelet mellan energipris och efterfrdgan p& energi, vilket
mojligen medfér g for hég utslappsniva.

Figur 2.6 Utslapp gy koldioxid i Sverige underférutséttning gy att inga atgarder utéver
redan vidtagna genomférs
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Kalla: Utvéardering gy styrmedeloch stodfor begransning gy koldioxidutslapp i Sverige.
NUTEK R 1994:48

Analysen visar att en karnkraftsavveckling ~ kommer att innebéra kraftigt Gkade
koldioxidutslapp ~aven om en betydande energieffektivisering ~ kommer il

stand.
23 Forsurning
2.3.1 Nedfall ,, svavel och kvave

Nedfall g, svavel- och kvéave forsurar mark och vatten. Huvuddelen gy
forsurningen  orsakas gy svavelnedfallet. Hittills har effekterna 4, kvévened-
fallet varit relativt begransade, men kan forvantas oka i takt med att marken,
speciellt i sodra Sverige, narmar Sig en kvdvemattnad. Sverige utgor pa grund
av berggrundens sammanséttning ett 5y de mest forsurningskansliga omradena
i Europa. Skadorna gom férsumingen  ger Upphov till &ar stdrst i sydvéastra
Sverige men férekommer anda ypp i mellersta Lappland.
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Nedfallet 5y svavel och kvave i Sverige uppgick &r 1990 till 232 000 ton
respektive 217 000 ton och bestar till stor del av luftféroreningar  gom transpor-
teras hit frAn andra lander. De stérsta enskilda bidragen kommer fran Tyskland
och Storbritannien  vilket framgar 4, redovisningen i figur 2.7 och 2.8.

Figur 7 Nedfall 5y svaveli Sverige &r 1990férdelat pa ursprungslandersamtandel gy
ursprungslandetsutslapp som hamnari Sverige.

I %ayutslépfranresgand | avnedfall Sverige
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Kalla: SCB

Ett métt p& markens férméga att motstd effekterna frdn nedfall ,, térsurande
amnen &r de s.k. kritiska belastningsgranserna. Idag overskrids dessa i
kansliga omréden i stérre delen 4y landet. For att inte overskrida dessa granser
skulle nedfallet 5, svavel behéva minska med 60 80 % ca 60 % for kvave i
Gotaland, men ocksd i Svealand 50-70% for svavel, 40 % fér kvave och
sodra Norrland 15-60 % svavel, c5 20 % for kvave enligt Statens
naturvardsverk SNV, Miljc 93.

For att de kritiska belastningsgranserna  skall nas i Europa gom helhet, kravs
att de forsurande utslappen minskas med vasentligt mer &n vad gom hittills
beslutats, exempelvis maste svavelutslappen reduceras med omkring 90 % i
forhdllande till 1980 &rs niva.
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Figur 2.8 Nedfall 5y kvavei Sverigear 1990fordelat pa ursprungslander samt andel ay
urrprungslandetr utslapp som hamnar i Sverige.
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Kalla: SCB

Lokalt finns det ocks& skal att vidta Atgarder for att minska utslappen. P&
manga hall i Central- och Osteuropa ger Utslapp gy forsurande och fororenande
amnen akuta skadeverkningar. Orenade utslapp har skapat svara luftforo-
reningsproblem med héga halter gy bl.a. svaveldioxid och tungmetaller.

De héga halterna gy luftfororeningar ~ kommer oftast frén lokala eller i
naromrddet liggande utslappskéllor, exempelvis kraftverk. | ndgra omraden
bl.a. den svarta triangeln i gransomradet mellan Polen, Tjeckien och Gstra
Tyskland, Donetsomradet i Ukraina och Minskomradet i Vitryssland, ligger
punktkallorna s tatt att fororeningshalterna  regionalt nér halsofarliga nivaer
med bl.a. okad spadbarnsdédlighet gom foljd.

2.3.2 Svavel- och kvéaveutslapp

Forbranning 5y, fossila branslen ar den stérsta kallan till antropogena svavelut-
slapp. Av utslappen frén industrilanderna  st&r forbrénning 5y fossila bréanslen

for narmare 90 % gy utsléappen.
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| nastan alla lander i Europa har svavelutsldppen minskat under 1980-talet. |
Osteuropa ar reduktionen relativt liten, medan den i Visteuropa uppgar till
drygt 40 %. Sammantaget har svavelutslappen i Europa reducerats med ca
20 %. Det nyligen undertecknade andra svavelprotokollet anger de overens-
komna utslappsmalen for &r 2000 gom undertecknande lander ayser att
uppfylla. ltabell 2.2 anges de olika landernas reduktionsmalsattningar. For
Sveriges del uppndddes malet p& e Attioprocentig reduktion under 1992.
| Central- och Osteuropa forvantas det pagdende ekonomiska reformarbetet
resultera i att energianvandningen  och utslappen g4y, svavel kommer att minska.
Exempelvis har Vérldsbanken i studier for Polen angivit att energianvand-
ningen skulle kunna reduceras med uppemot 50 % till &r 2000 oy, energipri-
serna anpassas till samma Nivd gom i Vésteuropa. For utslappen 5, svavel-
dioxid och koldioxid ~skulle detta innebara reduktioner pa 75-80 % respektive
50 % jamfort med utslappen vid 1990-talets bérjan.

De svenska utsléappen redovisas i tabell 2.3. Fram fill slutet 5, 1970-talet
var det framst direkta miljoskyddsétgarder g5y minskade utsldppen. Darefter
har forandringar i energisystemet, sarskilt évergéngen fran olja till el, varit gy
storst betydelse for att minska utslappen 5, svavel. Totalt har utslappen
minskat med 80% sedan &r 1980.
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Tabell 2.2 Utslapp gy svaveli vissalander.

1000ton S 1980 1990 2000 Reduktion till &r

2000jamfort

med 1980
Danmark 451 180 90 80%
Finland 584 260 116 80%
Frankrike 3348 | 202 868 74%
Italien 3800 1330 65%
Kanada 4614 3700 3200 30%
Nederlanderna 466 207 106 7%
Norge 142 54 34 76%
Polen 4 100 3210 2 583 37%
Ryssland 7 161 4 460 4 440 38%
Slovakien 843 539 337 60%
Storbritannien 4 898 3780 2 449 50%
Sverige 507 130 100 80%
Tjeckien 2 257 1876 1128 50%
Tyskland 7 494 5803 1300 83%
EU 25513 11 600 9 598 62%
Kalla: ECE

Tabell 2.3 Svaveldigxidutslappi Sverige 1000 ton SO

1980 1991 2000

Transporter
Vag 11 4 2
Sjofart 25 21 27
Flyg 0 0,4 0,7
Arbetsmaskiner 7 5 5
Elproduktion 37 4 6
Fjarrvarme 77 12 15
Bostader 84 9 6

Industrin

Forbranning 130 15 17
Processer 132 37 17
Totalt 503 107 96
Andring frén &r 1980, %. -79 -81

Kalla: StatensNaturvardsverk Miljo 93
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2.4 Slutsatser

Klimatférandringarna ar annu osékra till sin omfattning, tidsperspektiv. och
regionala konsekvenser.

Utslapp 5y vaxthusgaser ger upphov till globala problem. Utslapp 4y den
viktigaste antropogena Vvéxthusgasen, koldioxid, har hittills framst skett fran de
industrialiserade  landerna. Utslappen harror huvudsakligen fran forbranning gy
fossila branslen: kol, olja och naturgas. | framtiden forvantas dock landerna
inom OECD relativt sett syara for en allt mindre andel 5y de totala utslappen,
framst p& grund 4y kraftig utslappsokning i landerna utanfsr OECD. De
forvantade utslappsokningarna  beror pa befolkningstillvaxt, Okad ekonomiskt
aktivitet och industrialisering. Forandringarna i utslappsfordelningen  goér att
atgarder for att minska utsldppen pé& langre sikt i allt hégre grad dven méaste
genomforas i icke OECD-lander.

Mellan landerna inom OECD finns stora skillnader betraffande atgérder
som genomforts for att minska utslappen 4y véxthusgaser samt vilka
mojligheter  gom landerna har att vidta ytterligare &tgarder. Sverige och Norge
skilier sig exempelvis fran flertalet 5, OECD-landema genom sina ldga andelar
fossilbaserad ~energianvandning.  Genomftrandet oy, atgarder for att minska
utslappen 5y koldioxid i andra sektorer exempelvis transportsektorn  blir d&
viktigare.  Till skillnad frdn flertalet 5, OECD:s medlemsldnder har ocksd
Sverige fram till &r 1990 kraftigt minskat sin utslapp gy koldioxid se figur 2.4
framfér allt inom energisektorn.

Sveriges utslapp gy véxthusgaser ar, i likhet med flertalet g, vérldens
lander, i det globala perspektivet mycket marginella och vi kan endast i gp
ringa omfattning bidra till g l6sning genom att minska utslappen inom landet.

Svavel och kvave ger till skillnad mot vaxthusgaser upphov till mer
regionala problem. Av nedfallet i Sverige kommer en stor del fran kallor i
utlandet. FOr att minska effekterna i utlandet fran nedfall av forsurande amnen
behover darfor utslappen i var omgivning minska.

Utslapp 5y svavel och kvave kan ftill skillnad mot koldioxid minskas genom
reningsatgarder med gop, relativc hog effektivitet.  Anvéndandet 4, olika tekniker
for rening, 5y framforallt rokgaser frdn svavel och kvave, péverkar inte
utslappen 5y koldioxid i ndgon namnvérd omfattning. De &tgérder gom minskar
utslapp gy Kkoldioxid exempelvis effektiviseringsatgarder och konvertering till
biobransle bidrar daremot ocksé till att minska utslapp gy svavel och i viss
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utstrickning till att reducera utslippen av kvive, beroende av det forfaringssatt
som anvands.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att internationella 6verenskommelser
behdvs for att komma tillritta med de miljoproblem som diskuterats och att
Sveriges forutsittningar pi dessa omriden skiljer sig fran situationen i ménga
andra OECD-ldnder.




SOU 1994: 140 Kapitel 3 43

3 Internationellt miljdsamarbete

3.1 Inledning

I detta kapitel redovisas kortfattat nagra gy de internationella  konventioner gom
ingétts pa miljisomradet.  Sarskild uppmarksamhet #gnas klimatkonventionen
och det nyligen undertecknade andra svavelprotokollet under luftkonventionen.

3.2 Det internationella miljdsamarbetets framvaxt

Gransoverskridande  utslapp gy vatten- och luftféroreningar  fordrar intematio-
nellt samarbete. Samarbetet kan bedrivas i olika former och ygrg frenat med
mer e€ller mindre bindande &ataganden.

Internationella  avtal p& miljsomradet kan tex. ha féljande former:

_ Deklarationer,  d.v.s. mer eller mindre bestimda uttalanden o, landers eller
landergruppers  viljeinriktning.

Konventioner  gom anger allménna forpliktelser och mal fér olika typer ay
atgarder och insatser mot utslapp av Mmiljoskadande  karaktar.

Protokoll  gom kan fogas till dessa konventioner och ge uttryck for bindande
&taganden och forpliktelser for enskilda lander.

Samarbete sker ocks& inom amen for politiska sammanslutningar gom EGEU
eller Nordiska radet. Konventioner och protokoll &r folkréttsligt  bindande.

Hartill  kommer miljokonferenser 5, olika slag vilka ibland resulterar i
uttalanden oy reduktionsétaganden eller rekommendationer \ars Verkan ytterst
bestams 4, landernas goda vilja.

Det internationella  miljgsamarbetet  ar av relativt ungt datum. Det mellan-
statliga samarbetet kan med undantag sagas ha borjat i slutet 5, 1960-talet
och gy da framst inriktat p& skydd gy vissa utrotningshotade arter. Dagens
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institutionaliserade  miljpsamarbete har i huvudsak tillkommit sedan 1970-talet,
d& medvetenheten oy de globala miljsproblemen  6kade mycket snhabbt.

Det stora genombrottet for ett internationellt  miljdsamarbete pa ett globalt
plan och i regioner, framfér allt i den industrialiserade varlden, skedde ar
1972, da FN-konferensen oy manniskans miljé &gde pym i Stockholm.
Stockholmskonferensen  inledde ocks& den institutionella  uppbyggnaden for att
skapa fora for internationellt —miljdsamarbete och internationell  rattslig
reglering.

Ett 80-tal konventioner, protokoll eller liknande har férhandlats fram och
undertecknats sedan dess och i flera viktiga fall tratt i kraft. Av global rack-
vidd &r exempelvis 1982 &rs FN-konvention till skydd gy, det stratosfara
ozonlagret.

Flertalet 5, konventionerna p& miljsomradet har emellertid regional eller
subregional tackning. Detta géller tex. konventionen gm lAngvaga gransover-
skridande luftféroreningar  LRTAP.

Vid Stockholmskonferensen 5y 113 stater representerade. Bl.a. antogs den
s.k. Stockholmsdeklarationen  vari det bl.a. stadgades: Staterna har i dverens-
kommelse med Forenta Nationernas stadga och folkrattens principer, den
suverdna rattigheten att utnyttja sina egna naturtillgdngar i enlighet med sin
miljopoliik  och ansvaret att tillse att verksamheter inom rgmen for deras
jurisdiktion  eller kontroll icke fororsakar skada andra landers miljo eller pa
omraden utanfor nationell jurisdiktion5

Ett flertal genare Miliskonventioner  hanvisar till denna princip. Aven den
princip gm ett differentierat men delat ansvar som spelar en framtrédande roll i
klimatkonventionen  kan ledas tillbaka till Stockholmsdeklarationens  princip 23.
Aven fragan o resurséverforing fran industrilander till utvecklingslander
diskuterades i Stockholm.

Vid Stockholmskonferensen  beslutade man dven att inratta FN:s miljopro-
gram UNEP for att inom FN:is gy bereda miljofragor  och efter hand &ven
initiera  pya konventioner.

Till att bérja med kom dessa inte att inbegripa varken resursoverforingar
eller differentierade  krav. | takt med att frAgornas vikt 6kade och likasé
kostnaderna foér genomférande och anpassning har resursoverforing,  delat
ansvar och effektivitet fatt 6kat genomslag.

5 Ebbessonl Internationellmiljoréatt, Géteborg 1993
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En del konventioner &r g, ramkaraktdr, under vilka de berérda staterna
antar principer och metoder for samverkan. Exempel p& sddana avtal &r
konventionen till skydd for ozonskiktet och 1979 &rs Genevekonvention om
langvaga gransoverskridande  luftféroreningar.  Till s&dana ramkonventioner
har fogats sérskilda protokoll, gom reglerar specifika &taganden for
konventionsparterna.

For nagra gy de tidiga internationella  miljpavtalen géller att de ar
uppbyggda pa tamligen enkla principer, tex. att alla parter atar sig att
genomfora lika stora procentuella utslappsreduktioner 4y ett Visst amne pro
rata eller att de atar sig att tillampa likartade tekniska losningar eller tekniska
standarder tex. bésta tillgangliga teknik BAT-modeller. Det forsta svavel-
protokollet under Genevekonventionen for langvaga gransoverskridande
luftfdroreningar  innebar att alla parter atar sig att minska sina svavelutslapp
med 30% till &r 1993 raknat frdn 1980 &rs nivd. Oslo- och Pariskonventionema
som avser havsmiljon i Nordsjén &r exempel pa den ggpgre modellen och
innehdller sdlunda ett stort antal rekommendationer om olika slags tekniska
I6sningar for att forhindra utslapp till havet.

Bada dessa ansatser har diskuterats och skalen till detta &r flera. For det
forsta har kunskapen oy, miljiofrdgorna  ©kat och det har blivit majligt att mer
precist faststélla vad naturen t&l och hur atgardsstrategier bor utformas gom
ger storsta mojliga positiva miljoeffekt. ~ For det andra har de ekonomiska
aspekternas okade tyngd i miljparbetet inneburit att begrepp gom kostnads-
effektivitet  fatt o framtradande plats i utformningen 5, Atgérdsarbetet. Varken
pro rata _ eller BAT-modeller motsvarar i regel kraven pa de mest kostnads-
effektiva losningarna 5, miljoproblem.  Fér det tredje kan gp rad réattviseskal
ocksd anforas mot den traditionella  utformningen av Miljdavtalen. De totala
kostnaderna fér att minska utslappen med gp Viss procent kan exempelvis
variera kraftigt fran land till land.

Det finns anledning att rakna med att kraven p& kostnadseffektivitet — kommer
att  storre betydelse i kommande internationella miljoférhandlingar och att
nya avtalsformer kommer att vaxa fram for att tillgodose dessa krav.

De mest tydliga exempel pa stravanden i denna riktning kan hamtas fran
klimatférhandlingarna och forhandlingarna oy ett nytt svavelprotokoll  under
Genevekonventionen.
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3.3 Multilaterala konventioner m.m. om luftvard
3.3.1 1979 &rs Genévekonvention

En stor del gy det internationella samarbetet o luftféroreningar  sker inom
ramen for FNis konvention om langvaga grénsoverskridande luftfororeningar.
Konventionen syftar till att begransa och s& langt méjligt gradvis minska och
forhindra  luftféroreningar, innefattande I&ngvaga gransoverskridande  luftforo-
reningar. For att uppnd detta skall de avtalsslutande parterna anvanda basta
tillgangliga teknik gom &r ekonomiskt majlig och utarbeta riktlinjer och strate-
gier gom kan anvandas gom medel i bekdmpningen gy, utslapp gy luftforore-
nande amnen. Konventionen innehdller ocksd bestammelser o dels konsul-
tationer infor Atgarder gom kan ge betydande fillskott till s&dana luftféro-
reningar, dels upprattande gy informationsutbyte  och forskningssamarbete,
framst for att minska svavelféreningar och andra viktiga luftféroreningar.
Samarbetet skall ocks& omfatta undersokningar gy spridningen gy luftforo-
reningar over langa avstdnd samt studier 5y, dessa luftfroreningars  effekter pa
hélsa och miljo.

Konventionen &r 5, ramkaraktdar och sarskilda ataganden preciseras genom
protokoll till konventionen. Fem s&dana protokoll har hittills férhandlats fram.

Den forsta géller finansiering 5y ett gemensamt Overvaknings och matpro-
gram, EMEP. | det andra protokollet,  Helsingforsprotokollet, atog sig 21
lander att reducera sina utslapp g5y svaveldioxid med 30% till &r 1993 med
utgdngspunkt i 1980 &rs utslappsnivaer.

Ett tredje protokoll undertecknades &r 1988 4, 25 lander gom utfaster sig att
begransa sina utslapp gy, kvaveoxider s& att de & 1995 inte ar hogre an
utslappen i ett fritt valt bas&r gom valis mellan basadren 1980 och &r 1987.

| samband med Sofiaprotokollet &r 1988 uttalade tolv lander att de avsag att
begransa eller minska sina utslapp gy kvéveoixder med 30 % innan &r 1998.

Enligt ettforde protokoll &r 1991 Genéveprotgkollet skall utslappen av
flyktiga organiska &mnen exkl. metan, NMVOC, reduceras med 30% innan
ar 1999 med 1989 ggy, baséar.

Ett nytt svavelprotokoll  undertecknades i Oslo ijuni 1994. Protokollet
representerar en ny modell for internationella avtal och bygger pa uppgifter om
kritiska belastningsgranser, transport av luftfororeningar  samt kostnader for
utslappsminskningar. Utgangspunkten for foérhandlingarna  ygr att man Skulle
reducera skillnaden mellan nuvarande depositionsnivd och kritisk belastnings-
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grans med 60 %. | syfte att minimera totalkostnaden och f& basta effekt 5y
insatta atgérder differentierades  &tagandena for den gom ansluter sig till
protokollet.  Detta innebér att de relativa minskningarna skilier sig mellan
landerna beroende pa utgangslage, kostnadsbild och utslappens
spridningsmonster.  Vid moétet i Oslo undertecknades det nya svavelprotokollet
av 26 parter.

Det aktuella arbetet inom gmen for ECE, inklusive atgarder mot grans-
6verskridande luftfdroreningar,  omfattar p, precisering gy delar gy svavel-
protokollet, bl.a. skall mdjligheten 5, gemensamt genomférande undersokas.
Vidare skall gn omférhandling 5y kvaveprotokollet — forberedas. En utférligare
redovisning 5y svavelférhandlingarna ges hedan i avsnitt 3.7.

3.3.2 Wienkonventionen

Wienkonventionen  och Montrealprotokollet  ayger skydd g, stratosfarens
ozonlager.

Enligt Wienkonventionen,  gom ocksd &r gn ramkonvention, atar sig de
fordragsslutande  staterna att vidta &tgarder for att skydda méanniskans héalsa och
miljon  mot skadliga effekter gy orsakas eller kan orsakas g, ménskliga
aktiviteter  gom, paverkar eller kan paverka ozonskiktet. Konventionen innebéar
ocksd att ett omfattande informationsutbyte  och forskningssamarbete  skall
utvecklas nar det galler bl.a. atgarder for att 6vervaka ozonskiktets tillstand
och utveckling samt for att minska utslappen 5y kemiska amnen gom, kan skada
ozonskiktet.  Vidare skall program for systematisk observation g, ozonskiktets
tillstdnd  genomféras.

3.3.3 Montrealprotokollet

Montrealprotokollet 5, &mnen gom bryter ned ozonskiktet &r ett tilldggsproto-
koll till Wienkonventionen  och syftar slutligen till att protokollets kontrollbe-
stammelser skall eliminera de globala utslappen 5y de amnen gom bryter ned
ozonskiktet.  Ytterligare atgarder skall tas upp till bedémning vart fiarde &r
med borjan ar 1990.

Produktion och forbrukning 5y haloner far inte overstiga 1986 &rs niva tre
ar efter det att protokollet tratt i kraft. Handeln med icke-parter regleras ocksa.
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Bestammelsen syftar till att begransa marknaden for handel med de kontrolle-
rade amnena for icke-parter.

Vid ett méte i London ijuni 1990 enades man om att anvandningen gy
HCFC-féreningar  skall begransas till omradden dar andra miljomassigt battre
alternativ  saknas. Vid ett mote i Kdpenhamn &r 1992 beslét man om Yterligare
skarpningar.

3.4 Ramkonventionen om Klimatférandringar
34.1 Konventionens framvaxt

En hornsten i det internationella miljosamarbetet utgér konventionen om
klimatférandringar som kunde antas vid 1992 ars FN-konferens gm miljd och
utveckling i Rio de Janeiro.

Forhandlingar  gm en famkonvention fér Klimatforandringar  inleddes  strax
efter det att den s.k. Brundtlandkommissionen lagt fram sin rapport om
sambandet mellan utveckling och miljsproblem med ett mandat frdn FN:s
generalférsamling i februari 1991.

Partskonferensen ar 1995 besluta oy, kriterier for gemensamt genomfdrande
och aven Vardera . de ataganden som anges i artikel 4.2 5 och b ar
tillrackliga  for att uppfylla syftet med konventionen.

3.4.2 Konventionens  huvudsakliga innehdlla

FN:s ramkonvention o klimatférandring  lagger grunden for fortsatt
internationellt samarbete pa klimatomradet. Parterna forpliktar — sig att uppna
vissa generellt formulerade mal, nédmligen att minska utsléppen gay
véxthusgaser, att 6ka upptagen ay S&dana gaser | sankor och att underlatta
ekosystemens successiva anpassning till klimatférandring. De &taganden
konventionen innebar galler starkt forenklat och forkortat uttryckt att utforma
och redovisa nationell politik och motsvarande atgarder, att bidra till
teknologitverforing och att bidra till den finansiella 6verféringsmekanismen.

6 Dennaredovisningfoljer i huvudsakden somgivits i klimatpropositionen, Regeringens
proposition. 199293: 179. Atgérder mot klimatpaverkanm m,
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Konventionen  ar uppbyggd pa ett processorienterat s&tt med bestammelser
om kontinuerlig  uppféljning i form 5, rapportering frén parterna och
granskning g, nationella program Och planer. Detta gér det ocksd majligt for
parterna att g& vidare inom konventionens zm genom att Ytterligare forstarka
och kvantifiera sina taganden i ljuset 5y nya Matdata och vetenskapliga
forskningsrén oy klimatutvecklingen  och sambanden mellan klimatférandring
och véxthusgaser.

Medlen for att dstadkomma denna utveckling &r inte preciserade men kan
enligt konventionen &ven samordnas oy lampligt med andra s&dana parter,
relevanta ekonomiska och administrativa instrument for att uppnd konventio-
nens mal.

Konventionens parter &r uppdelade i landerkategorier; dels industrilander
och dels utvecklingsléander. Staterna i Osteuropa raknas till industrilinderna,
men det noteras att de befinner sig i ett 6verg&ngsskede.

De flesta viktiga lander nar det géller aktuella utslapp gy koldioxid —&r
séledes anslutna till Annex Dessa parter star ungefar for tre fjardedelar av
de totala utslappen gy koldioxid i vérlden. Aktuella prognoser Pekar samtidigt
P& att denna andel p, snabbt kommer att minska. Viktiga utslappslander
utanfér denna grupp &r iforsta hand Kina och Indien ggy, svarade fér tio
respektiver tre procent gy de totala utslappen i varlden.

I Annex-l-gruppen  har de viktiga §stlanderna medgivits o Viss flexibilitet
nar det galler genomférandet. Dessa lander har, till folid 4, de struktur- och
prisférandringar  gom 6vergangen till marknadsekonomier medfér, minskat och
kommer att minska sina utslapp.

En viktig faktor i det fortsatta internationella arbetet med klimatfrdgorna  &r
att industrilanderna  enligt konventionen har atagit sig att finansiera vissa
extrakostnader gom uppstar for utvecklingslanderna  p& grund 4, de ataganden
som skall genomféras inom konventionens (gm. Industrilanderna  har darmed
accepterat att bekosta vissa atgarder i utvecklingslanderna  for att beméta den
globala klimatforandringen. Kostnader for projekt och liknande insatser i
utvecklingslander  gyses komma att finansieras via den globala miljfonden
GEF. Kostnader for utvecklingslandernas  nationella planer och rapportering
till partskonferensen 4yses finansieras med andra medel frn industrilanderna.

Om inte utvecklingslanderna pa langre sikt kan formas att ta ett Okat eko-
nomiskt gnsyar for en global klimatpolitk  torde industrilanderna a4
hanvisade till alternativet att tillhandahdlla mycket stora finansiella
resursoverforingar. Utvecklingslanderna  har klart deklarerat att de for egen del
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prioriterar  ekonomisk utveckling och avskaffande g, fattigdom och fatt dessa
prioriteringar ~ accepterade gy industrildnderna i konventionen.

Konventionen innehdller ett inledande avsnitt samt 24 artiklar. En mer
utforlig redovisning gy innehdllet i de centrala artiklarna 2-4 aterfnns i
appendix till detta kapitel.

35 Jamforelse med andra konventioner

Klimatkonventionen  uppfattas ibland gom innehdllande framst &taganden om
reduktioner 5y utslapp gy véxthusgaser samt okning g, sénkor. Den kan dock
ségas yara Processorienterad i det att den framst faster vikt vid utformandet gy
nationell politkk och motsvarande atgarder.

Infér den forestdende utvecklingen g, klimatkonventionens  innehall &r det
naturligt att peka pa vissa paralleller med tidigare konventioner for gransover-
skridande luftfororeningar  namligen 1979 &rs Genevekonvention och 1985 ars
Wienkonvention  rorande skyddet for det stratosfariska ozonskiktez. Béda dessa
konventioner har genomgétt ep Stegvis utveckling och precisering genom
utarbetandet gy legalt bindande protokoll till vilka konventionernas parter har
kunnat ansluta sig. For Genevekonventionen har protokoll tillfogats fér bl.a.
svaveldioixd, kvéveoxider och flyktiga organiska kolvaten V OC och till den
andra Wienkonventionen  har lagts Montrealprotokollet och andringar i London
1990 och Képenhamn 1992. Protokollen har varit inriktade pd utslappen zy
gaser snarare &n exempelvis sektorsvisa atgarder.

Konventionernas  inbyggda flexibilitet —har méjliggjort gp gradv;s skarpning
och utvidgning gy parternas ataganden och &aven mdjliggjort  att antalet parter
har kunnat 6ka. Denna konstruktion forefaller ocksa har varit monsterbildande
i hog grad vad géller klimatkonventionen. Exempelvis innebar tillkomsten gy
den s.k. finansiella mekanismen och dess multilaterala fond i Londontillagget
1990 till Wienkonventionen  att utvecklingslander  kunde ansluta sig till
Montrealprotokollet och erhdlla finansiering 4y sina &taganden.
Montrealprotokollet rymmer ocks& mdjligheten till gemensamt genomférande
och synes allts& aven pd denna punkt ha tjanat gom modell.

Klimatférandringarna ar annu osakra till sin omfattning, tidsperspektiv och
konsekvenser. Man vet alltsd inte hur kraftiga eller nara forestdende befarade
temperaturhgjningar  det ar frdga gm och inte heller med sékerhet konsekven-
sernas Storlek eller geografiska fordelning.
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Effekterna 5y forsurningen &r daremot delvis omedelbara, méatbara och
konsekvenserna gar att uppskatta. Ozonprotokollet —omfattar huvudsakligen
freoner g visserligen har gp stor betydelse for industri och andra
naringsgrenar men som Vid epjamforelse med koldioxidutslapp ~ fran fossila
branslen ter sig gom ett i hdg grad hanterbart problem. Fossila branslen svarar
for ypp till nio tiondelar 4y véarldens energiférsorining  och anvandningen
vantas 6ka framfor allt i utvecklingslanderna.  Den minskning av utsléppen gom
tex. IPCC anger som noddvandig innebér genomgripande férandringar gy
forutsattningarna  for industriproduktion,  elproduktion,  uppvarmning och
transportsystem  Over storre delen gy vérlden och gp politk gom paverkar flera
delar 5, samhallet.

Nyttan gy utslappsreduktioner — ar svar att uppskatta och ligger langt fram i
tiden. Det enskilda landet kan inte heller exklusivt tillagna sig nyttan av egna
atgarder men har & andra sidan nytta gy andra landers insatser. Med mojligt
undantag for ndgra 4y de stérsta landerna Kina, Ryssland och USA &r det svart
att redovisa samband mellan enskilda nationers &tgarder och den nytta de kan
komma att f& 5y dessa insatser.

Ett medel att f& utvecklingsldanderna med i Wien- och klimatkonventionen
har varit att inrétta sk. finansiella mekanismer varigenom (egurser Overfors
frén industrilanderna  till utvecklingslanderna i syfte att underlatta for de senare
att vidta atgarder mot klimatférandringar respektive stratosfarens fortunning.
Utvecklingslandernas  skyldighet gt félja konventionens bestammelser &r
betingade 4y att industrilanderna  staller egyrser till forfogande.

| klimatkonventionen  ar GEF Global Environmental ~ Facility — under g
Overgangstid den finansiella mekanism gom svarar fOr resurséverféringen.

Karakteristiskt ~ fér konventionernas utveckling har sammanfattningsvis  varit
en Okad betoning 5y, malsattningar, effektivitet och internationellt — samarbete.
Frén att man tidigare betonade ersattningsansvaret vid intréffade skador har
Okad vikt givits forebyggande &tgarder. Denna tendens understryker  vikten g
kontroll och 6vervakning 5, genomforandet 4, faktiskt gjorda &taganden samt
behovet 4, sanktionsmekanismer.  Tidigare konventioner visar p& foljande
karaktaristika7 nar det galler kontroll och verifiering  pa kontroll.

7 SeWetterstad  m.fl.:Teknisk oppnéelig,hen politisk komplisert. Effektiv verifikasjon gy
internasjonaledrivhusavtaler.Rapport 19 1990, FridtjofNansens Institutt, Oslo.
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staternas egen information & huvudkalla for verifikation.

osékerhet uppstér till folid 5y parternas ovilia att presentera obehagliga
data.

parterna Sjalva ar centrala aktorer i bedomningen gy om ataganden uppfylls
medan sekretariatet ofta har g underordnad roll.

effektiva multilaterala sanktionssystem saknas.

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

Aven nuvarande version av Klimatkonventionen  kénnetecknas gy dessa
drag. Energins centrala roll i samhallet innebar att anpassningar &r férbundna
med avsevérda ekonomiska verkningar, vilket kan pé&verka maélséttningar,
politik och redovisning. Samtidigt bidrar o, jamforelsevis  valutvecklad — statistik
till att underlatta verifikation i synnerhet bland industrilanderna.

Klimatkonventionen maste fortsatt utvecklas for att dess syfte fullt yt skall
kunna nas. | ett kortare perspektiv kan pog malsatiningarna uppnés men steget
ar langre till att dtagandena gygrar mot vad gn betydelsefull insats mot
klimatforandringar ~ fordrar. Konventionen har skjutit viktiga fragor framfoér sig
men ar tillvackligt ~ flexibel for att kunna rymma lampliga atgérder.

3.6 Svavelprotokollsférhandlingarna

Forutsattningarna  infor forhandlingarna  om ett nytt svavelprotokoll gy helt
andra jamfort med laget i klimatférhandlingarna. Dels fanns ett tidigare
protokoll, liksom de institutionella forutséttningarna i form 4, konventionen
och dess expertbetonade underorgan. Idén gy att bygga ett nytt instrument pa
s.k. kritiska belastningsgranser for svavelnedfall hade studerats i flera &r i
konventionens arbetsgrupper. Nar forhandlingen startade forutsdgs goda
mojligheter att bygga upp ett nytt protokoll pa ett alternativt séatt jamfort med
det tidigare gom innebar att alla parter skulle reducera sina svavelutslapp med
30 % till &r 1993.

Till skillnad fr&n utslappen gy klimatgaser har svavelutslappen mycket
varierande effekter beroende pd gy utslappen slutligen hamnar och hur mycket
svavelnedfall ekosystemen tal pd olika hall. Uppgifter oy kritiska belastnings-
granser for svavel finns sedan nagra &r sammanstéllda for hela den europeiska
kontinenten.  Uppgifter oy atmosfariska transportbanor och kostnadskurvor — for
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svavelreduktioner i respektive land kan sedan kombineras med data gy kritiska
belastningsgranser  for on mer effektiv atgardsstrategi. 1IASA i Osterrike,
Stockholm Environment Institute och Imperial College i London har infor
férhandlingsarbetet  utvecklat optimeringsmodeller — gom underlag for valet gy,
atgardsstrategier inom svavelomrédet.

Med hjalp gy modellberékningarna fanns mdojligheter att belysa hur man i
ett nytt protokoll skulle kunna &stadkomma gp kostnadseffektiv  fordelning gy
atgardsarbetet mellan landerna.

Mojligheten  att sluta ett avtal gom innebér att de kritiska
belastningsgrénserna inte overskrids ndgonstans i Europa ansags knappast att
foreligga infor forhandlingen o ett nytt svavelprotokoll. ~ Ambitionen lades
darfor pé att hitta ett lampligt stort steg pa vagen mot det langsiktiga malet.
Malet blev att minska Klyftan till den kritiska belastningsgransen med 60 %.

Med inspiration frdn det amerikanska systemet med handel med svavelut-
slapp igangsattes parallellt med férhandlingen ett arbete for att ocksa
undersdka mdjlighet for handel mellan landerna inom (amen for ett nytt
protokoll.  Detta arbete mynnade i att protokollet kom att innefatta gp artikel
om gemensamt genomfdérande se nedan.

Frégan om en réttvis fordelning 5y 8tgérdsarbetet har ocks& diskuterats i
férhandlingen dér ostlanderna tidigt kravde ndgot slags system for ekonomisk
bordefordelning  mellan landerna. Flera véasteuropeiska lander har stott
tankarna pa att bygga upp nagon form 4y europeisk luftvardsfond  for
resursoverforingar  till Osteuropa. Kraven fran de 6steuropeiska landerna kom
dock successivt att tonas per.

Manga osteuropeiska lander har preliminart godtagit de reduktionstal som
framgétt 4, basmodellen, dock med gp senarelaggning i forhdllande till den
ursprungliga tanken pa att r 2000 skulle utgéra horisontar for ett nytt
protokoll.

Enighet har aven natts nar det galler att ha med gn bestammelse i det nya
avtalet gom ©ppnar for att ett land skall kunna vidta atgarder i ett annat och
kunna tillgodorédkna sig s&dana insatser s.k. gemensamt genom-
forande.Protokollet  innebér att partskonferensen i ett senare Skede kan fatta
beslut om gemensamt genomférande forutsatt att kriterier utarbetas gom
tillgodoser  att protokollets malsattning inte undergravs.

Det gar knappast i detta lage att férutse om ndgot beslut gy nar gemensamt
genomférande 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 gom fungerar inom
ramen fOr ett internationellt avtal. Har aterstdr merparten gy arbetet att gora.

Appendix il kapitel 3

Huvudsakligt innehall i klimatkonventionens  artiklar 3 och 4.

Artikel 2 anger konventionens mal. Den slutgiltiga malet &ar att stabilisera
halten 5, véxthusgaser i atmosfaren vid gp s&dan nivd och inom gp sddan
tidsram att livsmedelsproduktionen inte hotas och att ekosystemen kan anpassa
sig pa ett Naturligt satt. Samtidigt fastslds att vidtagna &tgarder skall mojliggora
hallbar ekonomisk utveckling.

Konventionen lagger fast vissa grundldggande principer och synsétt som
vagledning for parterna i artikel

| punkt 1 sags att klimatet ska skyddas till férmén for nuvarande och kom-
mande generationer. Detta ska ske pa ett rattvist satt och med beaktande gy
parternas gemensamma men differentierade  gpgvar och forméga att vidtaga
&tgarder. Industrilanderna  har den ledande rollen. Hansyn skall tas till utveck-
lingslandernas speciella behov och omstandigheter, vilket kommer till uttryck i
punkt

| punkt 3 idenna artikel slas forsiktighetsprincipen fast. Avsaknaden gy
fullstandig  vetenskaplig sakerhet far inte anvéndas gom skél for att inte vidta
nodvandiga atgarder o allvarliga eller irreparabla skador hotar. Atgarder for
att motverka klimatforandringar ~ ska yqrg kostnadseffektiva.  Hansyn skall
ocksd tas till olika socio-ekonomiska forhallanden. Atgarder far genomforas
gemensamt i samverkan mellan flera parter.

Punkt 4 slar fast ratten och skyldigheten att framja gp hallbar utveckling
samt stryker under betydelsen 5y god ekonomisk utveckling for att en part
skall kunna vidta atgarder till skydd for klimatet.

Punkt 5 betonar vikten 4y ett Oppet internationellt —ekonomiskt system och
att atgarder inte far leda till stérningar i den internationella handeln.

| artikel 4 beskrivs parternas ataganden.

Punkt 1 innehdller forpliktelser gom galler for alla parter. Varje land skall
rapportera och publicera sina utslappsdata for véxthusgaser och upptagen i
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sankor. Parterna skall genomfora program | Syfte att begransa utslappen gy
vaxthusgaser. Programmen skall publiceras och geg 6ver regelbundet. Parterna
skall framja anvéndningen 5y tekniker gom begransar eller eliminerar utslapp
av vaxthusgaser inom alla sektorer. Politiska beslut forutsatts innehalla bedom-
ningar 5y konsekvenserna fran klimatsynpunkt.

Vidare skall parterna samarbeta och framja vetenskaplig forskning och
utveckling inom alla omrdden gom berdor klimatet. Utbildning och information
om Véxthuseffekten skall framjas.

Den andra punkten &r gpn gy de mest centrala i konventionstexten. FoOr att
differentiera  &tagandena finns tva listor 5y l&nder upptagna som bilagor till
konventionen, Annex | omfattar OECD-landerna, f.d. Ostlander samt EG.
Annex 2 omfattar dessa parter exklusive f.d. ostlander. De sistnamnda lénder-
na har i punkt 6 tillerkants vissa overgangslésningar och omfattas inte 5y
atagandet om resursoverforingar il utvecklingslanderna.

Enligt punkt 2a skall industrilanderna féra gpn nationell polittk och vidta
atgarder for att motverka Kklimatpaverkan. Genom sadana &tgarder visar man
att man tar ledningen i gy anpassning gy utsldppen och vidgdr att ony atergéng
till tidigare nivaer vid slutet g, artiondet skulle bidra till o sddan anpassning.

Darvid bor pgn beakta att det finns stora skillnader betraffande utgangs-
punkter, forutséttningar och mojligheter mellan landerna. Atgéarderna maste
darfor geg mot bakgrund 5y, det enskilda landets utgangslage, ekonomiska
situation 1y, Vidare finns g hanvisning till behovet gy rattvis fordelning gy
atgarderna mellan landerna. Parterna ges mojlighet till att genomféra
atagandena gemensamt €ller i samarbete.

For industrilanderna  géller samtidigt enligt punkt 2b  att rapportera om den
nationella  klimatpolitkens inriktning, &tgardsprogram liksom prognostiserade
utslapp och upptag i sankor. Dessa rapporter skall granskas gy den forsta
partskonferensen. | gagmma Stycke anges att rapporteringen  skall ayse perioden
som anges | punkt a, dvs. islutet 5y innevarande artionde, och ske i syfte att
var for sig eller gemensamt atergd till sina 1990 ars utslappsnivaer for
koldioxid ~och andra gaser som inte omfattas 5y Montrealprotokolleta Denna
rapporteringsskyldighet kommer gatt bli foremal for parternas regelbundna
granskning.

8 Detta ar det endastallei konventionenggmnamneraret 1990.
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Den forsta partskonferensen skall i enlighet med punkt 20 ta stélining till
metodik for utslappsberdkningar och metoder for att berékna upptag av
vaxthusgaser. Da skall kriterier for gemensamt genomférande beslutas.

Den forsta partskonferensen skall ocks& préva oy &tagandet enligt 2a och
2b ar tillrackligt och vidta de forandringar gy konventionstexten gom kan
vara Motiverade med hansyn till 6kande kunskaper. En andra oversyn ay
samma Slag skall goéras senast under &r 1998.

| artikeln anges dven att industrilanderna skall tillhandahdlla nyg Ytterligare
resurser TOr att bestrida de Gverenskomna totala kostnader som utvecklingslan-
derna behodver for att uppfylla sina ataganden vad géller rapportering.

De skall ocks& overfora teknologi till utvecklingslanderna — och understddja
utvecklingen oy utvecklingslandernas  inhemska kapacitet och teknologier.

Det forutsatts att resyrs- Och teknologidverforingar kommer till stdnd innan
utvecklingslanderna  forvantas genomféra nagra gy dtagandena.
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4 Styrmedel  for  effektiva internationella
avtal
4.1 Inledning

Under de senaste aren har kraven pa kostnadseffektiv — utformning g, miljopoli-
tiska atgérder o©kat. Behovet gy kostnadseffektiva Iosningar har blivit alltmer
framtrédande béde vid utformningen 5y, nationella &tgérder i Sverige och andra
lander och i samband med forhandlingar om nya Miljéavtal. En o6kad inriktning
pa ekonomisk effektivitet medfor att ekonomiska styrmedel ter sig attraktiva i
kombination med eller gom erséttning for de regleringar gsom lange karaktarise-
rat miljosamarbetet ofta i form 4y gransvarden och kvoter.

Syftet med detta kapitel &r att kortfattat diskutera de medel g Star il
forfogande for att stadkomma kostnadseffektiva internationella  miljdavtal och
sarskilt det forfarande gom kommit att kallas gemensamt genomférande.

| klimatkonventionen ryms en mojlighet for parterna att gemensamt genom-
fora politik och atgarder mot klimatférandringar. De medel gom dé kanbor
utnyttjas gnges inte uttryckligen.  Mojligheterna att i internationell ~ samverkan
utnyttjia ekonomiska styrmedel gom skatter och system med utslappsréatter har
dock haft g framtradande plats i den omfattande internationella  diskussionen.
Sadana styrmedel kan anvandas gemensamt, dvs. tillampas 4y flera lander ygr
for sig eller under administration 5y nagot internationellt  grgan, Samtidigt har
begreppet gemensamt genomforande kommit att ges en annan O mer
begransad innebdrd. Med gemensamt genomfdrande ayses namligen atgarder
eller projekt gom genomférs 4y tva eller flera parter fran skilda lander, vilka
fordelar den miljomassiga vinsten tex. en utsldppsminskning mellan sig. Ett
syfte med detta kapitel ar att avgransa begreppet gemensamt genomférande
frdn andra metoder att &stadkomma gp kostnadseffektiv —och darfor
internationell  klimatstrategi. Ett annat Syfte ar att redovisa for- och nackdelar
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med vissa styrmedel i allmdnhet nar det galler att motverka férsurning och
klimatférandringar.

| avsnitt 4.2 for vi gp allman diskussion o styrmedel ooh internationella
miljavtal. | avsnitt 4.3 diskuterar vi skatter och i avsnitt 4.4 overldtbara
utslappsratter. | avsnitt 4.5 relaterar vi gemensamt genomférande till dessa
styrmedel och deras tillampning. | avsnitt 4.6 redovisas nagra slutsatser.

4.2 Allmant om Styrmedel och internationella miljdavtal

Internationella  miljpavtal kan utformas pé& olika satt beroende pé pa bl.a.
miljoproblemets  karaktar och mojliga motatgarder. Regler ¢y anvéndning gy
basta mdjliga teknik BATBest Available Technology har hittills spelat gn
stor roll i bade nationell och internationell miljépolitk  och féresprakas
fortfarande intensivt 5, manga lander i internationella forhandlingar. BAT
anses t.ex. ligga i linje med forsiktighetsprincipen. Inom EU pagar exempelvis
for narvarande behandlingen gy ett direktivforslag till integrerad
féroreningskontroll. En gy hornpelarna i detta direktivforslag é&r att foretagens
villkor for olika slags miljofarliga utsldapp m.m. skall faststallas med
utgangspunkt i BAT. Aven andra slags regler 5y administrativ  karaktar
forekommer i stor omfattning i internationella avtal, tex. grénsvarden for
tildtna halter gy skadliga &mnen i rokgaser och inskrankningar eller forbud nar
det géller anvéndningen g, miljo- och halsofarliga &mnen.

Vidare finns ocks& manga exempel pa s.k. kvoteringar i internationella
avtal, tex. att parterna forbinder sig att minska sina utslépp med gp bestamd
mangd till ett visst ar. Hittills har det varit vanligt att alla parter atagit sig
exempelvis lika stora procentuella utslappsminskningar — sddana enkla regler ar
sdllan effektiva. Det pya svavelprotokollet —inom LRTAP & ett Viktigt undantag
med olika procentuella utslappsbegransningar for de lander gom finns
uppréknade i avtalet.

Regleringar ar val agnade att anvandas nar marknaderna fungerar daligt,
nar det ar frdga gy utslapp med stora lokala verkningar eller variationer.  Detta
ar ofta fallet nar det galler tex. utslapp gy svavel, men nar det galler
véxthusgaser &r atminstone véxthusverkan global och oberoende gy var man
slapper ut gaserna.

Fran effektivitetssynpunkt  finns det darfér skél att ge olika pé utslapp som
ger lokalt varierande effekter for vilka ett stérre inslag gy aiministrativa
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regleringar  kan yarg lampligt och utslapp gy véxthusgaser dar sddana regle-
ringar, kan inneb&ra betydande effektivitetsforluster.

Det internationella  miljosamarbetet har hittills huvudsakligen inriktats pa
kvantitativa  regleringar.

Det galler t.ex. det forsta svavelprotokollet och EG:s direktiv for stora
forbranningsanlaggningar.

Intresset for att anvénda ekonomiska styrmedel, ggm exempelvis
miljoskatter  eller Gverlatbara kvoter, i miljopolitiken  har 6kat under gepgre &r.
Ekonomiska styrmedel ter sig sarskilt lampliga nar antalet utslappskallor —ar
stort och nar kostnaderna for utslappsminskningar uppvisar stora skillnader
mellan olika kéllor. Genom att tillampa ekonomiskt styrmedel kan anpassning
och atgarder styras till de kallor dar atgardskostnaderna &r laga, vilket innebar
att aven de totala kostnaderna for att astadkomma t.ex. en Viss
utslappsminskning  kan héllas laga. Ekonomiska styrmedel p&verkar
marknadsaktérernas  beteende via prissystemet. P& sd vis kan man enkelt né ut
med ep signal till alla hdll i ekonomin o att utslappen bor begrénsas. Utan
detaljkontroll  paverkas &ven den tekniska utvecklingen i riktning mot ett
héllbart samhalle. Ett utnyttjande 5, ekonomiska styrmedel pa detta vis innebar
alltsd gn god hushélining med resurserna.

Om just den kvantitativa reduktionsvolymen  &r viktig tex. om bindande
internationella  dverenskommelser o, utslappsnivder gérs ar ett alternativ till
skatter ett system med sk. Overldtbara utslappsratter. Ett visst mal tex. for
méangden Kkoldioxidutslapp  laggs fast och et tillstind motsvarande denna mangd
sélis p& en bors  dar intresserade féretag kan kopa tillstindUtslappsrétter kan
sedan sdljas och képas vidare mellan foretag nar tex. férandrade omstandighe-
ter gor att man behover farre eller fler tillstdind. Den totala mangden utslapp
péverkas inte 5y denna handel. Det gom paverkas ar vilka &tgérder gsom
genomfors. Ett sadant system ger de utslappande foretagen gp drivkraft att
strava efter att utslappsmalet nas till sa laga kostnader ggm mojligt. |
jamforelse  med skatter uppvisar utslappsratter i praktiken hdga administrativa
kostnader.
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Tillampning gy styrmedel pd internationell niva

Hittills  har ekonomiska styrmedel i huvudsak kommit att tillampas i nationella
miljoprogram.  Generellt sett foreligger emellertid inga stérre skillnader mellan
vilka styrmedel gom kan anvéndas i internationella avtal och sddana gom kan
tilampas nationellt. Starka ekonomiska skal talar fér en 6kad anvandning gy
ekonomiska styrmedel for att losa regionala och globala miljoproblem.
Fordelarna med ekonomiska styrmedel fran effektivitetssynpunkt  vags
emellertid ofta mot en rad andra krav internationella  miljavtal, t.ex.
fordelning 5y atgardskostnaderna mellan rika och fattiga lander och mdjlighe-
terna fOr parterna att fora ep sjalvstandig nationell miljopolitik. ~ Vidare saknas
ocksd i manga fall de rent institutionella forutséattningarna  for att tillampa
ekonomiska styrmedel regionalt eller globalt. En 6kad anvandning 4y Skatter
forutsatter existensen gy, fungerande system for registrering och uttag av
indirekta  skatter, vilket saknas i manga lander. Ett system med internationellt
Overldtbara utslappsréatter kraver uppbyggnad gy institutioner gom kan
Overvaka handeln.

| ett internationellt samarbete i vilket kostnadsaspekten blir viktig gom det
aktuella svavelprotokollet och klimatkonventionen  &r det naturligt att stréava
efter kostnadseffektivitet —pd internationell nivd. Den sammanlagda effekten 5y
de gemensamma insatserna maximeras nar sadan effektivitet uppnas.

Ett effektivt utnyttjiande gy internationellt dverenskomna styrmedel kan i
princip utformas pa flera vis. Aven om Vi begrénsar ogg till skatter och
utslappsratter  blir kombinationsmgjligheterna manga.

Skatter skall for att ge upphov till effektiva reduktioner yara lika hoga i alla
lander. Uppbdrden och kontrollen kan ske nationellt eller internationellt.  Detta
forutsattar bl.a. att frAgor kring valutakurser och subventioner kan beméstras.
Kan gn sddan harmonisering uppnds kommer merparten gy atgérder for
anpassning att ske dar kostnaderna ar laga eller inkomstnivan alltfor 1&g for att
man skall ha r&d att slappa ut gaser och betala for det. Den senare fordelnings-
effekten kan nodvéandiggéra en omfordelning 5y Skatteintdkterna landerna
emellan. Hartill kommer att hansyn maste tas till skattenivdn i utgdngsléget.
Utslappsratter  forutsétter att gn princip har accepterats for en urspunglig
fordelning gy utslappen mellan landerna. Principen for tilldelning  blir
avgorande for inkomstfoérdelningseffekterna. Ett internationellt  system for
utslappratter kan kombineras med antingen nationella ratter eller med nationell
beskattning gy koldioxid. | det forra fallet kan man tdnka sig att systemet



SOU 1994: 140 Kapitel 4 61

byggs ut och internationaliseras  nar erfarenheter och tillit till systemet vunnits.
Handel med 6verldtbara utslappsrétter kan da& fungera gom vanlig varde-

pappershandel. | det gepgre fallet kommer skatterna att yarg Olika landervis g
de anpassas till att uppfylla de utslappsmél som anges av den ursprungliga
férdelningen. | lander med hoga kostnader kommer skatterna att bli héga. En

tankbar utjamningsmekanism  yore da att, vid sidan 5y, beskattningen, infora gp
handel mellan landerna med utslappsratter s att de kunde sénka sin skatteniva
och komplettera med utslappsratter i de fall de har héga inhemska anpassnings-
kostnader

For séval skatter gop, utslappsratter galler att oy de endast tillampas i delar
av varlden kan koldioxidutslappande  aktiviteter komma att flyttas till lander
som tillampar utslappspaverkande styrmedel i ggmma Omfattning. Befarade
sddana lackageeffekter bestdende tex. i att energiintensiv industri skulle
komma att investera i lander ytan koldioxidavgifter, eventuellt med netto-
okningar 5y utslappen gom folid, har anforts gom ett starkt skal mot sadana
avgifter.  Argumentets styrka minskar naturligtvis om landerkretsen, som
omfattas gy beskattning, vidgas. Ju fler lander oy deltar i gp avgifts-
belaggningkvotsystem av utslappen desto lagre blir den skattpris gom behdver
tillampas jamfért med gy landerna genomfor motsvarande utslappsminskning
var for sig.

Bestammelserna gy, gemensamt genomférande i klimatkonventionen  och i
det nya svavelprotokolet kan betraktas gom steg @gnade att 6ka kostnadseffek-
tiviteten i internationella  miljdavtal. Infér det fortsatta forhandlingsarbetet och
sarskilt i samband med stravandena att precisera tillampningen av gemensamt
genomfdrande &r det intressant att narmare beréra for- och nackdelar med
ekonomiska styrmedel och pa vilket sétt gemensamt genomférande kan rela-
teras till dem.

4.3 Skatter

Svavelskatter forekommer gom styrmedel pa nationell nivd i nigra fa lander.
En skatt innebéar p& svavelutslapp att foretagen for att slippa betala skatten
minskar sina utslapp genom att byta till brénslen med lagre svavelhalt eller

9 Gemensamgenomforandekan sagasyara ett forsta stegeller embryotill ett sddanmodell.
Lander med héga kostnaderkan kompletteraegnaétg'ardermed att vidta &tgarderi andra
lander. Seavsnitt 4.5 nedan.
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installera rokgasavsvavlingsanlaggningar om detta ar férbundet med lagre
kostnad an svavelskatten.

| teorin bor skatten anpassas sd att den motsvarar Kkostnaden for den skada
som Utslappen fororsakar pd liv, halsa och materiella varden. Sadana berék-
ningar &r svara att Astadkomma och de svavelskatter gom i dag finns tex. i
Sverige och Norge har darfor satts med hansyn till de nationella utslappsreduk-
tionsmalen gnarare an till skadeverkningamas omfattning.

Véxlande vader och vind liksom skadekostnadernas beroende gy
geografiska forhdllanden innebar att det knappast ar effektivt att arbeta med
internationellt  harmoniserade svavelskatter. Varje Kkalla till utslapp har sitt eget
spridningsménster  och skadekostnaderna kan darfor inte antas vara oberoende
av var utslappen sker.

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

Att intresset kring ekonomiska styrmedel p& klimatomrddet koncentrerats
till utslapp gy koldioxid beror dels pd att koldioxid &r den gas som bidrar mest
till vaxthuseffekten, men OCksd att gn koldioxidskatt &r ett férhéllandevis
okomplicerat  ekonomiskt styrmedel. Koldioxidutsldappen  fr&n fossila branslen
ar den dominerande kallan till den okande koldioxidkoncentrationen i
atmosfaren och utslappen oy koldioxid kan enkelt bestammas utifrén enskilda
branslens kolinnehdll.  System fér energibeskattning finns i manga lander och
redan befintliga energiskatter kan i manga fall relativt enkelt omformas till en
koldioxidskatt  gom tas ut med samma Skattesats for kolinnehéllet i fossila
branslen. Ett karaktaristiskt drag i de nationella systemen for koldioxid-
beskattning &r dock att det forekommer béade gp rad undantag frén
beskattningen och olika skattesatser for skilda typer ay verksamheter eller for
olika fossila branslen. | Sverige gérs bl.a. undantag for branslen som atgér vid
elproduktion  och dessutom tillampas gp Skattesats for tillverkningsindustrin
och en annan for ©vriga sektorer. | Norge varierar skattesatserna mellan de
olika fossila branslena och i Danmark kan alla verksamheter gom betalar
mervardeskatt géra avdrag p& koldioxidskatten.  De nationella undantagen
motiveras framfor  allt gy, konkurrensskal, —dvs. stravan att inte utsétta den
inhemska produktionen med stérre skattesatser an vad gom géller i andra
lander. | det forslag till kombinerad koldioxid- och energiskatt gom diskuteras
inom EU finns ocksd ep rad undantag for att skydda konkurrensutsatt
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energiintensiv  industri. | det urprungliga direktivforslaget  fanns ocksad ett
direkt villkor o att skatten skulle aktualiseras férst nar EU:s
konkurrentlander  vidtog motsvarande &tgarder.

En harmoniserad koldioxidskatt

For att gora koldioxidskatten  till ett effektivt verkande globalt styrmedel kréavs
dels att den verkar likformigt mellan olika verksamheter dels att den tillampas i
s& ménga lander gom mojligt.  Ju fler lander gom infor en skatt, desto mindre
risk finns f6r att energiintensiv  industri flyttar till lander med ldga miljokrav.
Om alla vérldens nationer inforde gp lika stor koldioxidskatt —skulle risken for
omflyttningar 5y mdustriproduktion  elimineras. En globalt harmoniserad skatt
skulle ocksd kunna sattas pa ep lagre nivd an en skatt ggm enbart omfattar et
mindre antal lander nar malet &r att uppnd e given global utslappsreduktion.

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

En harmoniserad internationell  koldioxidskatt kommer att innebara att
reduktionsatgarder  vidtas s& lange kostnaderna for dessa understiger skattens
nivd. | de lander gg i huvudsak har héga &tgardskostnader kommer atgar
derna att bli begransade, daremot kommer kommer skatteintéktema att bli
forhallandevis  stora och stabila 6ver tiden. Omvant kommer lander med laga
atgardskostnader it genomféra relativt  omfattande utslappsreduktioner.
Utslappsminskningarna blir alltsa inte likformigt fordelade ytan koncentreras
till lander med laga marginalkostnader.  Férdelningen 5, tgardskostnadema
kan uppfattas gom ofordelaktig gy de lander gom stér for storre delen g
anpassningen och dessa lander kan darfor vélja att stalla sig utanfor ett avtal.

En sddan utveckling kan méjligen motverkas eller forhindras av finansiella
transfereringar oy, ofta kan tankas ske genom att skatteuppbérden foretas g,
en internationell institution  gom sedan fordelar intakterna p& nagot vis som &r
fordelningsmassigt  acceptabelt.

Omfordelningens  storlek behdver inte knytas till skatteintaktemas storlek
utan ar framst betingad 5, den kompensation gqp ar noédvandig for att
uppratthdlla avtalet och férhindra dess sammanbrott. | appendix till detta
kapitel diskuteras dessa fragor
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Ett alternativ &r att skatteintakterna helt eller delvis stannar inom respektive
land. P& s&vis kan man hantera parternas antagna motvilia mot att ge ifrdn sig
kontrollen 6ver intakterna men riskerar i stéllet att omfordelningen  blir
otillracklig  fér att i langden kunna halla i hop avtalet.

Bl.a. de nordiska landerna har drivit frdgan om en harmonisering gy
skatterna gom ett Viktigt styrmedel i klimatpolitiken. Inom EG har gn sadan
diskussion pagatt i flera &r. Vissa framsteg har gjorts men man har annu inte
kunnat komma ¢verens g inférandet gy en Skatt.

En harmonisering 5, koldioxidskatter ~ skapar incitament till kostnads-
effektiva anpassningar, vilket bl.a. innebar att utslappsforandringarna inte
fordelas proportionellt  landerna emellan kan i sitt genomférande erbjuda
betydande problem: Hur skall tex. koldioxidskatter — sarskiljas frdn befintliga
energiskatter. Inférandet 4, en Skatt kan helt eller delvis innebdra gn andrad
benamning pé& redan existerande skatter. Verkningarna 5, skatten kan aven
neutraliseras genom anpassningar gy andra skatter och bidrag, som eliminerar
incitamentet  till anpassning och darmed verkningarna pd utslappen i det
enskilda landet. A andra sidan har det anforts, tex. i debatten om Sk
skattevéxling, att koldioxidskatter i vissa lander skulle kunna forbattra
effektiviteten i resursallokeringen  gepom att andra snedvridande skatter d&
skulle kunna avskaffas eller sénkas.

Det ar darfor frgan gm man inte i praktiken, vid sidan 5y, eventuellt
harmoniserade skatter, &ven kommer att utforma utslappsmal pé nationell niva
j kvantitativa termer. Det &r ocks& onskvart fran effektivitetssynpunkt  att
subventioner elimineras vid g S&dan harmonisering 5y skatterna.

4.4 overlatbara  ytslappsratter

:Ettsystem med overlatbara utslappsrétter har i teorin mycket tilltalande
egenskaper. Sérskilt galler detta for utslapp ay vaxthusgaser for vilka Kklimatef-
fekten &r oberoende gy kéllans belagenhet.

En fordel med ett system med Overldtbara utsléappsratier &r alltsd att det
leder till on viss bestamd utslappsnivd. System for utslappsrétter har
introducerats i USA och Kanada for svavel regp freoner.

Svavelutslappsratter  har fordelats med utgangspunkt i historiska utslapp,
vilket missgynnar dem gom har l&ga utsldpp i utglngslaget. De utvarderingar
som gjorts med avseende pé freonrétter visar pd betydande
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kostnadsbesparingar ~ aven g, storre delen gy Gverldtelserna tycks ha varit
foretagsinterna.  Nyligen har &aven utslappsratter for kvaveoxider aktualiserats i
USA i forsta hand i syfte att komma till ratta med problem med markndra gzgn
och smogbildning.  Till de problem gom noterats i handeln med utslappsrétter
hor kontrolifrégan,  sarskilt nar det géller kvéaveoxider mep &ven svaveldioxid.

Nar det géller svavelutslapp tillkommer den frdga, gom namnts i kapitel
namligen att utslappens verkningar beror p& ygr de sker, medan kostnaden for
att slappa ut, dvs. utslappsrattens pris pd en fri marknad, blir oberoende gy
lokalisering.  Denna frdga har pgn SOkt l6sa dels genom att Vissa lokaliseringar
av utslapp fordrar ett stérre antal tillstdnd &n vad gom svarar mot faktiska
utslapp, dels med kompletterande kvantifierade utslappsrestriktioner.

Ett system med utsléappsrétter kan i framtiden internationaliseras. Om flera
lander infér system med Gverltbara utslappsratter kan dessa séljas mellan
lander. Eftersom kostnaderna for att minska utslapp varierar mycket mellan
olika lander kan gp s&ddan handel gora det mojligt att uppn& globala miljiomal
till en vasentligt lagre kostnad &n om varje land far givna utslappskvoter. En
forutsattning  ar da att man P& internationell  nivd kan enas om hur stor den
totala mangden utslappsratter skall gy och hur de skall fordelas mellan
landerna. En fordel jamfért med ett internationellt — skattesystem &r att man |
detta fall inte behover nagot internationellt organ som ombesorier
omfordelning 5, skatteintakter.

Svérigheterna  med systemet ligger dels i att enas om hur antalet utslappsrat-
ter skall utvecklas &ver tiden, dels i hur fordelningen 4, kvoter mellan lander
skall ske. Grunderna for tilldelning kan ygrg historiska utslapp, framtida
behov, utslapp per BNP-enhet, qr capita etc.

| en studie gom illustrerar stora potentiella och teoretiska vinster med ut-
slappsréatter inom Europa och f.d. Sovjetunionen, visar Bohm och Larsen att
man Med sédant system kan &stadkomma gp tjugoprocentig reduktion gy
utslappen till kostnader gom ligger upp till 80 _ 90 procent under de gom skulle
uppstd utan utslappsratter. | gn annan Studie analyserar Kvaerndokk
konsekvenser olika fordelningsgrunder  for utslappsratter sésom folkmangd,
BNP-nivd ;. for landergrupper. En férdelning 5y ratterna utifrdn historiska
koldioxidutslapp  ar den enda for vilka samtliga landergrupper har fordel 5y att
delta i gn handel med utslappsrétter jamfért med ett system med gp lika stor
procentuell minskning for alla deltagande lander.

Klimatkonventionen innehéller inga bindande landervisa
reduktionsataganden.
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En handel med utslappsratter forutsatter dock att bada parter i transaktionen
har véaldefinierade utslappstak.

Kravet pa att det hos alla parter finns ett utslappsmdl gom &ar bindande
aterkommer &dven i diskussionen kring gemensamt genomférande och det har
papekats att det under denna forutséttning ar mojligt att tdnka sig att det yr ett
system for gemensamt genomférande gom baseras pd utsléppstak vid t.ex.
1990 &rs nivd skulle kunna utvecklas ett system med Overlatbara utslappsratter.
En sddan handel forutsatter dock dels 6vervakande institutioner, dels att de
handlande har tilltro till systemet och utslappsréttemas vardebestandighet. Mot
bakgrund 5, den faktiska situationen dar de kvantitativa &taganden i industri-
landerna framstdr gsom mer €ller mindre fasta och dér EG-landema é&nnu inte
kunnat enas om en fordelning 5, sina stabiliseringsdtaganden  far pgn rékna
med att en internationell  ordning for overlatbara utslappsrattter  ligger langt
fram i tiden. | synnerhet torde detta ygra fallet i utvecklingslander —och s.k.
overgdngsekonomier,  ygrg institutionella  kapacitet fér s&dana system &r mycket
begrénsad.

4.5 Gemensamt genomférande

| det foregdende har vi konstaterat att gp introduktion och ett utnyttjande gy
styrmedel gom skatter och eller utslappsratter pé global eller internationell niva
ar forenat med betydande svArigheter. Dessa svarigheter harrdr delvis frén
politiska motsattningar. | jamforelse med t.ex. Montrealprotokollet ar de
atgarder gom en effektiv insats mot klimatférandringar ~ mycket mer ingripande
i centrala delar 4y savél de industrialiserade landernas och utvecklings-
landernas ekonomier. Hartill kommer att atgardskostnaderna &r lagst i
utvecklingslanderna  medan ansvaret och de finansiella yesyrserna framst
aterfinns bland de rika véastlanderna.

Med gemensamt genomférande gy atgarder mot klimatférandringar menar
Vi att en part investerarlandet investerar i utslappsreducerande eller
sankdkande atgarder i ett annat land mottagarlandet i syfte att helt eller
delvis kunna tillgodordkna sig utsléappsreduktionen  gentemot Sitt eget kvantifie-
rade utslappsmal. Det centrala har ar mojligheten for investerarlandet att pa
nagot vis kunna tillgodordkna sig reduktionen. Mottagarlandet antas avstd fran
rattenmajligheten att rékna sig reduktionen till godo till investerarlandet men
erhdller i stallet gp tianst eller g kapitalinvestering.  Gemensamt
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genomférande innebar alltsd ett slags byteshandel dér faktiska utslappsokningar
byts mot berdknade minskningar. Det bor understrykas att ndgon s&dan ratt till
tillgodoraknande inte uttryckligen anges | konventionstexten.

I svavelprotokollet  har fordelningen ,y ataganden skett p& basis g, starkt
forenklade modellberaknade  Atgardskostnader.  Svavelprotokollet  innehdller gp
artikel gom ger parterna mojlighet att utvidga protokollet med regler om
gemensamt genomférande. Under luftkonventionen finns utslappsramar for
enskilda lander. Regler for gemensamt genomférande kommer alltsd i detta fall
att kunna relateras till existerande utslappsramar. Svérigheten ligger héar
framfor allt i at kunna utforma regler gom skyddar tredje parts intressen. Det
gér inte ytan vidare att kvitta Skade utslapp gy svavel pd ett hall mot en lika
stor minskning  frdn en annan kélla eftersom svavelnedfallet fér tredje part kan
forandras I ogynnsam rikining. Gemensamt genomférande pa svavelomrédet
blir darfér mycket komplicerat.

Behovet 4y gemensamt genomférande uppstdr | svarigheten att uppna
nationella delmal till rimliga kostnader. Gemensamt genomférande kan yara ett
medel att i avsaknad 4y generellt verkande styrmedel s8som skatter och
utslappsratter genom Overforing gy resurser till andra lander &stadkomma
storsta mojliga effekt i forhallande till insatsen.

Gemensamt genomférande kan kanske geg som ett forsta steg mot mer
kostnadseffektiva  satt att néd internationella  mal och utgéra ett forstadium till et
system med Overlatbara utslappsrétter.

4.6 Slutsatser

Internationellt  genomforda skatter eller 6verlatbara utslappsratter har framfor
kvantitativa  regleringar fordelen att de framjar en kostnadseffektiv  férdelning
av insatserna mot klimatférandringar. De framstér darfor i princip gom val
agnade styrmedel for internationellt samordnande insatser mot utslépp gy
koldioxid.  Internationell samordning eller harmonisering gy ekonomiska
styrmedel mot forsurning &r inte lika lampliga.

Frdgan qm internationell tillAmpning 5, ekonomiska styrmedel kommer att
aktualiseras i de fortsatta klimatforhandlingama. Det bor understrykas att det
ar mindre troligt att det fortsatta internationella forhandlingsarbetet  pa
klimatomradet inom de narmaste &ren kommer att resultera i l16sningar dar
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koldioxidskatter  eller overlatbara utslappsratter kommer att tillampas i en
storre landerkrets.

De bristande forutsattningar gom &annu foreligger for en mer omfattande
tilampning gy ekonomiska styrmedel innebar att gemensamt genomforande i
den gyan angivna begransade betydelsen kanske kan bli ett viktigt inslag i en
politk gom utgér frdn nationella reduktionsmal.

| jamférelse  med generellt verkande styrmedel har gemensamt genom-
forande g svaghet i att effektiviseringsprojekten aktivt maste identifieras och
genomféras och dartill i efterskott I6pande kontrolleras. ~Gemensamt
genomférande kan mot denna bakgrund i férsta hand komma att bli ett 5y de
forsta stegen i internationellt ~samarbete.

En annan grundlaggande svaghet med gemensamt genomforande &ar emeller-
tid att krediteringen  gyger Utslappsminskning i forhéllande till g referensbana
som anger hur stora utslappen skulle ha blivit ytan projektet. Medan skatter
och utslappsratter &ar kopplade till faktiska utslapp betalar man vid gemensamt
genomforande for avsaknaden gy utslapp. De incitaments- och kontrollproblem
som 0& uppstér paminner till sin struktur oy de gom ofta foreligger vid
regleringar inom jordbruket nar pan f&r betalt for att inte producera dvs. for
att halla jorden i trada. De diskuteras utforligare nedan i kapitel

Utrymmet fér och vikten 5y ett fungerande system for gemensamt genomfo-
rande &r beroende dels g, atgérdskostnademas fordelning landervis, dels zy
hur konventionsparterna  kan komma att formulera sina mal i framtida
protokoll och nationella strategier.

| de féliande kapitlen redovisas hur nationella malsattningar och strategier
ser ut och hur kostnader for atgarder &r i olika lander. Dérefter &terknyter Vi
till frAgan om hur regelverk och kriterier foér gemensamt genomférande bor
utformas.
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Appendix  till  kapitel 4

Ett exempel gom belyser g internationell  beskattning.

En skatt bor omfatta sd manga lander gom mojligt for att kostnads-
effektivitet  skall erhdllas. Sarskilt viktigt &r det att f& med lander med laga
kostnader for reduktion och naturligtvis &r det mindre viktigt att de lander for
vilka kostnaderna &r hoga. De flesta berakningar och forslag utgér dock fran
att Situationen ar den motsatta dvs att det i forsta hand ar hdgkostnadslandema
som infor beskattning.

Om skatterna i forsta hand inférs inom OECD-omrédet kan man anta att det
uppstar lackageeffekter, d.v.s. att energiintensiv industri flyttar till andra
lander, utan eller med lagre beskattning. Dessa lander okar sin anvandning gy
fossila brénslen vilket helt eller delvis motverkar den primara utslapps-
reducerande  effekten.

Dessa effekter jamte den &ven gppars forutsedda tillvaxten 5, fossilbransle-
anvandning i utvecklingslanderna  gor det nodvandigt att dessa lander deltar i
avtalet. Detta forhéllanden innebar i sin tur att en resursoverforing till dessa
lander maste ske.

For att illustrera att fordelningsreglernas  betydelse har OECD genomfort
vissa berékningar med den s.k. GREEN-modellen. Utgangspunkten i dessa
kalkyler —&r att gn global skatt 25 US-dollar ton C infors, vilket ungefar
motsvarar begynnelsenivan for EG:s foreslagna skatt.

10Flera modellstudier har gjorts, somvisar hur det} langdenblir allt gygrareoch kostsammare
att i langdenminskautslappengy, koldioxid genomatt beskattademenbarti de
industrialiseradelanderna.Exempelvisvisar Edmondsoch Barns att det i praktiken blir
omajligt att uppnéepnminskning  20%  20050ch 50% 2025, dvengm anvandningen
av fossilabranleninom OECD-landemaupphor helt och hallet. Berakningarmed OECD:s
GREEN-modell visar att ett forsok att minskatotalutslappeni varldenmed 37% till &r 2020
genom beskattningi OECD-landemaoch dentidigare Sovjetunionenskulle innebéraatt
utslappendar minskademed23 och kravaskatter 2200 US-dollar tonC respektive 500
US-dollar ton C. Om restenay av varldendeltog i avtaletskulle de nédvéndiga
skattesatsernaminskatill 300 US-dollarton C respektive 101US-dollarton C. Se OECD
Working Paper 123,sid 34, Paris 1992.

H se Coppel J., Implementing g Global AbatementPolicy. The Economicsof Climate
Change,Paris 1994.
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Skatteintakterna  fére omfordelning  syarar mot 5% gy BNP i lander som
Polen, Kina och Ryssland och 0,25 % i Frankrike eller Japan. Skatten leder till
att utslappsokningen  &r 2020 begransas till 50% o6ver 1990 ars nivd. De storsta
minskningarna  sker utanfor OECD-omrédet. Det forutsatts py att en fidrdedel
av intdkterna inom OECD-omradet oOverférs till icke OECD-lander och gn-
vands for att dstadkomma ytterligare begransningar genom att

finansiera energieffektiv  teknologi
avveckla energisubventioner
framja familjeplaneming.

Alternativet  att avveckla subventioner framstdr gom ungefar tre génger s&
effektivt gom de bada andra. En sadan anvandning ,y den Overforda delen gy
OECD-landernas intékter skulle innebdra g ytterligare reduktion 4, Gvriga
landers utslapp med 20 procent Aven om reservationer maste goras for de
starka forenklingar —gom gjorts i dessa berdkningar, &r insikten oy betydelsen
av Subventionernas awveckling eller om man S& Vil en anpassning gy energi-
priserna till marknadsférhéallanden, sannolikt hallbar.

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

| likhet med andra fordelningsprinciper — kan man haturligtvis  ténka sig att
ocksad denna ger upphov till ett strategiskt beetende gom skulle kunna bestd i att
inféra subventioner i syfte att tillskansa sig bistdnd for att avveckla dem.

For ett land gom Sverige skulle den ansatta skattesatsen motsvara ca °
orekg koldioxid och 6verféringen cq 750 milioner kronor, vilket i sin tur
utgdr ungefar gn halv procent ay BNP.
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S Svavel-  och klimatpolitiken i Sverige
och i vissa andra lander

5. 1 Inledning

| detta kapitel ska vi kortfattat redogdra for den svavel- och klimatpolitk  gom
bedrivs i Sverige och vissa andra lander. Detta gérs dels i syfte att jamfora
landernas politk vad galler inriktning och styrka, dels att redovisa deras
instalining till gemensamt genomfdrande.

Nar det géller klimatpolittken  behandlas politken i OECD-landerna,
Ost.staterna samt Kina. Nar det galler svavelomrddet inriktas redovisningen pé&
de europeiska landerna eftersom forsurningen &r ett regionalt miljoproblem.

5.2. Den svenska politken  pa forsurnings-  och

klimatomradena

Sverige ar till folid 4y sitt geografiska lage och berggrundens och jordarnas
forsurningskénsliga beskaffenhet ett land dar man sedan lang tid tillbaka har
uppmarksammat  problemet med gransoverskridande  luftféroreningar. En
uttalad klimatpolitik  har daremot forts forst under gepare ar. | detta kapitel
redovisas mycket kortfattat den svenska politikens utveckling p& dessa
omraden.

521 Klimatpolitiska atgarder i Sverige

| Sverige kommer, till skillnad frdn flera andra lander, den &vervagande delen
av koldioxidutsléppen  frdn uppvarmnings- och transportsektorerna.  Endast en
mindre 5y, utslappen kommer frdn elproduktionen, somju ar baserad vatten-
och kéarnkraft.
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For att begransa utslappen gy koldioxid i Sverige och i andra lander med
liknande forhallanden i elproduktionen krévs &tgarder framst inom transpor-
tomradet, industrin och uppvarmningssektorn.

Vid g kamkraftsavveckling, som Skulle innebéra att kanske hélften gy den
nuvarande elproduktionen ersattes med ny energitillforsel eller med gner-
gihushallningsatgarder, skulle kostnaderna fér att begransa Koldioxidutslappen
bli kénnbara for svensk del. Som ett rakneexempel kan anges att aven om tre
fiardedelar 5, karnkraftverkens nuvarande elproduktion skulle kunna ersattas
med biobranslen, gnnan formybar energi och effektiviseringsatgarder,
motsvarar den &terstdende fjardedelen narmare 8 miljoner ton koldioxid, om
detta elbehov skulle tillgodoses vid naturgasdrivna kondenskraftverk. Detta
skulle innebdra gp 6kning g, koldioxidutslappen med cg 15 % jamfort med
1990 &rs nivd. Om all karnkraft skulle ersattas med kolkondenskraftverk — skulle
de svenska koldioxidutslappen  ungefar fordubblas.

Koldioxidskatten

| samband med behandlingen gy propositionen gy, miljopolitiken  infor  1990-
talet uttalade Riksdagens jordbruksutskott —hosten 1988 att regeringen bor
klarlagga energianvandningens  effekter p& koldioxidhalten i atmosfaren och ut-
arbeta ett program for att minska koldioxidutslappen  till vad naturen t&l. Som
ett nationellt delmdl bor gnges att koldioxidutslappen icke bor Okas utbver den
nivd den har i dag. Riksdagen stillde sig bakom detta uttalande.

| samband med skattereformen foreslog miljdavgiftsutredningen ar 1989 att
en koldioxidskatt ~ skulle inféras p& branslen med undantag gy biobrénslen som
angavs inte bidra med nagra nettoutslapp gy koldioxid vid forbranningen.

Dessa skatter ersatte delvis de tidigare energiskatterna. Koldioxidskattema
infordes fr.o.m. &r 1991. P& bensin infordes skatten i praktiken januari 1990.
Enligt utredningen beddmdes de nya skatterna bidra till att utslappen mot slutet
av 1990-talet blir 5 _ 10 miljoner ton lagre &n de gnnars Skulle ha blivit. Vid
inforandet 5, koldioxidskatten  halverades samtidigt skattesatserna pé branslen
inom den allmanna energiskatten. | samband med skattereformen infordes
vidare mervardeskatt p& energiomradet.

Koldioxidskatten  tas ut som en Punktskatt pa olja, kol naturgas, gasol och
bensin. Inledningsvis motsvarade skatten 25 6re per kg koldioxid for alla
branslen. Den ljanuari 1993 infordes g differentiering 5, koldioxidskatten
som innebar att skattesatserna for tillverkningsindustrin ar beraknade utifran 8
ore per kg koldioxid, medan skatten for ovriga sektorer ©Ovriga naringsgrenar
och hushall utgadr med 32 ore per kg koldioxid. Samma datum slopades uttaget



SOU 1994:140 Kapitel 5 73

av allman energiskatt p& industrins energianvandning.  Sarskilda nedséttnings-
regler finns for industriforetag med hog andel energikostnad i relation till
forsaljningsintékterna. Koldioxidskatterna  skall enligt riksdagens beslut
justeras for penningvérdets fall arligen under perioden 1994-98.

1991 ars energipolitiska  beslut

Hosten 1990 inleddes Overlaggningar mellan socialdemokraterna,  folkpartiet
och centerpartiet, i syfte att skapa ett underlag for langsiktigt hallbara beslut
om energipolitken. | borjan 5, ar 1991 traffade dessa tre partier gp Overens-
kommelse oy riktlinjer  for energipolitken  gom antogs gy riksdagen och gom
alltiamt  &r grunden for politiken.

Enligt dessa riktlinjer ~maste omstéllningen gy energisystemet, vid sidan gm
sakerhetskraven, ske med hansyn till behovet gy elektrisk kraft for uppréatthal-
lande 5y sysselsattning och valfard. Nar karnkraftsavvecklingen kan inledas
och i viken takt den kan ske, avgors gy resultaten g, hushallningen med el,
tillférseln 5,  frdn miljdacceptabel kraftproduktion  och méjligheterna  att
bibehdlla internationellt  konkurrenskraftiga  elpriser.

Riksdagens beslut innefattade bl.a. séarskilda program for omstaliningen och
utvecklingen 5y energisystemet. AVen .. syftet framst har varit att finna
alternativ  till karnkraften &r inriktningen pa férnybara energislag och energief-
fektivisering  naturligtvis mycket viktig ocksa fran klimatpolitiska —utgdngspunk-
ter. Enligt riksdagens beslut skall regeringen &rligen redovisa de resultat gom
har uppnatts genom de energipolitiska  programmen  for omstélining  och
utveckling gy energisystemet samt forelagga riksdagen forslag om Ytterligare
atgarder gom ar motiverade. | 1994 &rs budgetproposition  prop. 1993942100
bil. 13 beddmde regeringen att de energipolitiska programmen l6per i stort
sett som Planerat och att resultaten s har langt synes motsvara de mal gom l4g
till grund for 1991 &rs energipolitiska  beslut. Regeringen féreslog endast vissa
mindre féréandringar i de energipolitiska programmen.

Energidverenskommelsen innefattade &ven gn strategi for minskad klimatpa-
verkan. Enligt denna borde arbetet pd det nationella planet utformas s& att
Sverige kan yar5 padrivande i det internationella arbetet. Av strategin framgick
bla. att; Ett gemensamt EGEFTA-mAl, som senare kan breddas till dvriga
Europa och OECD, bor yarg att de samlade koldioxidutslappen — &r 2000 for de
berérda landergrupperna inte far overstiga nuvarande niva for att darefter
minska. Sverige har tillsammans med ovriga EFTA-lander nétt op principéver-
enskommelse med EG gy att utarbeta gp gemensam Position vad géller
Stabilisering 5, koldioxidutslapp. Ataganden inom denna ram bor fordelas
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kostnadseffektivt  och réttvist mellan landerna. Formerna for detta blir féreméal
for genpare forhandlingar inom EG-EFTA.

Ett samarbete mellan vésteuropeiska lander kunde enligt Gverenskommelsen
dven innehdlla forslag till samordnade ekonomiska styrmedel, stod till &tgéarder
i Osteuropa |, , Strategin mot Klimatférandringar ~ borde utformas s att
Sverige tillsammans med Ovriga vasteuropeiska lander skulle kunna yarg
padrivande i det internationella arbetet. Vidare gngavs att en svensk klimat-
strategi  méste ygrg atgardsinriktad. Den skulle omfatta samtliga klimat-
paverkande gaser och samtliga samhallssektorer.

| klimatstrategin  lades saledes stor vikt vid det internationella arbetet. Det
framholls  att industrilanderna  har g, sarskild roll och ett sérskilt ansyar for att
minska klimatpaverkan. Det internationella  arbetet for att uppnd globala mal
for begransningar gy klimatpaverkan bor utgd frn ett internationellt  rattvist
synsatt. Detta géller mellan industrilander och utvecklingslander — men aven
inom den industrialiserade varlden. Kraven p& landerna bor stillas s& att
&tgarder kan vidtas pd ett kostnadseffektivt —och réttvist satt med hansyn till
bl.a. nuvarande utslapp per invnare och till tidigare &tgarder gom har minskat
utslappen.

Véren 1992 anvisade riksdagen ett belopp om 500 miljoner kronor per ar att
anvandas till energieffektivisering, fornybara energikéllor och vissa
miljsatgarder  inom Ostersjoregionen.

1993 ars klimatpolitiska  beslut

Riksdagens Kklimatpolitiska  beslut varen 1993 prop. 199293:179, bet.
199293:JoU 19, rskr. 1992931361 innebar gp Utveckling 4y Klimatstrategin.

Riksdagen beslot d& att ratificera  klimatkonventionen  och gom ett nationellt
delmal ange att Sverige borde stabilisera sina utslapp gy koldioxid vid 1990 &rs
nivd, enligt klimatkonventionen, for att sedan minska dem. En rad olika
atgarder vidtogs inom landet.

Insatser utomlands togs ocksa upp i det klimatpolitiska  beslutet. Det konsta-
terades att det internationella perspektivet ar vésentligt i den svenska
klimatpolitiken ~ for energiomradet. Strategin utgdr frdn det faktum att marginal-
kostnaderna for att minska koldioxidutslappen i Sverige &r hoga, medan de i
flera gy vara grannlander och i utvecklingsléanderna i dag ar laga. Detta
innebar att det ar samhallsekonomiskt  mer 16nsamt for Sverige att gora insatser
dar kostnaderna &r lagre. Svenska insatser mot Klimatférandringar méste
anpassas fill krav p& bibehdllen internationell  konkurrenskraft,  sysselsattning
och valfard.
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I programmen for omstalining och utveckling 5y energisystemet satsar
staten betydande belopp pa utveckling 5, férnybara branslen sdsom bio-
branslen och vindkraft. | klimatstrategin ~ understryks att, trots detta, kan gp del
av den pya elproduktionskapacitet  gom kan behdvas i Sverige for att sakra
eltiliférseln  behdva bli baserad pa fossila branslen. Stranga miljokrav  bor
stéllas pa nya fossilbransleeldade  anlaggningar. V|d valet mellan fossila
branslen ger naturgas lagst utslapp gy koldioxid. Aven andra fossila branslen
kan dock behdva utnyttias for elproduktion baserad p& forgasning eller gnnan
miljovanlig  teknik.

N UTEK g projekt

| den s.k. Ostersjopropositionen avsattes 45 miljoner kronor for miljovanlig
energiproduktion i de baltiska staterna. Till detta belopp har 95 miljoner
kronor ocksa tillférts for liknande atgarder i dels Baltikum och Osteuropa, dels
for satsningar i utvecklingslander. Under ar 1994 tillkom ytterligare 88 mil-
joner kronor.

Hittills  igdngsatta projekt gyser konvertering oy pannor, effektivisering 4y
fiarrvarmenat  och fastighetsuppvarmning i Baltikum.

5.2.2 Svavelutslapp

Vid FN:s miljokonferens i Stockholm 1972 redovisades gp svensk studie gm
utlandska fororeningars  betydelse for forsurningen 5y den svenska naturen som
emellertid ifrAgasattes 5, ménga lander. Ar 1979 hade man dock kommit il
enighet oy de gransoverskridande — fororeningarnas betydelse, d& Genevekon-
ventionen kunde undertecknas efter bl.a. ett padrivande arbete frAn Sverige.

| borjan 4y sjuttiotalet minskade svavelutslappen i Sverige till félid 4y
skarpta miljckrav  och efterhand ocks& pé& grund gy en minskad anvéandning 5y
oljeprodukter.  Utslappen ar i dag mindre &n under femtiotalet. Det mé&l gom
riksdagen angav 1988 jatt till &r 1995 minska de svenska utsldppen med 65 %
réknat frdn 1980 &r nivd ar p, uppfyllt med rdge. Utslappen har minskat med
80%

Orsakera till denna minskning av utslappen &r flera. Forutom
begransningar 5 svavelinnehdll i olja och kol samt rening fér stérre punkt-
kallor, har den minskade oljeanvandningen, nya energikallor framst karnkraft
och okad energieffektivitet  spelat g avgorande roll. Skérpta miljskrav  har gy
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Naturvardsverket — beréknats gyara fOr ca 20 % 5y de minskade svavelutslappen
fran energisektorn.

For att ytterligare reducera de svenska svavelutslappen infordes i januari
1991 op, sérskild skatt pa svavelinnehéllet i kol, torv och olja. Skatten
baserades pa miljpavgiftsutredningens forslag.

Svavelskatten &r 27 kronor per m3 olja fér varje tiondels viktprocent svavel,
vilket motsvarar 30 krkg svavel. Skatten tas inte ut om oljans svavelinnehall
ar lagre &n 0,1 viktprocent. For kol- och torvbranslen tas svavelskatt yt med
30 krkg svavel i branslet.

Det reduktionsbehov —gom aktualiseras oy det pyg Svavelprotokollet,  ca 80 %
reduktion jamfort med a&r 1980, kan i huvudsak innehéllas med redan fattade
beslut och vidtagna &tgarder.

5.2.3 Kvéaveutslapp

Det svenska malet nar det galler utslapp gy kvaveoxider ar att dessa skall
minska med 30 % fram till & 1995 raknat fran &r 1980 ars nivd. Kvaveoxidut-
slappen har forandrats obetydligt under 1980-talet, &ven gm nastan en
halvering skett i energisektorn. En motsvarande okning har i stallet skett i
trafiksektorn.

P& forslag gy Miljdavgiftsutredningen infordes ar 1992 o, avgift for utslapp
frAn storre anlaggningar uppgdende till 40 krkg kvaveoxid raknat som
kvavedioxid.  For att inte missgynna energiproduktion i stora pannor
kompenseras kollektivet 5y avgiftsskyldiga genom att avgifterna aterbetalas i
forhallande till nyttiggjord méangd energi. Varje &r deklarerar de redovisnings-
skyldiga sina kvaveoxidutslapp och nyttiggjord méangd energi till Naturvards-
verket. Avgifterna  for utslappen och inkomsterna fran aterbetalningen kvittas
mot varandra, S& att Vissa pannor f&r opn nettoavgift medan andra far en netto-
intakt

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

Utslappen gy kvaveoxider frén végtrafiken har reglerats genom krav pa
avgasrening. Den skarpning gy kraven avgasrening gom trédde i kraft
198990 har inneburit att utslappen fran vagtrafiken har minskat kraftigt.

Nérmare 80% ,, nedfallet g, luftburet kvéve i Sverige héarror fran
utlandska kallor. Inte eng Optimistiska bedémningar 5, Utslappsutvecklingen
anger Mminskningar som ar tillrackliga  for att n& nivderna for de kritiska
belastningsgranserna.  Framfor allt géller det i sédra Sverige. Aven den p, i
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kraft varande polittken for svenska atgérder bedéms ygrq otillrécklig — for att na
malet om 30 procents minskning till &r 1995.

Det fortjanar ocksd att understrykas att kvavefragan &r synnerligen komplex
med manga effekter och manga diffusa kallor. Detta innebar att det f.n. inte
finns  gng Ndgon modell for att utforma gp kostnadseffektiv — strategi.

5.3 Klimatpolitik i OECD-lander

OECD-landerna  har alla, med undantag foér Turkiet, uttalat avsikter att
begréansa utslappen 4y klimatpdverkande gaser, framst koldioxid. —En
genomgang gy Malsattningar, vilken redovisas i tabell 5.1, visar vissa
skillnader mellan landernas uttalade méal. De flesta landerna har g malsattning
att till &r 2000 stabilisera utslappen vid 1990 &rs nivd Australien och Norge
anger 1988 rggp, 1989 gom basér. Nederlanderna, Belgien och Nya Zeeland,
har for avsikt att minska koldioxidutslappen  till &r 2000 jamfort med 1990 ars
nivd. Australien, Luxemburg, Tyskland, Sverige och Osterrike har nationella
mél gom innebar att utslappen efter &r 2000 ska minska i forhéallande till 1990
&rs utslappsnivd. EGEU:s malsattning &r att n& epn Stabilisering vid 1990 &ars
niva till &r 2000. Vissa lander, USA och Nederlanderna, har uttryckta mal for
flera véxthusgaser och andra har formulerat dem i per kapitaformer,  Frankrike
och Japan. Det bor framhéllas att dessa mal kan ygrg uttalade, fastlagda eller
endast indikativa och sjalvfallet kan komma att forandras till folid 5y, andringar
i politiken.

Av EGEU-landerna  har hittills endast tvd medlemslander, Danmark och
Nederlanderna, presenterat utarbetade program for hur de uppsatta nationella
reduktionsmélen  ska n&s. Nagra medlemslénder, Tyskland, Italien, Spanien
och Luxemburg, har redovisat ey eller mindre detaljerade nationella program
for att minska emissionerna g, koldioxid, men har inte fattat beslut gm
atgarderna eller vilka typer ay ekonomiska eller administrativa instrument,
som Ska utnyttias for it n& till malen.

Frankrike, Irland och Storbritannien har presenterat férslag till atgarder,
men inte integrerat dessa i sammanhélina nationellt program. Ovriga
medlemslander  ar fortfarande i ett inledande skede nar det galler att identifiera
vilka atgarder gom kan yara lampliga for att begransa koldioxidutslappen.

| jamférelse  med flesta dvriga OECD-lander har de nordiska landerna
kommit langt med att vidta konkreta &tgarder och inféra styrmedel, for att
minska koldioxidutslappen.  Speciellt géller detta inférandet 4, ekonomiska
styrmedel sésom koldioxidskatter o ~férutom i de nordiska landerna, endast
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har inforts i Nederlanderna och d& pd en nivd som ger mycket begransad
styreffekt. | tabell 5.2 redovisas koldioxidskatterna i dessa lander.

Aktuella bedoémningar tyder pa att de nuvarande nivaerna for koldioxid-
skatterna i Nederlanderna och Finland inte ar tillrackliga for att medféra en
stabilisering 4, de nationella koldioxidutslappen.  Inte heller den niva for
koldioxidskatten g diskuterats inom EGEU beddms ygrg tillréacklig — for att
en Stabilisering 5y koldioxidutslappen  inom EG ska nas.

Ett villkor g¢om EGEU anfért for att infora on generell skatt &r att Ovriga
OECD-lander, framst USA och Japan, vidtar liknande &tgérder. Protesterna
mot denna halining har varit liviga och minst fem medlemslander _ Tyskland,
Nederlanderna, Danmark, Luxemburg och ltalien _ 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 begransa utsldppen 4 klimatpéverkande gager, Hosten 1993 framlades
en hationell handlingsplan The Climate Change Action Plan, i vilken USA:s
mal att stabilisera de totala utslappen gy véxthusgaser anges. Den nationella
handlingsplanen  bygger i stor utstrackning pa frivilliga —atgéarder.
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Tabell 5.1

Land

Australien
Belgien
Danmark
Finland

Frankrike

Grekland
Irland

Island

Italien

Japan
Kanada
Luxemburg

N. Zeeland
Nederlanderna
Norge
Portugal
Schweiz
Spanien
Storbritannien
Sverige
Turkiet
Tyskland

USA
Osterrike

EU

KallaJIEA.ClimateChangePolicy Initiatives, Paris 1994.
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Klimatpolitiska mal i OECD-landerna

Uttalat mal
betr.

utslapp av
koldioxid i

férhallande
till 1990
ar 2000

%

25 till -30
io

io

Anmaérkning
ar 2005
%
-20 Basar 1988
-20 Baséar 1988
Prognos
Per capita
B Enl. EU
Hogst + 20
%
Alla gaser
10 Per capita
Alla gaser
-20
Basar 1989
R Enl. EU
0
Alla gaser
0
251l Basér 1987
30
Alla Laser
-20

Brutto- eller
nettoutslapp

Brutto

Netto

Brutto
Netto
Netto
Brutto
Netto
Netto
Brutto
Brutto
Brutto

Brutto
Brutto

Brutto
Netto

Brutto

Ovrigt

stabilisera fran
slutet av1990
stabilisera frn
2000

|
Preliminart

Anm.Vissatal avserprognoserP. Medalla gaseravsesvaxthusgasenanligenmedundantag
av de somomnamns Montrealprotokolletlvs freoner. VissaEU-medlemmasaknarnationella
mal. For vissalander ar malsattningeibetingaday andralinderspolitik 1. Medbrutto- och
nettoutslappyysequtslapdore resp.efteravdragiér sanker. Uppstaliningesaknarytrymmdor
preciseradevillkor ochférutsattningarfér malen.Det bér ocks&observerasggt tabellenar ett
uttryckfor situationenvarenl 994och att malsattningarnaan haférandrats.
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Tabell 5.2
Land
Danmark

Finland

Nederlanderna

Norge

Sverige

Forslag fran
EU-
kommissionen

Kalla:

Koldioxidxkatter i nagra lander.

Skatt 6rekg C02
Industri 6
Hushall 12

Alla branslen
utom torv 3

Alla bréanslen cg,
0,5

Bensinoch

naturgas 37
Olja I

Kol 13
Alla branslen utom
torv;

Industri 8,3
Ovrigt 33,3

Alla branslen:
15—17t0talt, varav
cirka halften skulle
tasut i
kodioxidskatt.

Undantag

Energiintensiv industri
kan f& reduktion ypp till
100 %.

Motorbranslen, och icke-
energiandamal

Icke-energiandamal

Kol i industriprocesser
Anvéandning gy natur-
gas fastlandet

Elproduktion, icke-
energiandamal.

Nedséattning medgesfor
industrin i forhallande till
energikostnadensandel
av foradlingsvardet.
Icke-energiandamal

[E4 och Mili6- och naturresursdepartementet
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Anmarkning
Koldioxidskatten pa
elenergi

ar en konsumtionsskatt
Energiskatt utgar pa torv.
Koldioxidskatten inbringar
cirka 60 procent gy den
totala energibeskattningen.
Industrin betalar
energiskatt.

Energiskatt  olja.
Skattenar nadgothogre an
vad somfoljer gy EG:s
mineralolje-direktiv.
Energiskattpa olja. Nivan
ar lagre for industrin an
for hushallen.

Sverige har energiskatt for
alla anvandareutom
industrin.

Energiskattenar nagot
mindre an
koldioxidskatten.

| EG:s mineraloljedirektiv
angesMminimiskattenivéer
for oljeprodukter.

Anm. Anvandning inom utrikes sjo- och Iufifan ar undantagenbeskattningi alla lander.

Gemensamt genomférande

Flertalet OECD-lander

gemensamt genomférande
fattningar betraffande den takt med vilket detta bor ske samt vilka kriterier

anger att de i princip &r ay asikten att mojigheterna il
bor framjas. Det rader emellertid skilda upp-

som bor tillampas. En fréga gomy &r under diskussion &r tex. om gemensamt
genomférande skall kunna gyse nuy aktuella &taganden enligt konventionen.
Flertalet OECD-lander gnser att gemensamt genomfdrande bor yarg ett

till de finansiella 6verforingar  man &tagit sig att gora fill

4.3 i klimatkonventionen.

komplement

utvecklingslanderna  enligt artikel

En annan
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fragestalining  ar huruvida gemensamt genomférande endast skall gyse de
lander goy &r fortecknade i Annex dvs. industri- och Gstlander. | tabell 5.3
ges en mer detaljerad redovisning gy OECD-landernas  installning till
gemensamt genomférande. Tabellen visar |[EAzs redovisning gy vilka lander
som anser att gemensamt genomfdrande bor tillampas pa& py aktuella &ataganden
och vilka gsom anser att en S&dan tillampning bor anstd. Radvis visar man
positioner rorande frdgan vilka lander gom skall kunna innefattas gy gemen-
samt genomforande.  Mittkolumnen anger lander gom i princip accepterar
gemensamt genomférande applicerat p& nationella ataganden mep inte sjalva
avser att dberopa sédana insatser. Det kan ifrdgasattas oy inte flera lander &n
de angivna intar denna position. Naturligtvis ingar de i den tredje kolumnen,
vilka avvisar modjligheten 5y en tillampning gy gemensamt genomférande  for
att mota aktuella ataganden 6verhuvudtaget. Aven nagra gy landerna i den
forsta kolumnen skulle kunna féras dit, t.ex. USA gom i forsta hand zyger att
uppfylla sina &taganden med nationella atgérder men inte utesluter att gemen-
samt genomférande kan komplettera dessa. Det kan sdledes konstateras att
tabellen endast i stora drag kan f&nga landernas positioner gom dessutom
forandras over tiden.

EU-landerna uppvisar saledes, efter att tidigare ha varit aterhallsamma,
numera en forhdllandevis positiv instélining, dér man poangterar att gemen-
samt genomforande &r opn mekanism gom kan komplettera atgarder pd hemma-
plan. Man ar ocksd positiva till gp forséksperiod. Bland de nordiska landerna
understdds denna hallning 5y Danmark. Finland betonar att man i en forsta fas
bor begransa sig till Annex-l-lander.

USA har gn mer forsiktig hallning p, &n tidigare. Man betonar att tillamp-
ningen ay gemensamt genomférande har gn nationell sida och gp internationell.
| sin nationella handlingsplan anges atgarder inom landet gy frivillig natur.
Man har dartill utformat program fOr gemensamt genomférande pé frivillig
basis. Aven Nederlanderna overvager att inleda g, forsoksverksamhet  for
gemensamt genomforande. Dessa bada landers program redovisas utforligare
nedan i kapitel 12.
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Tabell 5.3 Uttalad instéllning till gemensamgenomfﬁrandéﬁr vissa OECD-lander

Gemensamt
genomfdrande
skall tillampas
aktuella
ataganderenligt
klimatkon-
ventionen
Gemensamt Finland
genomfdrande Island
mellan Annex Osterrike
lander och
ovriga kan
eventuellt
aktualiseras
senare
Gemensamt Australien
genomfdrande-  Italien
projekt mellan USA
Annex 1-lander
och andra parter
bor tillatas
Inget stallnings-  Frankrike
tagandemed
avseendepd
gemensamt
genomfdrande
mellan Annex
lander och
6vriga parter
Kélla: 1E4.
5.4 Svavelpolitik inom

Svavelpolitiken

inom OECD-omradet

anslutning till svavelprotokollet

Avsikt att

uppfylla
nationella

atagandenutan

gemensamt
genomfdrande

Belgien

Japan
Norge

OECD-omréadet

landerna varit bendgna att anvanda regleringar

svavel. | nagra fall har ekonomiska styrmedel

komplement till
politiken.

de administrativa

styrmedel

Gemensamt
genomfdrande
bor  tillampas
aktuella
ataganderenligt
klimatkon-
ventionen

Danmark
EU
Schweiz

Tyskland
Nederlanderna
Nya Zeeland
Storbritannien

Spanien

har till stor del utformats dels i

dels inom rgmen for EG. | huvudsak har

och grénsvarden for utslapp gy
kommit att tillampas  gom

som utgor basen for miljo-
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Utéver Sverige, Finland och Norge har Frankrike g avgift pa svavelutslapp
frdn kraftverk och Japan for utslapp inom industrin. Av dessa kan endast
Sveriges och Norges avgifter betraktas gom egentligen styrande. Av intresse &r
ocksa de system fOr utslappsratter gom etablerats i USA for svavelutslapp.
Detta redovisades i foregdende kapitel. Programmet har berdknats halvera
reduktionskostnaden  jamfért med traditionella metoder och &r det hittills
storsta systemet i sitt slag. Bubblorm for kraftsektorn anvands i Neder-
landerna och Danmark.

Det nya andra svavelprotokollet —undertecknades ijuni 1994. Reduktionséta-
gandena gyses aterspegla ep kostnadseffektiv  fordelning i syfte gt minska
avstdndet till den s.k. kritiska belastningsgransen for ett antal utvalda omraden
i Europa. Reduktionsdtagandena &r darfor inte likformiga vilket framgar gy
tabell 5.4.

I svavelprotokollet  utfaster sig parterna ocksd att vidta atgarder for att oka
energieffektiviteten och anvandningen g, férnybara energislag. Vidare ingar i
protokollet  att man nar det ar lampligt i nya €ller befintliga anlaggningar skall
vidta atgarder for att utnyttja basta tillgdngliga  kontrollteknik som kan
anvandas till rimliga kostnader. Protokollet anger ocksd maximigranser  for
utslapp och svavelhalt i eldningsolja, gom parterna utfaster sig att folja.

Inom EGEU har svavelfrdgan behandlats framst genom regleringar.
Sarskilt betydelsefullt  &r darvidlag direktivet oy stora forbrannings-
anlaggningar  frdn 1988 gom anger landervis differentierade  reduktions-
malséattningar.

Landervisa skillnader &r betydande néar det galler reduktionsmal i
svavelpolitiken  och aterspeglar i viss méan en avvagning mellan nyttan ay
nedfallsreduktioner  lokalt eller nationellt och kostnaderna fér sddana
minskningar.  De lander ygrs UtSlApp transporteras bort har sdledes intagit ep
avvaktande eller restriktiv - héllning till mer ambitidsa gransvéarden eller
reduktionsataganden.

Med gnbubbla aysesen gemensandvre utslappsbegransnindor ett eller flera foretag som
inbordes kan férdela utslappinom rgmenfor dennabegrénsning.
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Tabell 5.4

Belgien
Bulgarien
Danmark
Finland
Frankrike
Grekland
Irland
Italien
Kanada
Kroatien
Liechtenstein
Luxemburg
Nederlanderna
Norge
Polen
Portugal
Ryssland
Schweiz
Slovakien
Slovenien
Spanien
Storbritannien
Sverige
Tjeckien
Tyskland
Ukraina
Ungern
Vitryssland
Osterrike
EU

Kalla: ECE

1980
2050
828
451
584
3348
400
222
3800
4614
150
0,4
24
466
142
4100
266
7161
126
843
235
3319
4898
507
2257
7494
3850
1632
740
397
25513

1990
2020
443

180
260
1202
510
168

3700
160
0,1

207
54
3210
284
4460
62
539
195
2316
3780
130
1876
5803

1010

90

2000
1374
248
90
116
868
595
155
1330
3200
133
0,1
10
106
34
2583
304
4440
60
337
130
2143
2449
100
1128
1300
2310
898
456
78
9608

Redaktion gy svavelutslappenlig svavelprotokollet.

Minskning
ar 2000 i
forhallande
till 1980

33%
70%
80%
80%
74%
-49%
30%
65%
31%
11%
75%
58%
7%
76%
37%
-14%
38%
52%
60%
45%
35%
50%
80%
50%
83%
40%
45%
38%
80%
62%
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55 Miljopolitik i Central- och Osteuropa samt Ryssland och
Kina
Efter kommunismens sammanbrott har miljdpolitken i Central- och

Osteuropa forandrats radikal. Framvéxten av av Mmarknadsekonomiska
forhaliningssatt  och ekonomiska styrmedel har inneburit stora forandringar i de

tidigare centralplanerade systemen.

Energiprishojningar leder till mindre utslapp
Omstrukturering  fran tung till latt industri
Foretagens effektivitet ©kas med internationell konkurrens

Ekonomisk omstrukturering  och évergang till marknadsekonomi  forvéantas
leda till effektivare energianvandning och lagre utslapp 5y saval
klimatpdverkande oy forsurande utslapp, vilket vi redogjorde for i kapitel 2.
Overgéngen il marknadsekonomi  har inneburit och innebar stora pafrest-
ningar. Exemplen pa detta & manga. | Estland har marknadsprissattning  pa
bransle i Estland inneburit att flera fjarrvarmenat inte erhdllit betalning for
levererad varme, vilket i sin tyr betyder att varmeproduktionen inte har kunnat
upprétthdllas. Detta belyser vikten 4, véldefinierade &gandeforhallanden, vilket
till stor del annu saknas i évergangslanderna.

Miljopolitiken i Osteuropa har de senaste aren genomgatt omfattande
forandringar.  Frdmst har detta skett i Polen, f.d. Tjeckoslovakien och Ungern.

Forandringarna  kan sammanfattas i féljande punkter:

_ Successiv anpassning till EG:s miljéregler gom ett led i stravandena att pa
sikt uppna medlemskap.

_Okad petydelse for ekonomiska styrmedel.

_ Decentralisering 5, miljgvardsadministrationen.

_ Obligatoriska  miljokonsekvensbeskrivningar vid nya investeringar.

_ Inférande 4y, fororenaren betalar-principen  vilket betyder att det storsta
finansiella ansvaret for miljpatgarderna ska béras av foretagen.

13Framstallningenbygger delvis  gn studie: Klimatkonventionen och gemensamt
genomférandei Central- och Osteuropa, ¢,  utredningensuppdragutarbetats 5, Karlo
Abragi och Magnus Anderssons

14Andersson,M. 1993, Miljopolitikk i Polen, Ungern, Tjeckien och Slovakien, Nordiskt
Ostforum, . 5 51-59



86 Kapitel 5 SOU 1994:140

Det land gom kommit léngst i det miljopolitiska  reformarbetet  &r Polen.

Polen genomférde &r 1990 omfattande prisreformer for alla energiprodukter
utom farrvarme. Malen for reformerna utarbetades i samarbete med
Vérldsbanken och g att kolpriserna  skulle tillatas stiga till sgmma NiV& som
inom OECD-omradet, att priset for hushallsel skulle o6ka till industrins niva
och att priset pa drivmedel skulle héjas till varldsmarknadsniva. Man provar
aven ett system med utslappsrétter for svavel i delar gy landet. En svavelavgift
har inférts  gom uppgar till c5 1 krkg.

Ett annat intressant initativ ar att den polska regeringen mot avskrivningar
av utlandska skulder har erbjudit sig att vidta miljoatgarder inom féljande fyra

programomraden:
1 Forsurningen reduktion 5, svavel- och kvéaveutslapp.
2 Rening 5, Ostersjon.

Véaxthuseffekten  minskning gy koldioxidutslapp.

4 Biologiskt mangfald och naturskydd.

Hittills har USA och Schweiz stallt sig valvilliga till Polens forslag.

Tjeckien. Det tjeckiska lagstiftningsarbetet  har varit relativt framgangsrikt.
Arbetet ar inriktat pa epn harmonisering med EUzs pormer. Ramlagarna é&r
allmént halina och de speciallagar gom antagits tillampats &nnu inte fullt ut.
Regeringen har presenterat ett ramarbete gom syftar till att integrera
miljofrdgorna i den 6vriga ekonomiska polittken. For narvarande pagar ett
arbete med att utveckla institutionell kapacitet och gp lagstiftning gom kan
omgarda gemensamt genomforande. Slovakien liknar med sin bakgrund
Tjeckien och &ven har arbetar gn med att forsoka koordinera och
implementera  &taganden och frAgor gom har att géra med klimatkonventionen.

Baltikum. Miljoarbetet i Baltikum karaktariseras i likhet med andra lander i
Central- och Osteuropa av den 6vergangsfas till marknadsekonomi  gom for
narvarande pagar. | de baltiska staterna hammas miljovarden och kontrollen gy
utslapp 5y stora ekonomiska problem. | Estland pagar ep forhallandevis
ambitios utveckling 5, miljdavgiftsystem. Ett betydande miljéproblem  ar
brytning och forbranning gy oljeskiffer.

Ryssland. | Ryssland _ det land gom néast efter USA och Kina slapper ut
mest koldioxid i varlden _ har det tidigare ekonomiska systemet lamnat efter
sig gn fororeningsintensiv industri. Inom lagstiftningsomradet har det hittills
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varit frdgan oy generella lagar, férordningar och deklarationer 5, allmanna
principer.  Ett dilemma gom Ryssland delar med andra stater ar att miljo-
forbattringar i ménga fall endast kan genomforas genom att stanga exempelvis
industrier,  vilket kan f& omfattande effekter p& de lokala arbetsmarknadema.

Kina gyarar idag for omkring 12 procent gy de totala utslappen g, koldioxid
i varlden. Denna andel kommer med stor sannolikhet att 6ka i framtiden.

Storre delen 5y dessa utslapp harrér fran kolforbréanning. Landets kolan-
vandning uppgér for narvarande till drygt en miljard ton g &ret och vantas
Oka kraftigt under de kommande decennierna.

Forutom koldioxidutsléapp  bidrar kolanvéndning och -brytning &aven till
mycket betydelsefulla utslapp g, metan och dven svavel, kvaveoxider,
tungmetaller och sot.

Den kinesiska kolanvéndningen ar darfor gn mycket betydelsefull kalla till
allvarliga  miljoproblem 5, saval lokal, regional gom global natur. Samtidigt &r
energitiligangen  grunden fér den p, mycket hastiga ekonomiska tillvéxt och
utveckling gom landet genomgar.

Till folid 4y subventionerade energipriser finns dock ett mycket betydande
utrymme for rationaliseringar.

Gemensamt genomférande

Instéllningen till gemensamt genomforande ar, i flertalet ,, de har aktuella
landerna, i grunden positiv. | Tjeckien och Polen har mgn hunnit langst och
dar pagar redan projekt med uttalad inrikning mot gemensamt genomférande. |

Polen &r det GEF:s konverteringsprojekt i Krakow gom genomférs och i
Tjeckien har tre amerikanskt bolag inlett ett konverteringprojekt i staden
Decin.

Ett generellt problem i Central- och Osteuropa uppges | olika internationella
sammanhang yara ovanan att driva och planera projekt p& ett marknadsekono-
miskt sétt.

| friga om gemensamt genomférande har Kina befarat att sddana projekt
skulle férenas med kvantitativa ataganden angdende utslappen. Kina har darfor
intagit e negativ attityd. Den senaste tiden har emellertid ¢ mera avvaktande
hallning kunnat noteras.

Gemensamt genomférande &r ett system som Kraver att en rad villkor —ar
uppfyllda i mottagarlanderna  for att framgang ska nés.
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Investeringar  bor aktivt foérankras lokalt och riktas mot foretag och verk-
samheter gom med stor sannoliket forblir i drift trots rationaliseringar  och
strukturforandringar. De problem, gom hérrér , omorganisationen gy
myndigheter och ministeriet, gyana Vid informationsspridning  och att hantera
planera, genomféra, utvardera projekt, maste bemaéstras.

En grov rangordning gy den institutionella kapaciteten i landerna gom be-
skrivits  gyan ger Vid handen att i forsta hand Polen, Tjeckien och Baltikum kan
ségas ha kapacitet att genomféra projekt med gemensamt genomfdrande.

5.6 Sammanfattande avslutning

| flertalet lander &r det &nnu mer ord an handling gom karaktériserar
klimatpolitiken. Nationella  prognoser och handlingsprogram  &r under
utarbetande en hittills beslutade atgarder inom tex. EG-landerna ar
otillrackliga  for att nd det gemensamma uppsatta mélet.

De nordiska landerna har jamte Nederlanderna kommit tamligen langt i
genomférandet gy en aktiv klimatpolitk — &ven oy, de koldioxidskatter — gom
inforts delvis har inforts 5y fiskala skal eller for att minska oljeforbrukningen.
Varken de nederlandska eller finska koldioxidskatterna — uppfattas gom
tillrackligt  hoga for att styra mot en Stabilisering gy de nationella utslappen.

Nar det galler frdgan om gemensamt genomférande kan mgn i korthet
konstatera att EG-landerna uttrycker g férhdllandevis  aterhdllsam instélining
dar man poangterar att gemensamt genomférande pa sin hojd ar gy Mmekanism
som kan komplettera atgarder pa hemmaplan.

Bland de nordiska landerna understdds denna hélining 5y Danmark och i
ndgot mindre grad 4y Island och Finland. Finland betonar att man | en forsta
fas bor begransa sig till Annex I-lander.

USA har modererat sin tidigare offensiva hallning betraffande omfattningen
av gemensamt genomforande. USA betonar att tillampningen gy gemensamt
genomforande har gp nationell sida och gp internationell. | sin nationella
handlingsplan  bygger man i huvudsak pé atgarder inom landet g, frivillig
natur.

De &steuropeiska landerna har i huvudsak intagit n passiv hallning i
diskussionen kring gemensamt genomforande vilket mojligtvis aterspeglar ep
insikt om att de skulle kunna dra férdel zy en begransning till Annex I-lander.
Dock har gp rad projekt for gemensamt genomfdrande inletts i Tjeckien,
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Polen, Ryssland och Baltikum dir gemensamt genomfdrande ir ett mer eller
mindre uttalat tema. Hartill kommer att de mottar ett omfattande miljobistdnd
vars inriktning ndr det giller energi sammanfaller med tinkbara
koldioxidreducerande projekt.

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

6.1 Inledning

En forutsattning  for behov 4y och intresse fér gemensamt genomférande —&r
forekomsten 5, skillnader i kostnad for &tgarder mellan lander f6r att uppnd en
likvardig begransning g, gransoverskridande fororeningar. Foér att kunna
konstatera sédana kostnadsskillnader maste a5 berékna och jamféra  kostna-
der. Kostnader &r sdledes g avgorande betingelse for gemensamt genomféran-
de och andra samarbetsformer mellan lander for att I6sa miljoproblem.

Vi ska i detta kapitel redogdra for begreppen kostnader, kostnadseffektivitet
samt varfor dessa &ar sd centrala inom klimat- och svavelpolitiken. Vi kommer
ocksd att analysera ngra faktorer gom anger ramarna Och darmed utrymmet
for kostnadseffektiva  |gsningar pd klimat- och férsurningsproblemen.

6.2 Kostnadsbegreppet

Kostnaden for att begransa miljopaverkan bestar 5y vardet 5y de resurser som
s&dana atgérder tar i ansprék, arbete, kapital, rdvaror etc. Vidtas ingen Aatgard
kan resurserna anvéandas till andra alternativa &ndamdl. Vardet 5, dessa
resurser bestdms oftast genom att resurser varderas utifrén radande
marknadspriser _l6ner, ranta mqm, Den vardering gy resursatgdngen gom
kostnaden innebar utgér fr&n vad gom brukar benamnas alternativkostnaden;
vérdet gy den bésta alternativa anvandningen 4y resurserna.

Nér det galler atgarder for att begréansa miljopaverkan férekommer s.k.
gemensamma Kkostnader. Ett exempel pd det &r att en atgérd gom begransar

15pet finns ibland anledningatt anvéndaandramatt zn marknadsprisemald dessaavviker
fr&n de samhallsekonomiskeostnadernap g g, brister i marknadensunktion eller
férekomsten ,y s.k. externaefiekter, t.ex. just miljostorandeutslapp.
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koldioxidutslappen  ocksa paverkar utslappen gy andra miljéfarliga  amnen,
exempelvis svavel. | sddana fall &ar det inte alltid méjligt att bestémma kostna-
demas fordelning pd regp. Utslappsminskning.  For enkelhetens skull bortser
tils vidare fran denna typ av gemensamma eller forenade kostnader. Vi
aterkommer till detta i kapitel 7.

Vanligt férekommande kostnadsbegrepp inom klimat- och forsumingsomra-
det &r: | den totala direkta kostnaden, som anger den samlade &tgardskostna-
den for de utslappsbegransande atgarder gom vidtas; 2 BNP-forlusten gom
anger Minskningen i produktionen gy varor och tanster i ekonomin till folid ay
atgarden och gom kan inbegripa ep utsléppsbegrénsnings  indirekta effekter pa
t.ex. kapitaluppbyggnaden och teknisk utveckling, 3 kompenserad inkomstva-
riation CV,  som anger hur stor kompensation —konsumenter behover erhélla
for att de ska uppfatta sin situation, efter gp utslappsbegransning inklusive alla
dess indirekta foljdverkningar,  gom minst lika bra gom innan och 4 skatt pa
utslapp, som nar producenter och konsumenter har anpassat Sin
resursanvandning ger ett ungefarligt matt p& den marginella atgéardskostnaden
for utslappsminskningen.

Skillnaden mellan dessa kostnadsbegrepp &r att de i olika utstrackning inne-
fattar de resurser som faktiskt tas i ansprdk vid en &tgérd. De ger alltsd olika
information oy resursdtgdngen och kan darfor inte ytan vidare jamforas med
varandra. | figur 6.1 redovisas hur dessa olika kostnadsmatt forhéller sig till

varandra.

Figur J Olika kegstnadrmatt

BNP-forlus

Atgards-

kostnad

En skatt pa koldioxidutslapp  utgér under vissa betingelser tillsammans med
energipriset et tak for kostnaderna for de &tgarder gsom spontant Vidtas for att
begransa utslappen. Forutsatt bl.a. att aktdérer har mojlighet att gora
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anpassning gy Utslappen kan gp skatt geg som ett matt p& den direkta
atgardskostnaden for den sista reducerade enheten koldioxid. Aktérer antas
genomféra atgarder tills marginalkostnaden  Gverensstammer med skatten. Den
totala projektkostnaden  &r ett annat Satt att mata den direkta &tgardskostnaden.
Dessa matt omfattar inte s.k. indirekta kostnader, tillvéxt, kapitalférstoring

mm.

For att fA med de indirekta effekterna i analysen behéver ett annat matt
anvandas, exempelvis BNP-forlusten.  Detta matt innefattar dock endast de
indirekta effekter gom gar via produktion och konsumtion 4y varor ©ch
tianster, d.v.s. de marknadsprissatta delarna 4y ekonomin. BNP-méttet kan i
princip fanga en utslappsbegrénsnings  effekter kapitaluppbyggnaden i
ekonomin och den ekonomiska tillvaxten. BNP innefattar inte det fulla vérdet
av resurser som inte eller endast delvis prissétts pd g marknad, exempelvis
effekter miljon.  Ett battre kostnadsmalt &n BNP-férandringen  till folid gy
koldioxidutslappminskande atgarder, skulle erhdllas om man frdn BNP-for-
lusten drog exempelvis vérdet 5y minskad Kkorrosion ftill félid g, minskade
svavelutslapp. | princip kan ocksd sddana indirekta effekter fangas in med
hjalp v den s.k. kompenserade inkomstvariationen  gom utgdr direkt frén
konsumenternas vérderingar 5, saval marknadsprissatta yaror OCh tjanster gom
sddana foreteelser gom inte har ett marknadspris.

| den foljande diskussionen kommer att rikta oss ba de tre forsta be-
greppen, d.v.s. den marginella atgardskostnaden skatt, den totala eller
genomsnittliga  atgardskostnaden samt kostnaden i termer gy BNP-forand-
ringar. Skalet till detta &r att dessa métt later sig kvantifieras p& ett nagorlunda
hanterbart satt och att de fér de aktérer gom kan bli involverade i gemensamt
genomférande _ foretag eller stater _ formedlar information 4y storst vérde.

6.3 Varfor kostnader ar centrala  for klimat- och

svavelpolitiken

Nar det galler beslutsfattande ger den ekonomiska teorin f8ljande végledning,
som | sig ar trivial. En &tgérd bor genomforas o den samhélleliga nyttan
darav Overstiger kostnaden atgarden for med sig. Med andra ord, sa lange
vardet gy de resurser som tas i ansprak understiger den nytta som erhélls boér
atgarder gom minskar utsldppen genomféras, d.v.s gp miljéforbatirande  Atgard
bér genomféras tills kostnaden &r lika med vardet 5, den uppnadda
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miljéforbattringen. R&der inte likhet mellan kostnad och nytta kan en
omfordelning 5y samhallets insatser, gn 6kning eller minskning 4y utslappen,
bidra till g 6kad vélfard.

Miljipeffekter ~ ar emellertid ofta svlra att hantera gom Objekt for on s&dan
samhallsekonomisk  analys. Detta hanger bl.a. sagmman med svarigheter att
vérdera nyttan gy en forbatrad  miljo. Atgarder, eller uteblivna sadana, har
ofta effekter langt fram i tiden och bortom den enskildes tidshorisont. |
klimatsammanhang talar man om tidsperspektiv hundra &r eller mer, VAar
generations agerande kan alltsd komma att paverka levnadsbetingelserna  for
flera generationer i framtiden. Kostnaderna for op begréansning gy
miljopaverkan  uppstar daremot relativt nara i tiden.

Trots dessa uppenbara och omfattande svarigheter har forsok gjorts att i
pengar Vérdera skadorna g, miljoforstoring, som Mmotsvarar Vvardet gy att
begransa forstoringen. | sddana studier har p5n ocksd forsokt kvantifiera
vardet 5y att begransa utslappen g, klimatgaser. Man har d& sokt berékna
vilka effekterna skulle bli vid g fordubbling gy de férindustriella  utslappen ay
koldioxid och tagit hansyn framst till verkningarna pa forutsattningar — for
jordbruk fiske och andra s.k. areella néringar.

Skadekostnaderna, d.v.s vérdet gy att undvika klimatpéverkan,  vid gn for-
dubbling 4y de globala utslappen uppgdr enligt dessa kalkyler till g &rlig
kostnad pd i genomsnitt 1-2% gy BNP med ypp fill tvd ganger hogre véarden
for de icke industrialiserade delarna gy varlden Fankhauser och Pearce 1993.

Omréknat till marginell skadekostnad per kg koldioxidutslapp  innebar det
1-9 ore per kg koldioxid  beroende pa hur risken for framtida klimatkatastrofer
beaktas.

En omrékning till marginella skadekostnader per kg koldioxid &r forenad
med flera problem, bl.a. méaste frAgan g diskontering behandlas. | ett s& langt
tidsperspektiv.  gom det har ar frAgan g framstar konventionella nivéer pé
diskonteringsréantan  knappast gom andamadlsenliga. Diskonteringsréantor pa
5-10% resulterar i att vardet gy de effekter dagens handlande for de framtida

16 se exempelvis Fankhauseroch Pearce 1993och Economicsof Global Warming, William
R Cline, Institute for International Economics, 1992.

17studiernagngervéardeni amerikanskadollar. Genomgéendéhar gnkurs 6,5 SEK$
anvantsvid omrakningtill svenskvaluta.
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generationerna g, eller mindre forsvinner i kalkylen. Detta forhéllande tas
ibland till intdkt for att ep lagre kalkylranta bor anvandas.

Om man trots dessa reservationer ggr dessa skattningar gom ett matt pa
intakten ger en strikt  kostnads-nyttoanalys, — mycket starkt forenklat, att
atgarder gom begransar utsldappen ocheller 6kar sénkorna gy kol bér
genomféras s lange de inte kostar mer &n 1-9 dre per kg koldioxid.

Mot bakgrund 4y, den hotbild gom ligger i hastiga och kraftiga stdrningar i
livsbetingelserna  fér manniskan och ekosystemen till folid 5y klimat-
forandringar  och svérigheterna att vérdera effekterna gy utsldppen maste det
framhdllas att kostnadsberékningar g, denna typ inte kan ligga till grund for
dimensioneringen 5, klimatpolitiken,  dartill &r resultaten alltfor osakra. | flera
industrilander  gynes man OCksd yara beredd att vidta &tgarder gsom innebar
betydligt hogre kostnader.

Malsattningen  p& klimatomradet far faststallas med utglngspunkt i politiska
overvéganden och utgd frdn beddmningar g, risker for och kunskap om
vaxthuseffektens  skadeverkningar dar bade naturvetenskapliga och ekonomiska
studier kan utgéra underlag.

Inom férsurningsomrddet  &r problematiken svérigheterna med att berdkna
intédkter och kostnader mindre. skadeverkningar gy utslapp &r battre kanda
inom forsurningsomrédet  &n inom klimatomradet.  Férsurningens effekter pa
samhallsekonomin  torde dessutom gz mindre genomgripande &n befarade
klimatférandringar. Vissa verkningar 4y forsurning tex. korrosion kan grovt
uppskattas i kostnadstermer. Det ar majligt att pa ett sannolikt e tillforlitligt
satt berékna gransvarden for vad méanniskor och patur tal, s.k. kritiska
belastningsgrénser.  Genom att utforma operativa mal relaterade till sddana kan
man Skapa en tydligare koppling mellan malet for politken och vardet 5y
utslappsbegrénsningar  an vad gom ar fallet med klimatatgarder.  Det bor dock
tilfogas att &ven p& forsurningsomradet  féreligger on rad svara varderings-
problem.

Kostnadsefektivitet

Man kan konstatera att for bade klimatproblemet och férsurningsproblemet
méste ambitionen nar det galler motatgarder bestammas genom den politiska

18pet har gvendiskuterats om inte i sjalvaverket g negativ diskonteringsrantabor anvandas
dessasammanhangd.v.s att de framtida effekternauppvarderas. Se exempelvisMiljo och
Ekonomi, Naturskyddsforeningen1992.
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processen. Uppgiften  kan da vanligen formuleras gom att en Vviss bestamd
begrénsning gy utslappen ska uppnds och det till g s& 1&g kostnad gom mMOjligt.
Att mélet ska n&s till s& l&ga kostnader gom Mojligt far i gn varld med knappa
resurser NArmast ses som en Sidlvklarhet. Ofta &r resyrserna S& begrénsade att
politikens  uppgift blir att minimera utslappen med de resyrser som kan avséttas
for detta andamdl. Detta &r att strava efter op kostnadseffektiv l6sning pé det
uppstéllda problemet. Né&r det galler atgarder mot klimatférandringar har
kostnadseffektivitet et sarskilt intresse. Det &r forst pd l&ng sikt &tgarderna fér
effekt medan kostnaderna &r omedelbara. Nyttan 5y atgérderna fillfaller alla
oberoende o insatser. Att uppratthdlla n&gon betalningsdisciplin  for &tgarder
mot Klimatférandringar ~ torde krava att resurserna anvénds effektivt.

Med kostnadseffektivitet  gyses att en given utslappsbegransning uppnés ftill
lagsta mojliga kostnad, eller omvant for en given resursinsats har stdrsta
mojliga  begransning g, utslappen &stadkommits, d.v.s. kvoten uppnadd
utslappsbegraruningkosmad har maximerats. | gn sddan situation ar kostnaden
for att ytterligare begransa utslappen gy véxthusgaser lika i alla lander dar
atgarder vidtas. Ar sginte fallet kan en omfordelning 5y insatserna mojliggora
ytterligare  begransning gy utslappen for samma mMangd resurser genom att
resurserna Omfordelas fr&n lander dar insatser ger forhallandevis  ringa utbyte
till lander déar utbytet ar storre.

Detta forutsatter i sin tur att priserna pa energi i olika lander utgar frén
kostnaderna inkl. miljskostnader  och inte avviker frdn varandra, exempelvis
genom Subventioner. Om olika férbrukare —moter olika priser kommer dyrare
atgarder att vidtas gy de gom moter relativt sett hoga kostnader samtidigt gsom
det finns atgarder till relativt |dga kostnader hos de gom moter de lagre
priserna. | realiteten snedvrids marknadspriserna  genom bl g olika slags
interventioner  frAn statsmakterna. Prisbildningen  p& energi péverkas ocksa ofta
av Oligopolférhallanden.

Brister i marknadsprisbildningen  kannetecknar sarskilt l&nderna i Osteuropa
dar potentialen for energieffektivisering och utslappsminskning  framstar som
mycket stor. Aven | vissa utvecklingslander  har importkontroller, subventioner
och gp icke-kostnadsrelaterad — prisséttning p& energi lett till ett omfattande
sloseri och bristande energieffektivitet.

Den genomsnittiga  subventionen utanfor OECD-omraddet har 5, OECD
berdknats till o5 10 dollarfat  oljeekvivalent.  Enligt dessa berdkningar skulle gp
avveckling oy dessa subventioner innebdra gp forbattrad resurshushdlining  och
dartill  en minskning gy utslappen i varlden med ¢z 10 %. En avveckling gy
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missriktade skatter eller subventioner kan darfor verksamt och kostnadseffek-
tivt bidra till att véxthuseffekten begransas. En forutsattning for epn s&dan
avveckling ar naturligtvis  att tilloérlig  hansyn tas till de fordelningseffekter
som uppstar.

Ocksd mellan industrilander ar kostnadsskillnaderna  stora nar subventioner

ocheller skatter tas i beaktande.

6.4 Kostnadseffektivitet inom  klimatpolitiken

Utgangspunkten f6r klimatkonventionen — och de mélsattningar som anges !
denna har inte varit berdkningar 4y nyttan av att begransa utsldppen gy den typ
vi refererade till gygn. Konventionens mal ar att stabilisera halten gy
vaxthusgaser i atmosfaren vid gn s&dan nivd och inom g sédan tidsram att
livsmedelsproduktionen inte hotas och att ekosystemen kan anpassa sig pa ett
naturligt satt. Denna ambition baserar sig pa den s.k. forsiktighetsprincipen
artikel 3.3 gom Séger att avsaknaden 5y full vetenskaplig sakerhet inte bor
anvandas gom forevandning for att uppskjuta forebyggande atgarder. Det ar
sdledes ett slags forsakringstankande gom ligger till grund for principen. Man
kan jamféra med motiven for ett forsvar i ett land gom inte har varit i krig pa
lange, men for vilket det finns gp s.k. hotbild.

Enligt klimatkonventionens  artikel 3.3 bér politk och atgarder yara
kostnadseffektiva s att de sakerstaller globala fordelar till lagsta mojliga
kostnad. Utrymmet for kostnadseffektivitet —betingas i praktiken gy flera
faktorer. ~ Konventionen gnger Vissa sddana betingelser for utrymmet for
kostnadseffektiva  atgarder. Exempel p& sddana &r antalet anslutna lander och
principen om att férorenaren betalar. Andra betingelser geg gy Oftlistandig
kunskap, skillnader i nationell politik, ofullkomligt fungerande marknader
m.

Nedan ska vi i korthet berdra dessa betingelser, framfor allt de gom Pa ett
patagligt satt kan péverkas gy politiskt agerande.

6.4.1 Ofullstandig kunskap och matproblem

En verksam och kostnadseffektiv klimatpolitk ~ bdr omfatta alla gaser som
bidrar till klimateffekten.  De gaser som det dr minst kostsamt att begréansa
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utslappen gy bor komma i frdga for atgarder forst. Strévan efter kostnads-
effektivitet aktualiserar alltsd att de klimatgaser gom &r mest aggressiva réknat
per ekvivalent reduktion reduceras forst.

Som vi redovisade i kapitel 2 &r alla véxters gaser inte lika skadliga for
klimatet, vilket bor beaktas vid utformandet 4y politiken. Genom att berékna
s.k. GWP-faktorer Global Warming Potential forséker man jamfora olika
gasers paverkan p& klimatet. De GWP-faktorer gom f.n. diskuteras ar
emellertid osékra klimatologiskt — sett. Kunskaperna om i vilken grad olika
gaser paverkar klimatet och hur denna paverkan foréandras &ver tiden &r
ofullstandiga. Detta medfor betydande svarigheter nar det galler att genomfora
eller gng formulera o sammanhéngande klimatpolitik. ~ En kostnadseffektiv
overgripande  Kklimatpolitik ~ fordrar inte blott kunskap pa detta omrade.
Dessutom maste man beakta hur alternativkostnaden  for reduktion 4, olika
gaser kan komma att variera Gver tiden. GWP-faktorerna  ger Viss véagledning
for effekternas tidsprofil men séger ingenting om hur kostnaderna utvecklas se
Eckaus, S. 1990.

Dessutom tillstoter svara matproblem for g del klimatgaser, exempelvis
metan. Utslappen frdn boskapshélining och risodlingar later sig inte matas pa
ndgot enkelt satt.

Mot denna bakgrund tenderar man att fokusera pa utslappen gy, koldioxid,
som  ar den mest betydelsefulla véxthusgasen och ygrg Utsldpp kan matas
relativt enkelt. Andra gaser bortser man ifran eller behandlar i sarskild
ordning.

| takt med att ny kunskap tas fram och matmetoder utvecklas kommer
mdjligheterna  att utveckla dagens koldioxidinriktade politk mot en samman-
héngande klimatpolitk  att 6ka. Kunskapslaget &r ett gy flera forhdllanden gom
begransar utrymmet for kostnadseffektiva IGsningar.

6.4.2 Antalet anslutna lander

Antalet lander gom ar anslutna till arbetet med att begrédnsa de globala
utslappen gy klimatgaser paverkar i hog grad moéjligheterna till g kostnads-
effektiv  16sning pa klimatproblemet.  Om endast ett begransat antal lander
inbegrips i det klimatpolitiska  arbetet berévas varlden mojlighet att genomféra
de &tgarder till 1aga kostnader gom finns i de lander gom stéllt sig utanfor. |
motsvarande man reduceras effektiviteten i den globala politiken.
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OECD har utfért berakningar gom Visar betydelsen gy att flertalet lander
inbegrips i arbetet med att begransa de globala utslappen gy klimatgaser. Dessa
berakningar, gom utforts med hjalp 5y den s.k. GREEN-modellen,  visar att en
45-procentig  begransning 4y Utslappen &r 2020 for OECD-kollektivet endast
motsvarar en global begransning med 11%. Att gp sadan kraftig begréansning
av Utslappen fr&n OECD-landerna,  gom ar 1990 svarade for néarmare halften 5y
varldens totala utslapp, inte far storre effekt beror pd att i flera utvecklingslan-
der forvantas ep kraftig ekonomisk tillvxt och dérmed snabbt véxande
utslapp.

Enskilda lander eller mindre grypper av lander kan alltsd endast i gn mindre
omfattning péverka de globala utslappen gy koldioxid. Sarskilt angelaget &r det
att lander gom fr&n klimatsynpunkt — &r stora, exempelvis Kina gsom svarar for
drygt 10 % 5y vérldens totala utslapp, och yars framtida utslapp kan forvantas
vaxa snabbt inkluderas i det globala arbetet med att forhindra kraftiga
klimatférandringar.

6.4.3 Principen  gm att fororenaren  betalar

Principen att fororenaren betalar den s.k. polluter pays principle  ar sedan
1970-talet gp princip till vilken OECD-landerna  anslutit sig i flera
internationella  miljdkonventioner.

Under vissa férutsattningar leder denna princip till on kostnadseffektiv
I8sning gy miljdproblemen. Det kan emellertid noteras att denna princip inte ar
den enda mdjliga ansatsen fOr att uppnd en kostnadseffektiv  I6sning gy
miljéproblemen. | vissa situationer kan principen att fororenaren betalar fill
och med utgéra ett hinder for gp kostnadseffektiv Iosning. Ett i detta sgmman-
hang viktigt specialfall kan illustrera detta.

Om principen  att férorenaren betalar inneb&r att atgérder endast far
finansieras gy det ggna landet begransas mdjligheterna  till g kostnadseffektiv
losning gy klimatproblemet. | g s&dan situation &r vissa lander hanvisade att
vidta &tgarder till relativt hoga kostnader medan andra lander endast kan vidta
atgarder till relativt |dga kostnader per utslappsvolym. Om det foérorenande
landet inte har rdd att sjalvt bekosta utslappsbegransande atgarder, skulle man
kunna tanka sig att andra lander bidrar med finansiella egyrser OCh darigenom
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bidra till gp storre utslappsbegransning. Speciellt galler detta utslappen gy
véaxthusgaser for vilka effekten pa var miljo &ar densamma oavsett var Utsléappen
sker. Principen att fororenaren betalar begransar dock utrymmet for gn sédan
overforing 5y finansiella regyrser.

Ett sétt att ge P& problemet &r att skilia mellan vad gom skall goras, hur
atgarderna finansieras och fordela insatserna dar den storsta effekt per insatt
krona uppnds och sedan tg fordelningsfrdgan  for sig genom att finansiera
atgarderna med internationella  transfereringar.

Om mojligheten dppnas for att finansiera atgarder i andra lander kan insat-
serna fordelas dit dar de far storst effekt och mer lAngtgdende reduktioner
uppnas. En restriktion pa den finansiella sidan gom foljer geografiska granser
kan sdledes medféra att alla reduktionsmojligheter till 1dga kostnader inte kan
tas | ansprék. For ep given mangd resurser avsatta for det klimatpolitiska
arbetet uppnds darmed g mindre méangd utsléppsreduktioner  &n vad gom

annars ar mO]llgt

6.4.4 Fordelning 5, bordor

Det har anforts att en kostnadseffektiv 16sning 5y Klimatproblemet — innebar en
oréttvis fordelning gy den uppoffring gom maste till. Speciellt betonas ibland
att utvecklingslanderna  skulle béara g orattmatigt stor del gy bordan. Det
bor framhdllas att kostnadseffektivitet — gom rattesnore inte ger négon
véagledning om hur de finansiella uppoffringarna  skall eller boér fordelas.
Fororenaren betalar anger en sadan princip men har som  just konstaterat i
sin strikta tolkning ibland vissa icke onskvarda effekter. En méngd olika
fordelningar 5y den finansiella bdrdan kan ygra forenliga med kravet pé en
kostnadseffektiv  losning. Hur den finansiella boérdan férdelas ar till stor del gp
rattvisefraga.

Aven om begreppet kostnadseffektivitet ~ inte visar p& hur bordorna ska eller
bor fordelas finns det gy koppling mellan réttvisa och utrymmet for kostnadsef-

19g¢t stiliseratexempelkan illustrera detta. Antag att land A har 100kr och land B 500 kr for
att begransakoldioxidutslappen.Antag vidare att kostnadenfor att begransadessauppgar
till 106re per kg i land A och 50 6re perkg i landB. Land A och B kan saledeshegransa
utslappenmed | 000 kg yar om de ar hanvisadetill att finansieradtgérderinom det egna
landet. Den totala begransningenyy, utslappenblir d& 2 000 kg koldioxid. Om land B 1
stélletfor att bekostadyra tgarderi detegnalandetfinansieradeétg'arderi land A, skulle
utslappenkunnabegransasned6 000 kg.
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fektiva losningar pd klimatproblemet. ~ Avgérande for gp framgangsrik  global
klimatpolitik  ar att flertalet gy jordens lénder deltar i arbetet med att
nedbringa utslappen gy klimatgaser. Viljan att ansluta sig till det aktiva arbetet
med att begrdnsa utslappen gy klimatgaser kan utéver kravet p& kostnads-
effektivitet antas bero p& hur rattvis fordelningen 5, bordorna uppfattas ygra.
Lander gom upplever att de skulle f& ta gn for stor del 4y bordan kan vélja att
stélla sig utanfor det globala arbetet med att forhindra snabba
klimatférandringar, vilket skulle reducera utrymmet fOr ep effektiv
klimatpolitik. For det enskilda landet spelar knappast skillnaden i utsléapps-
utveckling nagon roll ey val minskningen 4, kostnaden for atgérder. Ju fler
lander gom pa detta satt &ker sndlskjuts desto mindre effektiv  blir klimat-
politiken  fran vérldshushallets  synpunkt.

Det har visats att konflikten mellan gp rattvis  fordelning gy bordorna och
en kostnadseffektiv  |osning pa klimatproblemet mper eller mindre kan
elimineras  genom att handel med utslappsratter eller gemensamt genomférande
tilldts.  Med gp s&dan handel blir det atgérdskostnaden gom kommer att vara
styrande for 5 atgarder satts in. Den ekonomiska bordan kan férdelas efter
nagon princip s att kravet pa rattvisa blir uppfyllt. Exempelvis kan de
utslappsmal gom alaggs olika lander anvéndas for att fordela uppoffringar
réttvist. Genom strénga utslappsrestriktioner  kan rika lander geg incitament
att handla utslappsutrymme  frdn lander med mindre restriktiva malsattningar
utvecklingslanderna. P& s& satt skulle lander med resyrser 0ch betalningsvilja
komma att bekosta utslappsbegransningar i lander med atgarder till laga
kostnader.

| Roses och Stevens studie visas att med mdojlighet till handel med
overlatbara utslappsratter eller gemensamt genomférande blir den geografiska
fordelningen g yar atgarder satts in i stort sett densamma oavsett hur
utslappsmalen sétts for olika lander. En handel med utslappsratter eller
gemensamt genomférande innebar att skillnaden mellan fordelningen 5y
insatserna, enligt skilda réattviseprinciper, kan reduceras vasentligt jamfort med
ett fall dér ingen sédan handel férekommer. Utslappshandel eller gemensamt
genomférande blir under dessa forutsattningar ett medel for att uppnad
internationell  samverkan, som annars skulle riskera att utebli g skilda
uppfattningar oy vad gom &r en rattvis fordelning gy, insatser..

20 set ex. Roseoch Stevens1993 The Efficiency and Equity of Marketable Permitsfor C02
Emissions, Resourceand Energy Economics 15
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6.5 Kostnadseffektivitet inom  svavelpolitiken
6.5.1 Skillnader  mellan férsurningsomradet och klimatomradet

De avgérande begransningarna for kostnadseffektivitet — inom forsurningsomra-
det skilier sig at fran de vi har identifierat for klimatomradet.

En vasentlig skillnad &r att svavel endast i gn begréansad omfattning kan
transporteras genom lufthavet och det efter rédande vindférhdllanden. | denna
mening ar férsurningen ett regionalt miljoproblem. Den foérsurande effekten gy
ett svavelutslapp i g region &r sdledes beroende gy yar utslappen &ger rym.
Kallans belagenhet bestammer, jamte vaderleken, hur det resulterande
nedfallet fordelas. Darutdver skilier sig olika regioners kanslighet for nedfall
av sura amnen frén varandra. Vid g analys gy utrymmet for kostnads-
effektiva I6sningar gy, forsurningsproblemet  behover man séledes goéra en
geografisk avgransning fran vilken analysen tar sin utgangspunkt.

Utslapp 5y svavel i ett land eller i gp region kan darfor inte uytan vidare
vaxlas mot en begransning 4y utslappen nagon annanstans, eftersom utslapp
frdn olika kallor inte annat &n i undantagsfall ger upphov till sgmma
miljoeffekt.  Minskningar pa ett hall kan oftast inte direkt véxlas mot 6kningar
av Utsléppen pa ndgot annat hall. Det blir darfor svart att bedriva gemensamt
genomforande pa det sétt gom ar mojligt pad klimatomradet.

En annan Skillnad mellan svavelproblematiken — och klimatfrdgan  &r att kun-
skaperna o kedjan utslapp-miljoeffekt  &r e Omfattande &n inom
klimatomradet.

6.5.2 Kostnadseffektivitet under svavelprotokollet

| ett svenskt perspektiv &r kretsen g, de lander gom har forbundit sig att
begréansa sina utslapp gy svavel i det narmaste att betrakta gom tillracklig i
meningen att den innefattar de viktigaste 4y de lander vilkas utslapp resulterar
i nedfall 5, svavel i Sverige. Utslapp 4y svavel kan endast transporteras en
begrénsad stracka innan koncentrationen avtar varfor antalet lander ygrs
utslapp péverkar Sveriges miljo &r begrénsat. En begrénsning gy utrymmet for

21 Detta férhallande galler avenklimatomradet. Skillnadenligger mer i att dengeografiska
foérdelningen gy en klimatforandringseffekter ar mindre kand an vad som &r fallet for nedfall
av forsurande amnen.
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en kostnadseffektiv  18sning gy, det svenska forsurningsproblemet synes vara
tilampningen 5y principen oy att fororenaren  betalar. Minskning gy svavelut-
slappen i (")steuropa framstdr gom kostnadseffektivt i ett alleuropeiskt —perspek-
tiv. Den begransas emellertid 5y att dessa lander saknar tillrackliga medel for
att genomfora atgarder. De forslag gom fordes fram i svavelférhandlingama
om en fond f6r s&dana &taganden har bemotts med invandningar bl.a. med
hanvisning till principen om att fororenaren betalar. Ambitionen att begransa
utslappen inom de lander gom bidrar till forsurningen i Sverige och tidplanen
for uppfyllandet 5y denna blir darfér d& bestamd g, dessa landers egna
prioriteringar. P& detta séatt kan billiga atgarder utomlands for att reducera
nedfall bla. i Sverige komma att genomféras férst p& langre sikt trots att
forh&llanden i Sverige kan motivera ett snabbare ingripande.

Det nyligen undertecknade svavelprotokollet — innehéller o, mélsattning om
en minskning 5y skillnaden mellan 1980 &rs nedfall i ett antal referenspunkter i
Europa och dessa punkters kritiska belastningsgranser.  Svavelprotokollet
staller ypp en tidplan f6r och gn geografisk fordelning 5y insatserna s& att detta
mal uppfylls p& ett kostnadseffektivt  satt. Det bor dock uppméarksammas — att
denna l6sning endast ar kostnadseffektiv i forhallande till detta mal.

Protokollets  foérdelning 4y reduktionsataganden representerar en Kost-
nadsminimering 5y, de totala reduktionskostnaderna  for en 60 procents
minskning 5y klyftan mellan tidigare utslapp och de gom svarar mot den
kritiska belastningen eller vad naturen tal. Detta innebér inte att marginal-
kostnaderna for nedfalls- och utsldppsreduktion i ygr och en gy de punkter
vilka ingdr i optimeringen 6verensstimmer med den marginella skade-
kostnaden dar. Sett utifrdn ett lokalt eller nationellt perspektiv.  kan darfor
tgarder utdver de gom protokollet ha intresse qp, Atgardskostnadema ar
tillrackligt  l&ga utomlands jamfort med vad de &r i _delar 5y _ Sverige.
Likaledes kan de ofullkomligheter — gom de starkt forenklade modellerna innebéar
for en kostnadseffektiv  politk mot forsurningen eller férdréjning av
reduktionen i férhdllande till protokollet utgdra grund for gemensamt
genomférande p& svavelomradet. Ytterligare reduktioner g, inhemska eller
utlandska utslapp kan alltsd ygr5 motiverade om en avvdgning gors mellan
skade- och reduktionskostnader  &ven sedan protokollets mal ar tillgodosedda.



104 Kapitel 6 SOU 1994:140

6.6 Sammanfattning och slutsatser

| detta kapitel har vi konstaterat att behovet gy internationellt  miljosamarbete
nar det galler gransoverskridande fororeningar uppstar till folid gy
kostnadsskillnader ~ mellan lander for att uppnd en likvardig begrénsning gy
miljopaverkan.  Kostnad &r darfor ett centralt begrepp i arbetet med att
begransa gransoverskridande  miljoproblem.

Kostnadsbegreppets centrala roll forstarks 5y det faktum att vardet gy en
begransning gy miliopaverkan  knappast later sig kvantifieras i ekonomiska
termer Och att malsattningen for framst klimat- pen aven svavelpolitiken
darfor behover faststéllas utifrdn politiska 6vervaganden.

Genomférandet g, politken kan d& formuleras gom att den angivna maélsétt-
ningen ska uppnds till sd l&ga kostnader gom mdjligt eller omvént att en S& stor
begransning g, miljiopéverkan  gom Mojligt uppnas till de resyrser som avsatts
for detta andamal, d.v.s. g stravan efter kostnadseffektivitet — utslapps-
begransningkostnad. Styrande for politikens innehall, omfattning och
inriktning  blir d& kostnaderna for de atgarder gom kan vidtas.

Kostnadseffektivitet  ger utrymme for mer ldngtgéende ataganden inom
miljopolitikens ~ omréde. Det &r fran effektivitetssynpunkt  déarfér Onskvart att ha
sd f& betingelser gom Mojligt for atgarderna. Varje inskrénkning i tid eller pym
riskerar att fordyra politiken mot klimateffekten eller férsurningen och bor
darfér noga avvagas mot de mal eller villkor betingelserna representerar.

Utrymmet for kostnadseffektiva losningar p& klimatproblemet och svavel-
problemet bestams gy ett antal faktorer. Vi fann att flera 5y dessa faktorer ar
paverkbara.

For klimatpolitiken  identifierade vi antalet lander gom, aktivt deltar i arbetet
med att begrénsa utslappen gy klimatpverkande gaser som avgorande for
mdojligheten till gn verksam och kostnadseffektiv  global klimatpolitik.

Utrymmet for kostnadseffektiva lésningar inom klimatarbetet kan darfor oka
med tiden i takt med att det internationella samarbetet utvecklas och fler lander
ansluter sig till klimatkonventionen  eller goér mer langtgdende &taganden.

Viktigt for att den geografiska omfattningen och uthalligheten i inter-
nationell klimatpolitk ~ &r vidare att den fordelning g, de bérdor gom insatser
for med sig uppfattas gom rattvis. | annat fall l6per vérlden risken att lander
som annars Skulle ha anslutit sig till det globala samarbetet inte deltar, vilket
forhindrar g effektiv  klimatpolitik.
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Vi sag ocksd att restriktioner pa den finansiella sidan g folier nationella
granser riskerar att kraftigt begransa utrymmet  for kostnadseffektiva  I8sningar
pa klimatproblemet. Sarskilt galler det vid stora kostnadsskillnader mellan
lander.

Ett satt att uppfylla kraven pa rattvisa och kostnadseffektivitet — &r att gora
atskillnad mellan de ekonomiska kostnader gom folier 4y att utsldppsbegransan-
de atgarder vidtas och finansieringen 5y dessa &tgarder. For att erhdlla storsta
mojliga effekt 5, atgarder mot klimatférandringar bor den ekonomiska kost-
naden minimeras i syfte att sakerstdlla att kostnadseffektivitet erhalls medan
finansieringen  bor fordelas sa att rattvisa och stabilitet skapas for ep l&ngsiktigt
hallbar global klimatpolitik.

Nar det galler forsurningsproblemet konstaterade vi att for svenskt vidkom-
mande &r de lander gom arbetar for att minska utslappen och undertecknat
svavelprotokollet  de gqm &r viktiga for att minska forsurning i Sverige. En
restriktion  for op kostnadseffektiv  |6sning 5 den svenska férsumingsproble-
matiken gyneg darfdr ygarg restriktioner  pa finansieringssidan.  Om varje land &r
hanvisat till att finansiera atgarder inom det egna territoriet,  fororenaren
betalar, kan verkningsfulla och i ett storre perspektiv kostnadseffektiva
atgarder komma att senarelaggas eller utebli.
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7 Kostnader  for pegransning av utslapp av
koldioxid och svavel i utlandet
7.1 Inledning

| foregdende kapitel redogjorde vi fér kostnadsbegreppet och dess centrala
plats inom miljpolitiken.  Behovet gy internationellt samarbete for att losa
gransoverskridande  miljoproblem  paverkas g5, kostnadsskillnader —mellan
lander. Ju storre kostnadsskillnaderna  ar  stérre behov 4y internationellt
samarbete. | detta kapitel ska vi redovisa berdknade kostnader for att begransa
utslappen 5y koldioxid och svavel utanfér Sveriges granser. Syftet ar att utréna
huruvida det foreligger kostnadsskillnader  mellan lander for att minska
utslappen och om s ar fallet att ange storleken pé dessa.

Vi borjar med att diskutera vad olika metodansatser och skilda tids-
perspektiv  kan betyda for resultaten. Darpd redovisar resultat fran olika
kostnadsuppskattningar ~ for att begréansa koldioxidutslappen i utlandet och
utifrdn dessa resultat kommenterar vi behovet gy internationellt samarbete fér
en l6sning p& klimatproblemet.  Dérefter folier gp redovisning 4, kostnaderna
for att reducera utslappen gy svavel i ndgra gy Sveriges grannlander. Kapitlet
avslutas med gn kort sammanfattning med slutsatser.

7.2 Metoder att berdkna  kostnader

Skillnader i kostnader mellan lander for att begransa utslappen 4, koldioxid
harrér bla. | skilda férutséttningar med avseende pa generell ekonomisk och
teknisk utvecklingsniva,  energiforsorjningens  sammanséttning,  naringslivets
produktionsinriktning samt klimat och geografi.

Kostnaderna for utslappsbegransningar  betingas dartill 5y, vilka styrmedel
som anvands, i vilken grad andra lander bedriver motsvarande politk och
utvecklingen pa de internationella  energimarknaderna.



SOU 1994:140 Kapitel 7 108

Kostnadsuppskattningarnas  resultat &r beroende 4, vilka metoder gom
tillampas for att berakna dem. Vi ska i detta avsnitt kommentera tva skilda
ansatser att berdkna kostnaderna for ett land att begréansa utslappen ay
koldioxid, n&mligen den s.k. top-down-ansatsen och den s.k. bottom-up-
ansatsen. Vi analyserar ocks& vad siktlangden kan betyda for resultaten gy
kostnadsuppskattningar.

72. 1 Top-down-ansatsen

P& makroekonomisk  niva beréknas kostnaden for op begrénsning gy koldioxid-
utslappen ofta med hjalp gy s.k. alman-jamvikts-modeller. Dessa modeller
fokuseras p& hur ekonomin efter ndgon period anpassar Sig till andrade pris-
och inkomstforhallanden. Teknisk utveckling och dess inverkan pa ekonomin
beaktas vanligtvis ~endast schablonméssigt genom att man antar en viss teknisk
utveckling. Ibland innehéller dessa modeller sarskilda energisektorer som
representerar €konomins energiberoende och beskriver hur energianvandning
och utslapp _ anpassas il tex. forandrade energipriser eller inkomster.

| dessa modeller gestaltas gp politk med syfte att begrénsa utslappen vanli-
gen genom att en skatt pa koldioxidutslapp  ansatts. Skatten p& koldioxid  kan
ses som ett Matt pd den marginella é&tgardskostnaden fér en ytterligare
utslappsbegransning  vid den nivd gom modellberékningen  ger som resultat.

En allméan-jamviktsmodell kan anvéndas for att studera gp Utslappsbegréns-
nings inverkan pa produktionen och ekonomin i stort, d.v.s. bruttonationalpro-
dukten BNP,  och for att analysera hur olika delar 4, ekonomin gom ar
beroende 4y varandra paverkas gy dndrade energipriser. Genom att berékna
skillnaden i BNP mellan scenarier med resp. utan atgarder gom syftar till att
begransa utslappen erhdlls kostnaden for en utslappsbegrénsning i termer av
BNP _tex minskad tillvaxt _ nar ekonomin har hunnit anpassat sig till de nya
prisforhdllanden  som ges av Koldioxidskatten.  Detta betyder bl.a. att de
anpassningskostnader gom uppstar p& vagen mellan olika jamviktstillstand
inte kommer till uttryck i de beréknade kostnaderna.

Modellemas beskrivning 5, ekonomins férméga till anpassning till andrade
energipriser  geg till stor del gy samband som harleds frdn historiska data. | ett
historiskt  férlopp med l&ga energipriser, och ytan Klimatpolitik,  ligger det nara

22F6r en utforlig redovisning 5 allman-jamviktsmodellerse Tillvaxt ochMilio _ gp Studie gy
malkonflikter, Bilaga 9 till LU90.
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till hands att det utrymme fOr anpassning gom byggts in i modellen &r for
litet. Modellen kan da ge en Overskattning gy kostnaderna for en begransning
av Utsldppen. Utmarks historien daremot gy hoga och varierande energipriser,
en polittk med syfte att minska anvandningen 4y fossil energi, tekniska
genombrott m m, &r ep Overskattning 5y kostnaderna inte lika sjalvklar.  Nar
allt kommer omkring har ep stor del gy lagkostnadsatgardema redan blivit
genomforda, vilket har fatt genomslag i den statistik modellerna utgér ifrén.

Teknisk utveckling beaktas vanligtvis i dessa modeller utifrdn givna
antaganden gm utveckling gom kan yara mer €ller mindre oberoende 4y
ekonomiska forhdllanden. Ingenting s&dger emellertid att antagandena gy den
tekniska utvecklingen i referensfallet och &tgardsscenariot behdver yarg lika.
Genom att den tekniska utvecklingen bestéms exogent och upptrader som en
fri resurs gom inte belastar resursatgdngen i modellvarlden, kan modell-
berékningarna komma att underskatta kostnaderna for ekonomins anpassning.

Fordelen med top-down-modeller 5y den typ vi hér har refererat till ligger
framst i att de ger en konsistent bild gy beroendeforhallanden  mellan olika
delar 5, ekonomin. Héarigenom kan kunskap o exempelvis gp Klimatpolitiks
indirekta  effekter och kostnader erhéllas.

Det gyar top-down-modeller  ger pa frdgan om hur ep Klimatpolitik — bor
dimensioneras, tex. storleken pd gpn eventuell koldioxidskatt, —maste betraktas
mot bakgrund 4, de reservationer gom Vi har gjort i detta avsnitt. Nagon
végledning o vilka konkreta atgarder itermer gy enskilda projekt gom bor
vidtas i gn kostnadseffektiv  16sning pa klimatproblemet ger knappast denna typ
av modeller. Denna fragestélining maste besvaras med hjalp gy analyser zy

annat slag.

7.2.2 Bottom-up-ansatsen

P4 projektnivd  kan de direkta kostnaderna for on begransning gy utsléppen
beréknas tamligen noggrant genom att specifika kostnader for olika projekt
jamfors  och kostnadsskillnaden mellan olika alternativ relateras till skillnaden i
koldioxidutslapp. Genom att rangordna olika projekt med avseende pa koldi-
oxidbegransning  och kostnader kan g utbudskurva for utsléppsreduktioner
konstrueras. Ett exempel pa gp sddan utbudskurva ges 1 figur 7.1.
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Figur 7.1 Kostnadslairvedr begransningagy koldioxidutslapp
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Kalla: UNEPGreenhgus&asAbatemenCastingStudies PhaseOneReport,Risd 1992

P& grund 4y de komplexa beroendeforhéllanden  gon karakteriserar —delar gy
energisystemet &r det gn svar uppgift att konstruera réattvisande aggregerade
utbudskurvor 4y utsldppsbegrénsningar 5y den typ som Visas i figur 7.1.

Beaktas inte att beroendeférhdllanden kan finnas mellan olika projekt,
exempelvis att elsparande atgarder och ett branslebyte fran kol till biobrénsle
kan berdra ggmma €lanvandare, finns risk for dubbelrékning och gp darav
foliande Overskattning gy effekterna pa koldioxidutslappen. Det finns ocksa
beroendeforhdllanden  gom verkar det motsatta hallet. Demonstrations-  och
spridningseffekter ~ &r exempel pa sadana.

Bottom-up analyser exkluderar ofta de pris- och inkomsteffekter — gom kan
uppsté till folid 5y att projekt genomférs. Resulterar elsparande atgarder i gp
minskad elproduktion eller s&ljs den sparade elen till ett lagre pris nagon
annanstans Medfor op sénkning g, personbilars specifika bransleforbrukning
med, sag 10 %, att efterfrdgan p& bensin minskar med lika mycket, eller
innebar den lagre bréanslekostnaden att anvéndningen gy bilen &kar och att
effekterna  pd utslappen blir mindre &n 10 % Dessa exempel visar att om
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analysen inriktas pa den specifika energidtgangen vid olika verksamheter och
inte beaktar att en atgérd kan paverka &ven anvandningen kan resultaten bli
missvisande.

Bottom-up-analyser  utgér ibland frdn g, referensutveckling gom baseras pa
en oforandrad eller endast svagt férandrad energiintensitet energiatgang per
producerad BNP-enhet. Med detta menas att den spontana spridningen i
anvéndningen gy den , klimatsynpunkt battre tekniken &r l&ngsam. Genom att
skriva fram bristande effektivitet i referensalternativet skapas da synbarligen
ett stort utrymme for minskning gy utslappen med l&ga styckkostnader gom
foljd.

Bottom-up-analysers  framsta fordel ligger i att de ger kunskap om olika
atgarders direkta kostnader. Darmed kan dessa analyser ge vagledning for de
aktorer gom implementerar g klimatpolitiks  intentioner projektnivd. P&
denna niva ger denna typ gy analyser en i stort sett fullgod information. Pa
nationell nivd ar aven de indirekta effekterna p, olika atgarder 5y intresse. Den
aggregering uppat frdn mikronivd  gom bottom-up-studier  innebar blir da
mindre tillforlitlig.

7.2.3 Tidsaspektens  betydelse for kostnaderna

En viktig betydelse for resultaten g, kostnadsuppskattningar &r det tidsperspek-
tiv gom anvands. P& lang sikt kan marknadernas aktérer finna tid att anpassa
sig till nya Prisrelationer  genom bl.a. teknisk utveckling och strukturella
forandringar 5, samhallet. P& kort sikt &r dessa mdjligheter begrénsade varfor
exempelvis energiintensiva  aktiviteter finns kvar i systemet i storre
utstrackning.  Anpassningen sker i stallet delvis med minskat kapacitets-
utnyttiande och sysselsattningsminskningar  eller kapitalférstéring  gom foljd.
Samtidigt gom tidens gang ger Okade mojligheter till anpassning och darmed
lagre kostnader for g utslappsbegransning véxer ocksd den ekonomiska
aktiviteten  gver tiden. Detta innebar att vid ett givet utslappsmal minskar det
utslappsutrymme  gom varje aktivitet far tg i ansprak. Darfor utgér en given
volymbegransning 5y utslappen o, over tiden alltmer &terhallande restriktion.
Vilken 5, dessa krafter gomy dominerar kan vantas variera Gver tiden och &r
bl.a. beroende g, ekonomins tillvéxttakt och vid vilken niv& utslappsmalet &r

satt.
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Tillgangliga  studier visar att for att upprétthdlla o Stabilisering 5y utslappen
vid 1990 &rs nivA de kommande 20-30 &ren kommer de flesta lander att med
tiden behdva ta till allt kraftfullare styrmedel, g tabell 7.2. Detta indikerar att
det krav pd okade koldioxidutslapp  gom en vaxande ekonomi staller kommer
att dominera  ¢ver den dampande effekt som ny teknik kan medfora, &tminstone
under den studerade perioden. Speciellt géller detta for lander med gp lag
utslappsnivd  &r 1990 och gom bedéms  gp snabb ekonomisk tillvéxt
utvecklingslanderna.

De kortsiktign ~kostnaderna gom ar forenade med EG:s Klimatstrategi och
mal att stabilisera utslappen vid sekelskiftet till 1990 ars nivd har uppskattats
till gn arlig kostnad p& i underkant 1% 5, BNP for de flesta EG-lander DRI
1990. Kostnaderna &r hégst i de lander gom har hoga energipriser och hdg
kolintensitet.  Dessa forhllanden innebar namligen i denna modell att
verkningarna pa konsumentpriserna  blir stora och ger upphov till g kontraktiv
effekt pa samhallsekonomin.

L&ngsiktsmodeller 5y allman jamvikttyp  t.ex. GREEN-modellen  visar i
allméanhet p& kostnader i samma Storleksordning aven for ganska drastiska
utslappsbegransningar. Exempelvis erhdlls vid gn _jamfért med referens-
utvecklingen _ halvering 5, OECD-landernas utslapp &r 2050 e érlig
BNP-forlust pa 1,5% OECD 1992

Att kostnaderna inte skilier sig  mer mellan de tvd studierna trots den
stora skillnaden i utslappsbegransning beror sérskilt pa att i den senare Studien
antas P& langre sikt gy hog grad zy substitution mellan energi och kapital yara
mojlig samt att koldioxidfria produktionstekniker  och bransle antas finnas
tillgangliga till relativt 1&ga och &ver tiden konstanta priser. Genom dessa
antaganden uppréatthdlls i modellen ekonomins barkraft och méjligheten till gn
hdllbar utveckling. Empiriskt sett far detta ges som ett 0sékert antagande.
Hartill kommer att inte vet vad dagens forsknings- och utvecklingsinsatser
karye for frukter i framtiden.

23 Green Europe. Economic Implications and BusinessOpportunities, DRI 1990
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7.3 Kostnader for att begransa koldioxidutsléapp
731 Beraknade kostnader

Top-down-ansatsen

Ett stort antal top-down studier har gjorts for att bedéma kostnaderna for en
global begransning Ly utslappen gy koldioxid. Resultaten frdn nagra sadana

studier sammanfattas i tabell 7.1.

Tabell | Kostnadfor englobal begransningay utsléappen gy koldioxid &r 2020, procent av
BNP
Studie Reduktion i fér-  BNP-forlustar

hallande till
basar

Bumiaux m.fl. 17 % 1,8 %

Edmonds Barns 22 % 19%

Manne 13% 29 %

Oliveria Marting et 2% 19%

Rutherford 15 % 15%

Kélla: The Costof Limiting Fossil-mel C02 Emissions: A Surveyand Analysis, Michael
Grubb mfl., 1993. Annual Review of Energy and Environment, 1993.

De studier, gom refereras till itabell 7.1, visar pa forhallandevis laga
kostnader for gp global begréansning gy utslappen. | absoluta tal representerar
de dock avsevéarda belopp _ 1% 5y vérldens samlade BNP i dag motsvarar
omkring 1000 miljarder kronor.

Kostnaderna &r inte jamnt fordelade mellan léander eller regioner. Generellt
visar studier gy hur kostnaderna for att begransa utslappen varierar mellan
lander pa betydande kostnadsskillnader mellan landerregioner.

1tabell 7.2 redovisas resultaten gy en Studie gom analyserade vilka nivéer
pa en tankt koldioxidskatt gom kravs for olika lander regioner  for att klara ett
givet mal for koldioxidutslappen. | studien Utgar man fran att varje landregion
uppndr utslappsmalet genom Aatgdrder inom det egng teritoriet.  Nagon handel
med utslappsratter eller gemensamt genomférande forutsétts inte.

24 dennarapport redovisar endastresultatfran ett fatal studier. For denintresserade
lasarenfinns mer att tillagna sig i Michael Grubb 1993 och The Economic Costs of
Reducing C02 Emissions,OECD Economic Studies,OECD 1992.
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Tabell 7.2 Koldioxidskattfor att Stabilisera utslappenpa 1987 ars nivafran &r 2000, 2010
och 2025, 6re 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
Restengy, varlden 13 90 328

Kalla: Effektivitet och rattvisa, StatensEnergiverk, 1991.

Anm. Vid omrékning till svenskavaluta har gp véxelkursp& 6,5 SEKUSD anvénts.

Analysen visar p& stora skillnader i kostnader mellan olika regioner. Analysen
pekar vidare p& att vid ett krav pd epn Stabilisering gy utsldppen kommer flera
av de lander gop inledningsvis  klarar utslappsmalet med laga skattenivaer
utvecklingslander, fd Sovjet och Ostueuropa it behéva ta till mycket hoga
koldioxidskatter ~ nagot eller nigra &rtionden in pa nasta sekel. Detta ar gn folid
av framférallt  den snabba ekonomiska tillvéxt gom forutses for dessa lander.
Dagens forh&llande med relativt hoga kostnader fér op Utslappsbegransning
i industrilandema  skulle alltsd, enligt denna studie, komma att foréndras vid ep
relativt snabb ekonomiskt tillvéxt i utvecklingslanderna.

Bottom up-studier

Manga modeller har anvénts for att berakna kostnader och optimal utformning
av Klimatpolitk i enskilda lander eller for att analysera frdgan pé det globala
planet och da oftast med véarlden indelad i regioner eller ekonomiska
grupperingar  sdsom t.ex. OECD-landerna. Ett litet antal studier gor landervisa
jamforelser.

Inom IEA péagér emellertid ett arbete dar man med hjalp 5y den s.k. MAR-
KAL-modellen  séker berékna optimala energisystem och marginalkostnader
for forandringar gy utslapp gy koldioxid for enskilda lander pé ett jamforbart
vis. MARKAL-modellen har under ett par decennier utvecklats i internationellt
samarbete for att belysa energisystemfragor  pa ett jamforbart  satt. Genom att
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vissa scenarioférutsattningar  gors gemensamma Och en beprévad och
standardiserad modell utnyttjas erhdlls jamforbara kostnader.

MARKAL-modellen ar gn optimeringsmodell i vilken gp rad olika
energiproduktionstekniker ar representerade. FOr ep given anvandningsniva
och restriktioner  rérande t.ex. utslapp beraknar modellen sammansattningen gy
det energisystem gom kan tillgodose anvandningsnivder och utslapps-
begransningar till lagsta kostnad. Man utgér i kalkylen fr&n g exogent given
efterfrdgan  gom skall tillgodoses till Iagsta kostnad inom (gmen f6r ett givet
utslappstak

Resultaten, gom som vanligt maste tolkas med forsiktighet, visar p& betydel-
sefulla kostnadsskillnader  mellan lander vilka antyder att stora ekonomiska
besparingar kan goras genom att allokera utslappsminskningar  pd ett satt som
tilvaratar  de kostnadsfordelar gom vissa lander har.

Resultaten visar att 5y de nio lander for vilka kostnader berdknas i studien
har Sverige de nast hogsta marginalkostnaderna, endast Norge har hégre. For
Sverige ligger marginalkostnaden for att stabilisera &r 2020 pa 200 dollarton
koldioxid,  vilket vid gn vaxelkurs p& 7,5 SEKdollar  motsvarar 150 ére per kg.
For ovriga industrilander  &r kostnadsintervallet 5 ¢re 110 6ére med ett flertal i
intervallet 20 50 6rekg. Enligt detta satt att rakna uppgér alltsd den svenska
marginalkostnaden  for reduktion p& hemmaplan till omkring 40 6re mer per kg
an for ovriga representerade lander med undantag 5y Norge. Detta innebar att
man | Sverige i motsvarande man skulle kunna betala mper &n andra lander for
gemensamt genomférande.

FN bedriver gepom sitt miljoprogram, ~ UNEP, ett samarbete med det
danska Risolaboratoriet —omfattande studier 6ver kostnaderna for
klimatpolitiska  &tgérder. | detta arbete har mgn anvént sig 5, den s.k. bottom-
up-ansatsen. | gn delrapport redovisas kostnadsuppskattningar ~ fér bl.a. Kina
och Indien. Resultaten for Kina och Indien &terges i figur 7.2 och 7.3.

Effektivare  spisar och pannor framst&r ocksd som mycket kostnadseffektiva
atgarder for att begransa utsldppen 4, koldioxid. Potentialen fér denna typ av
atgarder &r enligt studien betydande.

24- SeHill, D. och Kamp, T 1994,
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Figur 7.2 Kostnaderfor att begransautslappengy koldioxid i Kina

Ore per kg c02

spisar Pannor Vattenkrafi Beskogning Vindkrafi
Kalla: UNEP Greenhgus&asAbatemenCastingStudies, UNEP1994.
Anm. Vid omrakningtill svenskalutahar gp vaxelkurpa 6,5 SEKUSD anvéants.

Figur 7.3 Kostnadefor att begransautslappemny koldioxidi Indien
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UNEP har med hjalp gy vissa standardiserade antaganden, t.ex.
betraffande branslepriser, for tio lander sokt konstruera marginalkostnads-
kurvor fér koldioxidreduktioner raknade i procentuella avvikelser fr&n gp
antagen referensutveckling.  Man har forsékt ta hansyn till de inbordes
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beroenden gom finns mellan olika atgérder och de risker for Overskattning v
effekterna  gom uppstdr d& marginalkostnader  for olika &tgérder aggregeras.
Féljande lander ingar i studien: Brasilien, Egypten, Indien, Senegal, Thailand,
Venezuela, Zimbabwe, Danmark, Frankrike och Nederlanderna. | figur 7.4
visas de uppskattade kostnadskurvorna for nagra gy dessa lander. For Indien
anges de lagsta atgardskostnaderna foreligga for tvéttning gy, kol samt
beskogning.

En svaghet i studien &ar att man for flera lander har definierat gp
referensutveckling  dar ekonomiernas energiintensitet &r konstant Over tiden
och oberoende 5y den ekonomiska tillvaxten. Befintlig ineffektivitet i
energiutnyttiandet ~ skrivs dérmed fram och skapar ett stort utrymme for
atgarder till laga kostnader. Detta ar g gy forklaringarna till
kostnadskurvornas  utseende for utvecklingslanderna  gom Visar negativa
marginella  kostnader for reduktioner pp till 20% for ar 200510.

For industrilanderna  &r resultaten mer varierade. Danmark uppvisar gp
betydande potential for atgarder till l&ga kostnader. Nederlanderna déaremot
uppvisar relativt hoga kostnader.

Ocksd denna studie pekar pa att kostnaderna for att begréansa koldioxidut-
slappen varierar mellan lander. Ibland &r skillnaderna mycket stora.
Framforallt  formedlar diagrammet hur starkt férenklade och schematiska &ven
ambitibsa kostnadsjamférelser  mellan lander maste bli.
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Figur 7.4 Marginella dtgdrdskostnader for utsldppsbegransningar ar 2020/30
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Branslebyte i kraftproduktion

Ett vanligt och enkelt satt att reducera utslappen frdn energisektorn &r att
dvergd fran ett bransle med hogt kolinnehdll ex. kol till ett med lagre
kolinnehdll ex. gas. Endast gn mindre del 5, Europas kolkraftverk har en
sddan mojlighet. Réknat per energienhet kan man p& s& satt minska utslappen
av koldioxid till omkring haélften.

Kostnaden for att reducera utslappen 5y koldioxid p& detta satt i befintliga
anlaggningar  avgors gy prisskillnaden mellan kol och naturgas forutsatt att inga
storre ingrepp i anlaggningen behover goras. Baserat p& EG:s uppgifter for ar
1990 blir kostnaden for att begransa koldioxidutslappen genom att byta kol mot
naturgas 13 ore per kg koldioxid. P& langre sikt vantas prisskillnaden mellan
kol och naturgas ©6ka enligt EG:s prognos. Kostnaden for att begrénsa
utslappen skulle darmed oka till 24 6re per kg ar 2000 och 32 ére per kg ar
2005.

Det bor framhéllas att ett branslebyte sallan later sig goras utan
investeringar iy utrustning. Idessa fall maste &ven skillnaderna i
anlaggningars  kapitalkostnader beaktas i analysen. | tabell 7.3 sammanfattas
resultaten gy en landervis jamforelse oy genomférts med utgéngspunkt i ep
analys gom gjort inom OECD.  Analysen gyger kostnadsskillnader och
kostnader fér anlaggning och drift 4, elproduktionsanlaggningar for olika
branslen. Vvardena i tabell 7.3 anger kostnaden per kg reducerat
koldioxidutslapp i foérhallande till produktion i kolkondensverk.

En betydande potential finns for denna typ 5y &tgérd. Kol gyarar fOr ungefar op
tredjedel 4y den europeiska elproduktionen och 70 % g, fossilbrénslean-
vandningen i elsektormTrots  att kalkylerna gom ayser faktiska projekt
genomforts  med gemensamma forutséttningar  betraffande avskrivningstider,
diskonteringsrantor  och kapacitetsutnyttjande  fér att stadkomma jamforbarhet
uppkom betydande avvikelser och kostnadskillnader landerna emellan for till
synes samma elproduktionsteknik.  Till viss del kan olikheterna forklaras gy
skillnader i brénslepriser, byggtid, materialkostnader.

25 projected Cost of GeneratingElectricity Update 1992, OECD, Paris 1992,
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Tabell 7.3 Kostnaderfor att begransakoldioxidutslapp genomatt anvanda
andra branslen an kol, ore per kg koldioxid

Kol till naturgas Kol till kéarnkraft

Belgien 2 3
Kanada 12 -2
Danmark 2 _
Finland | -4
Frankrike 7 215
Grekland _ 7
Italien 16 _
Japan 22 -8
Tyskland 17 -
Storbritannien -6

USA 10

Kalla: Bearbetning 5y uppgifter i Projected Cost of Generating Electricity _
Update 1992, OECD.

Anm. | berékningarna har antagits att kolbaseradeanlaggningar slapper ut 79 milf. ton
koldioxid per producerad TWhel. Motsvarande vardefér naturgasbaseradproduktion
ar 0,36 milj. ton. Berakningarnaar gjorda med gp kalkylranta p& 5 %.

Slutsatsen &r att dven denna typ gy analys ger vid handen stora kostnads-
skillnader mellan lander for op begrénsning 5y utslappen gy koldioxid.  Fér gp
del lander gpges relativt hoga kostnader.

7.3.2 Kostnader for projekt gom leder till minskade Kkoldioxidutslapp

Varldsbanken, statliga myndigheter i olika lander och privata féretag &r
exempel pé& organisationer gom finansierar och driver projekt gom syftar till att
bl.a. begransa utslappen gy koldioxid. Det finns darmed viss kunskap gm
kostnaderna for att genom Olika typer av atgarder begrénsa utslappen i olika
lander. | detta avsnitt presenterar Vi berékningar gy kostnader for att begransa
utslappen g4y koldioxid i ett antal faktiska projekt. Redovisningen gyser Projekt
som Syftar till att begrénsa utslappen gy, koldioxid eller 6ka upptaget av
koldioxid i skog.

Flertalet uppgifter bygger projekt gom har genomforts eller &r under
genomférande. Undantagen utgors gy de finska projekten gom utgors ay
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planerade men &@nnu inte genomforda projekt. Kostnaderna for projekten
sammanfattas i figur 7.5

Uppgifterna i figuren &r inte helt jamforbara eftersom kalkylmetodema
skilier sig at mellan projekten. Vidare skilier sig projekten vad galler vilka
kostnader gom inkluderats i analysen. Den angivna kostnaden for GEF:s
projekt ayser det tillskott gom kravs frdn GEF for att mottagarlandet ska ygra
villigt att genomféra projektet sedan intékter for lokala effekter 4, projekten
raknats gy, FOr Ovriga projekt anges den totala kostnaden per kg koldioxid
utan nadgon sédan avrakning. Detta maste héllas i minnet vid op jamforelse gy
kostnaderna.

Jamforelsen i figur 7.5 mojliggdr vissa slutsatser. En &r att det finns
atgarder tillgangliga till relativt ldga kostnader. En andra slutsats &r att
kostnaderna for att begransa utslappen g, koldioxid varierar mellan lander och
mellan olika typer gy projekt. Skogsprojekt uppvisar generellt sett mycket laga
kostnader per kg reducerad koldioxid medan kostnaden for effektiviserings-
och konverteringsprojekt  uppvisar gn mer varierande kostnadsbild. For dessa
projekt beddms kostnaderna ligga i intervallet 2 till 20 ¢re per kg koldioxid.
Ytterligare g slutsats &r att skilda berdkningsmetoder och férutséttningar — kan
innebara stora variationer i de beréknade kostnaderna. Ett exempel p& detta ar
de berékningar gom gjorts fér GEF-projektet ILUMEX  gom avser 'abatterad
forsélining 5y lagenergilampor i tvA mexikanska stader i syfte att minska
behovet j fossilbaserad elproduktion i landet. Kostnaderna for detta projekt
varierar fran 0O till 25 ore per kg koldioxid beroende pa vilkken kalkylranta man
raknar med.
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Figur 7.5 Kostnadfér begrénsning ay koldioxidutslapp i olika projekt, are per  koldioxid.
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Kallor: NUTEK, GEF, FACE,EDF ochPearce,D. W. 1994.

Anm. Kostnadsuppgifterngyserdentotalaprojektkagstnadeberéknadmed5 % diskonteringsranta
férdelad pa dentotala redaktioneryy koldioxidutslappeminderprojektetslivslangd.
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7.4 Behovet 4, internationellt samarbete  inom  klimatomrédet

En slutsats gy genomgéngen gyan &r att kostnaderna fér att begransa utslappen
av koldioxid  skilier sig &t bade mellanregioner  och mellan olika typer av
atgarder. Man kan séledes konstatera att miljoméassiga och ekonomiska vinster
kan tas till \ara genom ett internationellt  samarbete ggy, beaktar dessa
skillnader i kostnader.

| ett stort antal studier har ,gn forsokt att kvantifiera de ekonomiska vins-
terna gy ett sddant internationellt  samarbete. Ett exempel p& en sddan studie ar
det arbete gom utférts 5, Adam Rose och Brandt Stevens. | studien har
nettovinsten gy en kostnadseffektiv  begransning 4y koldioxidutslappen
beraknats. Merkostnaden for att uppnd ep tjugoprocentig —begransning gy
utslappen &r 2000 for ett antal landerregioner genom att varje landregion
begransar sina utslapp med 20 % i stallet for o, kostnadseffektiv  fordelning gy
atgarderna har berdknats till 4,5 miljarder USD.

I en studie utford fér OECDs rékning har fordelarna med gp kostnadseffek-
tiv global klimatpolitk  beraknats for & 205023. Jamfért med o, varje
landregion  begrénsar sina utslapp med g lika stor andel innebér o
kostnadseffektiv  fordelning 5y insatserna att de globala kostnaderna for att
uppn& ep given utslappsbegransning  reduceras med drygt 1 % gy jordens
samlade inkomster, vilket motsvarar omkring 1000 miljarder kronor. Detta
innebdar, enligt studien, ait kostnaderna for en begréansning 5, de globala
utslappen med tva tredjedelar jamfort med referensalternativet  uppgér till drygt
1 % per &r gy vérldens samlade BNP i stallet for 2,3 % per &r.

Givetvis maéste dessa vérden gog gom Mycket grova Uppskattningar baserade
pa starkt forenklade modeller 5, verkligheten. Resultaten far and& anses vara
sé tillforlitiga  att det str ytom tvivel att fordelarna  med en Politik  gom beaktar
att kostnaderna for att begransa koldioxidutslappen  varierar mellan lander &r
betydande.

Alla  lander kan vinna pd gn handel med utsldppsratter eller gemensamt
genomforande. | ett inledande skede ar det sannolikt att mojligheten till handel

25The Efficiency and Equity of Marketable Permitsfor C02 Emissions,Resourceand Energy
Economics 15, 1993.

27 pe lander och landergrupper som ingar i dennastudie 4r USA, Kanada, Vasteuropa, OSS,
Brasilien, Centralafrika, Indonesienoch Kina.

28The Cost of International Agreementsto ReduceC02 Ernissions:Evidencefrom GREEN,
OECD Economic StudiesNo 19Winter 1992.
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med utslappsratter eller gemensamt genomférande innebar g inkomstoverfor-
ing frdn industrilander till utvecklingslander. I ett langre tidsperspektiv  ar detta
forhallande inte lika sjélvklart. Den kraftiga ekonomiska tillvaxten gom forut-
ses for flera utvecklingslander — medfor att kostnaden for att begransa utslappen
Okar i dessa lander. P& sikt kan alltsd den inkomstoverforing  gom folier ay
handel med utslappsratter eller gemensamt genomférande komma att i andra
riktningar  &n den som dagens situation indikerar. En forutsattning ar da
naturligtvis  att &ven mottagarlanderna har bindande kvantitativa  utslappsbe-
gransningar.

7.5 Kostnader  for att begréansa svavelutslapp

| detta avsnitt ska vi redogdra for kostnader for att begréansa svavelutslappen i
n&gra lander. Avsnittet baseras i stor utstrackning pé datamaterial och analyser
som Stockholm Environment Institute SEI i York, England, har stallt till
utredningens  forfogande.

| figur 7.6 redovisas den berdknade kostnaden for att reducera svavel i
nagra olika lander. Berdkningarna utgdr frén de branslen gom &r representativa
for bransleanvandningen i de olika landerna.

Analysen visar p& stora kostnadsskillnader mellan att reducera svavel-
utslappen i Sverige och i andra lander. Detta beror pa att svavelinnehdllet i de
branslen gom anvands i Sverige &r lagt och att fossilbaserade —elproduktions-
anlaggningar endast anvénds gp begransad tid 4y &ret. En langre drifttid
ocheller hogre svavelinnehdll i brénslet innebar att kostnaden fér rening
kan fordelas p& en Storre mangd svavel varfor styckkostnaden blir lagre.
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Figur 6 Kostnaderfor rékgasavsvavlingi nagra lander, kr per kg svavel
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Anm. Far Sverigeanvandsgom referensfalltjock eldningsolja i en anlaggning gom antas
utnyttjas medfull kapaciteti 20 resp. 6.6 % arets timmar.

Analysen visar att det kostar mindre att minska utslappen i andra lander &n i

Sverige. Man kan utifrdin denna observation emellertid

slutsatsen att Sverige fortsattningsvis bor stka begréansa forsurningen

inte omedelbart

dra

genom

atgarder utomlands. For att kunna uttala sig o det fr&n svenska utgangspunk-

ter ar kostnadseffektivt

nedfallet i Sverige maste mgn namligen beakta att det svavel gom slapps uti

utlandet endast till g del faller ned hér.

| figur 7.7 redovisas kostnaden for att begréansa nedfallet 5, svavel &ver
Sverige genom att begrénsa utslappen gy svavel i olika lander. Kalkylen tar

att rena bort svavel i andra lander for att minska

hansyn till att endast o5 30 % 4y de svavelutslapp gom kommer frdn svenska
utslappskallor  faller ned i Sverige.
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Figur 7 Kostnadenfor att minskasvavelnedfalleti Sverige genom atgarder i vissa
lander, krper ~ svavel.
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Atgarder i Sverige framstar enligt denna kalkyl som avsevart billigare &n
atgarder i utlandet. For att begransa svavelnedfallet i Sverige framstar det
séledes enligt denna kalkyl alltjamt gom kostnadseffektivt — att inrikta sig pé
svenska utslappskallor.

Emellertid kan denna analys gom utgér frdn aggregerade data yarg alltfor
grov. Nedfallet 5y svavel i vissa delar g, Sverige kan i gp storre utstrackning
harréra frAn utslapp i utlandet &n vad gp analys baserad pé nationella data kan
visa. | syfte att beakta detta har latit SEl i York berakna kostnaderna for att
begransa nedfallet i gp viss region genom att begrénsa utslappen i Sverige och
utlandet. Analysen gyser delar g, Kalmar-Blekingeregionen. EMEP-ruta
2121
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Figur 7.8  Kostnadenfor att minska nedfallet 5y, svaveli Blekinge- Kalmarregionen
g av
genom Utslappsminskningari vissalander, tkr per svavel.
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Analysen visar ait det for att minska nedfallet i tex. Blekinge-Kalmar-regionen
under vissa forutsattningar kan g kostnadseffektivt att begransa utslappen i
vissa andra lander i stéllet for att ytterligare begransa utslappen i Sverige.
Ska hela kostnaden for att begrénsa svavelutslappen béras g, Sverige blir
dock kostnaderna relativt hoga. En sadan atgard innebar samtidigt att nedfallet
av svavel iandra lander minskar. Det kan sdledes finnas intresse ocksa for
andra lander att fa till stdnd g sddan begransning gy utslappen. Om flera
lander gemensamt finansierar g atgard kan kostnaderna for att uppna ett
minskat nedfall begrénsas vasentligt. Kostnaderna for atgarden skulle
exempelvis kunna fordelas efter hur mycket 5y en anldggnings utslapp som
faller ned i de olika landerna. Om hansyn dartill tas, att vardet 5y
nedfallsreduktioner kan variera, bor i stallet vad mottagarlanderna
tilsammans  ar villiga att betala kunna ygrg en grund for kostnadsférdelningar.

Forenade kostnader

Har skall i korthet ge p& mojligheten till projekt gom dels reducerar nedfallet
av svavel och kvéve och dels innebér ett minskat utsldpp gy koldioxid. Det ar i
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ett s&dant fall friga om s.k. forenade kostnader d.v.s kostnadens fordelning pa
reduktionen g, de olika utslappen &r obestamd. En &tgard, exempelvis
energieffektivisering, kan leda till gt utsldppen gy bade koldioxid och svavel
minskar samtidigt. | de fall dessa effekter inte kan sérskilias kan kostnaderna
godtyckligt ~fordelas pd reduktionema genom att vardera kostnaderna for
svavelreduktionen till vad det alternativt kostar att minska utslappen och
betrakta resten gom ett uttryck for kostnaden for att minska Kkoldioxid-
utslappen. | gp situation med gemensamt genomforande kan de involverade
parterna sjalva komma overrens om hur en dylik kostnadsfordelning — kan se ut.

Ett forsok att belysa kopplingen mellan reduktioner 4, koldioxidutslappen
och kostnader for optimal reduktion 5, svavelutslapp, givet vissa nedfallsre-
striktioner, har gjorts inom ygmen fOr en arbetsgrupp i ECE for integrated
assessment modelling.  Slutsatserna gom delvis maste ges med stora
reservationer ar bl.a. att reduktioner g, koldioxidutslappen  har stor betydelse
for utslappen g4y Svaveldioxid och kvaveoxider medan det omvanda inte galler
dvs minskningar 5, svaveldioxid och kvaveoxider har ingen betydelse for
koldioxid  utslappsminskningarna.

Kostnaderna for att reducera forsurande utslapp i en Overgripande  Kli-
matférsurningsmotverkande strategi avviker enligt studien inte betydelsefullt
fran kostnaderna for att motverka dessa utslapp ygr for sig. Man papekar dock
att man endast med stor forsiktighet kan overfora dessa slutsatser, som galler
atta studerade lander till ®vriga europeiska lander sarskilt med hansyn till den
omstrukturering  gom Pagar i central- och Osteuropeiska lander.

Berdkningar baserade pa NUTEK:s konverteringsprojekt i Baltikum visar
att ett avdrag for vérdet y en begransning gy Svavelnedfallet i Sverige endast
marginellt péverkar kostnaden for att begransa Kkoldioxidutslappen  genom
atgarder i tex. Baltikum. En s&dan kreditering minskar
koldioxidreduktionskostnaden med nagon enstaka procent.

7.6 Sammanfattning ~ och slutsatser
| detta kapitel har  redovisat att kostnaderna for ep global begransning gy

koldioxidutslappen  och gp begransning i olika landerregioner. Vi kunde

Berakningen  ytgar fran gp vérdering gy nedfallet 5y svavel 30 kr per kg
och att endastep, mindre del 5y svavlet faller nedi Sverige.
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darmed konstatera att kostnaderna varierar betydligt mellan l&dnder och mellan
olika typer ay Projekt. Detta innebar att det finns miljoméassiga och
ekonomiska vinster 4y ett internationellt  miljosamarbete 5oy, beaktar dessa
kostnadsskillnader.

For skogsprojekt berdknas kostnaderna i redovisade projekt ligga kring
106rekg koldioxid, for konvertering ay pannor mellan 2 och 10 érekg och for
energieffektivisering pa anvandarsidan upp il ca 20 orekg.

Aven . varje kostnadsuppskattning maste anvandas med forsiktighet
séval underskattning gom, Overskattning gy kostnaderna férekommer  blir
slutsatsen att dessa vinster ar betydande.

Att kostnaderna for att begréansa koldioxidutslappen  &r osékra behodver i ett
system for gemensamt genomfdrande inte ygrg nagot stort problem. Uppgiften
att bestdmma och komma &verens gm kostnadernas storlek kan l&mnas &t de
aktorer gom bedriver gemensamt genomférande. Detta &r inte annorlunda &n
det forfarande goy, forekommer i stort sett i alla transaktioner pa andra
omraden.

Nar det géaller svavel framkom att det ar betydligt billigare att begréansa
utslappen 4y svavel i andra lander an i Sverige. Tas hansyn till att endast gp
del 5y utlandets utslapp bidrar till férsurning i Sverige blir emellertid
kostnadsbilden o gnnan. Generellt sett framstdr det alltjagmt gomy dyrare att
begransa nedfallet 5, svavel i Sverige genom att finansiera utslapps-
minskningar i andra lander. Anledningen till detta &r att endast g brékdel 4y
utslappen i andra lander resulterar i nedfall i Sverige. For vissa regioner
forefaller det emellertid kunna ygra kostnadseffektivt — att inrikta atgéarderna pa
att begransa utslappen i andra lander framfor att nedbringa utslappen i Sverige.
Speciellt kan atgarder i utlandet ygr5 kostnadseffektiva oy Sverige tillsammans
med andra mottagare gy Svavelnedfall kan dela p& fmansiseringen. Genom gp
sadan ackumulering 5, betalningsvilian  kan kostnaderna begransas avsevart.

Nar del galler s.k. férenade kostnader &r slutsatsen att vardet g, den reduk-
tion 5y svavel och andra miljéférstérande  utslapp gom en Koldioxid-
begransande atgard medfor for Sverige endast marginellt paverkar projekt-
kostnaden. Omvant galler att en begransning 4y koldioxidutslappen  genom
t.ex. energieffektivisering ger en begransning 4y svavel och andra utslapp ftill
mycket |aga kostnader.
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8 Kostnader for  att begransa koldioxid-
utslappen i Sverige

8.14 Inledning

Vi ska i detta kapitel analysera kostnaderna for att begransa koldioxidutslappen
i Sverige. Detta gors for att mojliggéra gp jamforelse mellan kostnaderna for
&tgarder i Sverige och i andra lander fér att begransa koldixoidutslappen.  En
sédan jamforelse  &r nodvandig for att vi ska kunna uttala ggg om forutsattning-
arna gemensamt genomfdérande med svenskt deltagande.

Det har utforts ett stort antal studier i syfte att uppskatta kostnaderna for att
begransa de svenska koldioxidutslappen.  Skilda ansatser och antaganden har
anvants vilket forsvarar jamforelsen. Vi kommer i detta kapitel att redovisa
resultaten frdn nagra studier. Dessa &r 771mm och miljo _ gp studie zy
malkonflikter, Bilaga 9 LU-90, Ett miljdanpassat energisystem, statens
energiverk och naturvardsverket 1990, Atgérder mot klimagforandringar,
naturvérdsverket ~ 1992. Vi kommer ocksd att presentera berdkningar fran
Vattenfall och Narings- och teknikutvecklingsverket NUTEK som har stéllts
till utredningens férfogande.

Vi kommer ait fokusera var analys gy direkta reduktionskostnader framst pa
kraft- och varmesektorerna. Skalet till detta ar framst att det &r i kraftproduk-
tionen gom koldioxidutslappen  kommer att véxa snabbast vid gp kérnkraftav-
veckling. Man kan darfér formoda att gemensamt genomforande pd projektni-
van huvudsakligen kommer att aktualiseras for féretag inom denna sektor.
Kostnaderna for att begréansa utsldppen inom transportsektorn &r sannolikt
hogre &n inom kraft- och varmesektorerna. Trafik- och klimatkommittéen
utreder fér narvarande denna fraga.

Kapitlet avslutas med ndgra slutsatser oy, den svenska kostnadsutvecklingen
och behovet gy gemensamt genomforande fran svensk sida.



132 Kapitel 8 SOU 1994:140

8.2 Tidigare  studier

| detta avsnitt geg korta referat gy olika studier ggom belyser hur begransningar
av koldioxidutslapp ~ péverkar svensk ekonomi. For en mer utforlig redovisning
hanvisas lasaren till respektive rapport.

8.2.1 Tillvaxt  och mili6 g studie gy malkonflikter3®

| en bilaga till 1990 &rs Langtidsutredning  analyserades vissa konflikter gom
kan uppstd mellan olika miljdmal och ekonomisk tillvaxt. Bl.a. analyserades
kostnaderna for att begransa utslappen gy koldioxid —&r 2000 till 1988 &rs niva.

Under antagande gp full sysselsétining i ekonomin, op paborjad kamkrafts-
avveckling och ingen utbyggnad gy de fyra ordrda norrlandsélvama blev
analysresultatet att e Pegransning gy koldioxidutslappen il 1988 &rs niva inte
var Mojlig. Utsldppen &r 2000 beraknas darfor yara ca 6 miljoner  ton koldioxid
éver malnivan.

| dessa berdkningar anvénds gp enhetlig koldioxidskatt, d y g alla utslapp
beskattas lika oavsett fran vilken verksamhet de harrér fr&n. Nivan pé den
anvanda koldioxidskatten —kan darmed ses som ett métt pd den marginella
atgardskostnaden &r 2000. Skattenivdn motsvarar 48 ore per kg koldioxid
1993 ars priser.3

Begréansningen g4y koldioxidutslappen — medfér enligt dessa berakningar en
lagre BNP-tillvaxt — motsvarande 0,38 procentenheter per ar, jamfort med ett
alternativ. dar endast karnkraften avvecklas. Detta motsvarar Sammantaget
narmare 6 % gy den berdknade BNP-nivadn &r 2000.

30Bjlaga 9 till LU 90 Tillvaxt ochmiljp _ gp studiegy malkonflikter, Lars Bergman.

31Nivan  koldioxidskatten &r uttryckt som en Skattehdjningrelativt denbeskattningsom
foreldg &r 1985. Darfor méstehgjningarefier &r 1985beaktasnar manhérlederstorleken
ytterligare erforderliga skattehéjningar.Sedan1985har beskattningen  bensininklusive
moms 6kat medmotsvarandelkr perkg koldioxid. For hushallerhar beskattningengy létt
eldningsolja,inkl. moms, 6kat medomkring 20 ére per kg koldioxid. For industrinhar 1993
arsskatteférandringinneburit att skatten  olja har minskatsedan ~ 1985.
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8.2.2 Ett miljpanpassat  energisystem

Pa regeringens uppdrag utredde davarande statens energiverk och Statens
naturvardsverk  ar 1989 hur ett miljdanpassat energisystem skulle kunna
utformas.

Utifrdn  scenarioforutsattningar  gm att kérnkraften ska ygra avvecklad till &r
2010 och att de fyra norrlandsalvarna  &r fredade fran utbyggnad analyserades
vad gom kravs for att begrénsa utslappen gy koldioxid givet antaganden gm
ekonomisk utveckling. Tva olika produktionsnivder analyserades, shabb
ekonomisk utveckling BNP-tillvéxt 2,3 % per &r och gp l&ngsam ekono-
misk utveckling 1,0 % per &r.

1studien antas kraftfulla styrmedel sattas in i syfte att begransa koldioxidut-
slappen till 1987 &rs niva. Styrmedlen representeras gy hoga koldioxidskatter. |
scenariot med snabb ekonomisk utveckling anvéands gp koldioxidskatt —motsva-
rande 144 ore per kg koldioxid 1993 &rs priser, i fallet med langsam ekono-
misk utveckling 50 ore per kg koldioxid. Den energiintensiva industrin - undan-
tas i studien frdn beskattning. Koldioxidskatten —kan darmed uppfattas gom den
marginella  atgardskostnaden &r 2015 for att reducera de svenska utslappen
utanfér den energiintensiva  industrin.

Vid en snabb ekonomisk fillvaxt bedéms gp skatt motsvarande 144 6re per
kg koldioxid inte ygrg tillréckling for att begransa utslappen &r 2015 till 1987
&rs nivd. Utslappen berdknas 6ka med 16 miljoner ton eller med 26 % i
forhdllande till 1987 &rs niva. | fallet med gp ldngsammare ekonomisk tillvéxt
daremot beddms g skatt pd 50 6re per kg koldioxid gom tillracklig  for att
utslappen ar 2015. inte ska oOverstiga 1987 ars utslappsniva.

| en kénslighetsanalys  studeras effekterna 5, en enhetlig beskattning 5y
koldioxid motsvarande 144 ore per utslapp, d.v.s. &ven industrin far ygrg
med och béra bérdan g, en koldioxidskatt. ~ Analysen visar att kostnaderna for
att begransa utslappen gy, koldioxid &r mindre med g enhetlig skatt.

Emellertid  beddms gp skatt pd 144 ore ygrg otillracklig  for att klara 1987 ars
utslappsniva.  Utslappen berdknades o6ka med narmare 7 miljoner ton i for-
hallande till 1987 &rs niva.

Det bor papekas att med gp enhetlig beskattning minskar de svenska utsléap-
pen till viss del genom att t.ex. industriproduktion  forlaggs utanfor Sverige
vilket ar ett exempel pd vad vi kallar g lackageeffekt. Koldioxidutslappen

32yt miljdanpassatenergisystemstatensenergiverk 1989:3, Naturvérdsverketrapport 3724.
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flyttar darmed till det land till vilket produktionen flyttar. Eftersom nastan alla
lander har ep energistruktur med gn storre andel fossil energi &n Sveriges kan
detta leda till 6kade globala koldioxidutslapp.

Den totala kostnaden for att begransa koldioxidutsldppen i en situation dar
karnkraften ar avvecklad beréknades i fallet med hog ekonomisk ftillvaxt till
36-43 miljarder kr per &r 1993 &rs priser.  Detta motsvarar Omkring 1,5 % gy
den beriaknade BNP-nivAn &r 2015. | fallet med lag ekonomisk tillvaxt uppgick
merkostnaderna till 10-17 miljarder kr per ar, vilket motsvarar 0.5-0,9 % gy
BNP. Det bor framhdllas att dessa uppskattningar endast gyser den merkostnad

som uppstar inom energisystemet. Sdledes innefattas indirekta kostnader for
begrénsning 4y koldioxidutslappen i analysen.
8.2.3 Atgarder mot Klimatférandringar

P& regeringens uppdrag har Statens naturvardsverk utrett mojliga atgarder mot
klimatférandringar. Inom ramen for detta arbete genomférdes tva olika
modellstudier dver mojligheterna till och kostnaderna for att begréansa de
svenska koldioxidutslappen.

Begrénsning gy koldioxidutslappen — _ samhéllsefekter ~— och betydelsen gy
internationell  samordning

| denna studie analyseras kostnaderna for att begrénsa koldioxidutslappen ar
2000 i Sverige for olika utsldppsmél och omvarldens politk. Tre olika atgards-
scenarier konstrueras for detta: A Sverige begransar ensidigt koldioxidutslap-
pen genom ait en enhetlig koldioxidskatt tilampas; B Som i A men industrin
betalar endast 25 % g,y den koldioxidskatt —gom galler i Gvrigt; C Sverige och
andra lander genomfor lika langtgdende atgérder genom att en koldioxidskatt
tillampas.

| scenarierna antas att en kérnkraftsavveckling inleds forst efter ar 2000.
Vidare forutsatts att elefterfrigan utvecklas i gpn s&dan takt att ingen ny
elproduktionskapacitet ~ behévs fore &r 2000. En mycket snabb teknikutveckling
antas. Det bor papekas att den antagna teknikutvecklingen i modellen inte
belastar kalkylen med ndgon kostnad.

33 Vaxthusgasema_ utslappoch atgarderi internationellt perspektiv, rapport 4011 och
Atgarder ot klimatforandringar, rapport 4120.
34 Modellstudier av att begransakoldioxidutslappen, Naturvérdsverketrapport 4143.
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| tabell 8.1 redovisas den nivd pa koldioxidskatten — gom enligt analysen
berdknas komma att krédvas for att nd den begréansning 4y Koldioxidutslappen
som efterstravas. Vardena i tabellen kan uppfattas oy den marginella
atgardskostnaden for att begransa utslappen g, koldioxid i Sverige &r 2000 i de
fall gp enhetlig koldioxidskatt har anlagts, d.v.s. for fall A och C. | fall B
aterspeglar skatten den marginella &tgardskostnaden utanfér industrin.

Koldioxidskatterna i tabell 8.1 ska tolkas gom forandring i forhéllande till
den koldioxidbeskattning  gom 1985 ars skattesystem innebar.

Tabell 8.] Koldioxizlvkar som genererar Nnilup2fvlel.1, Omper kg CO2
Utslappsnivaar 2000, miljoner ton C02

60 50 40
Fall A 33,5 67,4 136,5
Fall B 44,0 97,5 202,0
Fall c 38,1 77,7 125,7

Kélla: Modellstudier gy art begransakoldiwcizulxlippgn, Naturvardsverket rapport 4143.
Anm. Skatterna ar omréknadetill 1993arx priizlr.

Av tabellen kan man utldsa att den nivd pa koldioxidskatten — gom krévs for att
uppnd gp utsldppsbegransning stiger nar utsldppsmélet sanks. Vid en
differentierad  beskattning med g lagre skattesats for industrin  méaste den
allmanna  koldioxidskatten  yarg hogre &n vid g enhetlig beskattning.

Att skattenivdn & hogre i det fall gp internationell samordning g, beskatt-
ningen sker forklaras med att de hogre varldsmarknadspriser, som ar ett
resultat 5y, koldioxidbeskattningen, medfor att foretagen pa marginalen kan
betala er for att slappa ut koldioxid.

Kostnaden for att begransa utslappen &r 2000 till 1990 &rs utslappsniva 60
miljoner ton bedéms motsvara 0,1 % gy BNP-nivan detta ar. En begransning
av Utslappen till 50 miljoner ton ger en BNP-forlust p& 0,3 %. | fallet dar
utslappen begransas till 40 miljoner ton ar 2000 blir kostnaderna hdgre, enp
BNP-forlust  p& 0,6-0,8 % beroende 4, val gy styrmedel och omvarldens
politik.

Som vi redovisade gyan uppskattades kostnaden for g Stabilisering gy
utslappen vid 1987 &rs niva i bilaga 9 till LU90 till on BNP-forlust &r 2000 pa
narmare 6 %. Till stor del forklaras skillnaden mellan de olika studierna 4y att
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olika antaganden har gjorts betraffande karnkraftsavveckling, elefterfragans
utveckling och teknisk utveckling m m.

Modellberakningar ~ for Sveriges energisystem med koldioxidbegransningar

| denna studie analyseras kostnaderna for att begransa Kkoldioxidutslappen tiden
efter sekelskiftet. Som forutsétining for analysen ingar en

kamkraftsavveckling. Den antas paborjas kring &r 2000 och ygra avslutad till
ar 2010.

| analysen anvands tva scenarier med olika ftillvaxt i efterfrigan pa energi. |
fallet med ep l&ngsammare utveckling ska utslappen minska med 20 % fill ar
2015 i forhdllande till 1990 &rs niva. | fallet med gn snabbare tillvaxt studeras
kostnaderna for o, Stabilisering 5y utsldppen till 1990 &rs utslappsnivd. Vidare
analyseras vilken inverkan mojlighet till import gy kraft har pa kostnaderna i
en utveckling med snabb ekonomisk tillvaxt. | detta scenario, importfallet,
forutsatts Sverige kunna importera 30 TWh el.

Betydande méangder biobranslen forutsatts ygrg tillgangliga  kring ar 2010.
Ar 2015 antas i dessa berékningar 50-60 TWh biobrénsle finnas tillgangligt till
ett pris pa 10 ore per kWh. Ytterligare mangder antas kunna bli tillgangliga till
hogre priser. Alternativa drivmedel antas vara tillgangliga till laga kostnader.

Den merkostnad gom UPPStar inom energisystemet redovisas i tabell 8.2.
Den i tabellen angivha kostnaden per kg koldioxid motsvarar omstallningskost-
naden i energisystemet utslagen p& den uppnddda begrénsningen, saledes den
genomsnittliga  atgardskostnaden.

Eftersom efterfrigan p& nyttig  energi ar given i MARKAL-modellen
dverskattas den marginella kostnaden for gp begransning gy
koldioxidutslappen. | praktiken skulle inte bara olika tekniska &atgarder vidtas
vid g restriktion pd koldioxidutslappen.  Utan hushall och féretag skulle aven
andra sin efterfrdigan pa nyttig energi till folid g, andrade priser. Analysen
visar dock pé& att kostnaderna tilltar med ambitionen fér den svenska
klimatpolitiken.

35 senot 34.
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Tabell 8.2 Kostnaderfor att klara uzxlappsmalen,| 993 arspriser .

Utslappen ar 2015 Utslapps- Kostnad Ore per
férhallande till reduktion Miljarder kg C02
1990 ars niva miljoner ton kronor
lagfallet -20 % 40 93 238
Hogfallet 0% 67 99 148
Importfallet 0 % 67 35 57

Kalla: Modellxtudier zy att begransa koldioxidutslappen, Naturvérdsverketrapport 4143.

Avvecklingen 5y kérnkraften medfor hogre kostnader for gp begransning oy
koldioxidutslappen till folid gy ett uppkommande behov 4y py elproduktionska-
pacitet. Eftersom de billigaste kraftslagen ofta &r baserade pé fossila bréanslen,
innebar o restriktion pa de svenska koldioxidutslappen  att dyrare kraftslag
maste tas i ansprak.

Med mgjlighet till storskalig import 4y kraft blir kostnaderna for gp
utslappsbegransning  vasentligt lagre eftersom behovet 4y ny kraft i Sverige
minskar med importens omfattning.

| studien analyserades ocksé& effekterna 4, olika nivder pa koldioxidskatten.
En slutsats &r att aven vid gp koldioxidbeskattning 5, elproduktion i Sverige pa
32 ore per kg koldioxid ~kommer koldioxidutslappen — att 6ka kraftigt nar
karnkraften avvecklas.

8.3 Rakneexempel baserade p& material frdn NUTEK:s

energirapport

NUTEK redovisar arligen pa regeringens uppdrag en bedémning g, energian-
vandningens utveckling. Prognoserna ar gy naturliga skal grundade pa
politiska beslut rérande exempelvis energiskatter. Men gor alltsd ingen
prognos for andringar 4y hittills fattade politiska beslut.

Prognoserna ¢6ver elanvéndningen visar pa ep vaxande efterfrigan pad  och
energi. NUTEK beddmer i energirapport 1993 att det &r 2005 finns ett behov
av Ytterligare tillférsel 5, mellan 2,8 och 9 TWh el. Hur detta behov kommer
att tillfredsstéllas  péaverkar de framtida koldioxidutslappen.  Byggs fossilbaserad
elproduktionskapacitet ut Okar de svenska utslappen snabbare an gm
importeras eller kommer fran biobranslebaserade elproduktionsanlaggningar.

36Energirappon 1993 NUTEK B 1993:6
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| syfte att belysa kostnaderna for att begrénsa utslappen fran
kraftproduktion ~ ska  ange nagra rakneexempel p& kostnaderna for att vaxia
bransle inom kraftproduktionen. Vi analyserar enbart gp Utbyggnad
motsvarande 9 TWh el, d.v.s. NUTEK:s alternatv med snabb ekonomisk
utveckling.

Berdkningarna visar att oavsett Vilket antagande om oliepris vi utgdr fran ar
flis det bréansle gom ger de hogsta kostnaderna for produktion g, el. Den
kostnadsméssiga nackdelen ar dock mindre vid samtidig kraft- och varmepro-
duktion &n vid kondensbaserad kraftproduktion.

Genom att jamfora kostnaderna for att producera med olika tekniker och
branslen och relatera kostnadsskillnaden till effekten pa koldioxidutslappen  kan
ett matt p& kostnaderna for att begrénsa utslappen frén kraftproduktion
erhdllas.

| figur 8.1 redovisas kostnaden for att begransa utslappen fran kraftproduk-
tion i Sverige genom att i stallet for olika typer av fossilbaserad elproduktion
anlagga och driva flisbaserad elproduktion,  gom ar baserad pa en
forsorining  med fornybart bransle. Kostnaden &r uttryckt i 6re per minskat
koldioxidutslapp.  Berédkningar har utforts for bade hdga och laga priser pa
fossila branslen respektive flis.

Berakningarna visar att kostnaderna for att begransa utslappen gy koldioxid
frdn kraftproduktion  genom att ersétta fossila branslen med flis ar héga. | de
fall naturgas utgor referensalternativet  blir kostnaden 65-95 o&re per kg
koldioxid, beroende pa brénslepriserna.  Ersétts i stallet kol med flis uppgar
merkostnaden till 20-40 &re per kg koldioxid.

37vardenaar baserade  ett 1&gt och ett hogt oljepris motsvarande 19 resp. 30 JSD per fat.
Priser flis antasuppgatill 11.56re per kWh bréansle.| berékningarnahar slottet
exlduderats.

38| perakningarnahar ~ antagitatt denteoretiskt mojliga utbyggnadengy, krafivanne med
biobransle&ngcykel 2010 uppgartill 6 TWh utdver antagandena Energiripport 1993
och att det resterandekraftbehovettédcks medkondenskrafi.
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Figur 8.1 Kostnaderfér att begransakoldioxidutslappen genomfliseldad elproduktion i
stalletfor fossileldad produktion. Merkostnad i 6rekg koldioxid for flis jamfort
med naturgas, olja och kol vid l&ga och hogaflispriser.

Merkostnad ore per kg CO2

100
80 i Hogt fossilbranslepris
60 | L&gt fossilbranslepris
40
20
e . 0 . : 0 .
| farhallande till Natur- Olja Kol 1 Natur- Olja Kol
elproduktion med: gas gas
Flispris: 11,5 6rekWh bransle 156rekWh bransle

Anm.| berékningarnahar skatterexkluderats.

| diskussionen oyan har vi utgdtt frdn att den véaxande elefterfrdgan tillgodo-
ses genom Utbyggnad gy produktion i Sverige. Detta ar inte nagot sjalvklart
antagande. Elmarknadens organisation och forutsattningarna for elhandeln
férandras f.n. i gn riktning mot 6kad konkurrens och kommersialisering bade i
Sverige och i vara narmaste grannlander. En s&dan utveckling &ppnar for
handel mellan aktorer i olika lander baserad langsiktiga kontrakt. Historiskt
har elhandeln utgjorts 5, kortsiktigt —utbyte 5y kraft till priser baserade pa
rorliga  kostnader. En vaxande elefterfrigan kan komma att tillgodoses bade
med import 5, och utbyggnad g, kraftproduktionen i Sverige. Den framtida
fordelningen  mellan import och utbyggnad g, produktionskapacitet i Sverige &r
svar att forutse. Den beror bl.a. pa kostnadsrelationen mellan produktion i
Sverige och i vdra grannlander, men ocks& pa de regelverk gom kommer att
kringgérda denna handel.

Det kan formodas att en del gy den vaxande elefterfrdgan i Sverige kommer
att tillgodoses  genom import gy kraft. Véra berdkningar ayser dock den del gy
produktionen  gom kan komma till inom landet.
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8.4 Vattenfall

Vattenfall har utarbetat kalkyler fér kostnader och potential for att begransa
utslappen 5y koldioxid i Sverige och utomlands gom stéllts till utredningens
forfogande.

Utgangspunkten for Vattenfalls studie &r att elproduktionen i Sverige
behover byggas ut i framtiden. Vattenfall antar att behovet gy ytterligare
elproduktion tillgodoses med naturgasbaserad produktion i stora kondens-
anlaggningar eller i sm& kraftvarmeverk.  Det Vattenfall —studerar ar mer-
kostnadema for att begransa koldioxidutslappen genom att anvanda alternativa
produktionsmetoder. Den berdaknade kostnadsskillnaden mellan de olika
alternativen relateras till den resulterande minskningen 4, koldioxid-
utslappen.

Vattenfall har ocks& uppskattat kostnaderna for att begransa utslappen i
andra lander.
| figur 8.2 sammanfattar vi resultaten g, Vattenfalls studie. Det bor noteras att
redovisade kostnader for svensk elproduktion ayser Merkostnadema jamfort
med naturgasbaserad produktion i Sverige medan kostnaderna for atgarder i
andra lander &terges i sin helhet. N&got avdrag har allts& inte gjorts for vardet
av den producerade kraften.

Vindkraftaggregat ~ kan i vissa fall kostnadsméssigt konkurrera med py
naturgasbaserad kraftproduktion  enligt kostnadsuppgifter ~ frdn NUTEK  och
darmed ge en begransning ay utslappen till gn mycket I&g kostnad. Utrymmet
for denna atgard motsvarar enligt Vattenfalls underlag mellan 0,7 och 1,7
miljoner ton koldioxid per &r.

Ett byte frAn kol till biobrénsle inom befintlig produktion gy  och varme
bedoms innebara gn merkostnad motsvarande 18-33 ére per kg koldioxid ~ for
exempelvis ersattning gy Olja blir den specifika kostnaden hégre. Potentialen
bedéms uppgd till motsvarande omkring 3 milj ton koldioxid.

39 Materialet redovisasi Atgérder for att minska utslappengy koldioxid _ kostnadsefekiivitet
ochpotential, Vattenfall AB mars 1994.

4° vattenfall baserarsinaresultat eprealranta 5 %, ett naturgasprisi Sverige pa 10 _
12 6re per KWh och en verkningsgradi gaskombianlaggningar 58 %. Berakningama
baseraspa priser exklusive skatt. Kostnader och priser &r uppskattningar gy medelvardet
for den narmastetjugodrsperioden. Resultatenéar uttryckta i 1994 ars priser.
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Figur 8.2 Kostnaderfér begrénsning gy koldioxidutslapp.
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Kallan Atgérder for att minska utsléappen 5y koldioxid _ kostnadseggeéktivitetch potential,
Vattenfall AB mars 1994.

Anm: KW kraftvarmeverk, VP varmepump.

Anvandning 5y biobransle iy stora kraftvarmeverk — och i pyg
konventionella  kondensanlaggningar ~ angcykel  berdknas ge en Mmerkostnad
jamfort  med naturgasbaserad produktion kombicykel motsvarande 35-40 o&re
per kg koldioxid. Potentialen for dessa atgarder motsvarar tillsammans ungefar
7 miljoner ton koldioxid.

Det skall papekas att i figuren redovisas inb6rdes jamférelser mellan
kondensproduktion  med gaskombiteknik och med kondensproduktion — med
angc ykelteknik  samt mellan motsvarande tekniker for kraftvarme var for sig.

Vattenfalls  studie visar, i likhet med rakneexemplet i foregdende avsnitt, att
ny biobranslebaserad kraft &r relativt kostsam.

Atgérder for att minska utslappen i andra lander tex. i Baltikum och 6vriga
Osteuropa bedsms av Vattenfall kunna ygra ett kostnadseffektivt — alternativ till
att begrénsa utsléappen i Sverige. Att genom energieffektivisering i C)steuropa
begransa utsléappen berdknas kosta runt 10 Gre per kg reducerat utslapp gy
koldioxid.  For dessa &tgarder beddms potentialen g4 stor.

Vattenfall har ocksd angivit kostnaden for att genom Skogsplantering  binda
koldioxid. ~ Kostnaden for detta anges ligga mellan 2 till 10 ére per kg
koldioxid.



142 Kapitel 8 SOU 1994: 140

8.5 Den svenska kostnadsutvecklingen
Forhallanden  gom bestammer den svenska kostnadsutvecklingen

Sammanstallningen  gyan Visar pa att kostnaderna for att begransa Kkoldioxidut-
slappen i Sverige bestams g, flera faktorer. De péverkas gy utsléappsrestriktio-
nens Styrka, kraftigare begrénsning desto hogre skatt och kostnader.

Den ekonomiska tillvéxten &r en annan Viktig bakgrundsvariabel.  Vid gp
hog ekonomisk tillvaxt kommer ett givet utslappsmal att innebéra hoga
kostnader. | gn véxande ekonomi blir det éver tiden allt svérare att begransa
utslappen till on p& férhand given nivd. En Stabilisering 5y de svenska
utslappen vid 1990 &rs nivd blir med tiden op alltmer ambitiés malsattning.
Detta inneb&r att styrkan i de styrmedel gom anvénds maste oka i takt med att
ekonomin vaxer.

Teknisk utveckling &r en annan bestdmmelsefaktor med stor betydelse for
kostnaden att begransa koldioxidutslappen.  Nya mer energieffektiva — tekniker
och kostnadsmassigt konkurrenskraftiga  biobrénslen kan pa ett patagligt satt
forvantas underlatta anpassningen till lagre utslapp. Tillgangliga  studier gn.
tyder dock att under de narmaste 10-15 &ren kommer utslappsokningar till
folid gy ekonomisk tillvaxt att dominera &ver den begransning som ges av att
effektivare teknik kommer till anvandning4l.

Aven mojligheterna  att handla med 6ver gréanserna paverkar kostnaderna
for uppnd gp utslappsbegransning. Med okade mdjligheter att importera kan
véaxten i de svenska utslappen komma att minska. Har har Sverige gp speciell
situation till f6lid 4, geografiska férhéllanden och genom de forandringar i
regelverken for elmarknaderna de nordiska lander har genomfért eller kommer
att genomféra.

Kostnaderna &r ocksd avhangiga g5y Vvika styrmedel gom anvands. Redovis-
ningen gyan Visar att kostnaderna forknippade med uppfyllandet gy ett
utslappsmal  blir lagre om en enhetlig koldioxidskatt tillampas i stéllet for gp
differentierad  beskattning. En sddan beskattning ar emellertid bara tankbar om
ocksd andra lander beskattar sin energiintensiva industri.

Ett for Sverige specifikt forhdllande &r den forestdende avvecklingen gy
karnkraften. Denna gyarar f-n. for uppemot 50 % 4y elproduktionen i Sverige.
Nar karnkraften fasas yt yr det svenska produktionssystemet —kommer
kostnaden for att uppnd epn Stabilisering gy utsldppen till &r 1990 &rs niva att

41 Energirapport 1994,NUTEK, Miljsanpassadeenergiscenarier.statensenergiverk 1989.
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Oka kraftigt. Detta eftersom de kraftslag gom det ar billigast att ersatta
kérnkraften med ar baserade pa fossil energi och darmed ger upphov till
utslapp gy koldioxid. Alternativa produktionsslag ar forknippade med hogre
kostnader.

For perioden fram till &r 2000 visar tillgangliga prognoser att utslappen gy
koldioxid ~ férvantas véxa i en begransad omfattning. Om  karnkrafts-
avvecklingen inte péborjas forran efter sekelskiftet visar, mot bakgrund gy
ovan refererade studier och tillgangliga prognoser, att en koldioxidskatt i pa
35-50 ore per Kg koldioxid &r tillracklig  for att utslappen ar 2000 inte ska
dverstiga 1990 ars nivd. Nivdn pd skatten bestams huvudsakligen gy vilken
ekonomisk tillvaxt den svenska ekonomin uppnar. Ju hogre tillvaxten blir desto
hogre skatt kravs.

Behov 5, begréansning 5, de svenska utslappen

Utan ndgra avgorande framsteg i utvecklingen g, elproduktionstekniker,
alternativa  drivmedel gom bidrar mindre till vaxthuseffekten och i arbetet med
att effektivisera  energianvandningen  kan gn kamkraftsavveckling  véntas leda
till att de svenska koldioxidutslappen  kommer att 6ka kraftigt.

| figur 8.3 visas ett scenario fér de svenska koldioxidutslappen  och hur
dessa forhéller sig till det g riksdagen uttalade mélet, op Stabilisering gy
utslappen till &r 2000 p& 1990 ars nivd och darefter g minskning. Scenariot
bygger p& den analys gom presenterades i kapitel 2 och utgér darmed fran gop
ekonomisk tillvaxt pa 1,8 % per ar, dagens styrmedel for att begransa
energisystemets  miljopaverkan  samt en kérnkraftsavveckling under perioden
2005-2010.

Det bor uppmérksammas att den analys gom scenariot i figur 8.3 grundas pa
endast stracker sig fram till &r 2015. Utvecklingen darefter utgérs gy en enkel
framskrivning.  Harigenom har effekterna 5y att mer energieffektiv  teknik

42 Energirapport 1993 och Energirapport 1994, NUTEK

43 Utslappskurvan 1990till 2015 byggerbla. e modellberakningMARKAL v ars Syfte
var att beréknaeffekten 5y vidtagna atgéarderinom klimatomradet  utsléappengy
koldioxid. MARKAL-modellen optimerar energisystemeuivet efterfrigan  energivid
olika tidpunkter och kostnaderfor energiproduktionen. Transportsektom ar mindre vél
beskriven i modellen.Med dagensskatter blir det enligt modellenoptimalt att
kolkondensverk uppfores for att mota kdamkrafiawecldingen. Omi stélletkrafibehovet
skeddei modernanaturgaseldadekrariverk i kombicykler skulle utslappendr 2010 bli
vasentligt lagre.
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kommer till anvandning endast kunnat beaktas i mycket groya drag. Det bor
darfér poangteras att scenariot inte utgér nagon prognos, utan endast syftar fill
att askadliggora epn mojlig utvecklingsvég.  Speciellt bor observeras att det
forutsatts att man tilldmpar dagens styrmedel beskattning 5, brénsle. Detta
medfor att den elproduktion gom kommer att ersatta karnkraften  sannolikt
kommer att baseras pa kol. Med andraytterligare styrmedel skulle utslappen
kunna begransas genom att elproduktionen i stérre utstrackning baseras pa
exempelvis naturgas.

Figur 8.3 Beréknadekoldioxidutslépp i Sverige 1970-2025, milj. ton
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Kalla: Utvardering gy styrmedeloch stddfér begrénsning gy koldioxidutslapp i Sverige,
NUTEK R 1994:48 och Energilaget 1993, NUTEK 1993.

Av figuren framgdr hur Sverige sedan 1970 har lyckats minska
koldioxidutslappen  med ¢z 40 %. Denna utveckling har mdjliggjorts genom en
medveten politik att minska den svenska oljeanvandningen. Bakom den
minskade oljeanvéndningen ligger gp allt kraftigare beskattning gy
oljeprodukter,  karnkraftens utbyggnad och insatser for hushallning i
anvandningen gy energi.

Vid g ekonomisk tillvaxt 1,8 % per &r och gp kérnkraftsavveckling  forst
efter sekelskiftet &r dagens styrmedel for gp begransning 5, energianvandning-
ens Miliopaverkan _ dvs. energibeskattningen inkl. mervardeskatt och de
energipolitiska  programmen _ tillrackliga  for att utslappen fram fill ar 2000
skall begréansas il endast en syag Okning. Det bor papekas att i figuren &r
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kurvan for utsldppen éaren 1990 _ 2000 g interpolering och att utslappen med
sakerhet kommer att avvika fran den dragna linjen.

Utan ytterligare atgarder mot koldioxidutslappen  kan efter &r 2000 o,
snabbt véxande klyfta forvantas uppstd mellan det nationella utslappsmalet
1990 é&rs nivd och de faktiska utslappen. Detta utrymme skulle kunna
reduceras gepom bla. en satsning pa naturgas for elproduktion. Gallande
energi- och miljobeskattning  medfor for narvarande kostnadsfordelar for kol
jamfort  med naturgas. Slutsatsen blir trots allt att &ven med gp storskalig
anvéandning gy naturgas kommer ytterligare &tgarder att behévas for att de av
riksdagen beslutade utslappsmalen ska kunna nas.

Naturvérdsverkets — analyser g, effekterna p& utsldappen gy yiterligare
atgarder visar att de arliga utslappen kan reduceras med omkring 6 miljoner
ton. Aven om dessa ytterligare &tgarder genomférs kan de svenska utslappen
komma att 6verskrida riksdagens uttalade utslappsmal.

Kostnader for gatt begrédnsa koldioxidutslappen  till 1990 &rs niva.

Det beréknas bli jamforelsevis  kostsamt att med atgarder inom Sverige
begransa utslappen nar karnkraften avvecklas.

| figur 8.4 redovisas ett rakneexempel oGver den ekonomiska betydelse
gemensamt genomforande eller annat internationellt samarbete o beaktar
kostnadsskillnader ~ mellan |&ander kan fa for Sverige. Rékneexemplet utgér fran
malet oy en Stabilisering 5y utslappen vid 1990 &rs nivd, det utslappsscenario
som Malades upp i figur 8.3, och att kostnadsskillnaden mellan Sverige och
andra lander uppgar till 40 6ére den heldragna linjen respektive 25 gre den
streckade linjen  per kg koldioxid  och gnger en ekonomisk potential  for
gemensamt genomforande. Mot bakgrund gy bl.a. redogérelsen i féregadende
och detta kapitel ar detta tamligen forsiktiga antaganden gom avses inkludera
de transaktions- och kontrollkostnader oy &r forknippade med gemensamt
genomférande44. Vidare antar att kostnadsskillnaden ar konstant oOver
tiden.

44 For op diskussionyy sddanakostnader s kapitel

45Mycket talar dock for att de svenskakostnadernakommer att stiga snabbarein kostnaderna
i utlandet. En jamférande modellstudie gom redovisatsyy, OECD _ i OECD Economic
StudiesNo. 19sid30 it _ angernddvandigaskatterfor Stabiliseringyy utsléppeni varliden
beréknademed GREEN-modellentill motsvarandel5 resp.20 ore for &ren2000_ 2020,
vilket kan gessomett varldsmarknadspris for atgardermot vilken svenska
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| det fall reduktionskostnaderna i Sverige blir lagre ocheller de, i mottagar-
landerna blir hégre minskas naturligtvis skillnaden. For att belysa ett sadant
fall har vi ocksd gjort berakningar utgdende frdn g, kostnadsskillnad pa 25 6re
per kg koldioxid, den streckade kurvan.

Figur 8.4 Den ekonomiskapotentialenfor gemensamgenomforandeor svenskdel,
miljarder kronor per 4r.
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Mot bakgrund 4, de antaganden gom rdkneexemplet baseras kan vi dra
slutsatsen att det kostnadsmassiga utrymmet for gemensamt genomférande fran
svensk sida kan bli avsevart. Utan ytterligare styrmedel for att begransa
koldioxidutslappen kan det pa sikt vid gp karnkraftsavveckling komma att réra
sig om 20 _ 30 miljarder kronor per &r. Med g kostnadsskillnad pé 25 ore per
kg koldioxid blir beloppet 10 15 miljarder kronor. Det kan alltsad slds
konstateras att det fran svenska utgdngspunkter kan finnas ett ekonomiskt
intresse gy ett fungerande system f6r gemensamt genomférande utdver det som
ges av Sveriges uttalade vilia att arbeta for en kostnadseffektiv  16sning gy
klimatproblemet. Det bor noteras att i figuren begransas gemensamt

atgardskostnaderkan stallas.Aven de resultatgom redovisatsi jamférande MARKAL-
studier, ge gyan kapitel  antyder att svenskbetalningsfonnégavid bindande
stabiliseringsmalvéasentligtdverstigerflertalet landers.
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genomforande till skillnaden mellan beridknade utslapp och mélet att stabilisera
utsldppen till 1990 ars nivd. Med en globalt kostnadseffektiv klimatpolitik
skulle ddaremot figuren se annorlunda ut. Sjalvfallet piverkas ocksd utrymmet
av mdlsittningen vad giller utsldppsbegransningen. Allt annat lika okar
utrymmet om man i stillet for en stabilisering antar en minskning av utldppen.
Omvint skulle naturligtvis utrymmet reduceras om Sverige endast fick
tillgodorikna sig en brikdel av resulterande utslippsminskningar.
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9 Tillampningsproblem vid  gemensamt
genomfdrande
9.1 Inledning

Vi har i féoregdende kapitel funnit att kostnaderna for utslappsminskande
atgarder skilier sig &t landerna emellan &ven gm varje uppskattning &r forenad
med stora Osékerheter.

Dessa kostnadsskillnader  visar en stor potential for att effektivisera
Klimatpolitiken  genom att fordela insatserna till de lander dér de gor storsta
nyttan.

| detta kapitel diskuteras mdjligheterna att narmare definiera och tillampa
begreppet gemensamt genomfdrande inom gmen for internationella miljdavtal.
Det ror sig gm att nar kostnadsskillnaderna  foreligger mellan lander skapa
drivkrafter —och forutsétiningar s&dana att det gpg landets aktorer ges incitament
att vidta atgarder i det andra landet. Systemet bor dessutom ygrg S& utformat
att man Séakerstaller att atgarderna leder till ett resultat gom bidrar till att
konventionens  mal uppfylls.

Med gemensamt genomforande 5yses hér projekt gom ar inriktade pa att
minska utslapp eller i forekommande fall att 6ka sankor och i vilkka tva eller
flera parter fran och i olika lander samarbetar.

En indelning &r att man Skilier mellan projekt gom har sin grund i

_ ett internationellt  regelverk

_ ett nationellt regelverk, tex. miljdlagstiftning som Mmedger att
utslappsokningar  balanseras 5y atgarder utomlands.

_ frivilliga  atgarder eller &taganden gy, inte har stod i regler

Gemensamt for dessa typer av Projekt &r att de innebar nagon form gy
kreditering  for den epg parten. Det kan réra sig gm ren goodwill eller ett
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medgivande att 0ka de egna utslappen mot att man Minskar dem nagon
annanstans. Den mottagande parten star alltsd for e motprestation. Det & med
andra ord inte frdga om direkt bistdnd &ven om villkoren naturligtvis kan yara
mer €ller mindre generdsa.

Av stérst intresse &r de tva forsta kategorierna gyan medan den tredje
omfattar manga a, de projekt gom hittills karaktariserats gom gemensamt
genomfrande. Detta har sin grund i att det &nnu saknas négra faststallda
kriterier  foér hur gemensamt genomforande skall g till samt ocksd i vilken
utstrackning denna mdjlighet skall kunna utnyttjas. | sin tur hanger detta
samman Med att det finns g rad olésta fragor pd det praktiska planet nér det
gdller tillampningen gy gemensamt genomfdrande.

Bade Klimatkonventionen  och det pyg svavelprotokollet innehaller
bestammelser 4, ramkaraktdr om att parterna kan genomféra atgarder
gemensamt. | bada fallen fordras emellertid narmare preciseringar innan nagon
egentlig tillampning 5y bestammelserna kan komma till stand. | klimat-
konventionen féreskrivs att den férsta partskonferensen skall utforma kriterier
for gemensamt genomforande. Fragestallningarna  kring gemensamt
genomférande &r for narvarande uppe till diskussion i det interimsarbete gom
pagadr for att forbereda den forsta partskonferensen. De deltagande landerna
har getts méjlighet att lamna synpunkter och forslag till det fortsatta arbetet.
Enligt det nya svavelprotokollet — kan konventionsstyrelsen utforma de narmare
bestammelser gom behdvs fér gemensamt genomforande. Aven p3 detta
omrade pagar arbete med att utforma ytterligare regler.

De problem gom Stér i fokus fér debatten harrdr framst fran det forhallandet
att gemensamt genomférande gyges bidra till att reducera nettoutslappen gy
gaser Och att ndgon part skall kunna tillgodorékna sig, krediteras, eller fa
nagon form gy erkannande for dessa utslappsminskningar.

Enkelt uttryckt kan de centrala frAgorna sagas ygr dels hur man sékerstaller
att en Utslappsminskning  faktiskt &ger yym som folid ay projektet, dels hur man
faststéller hur stor den blir. 1 avsnitt 9.2 diskuteras problemen kring fragan
vad gom skulle ske annars  dvs. vilken utslappsnivd mgn skall rékna
minskningen fr&n. | avsnitt 9.3 diskuteras sa kallade lackageeffekter och i
avnitt 9.4 frdgan g hur forutsattningarna  fér gemensamt genomférande
paverkas 5y om Mottagarlandet har kvantitativa ataganden eller ej. Avsnitt 9.5
beror kortfattat gemensamt genomforande svavelomradet.
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9.2 Referensutveckling

En grundlaggande skillnad mellan gemensamt genomférande och skatter och
utslappsratter  ar att det forutsatts att koparen investeraren betalar for icke-
utslapp medan skatter och utslappsratter relateras till och samvarierar med
faktiska utslapp.

Avsaknaden 4y direkt koppling mellan utslédpp och kreditering gom
relateras till minskningen gy utslapp innebar vissa problem.

Krediteringen  utgér frdn g minskning 4y utsldppen frdn nagon nivd. Denna
nivd maste alltsd faststéllas innan utrymmet for kreditering kan bestammas
genom att jamfora  faktiska utslapp med en s&dan referensutveckling.

Gemensamt genomforande forutsétter att det skall finnas mojlighet att
bedéma om de parter som ingatt ett samarbetsavtal uppnétt ett likvardigt eller
battre resultat i férhéllande till uppstéllda mal &n vad gom skulle ha varit fallet
utan samarbete. Ett grundldggande krav for att kunna gora gn sadan
beddmning &r att det finns uppgifter oy utslappsvolymer — mm.

En séarskild frAgestallning gom berér klimatkonventionen — ar att det for
néarvarande inte finns nagra rapporterade uppgifter om parternas utslapp gy
véxthusgaser for basdret eller ndgra direkt kvantitativa ataganden for framtida
utslapp. Formuleringen 5y artikel 4 i klimatkonventionen kan inte tolkas gom
négot strikt krav pa att parterna i Annex-l gy for sig skall stabilisera sina
utslapp pé& 1990 &rs nivd. Fér 6vriga parter finns inte heller négra kvantifier-
bara krav. Mojligheten att fora over &taganden frdn o, part till en annan &ar av
denna anledning begransade med den nuvarande utformningen gy
klimatkonventionen.

Aven om Klimatkonventionen i sin nuvarande utformning saknar
kvantitativa ~ &taganden for enskilda parter som kan utgéra grund for att
bestamma referensutveeklingen  har omfattande diskussioner forts om
mojligheten  gtt tillampa gemensamt genomférande mellan olika kategorier gy
lander. Flera industrialiserade lander har exempelvis nationellt fastlagda
utslappsmal for vaxthusgaser. Oavsett oy, dessa lander samarbetar inom
konventionens gy eller annat séatt finns goda mdjligheter att beddéma
resultatet gy de samlade insatserna. Daremot uppstar ep rad frdgor oy ett land
med gp faststélld referensutveckling inleder ett samarbete med ett land gom
saknar underlag for att faststalla tidigare utslappsnivder och dar det saknas
prognoser och faststallda mal fér framtida utslapp.
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Mojligheten  att faststélla referensbanor pé& projektnivd har diskuterats inom
GEF, inom klimatkonventionen  och i den forstksverksamhet gom bedrivs gy
olika lander pa klimatomradet.

En referensbana bor ange hur utslappsutvecklingen  for ett projekt skulle bli
om Klimatinsatsen t.ex. effektiviseringsétgarden inte blev 5y Vi forestaller
oss hér i forsta hand konkreta &tgarder sdsom t.ex. skogsvard eller dvergang
fran fossila till fornybara brénslen. Det gér naturligtvis nastan aldrig att med
sékerhet faststélla op framtida utslappsutveckling  for enskilda anlaggningar etc.
Osakerheten ar naturligtvis i hég grad kopplad till den allménna ekonomiska
utvecklingen och mojligheterna  att géra prognoser for exempelvis energian-
vandning och energitillférsel. Nar det galler skogsplantering &r osdkerheten
sarskilt stor, dels med hansyn ftill berakningsmetoder for upptag ay Koldioxid,
dels med hansyn till markanvandningen i stort, dvs. huruvida ett projekt skall
bedémas gom nyplantering eller gom ett led i att bevara befintlig skog. For att
bestamma referensutvecklingen  for ett skogsprojekt maste gp rad andra
omstandigheter beaktas t.ex. trovardiga antaganden gm avverkning etc. av
andra skogar i den berdrda regionen.

En ytterligare svarighet att definiera och félja referenssituationen ligger i att
det finns ett intresse att agera strategiskt genom att Overdriva den forvantade
utslappsutvecklingen. Genom att havda att avverkning eller 6kad anvandning
av fossila branslen ingar i referensbanan skapas en Gverskattad prognos vilket
kan leda till att exempelvis insatser frdn ett annat land eller frdn GEF
odverdimensionernas. Ett land eller ett foretag gom ©Onskar stddja projekt kan
ocksd ha ett intresse i att 6verdriva skillnaden mellan referensbanor och det
faktiska utfallet efter olika insatser, eftersom detta kan ge bilden gy mycket
ldga marginalkostnader  for atgarderna.

Det bor noteras att forutsatt att landernas referensbanor faststélls efter
varandra, vilket ar ett rimligt antagande gm Vi ger P forhdllandena i
klimatkonventionen, s& foreligger ett intresse frdn bada landernas sida att ge
eller skaffa det genare Mottagarlandet ett extra utrymme for utslapps-
reduktioner, vilket skulle medge billiga, oegentliga och t.o.m. Kkostnadsfria
optioner fér gemensamt genomférande 4y Utslappsreduktioner.
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9.2.1 Referensutveckling for enskilda projekt

Frdgan om en referensutveckling  blir pa projektplanet 5, avgorande betydelse.
| likhet med vad gom galler for det nationella planet saknas ofta forutsattningar
och metoder fér goda prognoser, eftersom alternativa utvecklingsforlopp pa
foretagsnivan  ar otaliga och svéra att férutséaga eller kontrollera &r frdgan
ocksd svar.

Icke desto mindre &r det vanligt att forespraka att varje projekt gom skall
kunna ygrg foremal for gemensamt genomférande maéste innefatta e referens-
bana gom trovardigt redovisar vad gom skulle ha skett g inte projektet kom
till stdnd och forbattrade utsléapps-situationen.

Séarskilt fordras att referensutvecklingen — pé foretagsnivd  skall yara
detalierad nar det géller utvecklingen 5, verksamhet och anlaggningar gom
utgor nara substitut eller komplement till det aktuella projektet.

Referensutvecklingen ~ bor exempelvis innefatta trovéardiga antaganden gm
avverkningen 5y andra skogar an de gom ett bevarandeprojekt  gyger. Annars
kan projektets assimilerande effekt upphéavas 5y kompletterande och 4y
projektet utlosta avverkningar s& att den temporara assimilationseffekten
elimineras. P& liknande vis far inte ett projekt gom G&r ut pa att stalla 5y
produktionen  fran ett kolkraftverk innebéra att man i Stéllet okar kapacitetsut-
nyttjandet i ett annat Kolkraftverk och s satt omintetgér  utslappsminskning-
en som avses balansera gp 6kning i det investerande landet. S&dana foljd-
verkningar maste alltsd férutses och sammantagna stéllas mot referensutveck-
lingen. Det ligger i dppen dager att man har har att géra med ett svarbeméstrat
problem.

Detta &r en vagande invandning mot en utbredd och icke kontrollerad till-
lampning 5, gemensamt genomférande mellan privata féretag. En tendens ftill
Overdrift 5y, spridningseffekter  och underskattning g, negativa s.k. lackageef-
fekter kan darfor forvantas.

Likartade tendenser kan sjalvfallet uppstd &ven pa den mellanstatiga nivan i
synnerhet oy utslappsmalen ar vagt definierade och péfoliderna 5y att inte
innehdlla dem &r begransade.

For att inte oppna for gy en rad mer eller mindre fran klimatsynpunkt  disku-
tabla men annars kommersiellt motiverade projekt bér Man klart kunna urskilja
reduktionseffekten.

Kravet pa att gemensamt genomforande maste medféra gp nettoreduktion gy
utslappen jamfort med vad gom annars Skulle ske innebar naturligtvis  ibland
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svara avvagningsfragor. | likhet med de dvervaganden gom aktualiseras i vissa
nationella sammanhang blir I6nsamhet gp central frdga. Mycket l6nsamma
projekt eller lagkostnadsprojekt kan antas komma att realiseras é&ven i referens-
utvecklingen och kan darfor inte laggas till grund for tillgodordknande.

Till g del kan man komma till ratta med problemet gepom Uteslutnings-
metoden. Exempelvis kan sddana projekt lagstiftningen kraver i mottagarlandet
sorteras bort. Krav kan ocksd stillas pa att gemensamt genomférande gors
med avancerad teknik s.k. Best available technology. Dilemmat bestar i att
man, for att sékerstélla att projekten ger ett tillskott utéver vad den spontana
utvecklingen  skulle ge, tvingas utféra projekt med héga kostnader. De projekt
som Med sakerhet inte kommer till stdnd ar med stor sannolikhet
forhallandevis  dyra.

Omvant galler for s.kk. po regret-projekt att den beréknade merkostnaden
for dessa ar negativ: de &r lénsamma och borde komma till stdnd &ven utan
gemensamt genomforande. Det mexikanska ILUMEX-projektet ar ett exempel.
Projektet ayser introduktion 4y l&genergibelysning i Monterey och i
Guadelajara i Mexico. GEF och norska staten bidrar med finansiering bl.a. i
syfte att narmare undersdka problemen med referensbanor och andra praktiska
forhdllanden. Det hade sannolikt dréjt ndgra &r innan introduktionen gy
lagenergibelysning  kommit igdng och med den forknippade spridningseffekter
varfor projektet kanske bidrar med g potentiellt  krediterbar tidigarelaggning
av Uutslappsreduktionen.

No-regret-projekt  skulle kunna betraktas gom mojliga fér gemensamt
genomforande. Eftersom de per definition inte ytan vidare forverkligas tillhor
de inte heller referensutvecklingen. Men da kan incitament uppkomma for
mottagarlander eller foretag att genom konstlade hinder eller tidsutdrékt med
genomforandet dessa soka tillskansa sig resyrser frén koparlander, vilka
annars Skulle avsattas for egentligt gemensamt genomférande. En sadan
utveckling skulle da i stallet kunna resultera i gn nettodkning g utslappen.

Det kan och brukar ocksd havdas som en forklaring till tex. att vissa no-
regret-projekt  inte kommer till stdnd att de faktiska kostnaderna &r hogre &n
vad den direkta kalkylen redovisar eller att t.ex. informationsbrist goér att de
inte genomfors. | dessa fall kan en mer noggrann Och projektspecifik  analys
mojligen ge tillrackligt  underlag for att bedoma lonsamheten i projektet och

45 D4 uppstaremellertid g, Spelsituationgom bestari att mottagarlandetkan avstafrén
lagstiftning for att tillskansasig medelfér gemensamgenomft')rande.
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karaktaren 4y de hinder gom gor att det inte skulle genomféras 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 gatt det saknas underlag att generellt sett anvisa metoder for att
faststéalla nationella referensbanor for enskilda lander. For att bedéma referens-
utvecklingen pa projektnivd har foreslagits att alla relevanta faktorer t.ex.
effekter gy hela brénslecykeln for ett projekt beaktas liksom olika slags
sekundara effekter, tex. s.k. lackageeffekter. Refe rensutvecklingen bor ygra
rimlig och utg& fr&n gp hallbar utveckling, effektiva miljgférhdllanden  och gp
sund ekonomisk politik.

Overgdngsekonomiernas speciella situation har ocksd uppmarksammats
sérskilt dvs. hur minskningarna gy utslappen 5y véxthusgaser i dessa lander
under den ekonomiska omstéllningen skall bedémas langsiktigt och tex. vilka
mdjliga begransningar gy gemensamt genomfdrande gom kan bedémas gom
rimliga under dessa forutsattningar.

Bl.a. foljande krav har diskuterats vad galler referensutvecklingen.

Den bor gyse vad gom skulle ske annars — dvs. gm en Viss atgard inte
kommit till stdnd. Det bor séledes inte ygrg tillréckligt att se p& utslappen
fore  och efter.

Hansyn skall tas till sekundara eller indirekta effekter. Alla effekter gy,
bransleanvandning  skall beaktas.

Den spontana  reduktion gom nu forsiggdr i 6vverg&ngsekonomierna  bor
inte utnyttjias for gemensamt genomforande.

Féljande satt att systematisera olika metodersynsatt  nar det géller referensut-
veckling har foreslagits fér USA:s inhemska program for utslappsreducerande

atgarder.
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Historiska emissioner. Jamférelsen sker mot en konstant referensnivd gsom
baseras pa tidigare observationer.

Prognosrgferensdata.  Genom att modellera eller prognostisera t.ex. ett
foretags tillvaxt anpassas en referensutveckling  for framtida utslapp i
enlighet med denna utveckling.

Justerade enhetsdata. Referensutvecklingen  anpassas efter den forutsedda
skillnaden mellan antalet producerade enheter for baséaret och vald framtida
tidpunkt. Exempelvis kan g konstant proportionell energiatgang per
producerad enhet forutsattas.

Projekt- for- projekt referens. Med denna metod beréknas referensutveck-
lingen bakat i tiden genom att till faktiska utslapp ay koldioxid laggs de
minskningar gom Projektet ger upphov till.

Ett gy problemen med att utgd frdn metoden historiska emissioner &r att
utslappen 4y koldioxid ver tiden inte behdver yara konstanta. Om de
historiska data gom jamforelsen bygger p& avviker frdn vad gom kan ses som
normalt, tex. om data ayser Utsldpp under ett varmt ar, Ss& kan exempelvis gp
anlaggning konverterad fran olje- till gaseldning ett kallt &r slappa ut mera
koldioxid &n referenséret trots att anlaggningen har effektiviserats.  Innebérden
av att vélja fel referensar bli att utslappen under vissa forutsattningar darmed
skulle ygra hogre efter konverteringen an fore.

Prognosreferensdata ger en referensutveckling  med utgdngspunkt i forut-
sedd utveckling for tex. ett foretags tillvaxt samt ekonomiska trender. P& sa
sétt kan g anpassning ske till forandringar i produktionen. En nackdel med ep
s&dan bedoémning &r att uppna tillracklig trovardighet, eftersom det finns
manga olika metoder att beskriva g séddan hypotetisk utveckling.

Justerade enhetsdata anvander produktionens specifika koldioxidutslapp
som utgdngspunkt vid bedémningen 4, referensutvecklingen.  Utslappen anges
t.ex. | kg koldioxidproducerad enhet. Framtida foréandringar 4y utsléappen
erhdlls genom att Multiplicera  &tgangskvoten med skillnaden mellan antalet
producerade enheter for utgdngséret och det aktuella aret. Denna ansats
missgynnar foretag gom i Utglngslaget inte slapper ut koldioxidt.  ex
kraftforetag med enbart vattenkraft | g att dessa inte har ndgot som kan
krediteras. ENn gpnan hackdel &r att resultatet beror gy hur varan  definieras.
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Vidare forutsatts konstant energieffektivitet i referensfallet vilket knappast
overensstammer med verkliga férhallanden.

Projekt-for-projekt referens. Har beraknas referensutvecklingen genom att
man adderar effekterna gy vidtagna atgarder for att sedan symmera dessa till
de faktiska utslapp gsom uppmatts efter det att atgarderna genomforts Detta
forfaringssétt  innebar it berdknade utsléappsminskningar definitionsméésigt
sammanfaller med de uppnddda, vilket &r meningslost.

Sammanfattningsvis  kan konstateras att ingen 5, dessa schablonartade
ansatser pa ett tillfredsstallande  vis Ioser fragan o referensutveckling.

Om kravet bara stills i forhallande till utgéngslaget férenklas frdgan négot
jamfért  med oy, reduktionen skall relateras till vad gom annars  skulle ha

hént.
Amerikanska uppskattningar 5, hur mycket i férvag tekniskt berdknade
potentialer 5, effektiviseringsétgarder i elsektorn s.k. demand side manage-

ment gom faktiskt uppnds sedan &tgéarderna genomforts pekar ofta pa att de i
efterskott uppmatta nettoeffekterna &r vasentligt mindre, ibland mindre &n
hélften g, de i forvédg berdknade minskningarna. Genomférda studier i USA
pekar ocksad pa att de faktiska kostnaderna ofta &r vasentligt hogre an de gom
ligger till grund for berdkningar 4y den tekniska potentialen gom beréknats
innan studierna genomférts. | de lander gom ar eller kan bli aktuella for
gemensamt genomférande &r forutsattningarna for efterkalkyler sannolikt
vasentligt samre an i industrilanderna.  For att undanrdja risken for ©verdrifter
av spar- eller effektiviseringseffekter maste gn betydande noggrannhet och
aven aterhdllsamhet nar det géller utslappsreduktionsbedémningen iakttas
enligt de amerikanska beddmningarna.

N&gon direkt matning g4y koldioxidutslappen  frdn enskilda anlaggningar
gors i regel varken i Sverige eller i andra lander. Utslappsuppskattningar har
hittills i allménhet grundats pa brénsleférbrukningen. De faktiska utslappen vid
ett speciellt investeringstillfalle kan ocksa& ske genom t.ex. emissionsmatningar,
uppskattningar 5y materialfloden, teoretiska berékningar, erfarenhetsvarden
och genom modellberakningar.

Energieffektivisering ar ett omrade gom ar svarbedémt och komplicerat.
Atgérder kan i princip foretas i alla led fran producent till konsument.
Atgarder som vidtas i syfte att minska utslappen g, koldioxid kan dessutom
paverkas 4, andra effektiviseringsatgarder i tidigare led 5, anvandningskedjan.
Utsléappsminskningar kan ocksa ge mojlighet for ytterligare expansion inom
andra omraden genom att tex. en producent anvander det uppkomna
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dverskottet for andra andamal, varigenom utslappen gy koldioxid fortsatter pé
samma Niva.

Detta &r mest tydligt i projekt dar effekterna fran koldioxidsynpunkt  ligger i
att minska elbehovet och darigenom elproduktionen. Vad man i s&dana projekt
inte kan sakerstélla, men bor bedéma, &r gy den kraft gom blir &ver
anvands till andra @andamal fortsatt produktion. Vid atgarder som t.ex.
inforande 5y l&genergilampor,  &r det ocksa viktigt att veta hur lamporna
anvands oOver tiden dygns- och veckovis. Den besparing gom uppkommer
skall kunna relateras till hur elektriciteten produceras nar lamporna anvands.
Detta kan ygrg besvarligt beroende pa att uppgifter rérande aktuell
kraftproduktionen  kan ygrg Svara att f& for alla de tider gy lamporna brukas.

Ett annat problem gom gér energieffektiviseringsatgérder svarbedomda &r
att olika projekt paverkar varandra. Om ett hus tillaggsisoleras kommer det att
minska varmeatgangen, vilket i sin tur gor att om en Varmepanna tidigare
effektiviserats  s& kan den p inte bidra il gamma forbétting  minskade
utslapp som tidigare eftersom dess utnyttjandetid inte blir lika lang.

Antag att nagot foretag vidtar finansierar ett effektiviseringsprojekt i
samarbete med nagon fastighetségare i syfte att minska utslappen g, koldioxid
frdn ett fidrrvarmenat.  Antag sedan att man 9ar over till att elda med
biobrénsle. Det féretag gom redan minskat utslappen gy koldioxid  genom
effektiviseringsatgarder kommer d& att f ge dessa atgarders effekt elimineras
eftersom panndgaren konverterar pannan till biobransle.

Sammanfattningsvis  kan vi konstatera att frdgan gy referensbanor méste
angripas pa ett pragmatiskt vis. For vissa projekt inom tex. kraftsektorn, som
traditionellt  har g forhdllandevis 1ang framforhdlining  nar det géller investe-
ringar, kan problemen mdjligen bemastras liksom inom varmesektorn. Det
inbordes beroendet mellan olika led &r en komplicerande faktor. ~Erfarenheter
frAn amerikanska projekt visar att i efterskott berdknade foréndringar ofta &r
vasentligt mindre an de gom kalkylerats innan projektet satts igéng.

Inte minst incitamentet att definiera forutsattningarna  for referensfallet som
ogynnsamma, fOr att darigenom kunna tillgodoskriva  projektet en stor effekt,
gor att en noggrann analys bor géras i varje enskilt fall for att angivna
reduktioner skall bli trovardiga. De kontrollkrav — gom gemensamt
genomférande innebar medfor kostnader for administration gom tillkommer.
Dessa kan férvantas bli sarskilt betydelsefulla for projekt pa anvéndarsidan,
som berdr ménga aktdrer, en mindre for stérre projekt pé& produktionsidan.
Avsaknaden 5, empiriska erfarenheter gér det svart att uppskatta dessa
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kostnader. Som jamforelse kan dock namnas att administrationskostnader for
vissa amerikanska energieffektiviseringsprojekt uppgér till ett tiotals procent av
totalkostnaderna. Svarigheten att berakna referensbanor tilltar sannolikt nar
systemavgransningen  vidgas frdn projekt- till nationell nivd. Den hansyn gom
d& maéste tas till indirekta effekter kan mojligen bemastras med
energiprognosmodeller.

9.3 Lackageeffekter

Malsattningen  med exempelvis gemensamt genomfdrande g energieffektivise-
ring i &r att begransa de totala utslappen 5y koldioxid Det finns darfor
anledning att beakta inte bara den omedelbara effekt g, effektivisering eller
branslebyte kan ha ytan aven den totala effekt ggm aterstar sedan hansyn tagits
till anpassningar och aterverkningar i ekonomin. Man talar i detta sammanhang
om S-k. lackageeffekter.  Det ar emellertid viktigt att uppméarksamma att
lackageeffekter ~ givetvis inte enbart uppstar gom konsekvens g, gemensamt
genomforande.  Lackageeffekter uppstar tex. ocksd om ett land ensidigt valjer
att bedriva gp strikt klimatpolitik.

Lackagebegreppet har dnnu inte fatt ndgon entydig och preciserad innebord.
| detta sammanhang begransar vi begreppets innebérd till att omfatta indirekta
effekter pd utslédppsutvecklingen 5y ndgon atgard mot utslapp gy véxthusgaser,
som inte beaktas vid den nettoberdkning gom forutsétts ske enligt foregdende
avshnitt.

Lackageeffekter  kan da beroende pa systemavgransningen upptrada inom
mottagarlandet eller i andra lander. L&ackageeffekter kan huvudsakligen
upptrada pa foéljande vagar:

a. pris- och inkomsteffekter
demonstrationseffekter

Fragan om pris- och inkomsteffekter &r bekant bl.a. frdn energieffektivisering-
program i industrilander. For s.k. demand side management projekt uppstar
ofta gpn avvikelse mellan den pa forhand beraknade energibesparingen och den
som | efterhand kan noteras. | de fall kraftférsérjningen ar baserad pa fossila

4 SeJoskow,, P. och Marron, D.B, What doesUtility SubsidizedEnergy Efficiency Really
Cost. ScienceVolume 1993.
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branslen kan energianvindningens férandring direkt overféras i motsvarande
mangd koldioxidutslapp.

Som vi redovisade i foregdende avsnitt pekar erfarenheter fran USA pé ait
nettoeffekten ofta & mindre &n halften 5y den i férvag beraknade. Detta
tillskrivs ~ andrat beteende men Ocksd pris- och inkomsteffekter.  Nar hushéllsap-
parater blir effektivare &tgdr mindre del 5, hushdlisbudgeten till elrékningen.
Elen blir relativt sett billigare och hushéllen kan 6ka sitt utnyttjande gy
befintliga apparater och maskiner eller anskaffa ytterligare utmstning.

Dessa lackageeffekter innebar att den direkta Kkoldioxidreduktionen andras
om man tar hansyn till de foljdverkningar — gom Projektet fér. En minskad
efterfrdgan pd energi och i synnerhet pa fossilbaserad energiproduktion
paverkar marknaderna for fossila brénslen. En mekanism for detta ar att
efterfrdgan p& fossila branslen vid given prisnivd faller gom en fOlid ay
effektiviseringsatgarder ~ gom da forutsatts ygrg icke-marginella.

Efterfrageminskningen leder till ett prisfall och gp ny jamvikt vid g mindre
utslappsvolym  an den gom foregick projektet men ocksd stérre &n den som
man Skulle f& gy den ursprungliga utslappsvolymen reducerades med
projektets direkta verkan pa efterfragan fossila bréanslen.

Hur stor denna lackageeffekt gom vanligen &tminstone delvis kan antas
foras vidare via de internationella marknaderna f6r naturgas, kol och olja blir i
varje fall beror p& hur utbuds- och efterfrgeelasticiteterna  forhéller sig till
varandra dvs. hur utvinningen 4, kol och olja paverkas gy efterfrdgebortfallet.
Ju mer priskanslig utvinningen &r desto mindre blir det prisfall som
efterfrigeminskningen g upphov till. Marknaderna for fossila brénslen skiljer
sig  pa sdvis att oliemarknaden &r den gom &r mest internationaliserad,
varfér nastan varje lokal forbrukningsandring — slar igenom varlds-
marknaden. En minskad oljeférbrukning i ndgot land innebéar sarskilt i det
korta perspektivet att motsvarande mangd séljs nadgon annanstans i varlden
med atfoljande utslappsforandring  gom folid. Utslappet flyttas frAn gp plats till
en annan.Produktionen gy olja &r liksom gasproduktionen mycket kapital-
intensiv.  oljeproduktionen  ar emellertid ocks& mycket koncentrerad och tidvis
foremal for kartellprissattning genom OPEC. Detta betyder att efterfrége-
bortfall med tendenser till prisminskningar kan komma att motverkas g4y
utbudsminskningar. ~ OPEC-landerna kan skéra per produktionen fér att hélla
priserna yppe. Iden utstrackning detta sker minskar lackageeffekten i
motsvarande man.
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Aven gashandeln ar till viss del karaktariserad 5y fatalskonkurrens —och
prissattningen ofta kopplad till oljeprisnoteringar.

Kolproduktionen i varlden &r i hog grad gp industri gom i forsta hand
baserad p& avsattning pé& lokala och nationella marknader. Detta géller bl.a.
USA, Ryssland och Kina, gom &r bland de storsta producenterna i varlden.

Den del g, kolproduktionen gom gar i internationell handel &r betydelsefull

men begransad. Den férhdllandevis héga transportkostnadsandelen  bidrar till
denna begrénsning. Detta betyder att effekten g, minskad efterfrigan _ pa kol i
tex. Kina i storre utstrackning &n vad gom é&r fallet for olja beror pé lokala
avsattningsmojligheter  och att lackageeffekten begréansas i motsvarande
omfattning.

Slutsatsen gy, denna diskussion blir att man vid gemensamt genomférande
bor gora ett forsok att analysera lackageeffekterna schematiskt och att en
inriktning  p& projekt gom Minskar kolanvandningen har mycket gom talar for
sig.

Vidare leder de strukturella drag gom kénnetecknar de internationella  brans-
lemarknaderna till slutsatsen att lickageeffekter knappast ar fullstandiga utan
att d&ven gemensamt genomférande gom resulterar i gn Minskad oljeanvandning
kan ha en gynnsam men Nagot mer begrénsad nettoeffekt pa
koldioxidutslappen.

Lackageeffekter forekommer &ven nar koldioxidskatter,  kvantitativa regle-
ringar eller Gverlatbara utslappsratter tillampas i op begransad landergrupp.
Verksamheter  gom &r energiintensiva antas ofta yarg kénsliga for energiskatter
och medges darfér undantag for att man Vill undvika den lackageeffekt gom
skulle bestd i att de till folid 5y beskattningen véljer att flytta till andra lander.

Nar det géller tex. verkningarna g, koldixoidskatter inom tex. OECD-
landerna p& omlokalisering 5y industri eller energianvandning till lander med
mindre eller helt ytan koldioxidrestriktioner har gn rad analyser gjorts gom har
viss relevans &ven for de lackageeffekter gom uppstér vid gemensamt
genomfdrande.

OECD har nyligen berért frdgan med hjalp gy, simuleringar med den s.k.
GREEN-modellen  och erhdller d& lackageeffekter gom uppgar till hogst 16 % i
olika fall dar pan utnyttiar ep koldioxidskatt — for att begrénsa eller stabilisera
utslappen. For &g priskanslighet p& kol dvs. gm man antar att kolet salis p&

| En speciellform 5y gemensamgenomforandedr att betalaolje- eller kolproducenter for att
inte producera.
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varldsmarknaden till vilket pris gom helst uppgdr lackageeffekten till 50 %.
Manne har berdknat lackageeffekten till ungefar 30 %.49

Det bor framhéllas att frin samhallsekonomisk synpunkt det knappast &r
lampligt att sbka minimera lackageeffekterna for enskilda projekt i sig utan i
stéllet g till de totala nettoeffekterna inom mottagarlandet. Det ar vidare vart
att understryka  att gemensamt genomforandeprojekt  &ven kan utformas sa att
de utover lackageffekter &ven kan ha frdn klimatpolitisk  synpunkt sett positiva
indirekta  effekter s8som spridning 5y kunskap och teknik. Dessa bor sjélvfallet
beaktas men ar vanligtvis svara att kvantifiera. Det bor ocksd noteras att
svarigheten att kvantifiera savél direkta gom indirekta effekter sarskilt
utmarker &tgarder gom &r inriktade slutanvandare inom gy,
hushallssektorn.

Detta innebar sannolikt gatt i forsta hand stérre val definierade projekt
genomfors dar overblick 5y direkta och indirekta effekter jamte ett trovardigt
referensscenario  kan astadkommas.

Forekomsten g, lackageeffekter kan ocksd geg i ett positivt ljus. 1
klimatkonventionen  bereds utvecklingslanderna  utrymme for ekonomisk
utveckling.  Industrilandernas  begransningar gy Utslappen och tillampning 5y
koldixoidskatter ~ kan inneb&ra att industrin flyttar eller etableras i utvecklings-
lander gom Saknar begransningar i dessa hanseenden och darfor far ett bidrag
till sin ekonomiska utveckling och industrialisering.

9.4 Gemensamt  genomforande ~ mellan lander med eller utan

kvantitativa mal

S& lange ingen kvantitativ avrékning behovs, krévs heller ingen strikt
berakning gy hur mycket man faktiskt har &stadkommit nar det géller att
minska de globala utslappen. Forst nar vinsten, eller nyttan gy effekten skall
fordelas uppstar problem.

Behovet 5, att mata effekten 5y insatser i andra lander uppstdr d& man vill
avrakna sadana utslappsférandringar  mot egna Okningar gentemot nagon
utfastelse att minska utslappen.

49 SeManne, A. International Trade: The impactof unilateral CarbonEmissionlimits IE
Economicsof Climate Change.OECD Paris 1994.
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Ju mer bindande denna utfastelse &r desto stérre blir behovet gy gemensamt
genomférande men inte nodvéndigtvis intresset for kontroll. Tvéartom kan det
frdn konventionspartens  synpunkt sett framstd gom lockande att 6verdriva
effekten 5y atgarderna oy &ndd endast marginellt  kan bidra till I6sningen
av det global problemet och tendenser att dka snalskjuts kan darfor utveckla

sig.

Behovet g, kontroll 4, uppnddda resultat sammanhéanger darfér med dels
graden g, fortroendefullt ~ samarbete mellan parterna dels med graden gy
bindning i det eventuellt gemensamma mMélet. Som vi snart skall diskutera &r
det betydelsefullt att ge p& de skilda fall goy uppstér, antingen att endast den
ena €ller att b&da parter har bindande ataganden.

I Montrealprotokollet finns regler gom innebér att vissa parter kan overfora
produktionsvolymer av de reglerade ozonnedbrytande &mnena mellan
varandra. En for utséttning for detta ar givetvis att den totala produktionen inte
overstiger de volymer gom &r tilldtna enligt avtalet. | klimatkonventionen
saknas fér narvarande kvantitativa &ataganden for parterna. Mdjligheterna  att
overféra utsléappsforandringar mellan parterna &r darfor begransade. En
overgdng till kvantitativa &taganden 5y nagot slag &ar sdlunda g nodvéndig
forutsattning  for att mojliggéra s.k. krediteringar i framtiden. Med kreditering
avses att en part far ratt att tillgodorékna sig &tgarder genomférda hos négon
annan part. En motsvarande debitering forutsatts i regel ske hos den gepare
parten.

| de diskussioner ggm fors i anslutning till klimatférhandlingarna har anforts
en rad skilda stdndpunkter vad géller kreditering i samband med gemensamt
genomforande. A ena sidan har forekommit  finns argument for att tillata
kreditering  for alla atgarder gom finansieras i andra lander, férutsatt att det
finns referensbanor eller motsvarande. A andra sidan har ocksa manga krav
rests p& att kreditering enbart far forekomma for parter som utfast att minska
sina nationella utslapp. Denna stdndpunkt bygger bl.a. p& farhdgor om att vissa
OECD-lander  skulle kunna utnyttjia den ekonomiska stagnationen i Osteuropa
som Motvikt mot egna Utsldppstkningar.  Man har ocksd foreslagit att 6kningar
av koldioxidutslapp i de industrialiserade landerna inte skulle kunna réknas gy
mot skogsplanteringsprojekt i utvecklingslanderna.  En viktig fraga i detta
sammanhang &r ocksd gy enbart de s.k. Annex I-landema sinsemellan skall ha
mojlighet till gemensamt genomférande. | féljande avsnitt diskuteras nagot mer
ingdende vilka konsekvenser gemensamt genomférande inom klimatkonventio-
nen kan f& mellan olika grypper av lander.
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9.4.1 Gemensamt genomférande mellan lander med kvantitativa  mal

en brincipdiskussion

| detta fall forutsétts att tvA parter med bindande kvantitativa ataganden
beslutar att utnyttia mojligheten till gemensamt genomférande. Vidare
forutsatts  att utsldppen kan berdknas pa ett tillforlitigt  séatt i bdda landerna

Det eng landet A finansierar ett projekt i land B for att dstadkomma gp viss
utslappsminskning.

En utslappsokning i land A kan alltsd darmed kompenseras gy en utslapp-
sminskning i land B. Harmed foreligger ocksa forutséttningar att A kan
krediteras och B debiteras for atgarden i férhdllande till ett tinkt &tagande
enligt klimatkonventionen.

For klimatarbetet i stort kan detta innebara _ gm stora Kostnadsskillnader
foreligger nar det géller atgarder i de bada landerna _ antingen att land A kan
genomfdra sin ursprungligen utfasta utslappsminskning till lagre kostnader
eller att land A genom &tgarden iland B totalt sett dstadkommer mer
utslappsminskning  &n gy, investeringen skett i det gng landet. Mojligheten till
gemensamt genomférande for land A kan ocksd innebéra att detta land sikt
ar berett att acceptera storre utslappsminskningar —&n gm mojligheten till
gemensamt genomforande inte skulle finnas. For land B kan emellertid
méjligheterna  till gemensamt genomforande leda till andra Gvervaganden, t.ex.
att minska sina ggng ambitioner pa klimatomrédet i férvissningen om att det
finns andra lander gom &r villiga att finansiera &tgérderna.

Mottagarlandet  blir ansvarigt for att den reduktion gom gemensamt
genomforande  gyarar mot verkstalls. Reduktion kan, men behover inte, yara
knuten till specifika projekt. Investerarlandet kan genom ett bilateralt avtal
erhélla gp rétt att dberopa gn viss minskning i mottagarlandet jamfért med
referensbanan  gom sedan landet sjélv. ombesorier gepom Projekt eller
tillampning g, administrativa eller ekonomiska styrmedel. Skillnaden i
utvecklingsnivd,  kunskap mm kan dock aven i detta fall innebéra att
investerarlandet  bistdr med att identifiera ett antal projekt gom jamte andra
atgarder sakerstéller den avtalade reduktionen.

Denna form 4, gemensamt genomférande uppfyller o utslapppstaken ar
bindande p& nationell nivd delvis de forutséttningar gom ett system med

5° Diskussioneni dettaavsnitt och det féljandebyggerdelvis  Bohm, P. Efficiency
Implications of FCCC Joint Implementation_with SpecialReferenceto CarbonEmissions
Reductions, Stockholmsuniversitet 1994,
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Overlatbara utslappsratter kraver for att leda till en effektiv inriktning 5y
atgarderna mot klimatférandringar.

En forutsattning ar da att enighet rader o, referensutvecklingen  fér delta-
gande lander vilket motsvarar frdgan om hur den ursprungliga férdelningen
av Utslappsratter  skulle gg ut.

9.4.2 Gemensamt genomférande  nar mottagarlandet inte har nagot
kvantitativt ~ atagande

Forutsattningen i detta fall &r att ett land A med kvantitativa ataganden och
ett land C ytan kvantitativa &taganden beslutar om gemensamt genomfdrande.
Gemensamt ingdr dessa lander ett avtal som innebar att land A finansierar
atgarder for att minska utslapp 4, koldioxid genom exempelvis skogsplantering
eller 6vergdng fr&n kolkraftverk till gaskraftverk i land C. Uppskattningen 5y
effekterna i land C maste i detta fall géras mot en referensutveckling  p&
projektnivd  och darmed forsvaras ocksd bedémningen ,, vilka de samlade
effekterna  blir fér det globala klimatarbetet. Mgjligheterna  att bedoma
resultatet gy vidtagna &tgarder &r begransande g, det inte finns tillgang till
tillforlitiga uppgifter oy, referensutveckling. 1, . Darfor uppstar ocksa
patagliga problem vid eventuell kreditering  for investerarlandet.

FOr att motverka negativa effekter har g, utvig foreslagits yara att endast
en del gy den beréknade klimateffekten skulle kunna laggas till grund for
avrakning eller kreditering mot investerarlandets utslappsokning. Med en
sédan partiell avrékning okar investerarlandets kostnad for att uppn& ep Viss
utslappsminskning  och det kan darfor ifrdgasattas i vad man intresset for
gemensamt genomférande kan vidmakthallas inom gmen f6r ett sddant
system.

De langsiktiga konsekvenserna for konventionsarbetet genom att tillata
gemensamt genomforande &ven med lander ytan kvantitativa &taganden har
mot bakgrund 5y Gvervaganden 5y, detta slag varit féremal for omfattande
diskussioner i klimatsamarbetet.

De alternativ gom redovisats héar far uppfattas gom renodlade teoretiska fall.
Nationella  &taganden gom py foreligger framstdr gop, forhallandevis foga
forpliktande.  Bland o6stlanderna som ocksa finns upptagna i Annex | har endast
ndgra fa, Ryssland och Polen, uppgivit férberedande planer nationella
delmal.
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Ett bindande bilateralt &tagande med ekonomisk kompensation p& landernivd
framstar i forhéllande till den aktuella situationen gom aviégsen. | det fall
avslut gors gm projekt gy mindre omfattning kan bristen pa uppfyllelse  komma
att forsvinna i andra variationer kring maélet, varfor det kan ygrg SVart att

utkrava  ansvar.

9.5 Gemensamt genomférande p& svavelomrédet

En bestammelse gom mMOjliggér gemensamt genomférande har gom tidigare
namnts &ven inforts i det pyg svavelprotokollet — inom Genevekonventionen.
Konventionens  styrelse har getts mojlighet att besluta gm regler och
procedurer for gemensamt genomfdrande. Aven om det nya svavelprotokollet
bygger p& kvantitativa Aataganden for all parter & frdgan om gemensamt
genomférande komplicerad pé& svavelomrédet. Detta har framst att gora med
att svavelutslappen ger upphov till olika effekter beroende gy var Utslappen
sker. En overflyttning gy en Viss mangd utslapp mellan tvd lander kommer i de
flesta fall att leda till konsekvenser for ovriga lander. En forutsattning for att
gemensamt genomforande skall kunna forverkligas torde darfor yara att
parterna kan gnas om hagot férfarande gom sakerstaller tredje lands intressen
vid eventuella framstéaliningar 5y gemensamt genomférande. En g, de tankbara
metoderna ar att Sérskilda utbytesforhdllanden  faststalls parvis for alla
ingende parter. Detta skulle emellertid innebédra att en forhandling om ett
sddant avtal skulle kunna inbegripa ypp till ett tusental utbytesférhallanden.

Det arbete gom f6r narvarande pégér inriktas darfor mot att utforma ett négot
mindre komplicerat system for gemensamt genomfdérande med malet att
regelsystemet skall garantera tredje parts intressen och inte strida mot
protokollets ~ 6vergripande  mal.

Mot bakgrund 4y den aktuella situationen i Sverige ygre det dock knappast
tankbart att se pa Utslappsokningar i Sverige utan man finge da ge pa en ensidig
form gy gemensamt genomférande dar mottagarlander i Central- och
Osteuropa fick ersatining for svavelreducerande —Atgarder vilka pa marginalen
balanserades mot kostnaderna for att reducera nedfallet i Sverige.



SOU 1994: 140 Kapitel 9 167

9.6 Sammanfattning

Till skillnad frdn gangse styrmedel gom péverkar och relateras till faktiska
matbara utslapp avser gemensamt genomférande gom det vanligen definieras
en skillnad mellan faktiska utslapp och g hypotetisk referensbana. Detta
innebar stora problem for ansatsen och fordrar i gn tillampningsfas  ett val
utbyggt kontroll-  och administrationssystem och &ven betydande hanterings-
och transaktionskostnader. En folid &ar att reduktionskostnadema for sarskilt
sm& eller pad ménga aktdrer utspridda gemensamt-genomférande-projekt blir
hégre an de forhandsberakningar  gom gjorts eller de projektkostnader  gom nu
noteras for pilotprojekt.

Referensbanor maste konstrueras for enskilda fall med de sarskilda omstan-
digheterna i beaktande. Kraft- och energisektorn kannetecknas i vissa fall 5y
langsiktighet  vilket underldttar n&got.

Riskerna for strategiskt beteende frdn b&da sidor &r ett betydelsefullt
problem vid gemensamt genomforande.

Gemensamt genomférande bér utféras blandmed  lander gom har kvantitati-
va ataganden da kontroll och gngvar kan 6verforas p& mottagarlandet och dess
nationella myndigheter.

Aven pa nationell nivd &r det svart att konstruera godtagbara
referensutvecklingar, vilket erfarenhet frdn energiprognoser visar. Sarskild
gdller detta de frdn kostnadssynpunkt intressanta lander gom ny &r i en
overgangsfas till marknadsekonomi.

S.k. lackageeffekter uppkommer vid gemensamt genomfbrande vid minskad
efterfrdgan p& fossila branslen. Deras storlek &r betingad 4, hur genomslaget
blir 4y Atgérderna pa de internationella  branslemarknaderna.

Effekter 5y detta slag upptréader &ven vid beskatining 5y utslapp. Lackageef-
fekterna bor beraknas svitt méjligt i varje enskilt fall, men inte noddvéndigtvis
minimeras.

P& svavelomradet forsvaras tillampningen 5, gemensamt genomférande 5y
att utslappsokningen inte ytan vidare kan véxlas moet minskningar i andra
lander. Effekterna for utomstdende parterlander  méste beaktas oy kéllornas

utslappsmonster  skiljer sig at.
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10 F Ordelnings- och utvecklingsfragor vid
gemensamt genomfdrande

101 Inledning

| detta kapitel redovisas och diskuteras nagra g, de forslag och farhdgor gom
aktualiseras  d& mgan soker introducera ett internationellt system for gemensamt
genomférande.

Kapitlet behandlar inledningsvis fragor 5, Gvergripande slag. | avsnitt 10.2
ser Vi p& gemensamt genomforande fran réattvisesynpunkt. Déarp& diskuteras i
avsnitt  10.3 oversiktligt hur suveranitetsaspekter kan komma att aktualiseras
nar tillsyn eller markanvandning bestams pé villkor gom reducerar mottagar-
landets Gverhoghet.

I avsnitt 10.4 behandlas frdgan om hur gemensamt genomférande paverkar
mottagarlandernas  vilja och kostnader for framtida ataganden.

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

Kapitlet avslutas med g sammanfattning 5y vara slutsatser.

10.2 Rattvisa
10.2.1 Utgangslaget

I klimatkonventionen har fordelningsfrdgan  fatt sarskild betydelse. Detta far
ses mot bakgrund g, kopplingen mellan miljfrdgorna  och ekonomisk
utveckling och de ekon frdn den sk nord-syddialogen g¢om kunde héras under
Riokonferensen.  Syftet med konferensen 5 just att behandla miljo och
ekonomisk utveckling. Fattiga och rika lander stalldes infor ett mycket
omfattande och gemensamt problem. De fattiga landerna betonade de rika
landernas gnsyar och understrék behovet g, utveckling och resurséverforing
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frAn industrilinderna.  Industrilandernas  valstdnd och utveckling gy transporter,
industri, jordbruk och skogsbruk har till stor del byggt p& tillgang till fossilt
bransle och uppodling. Utvecklingslanderna  méaste ha samma mojlighet.

For minskningar o, utslapp gy gransoverskidande luftféroreningar  som
paverkar en Storre region &r det ofta s& att det reducerande landet har stor del
av den direkta nyttan for egen del och att den avtar mer €ller mindre koncent-
riskt med avstidndet fran spridningskallan.  Egenintresset och den urskiljpara
nationella nyttan gor det da jamforelsevis — enkelt att angripa frgestaliningarna
om vem som Skall betala for reduktionen. Detta forhéllande paverkas dock fill
en del nar det galler forsurning 4y att vi i Sverige exempelvis har langt
kansligare jordarter &n de kontinentala delarna gy Europa och darfor har ett
storre intresse &n de kontinentala landerna gy l&ngtgdende Aatgérder.
Forharskande vindriktningar ~ medfor ocks& att nyttan ay Utslappsreduktion
forskjuts landerna emellan.

Klimatfragan ar i detta hanseende speciell. Det saknas samband mellan gy
p& jorden utsldppen &ger rym och deras Klimatpéverkan. Verkningarna ~ ar
globala men effekterna pa enskilda lander beddms bli olikartade. For kanske
forsta gangen med undantag gy atgérder mot det stratosfariska ozonlagrets
fortunning,  vidgas réttvise- och fordelningsaspekterna  nar det galler ataganden
att omfatta samtliga jordens lander. De ekonomiska konsekvenserna blir olika
for tex. olieproducerande lander, vilkas intakter minskar, och laglanta oar
som riskerar att oversvammas. Den mycket nara kopplingen mellan ekonomisk
utveckling och utslappen gy véxthusgaser, och d& i synnerhet koldioxid, gor
frdgan om hur anpassningsbérdan och atgardskostnaderna  skall fordelas
framtradande. Utan mgjlighet till utslappsokningar gnser man att
utvecklingslandernas ~ mdjligheter till just utveckling beskars. Ett sadan
utrymme maste darfor lamnas och detta ingar ocks& gom en forutsatining i
klimatkonventionen.

Detta synsatt grundas  det nara historiska samband som industrilandema
visar mellan BNP- tillvaxt och forbrukning 5 fossila branslen.se figur 10.1.
Industrilanderna  har genom aren svarat for huvuddelen 4 utslappen av
koldioxid och sarskilt de gom harrdr frdn anvéndningen gy fossila branslen. |
figuren redovisas regionala bidrag till den ckande koldioxidkoncentrationen i
atmosfaren under perioden 1800-1990. Vésteuropa och Nordamerika —svarar
sammantaget for 40 % och de s.k. Annex-l-landerna for g tva tredjedelar gy

de ackumulerade utslappen.



SOU 1994:140 Kapitel 10 171

Figur 10.1 Virldens ackumulerade koldioxidutsldpp (inkl minskad assimilation) mellan dren
1800 och 1990 fordelat pa regioner (%).

Kalla: 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 sma bidragen frin de industrialiserade linderna
beror pa att uppodlingen i dessa linder visentligen hade skett redan fore 4r
1800. Motsatsen ir fallet for de utvecklingslinder som str i borjan av sin
industrialisering. For dessa dr bidraget fran fossilbrinsleanvindning innu lagt.

Dessa iakttagelser och rddande inkomst och férmdgenhetsfordelning i
allménhet dvs formédgan att finansiera dtgérder 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 o, Utgdngspunkt for fordelning ay ansvar oc: &taganden i
klimatkonventionen.

Utvecklingslanderna  deklarerade mycket tidigt att man inte skulle forvanta
sig ndgra kvantitativa 4ataganden frdn deras sida inom den narmaste framtiden.
Daremot forvantade utvecklingslanderna  att en klimatkonvention  skulle
innehdlla &taganden for industrilanderna o, Gverforing gy teknologi och en
fond for overforingar 5, ekonomiska resurser fill utvecklingslander. — Vidare
kravde utvecklingslanderna  att en konventionen skulle innehdlla ett omfattande
principavsnitt,  bl.a. med syfte att sl& fast industrilandernas  ansvar for vad som
hant hittills med klimatet. Industrilanderna, ~ med undantag for USA, yar
inledningsvis  installda pa att forhandla om ataganden.

Ett tamligen negativt mottagande frn béde industri- och utvecklingslander
fick tanken att kostnadseffektivitet — skulle ygra en Viktig princip for ett
klimatavtal. ~Utvecklingslanderna  hade  presenterat en rad egna Principer som
ansags yara av Overordnad karaktar syftande ftill att sakerstélla deras rattmatiga
behov 5y varaktig och hllbar ekonomisk ftillvéxt och avskaffande ay fattig-
dom. Dessa mal &r i konventionen &verordnade begransningar gy
utvecklingslandernas  utslapp.

10.2.2 Gemensamt genomférande  och rattvisa

Verkningsfulla ~ atgérder mot Klimatférandringar 4r omfattande och langsiktigt
inriktade. Hur insatserna och bérdan fordelas ar centralt for hir varaktigt ep
global politik kan bedrivas. Redan genom att ansiuta sig till
klimatkonventionen  accepterar parterna vissa fordelningseffelcter. Endast gm
de ggna &tagandena ar rattvisa kan man férvénta att lander accepterar och lever
upp till dem. Fordelas insatser eller bordor pé ett Vis som  uppfattas gom
rattvist eller fordelaktigt kan parterna komma att stalla sig utanfér kon-
ventionen och &ka snhalskjuts p& andra landers atgarder. En folid kan bli att det
internationella  samarbetet bryter samman, Rattvis fordelning darfor en
forutsatining  for o varaktig och darfor effektiv klimatpolitk. P& intaktssidan
ar effekterna 5, konventionen och ataganden svérbedémda. Kanventionen
anger dock att sérskild hansyn bor tas till parter som ar sarskilt sarbara.
Férmogenhetseffekter  uppstar inte enbart genom Vidtagna atgarder utan
ocks& genom att fossila branslen missgynnas gy konventionen-  vardet gy
reserver och produktion faller medan icke fossila branslen och energislag,
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t.ex. vattenkraft, i stéllet gynnas. Vissa slag gy naturresurser stiger i vérde och
andra faller i varde.

En vanlig invandning ar att gemensamt genomférande mojliggor  att de rika
landerna koper sig fria genom gemensamt genomférande frAdn gnnars Nodvan-
diga &tgarder i det egna landet. Gemensamt genomférande enligt detta satt att
se gOr att det blir mdjligt att for ytterligare o period uppratthdlla konsumtions-
monster och livsstil ytan anpassning till ett ekologiskt hallbart energisystem
och den teknikutveckling  gom en sddan anpassning erfordrar.  Enligt ett motsatt
synsatt 6kar mojligheten till gy mer valavvagd anpassning med bl.a. minskad
kapitalforstoring genom gemensamt genomférande.

I trivial mening &r det naturligtvis riktigt att man ocksd betraffande g, till
Omsesidig fordel verkstalld gemensamt-genomférande-transaktion kan gnse att
kopareninvesteraren  koper sig fri frAn att genomfora motsvarande reduktion

ett mindre effektivt satt sjglv pd hemmaplan och till hogre kostnad. Detta &r
dock egentligen inte till sin karaktdr annorlunda &n att den arbetsdelning och
specialisering  gom rationell resurshushalining och frihandel bygger pd. Det &r
inte uppenbart att de for- och nackdelar, som &r férenade med sadan
specialisering  ar avvikande frdn de gom internationellt samarbete och handel i
ovrigt grundas pa.

FOr ett utnyttjiande gy gemensamt genomférande gom det redovisats i fore-
géende kapitel talar enligt v&r mening op, rad skal.

Utgéngspunkten  for klimatpolitken — bor yara att de resurser OCh
uppoffringar  gom gors for att minska klimateffekten —utnyttjas pa béasta satt
oberoende 4y geografisk beldgenhet for insatserna och med vederbérlig hansyn
till de negativa och positiva effekter o &r férenade med varje projektinsats.
Sedan man vél enats om att industrilanderna  skall std for resurserna Saknas det
séledes anledning att mer &n nédvandigt genom begransningar och villkor
tvinga dem att genom insatser i det egna landet astadkomma mindre effekter &n
vad som vore Mojligt genom att satsa motsvarande resyrser utomlands.

Att industrilandema  har tagit ledningen och o stor del gy ansvaret bor
alltsd enligt var uppfattning inte nédvandigtvis innebara att &tgarderna av
formenta rattviseskél forlaggs i dessa lander. En s&dan tolkning gy
rattvisebegreppet  skulle innebara att man undandrar insatserna mot véxthus-
effekten (agyrser svarande mot kostnadsskillnaderna  mellan de olika
tgarderna och i s& matto gp, ren Misshushalining. En utbredd anvandning gy
gemensamt genomférande kan innebédra att den nytta som ar férenad med de 5y
industrilanderna  betalda resursdverféringarna  ar att foredra inte blott for
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industrilanderna  ytan aven fér mottagarlanderna gom ~ darigenom erhaller
resurser f0r sin utveckling samt del i den Kkollektiva nyttighet gom ett mindre
omfattande klimatférandringar ~ forutsétts ygrg, Hartill kommer att utsikterna attt
uthalligt forankra ep l&ngsiktigt inriktad politik antagligen forbattras om
industrilandernas ~ &tgardsutrymme  vidgas och gp s& langt mojligt  effektiv
fordelning gy insatserna &stadkommes.

Rittviseargumentet  anknyter ocksa till farhdgor, historiskt grundade och i
viss mén panyttfédda 5, erfarenheterna frdn vissa aktuella projekt att utveck-
lingslanderna  skulle genom gemensamt genomforande komma att avyttra Sina
reduktionsmajligheter  till ett alltfér 1&gt pris eller i dvrigt ofordelaktiga villkor..
Sadana farh&gor kan naturligtvis anféras mot varje transaktion gsom bygger pa
friviliga  6verenskommelser mellan tva parter dar information, formdgenhet
eller makt ar ojamnt fordelad. For att avhjalpa de problem gom kan uppsta
eller befaras vid sadana ojamlika forhallanden kan mpgn dock ténka sig att de
projekt gom genomfors gemensamt forutsatts uppfylla  vissa normer. Villkor
kan stillas pa den nationella motparten att utvecklingsmal och lokala héansyn
och behov beaktas. Kriterier kan ocksd styra landerinriktningen  mot
mottagarlander med folkligt forankrade regimer. Insyn frén internationella
organ knutna tex. till klimatkonventionen ~ kan ocksa bidra till att korrigera
felaktigheter eller i varsta fall to.m. héava mojligheten att tillgodorakna  vinsten:
ay Missriktade insatser.

| det ndgot langre perspektivet far mgn ténka sig att informationsbrist ~ och
andra obalanser kan komma att motverkas gy en tilltagande konkurrens pa
koparsidan gom driver ypp ersattningen och kvaliteten p& projekten och ger
utvecklingslanderna ~ méjlighet  att s langt marknaden medger inhamta informa--
tion om det bésta alternativet.

Gemensamt genomforande blir under dessa forutsattningar inte ett hinder
for gp rattvis klimatpolitk — ytan mojligen et medel att forena rattvisa och
effektivitet. En forutsattning &r d& att de tillampningsproblem  gom diskuteras i
kap 9 kan losas s& att bl.a kravet pd att additionalitet tillgodoses.

Begransningar rérande omfattningen 5y gemensamt genomforande & pa det
évergripande  planet inte gp rattvisefraga.

En awégning gom foreslds mellan atgarder hemmaplan och utomlands
f&r darfor grundas p& andra Svervaganden &n yeng réttviseskal. Sédana
overvaganden kan grundas pd trovérdighets- och kontrollaspekter,  dvs. att mam
vill sékerstélla genom atgarder under egenjurisdiktion att utslappsminskning-
arsankokningar  faktiskt realiseras. Trovérdighetsaspekten — ar viktig. Sett fran
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utv ecklingslandernas  sida torde det ygrg en avsevard skillnad om gemensamt
genomférande  med strikt 6vervakning och kontroll bedrivs och foresprékas av
lander som genom en aktiv energi- och klimatpolitk ~ ocksd p& hemmaplan
astadkommit  vasentliga utslappsforandringar jamfort  med gemensamt
genomférande innefattande foga kontrollerade  skogsprojekt gom utgér alibi for
brister i energibeskattning och -polittk i hemlandet. | klimatkonventionen har
industrilanderna utfast sig att ta ledningen och i praktiken kommer detta nog ait
innebara &tminstone i gp inledande fas medan férutséttningarna  kring gemen-
samt genomférande klarnar att verksamheten bedrivs i begréansad omfattning.

syfte att motverka informations- eller marknadsbrister har anforts att
utvecklingslandernas  intressen skulle kunna tillgodoses genom att man ansatter
ett prisgolv  for gemensamt genomférande, vilket dock forutsatter g internatio-
nell Kklareringsanstalt. ~ De huvudsakligen negativa erfarenheter gon inter-
nationella révaruavtal representerar nar det galler prisreglering talar emot
sddana forsok.

Man kan naturligtvis befara att gemensamt genomfdrande kan leda till miss-
bruk 4y industrilindernas  maktposition. Harav bér dock i forsta hand slut-
satsen vara att en internationell  kontroll och 6vervakningsapparat  ar aktuell
och inte att man bor avstd fran gemensamt genomférande &verhuvudtaget eller
att fordra att viss andel av anstrangningarna sker pa hemmaplan.

| sd fall avhander gy inte blott varlden o kostnadseffektiv I6sning  utan
aven utvecklingslanderna  frén o kollektiv nyttighet. Dessutom f&r man ta i
beaktande att insatser endast inom utvecklade linder inte i langden racker for
att klara de l&ngsiktiga mal gom tex. IPCC omfattar och att gemensamt
genomforande  kan tjana gom en Gvergéng till ey omfattande &taganden for
utvecklingslanderna.

Till  sist bor framhéllas  att frAgan o inkomst- och férmogenhetsfordelning i
varlden inte helt kan l6sas inom amen for klimatpoliken.  Gemensamt
genomforande  kan emellertid inom | gmen f6r klimatkonventionens  bestammel-
ser bidra till gpn resurséverforing  till bl.a. utvecklingslanderna.

51setex. Merkus, H. The Framework Convention g, Climate Change,SomeThoughts gp,
Joint Implementation.CCD Paper|  Ministry ofl-lousing PhysicalPlanningandthe
Environment. The Netherlands1992.
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10.3 Suveranitet

Under Riokonferensen intog meningsmotsattningar angdende patentratt for
biologiska &mnen och arter en framskjuten plats i diskussionen kring biologisk
méngfald. | tidigare kolonier eller nyligen frigjorda Ostlander har den
nationella kontrollen och suverdniteten inte minst &ver naturresurser Ofta ett
hogt vérde.

Aven | diskussionen rérande &tgarder mot klimatférandringar aktualiseras
frigan oy resurskontroll och suveranitet. Frdgan om Suveranitet ror framst
skogsplantering dar mycket l&ngfristiga kontrakt har blivit aktuella.

Utvecklingslandernas  farh&gor far ges mot bakgrund gy deras historiska
erfarenheter och deras aktuella situation. Den internationella  diskussionen
kring gemensamt genomférande &r ocksa i hog grad fokuserad pa skogsvard
och skogsplantering.

Det skall framhallas att internationellt samarbete under t.ex.
miljpkonventioner  alltid innebar att nationer ger upp delar gy sin suveranitet
och att detta &r gp Sjdlvklar del i samarbetet. En del 5y den nationella
bestammanderatten underkastas eller regleras gy Gvernationella  organ.
Parterna godtar sidana inskrénkningar i suveraniteten om de beddmer att de
fordelar gom miliavtalet medger 6vervager de nackdelar gom Minskad
nationell kontroll innebér.

Beskogningsprojekt  kan komma att leda till konflikter rérande &aganderatt
aven om hittillsvarande  projekt inte syftar till aganderatt fran
investerarlandernas  sida. Projekten innebar dock att mycket langsiktiga
kontrakt ingas betraffande markutnyttiande och vardlandets suverana kontroll
dver sina naturresurser rubbas. Projektet kan innebara att vardlandet for
mycket 1&ng tid fransager sig mdjligheten att utnyta stora arealer fill
alternativa andamal.

De konflikter gom kan uppkomma som en folid ay exempelvis
nationalisering  far i de fall de ror &taganden stat-till-stat sannolikt Iosas under
internationell  lag eftersom landerna sinsemellan sannolikt &r ovilliga att
underkasta sig det andra landets lagar. PA foretagsnivd kan man tanka sig att
vardlandets lagstiftning tillampas eller alternativt att man internationaliserar
eventuella tvistigheter. Méanga utvecklingslander  har intagit hallningen  att
investeringsavtal mellan lander och stater inte &r internationella i den mening
att de kan provas enligt internationell lag. De industrialiserade landerna vénder
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Sig emot detta. Frégan ar aktuell eftersom flera stater har eller 6vervager att
starta demonstrationsprojekt i vilka privata foretag &r involverade.

Aven GEF har initierat en diskussion 4y hur privat foretag kan delta i
gemensamt genomférande och hur riskerna i s& fall kan reduceras eller
6verforas till exempelvis Vérldsbanken. | dessa fall ar det lampligt eller kanske
to.m. nodvandigt gt de deltagande staterna enas om hur den suveréna ratten
att avgora vilken lagstiftning  gom skall tillampas paverkas 5y avtalet.

En vag ut yr detta komplex, &tminstone under ep uppbyggnadsfas, kan vara
att investerarlanderna  replierar p& det natverk 5y bilaterala investerings-
skyddsavtal gom ingdtts landervis och ggm anknyter till den sk
Washingtonkonventionen ICSID.

104 Berovar a5 genom gemensamt  genomfdrande utveck-
lingslanderna  deras mojligheter  till framtida  kreditering

En invandning mot gemensamt genomférande har varit att sddana projekt
skulle 6ver tiden leda till att projekt med ldga kostnader genomfordes till nytta
for investeringslanderna,  varefter endast dyrare projekt skulle &terstd nar
utvecklingslanderna  gntar kvantitativa malsattningar fér utslappsutvecklingen.

P& detta vis skulle utvecklingslandernas incitament att i ett senare skede
ansluta sig till konventionen och g, kvantitativ. mélsattning urholkas.

Ett exempel gom anforts pa projektnivdn  ar att e Gvergdng fran kol till
gasbaserad elproduktion inneb&r att framtida reduktionskostnader — kar.

Flera mdjligheter foreligger att 16sa det foregivna problemet. Till att borja
med kan ygn konstatera att gemensamt genomforande forutsétts 514 ett
frivilligt ~ 6msesidigt &tagande och att man kan forutsatta att mottagarlandets
regering alltsd bdr kunna gom i andra fall géra en avvagning 4y kostnader och
intakter over tiden. Hartill kommer st den kreditering  gom &r forbunden med
gemensamt genomforande kan géras tidsbegransad och att reduktionsutrymmet
efter kontraktets utlopp kan atergd till vardlandet och investerarlandet alltsd da
far genomfora nya Projekt vika byts mot de gamla. Detta ligger ocks& i linje
med de krav gy suverdnitetshansyn  vacker.

Slutligen  kan man genom att redan py enas om att de malsattningar gom
skulle aktualiseras for utvecklingslanderna i oy, framtid frigérs fran deras
historiska nivéer till skillnad frn vad gom ny gdller  6r Annex-Handerna
skulle varken reduktionskraven eller ratten att slappa yt relateras till 1990 ars
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nivier. Harigenom kan man UPPNa ep losare koppling till utslappsnivdn  men
kostnaderna for att reducera utslappen maste &nd& i sista hand bero pa frén
vilken nivAd detta sker och vilka &tgarder gom redan ar vidtagna.

Ett satt att angripa frAgan &r naturligtvis  att foreskriva att de lander med
vika gemensamt genomfdrande inleds skall ha kvantitativa ataganden eller
atminstone ygrg anslutna till eller ansluta sig till Annex | sa fall kan man
anta att det nyanslutna mottagarlandet i férsta hand sjélvt ger om Sitt hus och

gor en egen avvagning gy utrymmet for gemensamt genomfdrande.

10.5 Teknikutveckling och teknikspridning

Mot utnyttjandet gy gemensamt genomfoérande anfors ocksa att ett utbrett
tillvaratagande g, kortsiktigt —kostnadseffektiva reduktionsmajligheter skulle
kunna &ventyra den langsiktiga anpassning gy livsstil, strukturell utveckling
och teknikinnovation  gom Uppfattas gom hodvandig oy konventionens — syften
skall kunna nas.

For gemensamt genomforande kan & andra sidan anféras att sddana projekt
bidrar till o betydelsefull teknikspridning  och introduktion 5y battre metoder
for energiférsérjining  och anvandning.

Omfattningen gy gemensamt genomférande gom ett medel for att uppna
reduktioner 4y utslappen kan pdverka den tekniska utvecklingen men ocksé
teknikspridningen:  Nettoeffekten kan bli gn langsammare takt i reduktionen gy
utslapp i det sk investerarlandet medan utsldppsminskningarna i 6vriga delar zy
vérlden blir stérre &n gnnars.

Paverkan gy gemensamt genomférande pé teknikutvecklingen  &r SVar att
uppskatta men &r inte nodvandigtvis negativ. Det &r inte heller sjalvklart att
teknikutvecklingen  forceras o &tgardemna ges en hationell inriktning. Dock
kan regleringar gy tex. miljoskal i och for sig medféra att teknikutvecklingen
paskyndas men i godtycklig och oavvagd omfattning. Teknikutvecklingen bor
dock inte stallas i motsatsstallning till teknikéverféring  till andra lander.
Genom att de samhéllsekonomiska  kostnaderna for atgarder mot Klimat-
forandringar  kan reduceras genom gemensamt genomforande kan medel
frigoras il ep Okad insats pd FoU-sidan. Forskningsinsatser ing&r som en
betydelsefull del i den py antagna svenska klimatstrategin.  Forskning och
teknikutveckling  stimuleras gy de koldioxidskatter — gom tillampas. Dess
omfattning harutéver bor enligt var uppfattning styras gy direkta och specifika
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prioriteringar  hellre &n genom VYtterligare I&sningar och regleringar 5y
koldioxidutslappens  omfattning.

Néar det galler gemensamt genomférande anfors ibland att man bor satsa pa
eller to.m. foreskriva att BAT basta tillgangliga teknik bdér anvandas. Man
vill darigenom, till o merkostnad, sakerstilla att projektet ger ett nettotillskott
till utslappsminskningen  och inte skulle komma till stand utan investerarpartens
agerande. Genom att gora atgarden tillrackligt  kostsam kan man forvissa sig
om att den utgér ett tillskott fill insatserna fér utslappsminskningar. Hartill
kommer dock ocks& att man pa detta vis skulle o, teknikdverféring av mer
avancerat slag och att detta skulle kunna bidra till att stimulera teknisk
innovation.

Denna effekt far enligt var uppfattning majligen ses som en . inte alltid
sjalvklart - vardefull bieffekt gom inte i sig motiverar att man foreskriver BAT
om kravet pa additionalitet kan tillgodoses p& gnnat vis. Férh&llandena i
mottagarlandema  maste naturligtvis ges avgorande betydelse for valet 5y
teknikniva.

Yiterligare ¢ aspekt p& gemensamt genomforande och teknikspridning  bor
tas upp i detta sammanhang. | klimatkonventionen  &tar sig industrilanderna ¢t
som en del 5y resurséverforingen  till utvecklingslanderna  tillhandah&lla  sidana
finansiella  yegyrser inklusive teknologioverforing  gom parter frdn utvecklings-
lander behover for ait bestrida de dverenskomna totala tillkommande kostna-
derna for vissa projekt. Denna G6verforing  &r en betingelse for utvecklingslan-
demas uppfyllande 4, sina &taganden enligt konventionen. Den bér hallas isar
redovisningsmassigt  frén den regyrs- och teknikéverféring  gom gemensamt
genomférande innebdr, men innebar under alla omstandigheter att elementet av
teknologidverforing  vid gemensamt genomforande blir mindre dominerande
Samtidigt kan g konstatera aft de rika landerna har lovat att svara for en
sadan 6verforing  oavsett om de tillvaratar utrymmet  for gemensamt genomfo-
rande eller ej. t

Sammanfattningsvis  kan ,5n konstatera gait den effekt som gemensamt
genomforande  innebdr for teknikspridning  er &n val torde uppvaga de
indirekta och eventuellt negativa effekter som uppkommer for teknik-
utvecklingen i investerarlandet. Stora skillnader harvidlag kan dock uppkomma
beroende pa utgangslaget i olika lander och vilka Ovriga styrmedel gom verkar

52 Svenskainsatseri Baltikum har haft som Princip att utnyttja befintlig och beprévadteknik.
Ett exempel  att maninte bor lata det bastabli det godasfiende ar de utrangeradesvenska
bussargom skanktstill dessalanderoch bidrartill forbattrad bransleetfektivitet.
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pa teknikutveckling  och -spridning  De lander som kommit relativt langt nar
det galler genomférande gy en inhemsk energieffektiviseringspolitik och
klimatpolitk ~ kan framst demonstrera att de tar ledningen genom att pa ett
ansvarsfullt vis utveckla formerna for gemensamt genomfdrande. Nyttan gy
sadan insatser tillfaller till stor del mottagarlanderna vilket frdn allmanna
fordelningssynpunkter ~ kan ségas bidra till ¢kad rattvisa och dartill gp
effektivare insats mot klimatférandringar till fordel for alla parter. Med
utgéngspunkt i den energi- och klimatpolik  gom ny bedrivs i Sverige torde
gemensamt genomférande ygra att foredra frén klimatsynpunkt — och
rattvisesynpunkt.

10.6 Sammanfattning

PA ett genomgripande vis férenar Kklimatfrigan miljsproblem  och ekonomisk
utveckling. Fordelning g, &tgarder och finansiering maste g réttvis for att en
global klimatpolitik ~ skall bli h&llbar i langden och darfor effektiv. Det finns pa
ett 6vergripande plan knappast ndgot motsatsférhéllande mellan rattvisa och
effektivitet i g internationell  klimatpolitik ~ gom innefattar gemensamt genomfo-
rande. Under den viktiga forutsattningen att tillampningsproblem kan
bemastras, kan gemensamt genomférande befordra resursoverféring  och
teknikspridning.  Réttviseaspekten kan uppfattas olika beroende P& om man
betraktar gemensamt genomférande 4y lénder gom redan har gjort mycket pa
hemmaplan eller lander gom annu inte vidtagit nagra betydelsefulla &tgérder
mot klimatférandringar ~ inom sina grénser. Aven kontrollen gy att det faktisk &r
frdga om nettominskningar gy Utslappen kan péverka trovardigheten och
darmed synen P& vad gom &r réttvist. For att gemensamt genomforande  skall
vara effektivt och darmed befodra réattvisa fordras det att man inte kan smita
undan med fiktiva utslappsminskningar.  Till gp del kan antagligen
réattvisediskussionen  aterspegla farhdgor for bristande kontroll i tillampningen
av gemensamt genomfdrande.

De tekniska framsteg som genom gemensamt genomforande skulle kunna
goras i tex. utvecklingslanderna kan uppvaga effekter pé teknikutvecklingen
av en allt restriktivare  hallning rérande utslapp i lander o, sedan lange
bedriver o energipolitik inriktad p& effektiv hushalining och produktion 5y

energi.
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Gemensamt genomforande kan bidra till att pdverka 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 bor dérfor 16sas med direkt verkande tgirder och styrmedel.
For att minska de problem som ér forbundna med ojamlika forhallanden
rorande information eller dgande inom mottagarlinderna kan tillsyn frin
investerarlandet och internationell insyn komma att krivas.
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1 Kreditering, kriterier ~ och riktlinjer

1.1 Inledning

Gemensamt genomférande i den begrédnsade betydelse vi har givit begreppet
forutsatter g, mojlighet att mata och fordela effekten pa utslapp mellan
parterna. FOr att gemensamt genomforande skall verkstéllas forutsatts att
aktorerna  har eller geg ndgot incitament. Vanligtvis forutsétts att de skall
krediteras eller tillgodordknas de berdknade utslappsférandringar  deras insatser
bidrar till.

Utvecklingen 5, kriterier och riktlinjer maste geg i ett tidsperspektiv.
Gemensamt genomférande &r gp i internationella  sammanhang oprévad
foreteelse gom py gradvis kan komma att utvecklas. | det kortare perspektivet
saknas krediteringssystem  medan det har forutsatts att ett sadant etableras pa
langre sikt.

Inledningsvis  behandlas i detta kapitel nagra gy de frdgor gom aktualiseras i
ett krediteringssystem.

Darefter redovisas och diskuteras forslag till kriterier och riktlinjer for
gemensamt genomférande gom kan komma att kréavas for att tillgodose de krav
som tekniska tillampningsproblem  och konventionsparternas  évergripande
haliningar nar det galler insatsernas omfang och férdelning aktualiserar.

I avsnitt 11.2 behandlas formerna och begransningarna for on kommande
kreditering. | avsnitt 11.3 redovisas forslag till kriterier och i avsnitt 11.4 ges
en kortfattad  &versikt 4, aktuella hallningar och handlingslinjer i det fortsatta
forhandlingsarbetet  gom syftar ftill att utforma kriterier for gemensamt
genomférande. | avsnitt 11.5 presenteras ett stegvis inférande 4y gemensamt
genomforande och i avsnitt 11.6 geg en Sammanfattning.
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11 Kreditering
11.2. 1 Bakgrund

Det gom sarskilier gemensamt genomférande frdn koldioxidreducerande

atgarder i allménhet &r att man skall kunna tillgodorékna sig och fordela
utslappsreduktionen  parterna emellan helt eller delvis. Enligt den py gallande
klimatkonventionen  finns inga bestammelser oy forutsattningara  for en sadan
kreditering. Konventionen saknar i dagsldget kvantitativa och tidsbestamda
ataganden. For att kreditering skall yarg meningsfullt  kravs att sadana
&taganden ar gjorda. Kriterier for gemensamt genomforande skall faststéllas gy
den forsta partskonferensen. S&dana kriterier kan komma att innehalla kriterier
for kreditering mellan olika parter. | likhet med vad gom é&r fallet med
utslappsratter kan man emellertid tanka sig att parterna nationellt introducerar
kreditering fér gemensamt genomftrande pa foretagsniva. Sédan kreditering
kan da tankas fungera helt fristiende frén gp internationell  krediterings-
mekanism. Ett alternativ ar att foretagens samlade tillgodohavanden  lyfts upp
p& den nationella nivdn och internationellt  redovisas infor partskonferensen. P&
lang sikt kan eventuellt kreditering foretagsnivd ske utan nhationella
mellanhénder. Men &r d& néra ett system med overlatbara utslappsratter.

Vilken utslappsutveckling skall laggas till grund for kreditering

En dominerande uppfattning &r att kreditering boér grundas pa skillnaden

mellan faktisk utsldppsutveckling och den hypotetiska referensbanan. En
kreditering gom bygger p& en i forhand beraknad utveckling ar visserligen
enklare att administrera men kan ge bristande incitament  att effektivt driva och
folia atgarderna over tiden.

N&r och hur bor kreditering ske

| analogi med resonemanget ovan anses vVanligen en l6pande avrakning vara att
foredra. | princip boér det ygrg Mojligt att vid behov forskjuta kvittning gy

53 |nte hellerkan manbygga  nagonerfarenhetyy, de méjlighetertill gemensamt
genomférandegom Gppnasi Montrealprotokollet om atgérdertill skyddfor det
stratosfariskaozonskiktet, eftersomdessaméjligheter veterligeninte utnyttjats.
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utslappsférandringar  ¢ver tiden. Genom gatt lana  eller spara tillgodohavanden
uppnés gp viss flexibilitet samtidigt gom de administrativa  kostnaderna 6kar.

S&dana villkor kan i bérjan enklast och férsoksvis komma att etableras pa
nationell niva. Vid utformandet 4y, nationella regler kan ambitionen \grg att
utforma  kriterier gom mojliggoér  kreditering 5y l6pande utslappsreduktion i ett
framtida internationellt system.

Fordelning gy kreditering mellan parter

Hur mycket gy den krediterbara volymen gom skall tillfalla investerare och
snottagare ar i forsta hand gp forhandlingsfrdga  for parterna. En delad
kreditering  forutsétter, oy man bortser frdn s.k. banking, att bdda parter har
nagon form gy kvantitativt mal &tminstone p& langre sikt. En s&dan delad
kreditering ger bada parter incitament att folja upp projektets utveckling.

11.2.2 Krediteringens beroende ,, atagandets styrka

En utgdngspunkt i diskussionen &r att kreditering sker i termer av utslappsvo-
lymféréandringar. Krediteringen  innebér alltsd o form 4y byteshandel med gp
homogen tjanst, o6kningarminskningar av utslapp, att jamféra med gn handel
med utslappsratter gomy  relateras till faktiska utslapp, vilka &r vasentligt
enklare att mata. Detta betyder att lAngtgdende krav pd matbarhet och kontroll
maste stallas.

Vardet 5y méojligheten till tillgodoraknande genom gemensamt
genomfdrande, och darfér styrkan i incitamentet att bedriva sédana projekt,
bestams gy forpliktelsens  bindande kraft och innehéll. Ju mer bindande
utslappsbegransningen  ar for foretaget eller landet gom aktdr desto stérre
varde far krediteringsmajligheten. Ju storre detta varde ar desto storre blir
ocksd vikten 4 att genom Overvakning och kontroll ftillse att atgarden gyarar
mot en faktisk tillkommande utslappsminskning. Incitamentet till fusk och
6verdrift gentemot den kontrollerande  aktdren gom godkanner eller noterar
tiligodoraknandet ~ Okar med graden g, bundenhet i det &tagande mot vilket
krcoiteringen  gors.

Eu stark bindande nationellt &tagande forutsatter darfor o hogre grad gy
kontroll &n mindre forpliktande A&taganden oy vad gom skall &stadkommas.
Avgorande blir héar aktorernas landernasféretagens  uppfattning hur pass
bindande deras ataganden &r. | det fall exempelvis foretaget stalls infor ett
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starkt incitament att genomfora projekt for kreditering blir det viktigt for den
avraknande motparten att kontrollera  att effekten inte Overdrivs atminstone om
man Uppfattar sitt nationella &tagande gentemot andra parter som Starkt
bindande. Om ingen s&dan kontroll férekommer blir effektmatningen  mindre
betydelsefull och stora nominella effekter kan noteras Vilka inte alltid innebar
en reell utslappsminskning. | andra fall dar krediten har ett mer Symboliskt
virde eller tex. utgdrs zy ett hypotetisk framtida avdragsratt blir métet gy
kontroll aterigen mindre betydelsefullt eller proportionellt  mot vikten man
faster vid sitt internationella &tagande. Den kreditering gom kan komma att
utformas runt om i varlden kan darfér vantas komma att f4 olika reellt innehdll
beroende pa hur parterna uppfattar sitt gngvar och eller atagande infor &vriga
parter.

| ett system utan l&ngtgdende kontroll och strikta kvantitativa  forpliktelser
kan gemensamt genomférande komma att till stora delar bestd 5, mindre val
kontrollerade  projekt och bistandsinsatser.

Kreditering pd kort och lang sikt

Krediteringsfrdgan  kan ocksd geg i ett tidsperspektiv.

P& kortare sikt nar annu e bindande fordelning 5, &taganden och &ven
formell kreditering saknas pd det internationella planet aktualiseras i forsta
hand tillgodoraknande  foér enskilda foretags insatser gentemot investerarlanaet.

Olika slag gy regelverk och krav pa kontroll kan d& komma att stimulera
insatser gy vitt skilda slag, som ocks& skilier sig  néar det galler sakerstallda
faktiska bidrag till gn minskning g, de globala nettoutslappen.

OM man betraktar den aktuella situationen frén dessa utgéngspunkter kan
noteras att en rad lander har eller Gvervager att formulera mer eller mindre
langtgdende nationella malsattningar fér att uppfylla sina &taganden under
konventionen.

Betraffande  kreditering i gp inledande fas &r gn vanlig utgngspunkt att en
sadan inte skall ske trots att inga egentliga hinder &r for handen pa det
nationella planet.

Vissa amerikanska projekt har givits op lokal kreditering pé delstatsniva
genom att de har ett underforstatt  villkor for utbyggnad g, kraftverk. De
nederlandska FACE-projekten  startades for att kompensera for tillkommande
kraftproduktionskapacitet. Kraftverksutbyggnaden skrinlades g4y andra skal. De
norska GEF- projekten gyges Simulera gemensamt-genomforande-projekt
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utan att kredit skall &beropas. De svenska projekten har &nnu inte utformas s&
att ndgon grund for kreditering féreligger. Kontroll och métbarhet samt
referensbanor maste ges en mer noggrann formulering  fér att detta skall kunna
ske.

| ett langre tidsperspektiv  &r per bindande kvantitativa ataganden sannolika
atminstone i det fall gp internationell  kvantitativt inriktad politk bedrivs och
far genomslag. Behovet g, enhetlighet och gemensam Kontroll fér att forhindra
snedvridningar i de internationella  konkurrensforutsattningarna Okar da.

Behovet 5, bindande ataganden och kontroll har lett fram till uppfattningen
att gemensamt genomférande innefattande kreditering bér ansta till ett senare
skede. EG-landerna har exempelvis intagit o s&dan hallning.

Mot bakgrund 5, de tvivel och skilda uppfattningar gom &nnu rader gy nér
och i vilken omfattning gemensamt genomforande kan inforas, &r det viktigt
med gemensamma Och strikta riktlinjer,  ocks& i ett kortsiktigt ~perspektiv.

Sadana kriterier kan bidra till att fortroendet  for gemensamt genomftrande
Okar. Mindre strikta riktlinjer  for gemensamt genomfdrande kan visserligen ge
upphov till gn stérre omfattning  for gemensamt genomforande en ocksd bidra
till okade svarigheter att utvardera effekterna och oka risken for overdrifter.

En sédan utveckling riskerar att undergrava fortroendet for gemensamt
genomférande.

11.3 Kriterier och villkor

Den kreditering  gom ing&r som en konstituerande del 5, begreppet gemensamt
genomforande och ger incitament att implementera s&dana projekt innebar,
som Vi sett, att krav stélls p& matbarhet och kontroll. Tillsammans med de
farhdgor gom diskuterats  5yan om gemensamt genomforandes inverkan pa
rattvisa och teknikutveckling  leder behov gy kontroll fér att méjliggéra
kreditering  fram till forslag om mer eller mindre restriktiva kriterier for
gemensamt genomfdrande.

De kriterier gom py diskuterats infér den forsta partskonferensen &r i
huvudsak inskrankande i férhallande till konventionens yttersta mMal. Kravet pa
kontrollerbarhet  beskér utrymmet for projekt. Aven begransningar eller
kvalificerande  villkor for investerar- ocheller —mottagarlander medfér s&dana
begréansningar.
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| det foliande redovisas och kommenteras nagra gy de kriterier gom fore-
slagits. Forst tar Vi ypp de som beror parterna och sedan de som avser Projekt.

Kriterier for klimatkonventionens  parter

Kriterier och villkor har foreslagits gom berér den nationella nivan dvs.
konventionens parter, enskilda stater samt EG. Dessa regler kan bli 5y stor
betydelse for i vilken omfattning Sverige kan och bér bedriva samarbete med
andra nationer for att uppfylla ataganden enligt Klimatkonventionen.

Under Klimatférhandlingarna ~ har gp rad olika kriterier eller begransningar
for det internationella  samarbetet i form zy gemensamt genomférande
foreslagits, i regel utan n&gon redovisad konsekvensanalys. De kriterier gsom
diskuteras kan delas i vilkor for dels vilka lander gom skall kunna tillampa
gemensamt genomférande dels hurdant och hur mycket gemensamt
genomférande gom skall kunna tillgodoraknas lander gom uppfyller de
kvalificerande  villkoren. De kriterier gom diskuteras hér gyser huvudsakligen
villkor gom stélls pa investerarlandet.

Sédana foreslagna kriteriervillkor ar t.ex.

att gemensamt genomférande bara far anvandas i vissa lander

att gemensamt genomférande bara far raknas till viss del

att gemensamt genomférande bara far anvéandas till g viss del gy ett
reduktionsatagande

att gemensamt genomférande endast far anvandas efter viss tid eller efter att
teex. Stabilisering uppnatts

Dessa forslag kan exemplifieras gy de synpunkter gsom EGEU framférde vid
INC-férhandlingarna i Geneve i augusti 1993.

Alla  parter bor implementera en betydelsefull och specificerad del ay sina
framtida  dtaganden genom Aatgarder vidtagna pé det egna territoriet.
Atagandet 44 uppn& 1990 &rs niva bor féljaktligen inte uppnas med genruensamt
genomférande. Till dessa kriterier lade exempelvis Frankrike férslaget att
gemensamt genomférande inte borde omfatta mer @n exempelvis 5 % gy
utslappen och inte heller 6verstiga mer &n 25 % gy Utslappsreduktionema.
Fran bl.a. Nederlandernas sida framférdes tanken att gemensamt
genomforande bara skulle krediteras delvis och effekterna séledes skrivas ner
jamfért med insatser pa hemmaplan.
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Medan g, forskjutning i tiden till nasta decennium antagligen inte skulle
paverka Sveriges mojligheter att uppfylla nu uttalade mal, skulle gn volymbe-
gransnjng 5y den typ som tex. Frankrike fort fram kunna ha allvarliga
konsekvenser i ett utvecklat system med bindande ataganden, gom for t.ex.
Sveriges del skulle vaxa over tiden.

Man har vidare foreslagit att gemensamt genomférande endast bér yarg
tilldtet oy mojligheterna  att genomfora Atgarder p& hemmaplan &r uttdmda.
Eftersom detta kan férvéntas yarg Négot som parterna sjélva kommer att
bevaka i eget intresse forefaller et sddant villkor eller princip ovidkommande.
Det bor emellertid observeras att i det fall jgn P4 hemmaplan subventionerar
energianvandning  eller fossil brénsleproduktion kan avveckling 5y sddana
subventioner 5 att foredra | globalekonomisk  synpunkt men forhindras gy
sarintressen inom ett investerarland, gom darfor i stéllet foredrar att satsa pa
gemensamt genomférande. | sddana fall kan avvéagningen mellan &tgarder inom
landet och gemensamt genomfdrande péverkas s& att kostnadseffektiviteten blir
lidande. Detta torde i forsta hand ygra ett problem for det investerande landet
som genom att bibehalla subventioner undandrar sig vissa mdjligheter att skéra
ner utslappen.

Det har ocksd framforts tex. frin Danmark att endast de lander gom ger
utvecklingshjalp  svarande mot 0.7 % gy BNI skulle ygrgq kvalificerade — att
bedriva gemensamt genomférande. Motivet for ett sddant kriterium skulle yara
att i ndgon man sakerstalla att gemensamt genomférande inte skulle ersatta
traditionellt  bistdnd ytan utgéra ett tillskott till detta. Eftersom manga lander
inte ndr ypp till 0,7 %-malet kan g, befara att ett sddant villkor gnarare
innebadr att omfattningen 5y gemensamt genomférande blir lidande &n att
utvecklingsbistdndet  okar &ven gm man kan férstd utvecklingslandernas  striavan
att sakra ett tillskott till flodet 5y resurser. Man har sarskilt fran
industrilandemas  sida anfort att det additionella foretagsbaserade tillskott gom
gemensamt genomférande skulle innebéra inte bor inverka pa
utvecklingsbistdndets  storlek.

Landervis  har mgn foreslagit att kreditering skulle begrénsas till vissa
lander med nagot kvantifierat mal eller alternativt anslutna till Annex
Frdgan om vilka lander gom kan genomfora gemensamt genomforande har
vallat ¢ mycket intensiv diskussion, vilket delvis bottnar i konventionstextens
formuleringar. Det faller utanfér utredningens uppgift att redovisa ep analys gy
konventionstexten,  en Vi Vil anda for var del konstatera att vi finner
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gemensamt genomférande yara Gppet for alla parter i konventionen och sdledes
begransat till industri- och Ostlindema som upptas i Annex

Man bér inte frAn detta konstaterande dra slutsatsen att det annat an frén
dvergripande  teoretiska resonemang &r lampligt att gemensamt genomfdrande
kan krediteras for alla anslutna lander.

Diskussionen qgyan i kapitel 9 mynnade i slutsatsen att gemensamt genomfo-
rande i lander med kvantifierade begransningar Overlag har vasentligt storre
utsikter att fungera an i lander gom Saknar sddana begransningar.  Politiska och
ekonomiska férhdllanden gom spelar roll for hur sddana mél betraktas kan
bedémas fran fall till fall. En uttalad kvantitativn malséttning &r sannolikt en
viktig forutsattning och tillhérighet till Annex-1-gruppen  ar da varken ett
nodvandigt eller tillrackligt  kriterium  for att sédana nationella utfastelser
ang&ende utslappsutveckling skall foreligga eller infrias.

Flera lander i Annex -l-gruppen saknar namligen &nnu nationella
reduktionsm&l.  Det bér ocks& poangteras att frdgan om vilka lander som skall
kunna tillampa gemensamt genomférande paverkar projektkriteriemas
utformning.  Fér lander gom Saknar kvantitativa &taganden bor regler for
overvakning, redovisning och kreditering under alla forhéllanden vara mer
restriktiva  &n for lander gom har gjort sddana &taganden.

Projektkriterier

De kriterier gom avser enskilda projekt har i allmanhet mer som talar for sig
an de gom framférts for den nationella nivdn. De hérleds vanligen frdn de
kontrollproblem  gom redovisats i kapitel 9 och vilka har med referensbanor,
lackageeffekter och fusk att gora. | kapitel 9 redovisades och diskuterades
ndgra gy de forslag till begransade villkor gomy forts fram for att sékerstalla att
projekten  ger nettominskningar 5y Utsldpp. Dit hor tex. tillampning 5y basta
tilgangliga teknik och golv for kostnader eller Idnsamhet. | detta avsnitt skall
vi framst diskutera vilka slag gy &tgéarder gom bor ygrgq krediterbara  samt
villkor och omfattning fér kreditering p& projektniva.

Nér det galler exempelvis typ gy Projekt &r ett viktigt kriterium  méatbarhet
dvs. att effekterna g, reduktionerna skall kvantitativt g& att uppskatta. Ett
exempel pa insatser ggm inte yore kvalificerade enligt detta sétt att ge skulle
tex. kunna ygra insatser gom bestod i att genom €konomisk radgivning
&stadkomma ett prissattningssystem gom ledde fill koldioxidutslappen — minskar.
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Begreppet gemensamt genomforande &r nara knutet till konkreta materiella
atgarder. Reduktionseffekterna 4, insatser nar det galler information,
utbildning,  rddgivning . m. kan forvisso \grg val sa betydelsefulla  gom
konkreta konverteringsprojekt. Fortroendet for gemensamt genomférande
bygger dock pa jamférelser g, utslappsférandringar.

En avgrénsning gy, mindre sjalvklart slag goérs vanligen ocksd mot insatser
bestdende 5y forsalining 5y energieffektiva \gror eller branslen med lagt
kolinnehdll.  Exempelvis férsaljning av naturgas eller vattenkraftel &r i sig inte
att se som gemensamt genomférande. Daremot ygre ett uppkdp gy Kolkraftverk
for nedlaggning och en till ett s&dant projekt kopplad vattenkraftimport — gom
ersattningskraft et atminstone frn teoretiska utg&ngspunkter tillfredsstéllande
slag gy gemensamt genomférande. Men gp fOrutséttning &r da att projektet ger
en nettominskning i jamforelse med vad som annars Skulle yara fallet.
Exemplet visar pa de starka forutsattningar gom kravet pa kontrollerbarhet
staller. Hur kan mgn Vvisa och kontrollera att nedlaggningen g, kolkraftverket
inte skulle ske i alla fall Vad hindrar parterna i mottagarlandet att pastd att
inga nedlaggningar 5y kolkraft 5, planerade i referensutvecklingen och att de
enkom Kkan realiseras ggom ett resultat gy gemensamt genomforande Om bada
landerna i detta exempel &r bundna 4, kvantitativa &taganden kommer
exemplet att representera en kontrollerbar  nettoforéandring gy utsldppen. Det
forutsatter da att man for referensbanan p& ndgot vis har kunnat identifiera
nedlaggningar  gom skulle skett under alla omstandigheter och att dessa redan
raknats bort.

Det har vidare foreslagits att ndgon kreditering inte borde kunna utgd under
en inledande forsoksfas. Om detta kan sédgas att &nnu sa lange och sannolikt gp
god tid framéver kommer det att saknas nagon reglerad kreditering utdver den
som enskilda lander tar pa sig nar de erbjuder foretagen avréknings-
mojligheter.  Sadana krediteringar har alltsd i forstone endast ett nationellt och i
det langre perspektivet ett hypotetiskt en Osékert varde gom &r betingat gy
hur en eventuell krediteringsmekanism  kan komma att ge ut i framtiden.

Att inte medge eller i g forsbksfas forbereda ep senare kreditering innebér
att man frdnhénder sig mojligheter ait skapa erfarenheter och kunskap o det
centrala elementet igemensamt genomférande gom ar just kreditering. Den
rsk man d& loper bestar for det forsta i att insatser pa skogs- och energiomra-
dena utvecklas till g, eller mindre renodlat bistdnd ytan tillrdckliga krav pé
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 svara att kontrollera eller véardera. Det framstar darfor
som Viktigt for forsoksverksamheten — att den p& det nationella planet redan i ett
forhdllandevis  tidigt skede éppnar for ndgon form gy, tillgodoréknande  gom kan
paverka dels effektiviteten i atgarderna mep Ocksd ge oss lardomar  om
mojligheter och incitament till strategiskt beteende frdn aktdrernas sida.

Kreditering  skall ygrg tidsbegransad. Tamligen sjélvklart bor ett
tilgodorsknande gy en Utsldppsminskning  genom t.ex. Gkad assimilering
begransas till den tid under vilken denna yargr och likartade Overvaganden
goras for andra typer av gemensamt genomférande.  Sarskilt skogsprojekt kan
vara Mycket langsiktiga, vilket tex. innebar svérigheter att ange °ch enas om
trovardiga referensbanor. En l8sning kan dd yarg att forse avtalen med
omférhandlingsklausuler. Utifran generella o6vervaganden rérande osékerhet
och risker kan man Ocksd ge pd mojligheten att begransa krediteringen till gp
period gom &r kortare an projektets tekniska livslangd med avseende pé
utsléappsreducerande  verkan.

En i forvag tidsbegransad kreditering kan underlatta gp senare anslutning gy
ett land till gryppen av Annex-Hlander  och pé sd vis kanske undanréja de
problem gom redovisas i féregdende kapitel dar gemensamt genomfdrande
utpekas gom ett hinder for framtida &taganden frn utvecklingslandernas  sida.

Tillgodohavanden  bér kunna gparas eller lénas over tiden sd att man inte i
varje ogonblick avkravs gp exakt maluppfyllelse.  Formerna for s&dana lan och
sparande bor ge systemet en Viss flexibilitet  gom P&minner o utslappsratter
men man Por inte medge alltfér stora forskotteringar.

11.4 Riktlinjer ~ vid gemensamt  genomférande

| detta avsnitt skall mot bakgrund gy diskussionen qyan betrakta de aktuella
forslag till kriterier gom INC- sekretariatet utarbetat och lamna nagra kommen-
tarer. | INC- sekretariatets forslag angavs en rad méjliga kriterier.  Det &r
inte helt klart vad konventionen gyser med kriterier.  Det kan gy allmanna
riktlinjer eller detaljerade villkor for vilka typer gy Projekt som skall fa vara
foremal for gemensamt genomforande eller hur kostnader och kreditering —skall
fordelas. Olika tolkningar forekommer pa dessa punkter, i synnerhet rorande
fragan vilka parter som avses kunna bedriva gemensamt genomfdrande; de

54 seCriteria for Joint implementation. Note  the interim secretariatiNC. AAC 23749, 8
August 1993,
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som &r upptagna P& Annex-1-listan eller alla konventionens parter. Listan
upptar inte detaljerade forslag for drift och institutioner.

Gemensamt genomférande 4yger endast gemensam handling action  for att
genomféra politk och &tgérder och &ndrar inte ndgon parts taganden.

Detta uppfattar vi s& att det gyger de &taganden gom parterna gjort gentemot
konventionen.  Mottagarlandet iklader sig inte ytterligare forpliktelser gentemot
ovriga parter utan redovisar sin utslappsminskning gentemot investerarlandet.
Denna princip kan kanske uppfattas gom ett sétt att dampa

utvecklingslandernas  misstro mot gemensamt genomférande gom ett satt att
indirekt p&féra dem kvantitativa &taganden.

Gemensamt genomférande &r skilt frdn tillhandahdllande 5, bistand till

andra parter

Gemensamt genomférande ersatter eller minskar inte vikten 5, konventionens
andra anvisade mekanismer for éverférande g, teknik och ekonomiska
resurser. | praktiken kan likval avvagningar komma att géras mellan dessa
olika former for resursoverforing.  Kriteriet kan geg som en a@nvisning om att
gemensamt genomférande inte sker pa bekostnad av sedvanligt
utvecklingsbistand.

Gemensamt genomférande &r gp frivillig — aktivitet mellan tva eller flera
parter: den méste godkannas gy respektive regeringar.

Detta kriterium  &r nodvandigt for att urskilja seridsa projekt fr&n andra och det
ar regeringarna  gom &r parter i konventionen. Projekt gom inte &r uttryckligen
godkanda bor inte heller raknas gom gemensamt genomférande. Endast genom
frivilliga ~ 6verenskommelser — avstér deltagande |ander i begransad omfattning
frdn suveranitet vid gemensamt genomforande.

55| ett senarenotat, AAC 23766 16 August 1994, har ING-sekretariatetpekat  att vissa
av Kriterierna endastsyfiar till att klargéra principer namligen, 4 och 9 samtatt andra
10, 11 och 12inte skulle ggatillampningi oy forstksfas.For denfortsatta
begreppsutvecklingenoch diskussionenar avendessariktlinjerkriterier alltjamt relevanta.
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4. Gemensamt genomférande utférs tillsammans med inhemska atgarder.

Vi har i kapitel 10 sett att detta kriterium inte &r motiverat gy rattvise- eller
kostnadseffektivitetsskal ~ ytan det f&r sparare grundas i behovet g trovardighet
och politiska overvaganden syftande till att visa att industrilanderna  tar initiativ
och ledningen nér det galler atgarder mot véxthuseffekten.

INC-sekretariatet pekar i sin kommentar att det for gemensamt genomfo-
rande under alla omstandigheter ar friga om en begransad volym 4 dtgérder
under de narmaste aren. Enligt v&r mening &r detta snarast en OMsténdighet
som talar for att man bor avstd frdn att den foreslagna restriktionen. Mot
bakgrund Ly aktuella svenska politiska mal och det utymmebehov gy
gemensamt genomforande gom redovisas i kapitel 8 framstar g reglering gy
omfattningen  sarskilt p& lang sikt gom allvarlig for Sverige och andra lander
som redan har férhallandevis laga utslapp till folid 4y, sarskilda forutsattningar
eller vidtagna atgarder.

Om sadana begrénsningar skulle inforas ovillkorligt — skulle t.ex. Sveriges
eventuella méjligheter att lamna ett véasentligt bidrag till parternas
gemensamma anstrangningar att hejda eller minska klimatférandringar
reduceras.

Gemensamt genomférande skall ygrg fordelaktigt for alla involverade
parter och ta hansyn till nationella prioriteringar  och hallbar utveckling.

Detta kriterium  &r naturligtvis  viktigt och &terspeglar de resonemang som Vi
fort oyan angdende rattvisa och suveranitet. Nationella prioriteringar  bor enligt
var mening uppfattas s& att dven lokala intressen tillgodoses och folkets flertal
gynnas i mottagarlandet ytan att detta inkréktar p& den nationella suveraniteten.
Det pdpekas héar att tillracklig hansyn bor tas till angelagna samhalls- och
miliomal i en beddémning 5y kostnadseffektiva ~&tgarder. De invandningar som
aktualiserats i debatten och redovisats i foregende kapitel blir d& mindre
vagande. De befarade problem gom ror réttvisa och teknisk utveckling talar
inte fér on begransning 5y gemensamt genomférande under den viktiga
forutsattning gt mottagarlandet har g regim gom ar folkligt  forankrad och att
hansyn tas till andra samhélleliga mal i mottagarlandet.
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Gemensamt genomforande fordrar reella och métbara resultat gom
beraknas gentemot rimliga referensalternativ.

Under denna punkt argumenterar sekretariatet moet nationella referensbanor
som man finner problematiska att &stadkomma. Att darifrdn dra slutsatsen att
gemensamt genomférande endast bor gyse projektnivdn  ar dock forhastat. En
form for gemensamt genomforande bor kunna yar5 bilaterala statliga avtal gm
gemensamma Utslappsbegransningar  p& nationell niva, vilkka genomférs med
projekt eller andra medel. AVeN |ickagefrdgan bor man enligt sekretariatet ta
sig gn. Man lamnar dock Gppet hur man skall ge pd lackage. Vi har konstaterat
att lackage forekommer &ven vid inhemska atgarder. Man kan frga sig om det
finns sarskilda skal att beakta lackage utanfér mottagarlandets gréanser.

Under denna punkt anger ocksd sekretariatet att det inte bor bli friga oy att
investerarlanderna  skall tillgodorakna  sig effekter ,, strukturomvandling  och
évergéng till marknadsekonomi i de foére detta planekonomierna i 6st. Mot
bakgrund gy de aktuella projekten i dessa lander har detta ett svensk intresse
aven verksamheten , frimst ar inrktad pa att skaffa erfarenheter 5, teknisk
och institutionell  art. Var uppfattning &r att sekretariatets teg &r rimlig och
speciellt bor man i referensutvecklingen  fér dessa lander i 6vergangen till
marknadsekonomi  innefatta o, 6vergéng till varlds-marknadspriser pa energi.
De anpassningar gom blir féliden 5, en S&dan utveckling faller alltsd utanfor de
utslappsreduktioner  gom man frn investerarlandets sida skulle tillgodorakna
sig.

Resultatmatningen  framhaller sekretariatet ocks& kraver jamforbara métme-
toder. For var del vill tilfoga att det ar mycket viktigt att en samsyn har
utvecklas redan frdn borjan f6r att kunna utvarderas ansatser och resultat fran
den inledande fasen g4 pilotprojekt gy py redan ar igéng. VAr genomgéng gy
de projekt gom nu satts i9&ng pekar p& dels att man ofta underskattat eller helt
negligerat de for- och efterstudier go & nédvandiga att gora for att kunna
beddbma projekt fr&n just klimatsynpunkt och att kostnaderna fér sddana studier
kan bli betydande.

Effekterna 4y gemensamt genomfbérande maste véarderas med avseende pd
ekonomiska sociala och miljoaspekter.

Direkta och indirekta effekter bor beaktas. Sarskilt bér man enligt sekretariatet
se pa lackageeffekter i syfte att sakerstalla att utslappsminskningar ~ frdn g,
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specifik aktivitet inte blott resulterar i 6kningar P& en annan Plats i nagot annat
land. Enligt var uppfattning varken kan eller bor lackageeffekter —undvikas till
varje pris. | det fall de stannar inom mottagarlandet bér de ingd i nettoeffekt-

kalkylen och alltsd réknas gy vid kreditering.

Gemensamt genomforande skall nar sd ar lampligt foljas 5y dtgérder som
sakerstaller deras langsiktiga positiva miljoeffekter.

Har ayser Sekretariatet att framhélla att ndgon form gy forsakring kan
aktualiseras eller att en reduktion bor ske gy den krediterade volymen for att ta
hansyn till risken att exempelvis gp skogsbrand intraffar. Vi anser att risken
bor baras zy bada parter som darigenom fér incitament att bevaka projektets
utfall och genomférande.

Varje vaxthusgas kan bli foremal fér gemensamt genomfdrande.

Konventionen refererar till koldioxid och andra véxthusgaser. Metodutveck-
lingen &r i skilda stadier for olika gaser och aven fragan om hur de skall
jamforas  &r under utveckling.

10. Prioritet  skall geg till utslappsminskningar.

Har hanvisas till den internationella diskussionen och forekommande mat-
problem. Forbattring  och okning gy sénkor kommer i andra hand eftersom
séarskilda metodproblem  foreligger. Mot bakgrund 5y att den internationella
debatten och hittillsvarande  projekt i hog grad ar inriktade p& sankor fér detta

kriterium  ges som en betydande reglering.
11.Vinsterna  kan delas mellan parterna

Inget krediteringssystem  existerar idag. Punkten ayser att initiera en diskussion
som forbereder for kreditering. Att dela lika framhalls som en V&9 men OCksé&
att man kan lamna detta de ingaende parterna. | de fall kreditering delas

56 Detta & ocks&skalettill att det inte inkluderatsi sekretariatetssenarekriterier for en

foreslagenforsoksfas.
57 Kriterierna 11 och 12faller enligt ING-sekretariatet bort under den féreslagnaforsoksfasen.
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betyder detta ocksd att bada parter har incitament att projekten bedrivs
effektivt.

12.Relevant information skall tillhandahallas partskonferensen.

Riktlinjer ~ for denna rapportering framhéller ,an kan utarbetas sedan beslut
har fattats o kriterier.  Det &r 4y stor vikt for trovardigheten att informationen
ar oppen och att rapporteringen  sker med minsta mojliga snedvridning.

11.5 En stegvis ansats
1151 Den aktuella forhandlingssituationen

Over 90 |ander har ratificerat  Klimatkonventionen  och den forsta
partskonferensen  ager ym i Berlin  1995.

Forberedelserna  infér Berlinkonferensen  innefattar g fortsatt diskussion
om Kriterier  for gemensamt genomférande samt om de ataganden gom hittills
gjorts &r tillrdckliga.  Flera industrilinder har givit uttryck for att ytterligare
initiativ ~ fordras. i

Diskussionen g gemensamt genomférande ror sig alltjamt framst oy
frégan oy vika lander gom bér omfattas 5y mojligheten och vilken omfattning
verksamheten skall kunna ha.

| fréga om vilka lander gom skall kunna delta eller &gna sig &t gemensamt
genomfdrande kretsar diskussionen framst kring formuleringarna i artikel 4.2.
Det senaste aret har man kunnat notera att USA har uttalat att man avser att
uppfylla sitt mal for &r 2000 medelst &tgarder inom landet och inte langre lika
starkt betonar ratten att tillampa gemensamt genomforande med alla konventio-
nens parter P& samma ViS som tidigare.

andra sidan kan man p& EGEU:s sida konstatera att ménga gy, de forut-
séttningar gom tidigare foresprékats gom nodvéndiga ny tonats ner.

Flera g, utvecklingslanderna  har huvudsakligen gp avvaktande eller
avvisande hdlining gom bl.a. kommer till uttryck i att gemensamt
genomforande  &r ndgot gom i alla fall under &verskadlig tid bor férbehéllas
industri- och ostlander.

Industrilanderna  soker utvecklingslanderna  att andra halining bl.a. med
hanvisning till att gemensamt genomférande skulle kunna ge upphov till
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ytterligare  resursoverforingar ~ frdn den privata sektorn i industrilandema,
vilket yore ett tillskott till de medel gom stélls till férfogande via GEF. Vissa
utvecklingslander, tex. Mexiko, har utryckt en Okad forstdelse och intresse
for gemensamt genomforande.

En vég att utveckla gemensamt genomférande ggm har vunnit ett véxande
intresse &r gp S.k. stegvis uppbyggnad. Genom att inleda med gp uttalad
forsoksperiod  kan man méjligen undanrdja vissa forbehdll och samtidigt
empiriskt  préva for- och nackdelar med gemensamt genomfdrande. Aven |NC-
sekretariatet har fort fram mojligheten att stegvis utveckla kriterier, regelverk
och &taganden for gemensamt genomforande. Flera parter har uttryckt ep
positiv syn pa en sadan ansats t.ex. Sverige, Nederlanderna, Kanada,
Osterrike, Tyskland och EGEU.

11.5.2 Ett forslag till g, stegvis utveckling 5, gemensamt
genomfdrande

Fragan om formerna och férutséttningarna  for kreditering vid gemensamt
genomforande  har i férhandlingarna  endast varit yppe till en forberedande
diskussion, ygrs tentativa slutsatser aterspeglas i de riktlinjer gom redovisades i
foregdende avsnitt. Man kan exempelvis notera att de inte anger Vilka lander,
hur mycket eller tidpunkt fér gemensamt genomforande eller i detalj gér in pa
frdgor om kreditering eller referensbanor.

Dessa riktlinjer  ar uppenbart alltfor generella for att tillgodose de krav pa
kontrollerbarhet  gom diskussionen i kapitel 9 mynnar

Infér denna situation har ett 6kande antal lander uttalat att man bor préva
sig fram och inféra gemensamt genomférande genom en stegvis ansats.

En s&dan stegvis ansats kan exempelvis inledas med gp experimentell eller
forsoksfas innan partskonferensen faststaller kriterier. ~ Forsoksfasen skulle ge
erfarenhet  for utformning 4y kriterier och information  ges fill
partskonferensen.  Berdknade och uppnédda utslappsminskningar  skulle ingd i
informationen  men inledningsvis inte ligga till grund for kreditering.

Ett illustrativt  uttryck for detta synsatt ar den strategi gom Oversiktligt
redovisas i matrisen i figur 11.1. Férslaget har utformats gy fristdende
forskare och inte i sin helhet forts fram i INC-férhandlingama. Det ger dock
en Overskadlig bild gy hur ett system for gemensamt genomforande  skulle
kunna utvecklas.
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I matrisen geg en mycket schematisk bild zy hur man skulle kunna utveckla

formema for gemensamt genomférande i tre steg eller faser. Artalen 4 endast

indikativa och varje fas ar tankt att folias 5y utvardering och anpassning

baserad pa kunskaper,
innebar g stegvis skarpning 5, saval ataganden gqop regelverk.
for gemensamt genomférande

till

internationell

erfarenhet

kreditering

och politik.

antas utvecklas fran kreditering p& nationell

Den tilltdnkta utvecklingen

Drivkraften
niva

och s& sméningom ett system med utslappsratter.

Figur II. 1 Oversikt 5 ett steguis inforande 5y gemensamgenomférande
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krediteringssystemet  omformas till handel med internationellt g&ngbara
utslappsratter.

Fas]

Nar det galler regelverket forordas inledningsvis ett processorienterat — synsatt.
Erfarenheterna  fran forsoksprojekten  skall ge underlag for utformning gy
kriterier.  Regelverket skulle gradvis utvecklas pé& basis g, dessa erfarenheter
och inte annat &n inom vida rgmar faststéllas vid den forsta partskonferensen.
Hittills igdngsatta projekt &r da ep viktig kunskapskélla liksom
bist&ndsverksamhet inom skogs- och energiomradet. Tekniska mdjligheter och
svarigheter identifieras. For att kunna skapa underlag for gemensamt
genomforande &r dessa erfarenheter vérdefulla men oftillréckliga.

Utdver kannedom g kostnadsnivder och institutionella forhallanden  krévs
okad forstdelse for de sarskilda funktioner gom ett system f0r gemensamt
genomférande maste uppfylla.

Dessa sérdrag, incitament och métproblem kan geg en battre empirisk
belysning i gn s.k. pilotfas endast gm riktlinjer och kriterier ocksd f6r denna
fas ar tydliga och sé langt mojligt ocks& gemensamma.

Utom pa overnationell EGEU- nivd kan riktlinjer och kriterier formuleras
som laggs till grund for nationell kreditering. Investerarlandet och i forekom-
mande fall aven det Annex-l-anslutha  mottagarlandet kan séledes i borjan ge
foretag eller projekt kreditering utan att i sin tur fora detta vidare till den
internationella  nivan.

Fas Il

| en andra fas antar man ett tudelat &tagande. Industrilindema  skulle utover
dtaganden i hemlandet péta sig ytterligare utslappsminskningar  genom
gemensamt genomforande i andra lander. | denna fas sker gp formell
sarredovisning gy uppnadda reduktioner 5, utslapp hemma och utomlands.
Forslaget utgér har frdn att det fran industrilandernas  sida skulle finnas ett
atagande att atergd till 1990 &rs utslappsnivd &r 2000 jfr. kapitel 3 och att det
sedan detta mal nétts blir allt svdrare att stdlla sgamma krav pa &tagande frén
varje enskilt land. Infér ytterligare &taganden utdver redan gjorda skulle varje
land indikera hur mycket man avsag att reducera utslappen hemma och
utomlands. Det antyds emellertid att det finns ett gnsvar att i forsta hand
genomféra atgarder p& hemmaplan. Om sd blev fallet skulle tex. svenska
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atgarder |, globalt synvinkel bli mindre effektiva #n vad som vore Mojligt om
en storre del gy insatserna bestod i gemensamt genomforande. En fixering gy
fordelningen 4, insatserna framstdr gqp, otillrackligt  motiverad. En sadan
fordelning  borde &tminstone ta sin utg&ngspunkt i genomforda minskningar och
absolut eller relativ utslappsnivd. Enligt den bedémning gom redovisas gyan |
kapitel 8 kan Sverige &r 2010 komma att ha okat sina utslapp till 1970 &rs niva
medan OECD-genomsnittet  innebar att utsldppen da 6kat med 40 procent
jamfort  med 1970.

Fas Il

| fortvarighetsstadiet  forestaller an sig i forslaget att erfarenheter och
fortroende  vuxit tillrackligt  for att de begransningar gom den duala ansatsen
innebar skall kunna avvecklas.

Enligt forslaget bor privata foretag ges ett nationellt incitament redan i gn
inledande fas genom frivilliga avtal eller skatteférdelar. P4 langre sikt antas
systemet Overgd i gp klareringsanstaltinternationell bérs for
utslappsforandringar, dar utslappsminskningar  upphandlas for att balansera
okningar. P& langre sikt utvecklas denna bors mojligen till g handel med
utslappsratter.

Regler och kreditering

Inget ségs dock &annu oy hur gp kreditering skall ske eller tillgodoréknande
fordelas. Under g inledande fas kan pd det nationella planet olika system
utformas  for kreditering och berékning gy utslappseffekter for skilda slag av
atgarder.

Regelverket eller i den inledande fasen anvisningarna for hur gemensamt
genomfdrande skall bedrivas bér dock helst inte bli s restriktivt s& att alla
initiativ  p& omradet omintetgors. En balans méaste upprittas mellan de
kommersiella incitament 5oy ayses vara en Viktig drivkraft  for gemensamt
genomforande  och krav p& kontroll gy att uppgivna utsléappsreduktioner  faktiskt
uppnds. Detta talar for att man redan i inledningsfasen inriktar verksamheten
pa projekt gom befinner sig p& den sikra sidan dvs. sadana som inte kan
ifrégasattas med avseende pa sina effekter och dartill uppfyller kravet P& att ge
nettotillskott  till reduktionsminskningar utdver de som ges av referensbanan.
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Tidsaspekter

Det bor understrykas att ingen utvecklad enighet &nnu &r etablerad om i vilken
takt de foreslagna stegen bor tas eller vad de bor innehdlla. Den redovisade
matrisen far anses som Yiterligt schematisk och tédmligen godtycklig i dessa
avseenden.

Perioden med dubbla &taganden bor exempelvis fran renodlade effektivitets-
synpunkter forkortas s& l&ngt mojligt. Alternativt boér dessa tudelade ataganden
vara flexibla néar det galler fordelningen mellan insatser och atgarder
utomlands och pd eget territorium  med hansyn till uppnddda resultat och andra
sarskilda omstandigheter. Man kan namligen utgd frdn att industrilandernas
vilja och férméga att yara foregdngare blir beroende 5, méjligheterna  att fora
en effektiv politk. En lang férsoksperiod med omfattande ataganden for
atgarder p& hemmaplan for dessa lander tillsammans med g kraftig ©kning gy
oreglerade utslapp bland ovriga lander innebér gy mindre effektiv politik, som
darfor kan bli svar att uppratthdlla. Samtidigt innebar gp sédan utveckling en
vaxande potential for gemensamt genomforande eftersom kostnadsskillnaderna
mellan lander med och ytan kvantitativa restriktioner da kan forvéntas véxa
dver tiden. Detta &r naturligtvis ett uttryck for bristande effektivitet och inte
nagon positiv utveckling.

11.6 Sammanfattande diskussion

Till gemensamt genomférande &r kopplat att de deltagande parterna _ pa
nations- eller foretagsnivd _ skall erhdlla nagon form 4, tillgodohavande, dvs.
kreditering. Denna kreditering ténks oftast bestd i att man far kvitta egna
utslappsokningar  gentemot Minskningar i andra lander. Krediteringen &r
drivkraften  for gemensamt genomférande och ocks& dess sarmérke. Klimat-
konventionen medger &nnu ep vidare och yagare tolkning gy begreppet
gemensamt genomforande. For att méjliggéra en meningsfull diskussion, i
vilken inte snart sagt alla internationella  samarbetsformer for insatser mot
klimatforandringar ~ betecknas som gemensamt genomférande, fbrsoker Vi har
hélla fast vid gyan angivna definition gom mMojliggor en analytiskt  inriktad
diskussion. | praktisk politisk tillampning kan avsteg komma att behdva goras

frdn den strikta definitionen.
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Kreditering  kan ske p& skilda nivéer. P4 foretagsnivd bestammer de
involverade nationalstaterna eller tex. EGEU vad krediteringen  &r vard
genom att faststélla dess ekonomiska varde t.ex. genom att medge skatteavdrag
eller andra forméner. Ju hogre detta varde ar desto storre blir kravet pa
kontroll  och incitamentet till fusk och Gverdrifter vid varje given nivd pa
nationell bundenhet till ett internationellt mal eller &tagande.

En ofta foreslagen ansats &r att den krediterade volymen av koldioxid  skall
utgéra en brékdel 5y den beraknande effekten. Dessa forslag utgar d& fran att
effekten ar svar att faststélla eller osaker eller att lackageeffekterna  maste
beaktas. Man far infor ett stillningstagande komma ih8g att varje reduktion av
krediteringen  hojer styckkostnaderna och i motsvarande grad innebar en
minskning gy incitamentet gt &stadkomma gemensamt genomférande projekt.
En rimlig utgdngspunkt har forefaller arq att inte se Schablonméssigt pa denna
frdga utan att tminstone under en inledande fas g pa varje fall for sig.
Dessutom kan an tanka sig att 1amna ep stor frihet till parterna i respektive
projekt né&r det galler fordelningen ,y det utrymme som Skapas genom
projektet.

Underlaget  for krediteringen,  dvs. utslappsutvecklingen,  bor 1opande foljas
av hagon kontrollerande part. Intensiteten i kontrollen bér enligt resonemangen
tidigare avspegla bundenheten i &tagandet och incitamentet till &verdrift. Mot
bakgrund 5y att gemensamt genomférande ar gn oprovad och omstridd metod
har man fran flera hall foresprakat att kontrollen skulle yarg vidsynt, generés
eller obefintlig. Ett system utan eller med blott allmént halina riktlinjer i
forsoksfasen  genererar dock inte de erfarenheter go, ar vasentliga for et
utbyggt system som ror frdgorna o, alternativ referensutveckling  och
uppmatta reduktioner.

Kriterier

FOr att sakerstalla att ett system med gemensamt genomférande skall leda till
faktiska reduktioner och dartill uppfylla vissa andra principer diskuterar man
nu en rad kriterier for dess tillampning.

Denna diskussionen forefaller ibland dock mer ha varit inriktad pa att be-
gransa anvandningen gy gemensamt genomférande gnpgrare dn att framja den
som ett kostnadseffektivt  och rattvist medel i den internationella
klimatpolitiken.
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Sarskilt har o diskussion forts kring de kriterier gom den forsta partskonfe-
rensen enligt klimatkonventionen  skall besluta gm, Dessa kriterier gnses utgdra
riktlinjer  eller villkor for gemensamt genomférande och beror framst vad
parterna bor uppfylla eller iaktta vid gemensamt genomfdrande.

Sadana kvalificerande  villkor kan tjana gom vagledning eller kriterier for
den landervisa fordelningen gy ansvaret och den ekonomiska borda som ar
forenad med atgarder mot klimatférandringar.

Daremot bor de alltsd i princip varken gy réttvise- eller effektivitetsskal
styra omfattningen eller landerfordelningen  ay gemensamt genomférande  som

far betraktas gom ett forfarande gom méjliggdr  att den fordelning gy
utslappsreduktioner  som man kan enas om kan uppnds pé ett effektivt vis.

Forutsatt att tillampningsproblemen kan bemaéstras innebér tillkommande
villkor i princip att kostnaderna for klimatpolitiken — okar. Dessa kriterier avser
dels villkor gom investerarlanderna  skall uppfylla, dels hénsyn eller villkor
som skallbor y5ra uppfyllda i mottagarlanderna.

Fran overgripande global nivd &r dessa restriktioner forutsatt att
kontrollproblemen kan beméstras att betrakta gom hinder for ep
kostnadseffektiv  politik. De &r ofta kopplade till de rattviseaspekter gom
diskuterades i foregdende kapitel.

Pa den praktisk politiska nivAn kan kriterier for investerarlanderna  dock bli
nodvandiga for att gemensamt genomforande skall kunna accepteras.

Fran svenska utgdngspunkter kan framhallas att de kriterier gom syftar till
kvalificerande  villkor for gemensamt genomférande knappast sdvitt py kan
bedémas ggm Problematiska. Den hittills forda energi- och bistdndspolitiken
innebar att Sverige skulle ligga vél framme oy Sédana villkor skulle
accepteras.

Att nan harifrdn bor dra slutsatsen att Sverige skulle férespréka sadana
trosklar  ar inte sjalvklart. Visserligen skulle d& utrymmet utomlands for
svenska insatser Oka, eftersom vissa andra parter skulle f ge sina mojligheter
begransade. Mot detta skall dock stéllas dels de _ viktigare _ globala
effektivitetsforlusterna och &ven risken gy att krav kriterier gy detta slag
aventyrar tillampningen gy gemensamt genomférande o6ver huvudtaget.

Sarskilt i ett ndgot langre perspektiv har Sverige skél att vanda sig mot
begransande Vvillkor fér omfatiningen 5y gemensamt genomforande i
forhallande till insatser inom landet.

For resten gy det innevarande decenniet utgor dock sédana villkor inte
nagot problem forutsatt att energi- och klimatpolitiken  fors enligt nuvarande
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riktlinjer.  Vid g karnkraftsavveckling och bibehallen utslappsmalsattning  okar
dock vikten gy att kunna tillampa gemensamt genomférande drastiskt.

De kriterier gom féresprékas rérande mottagarldnderna  innebar i allmanhet
att gemensamt genomférande boér ske under samhéllsekonomiskt, socialt och
miljiomassigt  godtagbara former. Ett sidant synsatt ligger val i linje med
Sveriges hallning pa detta omréde.

En begransning 5y gemensamt genomférande till lander med kvantitativa
dtaganden framstdr frdn effektivitets- och kontrollaspekter gom en Viktig
forutsattning.

Den internationella  diskussionen harvidlag lankas ofta till om gemensamt
genomforande  skall begrénsas till de industri- och éstlander gom &r anslutna till
konventionens  Annex

Mycket talar for att gemensamt genomférande sarskilt inledningsvis kan
komma att ske &ven i andra lander. Enligt var uppfattning bor Sverige
framhdlla vikten 5y kvantitativa &taganden ggm en forutsattning for effektiva
former 4y gemensamt genomférande.

De kriterier for enskilda projekt gom hittills aktualiserats i klimatfor-
handlingarna  &r allmant hallna och méste ytterligare preciseras for att falla

inom ramen for vad gom krdvs inom ett utbyggt system.

-Reduktioner  maste 4.5 verifierbara.

-Dubbelrékning skall undvikas.

-Kostnadseffektivitet skall ta samhallsekonomiska verkningar med i berék-
ningen.

-Additionalitet och referensbana maste finnas.

-Oppenhet i rapporteringen fordras.

Sammanfattningsvis  kan g konstatera att de av ING-sekretariatet ~ féreslagna
kriterierna  med avseende pa projekt och mottagarlander i stort 6verensstammer
med den hallning vi forordar.

Det saknas réttvise- eller teknikskal att begrdnsa omfattningen av Svenska
insatser for gemensamt genomfbérande. Under Overskadlig tid kan det dock
forvantas yara frAga om begransade insatser Sverige bér enligt var mening inte
verka for att utrymmet for gemensamt genomférande bor begransas. Varje
sédan inskrankning skulle fér Sveriges del kunna innebara en begransning vy
véra insatser mot klimatférandringar oy Vi ser pa situationen efter &r 2000. Ett
tankbart kriterium  ar naturligivis  att frgan oy omfattningen 5y gemensamt
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genomférande relateras till vad gom redan gjorts. Jamforelser maste géras med
faktiskt vidtagna &tgérder i andra lander for att undvika att Sverige patar sig en
vasentligt stérre ekonomisk borda &n vara konkurrentlander. Det kan anforas
med stod i klimatkonventionens — artikel 4.2 att man Vid en bedomning gy
maluppfyllelsen  skall ta hénsyn till utgangspunkten. Sverige har reducerat
utslippen med 40 procent de senaste decennierna och darfér har uppnétt en
hog grad oy energieffektivitet. ~ Utrymmet for ytterligare kostnadseffektiva
insatser inom landet i det korta perspektivet ar begrénsat.

Utvecklingen framover

Gemensamt genomférande forutsatter kreditering  gom i sin tur forutsatter
nationella ataganden.

Utvecklingen 5, ataganden, regelverk och incitament héanger nara samman
séval pd det nationella gom pa det internationella  planet

En grovt forenklad renodling 4y parternas syn P& frdgan om gemensamt
genomférande  &r gp uppdelning i foljande tva asiktslager:

_ De parter som forordar strikta regelverk och begransningar 5, omfattningen
av gemensamt genomférande tenderar ocks& att foresprdka gp tillampning och
kreditering ~ forst pa sikt

_De parter som Utgér frén att gemensamt genomférande &r gp del zy konven-
tionen och gp vidare tillampning landervis har ocksd gn mindre restriktiv
halining nar det galler kreditering och kriterier.

Utifrdn  det aktuella laget kan gp Stegvis ansats S&gas vara en KOmpromiss
mellan dessa asiktslagen.

Analytiskt  och resonemangsvis kan man Skilia pé en utveckling med eller
utan gemensamt genomfdrande saval for enskilda nationer gom for lander,
landergrupper  eller hela varlden urskilia fordelar med ett system som tillater
okad kostnadseffektivitet.

| den gr& verkligheten &r de nationella atagandena inte strikt bindande och
krediteringar  har &nnu g informell  karaktar.

Mot denna bakgrund aterstdr ep gradvis utveckling 5y systemet. Incitament
i den forsta forsoksfasen kan d& ygra kreditering pa det nationella planet och
ett informellt  erkdnnande g, insatserna pa det internationella.
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I det langre perspektivet ar gemensamt genomforande et alternativ  gom
jamfort  med gp situation ytan gemensamt genomférande har avsevarda
fordelar, givet att de tillampningsproblem ¢, angivits kan bemastras och att
man genom en noggrann tillsyn forhindrar missbruk 4, Gverlage nar det galler
information  och finansiella (ggyrser.

Gemensamt  genomfdrande  kan dock vid gp jamférelse med ett system for
dverlatbara utslappsratter eller ett internationellt — skattesystem endast ses som
en Overgangslosning  eftersom transaktionskostnaderna  blir jamforelsevis  hoga
till folid gy kraven pé identifiering 5, gemensamt genomférande och over-
vakning och redovisning gy tusentals projekt.

| ett ndgot kortare perspektiv blir utveckling en rorelse frén ett system utan
bindande nationella &taganden och kreditering  till ett system med utvecklat
gemensamt genomférande g process vars takt ar betingad 5y parternas Vilja
att gora ataganden och férméga att komma &verens.

Gemensamt genomférande kan komma att bidra till att de rika landerna
iklader sig mer langtgéende totala utsldppsreduktionsétaganden  och dessutom
till att det lattare gar ap UVECKIA oy effektivt internationellt  klimatsamarbete.
Skillnaden mellan olika satt att fordela ansvaret enligt olika rattviseprinciper
minskar nar atgarder kan fordelas effektivt mellan lander &n nar s&dana
mojligheter inte foreligger.

Tre viktiga riktlinjer kan urskilias i gn utvecklingsprocess  mot en global
Klimatpolitik ~ gom &r inriktad p& kvantifierade utslappsmal:

a. mer l&ngtgéende reduktionsmadl fér industrilanderna
b. ett alltmer finmaskigt regelverk
c. En utvidgning 5y den grupp lander gom har kvantitativa &taganden

Gemensamt genomforande kan bli ett medel att frimja utvecklingen vad galler
punkterna g och ¢ Detta far dock inte, gy konventionens l&ngsiktiga mal skall
uppnds, ske p& bekostnad Ly att man genom gemensamt genomférande
aventyrar g faktisk nettoutslappsreduktion.  Den geografiska och volym-
massiga omfattningen 5y gemensamt genomférande maste darfor hela tiden
balanseras mot regelverkets och kriteriernas utformning.  Kriterier och villkor
maste da utformas si att de inte blir s& restriktiva att méjliga

effektivitetsvinster  omintetgérs samtidigt gom de méaste sakerstalla att
nddvéndiga krav pa kontroll tillgodoses.
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12 Former  f0r en stegvis utveckling av
gemensamt genomfdrande I Sverige
121 Inledning

I detta kapitel skall vi redovisa négra ansatser for hur ett system med gemen-
samt genomférande skulle kunna utvecklas i Sverige. | begreppet gemensamt
genomférande ligger naturligtvis att Sverige goér ndgonting tillsammans med ett
annat land. Vi utgér har frAn att Sverige upptrader gom investerarland.

Till  att borja med anger i avsnitt 12.2 n&gra utgadngspunkter for gp
stegvis svensk utveckling 4y gemensamt genomforande. Dessa utg&ngspunkter
ar naturligtvis  beroende gy hur pan gér fram det internationella planet, hur
bindande olika landers malsattningar &r och vilka kriterier gom blir aktuella.

Vi kan konstatera att det i realiteten varken ar fraga om ett system med eller
utan kvantifierade ataganden ytan att en rad industrilander har tolkat de
ataganden gom anges | konventionen g5y mer eller mindre bindande och
etablerar och formulerar sin politik utifrin dessa mé&l. Den strikta uppdelning
som g0rs i analysen mellan system med och ytan bindande ataganden eller med
och utan gemensamt genomforande har sarskilt inte i det korta perpektivet
ndgon motsvarighet i verkligheten. Den utveckling vi sannolikt ser framfor
oss, och i vilkken gemensamt genomfoérande och kreditering kan bli gn del, &r
alltsd inte gp renodlad situation med eller ytan ataganden ytan ep gradvis fram-
vaxande politik dar lander pa olika vis anpassar Sig till de &taganden och
atgarder mot klimatférandringar  an kan komma att enas om. JU mer Seriost
man betraktar sina taganden desto viktigare framtrader kostnadsskillnaden i
ett system med eller utan gemensamt genomférande. Aven regelverk och
kriterier  kommer att gradvis utvecklas 6ver tiden i et vaxelspel med &taganden
och nationella utslappsmal.
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Andra utg&ngspunkter &r den energipolitiska Overenskommelsen  samt Sveri-
ges narmande till EGEU. VAr uppfattning &r att eventuella system for gemen-
samt genomférande skall rymmas NOM ramen for dessa forutsattningar.

| avsnitt 12.3 redovisas oversiktligt nagra utldndska ansatser med anknyt-
ning till gemensamt genomforande gom kan tjiana gom forebilder och
jamforelsenormer for ett svenskt system.

| avsnitt 12.4 diskuteras olika former for gemensamt genomférande i ett
svenskt sammanhang. Ett antal schematiska modeller redovisas som avses
renodla sardrag, men som iNte behdver uppfattas gsom varandra Uuteslutande.
Diskussionen gyger for- och nackdelar med olika system for gemensamt
genomférande och ar i enlighet med vart uppdrag kvalitativt inriktad.

Mot bakgrund 5y de stora Osékerheter gom rader pa centrala punkter i
Klimatpolitiken;  hur pagg bindande véra och andra parters &taganden kan
komma att bli framtiden, hur malformuleringen  inom Sverige kan komma
preciseras samt hur tidtabellen for omstéllningen 5y energisystemet kan
komma att se ut och hur yar principoverenskommelse ~ med EGEFT A kan
utvecklas vid ett eventuellt medlemskap, framstar det inte gom mMeningsfullt  att
utarbeta gn rad scenarier gom kvantitativt belyser utrymmet for gemensamt
genomforande.  Diskussionen ar darfor inriktad pé ep kvalitativ - belysning
sarskilt 5y de incitamententsproblem  gom redovisats och diskuterats i kapitel
Varken kostnader eller omfattning 5, gemensamt genomférande kan alltsd
forutses exakt.

ljamférelse  med gp Klimatpolitk  gom endast rymmer atgarder pa svenskt
territorium  framstar dock gemensamt genomférande gom ett potentiellt
angelaget medel mot bakgrund gy de kostnader vi tidigare redovisat och den
utslappsutveckling  vi kan gg framfér g, | figur 8.5 gyan redovisas en grov
skiss gy hur det svenska utrymmet for gemensamt genomférande kan forvantas
utvecklas nar hansyn tas till den gy riksdagen uttalade klimatpolitiska — ambi-
tionen gy att til &r 2000 stabilisera utslappen vid 1990 &rs niva for att darefter
minska samt omstéllningen gy energisystemet.

Det skall &terigen understrykas att den bild gom i figur 8.5 ges gv utrymmet
for gemensamt genomférande vilar p& antaganden om att dagens politik bestar
i sina huvuddrag och att exempelvis gp effektivisering 5y, elimport eller natur-
gasanvandning skulle minska utrymmet. Likaledes skulle naturligtvis g @ndrad
malformulering  péverka utrymmet. Avsikten har &r att understryka att
gemensamt genomférande pa sikt kan f& en betydande roll i svensk och
naturligtvis ~ dven internationell i klimatpolitik.
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De projekt gom ny bedrivs 5y klimatpolitiska — skal i Baltkum med flera
lander kan overslagsmaéssigt véantas ge upphov till gn utslappsminskning
motsvarande mindre &n ep procent gy Svenska utslapp eller nagra hundratusen
ton per &r. Dessa insatser kan relateras till verkningarna av Ovriga styrmedel
som satts in for att begrénsa utslappen g, koldioxid i Sverige. NUTEK har
nyligen genomfért op sédan berakning ygrg karaktar gy overslagskalkyl —starkt
bor understrykas. De styrmedel gom inkluderas i analysen &r energi- och
miljébeskattningen, programmet for effektivare energianvandning,
investeringstoden  till biobaserad kraftvarme,vindkraft och solvarme. De
sammanlagda verkningarna 5, dessa styrmedel har beraknats innebdra att
utslappen &r 2000 blir tio miljoner ton lagre &n vad som annars Skulle vara
fallet.

Gemensamt genomférande motsvarande dagens verksamhet skulle alltsa
svara mot kanske gp tjugondel g, effekten 5, 6vriga styrmedel.

Formerna for gemensamt genomférande i Sverige bor ocksd pa sikt framja
etableringen gy ep internationell  handel med 6verlatbara utslappsréattenVar
beddmning ar att sett pa lang sikt ar ett system med overlatbara utslappsratter
eller gn harmoniserad skatt trots de svarigheter gom foreligger saval i teorin
som Praktiken it foredra.

Ett skal till denna bedémning &r att de kostnader gqmp uppstér for initiering,
overvakning och redovisning 5y projekt i ett utbyggt system for gemensamt
genomférande beddms y5r5 S& stora att de paverkar styckkostnaderna
vasentligt.

I enlighet med direktiven diskuteras sarskilt mojligheten att anvanda sig gy
miljoskyddsprovning for gemensamt genomforande.

Ur diskussionen 5y olika modeller harleder vi i avsnitt 12.4.6 et forslag till
hur g verksamhet med gemensamt genomférande skulle kunna byggas upp i
Sverige.

12.2 Nagra utgangspunkter

Den svenska strategin mot klimatférandringar maste for att kunna bli uthéllig
och verksamt bidra till effektiva motétgarder bl.a. ygrg politiskt trovérdig. De
direkta globala nyttoeffekterna 5, utsldppsminskningar — &r uppenbara férst pa
lang sikt och endast marginellt beroende ,, direkta kvantitativa svenska
utslappsminskningar. Detta betyder naturligtvis inte att svenska atgarder mot



212 Kapitel 12 SOU 1994:140

klimatférandringar saknar betydelse. Mot bakgrund gy utsléppsutvecklingen i
Sverige, vart forhallandevis ringa bidrag till totalutslappen och vara
jamforelsevis  omfattande erfarenheter 5, ekonomiska styrmedel pé
miljbomradet  kan man formoda att Sveriges kanske viktigaste bidrag till en
internationell ~ klimatpolitik  kan bli att utveckla och verka for effektivt verkande
styrmedel. Strategin maste darfor 4rg internationellt inriktad och ha
kostnadseffektivitet  gom en Viktig betingelse. Endast da kan den vinna stéd i
det langre tidsperspektiv  gom det har ar ndédvandigt att anléagga.

Utdver Aatgérder gom Vidtas i Sverige bor strategin mot Klimatférandringar
enligt klimatpropositionen ocks& innehdlla bidrag till atgarder och anpassning i
andra lander.

Enligt var uppfattning bodr man 6vervdga att efter hand lata bidragsinslaget i
dessa insatser minska &tminstone i det fall Sverige g6r mer bindande eller
langtgéende kvantifierade ataganden. | takt med att ett system for gemensamt
genomférande véxer fram mellan klimatkonventionens  parter overgdr bistands-
inslaget till investeringar i utslappsutrymme, vilket efter hand skapar utrymme
for Okade insatser i andra lander.

Erfarenhetsuppbyggnad

Vi har har starkt understrukit kopplingen mellan gemensamt genomférande och
kreditering.  Diskussionen i kapitel 9 visar pa gp rad problem men ocksé vissa
mojligheter nar det galler utnyttjandet 5, gemensamt genomfdrande. En
uppbyggnad gy ett svensk system maste efterstrava att belysa, undersdoka och
utveckla gemensamt genomforande till ett instrument gom kan ingd i
klimatstrategin ~ utan att de betydelsfulla invandningar gom kan riktas mot dess
mojligheter besannas. Det ar darfor viktigt i gn uppbyggnadsfas att svenska
insatser utéver de syften mgan hittills haft dven syftar till att férsoksvis erhélla
erfarenheter 5y, de frAgor gom &r forenade med just gemensamt genomforande,
namligen krediteringens utformning, jamférelsealternativ.  och tendenser till
strategiskt beteende. Dessa aspekter bor sattas i fokus i uppbyggnaden gy
gemensamt genomforande i Sverige. Skalet &r att endast g dessa svérigheter
kan overvinnas, kan gemensamt genomférande, gom for Sverige framstar som
ett pa sikt viktigt instrument for svenska bidrag till insatser mot
klimatférandringar, utvecklas till g trovéardig mekanism.
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En stegvis utveckling

ENn gnnan utgangspunkt &r att gemensamt genomforande liksom andra inslag i
en svensk klimatstrategi maste st i samklang med faktiskt vidtagna atgarder i
var omvarld for att undvika att Sverige patar sig e vasentligt stérre

ekonomisk borda &n véra konkurrentlander. Mot denna bakgrund och att de
internationella  forhandlingarna 5, pekar pa att en introduktion 5y gemensamt
genomférande kan komma att ske stegvis bor ocksd Sverige ha g sddan
ansats. En utgdngspunkt &r darmed att formerna for gemensamt genomférande
i Sverige bor g flexibla och I6pande kunna anpassas il férandrade krav och
kriterier.  Samtidigt bor uppbyggnaden yarg S&dan att man pa sikt kan gora
ansprak pa kreditering i ett mer bindande internationellt system. Systemet bor
utgd fran hittillsvarande erfarenheter och befintliga adminstrativa och
ekonomiska styrsystem. Omfattningen 5, gemensamt genomférande bor kunna
kontrolleras  och gradvis anpassas fill den internatationella  utvecklingen andra
landers och véra ggng nationella ataganden.

Erfarenheterna 5y, verksamheten bor kontinuerligt — &terféras till regelverk
och kriterier.  Dessutom bor naturligtvis erfarenheter foras yt till andra lander
och en samordning utéver den gom ges av Konventionsamarbetet  dvervagas.
Samdriftférdelar  far d& vagas mot konkurrensaspekter —for att detta samarbete
skall f& gn lamplig form och omfattning.

Energibverenskommelsen

En utgdngspunkt for utredningen &r den energipolitiska  dverenskommelsen.
Enligt denna ar energipolikens  mal att p& kort och lang sikt trygga tillgdngen
pd och gnpnan energi p& med omvarlden konkurrenskraftiga  villkor. Det ségs
vidare i dverenskommelsen att omstéllningen av energisystemet maste, vid
sidan 5y sékerhetskraven, ske med hansyn till behovet o, elektrisk kraft for
uppratthllande 5y sysselséttning och valfard. Nar karnkraftsavvecklingen kan
inledas och i vilken takt den kan ske avgors gy resultaten g, hushélining med
el, tillférseln 5,  fr&n miljbacceptabel kraftproduktion — och méjligheterna  att
bibehalla internationellt  konkurrenskraftiga  elpriser.

Gemensamt genomférande kan komma att bidra till att underlatta omstall-
ningen 5, det svenska energisystemet i enlighet med energiéverenskorr melsen,
dvs. bl.a. ett bibehallande av internationellt  sett konkurrenskraftiga
energipriser.  En utbyggnad g fossilbranslebaserad elproduktion férutsétts ske
iNOM ramen for ep utvecklad klimatstrategi. ~ Avvagningar far da goras
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gentemot en ekonomiskt forsvarbar utbyggnad gy ny kraft gom ar grundad pa
férnybara energislag. Beroende pa hur ett system for gemensamt
genomférande utformas kan forutsattningarna  for sddana avvagningar komma

att paverkas.

EGE U

Yiterligare o Utgdngspunkt &r att systemet bor kunna fungera inom ramen for
ett eventuellt medlemskap | EGEU. Detta innebar dels att bl.a. avrakning,
kreditering, ~ tidsbegransningar, omfattning och landerinriktning  bor stamma
dverens med vad EGEU kan komma att enas om, dels att de nationella
styrmedel, begransningar och incitament gom Utarbetas skall ygrg forenliga
med EGEU:s regelverk.

En utgdngspunkt for gemensamt genomforande bor yara en inrkining  pa
lander gom har ett kvantifierat &tagande. Sédana fastslagna mal saknas annu |
flertalet 5y, de tilltdnkta mottagarlanderna. En tankbar ansats som utvecklas
nedan i avsnitt 12.4. ar darfor att de lander med vilka bedriver gemensamt
genomférande under gp uppbyggnadsfas bor ha ingétt ett bilateralt avtal med
Sverige om en S&dan kvantitativ - och gemensam begransning gy utsléppen.

12.3 Den nuvarande svenska verksamheten och nagra
erfarenheter och system i andra lander
| detta avsnitt redovisar hittills bedriven projektverksamhet  gom Skulle

kunna utvecklas till gemensamt genomférande i Sverige och tilltankta liknande
system | Nederlanderna och USA. Dartill redovisas Oversiktligt det danska
systemet for nedséttning 5y energiskatter gom Uppvisar vissa drag som ar
jamforbara med ett systern for gemensamt genomférande med den betydelse-
fulla skillnaden att det & fréga om &tgérder i det ggna landet. Endast ett fatal
lander har I&ngt framskridna planer p& insatser fér gemensamt genomférande.

12.3.1 Svenska erfarenheter

Utslappsminskningarna il félid g, de projekt gom idag bedrivs 4y Sverige i
Baltikum kan till sin effekt grovt réknat uppgé ftill négra enstaka promille gy de
svenska utslappen.



SOU 1994:140 Kapitel 12 215

De hittillsvarande  insatserna har finansierats med de medel gom avsattes av
riksdagen i samband med omlaggningen 4, energibeskattningen.

Narings- och teknikutvecklingsverket, NUTEK, har regeringens uppdrag att
inom 3men for de aysatta medlen genomfora miljdanpassade energieffektivise-
ringsprojekt  med prioritet  fér uppvarmningssektorn i Baltikum och det
Osteuropeiska naromradet, i forsta hand porrg Polen, Kaliningrad och i
St. Petersburg-omrddet.  NUTEK:s program Startade varen 1993 och f.n. ar ett
trettiotal projekt under genomférande. Utéver klimat- och miljpeffekter —stalls
ocksd krav pé kostnadseffektivitet — och medverkan gy dem gom &dger anlagg-
ningarna. Projekten finansieras med I&n till anlaggningségaren frn NUTEK.
Lanen omfattar enbart utrustning och material. Urvalet av Projekt sker i
samrdd med energiministeriet  eller motsvarande iresp. mottagarland och med
hansyn tagen till de insatser goy gors eller planeras av Olika internationella
organ.

Projekten laggs upp pa normalt kommersiellt s&tt med anlaggningséagaren
som bestéllare. Forutom finansieringen ger NUTEK tekniskt stdd under hela
investeringsprocessen tills anlaggningen &r fardig. Konsulter gom arbetar
tilsammans med lokala projektledare utformar férfrAgningsunderlag,
genomfor anbudsutvérdering,  bitrader vid upphandling och gyarar for
byggledning, kontroll, besiktning och uppféljning.  Att anlaggningsagaren
deltar i alla moment har visat sig yara en Viktig inldrningsprocess.  Kostnaden
for tekniskt bistdnd &r ett bidrag frdn NUTEK. Fran svensk sida baseras valet
av anlaggning i avgorande grad pa de klimat- och miljbmassiga effekter som
en ombyggnad medfér. Betréffande dessa effekter har NUTEK redovisat
uppgifter  for konverteringsprojekt. Dessa baseras pa de matningar gom utgor
en integrerad del g, projektarbetet och projektuppféljningen. De
konverteringsprojekt som hittills  fardigstélits eller ar under genomférande
beréknas resultera i minskade koldioxidutslapp med ¢z 100.000 tondr och
minskade svavelutslapp med drygt 1.100 tonAr.

Projekten fblis ay en utvarderingsgrupp  gom &r sammansatt gy Sakkunniga
frn tekniska hogskolor och universitet i mottagarlanderna.  En annu
opublicerad  forskningsrapport anger att NUTEK:s  programupplaggning  skiljer
sig i flera avseenden frén dem ggm tillimpas 5, andra stédgivare tex. nar det
galler att arbeta direkt med anlaggningsagarna, alltifrdn framtagande av
offertunderlag  till genomférande och 6vervakning av arbetet. Vidare noteras
korta genomforandetider.
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ljanuari 1994 4ay regeringen i uppdrag till sekretariatet for analys gy ut-
vecklingssamarbete, SAU  att genomfora op uUtvardering 5y det svenska stodet
till och samarbetet med Central- och Osteuropa. SAU:s uppdrag omfattar alla
led i stodverksamheten varvid stor vikt laggs vid andamalsenlighet och
kostnadseffektivitet. SAU skall enligt uppdraget presentera slutrapport senast
den 1 december &r 1994.

Den utvardering gom hittills utforts ayger frdmst tekniska foérhdllanden och
behandlar inte tillrackligt de aspekter gom har sérskild relevans for gemensamt
genomférande. Detta &r i sig naturligt da projektverksamheten inte stéller
nagra krav pa kreditering eller utarbetandet g referensbanor vilket
kannetecknar gemensamt genomfdrande.

NUTEK:s projektverksamhet har emellertid visat att det gar att
framgangsrikt  bedriva projektverksamhet i de baltiska landerna och Osteuropa.
Verksamheten har ocks& klargjort behovet gy att utveckla kompetens och
institutionell  kapacitet i sddana mottagarlander.

12.3.2 Utveckling och forslag i Nederlanderna

Nederlanderna har tagit viktiga initiativ for att praktiskt utveckla kvittningssys-
tem och gemensamt genomforande. Den metod man hittills  valt att tillampa

och &dvervager att utveckla bygger pa friviliga &verenskommelser —mellan
staten pa den gpg sidan och privata féretag och branschorgan pa den andra. Ett
exempel &r den verksamhet ggm inletts g, kraftbolagens

samarbetsorganisation,  SEP.

En Overenskommelse om friviliga reduktioner gy utslappen gy véxthusgaser
traffades ursprungligen i samband med provningen gy tillstdnd for ett nytt
kolkraftverk i Nederlanderna. Med syfte att kompensera utslappen frdn den
planerade anlaggningen genom motsvarande reduktioner p& annat hall bildades
&r 1990 FACE Forests Absorbing Carbondioxide Emissions Foundation.

FACE:s verksamhet bestar i att teckna kontrakt med foretag i andra lander
for att fa till stdnd epn skogstillvaxt gom kan binda koldioxid over ep period gy
99 &r. Kontrakten sakerstéller att den skog gom avverkas efter 40 till 50 ar
ersétts med pyy planteringar under denna period.

De kriterier gom FACE tillampar pé& sina projekt ar:

_ De skall ge ett nettobidrag till koldioxidassimilationen
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_ Aktuella arealer maste kunna binda ey &n 5500 kg koldioxid per hektar och
ar.
_ Projekten skall bidra till gn hallbar utveckling.

Darutdver kraver man att mottagarlandet ska ha gp skogslagstiftning och en
skogspolitik  gom ger mojlighet  att konstatera verifierbara resultat. De lokala
foretag som man soker samarbete med &r icke-statliga organisationer gom kan
genomfora storskaliga planteringsprojekt.

For projekt gom uppfyller dessa krav ingds avtal gom galler i 99 &r. | kon-
traktet bestdams den volym gom ska bindas under de kommande 99 &ren. Om
det lokala féretaget avverkar skogen innan periodens slut & man enligt avtalet
skyldig att inom tre ar plantera ny skog och avsétta 30 % gy intékterna fill ett
konto for att finansiera gp utékning 4y den planterade arealen. Att skogstillvax-
ten motsvarar planerna kontrolleras &rligen. Ett utvecklingsarbete pagar for att
mojliggbra gy kontroll genom satellitévervakning.  FACE &vervager for
narvarande ocksd att ta Sig gn energiprojekt i Ost-och Centraleuropa.

Trots att anlaggningen ,y det kraftverk oy FACE:s verksamhet
ursprungligen  avsdg att balansera utslappen fran skrinlades har stiftelsen
fortsatt och utvecklat sin verksamhet.

I sin andra miljgpolitiska ~ plan redovisade Nederlanderna nyligen avsikten
att starta pilotprojekt  for att vinna ytterligare erfarenheter for gemensamt
genomférande.  Detta zyses Ske inom ygmen for ett pilotprogram  som man
forordar  att partskonferensen  bor besluta g vid sitt férsta mote. Fram till dess
avser man att ytterligare definiera programmet med beaktande 5y de
synpunkter gom formuleras i pagdende forhandlingar.  Sarskilt viktigt ar att
engagera aktorer utanfor myndighetssfaren medan staten inledningsvis
forutsatts ha gp framjande och stdjande funktion. Ett intressant férslag i
programmet &r att préva en multilateral instans till vilken 44 skulle kunna
betala bidrag svarande mot en férhand fastélld kostnad for utslapps-
reduktioner.  Denna organisation skulle kunna bli ett embryo till o framtida
klareringsbdrs  for utslappsandringar.  Forslaget till program var sommaren
1994 foremdl for remissbehandling.
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12.3.3 Det danska systemet fOr skattelattnader  for energiintensiv
industri

Danmark tillhér liksom Sverige den grupp av lander gom har en

koldioxidskatt. | syfte att minska effekterna gy koldioxidskatten, for den del zy
den danska industrin gom ar konkurrensutsatt  och har en relativt hog andel ay
sina kostnader for energi, infordes &r 1992 vissa former for skattelattnader.

Systemet redovisas héar eftersom reglerna for skattereduktionen  har vissa
egenskaper gom 4&r relevanta for utformingen gy ett system med gemensamt
genomforande.  Sérskilt galler detta krediteringen, dvs. i detta fall
skattelattnaden, och kontrollen 5y Atgérdernas effektivitet.  En vasentlig
skillnad gentemot gemensamt genomforande &r naturligivis  att de &tgérder som
krediteras vidtas i Danmark under dansk juridiktion och séledes utan vidare
kan bli foremal for dansk tillsyn.

Syftet med den danska modellen &r underlatta for de industrier som pa
grund 5y sin energiintensitet och konkurrenssituation  har svért att bara de
ytterligare kostnader gom beskattningen innebar utan att darigenom helt
avlagsna incitamentet till energieffektivisering. Trots lagre energikostnader  for
foretagen Vill man ge dem en fortsatt stimulans till &tgarder.

For att ett foretag skall kunna erhélla skattelattnad maste gn gy den danska
Energistyrelsen  godkénd konsult arbeta fram gp s.k. energiplan for foretaget.
Energiplanen innehdller op, kartldggning 4, foretagets energianvandning och
vilka verksamheter gom & mest energiintensiva. | planen redovisar och
utformar konsulten vilka effektiviserings&tgarder  gom kan och ska vidtas for
att skattelattnad ska erhdllas. Hari ingér riktlinjer ~for framtida investeringar.

Ett krav pa dessa projekt &r att investeringen har g aterbetalningstid  pa
mindre &n tva ar.

Om alla villkor energiplanen uppfylls kan verksamheten beviljas
skattedterbaring for de kommande tre &ren.

Skattedterbaringens  storlek ar inte kopplad till kostnaden for och
omfattningen gy de i planen féreskrivna atgarderna utan blott till att dessa
genomfors och godkanns 5y den auktoriserade konsulten. | motsats till vad
som Oftast forutsatts betraffande gemensamt genomférande ar alltsa inte
krediteringen _ skattelattnaden _ proportionell  mot den minskade
energiforbrukningen eller utslappsminskningen.  Det finns déarfor inget direkt
behov ay att ange nagon p& férhand given referensbana som anger
energianvandningen utan atgarder. Detta innebar & andra sidan tillsammans
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med villkoret for &terbetalningstiden  ait det ofta kan bli frAga om en ren
overforing gy skattemedel gom beldning for &tgarder gom skulle yara
foretagsekonomiskt  lonsamma redan ytan en Sadan overforing.  Den svaga
kopplingen mellan atgardens effekt och dess ekonomiska véarde innebar allts
att att man 90r vissa ekonomiska effektivitetsforluster men & andra sidan att
man till stor del kan avskriva de krav gom stélls pa att formulera g referens-
utveckling.  Ett betydande gngyar Vilar hér pa tredje part, konsulten, gom
formulerar  vad gom ar rimliga atgarder, vilket kan innefatta exempelvis
eventuellt redan planerade nen tillkénnagivna atgarder och gom dartill har
att kontrollera  att de effektueras. | likhet med vad gom géller vid gemensamt
genomférande kan mgpn inte bortse fran att det harigenom uppkommer ett
incitament  till strategiskt beteende och overdrift opy inte konsultens kontroll-
funktion kompletteras med gppnan form gy tillsyn.

1.2.3.4 Det amerikanska initiativet

I oktober 1993 presenterade USAs president ep handlingsplan  for
klimatpolitken ~ The Climate Change Action Plan, vilken berérts gyan i
kapitel I planen presenteras ett forslag till delprogram f6r gemensamt
genomforande med frivilligt deltagande, U.S. Initiative o Joint
Implementation UsiJl. Programmet syftar till att paskynda utvecklingen och
ge Praktiska erfarenheter frdn projekt med aktdrer i olika lander. Programmet
ar tankt att bidra med underlag infor framtida beslut o regler for kreditering
av gemensamt-genomférande-projekt.

Viktiga frdgor gom USIJI syftar till att bidra till att ge svar P& &r om
gemensamt genomfdrande kan leda till varaktiga nettominskningar g, utslapp
av vaxthusgaser gom inte gnnars skulle ha intréffat, hur projekten ska kunna
verifieras och foljas bland annat med avseende p& lackageeffekter. Forutom att
USNI ska gporra till teknikdverforing  skall projekten oka utvecklingslandernas
mojligheter  att anvanda fornybar energi pa ett effektivt sétt.

Programmet utgdr frdn att amerikanska féretag har ett eget intresse gy att
Visa att man tar klimatfrdgorna p& allvar och att atgarder vidtas for att minska
effekterna  frdn utslapp 5y klimatpaverkande gaser. Den kreditering gom kan
komma i frdga &r i férsta hand kvittning gentemot frivilliga ataganden inom
ramen for handlingsprogrammet. Det ar daremot tills vidare gp 6ppen fraga
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om man avser att gora ndgon nationell avrékning i forhdllande till de nationella
malsattningar gom redovisats.

Programmet ska ygrg Oppet for foretag, myndigheter, —organisationer —och
amerikanska medborgare gom avser att genomféra projekt i n&got annat land.
Motparter kan ygrg foretag, myndigheter, organisationer eller enskilda
medborgare i lander gom har ratificerat  klimatkonventionen.

Beslut gm vilka projekt gom far delta i programmet fattas ay en
utvarderingskommitté bestdende zy representanter frdn olika ministerier och
myndigheter.  Utvarderingskommittén skall vidare ge végledning vid
faststallandet 4y referensutveckling  och utformning 4y projekten sa att
métbarhet och mojlighet till uppfélining nas.

De kriterier gom Projekten ska uppfylla enligt forslaget ar bl.a. att:

Projektet skall yarg accepterat av mottagarlandets regering.

2. Projektbeskrivningen skall innehélla uppgifter gom mMojliggdr en vardering
av huvarande och framtida nettoeffekter fran utslapp gy véxthusgaser. Detta
innebar att utslappsreduktionen till folid 5y ett projekt jamférs med
utsldppen i gn situation utan projektet.

Projektet skall bidra till reduktioner g, véxthusgaser som annars inte skulle
blivit genomfdrda.

4. Projektet skall innehdlla forslag uppfélining och verifiering gy
reduktionerna  p& ett s&dant satt attjamforelser  och varderingar I6pande kan
goras mot de uppskattningar gom fanns vid projektstarten.

Man skall ange annan POSitiv eller negativ miljopdverkan  gom uppkommer
pa& grund gy projektet.

Man skall tillhandah&lla rimliga forsékringar oy att &tgérderna har
bestdende effekter.

7. Projekteten forvantas i framtiden ingd i och darmed uppfylla de krav gom
kommer att stéllas for att delta i den nationella, friviliga, databasen gom
sorterar under sektion 1605 i energilagen Energy Policy Act.

En arlig rapport skall avges till utvarderingskommittén.

Man har varken for avsikt att begransa antalet projekt eller gruppen av
mottagarlander utéver att de senare skall yara anslutna till klimatkonventionen.
Frdgan om Vtterligare och mer detaljerade operationella  kriterier har man
skjutit framfor sig. Det bor noteras att de villkor som man avser att formulera
kan komma att gradvis anpassas fill den uppkomna projektvolymen.
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Begransande villkor kan formuleras for att géra mangden projekt hanterlig.
Det amerikanska initiativet har gom uttalad avsikt att stimulera inte blott
amerikanska projekt utan aven framsteg i det internationella arbetet med attt
formulera och tillampa kriterier  for gemensamt genomférande. De slutgiltiga
reglernas faststélldes den | juni 1994 och de forsta projekten kan vantas
komma igdng under andra halvaret 1994.

12.4 Tankbara  modeller ~ for gemensamt genomforande i Sverige

| detta avsnitt ska vi mycket schematiskt redovisa nagra modeller for svenskt
gemensamt genomférande. De ar renodlade férenklingar gom avses belysa
sardrag och mdjligheter. | praktiken kan darfér gy kombination 5, vissa
element i modellerna 5 lamplig. Modellerna  skilier sig &t bl.a. med
avseende pé aktdrer yem som &r bestillare resp. utforare gy gemensamt
genomforande-projekt samt vilka drivkrafterna  ar for att verkstalla projekten
och att redovisa dem korrekt. Modellerna utvdrderas mot kriterier sésom
forenlighet med gp utveckling mot 6verldtbara utsléppsratter,  incitaments-
struktur, riskférdelning  och kontrollerbarhet.

Modellerna  ar schematiska och avsikten &r att illustrera hur gemensamt
genomforande skulle kunna fungera i forsta hand i gn uppbyggnadsfas men
aven i ett fortvarighetstillstand. En forutsattning for gemensamt genomférande
ar sarskilt i den forsta fasen ett bilateralt avtal mellan Sverige och mottagar-
landet. | fortvarighetstillstandet f&r man anta att mottagarlandet har antagit
egna kvantitativa mal gom &tagande gentemot klimatkonventionens parter. |
ovrigt antas modellerna fungera under forutséattningar och bakgrund gom
angivits i avsnitt 12.2.

Nagra karaktaristika for varje system for gemensamt genomférande &r dels
vilka aktorerna  skall yara, dels vilka omréden de skall gagerq Pa och inte minst
vasentligt vilka incitamenten &r. De styrmedel gom Star till buds &r ekonomiska
och adminstrativa. | Sverige ar koldioxidutslapp  reglerade och péaverkade gy
sévél administrativa gom ekonomiska styrmedel. Vara modeller for gemen-
samt genomférande bygger pa dessa befintliga strukturer och ar tankta azt
gradvis kunna anpassas till de krav och den omfattning gom internationrlla
ataganden och utvecklingen i Ovrigt kommer att stalla.
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124.1 Mellanstatliga avtal

Vi har tidigare i kapitel 9 dragit slutsatsen att gemensamt genomforande gy
effektivitets- och kontrollskal i férsta hand bor inriktas pé lander gom har
nationella kvantifierade &taganden. S&dana ataganden saknas idag i de flesta zy
de lander som fr&n andra utgdngspunkter ter sig naturliga gom Mottagarlander
for gemensamt genomférande.

| ett kortare perspektiv kan man tdnka sig att ett bilateralt statligt avtal
mellan mottagar-och investerarland kan ersatta nationella utslappsmal  som
mottagarlandet redovisar gentemot konventionens &vriga parter. Avtalet
definierar d& ett for mottagar- och investerarland gemensamt atagande medan
endast det genare landet har ett &tagande visavis konventionens ovriga parter.
Ocks& i det fall b&da stater har kvantifierade &taganden eller ingér i Armex-l-
gruppen kan det yara Onskvart att gemensamt genomforande pé projektniva
kompletteras med ett avtal pd den statliga nivan for att mojliggora en gemen-
sam tolkning 4y utvecklingen 5y utslédppen och tillgodose krav pa tillsyn  som
kan aktualiseras.

Ett mellanstatligt avtal kan i Sig yara en form for gemensamt genomforande.
En begrénsning gy utslappen kan definieras genom att ett utvecklingsforiopp
betraffande utslappen 5, koldioxid med respektive utan gemensamt
genomforande faststalls foér mottagarlandet. For mottagarlandets del blir det
fragan gm ett utvecklingsforlopp  gom innebar att utslappen understiger den
spontana utvecklingen,  referensbanan, med gp Viss volym.

For enkelhetens skull antar i det foljande att Sverige kompenserar sina
overskjutande utslapp genom KOP av utslappsreduktioner ~ frdn endast ett land.
Den volym gom Mottagarlandets utslapp ska understiga den spontana
utvecklingen med motsvarar da den for Sverige Overskjutande volymen jamfort
med &tagandet gentemot Klimatkonventionen. P& detta satt skapas ett helt eller
delvis gemensamt utslappsutrymme for Sverige och mottagarlandet.

Avtalet kan, men behover inte nodvéndigtvis, kompletteras med konkreta
projekt. Uppfyllandet 5, utslappsreduktionsmélen  kan lamnas till mottagar-
landets regering. Eftersom awvikelser frdn den avtalade utslappsbanan kan vara
svara att berakna, kontrollera och eventuellt héanforas till icke forutsedda
orsaker tex Vvaderleksfluktuationer kan man forutse att meningskiljaktigheter
latt kan komma att uppstda mellan parterna. Trots dessa problem kan sarskilt pa
langre sikt, nar kontrollmetoderna  forbattrats, denna form gy gemensamt
genomforande gy vard att utveckla. | ett kortare perpektiv begransas avtalet
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till att utgdra ett substitut till ey l&ngtgédende ataganden fran mottagarlandets
sida.

| det fall mottagarlandet har ett kvantitativt mal &r detta ett dtagande
gentemot klimatkonventionens parter. Har mottagarlandet inget sddant atag-
ande har landet heller ingen kvantitativ forpliktelse gentemot dessa parter &ven
om landet ingatt avtal om gemensamt genomférande med Sverige. Daremot
har landet g forplikielse rérande utslappen 5y koldioxid gentemot Sverige.

Sverige gyarar darmed gentemot Klimatkonventionens  parter for risken att
de sammanlagda utslappen blir for stora. Detta innebar emellertid inte att
Sverige méste std for den ekonomiska risken gom &r forknippad med uteblivna
effekter 5y gemensamt genomfdrande. Avtalet mellan landerna kan reglera och
fordela det ekonomiska risktagandet mellan landerna. Sa kan exempelvis ske
genom att en resursoverforing  till mottagarlandets regering kopplas till det
mellanstatiiga  avtalet. Overforingen skulle da kunna vara relaterad till volymen
reducerade Kkoldioxidutslapp. Ett sddant avtal kan 6ka mottagarlandets intresse
av att den tankta utsléppsbegransningen verkligen kommer till stand.

Det behbvs gn kontroll 5y verksamheten och en mojlighet till sanktion fran
svensk sida i detta fall. En form ,, sanktion ggm &r mjukare &n aterbetalning
skulle kunna bestd i att avtalet sdgs upp Med kort varsel och att Gverenskomna
framtida resursoverforingar  uteblir.

Med tanke pa att gemensamt genomférande med sakerhet kommer att
omfatta lander med bristande institutionell kapacitet, for Sveriges del kanske
framst de f.d. planekonomierna, finns det ett behov av att denna kapacitet
byggs upp sd att en tillfredsstallande  kontroll  kan erhdllas. Resurserna for detta
kan regleras genom avtalet mellan landerna.

Sammanfattningsvis  kan konstatera att ett bilateralt staligt avtal i sig kan
utgéra ep form for gemensamt genomférande. Under gp uppbyggnadsfas &r
avtalet narmast gp Overgripande férutséttning och komplement till gemensamt
genomférande pd lagre nivl. Avtal behdvs for att méjliggéra Gvervakning gy
utslappsutveckling  och tillsyn 5, konkreta projekt. Avtalets omfattning och
innehdll kan variera beroende pd férhallandena i mottagarlandet men Ocksd pa
hur de modeller gom redovisas nedan kan komma att utformas och tillimpas.
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12.4.2 En utveckling 5y ett statligt upphandlingsystem

Tanken bakom denna modell &r att genom en Utveckling 5y dagens system som
beskrivits gygn 1 avsnitt 12.2 astadkomma gemensamt genomforande genom att
staten upphandlar begrénsningar gy utsldppen utomlands i lander med vilka
bilaterala avtal har slutits. Projekten kan upphandlas 5y foretag eller andra
genomférande parter. Ett alternativ. gom antytts redan i avsnittet gqygn ar att
staten upphandlar reduktioner direkt g, mottagarlandets regering.

Modellens  struktur

Vi utgér frdn att ett avtal mellan Sverige och mottagarlandet &ppnar végen for
gemensamt genomfdorande och ger svensk tillsynsmyndighet — mdjlighet  att
kontrollera verksamhet i mottagarlandet. Detta illustreras g, A i figur 12.2.

Ett Upphandlingsrdd etableras och forses med resyrser att Upphandla
gemensamt genomférande B. R&det ar ténkt som en liten grupp . delegation
eller kommitté _ med ett mindre kansli gom svarar f0r den lopande verk-
samheten.

Ett syfte med denna modell &r att renodla skillnaden mellan bestallar- och
genomforandefunktionen. En sa&dan renodling &r vésentlig for att ge mojlighet
till kontroll och utvardering gy resultaten. 1 likhet med vad gom géller for tex.
utvecklingsbistand  &r resultatvarderingen  bade vansklig och avgorande. |
modellen har darfér Upphandlingsrddet gjorts fristdende, vilket inte utesluter
att man inledningsvis eventuellt ansluter det till n&gon befintlig myndighet.
Vasentligt  &r dock att sarskilja bestallar- och utférarfunktion.

Upphandlingsradet  kan kopa gemensamt genomforande gy myndigheter
eller enskilda féretag. | ett inledningsskede ténker Vi ggs att en Viss andel gy
Upphandlingsradets  resyrser kanaliseras genom NUTEK. — Skalet till detta &r att
harigenom sakerstélls op viss stabilitet och den kompetens gom har forvarvats
under hittillsvarande ~ verksamhet tas till ygra.

593et.ex. Analys och utvardering gy bistand, betdnkandegy Kommittén fér analys gy
utvecklingssamarbeteSOU: 1994:12, déar dennaproblematik belyses.
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Figur 12.1 Ett systemmedstatlig upphandling

Sverige A Mottagarland
Regering e : - Regering
6 a
Upphandlingsradj ]
2 3
5 loctb
Myndighet Mqttagande
foretag
Foretag 4

Utgangspunkten  &r att féretag och andra pa kommersiell basis utformar och
offererar |ampliga projekt 1.

Projektforslag  lamnas  till Upphandlingsrddet gom har att virdera dessa
2. Varderingen 4, projekten sker i samrdd med erforderlig expertis.
Vasentliga kriterier  &r att projektet kan forvantas bidra till att utslappen av
koldioxid  reduceras och att projekten &r kontrollerbara.

Ser Upphandlingsradet  positivt p& det foreslagna projektet tecknas avtal
mellan Upphandlingsradet  och den genomférande parten 3. Harigenom
overfors  resyrser till den genomférande parten. Avtalet satter yamarna fOr
projektavtalen  mellan genomférarna och foretag i mottagarlandet.

Den genomférande aktéren tecknar kontrakt med aktéren i mottagarlandet,
pengar Overfors och projektet genomférs 4.

Den genomférande parten inhamtar information oy, projektets
genomférande och utfall och rapporterar till Upphandlingsrddet 5. P& ggmma
satt rapporterar det mottagande foretaget till mottagarlandets regering.
Upphandlingsradet  rapporterar resultatet g sin samlade verksamhet till
regeringen.
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Incitament och fordelning 5y risker

Eftersom mottagarlandet &tminstone i det kortare tidsperpektivet —antas sakna
kvantitativt ~ &tagande utdver avtalet faller risken for l&g maluppfyllelse  och
darmed hégre utslapp &n forvantat p& Sverige. Den ekonomiska riskens
fordelning bestams 5y det mellanstatiga avtalet och avtalet mellan de berbrda
foretagen.

Om bristande maluppfyllelse  &r orsakad g, Mottagarlandets regering eller
foretag, kan det bli svart att krava &terbetalning. En sanktionsmdjlighet  som
star till buds ar ett avbrott gy framtida resurséverforingar.

De genomférande foretagen och parterna i mottagarlandet regering och
foretag kan viljla paskina e storre resulterande utsldppsminskning &n vad som
faktiskt ar fallet. For att sakerstalla maluppfyllelse  kravs mojligheter till
kontroll och sanktioner. En parallell statlig verksamhet kan d& tjgna som
referens och mattstock for att vardera de enskilda foretagens verksamhet.

Genom att verksamheten skattefmansieras, kan vid sidan om utslapps-
reduktioner &ven andra mal 4y tex. bistdndskaraktar beaktas. Detta &r svarare
att uppnd nar foretagen sjalva syargr for finansieringen om inte sadana
bivillkor  uttryckligen  specificeras.

Kontroll- och transaktionskostnader

Det &r uppenbart att det i ett Sddant system Vi har diskuterar behdvs kontroll gy
att berérda parter uppfyller sina ataganden. De svenska foretagen -som enbart
ar engagerade g, kommersiella skal och inte nodvandigtvis intresserade gy att
erhélla nagon kvittingsmdjlighet-saknar andra intressen &n att genomfora
projekten och erhdlla de marginaler gom finns. Mottagarlandet och -foretaget
har bada intresse gy att projektet |&per planenligt och att mélet nas. Héarigenom
kan saval foretagets driftkostnader och utslapp gy andra fororeningar — an
koldioxid komma gatt minska.

Riskerna for det genomforande foretaget kan bli forhdllandevis Iaga i denna
modell. Vid fel gom kan hanféras till parter i mottagarlandet &r det i forsta
hand den svenska staten som far soka aterbetalning, inte det enskilda foretaget,
vars uppgift framst blir att genomfora det konkreta projektet.

Sok- och informationskostnaderna  torde yarg forhdllandevis  l&ga eftersom
det forutsatts komma att finnasuppsta  specialiserade féretag inriktade pé
reduktionsprojekt.
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Transaktionskostnaderna per Projekt kan hallas laga genom att en statlig
aktor kan standardisera avtalen.

P& langre sikt kan man ténka sig att kontrollfunktionen  &verlates p& nagon
myndighet i mottagarlandet. P4 kortare sikt framstar det gom Onskvért att
svenska myndigheter involveras i detta arbete sarskilt nar mottagarlandet
saknar erforderlig kapacitet och kompetens.

Kommentar

Vi namnde gyan att denna modell i princip kan utformas till o, modell dar
Sverige koper utslappsbegrdnsningar direkt 5, mottagarlandct och detta sjalvt
upphandlar gemensamt-genomférandeprojekt i enlighet med resonemanget |
avsnitt 12.4.1. | sa fall avstdr Sverige i viss man frdn méjligheten att folia och
kontrollera  verksamheten genom forstahandsinformation  p& projektniva. |
stéllet erhdlls information gy hur bilateralt statligt gemensamt genomférande
kan fungera.

Ur svensk synvinkel &r det i denna modell i princip egalt vilken &tgard det
mottagande landets regering vidtar for att begransa utslappen i enlighet med
avtalet mellan landerna. Svenska myndigheter eller foretag kan i likhet med
situationen i dag bistd mottagarlandets regering med identifiering och
genomforande 5, projekt. Mottagarlandet &r fritt att valja medel fér att uppna
reduktionen. Om avtalad utslappsreduktion kommer till stdnd kan Sverige
enligt avtalet krava aterbetalning alternativt att framtida resurséverféringen
avbryts.

Modellen uppvisar likheter med ett system for overlatbara utslappsratter pa
nationell nivd och skulle kunna utgéra ett forstadium ftill o sddan handel.

12.4.3 Gemensamt genomférande  gom koncessionsvillkor

Utredningen skall enligt sina direktiv belysa mojligheten att atgarder i
anslutning till prévning enligt miljoskyddslagen kan véxlas mot investeringar i
utsléppsreducerande  atgarder i andra lander.

Tillstndspliktiga  anlaggningar anges | miljoskyddsforordningen. For
energianlaggningar  gar gransen vid gp effekt gom Overstiger 10 MW. Dessa
anlaggningar  gyarar i dag for on stor del gy de totala utsldppen i Sverige och
aterfinns framst inom kraft-, varme- och industrisektorerna.  Utslapp av
koldioxid  har tidigare inte beaktats vid prévning enligt miljsskyddslagen.
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Enligt tex. biobrénslekommissionens  bedémning skulle emellertid 1988 ars
uttalande fr&n riksdagen kunna utgéra grund fér sddan provning. Nagra villkor
om begransning gy koldioxidutslapp  har emellertid hittills inte forekommit i
tillstind gom Meddelats enligt miljéskyddslagen.  Det finns dock exempel pa att
utslapp gy koldioxid har forekommit i diskussionen infér beslut. | flera
provningar rorande flygplatser har tex. krav pa villkor for koldioxidutslapp
framforts. | nigra drenden rérande kraftvarmeanlaggningar  har krav framforts
frdn remissinstanser gm Vviss anvéandning g biobranslen.

| den proposition gy milidhalk gom regeringen nyligen har lamnat till
riksdagen prop. 199495:10 finns angivet gn mojlighet for den gom utdvar
eller gyser att utdva miljofarlig  verksamhet att gemensamt med ndgon annan
vidta &tgarder for att forebygga eller motverka olagenheter for manniskor eller
miljo. Arendet far avgéras genom beslut om tillstand  som innehaller
gemensamma  Villkor for verksamheterna. Det namns inte uttryckligen —mep ar
sjalvklart  att gemensamma Villkor ayser verksamheter gom utbvas i Sverige.

Fr&gan &r n, om den svenska miljoskyddsprévningen  skall kunna anvandas
som redskap i klimatpolitiken.  Detta skulle ske genom att Koncessions-
namnden beaktar utslapp gy koldioxid och vid givandet gy tillstdnd = stéller
vilkor rorande utslappsvolymen. Ett satt att koppla tillstndsgivningen il
gemensamt genomférande &r att nar ett svenskt foretag soker koncession for ep
verksamhet i Sverige stélls foretaget infor g valsituation: att hélla utslappen i
Sverige inom ep given niva eller att genomféra &atgérder i andra lander.

Modellen skulle kunna tillampas exempelvis nar den svenska kraftproduk-
tionen behover byggas ut. Emellertid kan befintliga tillstAndspliktiga
verksamheter komma att omprévas varfor modellen &ven kan omfatta befintlig
verksamhet. En sadan omprévning kan ske Naturvardsverkets eller, i vissa
fall, lansstyrelsens initiativ om det genom Verksamheten uppkommit  n&gon
olagenhet gom inte forutsdgs nar verksamheten tilldts eller o forhallandena i
omgivningen har &ndrats vasentligt. Den Okade insikten op vaxthuseffektens
betydelse och klimatkonventionen  kan yarg grund for en omprévning enligt
dessa bestammelser. For att begransa antalet foretag som vore kvalificerade
fér gemensamt genomférande skulle en hogre effektgrans &n 10 MW kunna
tilampas. Studier 4y de registrerade fbretagen visar att med gp grans pa
mellan 50-100 MW fangas de allra stérsta anlaggningarna och dérmed gn
stor del gy utsldppen drygt tva tredjedelar. Dessa anlaggningar kommer att fa
sina koncessionsvillkor ~ omprovade mot Slutet g, 1990-talet och i borjan ay
nasta decennium.
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Enligt miljobalkspropositionen foreslds att befintliga koncessionsvillkor  kan
omprévas pa initiativ 4, bl.a. det tillstdndspliktiga  féretaget, tillsynsmyndig-
heten och Naturvardsverket.

Tankbart forfarande  vid tillslandsprévning

Grundlaggande for denna modell ar att miljoskyddslagstiftningen etableras gom
ett verktyg i klimatpolitiken.

Ett avtal mellan Sverige och mottagarlandet &r nddvandigt for att mojliggéra
for den svenska tillstindsmyndigheten gt stalla sddana villkor fér svenska
foretag att aktiviteter utanfér landets gréanser kan inbegripas. P& s sétt definie-
rar det mellanstatliga avtalet gp laglig mojlighet for gemensamt genomférande
genom koncessionsvillkor  och sarskilt att tillsyn kan utévas i mottagarlandet.
Avtalet bor ocksd innehélla op Klausul o resursoverforing il mottagarlandet
utdver vad som ges av Sjélva projektinvesteringarna  for att utveckla tillsyns
och redovisningskapaciteten.

Ett hypotetiskt exempel illustrerar hur &tgarder enligt miljpskyddslagen
skulle kunna vaxlas mot utslappsreducerande projekt i andra lander:

Nar ett svenskt foretag ansoker o tillstnd for on miljéfarlig  verksamhet,
exempelvis kraftproduktion i Sverige, kan foretaget vélja mellan att
anvanda biobrénsle i Sverige eller att anvanda ett fossilt bréansle i
kombination med att gn Viss utslappsreduktion  uppnas genom gemensamt
genomférande.

Denna valsituation ger det svenska foretaget anledning att soka efter
lampliga projekt i mottagarlandet. Identifiering och utformning av Projekt
kan utféras helt 5, det svenska foretaget. Man kan ocksd tanka sig att h&gon
annan tar pa sig funktionen gt informera o, lampliga projekt, exempelvis
mottagarlandets regering eller négon fristdende organisation.

Finner det svenska foretaget gzit den reduktion av Kkoldioxidutslappen, som
Koncessionsndamnden  kan forvantas krava, ar mdjlig att klara Hill en lagre
kostnad genom atgarder i ett annat land an de kostnader gqom ar forknippade
med de atgérder som annars aktualiseras, formulerar féretaget on p ojekt-
ansokan gom lamnas il Koncessionsnamnden. Namnden gransl jr om
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projektet ar férenligt med avtalet mellan landerna och férvantad
begransning gy utsldppen, lackage- och spridningseffekter — m.m,

4. Beddms projektet uppfylla givna kriterier meddelar Koncessionsnamnden
tillstand.  Projektets resultat rapporteras 0pande, t.ex. arligen, till
tillstAndsmyndigheten i enlighet med givna villkor samt till regeringarna i
de bada landerna.

incitament  och férdelning gy risk

| denna modell &r det i huvudsak det svenska foretaget gom har en drivkraft  for
att projektet genomférs enligt planerna. Det &r det svenska foretaget som far
bara konsekvenserna gy att Projektet inte uppnér forvantad utslappsreduktion.
Uppfylls inte villkoret riskerar foretaget sanktioner. S&dana sanktioner kan
tex. vara lillstind eller vitesforelaggande. Foretaget kan darfor uppfatta
gemensamt genomforande gom ett forhdllandevis riskabelt atagande, eftersom
handelseutvecklingen i mottagarlandet delvis kan sagas vara utanfor dess
kontroll. Denna risk kan reduceras genom tydliga och detaljerade avtal. Om
tillstdndsmyndigheten finner att foretaget inte kan uppfylla villkoren kan hela
tillstandet for verksamheten upphoéra att gélla. Nya villkor kan d& komma att
stallas p& foretagets verksamhet i Sverige, vilket inte bara innebar en
merkostnad jamfért med anvandning gy fossil energi utan ocksd att foretaget
inte fr nagon avkastning g, de investeringar gom &r nedlagda i mottagar-
landet. Denna riskférdelning  kan i ekonomiska termer Paverkas genom att
avtal angdende ansyar Och Aterbetalning sluts mellan de berdrda foretagen.

Foéretaget i mottagarlandet har ocksd intresse ay ett genomforande enligt
plan. Exempel p& sidana vinster ar lagre brénslekostnader fill folid ay
effektivare  férbranning.

Den svenska staten har ocks& intresse gy att projekten nér de
begransningsmal  gom satts upp. Risken for att utslappsreduktionen  uteblir bars

av den svenska staten.

Mottagarlandets ~ regering har intresse gy att Projektet genomfors framst
eftersom gp resursoverforing  kommer till stdnd genom Projektetet men ocksé
darfor  att man erhdller andra fordelar; minskad import gy brénsle, skapandet
av arbetstillfallen  och lagre utslapp gy andra &mnen &n koldioxid, vilket kan
forbattra  miljosituationen i mottagarlandet.
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Kontroll-  och transaktionskostnader

Detta alternativ kréver &tminstone gsamma system for kontroll gy att berérda
parter uppfyller sina taganden g, | modellen med statlig upphandling.

Genom att lata svensk tillsynsmyndighet  ha méjlighet a1t kontrollera
verksamheten i mottagarlandet skulle gn kunna forsékra sig gm att de stallda
villkoren  efterlevs och uppna g tillracklig grad 5y rattsakerhet for féretagen.
En sadan mojlighet ter sig nédvandig nar det galler gemensamt genomforande i
lander dar den institutionella  kapaciteten &r g och dar erforderlig kompetens
och utrustning saknas.

Kostnaden foér kontroll 5, projektens utfall kan forvantas bli relativt hég.
Sarskilt galler detta i lander med bristande institutionell  kapacitet och dar
kunskap om utslappens storlek i utgangslaget kan saknas.

Gemensamt genomférandeprojekt  inom gmen for denna modell &r
behaftade med relativt hdga sok- och informationskostnader. Hér ar det
enskilda foretag gqy, soker upp atgarder och motparter | mottagarlandet.
Speciellt galler detta i ett inledande skede.

Till viss del kan dessa kostnader begransas genom att en central aktor
formedlar information.  Vidare kan det mellanstatliga avtalet innehdlla skydd
for utlandska investeringar eller falla under redan befintliga
investeringsskyddsavtal. | takt med att gn kontrollapparat  byggs upp i
mottagarlandet och utslappskontroll  blir o mer naturlig del g, dessa landers
administration  kan kostnaderna férknippade med kontroll och
statistikférsorjning per projekt forvantas minska.

Kommentar

Ett system med gemensamt genomférande enligt denna modell skulle med
avseende pd incitamentet oy, ggr till forh&llandena i andra lander narmast
kunna jamféras med den forséksverksamhet 5, huvudsakligen frivilig — karaktar
som inletts och &r under utveckling i Nederlanderna och USA.

De forsoksprojekt  gom dar pagér ar inriktade pa skogsvard och kan
mojligen  ségas foregripa mer reglerade system gy det slag vi gyan Skisserat for
svensk rékning.

Béda dessa lander saknar g, effektivt styrande koldioxidskatt —varfor
administrativa  regleringar kan te sig som ett alternativ  for att skapa incitament
for foretag till gemensamt genomfoérande.
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| Sverige ar tillstdndsprovning  enligt miljoskyddslagen  ett administrativt
medel avsett att reglera omfattningen och lokaliseringen 5, milj6farlig
verksamhet. Denna provning ar fordelaktig —sarskilt nar det galler reglering ay
lokala utslappsforhdllanden,  dar ekonomiska styrmedel kan te sig dyrbara eller
onodigt komplicerade. De lokala effekterna 4y koldioxidutslapp — &r dock utan
intresse, vilket inte hindrar att administrativ  styrning kan utgéra komplement
eller alternativ till utslappsbeskattning ocksd for sadana utslapp.

Miljoskyddslagstiftningen vilar pa gp skalighetsprincip  gom kan tolkas s att
foretagen skall betala vad gom &ar skaligt for att undvika miljéstorningar. Det
bor observeras att det ekonomiska incitament, gom | modellen forutsatts ligga
till grund for foretagets vilia att acceptera gemensamt genomférande som
koncessionsvillkor, ~ maste tillgodoses inom ramen for skalighetsprincipen.

Koncessionsvillkor 4 det slag vi har diskuterat far i forsta hand tankas réra
de verksamheter gom inte belastas med gp koldioxidskatt och gom allisé inte
betalar ett pris for sin energi gom inbegriper kostnader fér klimatpéverkan.
S&dana verksamheter &r tex. elproduktionsanlaggningar och utrikes flygtrafik.
Aven andra energianlaggningar ygrs bransleanvandning beskattas ar
koncessionspliktiga  t.ex. fjarrvarmeverk. | det fall att nytillkommande
fossilbaserad elproduktion skulle belastas med gp koldioxidskatt — skulle man
endast kunna begransa tillampningen till att omfatta befintlig fossilbaserad
produktion.

| de fall koncessionspliktig ~verksamhet &ven omfattas 4, koldioxidskatter
kan man Naturligtvis  Gvervaga att préva mer direkt inriktade ~ekonomiska
incitament  for att stimulera foretagen att vidta gemensamt genomforande
atgarder.

Fossilbransleanvandningen  for elproduktion  &r f.n. belagd med Kkoldioxid-
skatt varfér an for denna kategori skulle kunna fillampa koncessionsvillkor
som ett medel att kompensera t.ex. utslapp fran tillkommande fossilbaserad
elproduktion med &tgarder i andra lander. Om an bortser frén transaktions-
och kontrollkostnader  torde reduktionskostnader i tex. de baltiska staterna i
allmanhet frAn foretagens utgdngspunkter kunna te sig konkurrenskraftiga
jamfort med den i klimatpropositionen  prop. 199293:179  féreslagna skatten
pa 8 orekg koldioxid.

VAr uppgift &r endast att belysa méjligheten att &tgarder i anslutning till
prévning enligt miljoskyddslagen kan véxlas mot investeingar i utslappps-
reducerande atgarder i andra lander. Miljoskyddslagstiftningen skall enligt
regeringens proposition férandras bl.a p& det har aktuella omrédet.



SOU 1994:140 Kapitel 12 233

Forutsattningarna  for op viktig aktérsgrupp i denna modell kraftproducenterna
ar vidare stadda i snabb forandring genom den pagdende avregleringen och
internationaliseringen  ,,, den europeiska och nordiska kraftindustrin.  Likval
anser Vi att man, sedan erfarenhet ,, férandringarna 4, lagstiftningen p& detta
omrdde vad galler foretag inom landet vunnits, kan utreda forutsattningarna  for
de regler gom har antytts, s& att de eventuellt kan tas i ansprak i ett senare
skede nar investeringsbeslut  aktualiseras inom kraftsektorn g, traditionellt
haft forhdllandevis 1ang framforhalining  nar det galler kapacitetsutbyggnad.

Den administrativa process som tilstdndsgivningen  innebdr medger bl.a. att
lampliga  kvalificerande  trosklar kan sattas for vilka anlaggningarforetag
som skall kunna erhdlla gemensamt genomférande villkor. En lagsta effekt p&
tex. 100 MW skulle begransa antalet mgjliga anldggningar vasentligt. Genom
att anpassa effekigranser  f6r anlaggningar vilkas utslapp skulle kunna
balanseras g, gemensamt genomforandeprojekt  kan omfattningen 5, och takten
i en stegvis utveckling 5, detta instrument erhallas.

12.4.4 Skatteaterbetalningsmodellen

Gemensamt genomférande &r kopplat till ¢, kreditering i ndgon form d.v.s. ett
incitament. Vi Gvergar i denna modell till art betrakta mcjligheten 5y att ge
foretagen ett ekonomiskt incitament, namligen &terbetalning av inbetald
koldioxidskatt.

Den bérande tanken i denna modell &r att svenska energi- och koldioxid-
skatteskyldiga ges mojlighet  att kvitta o del 5y energi- eller koldioxidskatten
mot gemensamt genomférande i 5, Sverige godkanda lander med vilka vi har
avtal med. | dag uppgédr antalet energiskatteskyldiga foretag till ca. 1 100 st
skatteskyldiga och intékterna 5, koldioxidskatter till o5 16 miljarder kronor.
De foretag gom betalar in de stérsta beloppen ar i huvudsak oljebolag. Genom
att inledningsvis  stélla villkor p& inbetalt belopp kan omfattningen 5y, projekt-
verksamheten regleras till den omfattning som ar lamplig f6r utvardering gy
pilotprojekt.>  Liksom i den féregdende modellen kan man, skall det under-
strykas, vidga omfattningen 5y, verksamheten genom att besluta att forandra
stipulerade  villkor for vilka gom skall kunna komma i fréga for &terbetalning.

60 villkor angéendelagstainbetalda belopp fér &terbetalning forekommer idag
energiskatteomradet.
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For att konkretisera: Man kan exempelvis reglera omfattningen genom att
foreskriva att endast foretag gom betalat in minst gn miljard kronor i koldioxid-
skatt kan kvalificera sig for aterbetalning, givet naturligtvis att deras projekt
blir godkanda. Aterbetalningen kan vidare utgéra ep del gy inbetald skatt t.ex.
en tiondel mep Maste for att ge foretagen ett positivt incitament mer &n
motsvara Kostnaden for projektets genomférande.

Systemet ger incitament for de gom bidrar till utsléappen i Sverige genom
fossilbransleanvandning att reducera effekterna gy dessa utslapp genom gemen-
samt genomfdrande.

Modellen innebar att de gom fororsakar utslapp i Sverige inklusive
transportsektorn  betalar gemensamt genomférande. Ju hogre koldioxid-
skatterna ar desto stérre blir utrymmet for gemensamt genomforande enligt
denna modell. En direkt koppling etableras mellan svenska utslappsnivier och
antal projekt. Svenska féretag i oljebranschen skulle marginellt kunna sanka
t.ex. bensinpriset genom att genomféra atgarder i andra lander.

Modellens organisatoriska  struktur

Avtal mellan Sverige och mottagarlandet uppréttas A.  Avtalet definierar en
mdjlighet fér gemensamt genomfdrande och ger svensk tillsynsmyndighet  réatt
att kontrollera verksamhet i mottagarlandet.

Vidare upprattas ett Granskningsrdd, eventuellt vid nagon existerande
myndighet, med uppgift att bedéma och godkanna foreslagna projekt for
gemensamt genomforande B.
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Figur 12.2 Skattedterbetalningsmgdellen
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Med on mojlighet till skattedterbetalning g svenska foretag gemensamt
genomférande gom en Mojlighet att sénka sina kostnader och soker upp
tankbara projekt for detta 1. Foretagen utformar g projektansokan gom
lamnas in till Granskningsrddet.  Granskningsradet véarderar projekten och
fattar beslut utiffin ggmma kriterier gom i tidigare modeller 2.  Givet ett
godkannande fr&n Granskningsradet pébdrjas projektet genom att det svenska
foretaget Gverfor egyrser till det mottagande foretaget 3. Projektets
utveckling och utfall rapporteras till Granskningsradet och till regeringen i
mottagarlandet 4.

Givet att gp projektet I6per enligt planerna och att reduktion gy,
koldioxidutslappen  kan s&kerstéllas ger Granskningsradet  klartecken for
skatteaterbetalning  till det svenska foretaget 5. Pengar 6verfors fran
Riksskatteverket till det svenska foretaget. Givetvis betalas inte hela beloppet
ut p& en 9&ng utan aterbetalas i takt med att projektets malsattningar realiseras
och vidmakthalls.

Granskningsradet  rapporterar  arligen till den svenska regeringen resultatet
av Sin verksamhet 6. Hari ingdr g, utvardering g, den samlade
verksamhetens maluppfyllelse.
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incitament och férdelning 5y risker

I likhet med tidigare redovisade modeller stér Sverige for risken vad betraffar
uppfyllandet 5y utsldppsmalen. Detta &r dock inte detsamma gom att Sverige
svarar for hela den ekonomiska risken.

De svenska foretagen I6per i denna modell gn négot annorlunda risk &n i
koncessionsmodellen.  De finansierar atgarder gom om de misslyckas inte ger
nagon avkastning alternativt kraver ep réttsprocess med ett féretag i ett annat
land. Ansvaret genemot staten faller i denna modell inom ramen for
skattelagstiftningen,  vilket méjligen positivt kan paverka benéagenheten att ta
risken med gemensamt genomférande. For svenska foretag tillkommer
dessutom ett eventuellt goodwill-varde.

Det satt pa vilket avdraget knyts till koldioxidreduktionen — péverkar
foretagens beteende. Ett avdrag gom Utgar per kg reducerad koldioxid goér att
foretaget for att vinstmaximera beaktar sé&véal atgardskostnaden gom effekten pa
utslappen. | ett system dar foretagets avdragsratt baseras pa de kostnader
foretaget uppbar genom &tgarden blir féretagens beteende ndgot annorlunda.
Givet att &tgarden endast behdver ge en Viss minimireduktion gy
koldioxidutslappen  far foretaget mojlighet att i gn Storre utstrackning fokusera
pé atgardskostnaden och i motsvarande méan mindre pa effekten pa utslappen.
Om minimikravet p& uppnadd utslappsreduktion  &r 1&gt stallt kan detta kan leda
till att atgardskostnaden per kg koldioxid blir hogre.

En invandning som kan resas &ven mot denna modell &r att foretag i Sverige
och mottagande land kan komma &verens om att genomféra atgarder gom anda
skulle ha kommit till stdnd. Risken for ett sadant forfarande kan till viss del
métas genom den gallring 5y foreslagna projekt gom Granskningsradet  utfor.
Ett alternativ &r att Granskningsrddet endast tillater att hogkostnadsatgérder
eller att endast atgarder gom kan bedomas innebéra ep rejal tidigarelaggning
jamfort med ett spontant genomférande godtas som gemensam 9enomférande.
Harigenom mister man emellertid e del 5y féretagens drivkraft  for
gemensamt genomforande. | forsoksfasen &r det dessutom just dessa
tendenser till dverdrift och méjligheter att konstruera referensbanor gom é&r de
vasentliga inslagen att undersoka och f& okad kunskap om.

Ett annat tankbart alternativ ar att Granskningsrddet i samrad med behorig
expertis uppréttar gp lista pa projekt gom foretagen kan vélja mellan.
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Kontroll-  och transaktionskostnader

Kontrollapparaten  &r i princip densamma gqpy i tidigare redovisade modeller. |
det fall skattemyndigheterna stéller hogrelagre krav &n tillsynsmyndigheterna
p& miljpomrdet kan detta naturligtvis &terverka &ven pa detta falt.
Transaktionskostnaderna  kan forvantas 44 ldgre i denna modell an i
koncessionsmodellen,  vilket &terspeglar att det har ar frdga om ett annat slag
av ansvar och risk. Dessutom far denna modell férmodas generera en Storre
volym gemensamt genomférande och att verksamheten gog som mer Varaktig.

Kommentar

Detta system har en stor potential. Utslappsreduktioner — utanfor landets granser
far ett varde for svenska foretag. S& som Modellen &r konstruerad kommer
foretagen att stréva efter att finna projekt o maximerar

avdragsmdjligheterna. Inledningsvis  kan avdrag ske pd basis 5y
reduktionskostnader. Sedan erfarenheter vunnits kan sedan avdragen géras
direkt proportionella  mot utslappsminskningen.

Sarskilt &r det vart att notera att man kan innefatta transportsektorn i
politiken  gom i Sverige gyarar for ep betydande del 5, utslappen medan
gemensamt genomférande i den hittillsvarande diskussionen framst knutits till
kraftsektorns  utslapp.

Kriterier ~ for deltagande i detta system i termer gy Minsta inbetalda
skattebelopp och hégsta aterbetalbara andel far utformas med beaktande g, den
volym p& verksamheten gqmp &r dnskvérd.

Vi far med detta system nagot gom i stor utstrackning liknar ett utvecklat
system for gemensamt genomfdrande. Systemet ar forenligt med g
utvecklingslinje i riktning mot en handel med éverlatbara utslappstillstand.

I denna modell liksom delvis &ven i koncessionsmodellen finansieras
gemensamt genomférande huvudsakligen 4, aktdrer gqoy | Sverige slapper yt
koldioxid  och betalar skatt for detta. Ytterst belastas dock statsbudgeten
eftersom féretagen medges é&terbetalning 5y en del gy inbetalda skatter.
Elproduktionssektorn betalar idag ingen skatt och faller darfér utanfér

systemet.
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12.4.5 En klareringsanstalt

Denna modell bygger pa att ett eller flera s& kallade clearing house, ep
klareringsanstalt eller bors, finns eller etableras. Lander gom behover
avdragsratter for utslapp eller g, andra skl vill finansiera gemensamt
genomférande kan kopa sddana gy en Klareringsanstalt gom i sin tur
upphandlar eller initierar projekt pa ett s& ldngt mojligt kostnadseffektivt — satt.
Infér Riokonferensen foreslogs s&dana marknadsorienterade  institutioner  for
utslappsreduktioner gy en fad lander bl.a. Norge.

Modellens organisatoriska  struktur

De organisatoriska forutsattningarna  fér denna modell &r delvis redan for
handen. FN:s miligfond GEF skulle kunna fungera som en Klareringsanstalt.
Bérsen behéver dock inte nodvandigtvis knytas till det p, existerande GEF och
resurséverforingen  inte heller kopplas till den gom Klimatkonventionen
foreskriver  for s.k. Annex ll-lander.

Pa langre sikt forutsatter antagligen modellen gp formell mojlighet  for
koparlandet att tillgodorékna  sig utslappsreduktioner.

Genom sina kontakter med regeringar, myndigheter och féretag besitter en
Klareringsanstalt g omfattande kunskap om méjliga och lampliga gemensamt
genomforande-projekt  6ver vérlden 1. Stordriften medger att kontrakt, regler
etc kan standardiseras.

Genom att Sverige och andra lander overfér resyrser till klareringsanstalten
2 kan ytterligare utslappsreducerande atgéarder genomforas i
mottagarlanderna 3.  Resursdverféringen  kan men behover kopplas till
specifika projekt.
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Figur 12.3 En klareringsanstaltxmgdell.
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Den begrénsning 4, koldioxidutslapp de upphandlade projekten beddms ge
bokférs hos klareringsanstalten 4. Den samlade reduktionen goy erhalls
fordelas i form oy kreditering 5y koldioxidutslapp  p& de lander gom har har
overfort yesyrser till anstalten 5. Krediteringen baserar sig pd storleken pa 4y
respektive lands bidrag till klareringsanstaltens verksamhet. Man kan tanka sig
att mottagarlandet f3 tillgodorékna  sig delar g, den uppnadda
utslappsreduktionen.  Finansidrernas kreditering understiger da den totala
utslappsminskningen.

incitament  och férdelning 5y risk

En mojlighet till kreditering 5y uppn&dda begrénsningar av utsléppen ger
Sverige incitament till att finansiera klareringsanstaltens  verksamhet. Den risk
Sverige péaférs i denna modell ar mindre an i tidigare modeller, eftersom det
far forutsattas att en Klareringsanstalt 5, betydelse endast kan drivas om dess
verksamhet &r internationellt  forankrad.

Den risk Sverige andd moter &r forknippad med svarigheten att i forvag
kvantifiera  projektens effekter pd utsldppen. Denna risk kan férdelas mellan
Sverige och klareringsanstalten.  Risken kan ocksd poolas ¢ver samtliga
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projekt. P& sikt nar kunskap och erfarenhet forvarvats ar det sannolikt att
denna osakerhet minskar. Betalning i efterhand &r ett annat satt att reducera
risken for koparlanderna.

Klareringsanstalten  har incitament at tillhandahdlla  utslappsbegransningar
till l&ga kostnader. | annat fall &r det tankbart att koparlanderna overger
klareringsanstalten  till férm&n for ndgon gnnan eller att de sjalva forvarvar
utslappsbegransningar i direkt kontakt med mottagarlanderna.

Kontroll- och transakrionskostnader

For Sveriges del &r kontroll- och transaktionskostnaderna  relativt laga i denna
modell, det &rfju klareringsanstalten gom har ansvaret att kontrollera och félja
projekten. En eller ett fatal centrala aktdrer kan ta stordriftsfordelar i ansprak.
Uttalade stordriftsfordelar ~ finns vad galler information, — utformning gy
projektkriterier  samt kontroll och uppfélining. Vidare kan g utvecklad
professionell  hantering g, projekten uppnés. Kostnaderna per projekt kan
darmed forvantas ygrg légre an i andra modeller.

Nackdelar med centrala aktérer kan yara en tungrodd administration —med
bristande anpassningsformaga till andrade férhéllanden. Vidare ger detta
system tendenser till monopsonildsningar.  Det senare blir ett mindre problem
om enskilda lander och féretag kan bedriva gemensamt genomférande vid
sidan gy centrala Klareringsanstalter.

| det langre perspektivet skulle detta system kunna utvecklas till gn bors for
utslappsratter.

Kommentar

For Sverige skulle ett alternativ till gp ldngtgdende malsattning nar det galler
nationella utslapp kunna yarg att Overféra betydande resyrser till en
klareringsanstalt och pa detta satt uppvisa en hég ambition pé& klimatomradet.
Genom ett s&dant forfarande skulle en storre effekt pé de globala utslappen av
koldioxid uppnas jamfért med gp politik inriktad pa &tgarder inom landet.
Samtidigt skulle de negativa effekter den svenska industrins konkurrenskraft
och sysselsattning i Sverige kunna begrénsas. Kontroll och gngyar for
resultatredovisning  m.m har lyfts frdn det nationella svenska planet till det
internationella,  varfor behovet gy en mer OMfattande nationell uppf6ljning
forsvinner.
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12.4.6. 6vervaganden, sammanfattning  och slutsatser

Oundgangligen  kommer gemensamt genomforande i g inledande fas att f&
karaktar gy forsoksverksamhet 40 sig detta fastslds formellt eller ej.
Klimatkonventionen anger dock att s&dant gemensamt genomférande &r g del
av konventionen.

| detta avsnitt ska vi presentera nagra slutsatser om Sveriges strategi for
gemensamt genomforande. Till att borja med redovisar nagra 6verviaganden
rorande modellernas tillampning i svensk klimatpolitik. ~ Sarskilt tar vi upp
mojligheterna  att anvanda miljoskyddslagstiftningen som ett medel for att
stimulera till gemensamt genomforande.

Vi har i det foregdende givit o schematisk beskrivning 4, négra
mojligheter  att bygga upp ett svenskt system for gemensamt genomforande.
Vér uppfattning  &r att e s&dan uppbyggnad maste ske i internationellt
samarbete och med beaktande 5y utvecklingen néar det géller ataganden 4y
Klimatkonventionens  parter. S&vél nar det galler de fortsatta
Kimatforhandlingarna gy betraffande  EGzsEUzs klimatpolitik  ar kriterier
och villkor  alltigmt under diskussion. Mot denna bakgrund finns anledning at
avvakta med mer preciserade analyser 4y hur ett system for gemensamt
genomférande skall gg ut. En férsoksvis och stegvis uppbyggnad gy
verksamheten kan emellertid utgéra ett bidrag till en effektiv global politik och
dartill - ge erfarenheter nar frgan sedan med tiden fir viaxande betydelse for
Sverige, sarskilt vid gn karnkraftsavveckling.

Vi skall har oversiktligt konfrontera de olika modellerna och deras
egenskaper mot varandra och &ven relatera dem till de utgangspunkter  som
tidigare angivits. Vi kan notera att klareringsanstalt och bilateralt statligt avtal
ar modeller gom inte egentligen fordrar mer &n att resurser fors over fill
anstalten respektive mottagarlandet, som darefter ombesorier och ansvarar for
att utslappsreduktioner  kommer fill stdnd. Dessa modeller kannetecknas g,
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 darmed anknytas till
tillstndsprévning  eller skattedterbetalning.  En oronmarkning gy exempelvis
koldioxidskatten  &r 5, effektivitetsskdl dock knappast motiverad. Medar en
statlig resurséverforing  redan pagér kan ett klareringssystem  sannolikt byggas
upp forst l&ngt fram i tiden. Fr&n nationella utgangspunkter kan dess ansatser
te sig attraktiva 5y dessa skal. Overforing . risk, kontroll och gngyar innebar
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att den svenska insatsen begrénsas till finansiering. En mojlig utvecklingsvag
ar exempelvis att staten efter hand bygger upp ett nationellt system for
utslappsratter och ggm mellanhand  kanaliserar ~ efterfragedverskott  till gn
internationell  klareringsanstalt.

Koncessions-, skattedterbetalnings- och upphandlingsmodellerna  inbegriper
ett decentraliserat beslutsfattande. Enskilda aktorer, foretag, kommuner eller
myndigheter  agerar i dessa modeller for att erhdlla nagon form g, kreditering
eller ersattning for att tillsammans med motparterna reducera utslapp. En
vasentlig avsikt med dessa ansatser ar att frimja effektiviten genom att
konstruera ett inbyggt motsatsférhdllande mellan bestéllare och utférare och
samtidigt soka erfarenhet gy Vilket gensvar incitamenten ger upphov till hos
foretagen. Dessa far héar rollen 5, mellanhénder mellan staten och
mottagarlandet. | jamforelse med modellerna med centralt statligt
beslutsfattande  &r dessa system méjligen mer riskabla och mindre effektiva nar
det galler att sakerstalla faktiska utslappsminskningar. Ett decentraliserat
beslutsfattande gpges i allménhet ge upphov till ett effektivt resursutnyttjande.
Nar det géller frdgan o utsléppsreduktioner jamfort med gp
referensutveckling ~ motvags i viss mén detta gy kostnader fér kontroll och risk
for olika slag 5y strategiskt beteende.

En inbordes rangordning gy effektiviten mellan de skilda decentraliserade
system ar vansklig att gora. Transaktionskostnadema kan mojligen forvantas
bli ndgot hogre i koncessionsvillkorssystemet — om man raknar med att Ovriga
system i langden kan komma att utvecklas till gn varaktig marknad eller
industri. En apnan aspekt pd detta &r i vad man man kan urskilja olika grader
av effektivitet i tillsynen mellan ftillsynsmyndighetema  p& miljosidan,
skatteférvaltningen  eller det s.k. Upphandlingsrddet.  Fran foretagets synpunkt
kan antagligen konstateras att koncessionsmodellen &r den gomy innebér det
storsta risktagandet och dartill ar det system som Varken direkt eller indirekt
finansieras gy staten utan dar kostnaden bars o, foretaget.

Finansieringen kan frdn statens utgdngspunkt te sig som en fordel medan
risken for att tex. &aldggas betala vite kan verka avhallande for foretaget att
utnyttia mojligheten att f& koncession med villkor om gemensamt
genomférande. Gemensamt for de centraliserade ansatserna ar att
kostnadseffektiviteten  framjas genom laga nedlagda kostnader men att bilden
kan skymmas 5, Overdrivna reduktionstal. For de centraliserade ansatserna
forskjuts denna genare fisk till g hogre niva.
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Om vi for ett dgonblick diskuterar ansatsernas tillamplighet ¢ver tiden kan
Vi utgd frdn att det p& kort sikt ar friga om att initiera o Stegvis
forsoksverksamhet.  P3 grundval 4y yynna erfarenheter kan denna byggas ut i
takt med att dtaganden fordjupas och det internationella  regelverket
formaliseras.

Det ar viktigt att vinna erfarenheter just betraffande omfattning och allvar i
de tillampningsproblem som ofr&nkomligen  &r férenade med gemensamt
genomfbrande.  Detta talar for att n&got av de decentraliserade systemen med
sina avsiktligt konstruerade inneboende motsatsforhallanden  bor provas.

Av dessa forutsatter koncessions- och skatteéterbetalningssystemen
forandringar i lagstiftningen.  Detta utesluter inte frivilliga gemensamt
genomférande  projekt motsvarande det amerikanska initiativet. Infor den
utbyggnad 4y ny kraft gom kan komma att ske kan det vara motiverat att utreda
hur miljéskyddslagen  skulle behtva &ndras fér att man Skulle kunna inféra en
koncessionsmodell. D& skapas beredskap och méjlig framférhalining  samtidigt
som man Kan tillgodogdra sig erfarenheter g, de nya bestammelserna i
forslaget till miljobalk gom riksdagen kan komma att fatta beslut om. De
centraliserade ansatserna innebar att staten frdnhander sig riskerna men ocksa
erfarenheter och information.  Ett klareringssystem bér for att bli tillrackligt
omfattande och varierat byggas upp pa multilateral  basis.

Sadana gnsatser har foreslagits i nordiska sammanhang och antyds aven
som ett mojligt element i den nederlandska strategi gom refererats gyan.

Bilaterala avtal med bindande &taganden kan vara svara att astadkomma s&
lange inte omfattningen &r s& betydande att avvikelserna inte ryms inom
felmarginalen.  En mojlig vag , detta dilemma &r att mindre sektorsvisa eller
geografiskt  begréansade bubblor etableras i mottagarlandet.

Energitverenskommelsen

Energioverenskommelsen  &r o, utgdngspunkt for utredningen. Av de modeller
som har diskuteras innebar samtliga i ett dverordnat perspektiv - att man lyfter
pa locket och darmed majliggor en anvandning gy fossil kraft och mojligheter
att bibehalla internationellt  konkurrenskraftiga elpriser. Forutsattningar  for
utbyggnad 5y férnybara energislag kan férandras nagot i det langre
perspektivet.  Inom det vidgade utrymme som en mer flexibel kliimatpolitik
majliggér  kommer dock denna utbyggnad att i enlighet med
overenskommelsen  att bestdmmas 5y vad gom ar ekonomiskt férsvarbart. De
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incitamentsystem  gom redovisas i skattedterbetalnings-  respektive
koncessionsmodellen  kan mycket marginellt paverka energisystemets
omvandling i det korta perspektivet.

De ingrepp gom fordras i skattebestammelserna ar enligt var beddmning
mer begransade &n de gom forutsatts i koncessionslagstiftningen, dar kraven pa
rattssakerhet och aterforsékringar  internationellt — satts hogre. Pa langre sikt och
under forutsattning gy det bindande kvantitativa &tagandet och ett etablerat
regelverk kan dven miljobalkens bestdmmelser behdva forandras. En I6pande
avvagning kan da ocksd ske mellan &tgarder inom landet _ genom gradvis
skarpta energi- och koldioxidskatter — och ett beroende p& malsattning vidgat
utrymme fOor gemensamt genomférande.

Efter hand stigande koldioxidskatter  &terspeglar véaxande svarigheter och
Okade kostnader for att minska utslappen.

Samtidigt medger sddana 6kande skatter _ redan vid g konstant andel for
aterbetalning _ att allt mer kostsamma datgarder utomlands kan rymmas inom
den givna gmen for avdrag. Sammanfattningsvis innebar gp stegvis intro-
duktion gy hér redovisade system ingen avvikelse frdn energidverens-
kommelsen och inledningsvis ¢p endast marginell paverkan pa skattesystem
och konkurrenssituationen pa energiomradet.

EGE U

Nar det galler anpassning till forhdllandena inom EGEU boér noteras att
stravandena att stabilisera utslappen for hela unionengemenskapen kan komma
att fordelas landervis pa ett sétt gom l&mnar o6kat utrymme for vissa lander och
ett minskat for andra. En sadan fordelning &r g nodvandig forutséttning  for
gemensamt genomforande mellan medlemslanderna. Det &r inte tillrackligt
med ett gemensamt tak for unionen oy man inte samtidigt etablerar ett
gemensamt regelverk och gemensamma Styrmedel som reglerar foretagens
utslapp inom gp sddan rgm. Det skall ocksd konstateras att EG stallt sig
positivt till g stegvis utveckling, férbunden med vissa villkor.

| jamférelse  med befintiga och foreslagna koldioxidskatter — inom EG ar de
svenska skatterna tamligen hdga, vilket lamnar utrymme for férhallandevis
stora avdrag enligt skattedterbetalningsmodellen. Enligt den s.k.
miljokonsekvensutredningen SOU 1994:7 star det Sverige fritt att utforma
koncessionsvillkor ~ for verksamhet i Sverige. Sammantaget &r var bedémning
att de redovisade modellerna yms iNOM ramen for EG:s regler.
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Milibalken  och villkor oy, &tgéarder utomlands

En kommande miljsbalk &ppnar mojligheter for flera féretag att samarbeta om
milj dskyddsétgarder pa ett annat S&tt &n tidigare. Regeringen har nyligen lagt
fram g, proposition  199495:10 om en S&dan balk. Enligt 13 kap. 22 §i
balkforslaget  far villkor i ett tillstdndsbeslut utformas s3, att tva eller flera
foretag alaggs att utféra miljpatgarder gemensamt. Det géller atgarder gom
dessa foretag kommer overens gm att vidta for att forebygga eller motverka
likartade olagenheter ¢oy, deras anléggningar ger upphov till.

Sédana gemensamma Villkor fér enligt det angivna lagrummet i miljsbalks-
forslaget  stallas, oy mojligheterna  att uppfylla  miljskvalitetsnormer Okar
genom s&dana gemensamma insatser eller o fordelar frdn halso- och miljé-
synpunkt uppnds pa ndgot annat Sétt.

Tva eller flera foretag skall sdledes kunna forplikta sig att tillsammans svara
for att exempelvis ett gransvarde for utslapp till luft inte Gverskrids.

Tanken vacktes 4, Miljoskyddskommittén i dess huvudbetankande SOU
1993:27  Miliobalk.  Regeringen uttalar i propositonen s. 155 att detta bor
kunna fungera, nar det finns klart angivna mal fér hur miljisn i det berdrda
omrédet skall kunna férbattras och ndgon form g, utvecklad planering for hur
paverkan pd miljon skall kunna minskas. Regeringen uttalar vidare att forslaget
bér kunna fungera gom ett instrument for att gora foretagens miljidarbete er
kostnadseffektivt.

Villkor gy detta slag blir inte straffrattsligt sanktionerade. Om de inte
efterlevs  kan dock tillsynsmyndigheten  utfarda forelaggande vid vite se
angiven prop. s, 337.

I milibalksarbetet  forutsatts att de féretag gom samverkar om en
utslappsgrans  befinner sig inom landets granser. Men med endast nagra tillagg
till lLagtexten bor det ga att 6ppna méjlighet fér svenska foretag att samverka
med foretag i tex. Baltkum och Polen pd ggmma satt.

En lagreglering 5y detta bér lampligen, i likhet med den gyan &tergivna
regeln i forslaget till miljobalk, rikta sig till de myndigheter goy prévar fragor
om tillstdnd till miljofarlig ~ verksamhet. Det bor yara en bestaimmelse gom
oppnar mojlighet for dessa myndigheter gait i tillstindsbeslut  foreskriva att det
Foretag gom provningen galler skall vidta &tgarder vid o miljéfarlig — anlagg-
ning i ett annat land i stallet for i den egna anlaggningen.
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Detta bor givetvis endast ske i de fall foretaget gom prévas sjélvt atar sig att
vidta &tgarder gy detta slag. | Ovrigt bor foliande forutséttningar ygrg for
handen:

Det skall ygrg friga om atgarder mot en Miljostorning  gom &r regional eller
global.

2. Effekten gy de atgarder gom vidtas skall ygrg stérre &n om samma resurser
anvandes till miljoéforbattringar pa den egna anlaggningen.

3. Mellan Sverige och det land i viket den andra anlaggningen ligger skall
finnas ett giltigt avtal gom reglerar hur tillsynen 6ver den andra
anlaggningen skall bedrivas.

4. | tillstAndsbeslutet  skall noga anges Vilka atgarder gom skall v;dtas, yar
detta skall ske och vilken effekt gom skall uppnés med atgarderna.

Vi vill sammanfattningsvis  foresld att, sedan nagon erfarenhet vunnits av |
regeringens proposition foreslagna forandringar,  gn utredning genomférs om
mojligheten  att ett tilldgg goérs i miljobalken gom Oppnar mojlighet for svenska
foretag att i samverkan med foretag i ett annat land uppfylla ett villkor om
utslappsbegransning.

Ett forslag till inriktning 5 arbetet med gemensamt genomforande

Den forsta partskonferensen gom dger pym ar 1995 skall, gom némnts tidigare,
bl.a. behandla frdgan om gemensamt genomforande och utarbeta kriterier och
riktlinjer ~ for tillampning.

Ett robust regelverk gom omgardar gemensamt genomforande bor utarbetas.
Det &ar darfor vasentligt att erfarenheter 5, de sérdrag gsom karaktariserar
gemensamt genomforande kan erhdllas i en sédan forsoksfas. Sarskilt viktigt ar
att f& kunskap om det utrymme for och incitament till strategiskt beteende,
exempelvis vid faststillandet gy referensutveckling,  som olika regelsystem
medfor.

For Sveriges del kan det ygrg Vikligt att gemensamt genomférande blir gp
del j o effektiv och uthdllig Kklimatpolitik.

NUTEK:s verksamhet har endast bedrivits under kort tid. Projekten har
varit omvittnat framgangsrika och rént internationell  uppmérksarrhet. En
utvardering  fran tekniska utgangspunkter har genomforts.
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En fristhende utvardering 5y dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa
bor genomforas. Utvérderingen  bér i hégre grad an de tidigare fokusera pa
aspekter gom &r viktiga r perspektivet oy en uppbyggnad g4y ett system for
gemensamt genomférande. Utvarderingen bor utgd frdn 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 miljiskonsekvensutredningar bor
kompletteras med bedémningar 5y projektens verkningar p& klimatet.

Vital - information  att forsdka fdnga  genom utvdrdering &r hur
incitamenten  sl&r och vilken barridr transaktionskostnaderna utgor. Syftet ar
alltsd inte enbart att genom att &tgérder i andra lander minska utslappen gy
koldioxid.  Ett annat viktigt syfte &r att hamta in information som kan ligga
till grund for ett system f6r gemensamt genomférande.

Parallellt med utvarderingen fortgar projektverksamheten.

Dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa bér utvecklas i riktning
mot en verksamhet gom mer liknar gemensamt genomforande. N&r man
utformar  det fortsatta Baltikum- och Osteuropaprogrammet maste en Storre
del 5y insatserna avsattas for att utfora gn noggrann forplanering 5y den
utvardering gom ar nodvandig for att mojliggéra gemensamt genomférande
i en pilotfas. De metoder goy d& utvecklastilimpas — ska grundas i
sedvanlig teori for resurshushallning.

Verksamheten  bér inriktas pd projekt gom kan ge framtida underlag for
kreditering.  Referensutvecklingen skall utvecklas i varje enskilt fall och
lackageeffekter studeras.

Vér belysning 5, atgarder enligt miljoskyddslagen leder till slutsatsen att Vi
bedomer majligheten  att utnyttia koncessionslagstiftning  gom god. Infér gp
eventuell utbyggnad 4y kraftsystemet bor forutsattningarna  fér lagstiftning
utredas.

4. P& grundval gy en utvardering oy klimatpolitiskt  relevanta insatser i
Osteuropa kan an vidareutveckla den verksamhet som bedrivs gy
NUTEK.

En sédan vidareutveckling  bor avvakta utfallet 5, den forsta
partskonferensen och de beslut gom dar fattas rérande kriterier  for
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gemensamt genomforande. Det faller utanfor vart uppdrag att ange hur
organisationen for verksamheten skall ge ut.

Vi vill dock framhdlla att en tydlig Atskillnad bér goras mellan utforare
och bestéllare fér att kunskap om transaktionsbeteende,  funktion och villkor
for gemensamt genomforande skall erhdllas. Aven resultatvarderingen
underlattas genom ett sadant forfarande. Projektverksamheten  bor vidgas
till att omfatta &ven skogsprojekt.

| samband med denna vidareutveckling  bor man efterstréva Dbilaterala avtal
med mottagarlanderna  om gemensamma men fordelade utslappsmal. |
avtaleten forutskickas aterkommande omférhandlingar i vilka
kompensationsvillkoren anpassas fill konventionens  utveckling rérande
kriterier och striktare utslappsataganden. Principen bor yara att
mottagarlandet skall pata sig kvantitativa ataganden. Avtalet bor medge
insyn i projekten fran svensk tillsynsmyndighet.

| den man gemensamt genomforande pé foretagsnivd inte ar tillrackligt
omfattande for att sammanlagda reduktioner skall nd den bilateralt avtalade
volymen kan den svenska staten kOpa utsldppsbegrénsningar direkt gy
mottagarlandet.

En del gy resursdverforingen  mellan landerna avsétts for att bygga ypp
den institutionella  kapaciteten i mottagarlandet. En gpnan del ay
resursoverforingen  ar flytande och motsvarar betalning for den begréansning
av utslappen gom upphandlas 5, mottagarlandets regering.

Med tiden da& mottagarlandets institutionella  kapacitet och dérmed
formaga att folja och kontrollera gemensamt genomférande projekt oOkar bor
en storre del zy resursoverféringen  motsvaras av KOp av
utslappsminskningar ~ frAn mottagarlandets regering.

Skatteaterbetalningsmodellen bor vidare studeras och utvecklas med
inriktning  pa att genomféras sedan bilaterala avtal slutits _ dock forst sedan
partskonferensen  fattat beslut o, kriterier.

Inledningsvis  skulle modellen tillampas for epn begransad del ay gruppen
skattskyldiga foretag. Syftet &r da att vinna kunskap om kraften i foretagens
gensvar p& den mgjlighet till skatteaterbetalning, gom Modellen innebér.
Omfattningen 5y programmet kan sedan gnppassas fill forutsedd
utslappsutveckling,  yunna €rfarenheter och den internationella  situationen.
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Avslutningsvis  skalll aterigen betona att gp Utveckling 4, Klimatpolitiken
méste ske i internationellt samspel och att méjligheter till samarbete bér tas till
vara. Ett exempel gom &r vart att ndmna ar det nederlandska forslaget oy ett
multilateralt  klareringsiiistitut. Mojligheterna  till nordiskt samarbete pa detta
omrdde studeras ocks& i det nordiska ministerradet.

Formerna for ett svenskt system far séledes anpassas till de internationella
forutsattningarna  och atagandenas omfattning.

Den stegvisa ansatsen tillgodoses i de har redovisade systemen framst
genom att omfattningen 5, verksamheten kontinuerligt skulle kunna anpassas
efter vad gom &r lampligt fran klimatpolitiska och andra mal och betingelser.

Ekonomiska konsekvenser

De kostnader gom kraver finansiering via statbudgeten férutsatts kunna
inlymmas  inom gmen for de 500 miljoner kronor gom har avsatts for insatser
rérande férnybar energi mm prop 199293z179 Av de modeller gom
diskuterats o5 &r alternativen klareringsanstalt,  bilateralt statligt avtal och
statlig upphandling sddana gom &r ténkta att finansieras direkt 6ver budgeten.

De tvd sistnamnda kan véxa fram  den verksamhet gom ny bedrivs gy
NUTEK  och ges de resurser som motiveras gy den internationella  utvecklingen
pa klimatomradet  och andra prioriteringar.

Aven siattedterbetalningsmodellen  far naturligtvis  som namnet anger
budgetkonsekvenser.  Omfattningen 5, dessa kan regleras genom begransande
villkor  for vilka foretag gom far delta och den andel g, inbetald skatt gom skall
kunna aterbetalas.

I koncessionsmodellen  kan den ekonomiska bordan komma att bdras gy
koncessionsinnehavaren, o, inte narmare utredning visar att d&ven ekonomiska
incitament maste tillfogas denna modell. Aven har kan verksamhetens
omfattning och eventuella budgetpaverkan regleras genom lampligt utformade
villkor.  Givet att Sverige haller fast vid riksdagens uttalade mal kan betydande
samhéllsekonomiska  kostnadsbesparingar i ett langre perspektiv overvaga de
statsfinansiella  kostnaderna. P& Iang sikt skall ocksd framhéllas forutsatter
dessa modeller att bindande &taganden gérs. Finansieringen overgdr da fran att
som idag ha huvudsakligen bistdndskaraktér till att bli betalningen for op, tjanst:
utsla.ppsreduktion.  Om sadana ataganden inte kommer till stdnd faller ocksd
incitamenten  och eventuellt ocksd finansieringen for dessa modeller bort.
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13 Internationella betingelser och inriktning
for  gemensamt genomférande

| detta kapitel redovisas tre skilda delar gy utredningens uppdrag rérande var
samverkan med andra lander. Inledningsvis uppmarksammas i avsnittet 13.1
vad gom sker inom den Europeiska Gemenskapen samt vilken betydelse EES-
avtalet eller ett svenskt medlemskap far i dessa fragor. Framstéllningen i
avsnitt 13.1.4 bygger delvis pa den sk miljpkonsekvensutredningens
betdnkande SOU 1994:7.

| avsnittet 13.2 diskuterar vi i korthet mdjligheten och lampligheten 5y att
Sverige soker tillgodordkna  sig utslappsminskningar i anknytning till
bistdndsamarbetet med utvecklingsldnderna.

Avslutningsvis  gnger Vi i avsnittet 13.3 nagra utgangspunkter och kriterier
for vilka lander Sverige bor inrikta gemensamt-genomférande-projekt pa.

13.1 Hur ett medlemskap i EUEG  péverkar utrymmet  for
svensk politk nar det galler gransoverskridande

luftféroreningar

Miljopolitiken som inte hade ndgon framtradande roll i EG:s tidiga historia
korn i férgrunden under 1980-talet, inkorporerades i den s.k. enhetsakten 1986
och senare i Maastrichtférdraget ~ ar 1992. | borjan g, den framsta drivkraften

i EG:s stravanden pa omrédet att genom harmonisering 5y regelverk undanroja
handelshinder.  Efter hand har emellertid stravandena att hoja ambitionsnivan i
miljopolitiken  kommit i forgrunden.

Kommissionen  har sedan attiotalets slut efterstrédvat ¢, 6kad samordning
mellan energi- och miljopolitik.  Klimatfrdgan &r naturligtvis central i detta
sammanhang. | gn s.k. kommunikation till ministerrddet &r 1990 pekade
kommissionen p& behovet gy att integrera miljoaspekter i energipolitiken  och
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senare samma & dgde ett forsta kombinerat energi- och miljdminsterrddsmote
rum. Man beslutade d& att EG:s totala utslapp 5y koldioxid skulle stabiliseras
vid 1990 &rs nivd &r 2000.

Senare har gp diskussion férts inom EGEU hur malet skall fordelas pa
nationella delmdl samt med vilka medel g sédan Stabilisering skall
astadkommas.

| frigan om bordornas fordelning har en utgdngspunkt varit att Irland,
Spanien, Portugal och Grekland skulle ges en sarstéllning och tilldtas oka sina
utslapp for att kunna komma ypp till samma €konomiska nivd gom Ovriga
medlemslander. Samtidigt skulle de andra landerna &ta sig mer l&ngtgéende
malsattningar och reducera sina utslapp i forhallande till 1990. Denna
utgangspunkt &r alljamt k&nnetecknande for landernas positioner. Man har
emellertid annu inte fattat ndgot formellt beslut gy nagon inbordes fordelning
av utsléppsforandringar ~ medlemslanderna  emellan.

Medlemsstaterna  har skilda nationella intressen rérande atagandenas
fordelning  gom kan ses mot bakgrund 5y energisystemens  struktur och
sammanséattning. | flera fall exempelvis Tyskland, Storbritannien och Spanien
ar energiférsérjningen till stora delar baserad pa inhemsk och subventionerad
kolproduktion.  Genom att ersatta kol med gas som brénsle framst i
elproduktionen  kan man i dessa lander utan stora kostnader halvera utslappen
per energienhet. For s8dana lander kan gp proportionell  reduktion 5y hationella
utslapp vara mer acceptabel an for lander med tex. stérre andel
karnkraftproducerad och darfor jamfdrelsevis hogre reduktionskostnader.

Det har berdknats att gn Stabilisering 5y hela Gemenskapens utslapp
obunden 4, nationella granser blir mangdubbelt biligare &n op Stabilisering gy
vart och ett gy de nationella utslappen  for sig.

13. 1 EG som part i klimatkonventionen

EG &r den enda regionala organisation gom har ratificerat  klimatkonventionen.
Inneborden 5, detta redovisas i konventionens artikel 22.2 och 22.3. Dessa
artiklar lyder i officiell svensk Oversattning:

5 SeBarrett S., Reachingg C02-emission limitation agreementfor the Community:
implications for equity and cost-effectiveness.
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Varje  organisation for regional ekonomisk integration gom blir part i
konventionen ytan att négon gy dess medlemsstater &r part skall ygrg bunden
av alla forpliktelser under konventionen. Om fér ¢, s&dan organisation gp
eller flera 5, dess medlemsstater &r part i konventionen, skall organisationen
och dess medlemsstater besluta g sitt respektive gpsyar for uppfyllandet 5y
sina forpliktelser  under konventionen. | sddana fall skall organisationen och
medlemsstaterna inte tilldtas att samtidigt utéva sina rattigheter under kon-
ventionen.

Organisationer ~ for regional ekonomisk integration skall i sina instrument
avseende ratificering, godtagande, godkannande eller anslutning uppge
omfattningen 5y sin behérighet vad galler de frdgor gom regleras gy
konventionen. Dessa organisationer skall ocksa informera depositarien, gom
i sin tur skall informera parterna, om varie vasentlig férandring g, omfatt-
ningen g, deras behérighet.

Innebdrden 5, dessa artiklar  &ar att det eftersom alla EG-medlemmar ratificerat
konventionen faller det pd EG och dess medlemsstater att fordela gngyar for
uppfyllandet 5y, sina forpliktelser.

Betraffande 22.3 har ygn for att uppge Omfattningen gy sin behdrighet vid
ratificeringen  deklarerat at: Atagandet att begransa antropogena
koldioxidutslapp i enlighet med konventionens fjarde artikel 4.2  skall
uppfyllas 5, Gemenskapen gsom helhet genom &tgarder 5, Gemenskapen och
dess medlemsstater, inom amen for sin respektive kompetens. 61

| detta yttrande bekraftar Gemenskapen och dess medlemsstater dartill  &nyo
malsattningen  frdn ministerrddets beslut 1990 att stabilisera utslappen &r 2000
p& 1990 &rs niva for Gemenskapen gom helhet.

Deklarationen  hanvisar till respektive parters kompetens.

571 engelskversion heter det:
The European Economic Community andits Members Statesdeclarethat the commitment
to limit anthropogenic C02 emissionssetout Article 42 of the Conventionwill be
fiililled  the Community 555 whole thoughaction  the Communityand its Member
States, within the respectiveCompetenc®f each.
In this perspective,the Community andits Member Statesreafiirm the objectives setout in
the Council conclusionsof 29 October 1990,and  particular the objective of st oilization
of C02 emissions 2000 at 1990level the Community 555 Whole.
The European Community and its Member Statesyye elaborating, coherentstrategy
order tg attain this objective.
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Den internationella  miljopolitiken  &r ett omrade dar kompetensen &r delad
enligt Maastrichtavtalets ~ artikel 130r 4. MinisterrAdet har angivit kriterier for
nar subsidaritetsprincipen inte &r tillamplig. Detta kan galla vid tex. atgérder
mot gransoverskridande  luftfdroreningar  och andra forhallanden gom har
internationella  aspekter. Detta kriterium &r emellertid inte tillrackligt — for att
etablera exklusiv kompetens for Gemenskapen eftersom nationella atgarder kan
vara lillfredstallande.  Av ungefar sgmma skél &r inte heller EG:s
stabiliseringsmal i sig tilliacklig grund for att motivera &tgéarder pa
gemenskapsniva.

Delad kompetens anges i artikel 130 r dar det heter:

Inom sina respektive kompetensomradden skall Gemenskapen och
medlemsstaterna samarbeta med tredje land och med behoriga
internationella  organisationer. De narmare villkoren for samarbete frén
Gemenskapens sida kan bli férem&l for avtal mellan Gemenskapen och
berérda tredje parter; avtalen skall forhandlas fram och ingas enligt artikel
228.

Féregdende stycke skall inte inverka pa& medlemsstaternas behdrighet att
férhandla i internationella  organ och att inga internationella  avtal.

Dessa formuleringar jamte domen i det s.k. AETK-mé&let &r grunden for
kompetensdelning inom EG i frigor rorande internationella konventioner. ~ Den
senare synes ge kommissionen mycket l&ngtgéende eller exklusiva befogen-
heter att foretrdda medlemslanderna, gom kan vidgas utan medlemsstaternas
medgivande. AETK-deklarationens vikt har ifrdgasatts. Man har bl.a. pa
grundval gy att artikel 130 uttryckligen —angivit miljéfrdgor  gom ett omrade dar
det rdder delad kompetens varfor kommissionens befogenheter &r begransade.
| praktiken har hittills kompetensen varit delad. Den forhéllandevis otydliga
kompetensfordelningen  kan ygrg till fordel fér EG och dess medlemsstater.

Den gor det mojligt att anpassa Sitt agerande till vad situationen fordrar. Ibland
kan man upptrada som en samlad gemensam aktdr och ibland far man storre
inflytande  genom att medlemsstaterna  talar yar for sig.

53 SeEU, EES och miljon. Betédnkandeg,, EG-konsekvensutredningemiljo. SOUI994:7.
Bilaga 3 sid 337.
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13.1.2 EG:s klimatstrategi

I maj 1992 presenterade EG-kommissionen o, strategi for att uppn& den
beslutade malsattningen genom en kombination 5 &tgérder, dels insatser inom
energiomradet dels skatter.

Klimatstrategin ~ kom att omfatta féljande inslag.

SAVE ett hushéllningsprogram  for tex. utarbetande 5y normer, Standarder

m.m.

ALTERNER  ar namnet pa EG:s program for introduktion 5y fornybara
energislag framst biomassa, vindkraft och solvarme.

Kombinerade energi- och koldioxidskatter — baserade p& kol- och
energiinnehdll i fossila branslen. AVen \auen. och kamkraft har foreslagits
komma att skattebelastas.

Ett dvergripande Overvaknings- och registreringsprogram  for
koldioxidutslapp  inom EG-landema.

Efter hand kom strategin att mynna ut i beslut oy ramdirektiv  vari
befogenheter och mal fordes till den nationella nivn samtidigt gom den
finansiella  5men for programmen beskars. Forslaget till direktiv om en
koldioxid-energiskatt innehdller g villkorsbestammelse  gom innebar att
skatten inférs forst nar andra OECD-lander genomfér motsvarande Aatgarder.
Hittills har EG:s ministerrdd inte slutgiltigt tagit stalining till férslaget om
koldioxidenergiskatt

EG:s 6vervakningsystem

Det overvakningssystem  gom EG-landerna enats om har till syfte att sakra att
EG:s malsattning uppnds, att nationella program utformas och utvarderas samt
utslappen registreras och 6vervakas.

Systemet ansluter i huvudsak eller kompletterar den rapportering gom
férutsatts enligt klimatkonventionen. Det kan observeras att redovisningarna
avser bruttoutslapp ytan hansyn till koldioxidassimilering i biomassa. Genom
EES-avtalet har Sverige mojlighet att frivilligt  ansluta sig till programmet.
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Utvardering gy hationella insatser

EG-kommissionen  har varen 1994 redovisat sin utvardering gy nationell politik
enligt Overvakningssystemet.

Man konstaterar att medlemsstaterna befinner sig i skilda skeden gy
genomforande. Endast tva lander anges nu ha fullstandiga  program: Danmark
och Nederlanderna. Utover dessa har Belgien, Tyskland och Luxemburg Atagit
sig att reducera utslappen. Avsaknaden gy kvantifierat mal for Tyskland anges
av Kommissionen géra det svart att beddma huruvida EG:s mal kan uppnés.
Detta bedéms dock gom mindre sannolikt.

13. | EG och gemensamt genomforande

EG:s hélining rérande gemensamt genomférande har varit forhallandevis
restriktiv. men efter hand utvecklats i gn alltmer positiv riktning.

I ett positionspapper infor INC 9 anger man enighet om att atgarder med
andra parter klassificeras gom gemensamt genomftrande vilket daremot inte
galler projekt mellan tvd medlemsstater eftersom atgarder inom EG réknas
som Mmotsvarande nationella. Nu aktuella &taganden _dvs. de gom aterfinns i
artikel 4.2 bér uppfyllas uytan tillAmpning gy gemensamt genomférande.

En betydande och angiven andel g, atgarderna _ réknade volymmassigt
anser EG skall vidtas p& nationellt territorium och inte tillgodoses genom
gemensamt genomférande. Dessa bor dock hindra att sddana projekt inleds
redan py men reduktionerna bor dé& utgora nettotillskott till tidigare &taganden.
Gemensamt genomférande bor godkénnas g, medverkande stater. Under
forhandlingarna i Geneve i augusti 1994 har mgan ocksd stallt sig positiv il gp
forsoksversamhet i linje med den gom skisseras i avsnitt 12.4.

Atgarder inom EG skall, &tminstone enligt EG:s egen Uppfattning, inte
betraktas gom och omfattas 5y de kriterier gom kommer att utformas och
inféras for gemensamt genomfdrande.

Ett uppfyllande 5, EG:s uttalade kvantitativa mal nar det galler
utslappsreduktioner  under klimatkonventionen  kan emellertid lika fullt
exempelvis innebara att vissa lander ges mojlighetutrymme att 6ka sina
utsldpp mot att andra minskar. | det fall medlemslandernas sjalvpatagna
malsattningar  ar otillrackliga  for att tillsammans uppnd EG:s mal maste
uppenbarligen nagon form 4, fordelning 5y &taganden ske. En forutsatining — ar
d& att man iNom EG kan fatta beslut gm en fordelning 4y &taganden och
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styrmedel, vilket sannolikt skulle kréava enhéllighet. En sadan férdelning gy
ataganden skulle i sin tyr kunna ligga till grund for gemensamt genomférande-
projekt mellan lander inom Gemenskapen. Den skulle ocksd kunna vidgas till
att omfatta &ven svenska utslapp antingen inom (gmen for ett eventuellt
medlemskap eller med utgdngspunkt i den principdverenskommelse som
traffats mellan EG och EPTA.

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 miljopolitk.  Den centrala fragestaliningen ror naturligtvis ~ Sveriges
mojlighet gt féra on miljopoliik  med utgdngspunkt i nationella prioriteringar
och med g hég ambitionsnivd.  En gnnan viktig aspekt &r hur ett medlemsskap
paverkar Sveriges agerande i andra internationella organ, L.ex. i klimat-
konventionen och forhandlingar for att l6sa regionala miljsproblem.  Bada
frégestaliningarna  har tidigare berorts i EG-konsekvensutredningen — Miljo
SOU 1994:7.

Innan vi gér in pa dessa frgor skall vi mycket kortfattat redovisa miljo-
konsekvensutredningens  bedémningar hur ett svenskt medlemskap paverkar
utslappsutvecklingen  och mojligheterna  att anvanda har aktuella styrmedel.

Utslappsutveckling

Nar det géller utslappen gor miljokonsekvensutredningen beddomningen att ett
EGEU-medlemskap ger upphov till dkad ekonomisk fillvaxt, gom i Sin tur
medfor att koldioxidutslappen  blir 2 5 ton hogre &n i fallet med enbart EES-
anslutning. Utredningen arbetade med langtgdende férenklingar och redovisade
ett osakerhetsintervall  p& 20 procent.

Hur pdverkas tillampningen 4, styrmedel

EG:s klimatstrategi  ansluter val till de energipolitiska programmen | Sverige.
Sverige har beslutat att under EES-avtalet snarast méjligt soka deltagande i
SAVE, Alterner- och Thermieprogrammen.

Skatter och miljdavgzyier. Beslut i skattefragor kraver enhéllighet inom
EGEU. Gemensamma regler har inforts bara  ett fatal omraden.
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EG:s regler lamnar stort utrymme for nationella miljdavgifter — samtidigt
innebar de att Sverige inte ytan EGEU:s medgivande kan infora skilda
skattenivder for olika verksamheter.

Miljsavgifter ~ och differentierade  skatter kan faststéllas med kvalificerad
majoritet genom Sk artikel 100a-beslut. Frdgan gm vilken frihet enskilda
medlemslander har att g& langre inom omrdden gom &r foremdl for gemensam
reglering gy avgiftsbestammelsema  &r svarbeddmd.

Nar det géaller koldioxidskatt fortgdr diskussionen inom EG alltjamt. Det
kan noteras att Sverige ar ett gy de lander gom infort sadana skatter och att
den svenska skattenivan ligger vésentligt o6ver de gom diskuteras inom EG som
utgér miniminivder.  En harmonisering dvs. anpassning neddt gy de svenska
skatterna berdknas inte ygrg forenlig med nuvarande malsattning for
utslappsutvecklingen  gom riksdagen uttalat. De skatteniver gom ar aktuella
inom EG ar inte heller tillrdckliga for att stabilisera EG-landernas utslapp och
vore alltsd an mindre tillrackliga for att stabilisera svenska utslapp.

Regleringar.  Ett viktigt direktiv pa detta omréde &r det om stora
forbranningsanlaggningar. Det galler bla. frAgan gm nivan for obligatoriska
utslappsnormer  f6r stora forbranningsanlaggningar  baserade pé bésta
tillgangliga teknik  BAT. Detta direktiv, gom &r ett minimidirektiv vi enligt
EES-avtalet &r tvingade att folja, skall revideras inom kort 1994-1995.

Nar det galler koncessionsprovning bedomer Miljokonsekvensutredningen
att Vi oavsett anslutningsform har stor frihet att sjélva bestamma villkoren i
samband med koncessionsprévning g, foretag. Sverige bor enligt
miljokonsekvensutredningens bedémning ha full frinet att i tillstinden
foreskriva villkor betraffande foretagens utsléapp gy koldioxid.

Hur paverkas véara mojligheter attfora klimatpolitk  samt till gemensamt
genomférande

Ett utmarkande drag i den svenska klimatpolitken — har varit idén gy ett
gemensamt europeiskt mal eller bubbla  for utslappen gy koldioxid. Denna
inriktning  betonades starkt i trepartiuppgérelsen 1991 o, energipolitken — samt
senare dven i propositionen 1992932179 Atgéarder mot klimatpaverkan — m.m.
Bakom denna inrikting ligger kraven p& att klimatdtgarderna maste utformas pé
ett kostnadseffektivt — satt for att fa till stdnd stérsta mdjliga positiva resultat till
de resurser som kan avséttas. For svensk del ar det darfér naturligt att soka ett
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nara samarbete med andra europeiska lander ovsett frdgan om medlemsskap i
EU.

De diskussioner gom py i fiera &r pagdtt bland medlemslanderna om en
gemensam klimatpolitik  har visat att detta &r ett omrade dar EU-landerna har
vitt skilda forutsattningar och standpunkter.

Man har bl.a. diskuterat gp intern kvotering oy koldioxidutslappen — inom | amen
for en gemensam Stabilisering, hittills ytan att ha fattat nagot beslut. | det fall
varken gn kvotering gy utslappen eller gp, tillrackligt  hég koldioxidskatt — kan
etableras kan EG f& problem med att uppfylla sitt gemensamma Mal.

Den ursprungliga maélsattningen om en gemensam Strategi for att stabilisera
koldioxidutslappen  till &r 2000 p& 1990 &rs nivd har visat sig svar att
genomfdra. Bakom detta ligger flera orsaker, tex. Storbritanniens motstand
mot en Koldioxidenergiskatt pd EU-nivd och de allméant utbredda farhdgorna
om utslagning 5y energiintensiv  industri liksom vissa landers krav pd att
overgdngsvis bli undantagna fran skatten. Den genare Stdndpunkten &r svar att
forena med kravet att klimatpolitiken  bér utformas pa ett kostnadseffektivt st
| takt med att fler och fler undantag och Overgéngsbestammelser tillfogats fill
forslaget gm en gemensam skatt bleknar motivet att anvanda skatten gom ett
kostnadseffektivt  styrmedel. EG-kommissionen har samtidigt forsokt forstarka
motivet for g koldioxidskatt genom att forespréka op skattevaxling, dvs att
samtidigt minska skatter pa arbete och kapital i medlemslanderna. P& detta satt
har klimatpolitiken  ocks& fatt ¢ koppling till EU:s sysselsattnings- och
arbetsmarknadspolitik.

Den framtida klimatpolitiken inom EU &r salunda till stora delar fortfarande
en Oppen frdga. En utdkning 5, antalet medlemslander frAn 12 till 16 kommer
formodligen  att innebara att frAgans komplexitet okar ytterligare, men
samtidigt att antalet foresprakare for en harmoniserad koldioxidskatt  tkar.
Fortfarande  &terstr dock att ge vad detta kan innebara for frAgan gom helhet.
Ju langre ett beslut dréjer om en gemensam Politk  pa klimatomradet mer
sannolikt kommer landerna att genomféra gp nationell klimatpolitk — med
huvudsakligen nationella prioriteringar.

Sedan klimatkonventionens tilkomst ar 1992 har redan stora forandringar
skett vad géller EU-landernas samlade agerande i klimatfrigan. Den tidigare
fokuseringen pd atgarder for att begrénsa koldioxidutslapp — finns inte langre
kvar. EU har darfor pd gengre tid narmat sig évriga OECD-lander nar det
géller synen Pa att Atgarderna bor omfatta alla véaxthusgaser.
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Aven synen P& gemensamt genomftrande har forandrats. Trots att
Gemenskapen sjalv drev frdgan gy mojligheten att sétta upp en gemensamt
mal i klimatkonventionen  yar man inledningsvis mycket negativ till begreppet
gemensamt genomférande. Av de uttalande gom gjordes pa Gemenskapens
vagnar sdgs gemensamt genomforande for andra lander framst som ett satt att
férsvaga kommande ataganden under konventionen. Svarigheten att forverkliga
en gemensam Strategi har sannolikt starkt bidragit till att synen pa gemensamt
genomférande p radikalt foérandrats.

Mot bakgrund gy den fordelning gy utsléppsreduktioner  gom hittills
diskuterats inom EG kan Sverige, enligt miljokonsekvensutredningen, om man
inom EG pé nytt provar ep kvotering, gom medlem fa svart att forhandla  sig
till gn nationell  kvot som ger utrymme for karnkraftens avveckling. Behovet gy
gemensamt genomforande o6kar da &tminstone om kvoten &r bindande.

Till detta kan sagas att kort sikt till ar 2000 bor Sveriges
utslappsutveckling  inte utgora ett problem i detta sammanhang. Hartill kommer
att frAgan torde komma att pdkalla enhélliga beslut, vilket skulle kunna medge
visst handlingsutrymme.

Nar det galler avtal gy samarbete med tredje land och behdriga
internationella  organisationer kan namligen enhéllighet bl.a. kravas for:
atgarder gom vésentligt péverkar o medlemsstats val mellan olika
energikallor och den allmanna strukturen hos dess energiférsorining. Se
vidare nedan. Formellt forefaller det alltsd mojligt att Sverige i sddana
forhandlingar  skulle kunna kréava enhallighet i radsbeslut 5y detta slag med
hanvisning till omstéllningen 5y energisystemet.

Miljskonsekvensutredningen anser att Vi vid ett medlemskap kan komma att
bli ndgot mera beroende 5, kommissionens och de enskilda medlemslandernas
medgivande oy Vill tillgripa  n&gon form 4, gemensamt genomférande &n
annars dven om detta i forsta hand kan komma att réra frdgan oy Nar man
skall fa utnyttja denna utvdg. EGEU ar inte alls avvisande till tanken pa
gemensamt genomférande men forordar liksom andra parter en stegvis
introduktion och att villkoren preciseras efter hand.

Enligt miljdkonsekvensutredningen kan forutsattningarna  for gemensamt
genomférande med lander i Osteuropa bedsmas vara nhagot béttre i EES-
alternativet och det alternativ déar star helt utanfor EGEU. Anledningen att
vi i de fallen inte &r beroende gy ett godkdnnande frdn EU:s sida.

Invandningar kan resas mot denna beddmning. For det forsta &r det inte
ostridigt att EG:s godkannande fordras for ett bilateralt avtal 5y detta slag.
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For det andra minskar naturligtvis vara mojligheter att paverka EG:s
hallning till gemensamt genomforande i det fall Sverige star utanféor EG hogst
vasentligt. En positiv installning i Gemenskapen &r enligt var uppfattning
nérmast att betrakta gom en fOrutséttning for att gemensamt genomforande med
kreditering p& sikt skall ha intresse for svenskt vidkommande. | annat fall far
man rakna med att forutsattningar for att kreditering kommer att saknas
eftersom EG:s instdllning far mycket stor betydelse. Déarfor maste mdéjligheten
att paverka EG:s hallning balanseras mot den risk for eventuella restriktioner
eller on aterhdllsam instéllning betréffande gemensamt genomférande gom ett
svenskt medlemskap eventuellt skulle innebara. Enkelt uttryckt: | det fall EG
stéller sig positivt till gemensamt genomférande bor Sverige kunna erhélla
godkannande och i det fall EG stéller sig avvisande till gemensamt
genomférande kan ocksa dess instéllning till kreditering komma att yara
aterhdllsam. | s& fall blir gemensamt genomforande g, mindre intresse for
Sverige.

Utfallet &r givetvis beroende gy, hur praxis utvecklas nér det galler
kompetensfordelning. Det bor aven understrykas att de villkor gom EG
foresprékar  for gemensamt genomférande med avseende pa tidpunkt,
omfattning .m. naturligtvis kan komma att paverka handlingsutrymmet och
intresset  for gemensamt genomfdrande.

For var del vill vi ocksd understryka att centraleuropeiska landerna soker
medlemskap i EG. Om eller nar dessa lander blir medlemmar definieras gp
helt ny situation. Fordelarna med ett gemensamt genomférande eller gp
bubbla  inom det sdledes utvidgade EG framstdr gom mycket betydande.

Hur EG-medlemskap paverkar vart handlingsutrymme i internationell  klimat-
och férsurningspolitik

Gemenskapens agerande i internationella forhandlingar regleras i Artikel  130r
4 i Maastrichtférdraget se kapitel 13.1.1. Enligt denna bestammelse rader
delad kompetens mellan Gemenskapen och medlemslanderna. Var gréansen gar
mellan Gemenskapens kompetens och medlemslandernas &r g komplicerad
frgestallning. | praktiken har frdgan oy kompetensfordelningen  Iésts frén fall
till fall i internationella forhandlingar. | vissa sammanhang har Gemenskapen
agerat for alla medlemslanderna och i andra har medlemslanderna for .iandlat
sjalvstandigt.
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Det innebér tex. att Gemenskapen kan agera Samfallt pa& de omraden dar
medlemsléanderna har ggmma intressen och positioner oavsett om detta folier ay
kompetensfordelningsprincipema. | fragor dar medlemsslandemas
stdndpunkter gar starkt isar finns det samtidigt rent formella méojligheter for
individuella medlemslander att blockera ett gemensamt upptradande i
internationella  férhandlingar enligt artikel 228. Enligt artikel 228 skall radet
bemyndiga kommissionen att férhandla med andra stater eller med
internationella  organisationer. Beslut skall tas med kvalificerad majoritet, dock
med undantaget att beslut méste tas med enighet for att ge kommissionen i
uppdrag att forhandla om avtal déar det kravs enighet for att EU-interna  regler
skall kunna antas. Enligt artikel 1305 2 i Maastrichtférdraget kravs enighet
for beslut om &tgarder gom vasentligt péverkar on medlemsstats val mellan
olika energikéllor och den allmanna strukturen hos dess energiférsérjning

For atgarder pa miljoomradet gom har starka kopplingar till energisektorn
torde det ygrg SVArt att frAngd enhalliga beslut o férhandlingsmandat  pé
exempelvis klimat- och forsurningomradet.

Infér slutférhandlingarna  om ett nytt svavelprotokoll  gay radet, genom ett
beslut i november 1993 dvs. helt i enlighet med artikel 228, kommissionen i
uppdrag att p& Gemenskapens vagnar delta i forhandlingarna pa de omréden
som faller inom Gemenskapens kompetensomrade. | praktiken betydde detta
dock inte mer &n att kommissionen fanns representerad vid forhandlingarna
och att de referenser gom i avtalstexten gjordes till EG-direktivet om utslépp
frdn stora forbranningsanlaggningar kunde sakgranskas direkt vid
forhandlingsbordet. 1 alla Ovriga forhandlingsfragor  forde resp. EU-land sin
egen falan. Den specifika upplaggningen gy det nya svavelprotokollet,  med
differentierade  utslappsreduktioner  for vart och ett gy de deltagande landerna,
forutsatte i sig inte heller ndgon samlad position frdn Gemenskapen annat an
ett stallningstagande till gymman av landernas utslappstak innan protokollet
slutgiltigt undertecknades.

En gy forutsattningrna  for att 6verhuvud  taget fa till sténd gp tillampning gy
gemensamt genomférande i klimatkonventionen ar att Gemenskapen eller
atminstone pn Majoritet 5y EU-landerna  stoder detta. Som medlem i EU
kommer Sverige sjélvfallet att kunna péverka utformningen 4y en gemensam
EU-position i frAgan eller _ oy detta visar sig omdjligt- att i konventionen
agera tilsammans med de EU-lander gom har likartade positioner  gom
Sverige.
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Betraffande nationella &taganden &r det under alla omsténdigheter rimligt att
formoda att EGEU:s medlemslander &ven i fortsattningen kommer att ha sista
ordet.

13.2 Att tillgodorékna sig effekterna 5y bistndsinsatser

Utredaren bér enligt sina direktiv analysera och bedéma mdjligheterna  for
Sverige att tillgodorakna  sig utslappsminskningar i anknytning ftill
bistindsamarbetet med utvecklingslanderna

V&r tolkning &r att utsldppsminskningar i anknytning till bistindsamarbetet
avser berdknade och verifierbara reduktioner till f6lid g, svenska
bistdndsinsatser.  Utslappsminskningarna ~ kan ygrg resultat g, direkta insatser t
ex energieffektivisering eller mer indirekta effekter zy tex. forbattrad
forvaltningskapacitet som bidrar till gp forbattrad hushélining med resyrser |
allméanhet. Mellanformer ~ finns naturligtvis ocksd gom har en narmare
anknytning till energihushallning  eller skogsvard.

Sadana projekt kan men behdver inte nddvéndigtvis yarg initierade gy
klimat- eller miljoskal, &ven gy detta sannolikt skulle underldtta vid gp
eventuellt kommande kreditering.

Bistand

Dagens svenska miljobistdnd gom kanaliseras via SIDA uppgér for till totalt cg
500 milioner kronor gy insatserna for det sarskilda miljobistandet  uppgar
till 5 260 miljoner kronor férdelningen  framgdr 4y figur 13.1.  Hartill
kommer insatser 5, BITS och SwedeCorp. De miljdinriktade delarna i
bistdndet har gom malsattning att uppfylla det s.k. femte bistAndsmalet,

framsynt  hushdlining med naturresurser och omsorg om miljén,  gom riks-
dagen beslutade o, 1988. De Gvriga fyra bistindsmalen anger att bistindet ska
bidra till resurstillvaxt, ekonomisk och social utjamning, ekonomisk och
politisk ~ sjalvstandighet samt en demokratisk samhallsutveckling.

54 Aven det s.k. Ostbistandekan havisst intressei detta sammanhangnen faller utanfor rgmen
for vart uppdrag. NUTEKzs verksamhetoch de ,—esonemang;omredovisasi kapitel 12 ager
dock viss tillamplighet



264 Kapitel 13 SOU 1994:140

Figur 13.J Férdelningen ay SIDA:sforeslagna insatserpd miljsomrédet under budgetéret
199394.
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Fran den bistandsverksamhet med miljdinrikining  gom hittills  bedrivits ~ finns
erfarenhet med anknytning till véxthusproblematiken,  framst betraffande
skogsplantering och elproduktion. Internationellt har diskussionen angdende
gemensamt genomforande i l&ngt hogre grad &n i Sverige kretsat kring
skogsvard, skogsplantering mm. Sverige kan med sina stora kunskaper pa
detta omrade bidra till g 6kad koldioxidassimilation.

Den hittillsvarande  verksamheten visar att det &r mojligt att uppna resultat,
som inte ar obetydliga i forhallande ftill effekterna 5y inhemska &tgéarder nar det
géller koldioxidreduktion.

Skogsplantering  gom ett inslag i bistdindsamarbetet inleddes under 1960-
talet. Sedan dess har verksamheten bade hunnit inriktas pa bréannvedsbristen
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och genare under 1980talet pd atgarder mot avskogningen och skéviingen gy
framst regnskog i utvecklingslanderna.  Betydande svarigheter foreligger nar
det géller att bedéma sé&val faktisk gom framtida koldioxidassimilation i
skogsprojekt.

Resultaten 5y bland annat amerikanska och nederlandska projekt antyder att
kostnaderna for att forstarka koldioxidassimilationen i biomassa kan ygrg
relativt 1aga i utvecklingslander.  Planteringsprojekt  inom gmen for den
svenska bistdndsverksamheten tyder dock pa betydligt hogre kostnader. Studier
visar att det gnarare &r regel &n undantag agt officiell statlig statistik Gverskattar
bade areal och tillvaxt hos planteringar. | fall dar det finns material for
jamforelser  ligger ofta fillvaxten under 50 % g, vad gom den sags ska vara.
Avvikelserna anges bero pa att statistiken i vissa fall baseras pa planer och inte
faktiska planteringar och i andra fall att lokalbefolkningen inte engagerats |
projekten for att skéta planteringarna. Aganderattsfrdgor kan ocksa innebara
problem.

Mdjligheter  och svérigheter att bedoma klimatverkningama 4, andra slag av
insatser har diskuterats yan | kapitel

For att erhdlla en bild 4y bistdndsinsatsernas miljskonsekvenser  genomfor
SIDA miljtkonsekvensbeskrivningar av olika projekt. Miljoprofiler  utformas
ocksd for varje bistandsland.

Mot bakgrund 4y att behovet gy projekt gom reducerar utslapp eller 6kar
bindningen 5, klimatpéverkande gaser kan komma gt forstarkas bor
miljokonsekvensbeskrivningar innehélla information om Mmojligheter att
reducera och motverka effekterna 4, véxthusgaserna. | vissa fall skulle det
kunna tankas att métningar och berdkningar genomfordes i enlighet med
ténkbara eller faststallda kriterier for gemensamt genomforande. Sédana
berékningar ar vardefulla for att beddma hur gemensamt genomforande kan
komma att utvecklas. Regeringen ayser att utfarda sérskilda riktlinjer oy, hur
klimataspekterna  skall beaktas i det svenska bistandet.

Klimatkonventionen  och bistandet

Frégan om ett svenskt tillgodoraknande 5, bistindsinsatser sonderfaller i tva
delfrAgor. Vilka &r de formella mojligheterna att tillgodorékna sig insatser i
utvecklingsléanderna Ar det lampligt att gora detta
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Konventionen  gnger inte nagon form for kreditering men forefaller
emellertid inte heller satta ndgra formella hinder i vagen for ett s&dant
forfarande.

Flera lander har i den internationella diskussionen framhallit att de resurser
som kommer att kanaliseras via gemensamt genomférande skall ygrg
additionella  dvs utgéra nettotillskott till resurséverforingen il utvecklings-
landerna. Aven Sverige har uttryckt gpn sddan uppfattning.

Nar det géller bistdnd med miljdinriktning  intar vara bidrag till GEF gp
sarstéllning:

de ar ett tagande enligt klimatkonventionen

de ar multilaterala

de inriktas delvis pa projekt mot klimatférandringar som Skulle kunna bli
aktuella for gemensamt genomférande och uppvisar alltsa likartade
atgardskostnader,  implementerings- och maétproblem.

Det kan darfor ygrg gy intresse att gg ndrmare pa GEF:s roll kontra gp
utvecklad och kanske omfattande internationell gemensamt genomférande-
projektverksamhet.

Industrilanderna  skall via GEF bl.a. tacka utvecklingslanders tillkommande
kostnader for att genomfora projekt gom bidrar till att minska vaxthuseffekten.
Detta skall ske genom gavor eller p& sk koncessionella villkor. Vad som skall
avses Med tillkommande kostnad ar féremal for diskussion inom bl.a. INC.
Det &r uppenbart att de kriterier gom kommer att tildmpas inom GEF inte pa
l&ng sikt bor avvika frdn dem gom tillampas p& fér gemensamt genomférande.

| ett langre perspektiv far yan namligen antagligen rakna med att resurs-
flodet och avvagningen mellan péfyllnad 5y, GEF eller insatser via gemensamt
genomforande kan komma att betingas gy effektivitetsdvervaganden. For
givarlanderna torde reduktionseffekten per insatt krona bli ett betydelsefullt
kriterium ~ for insatsernas fordelning. Fran global kostnadseffektivitetssynpunkt
ar det darfor gy stor Vvikt att insatserna for matning kontroll 3, blir
likformiga for de bada alternativa resursoverforingssystemen.
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Bor Sverige tillgodordkna  sig sankokande eller utslappsminskande effekter av
bistand

I ett mer strikt krediteringssystem  forefaller det e, problematiskt att tillgodo
rakna sig bistndsinsatser somju d& upphor att yarg just bistdnd: detta galler i
synnerhet om mottagarlandet har ett kvantitativt atagande. Méjligen kunde gp
partiell kreditering  dvs att man delar pé utslappsminskningen  landerna emellan
vara en framkomlig vag. | klimatkonventionen  finns ett finansiellt atagande att
hjalpa utvecklingslander — och &ven &stlander att uppfylla sina ataganden. Dessa
ataganden &r dock i forsta hand ett hand ett medel att fi utvecklingslanderna  att
delta i konventionen.

En slutsats torde ygrg att det p, aktuella bistdndet aven oy, det ges en Okad
klimatinriktning knappast kan laggas till grund fér svenska tillgodohavanden
att kvitta mot utslappsokningar — eftersom bistdndet framst ar motiverat av andra
skal och rimligen bor betraktas gom tillhdrigt —referensalternativet.  Dessa
insatser utgér alltsd inte tillskott till &tgarder mot véxthuseffekten.  Hartill
kommer kanske att tilltron till gemensamt genomforande gom ett effektivt  och
rattvist instrument skulle kunna minska bland utvecklingslanderna o, bist&ndet
blev grund for tillgodoréknande mot tkade svenska utslapp gy vaxthusgaser.
P& langre sikt eller om separat redovisning blir aktuell kan man Overvdga om
inte delar 5y bistdndsbudgeten kan overféras ftill klimatinriktade — atgéarder |
utvecklingslanderna, som har saddana egenskaper att de dven uppfyller 6vriga
bistandsmal.

13.3 Vilka  lander skall Sverige inrikta sig pa

Gemensamt genomférande kan i gp inledande fas komma att bli 5y tamligen
begransad omfattning. Mot denna bakgrund samt att ett Viktigt syfte &r att
vinna erfarenheter for framtiden kan pgn Gvervaga att inrikta projekten p&
olika typer gy insatser i flera lander. | det n, lépande programmet  ingar
Ryssland, Polen, Estland, Lettland och Litauen.

I det fall att g fortsatt verksamhet skulle férutsatta bilaterala statliga avtal
kan motpartens  Villighet  att ingd sédana avtal utgéra en begréansande faktor.
Nodvandigheten 5, sadana bilaterala 6verenskommelser ar ett ofta
aterkommande argument i den internationella  debatten kring gemensamt
genomforande och &ar &ven gp forutsattning i de modeller ggm redovisas i
utredningen  for svensk tilldmpning. Detta krav kan inledningsvis utgéra en
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anledning att inrikta sig pa ett fatal lander eftersom den administrativa
dverbyggnaden till projekten annars kan bli onddigt stor i forhallande fill
projektens omfattning.

En utgangspunkt &r da att inrikta sig pa lander med vilka Sverige har
investeringsskyddsavtal. De lander gom nu ar mottagarlander &r i manga
avseenden lampliga for svenskt gemensamt genomforande:

De &r geografiskt narbelagna och har gn kulturell samhdrighet med ggg, De
uppvisar vidare laga reduktionkostnader  vilket ar den avgorande
forutsattningen  for att gemensamt genomférande skallvara intressant.
Potentialen for fortsatta insatser &r stor men inte obegrénsad. Utrymmet for
utslappsreducerande  atgarder till kostnader under 10 6rekg Koldioxid kan
uppskattas till ¢ 10 miljoner ton i Baltikum, huvudsakligen i Estland, och
omkring 100 miljoner ton i Ryssland.

De nuvarande mottagarlanderna uppvisar vidare med Sverige delvis
gemensamma Klimatiska forhallanden, vilket i detta sammanhang innebar att
uppvarmningsbehoven  &r likartade. Dessa lander har sdledes vél utbyggda
fiarrvarmenat  och en aven ep betydande biobréanslepotential. Atgardsbehovet ar
stort inom uppvarmnings- och bostadsektorema inom vilka omréden svenska
foretag har stor erfarenhet och kan erbjuda konkurrenskraftiga  tekniska
l6sningar.

Bristande forutsattningar utgér naturligtvis  oftillracklig  institutionell
kapacitet och féga utvecklade marknadsekonomier.

Dessa brister &r betydande hinder for genomférandet 4y tillforlitiga
utvarderingar och kalkyler.

Insatser i landera runt OStersjon har utéver koldioxidreducerande  effekter
ocksd betydelse for utslappen 5y forsurande gaser. Frén denna utgéngspunkt
och i beaktande 4y nedfallsférdeiningen i Sverige ar landerna soder gm
Ostersjon viktigare &n de i 6st.

Det mervarde gom en reduktion 5y svavelutslappen innebar for vissa
koldioxidutslappsreducerande atgarder ar dock begrénsat och kanske i forsta
hand intressant om flera vastlander g&r sagmman for att genomfora atgérder i
t.ex. Polen.

Aven fran institutionella  utgdngspunkter och forekomsten gy kapabla
motparter p& den administrativa sidan kan séarskilt Polen och Tjeckien och i
andra hand Baltikum komma i fraga.



SOU 1994:140 Kapitel 13 269

Dessa lander &r ocksd de gom kommit langst i anpassningen till g,
marknadsekonomi  och internationellt  orienterade brénslepriser, vilka &r viktiga
kriterier i detta sammanhang.

En vagledning betraffande urval 5y lénder utanfér denna krets kan ygra en
fokusering p& lander med vilka Sverige har fungerande investeringsskyddsavtal
som da kan kompletteras. Aven |ander med vilka Sverige har bedrivit et
framgéngsrikt  bistdndsarbete skulle kunna komma ifrdga. Av sarskilt intresse
ar projekt for beskogning och skogsvard. Pa dessa omréden har Sverige stor
erfarenhet.  Konventionen oy biologiskt mangfald och uttalandet o, skogen
bér d& beaktas. Man skulle kanske d& komma att rikta sig till lander utanfor
Annex-1-gruppen  och ett bilateralt statligt avtal skulle d& kunna kompliceras gy
att mottagarlandet skulle tveka att iklada sig ndgon form g, kvantitativa
ataganden. Icke desto mindre bor man | ett forsoksstadium soka vinna
erfarenheter  &ven 5y gemensamt genomférande utanfoér Annex I-kretsen men
villkoren  kan d& behova géras mindre strikta ytan att for den skull ge efter pa
kraven pa kontrollerbarhet.

Oom gemensamt genomférande i nagon form skall bli ett betydelsefullt
element i svensk klimatpolitk ~ s& maste horisonten efter hand vidgas, eftersom
potentialen i tex. Baltikum &r begransad. Detta betyder inte att vi frAngar
principen g att kvantitativa ataganden bér vara ett Villkor  fér gemensamt
genomférande. | o férstksfas behover vi utveckla erfarenheter fr&n skilda
landerkategorier  genom enstaka projekt. Det bor d& uttalas att inga ansprak pa
kreditering gérs frdn svensk sida.

13.4 Slutsatser i sammanfattning

EGzs klimatstrategi  behover utvecklas och medlemslanderna verkstilla
planerade &tgarder for att Gemenskapens méal skall kunna upnds. EG gnser att
den politk  gom hittills  beslutats inte &r tillracklig  for att Gemenskapens mal B
en Stabilisering gy utsléppen &r 2000 _ skall uppnds men att gemensamt
genomforande inte bor tillampas pa nuvarande &taganden enligt klimat-
konventionen. | Gvrigt intar man en Positiv  hallning till gemensamt
genomforande och stoder tanken pé g forsoksfas.

Granserna mellan EG:s och medlemslandernas kompetens nar det galler
internationella  miljpavtal &r inte oomtvistade, EG ingdr gom part i svavel- och
klimatkonventionema. | praktiken har man hittills tillampat ¢ delad kompetens
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dar man frén fall till fall fomulerar forhandlingspositioner. | Maastrichtavtalet
anges att internationella  miljpavtal ~ kan falla under Gemenskapens befogenheter
om beslut fattas med kvalificerad ~majoritet. For frégor gom ror atgarder som
vasentligt paverkar g medlemsstats val mellan olika energikéllor och den
allmanna strukturen hos dess energiforsorjning  kan enhalliga beslut pékallas.
En rimlig bedémning & darfor att EG-medlemskap inte i sig behover forsvéra
motsattningen mellan mal o, reducerade koldioxidutslapp — och gp kérnkrafts-
avveckling.

Svenskt bistdnd utgérs till gp betydande del gy projekt gom berdr
klimatfrdgan.  Framst &r det frdga o skogsprojekt dar Sverige har stor
erfarenhet. | de miljiokonsekvensanalyser  gom SIDA utfor for sina projekt bor
utslappskalkyler  ing& gom ett led i kunskapsuppbyggnaden och ett tillskott till
underlag for framtida klimatprojekt.

Vi anser att Sverige inte bor tillgodorékna sig effekter 4, utvecklings-
bistdndet i klimatsammanhang. P& langre sikt kan pgn Overvaga att om inte
bistdndet delvis i hégre grad kan inriktas p& atgarder mot klimatférandringar
som uppfyller  6vriga bistdndsmal.

Vi anser att Sverige till att bérja med bér inrikta projektverksamhet — pa
lander med forutsattningar  for gemensamt genomférande; tex. lander som har
institutionell  kapacitet och dar vart speciella kunnande pé& energiomrddet kan
tagas tillvara; kostnaderna bor naturligtvis yara 18ga och ett annat kriterium
vara en Prissattning gy energi gom &r inriktad pé avveckling gy missriktade
subventioner och gp anpassning till vérldsmarknadsnivd. | forsta hand betyder
detta att lander soder och dster gm Ostersjon ar fortsatt aktuella. Potentialen i
dessa lander ar stor men  Obegransad. Forsoksprojekt kan &aven drivas med
lander utanfér Annex-l-kretsen. Foretradesvis bor d& svenska bistandslander
eller lander med vilka Sverige med framgéng bedriver bistdnd inom t.ex
skogssektorn  komma ifraga.
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14 Slutsatser  och f¢rslag

| detta kapitel sammanstéller vara slutsatser och férslag. Utredningens
huvuduppgift — ar att lamna férslag till hur Sverige tillsammans med andra
lander skall kunna uppfylla sina &taganden enligt klimatkonventionen  och andra
miljdkonventioner. Véra direkta forslag aterfinns sammanfattade i punktform i
avsnitt  14.7.

Utredningen har inriktats p& att ge P& &tgarder mot véxthusgaser, framst
koldioxid, och i viss man svavelféroreningar. Atgérder mot dessa utslapp &r
frén ekonomiska respektive miljmassiga utgdngspunkter de viktigaste fran
svenskt perspektiv. Sverige har de senaste decennierna reducerat utslappen gy
dessa gaser med 40 respektive 80 procent. Vara slutsatser ror dels mojligheter
for gemensamt genomférande i allménhet och dels g tillampning for svensk
del. Forslagen berdr dels var hallning i internationellt samarbete, dels vad gom
kan och bor géras inom landet.

14.1 Internationellt samarbete

Sverige har pd manga omraden inom miljopolitken  haft rollen 4, féregdngare
och detta &r ambitionen &ven p& klimatomradet.  Eftersom véra utslapp totalt
sett har endast marginell effekt pa klimatet kan véra insatser bl.a. bestd i att
verka for effektiva styrmedel samt att i gn &ndamélsenlig arbetsférdelning i den
internationella  forskningsvarlden  utveckla tekniska och ekonomiskt hallbara
alternativ il de fossila branslen gopy, idag gyarar f0r huvudparten 5y vérldens
energiforsorjning. Har har de svenska erfarenheterna fran de energipolitiska
satsningarna stor betydelse. Tekniska Iosningar och metoder for att andra
inriktningen  till o 6kad anvandning g, icke fossila energislag kan utnyttias 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 4tagandma. De svenska
direkta effekterna p& utslappen g5y klimatgasema &r gy sekundér betydelse.

Nar det galler reduktion gy utslapp gy koldioxid avviker den svenska
utvecklingen fr&n genomsnittet inom OECD gom framgdr gy figur 14.1

Figur 14.1 Utsldppsutvecklingjor koldioxid i Sverigeochfor OECD-landerna. Index
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Kallor IEA, World Energy Outlook, Paris 1993 och NUTEK 1993 och OECD
Environmental Data 1993.

Den genomsnittliga utvecklingen inom OECD-omradet for utslappen uppvisar
en Minskande okningstakt under de senaste decennierna och stabiliserades
under 1980-talet. Utslappen forutsatts dock enligt prognosen fortsétta att oka
om inte motétgarder vidtas.

| kontrast till denna bild har de svenska utslappen minskat kraftigt sedan
sjuttiotalet en beraknas, under foérutsatining gy att inga ytterligare atgarder
vidtas, komma att 6ka igen nar kamkraftsavvecklingen inleds. Sverige har
forhdllandevis  1aga utslapp per capita _ som dock ar atminstone gey génger sé
héga som utvecklingslandernas  -och per BNP-enhet.  Utslappen vantas oka
kraftigt under de kommande decennierna. For svensk del skulle utslapps-
reduktionsétaganden  gom knots till BNP eller antal innevdnare under dessa

forutsattningar  innebdra vaxande ekonomiska ataganden.
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Om inte ytterligare motétgarder satts in skulle dagens utslappsvolymer
nastan fordubblas inom g tjugoarsperiod.

Vér landervisa genomgang gy mili6- och klimatpolitk  visar att Sverige
ligger val framme, sérskilt nar det galler atgarder gom har genomférts. Den
svenska maélformuleringen  att en nationell strategi bor yarg att
koldioxidutslappen frdn fossila brénslen stabiliseras i enlighet med
klimatkonventionen till 1990 &rs nivd &r 2000, for att darefter minska ter sig i
perspektiv gy figur 14.1 ambitids.

Var oversikt gy aktuella klimatpolitiska — stravanden i industri- och 6stlander
pekar pd att man i flertalet fall har givit uttryck for ambitissa mal medan de
medel gom anvisats i manga fall &r ofillrackliga.  Stor vikt laggs pa att genom
friviliga  avtal, information och regleringar &stadkomma minskningar gy
utslappen. Koldioxidskatter ~ forekommer endast i n&gra enstaka fall och system
med Overlatbara utslappsrétter inte alls. Det kan konstateras ait
industrilanderna  &r positiva till att mojligheterna  till gemensamt genomférande
bor framjas pen att diskussion pé&gér nar det galler takt och kriterier.
Utvecklingslanderna  intar g, avvaktande héllning till gemensamt
genomférande  och har i allmanhet betonat behoven 4y resurséverforing  och
utrymme for ekonomisk utveckling.

14.2 Betingelser  for gemensamt  genomfdérande

Den bild 5y utslappsutvecklingen  ¢om ges i figuren 14.1 4yan antyder att
intresset  for gemensamt genomférande gom ett inslag i svensk klimatpolitik
kan bli stort framover. Utover utslappsutvecklingen betingas detta intresse
framst 5, tvA faktorer _ skillnader i &tgardskostnader landerna emellan och
forekomsten 5 _ bindande _ kvantitativa &taganden.

Kostnadsskillnaderna ~ méste \grg tillréckligt  stora f6r att kunna motivera att
atgarder gors utomlands i stallet fér p& hemmaplan. Bindande &taganden i
utslappsreduktionstermer ar gn forutsattning  for att ndgot skall ske utéver vad
som kan &stadkommas genom frivilliga  insatser och bisténd.

Om ataganden inte direkt anges | resurstermer utan i kvantitativa former
utslappsmél  behévs det gp drivkraft for gemensamma insatser, namligen
nationell kreditering. En sa&dan kreditering  for gemensamt genomférande kan
tankas bli tillampad antingen det nationella eller det internationella planet.
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14.2.1 Kostnader

Gemensamt genomférande &r gn mekanism for 6kad kostnadseffektivitet, — dvs
for att man for varje given insatt krona skall f& stérsta mojliga sénkokande
eller utslappsminskande effekt.

Begreppet kostnader och kostnadseffektivitet — &r darfor centrala begrepp for
gemensamt genomférande. Betydande skillnader féreligger betraffande vad
olika atgarder i skilda lander kostar och darfor o verksamhetens lampliga
inriktning  och omfattning. Berékningar visar dock att stora belopp kan sparas
genom omfordelning 5y resurser Och insatser. En aktuell rapport som
utarbetats for FN:s miljoprogram UNEP visar tex. att det i Kina finns gp
mycket stor potential for forbattring ay pannor innebérande epn ackumulerad
reduktion gy utslappen med epn miljard ton till gn kostnad under 6 ore per kg
koldioxid.

Sarskilt om skogsplantering tas med gom ett alternativ - ar
atgardskostnaderna i utvecklingslanderna  mycket laga. For sadana projekt kan
aktuella kostnadsuppskattningar ~mangdubblas utan att detta &ndrar
rangordningen mellan projekt vad galler kostnadseffektivitet. Det &r emellertid
viktigt att i det fall siddana projekt aktualiseras stor hansyn tas till lokala
forhdllanden och alternativt utnyttiande gy arealer for jordbruk eller
boskapsskotsel. For skogsprojekt galler det ocksa att tillgodose de krav som
bevarandet 5y biologiskt mangfald staller. | de fall gemensamt genomforande
innebar att gnnars tillspillogiven  urskog bevaras kan effekten 5, gemensamt
genomférande bli positiv.

Kostnadsuppskattningar ~ ar i hég grad beroende g, metoden gom nyttjas,
vilket forklarar op del gy de skilda uppfattningar gom kommit till uttryck nar
det galler utrymmet fér gemensamt genomférande. Varje kostnadsuppskattning
ar férenad med brister och varje modell utgdr med nédvandighet fran
forenklande antaganden. Kostnadsuppskattningar  kan allmént sett befaras
underskatta den resursatgdng gom ar forenad med anpassningar till andrade
forhallanden i verkligheten. En utfasning 4y fossila branslen frén varldens
energiférsorjning  med bibehallen ekonomisk tillvaxt for de rika och fattiga
landerna framstar gom en krdvande uppgift och de berdkningar gom ny gors
kan endast ungeféar ange hur stora insatser ggm kan komma att behovas.

Makroekonomiska ~ modeller kan ge vagledning for politikens inriktning och
grova beddmningar 5y de samhallsekonomiska kostnader som ar forenade med
6verordnade végval. For gemensamt genomférande &r dock kostnader pa
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projekinivd  de gom framst skall anvandas i epjamférelse mellan landerna. De
projekterfarenheter som Vi redovisade i det féregdende uppvisar &dven de
mycket stor spannvidd fér kostnader fér insatser i skilda lander, betingade g
olika berakningsmetoder,  diskonteringsatser och andra férutsattningar.

En viktig frdga, nar det galler reduktionskostnader, &r bristande anpassning
till  varldsmarknadspriser pa energi.

Den subventionerade prissattning gom forekommer i utvecklingslander  och
aven Kina och Ryssland skulle omp den upphérde verksamt bidra till g
omfattande reduktion 5y utslappen. En berdkning anger att avskaffade
subventioner skulle innebédra gp utslappsminskning p& 10%. Fér industri-
landerna skulle det t.o.m. I6na sig att betala for et sddant avskaffande gy
subventionerM  S&dan insatser ter sig dock tvivelaktiga frdn gemensamt-
genomfdrande-synpunkt oy de skulle innebara att ansprak pa kreditering
gjordes for dem.

Kostnaderna for atgarder i Sverige har beraknats med utgdngspunkt dels i
olika modeller, dels pa projektnivd inom energisektorn, dvs konvertering gy
befintliga anlaggningar eller uppbyggnad gy nya anlaggningar drivna gy vind
eller biobranslen. En 6vergang till biobransle i befintliga anlaggningar ger en
merkostnad pé cq 20-40 orekg koldioxid beroende g vilka investeringar gom
behtver goras. For nya anlaggningar  blir merkostnaden hdogre 40-70 o6rekg
koldioxid.

Sammanfattningsvis  kan vi dra slutsatsen att det kostnadsmassigt finns en
betydande potential for gemensamt genomférande med svenskt deltagande,
bl.a. om man ser pa svenska atgarder inom kraftsektorn gom i forsta hand &r
den gom blir aktuell. En gnnan slutsats &r att betydande effektivitetsvinster — kan
uppnas genom avveckling 4y subventioner.

14.2.2 Kvantitativa ~ ataganden

En effektiv internationell ~ klimatpolitk  behéver varken ygrgq forenad med
internationella  eller nationella kvantitativa &taganden. En likformig beskattning
av Utsl8pp ger tex. en kostnadseffektiv  och decentraliserad anpassning gy
utslappen g5 fordelning pd lander aterspeglar kostnadsskillnader gparare @n

65For det s.k. ILUMEX-projektet i Mexico angesLex. envariationsvidd  mellan0 och 25
ore per  koldioxid
56 Se appendixtill kapitel
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nationella delmal. Om parternas &taganden anges i kvantitativa termer kan
gemensamt genomforande ygra en Vag till okad effektivitet och darmed en mer
uthallig  klimatpolitik.

Gemensamt genomforande har gom forutsatining att det skall gy mojligt  att
fordela vinsten g, &tgarderna raknat i utslappstermer for att ndgon kreditering
skall kunna ske. En kreditering i sin tyr forutsatter nagon form g, kvantifierat
&tagande. Krediteringen 4, uppnddda reduktioner utomlands att raknas gy mot
egna Okningar gy utslapp &r drivkraften i ett sadant system. Konventionens py
géllande malsattning &r inte bindande for nagot enskilt land. | det fall de
nuvarande d&tagandena befinns yarg otillrdckliga  kan pyg och mer bindande mal
formuleras. Hur g sddan malformulering gérs har stor betydelse for de
svenska atgardernas omfattning och fordelning.

En kreditering kan i ett FOrsta stadium komma att byggas upp pa nationell
nivd. | proportion till dess ekonomiska véarde véxer incitamentet till fusk och
overdrift och darfér ocksa behovet g, ett utvecklat regelverk for tillsyn och
kontroll.

14.2.3 Allvarliga tillampningsproblem

| princip forutsétts vid gemensamt genomférande att mgn har kdnnedom om
hur utvecklingen skulle gestalta sig utan projektet med avseende pa
utslappsutvecklingen. Reduktionseffekten  maste alltsd bedomas i jamforelse
med ep referensbana som anger vad som skulle skett med utslappsutvecklingen
om Projektet inte genomférdes. S&dana referensscenarier maste med
nodvandighet bli hypotetiska.

svarigheterna  att ange ett kontrollerbart  métt pa vad dé
utslappsminskningen  faktiskt  blir  &r uppenbara liksom incitamentet till
Overdrifter.  Genom att ha gp stor utsléappsutveckling i referensscenariet far ett
land tillgdng till ett stort reduktionsutrymme gom kan tas i ansprak till l&ga
kostnader. Genom att avstd frdn att avverka ep skog gom Over huvud taget
inte varit aktuell fér avverkning referensfallet kan mottagaren tillskansa sig
resurser Och investeraren geg utrymme for utslappsokning.  Det allvarliga
problem gom har tillkommer —&r att inte bara den epg utan b&da parter har
incitament att Overdriva eller t0.m. fingera utslappsreduktionen.

Bé&da parter har alltsdé sammanfallande intresse gy att rapportera stora
utslappsminskningar, vilket naturligtvis 6kar kontrollproblemen. For andra
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styrmedel t.ex. utslappsratter uppstar o 0msesidig kontroll mellan kdpare och
séljare gom har motsatta intressen i transaktionen.

En annan fréga &r s.k. lackage, dvs. att olja eller kol gom genom
effektivisering gy tex. ett kraftverk blir  éver i stillet via marknaden
kommer att f& avsattning p& ndgot annat hall i varlden och darfor ge upphov
till utslapp dér i stallet. Beroende p& hur marknaden reagerar P& s&dana
efterfrageforandringar erhdlls storre eller mindre motriktade effekter p&
utslappen. | allmanhet kan de dock betraktas gqop mindre betydelsefulla
atminstone y, projekten ar marginella. De skiljer sig inte i princip fran pris-
och inkomsteffekter 5y tex. inhemska reduktioner i Sverige.

14.3 Riktlinjer ~ och principer ~ for gemensamt  genomférande

Problemen med referensbana och lackage &r viktiga invandningar mot ett icke
kontrollerat  utnyttjande eller bruk av gemensamt genomférande. | motsats fill
vad gom é&r fallet med utslappsratier och skatter relaterar gemensamt
genomférande inte till de faktiska utslappens utveckling utan till en tankt
minskning jamfért med det hypotetiska referensfallet. Det &r denna tankta
minskning  gom laggs till grund for kreditering och darmed éppnas méjligheter
for Gverdrifter och dubbelrdkningar.  En tillimpning 5y gemensamt
genomfbrande  blir darfor betingad 5y kontrollmgjligheterna. Faststallandet gy
nationella utslappsméal kan i den man de betraktas gom bindande underlatta
kontrollen och &ven innebéra ett forsta steg mot ett system med utslappsrétter.

Infér forsta partskonferensen skall viktiga allmanna principer fér gp
tillampning 5y gemensamt genomforande formuleras for att det gemensamma
genomfdrandet skall leda till avsedda resultat och bidra till att minska
vaxthuseffekten.

Viktiga principer gom bor framjas ar enligt var uppfattning:

_ Att gemensamt genomforande &r gp del 5, konventionen.

_ Att gemensamt genomférande i forsta hand inriktas pa lander med uttalad
kvantitativ.  malsattning att begransa sina utslapp och vilkas ekonomier
utvecklas i rikining mot en Marknadsekonomisk prissittning  pa energi.
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Gemensamt genomforande i lander med kvantifierade A&taganden har ¢ver lag
vasentligt stérre utsikter att fungera &n i lander gom Saknar sédana
begransningar. Denna slutsats vilar pé att atagandena &r bindande. En uttalad
kvantitativ.  malsattning ar séledes gp Vviktig forutséttning for gemensamt
genomférande.  Tillhérighet  till Annex-1-gruppen  &r p, varken ett nddvandigt
eller tillrackligt  kriterium fér att s&dana nationella utfastelser angdende
utslappsutveckling  skall féreligga eller infrias.

Att ndgon formell volymméssig begransning 4, omfattningen g, gemensamt
genomférande inte bor ske. | ett inledande skede kommer verksamheten i
vilket fall gom helst att yara begransad. | ett senare skede far erfarenheterna
bestdmma.

Att gemensamt genomférande boér kunna ske pd sdval nationell nivd gom pa
foretagsnivd, dvs. inte enbart inriktas p& enskilda projekt utan ocksd kunna
ske i form gy bilaterala nationella avtal g utslappreducerande — atgarder

under ett gemensamt tak.

Att insatserna inte skall motverka andra miljomal och dessutom positivt bidra
till andra utvecklingsmal for vérdlandet.

Att kreditering  skall y5r5 tidsbegransad.

WAtt prioritera  utslappsbegransande Aatgarder och dela pa kostnader och vinster
av verksamheten enligt parternas egna overenskommelser.

Rattvisa och utveckling

Var uppfattning &r att ingen egentlig motsattning foreligger mellan gemensamt
genomférande och gp réttvis klimatpolitik. ~ Gemensamt genomférande kan bli
ett ytterligare instrument for gp resurséverféring  frn industrilander  fill
utvecklingslander  och bidra till okad réttvisa. En oppen redovisning samt
kriterier  for social utveckling pa det lokala planet bor verksamt kunna
undanréja de problem gom bristande jamlikhet, 6vermakt eller informations-
dvertag kan valla. Rattviseaspekten ror i forsta hand yem som skall bekosta
atgarder, inte ygr de bor genomforas.

Rattviseaspekten kan uppfattas olika beroende pad om man betraktar
gemensamt genomférande 5y lander som redan har gjort mycket pd hemma-
plan eller lander gom annu inte vidtagit nagra betydelsefulla &tgarder mot
Klimatforandringar ~ inom sina granser. AVen kontrollen 4y att det faktisk ar
friga om nettominskningar 4y utslappen kan paverka trovardigheten och
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darmed synen pd vad gom &r rattvist. For att gemensamt genomférande  skall
vara effektivt och darmed befodra rattvisa fordras det att mgn inte kan smita
undan med fiktiva utslappsminskningar.

Teknisk utveckling

Gemensamt genomforande kan bidra till o omfattande teknikspridning  gom
enligt var beddémning e &n val motverkar effekterna pd varldens
koldioxidutslapp 5y ett eventuellt minskat omvandlingstryck i Sverige.
Teknikutveckling och forskning ar viktiga komponenter i svensk klimatstrategi
och bor i forsta hand stimuleras med de riktade insatser vi i dag har.

Gemensamt genomférande kontra insatser i Sverige.

Det ar enligt var uppfattning inte énskvart eller motiverat att faststalla gt
n&gon viss andel g insatserna bor ske inom investerarlandet, eller att
introducera  dubbla &taganden innanfor och utanfor landets granser. | s fall
méste hansyn tas till utgdngslaget p& hemmaplan. Omfattningen av hodvandiga
atgarder p& hemmaplan bor ses | skenet 5y vad man har gjort tex. uttryckt i
termer gy utslappcapita  eller reduktion per BNP-enhet under forfluten tid och
kostnaderna for att vidta ytterligare atgérder. Frén ett renodlat
effektivitetsperspektiv bor Sveriges bidrag till den globala klimatpolitiska
satsningen ske dér det ger storst effekt. Politken kan darfor komma att inriktas
p& atgarder utanfér landets granser. Mot bakgrund av de under detta
decennium gallande malsattningarna  och &ven trovardighetsaspekter  kan det
dock ifrdgasattas oy inte merparten gy atgérderna kommer ait genomféras pa
hemmaplan. Under forhandlingarna med gatt férbereda det forsta partsmétet  har
framkommit  forslag gom forordar att man forst skall n& 1990 &rs nivd och forst
darefter kunna &beropa gemensamt genomférande.

Sédana ansatser &r mot bakgrund y svenska vidtagna reduktioner att
foredra aven oy, de med p férutsedda forhallanden p& energi- och
klimatpolitiska  faltet fram till sekelskiftet inte torde utgéra négon allvarlig
inskrankning.  Som framgér 5, diagrammet nedan kan dock kostnaderna 6ka
snabbt efter sekelskiftet. Utrymmet fér gemensamt genomférande &r betingat
av flera férhdllanden; bl.a. riksdagens malsattning i klimatfrdgan, ekonomisk
tillvaxttakt,  karnkraftens framtida utveckling och méjligheterna gt importera
fossilfri el. I det fall det nuvarande klimatpolitiska malet uppréatthalls
uppkommer inom de narmaste IO 15 &ren ett reduktionsbehov p& kanske upp
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til 10 milioner ton dvs, motsvarande gp Sjattedel 5, dagens svenska utslapp
enligt NUTEK's  prognos. En avveckling gy kémkraften  forandrar bilden
drastiskt vilket framgdr 4y redovisningen i figur 14.2. Rékneexemplet i figur
14.2 bygger pa att ep Karnkraftsavveckling inleds och att malet &r att
stabilisera utsldppen p& 1990 &rs niv. Den heldragna kurvan utgdr frén gp
kostnadsskillnad  mellan Sverige och utlandet motsvarande 40 6re per kg
koldioxid. Den streckade kurvan baseras pé& ep kostnadsskillnad pa 25 &re per
kg koldioxid.

Figur 14.2 Potentiell kostnadsbesparingvid gemensamigenomforandefor att uppna
stabilisering till 1990 ars utslappsvolym

Miljarder kronor
40

30
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Det bor betonas att exemplet bl.a. bygger pa dagens energikoldioxidskatter
och enkla férutsattningar betraffande kostnadsutvecklingen.  Notera ocksa att
utgangspunkten for potentialberdkningen  &ar Stabilisering gy utsldppen, netto
efter avdrag, till 1990 &rs nivd och alltsd inte gpn reduktion under denna. S
Faktorer gom kan paverka denna potential for gemensamt genomforande &r
utbud Ly projekt, transaktions- och kontrollkostnader — samt konkurrens  frén
andra lander. Modellkalkyler — pekar dock pd att atgardskostnader i andra
industrilander beraknas bli lagre an de svenska, vilket kan antas séatta
motsvarande grénser for deras betalningsvilian for gemensamt genomforande.
Forutséttningarna  redovisas narmare ogyan | kapitel
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Den internationella  utvecklingen

Frdgan om formerna och férutséttningara  for kreditering  vid gemensamt
genomforande har i férhandlingarna  endast varit uppe il en forberedande
diskussion oy, kriterier  for gemensamt genomforande, vilka lander gom skall
vara kvalificerade  samt vilken omfattning gemensamt genomférande skall ha
och frdn och med nar tillampning skall kunna ske.

Infér denna situation har ett 6kande antal lander uttalat att man POr prova
sig fram och inféra gemensamt genomférande med gp Stegvis ansats.

Under g inledande fas kan pé det nationella planet olika system utformas for
kreditering och berdkning gy utslappseffekter fér skilda slag av atgarder.

Regelverket eller i den inledande fasen anvisningarna for hur gemensamt
genomforande skall bedrivas bor dock inte bli s restriktiv s& att alla initiativ  pé&
omradet omintetgors. En balans maste upprattas mellan de kommersiella
incitament  ¢qm avses vara en Vikti g drivkraft for gemensamt genomférande och
krav pé kontroll 4, att uppgivna utsléppsreduktioner faktiskt uppnds. Detta talar
for att man redan i inledningsfasen inriktar verksamheten p& projekt som befinner
sig pa den sakra sidan dvs. s&dana gon, inte kan ifrdgasattas med avseende pa
sina effekter och dartill uppfyller kravet pé att ge nettotillskott  till utslapps-
minskningar ytéver de gom ges av referensbanan.

De kostnadsfordelar gy, i modellberékningar kan beréknas genom jamforelser
av alternativa nationella begréansningar eller gemensamt genomférande forutsatter
bindande ataganden.

I den gré verkligheten ar de nationella &tagandena #nnu inte strikt bindande
och krediteringar har g infonnell karaktar. Kostnadsférdelen minskar méjligen
darfor i verkligheten, dar saval regelverket ¢qpy, dess efterlevnad kan bli mindre
strikt.

Mot denna bakgrund aterstar g, gradvis utveckling gy systemet. incitament i
den forsta forsoksfasen kan da g4 kreditering pa det nationella planet och ett
informellt erk&nnande g, insatserna p& det internationella.

| det langre perspektivet ar gemensamt genomforande et alternativ. gom
jamfort med gp, situation ytan gemensamt genomforande har avsevérda fordelar
givit att de tillampningsproblem g4, angivits kan bemastras och att man genom
en noggrann fillsyn forhindrar missbruk och éveruttag nar det galler information
och finansiella ggyrser.

Gemensamt genomférande kan dock vid gp jamférelse med ett systern for
overlatbara utslappsréatter eller ett internationellt skattesystem endast ges som en
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6vergangslosning eftersom transaktionskostnadema  blir jamférelsevis hoga till
folid 5y kraven pa identifiering gy gemensamt genomfdrande och Overvakning
och redovisning gy tusentals projekt.

Med detta synsitt framgar att gemensamt genomfdrande kan komma att bidra
till mer l&ngtgéende &taganden och dessutom till att det lattare gér att forena olika
forestaliningar oy hur g réattvis fordelning 5, insatserna ger ut.

14.4 Gemensamt genomférande i den svenska
klimatstrategin

Utgangspunkter  for svensk klimatpolitk — ar att verka for internationellt  ggm-
ordnade atgarder mot klimatférandringar. Sedan vi berért aspekter pa utat-
riktade insatser gom syftar till effektiva och darfér hallbara avtal 6vergér vi till
att se P& gemensamt genomférande i svensk tillampning.  Utredningens uppgift
har varit att underséka oy och under vilka forutsattningar gemensamt
genomforande  kan yara en del i en S&dan politik.

Langsiktig  inriktning

Véar uppfattning ar att en effektiv  klimatpolitik ~ fordrar att internationellt
verkande ekonomiska styrmedel introduceras i gn stérre landerkrets. Enligt var
uppfattning bor Sverige verka for stt koldioxidskatter — och eller utslappsratter
introduceras och utvecklas i det internationella  klimatsamarbetet. ~ Det skulle
innebéra att utslappsutvecklingen landervis skulle komma att ge annorlunda ut.
For Sveriges del skulle lagre skatter sannolikt bli aktuellt vid g harmonisering
som 9ick ut p& att stabilisera eller begransa industrilandernas  samlade utslapp.
overlatbara utslappsratter &r ett i teorin mycket attraktivt styrmedel for
klimatfrdgan.  Svara férdelningsproblem maste emellertid [6sas innan system
med skatter eller utslappsratter kan etableras. Sarskilt stora &r problemen i
utvecklingslander  och lander gom befinner sig i gn 6vergdng till marknads-
ekonomi.

Trots de svérigheter gom &r forenade med g allmén tillampning gy
koldioxidskatter ~ och utslappsrétter ger Vi dem gom fordelaktiga — framfor
gemensamt genomforande gom endast kan yarg ett instrument under ep
6vergangsperiod.
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Det kortare perspektivet

Gemensamt genomférande &r ett nytt, fortfarande oprévat forfarande i inter-
nationellt miljosamarbete. ~ Savél rattviseargument gom forbéttrad
teknikspridning  talar emellertid  for att gemensamt genomférande bér framjas.

Forstaelsen  for gemensamt genomférande har okat efter hand. Méjligheten
av dess tillampning  framstér samtidigt o avgérande fér att den ambitions-
niva riksdagen beslutat oy skall kunna inneh&llas pa langre sikt. Sverige kan
ha mycket att vinna pa att verka for att gemensamt genomforande blir ett
trovardigt  och tillforlitligt  element i det internationella samarbetet.

Redan frdn borjan bor tamligen tydliga forutsattningar och kriterier bilda
ramverk for den svenska tillampningen 4y gemensamt genomférande. Vi bér
alltsd bedriva projekt gom skulle klara stranga kriterier for kreditering om eller
nar on sédan eventuellt inférs. Projektinriktningen  bér ocksa vara Sadan att
kontroll-  och redovisningskostnader  utgér g rimlig andel 5, totalkostnaden.
Man bor i forsta hand satsa pa storre och véldefinierade projekt inom
energiproduktions-  och distributionsomradet, for vilkka ep nagorlunda trovardig
referensutveckling kan definieras.

Utredningen  har kunnat konstatera att det ramverk som en effektiv
tilampning oy, gemensamt genomférande férutsétter i de tidigare &ststaterna
kraver on effektiv administration  pd mottagarsidan gom dnnu & uppbyggd.
Uppbyggnaden 5y en sédan apparat g&r hand i hand med utvecklandet gy en
struktur - f6r marknadsekonomi  och gp fri prisbildning  gom &r en viktig
forutsattning  for op kostnadseffektiv  klimatpolitk. ~ Det bér darfér overvagas
om inte uppbyggnad 4, institutioner och ekonomiskadministrativ utbildning
bor utgora ep integrerad del av en svensk strategi for gemensamt
genomforande. P& liknande vis bor &ven de projekt gom genomférs i
utvecklingslander  innehdlla g lokal utvecklingskomponent — utéver den som
kriterierna  for gemensamt genomférande i sig sakerstéller. Mot bakgrund gy
de osakra utsikterna rérande ett framtida krediteringsférfarande ar det rimligt
att staten inledningsvis bar den risk gom detta innebar.
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14.5 En utveckling gy ett svenskt program  fOr  gemensamt
genomférande
De projekt gom idag bedrivs det tilltankta gemensamt genomférande-

omradet _ utan kreditering _ 5y Sverige kan grovt raknat volymmassigt  uppga
till n&gon eller ndgra promille 5y de svenska utslappen. De hittillsvarande
insatserna har finansierats 5, de medel gom avsattes gy riksdagen i samband
med omlaggningen 5y energibeskattningen.

Vi foresldr att Sverige skall utveckla gp Klimatpolik  gom kan omfatta
gemensamt genomforande. Nagra led i gn S&dan strategi utvecklas i kapitel 12.
Vi vill padminna gm att takten i utvecklingen och omfattningen bor avvéagas mot
dels svensk energipolik och dels den internationella  utvecklingen nar det
galler klimatkonventionen.

Strategin sammanfattas i foljande geyx punkter:

En fristAende utvardering 5y dagens verksamhet i Baltikum och Osteuropa
bor genomféras. Utvarderingen bor i hogre grad an de tidigare fokusera pa
aspekter gom &r viktiga |y perspektivet om en Uppbyggnad gy ett system for
gemensamt genomférande. Utvarderingen  bor utgd frdn den aktuella
diskussionen kring kreditering och kriterier samt omfatta NUTEK:s, BITS
och SNV:s verksamhet Aven relevanta delar 5, SIDA:s verksamhet bor
analyseras for att erhdlla underlag for utveckling g, klimatpolitiken.

2. Den nuvarande projektverksamheten  fortgdr och bor kompletteras med
skogsprojekt.

Till grund for utveckling gy gemensamt genomfdrande laggs bilaterala
statliga avtal gom tillgodoser behov gy insyn och reglerar de gemensamma
utsldppen. Avtalen gppassas fill konventionens utveckling och kriterier  for
kreditering.

4. Mojligheten  att utnyttjia koncessionslagstiftning ~ beddémer vi i princip  som
god. Bla. kriterier for skaliga insatser vid tillstAndsprovning  innebar dock
att frigan maste utredas och att detta bor ske i beaktande 4, miljdbalkens
utformning och &ven i ett europaperspektiv.
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P& grundval gy en utvardering o, klimatpolitiskt  relevanta insatser i
Osteuropa och aven bisténdsinsatser pa skogsomrédet kan man
vidareutveckla dagens modell. Syftet bor vara att vinna erfarenheter ocksa
rérande tillampningsfragor och sarskilt kontroll- och incitamentsproblem.
Darfor boér man inom gmen for det rimliga soka renodla aktdrsrollerna
exempelvis  genom ett upphandlingssystem.

Skatteaterbetalningsmodellen, i vilken gemensamt genomfdrande ger
underlag for skattedterbetalning, bor utredas vidare med inriktning pa att
genomféras sedan bilaterala avtal slutits _dock forst sedan partskonferensen
fattat beslut o kriterier.

Verksamhetens omfattning bor i den inledande fasen vara begransad for att bli
hanterlig. Detta kan uppnas genom att Vvillkor for foretagens deltagande gors
restriktiva.  Ett viktigt syfte &r att vinna erfarenhet rorande systemets funktion
och aktérernas beteende. Dessa erfarenheter bér Idpande foras vidare
internationellt  och man bor naturligtvis  utnytja méjligheter till internationellt
samarbete i uppbyggnadsfasen nar det géller tex. utvardering.

Den utveckling for svenskt gemensamt genomférande gy vi foreslar stdr
inte i konflikt med ett medlemskap i EG.

De kostnader gom kraver finansiering via statsbudgeten forutsatts i forsta
hand kunna inrymmas inom (gmen fér de 500 milioner kronor gom har avsatts
for insatser rorande fornybar energi, energihushdlining gsamt vissa stodatgarder
i Baltikum och Osteuropa.

14.6 Vilka  lander

Vilka lander skall kunna vara Samarbetspartner igemensamt genomfdrande

Vér uppfattning  &r att klimatkonventionen  tilldter alla lander. Effektivitets- och
incitamentsskal talar for att Sverige boér foérorda att lander med kvantitativa
ataganden skall grg férstahandsaltemativet.

Kriterier gy bor styra landervalet &r inte blott den omedelbara
spridningseffekten  ytan &ven existensen eller potentialen for ett hallbart
ramverk och gp stabil regim. De bristsituationer oy, féreligger i
utvecklingslanderna  gér att det kapitaltillskott g5, kan komma genom
gemensamt genomférande inte bor tilldtas snedvrida dessa landers ekonomier
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eller interna och lokala prioriteringar. Langsiktigheten talar for att
mottagarlanderna  bor 5 Stabila eller &tminstone utvecklas &r det héllet. Ett
annat kriterium  fér landerval kan ygrg avtalstrohet och existensen ay en
institutionell  kapacitet: det fordras vidare en Oppenhet s att kontroll och
redovisning 5y resultat blir mojligt att astadkomma.

Naturligtvis ~ ska valet gy land yara S&dant att reduktionen kan ske till laga
kostnader. Oststatema kan ,, med sin bristande marknadsprisbildning
tilhandah&lla mycket billiga projekt. Stravan efter marknadsprisbildning skall
enligt var uppfattning yara ett projektkriterium. Till den del utslapps-
minskningar  &r ep f6lid g, anpassningen till varldsmarknadspriser  bor ingen
kreditering komma ifraga.

Landerinriktningen kan ocksd geg frdn svenska utgangspunkter. Man kan
sdledes fraga sig vilka sé&rskilda tekniska och andra forutsattningar Sverige har
som & gynnsamma | detta sammanhang. Hit hor exempelvis kunskap och
teknik pé& foljande omraden:

o energieffektivisering

o fornybara energislag,
o vattenkraft

_ skogsvard

Sverige har sarskilda kunskaper nar det galler uppvarmning gy bostéader och
andra byggnader under subarktiska klimatforhallanden.  Vart forslag &r att nu
prioritera  lander gom Polen och Baltikum dar NUTEK  vunnit vissa
erfarenheter. Det bor ocksd framhallas att potentialen i dessa lander &r
begransad. | den inledande fasen bor landerkretsen begréansas gy praktiska
skal. Dock bor det tillkomma skogsprojekt gom kan vidga erfarenheterna.
Sverige har inom detta omrdde g omfattande traditionell  bistindsverksamhet

att bygga pa.

14.6.1 EGEU

Den svenska handlingsutrymmet kan péverkas gy ett eventuellt EU-
medlemskap. EU:s klimatpolitik ~ &r @&nnu under utveckling bl.a. har
uppfattningen  om gemensamt genomforande utvecklats i positiv riktning.
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De modeller vi diskuterat for op svensk strategi ryms iNOM ramen for
EGEU:s  regelverk och ar forenliga med EG:s nuvarande politik.

En gy férutsattningarna  for att 6verhuvud taget fa till stdnd gp tillAmpning
av gemensamt genomférande i klimatkonventionen  &r att Gemenskapen eller
atminstone g, majoritet 5, EU-landema  stoder detta. Som medlem i EU
kommer Sverige sjalvfallet att kunna péverka utformningen Ly en gemensam
EU-position i fragan eller _om detta visar sig omdgjligt _ att i konventionen
agera tillsammans med de EU-lander gom har likartade positioner gom
Sverige.

Betraffande nationella ataganden &r det under alla omstéandigheter rimligt att
formoda att EGEU:s  medlemslander aven i fortsattningen kommer att ha sista
ordet.

14.6.2 Att tillgodorakna  sig effekter 4, bistandet

Utredningen  har &ven att gyara P& om Vi bor kunna tillgodorékna g
utvecklingsbistandet.

En del gy det svenska bistdndet kan férmodas bidra till miljpforbattringar
och aven minskningar 4y utslapp 5y véxthusgaser eller okningar 5, sénkorna.
Hit hér bla. insatser pa skogs- energi- och transportomradet men dven
indirekta effekter 5, kapacitetsuppbyggnad, utbildning i miljoekonomi  och
effektivisering ), administration kan antas leda till en forbattrad
resurshushdlining  och darmed g, forbéattrad energianvéandning.  Det yttersta
mélet med bistdndet &r att Astadkomma en varaktig och ekologiskt héllbar
ekonomisk tillvaxt bistdndslandema. Denna tillvixt kan véntas leda till ékade
utslapp. Dock ligger det i forutsattningarna  fér klimatkonventionen gt en
sédan tillvaxt skall medges, den &r forutsatt for att utvecklingslanderna  skall
delta.

Man kan vidare konstatera att till den del svenskt bistand nu Okar sankor
eller minska utslapp kan detta uppfattas gom en referenslinje  for ifrdgavarande
utvecklingsekonomis utveckling, tillvaxt och utslapp.

Det aktuella svenska bistdndet bor mot denna bakgrund inte utgéra grund
for ansprék pa att tillgodordkna sig utslappsminskningar.  Man bér déremot
overvagas aft ge bistdndet o, tkad inriktning mot klimatatgarder dels darfor att
de kostnader gom utvecklingslanderna  kan komma att drabbas 5, vid
klimatférandringar kan bli mycket stora dels darfor att en s&dan inriktning  kan
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bidra till att bistdndet fortsatt kan héllas pd en hog nivd. Riksdagen har uttalat
att sddana riktlinjer il bistindsmyndigheten  skall ges. | det fall separata
redovisningar  blir ett gdngbart alternativ kan vidare overvagas om inte delar ay
bistdndsbudgeten kan 6verforas till klimatinriktade  &tgarder i
utvecklingslanderna  gom har sddan karaktér att de uppfyller &ven delar ay
dvriga bistdndsmal.

Erfarenheterna  fran traditionellt bistdnd boér kunna nyttiggéras i
klimatsammanhang som  har samma Struktur. SIDA:s projektredovisning  bor
kunna géras mer transparent for att kunna utnyttias i uppbyggnaden gy kalkyl-
och redovisningsmetoder ~ for gemensamt genomférande.

14.7 Svavelutslapp

Nar det galler svavelutslapp &r den malséttning, gom det nya Svavelprotokollet
anger for Sverige, till stor del redan uppfylld. Sverige har pé detta omrade
varit ett internationellt  foregangsland néar det géller saval gransvarden gom
anvandningen 5, ekonomiska styrmedel. Den minskade oljeanvandningen har
ocks& bidragit till att minska utslappen frdn svenska kallor liksom fallet &r med
koldioxidutslappen.

Gemensamt genomforande i svavelprotgkollet

Det nya Svavelprotgkollet innehdller g artikel som ger parterna mojlighet  att
utvidga protokollet med regler for gemensamt genomfdrande, vilka kan
relateras till de utslappsnivaer ggm protokollet anger for parterna. Sverige
skulle _ i stéllet for att driva reduktioner 4y utslapp i Sverige nagot langre till
forhallandevis  hoga kostnader _ kunnautféra atgérder i andra lander, om dessa
ar mindre kostsamma och inte paverkar nedfallssituationen foér tredje part
negativt. Detta sista villkor komplicerat nyttjandet gz, gemensamt
genomférande for svavel och andra fororeningar, dér inte bara
utslappsvolymen  ytan ocksa kallans beldgenhet och fororeningarnas
spridningsménster  har betydelse for verkningarna.

OM man ser Utsldppen p& nationell nivad ar det i allménhet inte l6nsamt
att sbka reducera nedfallet 5y svavel i Sverige gepom att vidta atgarder i andra
lander. Kostnadsskillnaderna  for utsléppsreduktioner  uppvéger inte det
forhallandet att endast ep liten del g utsldppen fr&n landerna Oster och séder
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om Ostersjon faller ned i Sverige, déar de lika fullt gyarar for on betydande del
av det totala nedfallet.

Det kan dock finnas utlandska punktkallor o bidrar med nedfall i Sverige
i en s&dan omfattning att kostnaden m.h.t. till andelen som faller ned i
Sverige for rokgasavsvavling dadr & mindre #n kostnaden for att minska
nedfallet i Sverige genom Svenska atgérder. Om sédana kostnadseffektiva
atgarder ar majliga bor gemensamt genomforande kunna komma i fraga.
Exempelvis  kan flera investerarlander g ihop fér att paskynda reduktioner av
utslappen i tex. Polen eller de baltiska landerna. | de flesta fall kan man
formoda att det d& inte skulle bli frdga om att kvitta okade inhemska utslapp
mot mindre utlandska. Gemensamt genomférande skulle i stallet innebara en
nettominskning 5y, utsléppen totalt sett.

De lander gom ansluter sig till svavelprotokollet —&tar sig att minska sina
utslapp véasentligt i forhdllande till 1980 &rs nivd. Nedfallet i Sverige kan
darfor, beroende bl.a. p& hur protokollets parter innehdller sina taganden, i
framtiden komma att i ndgot hogre grad harréra frdn inhemska kallor.

Detta betyder dock inte utan vidare att kostnadsrelationen nar det géller
utslappsreduktionen i Sverige och utlandet forskjuts. En sddan forskjutning  kan
ske om dtgdrdskostnader i vara grannlander okar gom en folid 5y redan
genomforda  atgarder.

Enkla kalkyler visar ocks& att det mervérde, ggm kan ges den
svavelutslappsreduktion som folier med koldioxidreduktioner i dessa lander, &r
forsumbart  fr&n svenska utgangspunkter om man varderar minskat nedfall i
Sverige med utgdngspunkt i nivdn for den svenska svavelavgiften.

14.8 Véra stdndpunkter  och forslag i korthet

_ Sverige bor verka for att verkningsfulla ekonomiska styrmedel gradvis infors
i en storre landerkrets for att gora klimatpoliiken — effektiv och darfér hallbar.
Gemensamt genomférande kan bli ett forsta steg pa vagen mot en sidan
politik. | jamforelse med skatter och utslappsratter har gemensamt
genomférande sannolikt ha hogre sok-, transaktions- och kontrollkostnader.
Gemensamt genomforande kan dérfér knappast bli mer &n ett utvecklingssteg
i riktning  mot tillampning av andra styrmedel. Potentiella
tilampningsproblem  framstar gom besvérliga, sarskilt vad galler
incitamenten.  En forsoksperiod behévs darfor under vilken storleken och
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arten gy dessa problem undersoks. Potentialen fér gemensamt genomforande
kan d& beddmas och ett regelverk och ep kontrollapparat  byggas ypp och
utvecklas. P4 sikt, i gn situation med bindande &taganden, kan gemensamt
genomforande bli mycket betydelsefullt for Sverige. Utdver att den globala
politiken  blir mer effektiv innebar gemensamt genomférande att
miljardbelopp  arligen kan komma att sparas.

Gemensamt genomforande bor inriktas pa lander med uttalad kvantitativ
malsattning  att begréansa sina utslapp och i rikining  mot en
marknadsekonomisk  prissattning pa energi.

Gemensamt genomférande bor kunna ske pé& saval nationell nivd som P&
foretagsnivd d v s inte enbart inriktas pa enskilda projekt utan ocks& kunna
ske i form 5y bilaterala nationella avtal gm Utslappsreducerande atgarder

under ett gemensamt tak.

Insatserna skall ygrg i enlighet med mottagarlandets mal, inte motverka
andra miljio6mal och positivt medverka till andra utvecklingsmél i landet.

Landervalet bor ske med beaktande 5, de omr&den pd vika Sverige har
sarskilda forutsattningar; — energieffektivisering, fornybara energislag,
vattenkraft och skogsvard.

Landervalet inriktas i gp forsta forsoksfas p& Baltikum och Polen. | ett
senare Skede ar det angelaget att kretsen vidgas fill att omfatta &ven
utvecklingslander.

Det aktuella svenska bistdndet bor  utgéra grund fér ansprdk pa att
tilgodorakna  sig utslappsminskning.

Redan frdn bérjan bor tydliga forutsattningar och kriterier bilda ramverk for
den svenska tillampningen 5y gemensamt genomférande.

Forsoksverksamheten  bor inriktas pa att soka kunskap om sérdragen i ett
system for gemensamt genomférande vad galler funktion och aktorsbeteende.
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- Mojligheterna att utnyttja villkor vid koncessionsprovning som ett medel i
klimatpolitiken bor prévas. En forutsittning dr avtal med mottagarlandet.
Ytterligare utredning behovs.

- Den nuvarande skattefinansierade verksamheten inom klimatomradet bor
fortsdtta och utvecklas pé sitt som utredningen redovisar i kapitel 12.

- Ett system med skattedterbetalning bér studeras nirmare. Ett eventuellt
forsoksvis inforande av detta system 4r betingat bl.a. av utfallet av
partskonferensen.
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Sarskilda yttranden

Sarskilt  yttrande 4, Kerstin  Lévgren

Den omstélining frén fossila branslen till férybar energi gom behdvs for att
begransa risken for klimatférandringar — &r gp gy de stérsta utmaningarna  vi
stallts infor i miljoarbetet. Den kommer att krdva op rikt varierad uppséttning
av styrmedel och det finns all anledning att préva olika instrument for
internationellt  samarbete pa ett konstruktivt —satt. Samtidigt maste man vara
tydlig i friga om de fordelar och nackdelar gom ett visst styrmedel kan ha vid
olika utformning och under olika antaganden o den internationella
utvecklingen.

Vilka lander skall kunna tillampa gemensamt genomférande

Utredningen  borde enligt min uppfattning tryckt p& skillnaden mellan att
tillampa  gemensamt genomforande i gp krets gy lander dar alla lander har
utslappsramar faststéllda enligt ett internationellt —avtal och att tillampa det i gp
krets gy lander dar bara vissa gy landerna har s&dana utslappsramar.

Forutsattningarna  for gemensamt genomforande &r mycket battre i det
forsta fallet. De faststdllda landerramarna definierar det utslappsutrymme  gom
landerna tillsammans maste hdlla sig inom. Internationellt behéver man bara
komma o&verens oy hur utslappsétaganden far féras éver mellan linderna. Det
finns inte ndgot behov av att pa det internationella planet stalla upp detaljerade
regler for de projekt gom ingér i gemensamt genomférande. Det viktiga &r att
den sammanlagda utsldppsramen for landerna klaras. Formerna for detta kan i
hog grad lamnas till de inblandade landerna. For utslapp gom svavel, dar
lokaliseringen gy utslappskallan  spelar stor roll, behévs dock regler gom
skyddar tredje part.

Gemensamt genomférande mellan lander dar bara ep part har bindande
ataganden innebdr helt andra problem. Det finns ingen sammanlagd



294 Sarskilda yttranden SOU 1994:140

utslappsram  mot Vilken mgn kan beddoma det gemensamma 9enomirandet.  Det
gar inte att ange utvecklingen utan gemensamt genomférande baseline  pa ett
entydigt satt for landet ytan utslappstak. Man kan darfor inte faststélla gy det
gemensamma 9enomfdrande varit framgangsrikt eller inte genom :tt folia
utvecklingen g de nationella utslappen. Man maste stélla upp kriterier for de
enskilda projekt gom ingér i det gemensamma 9genomforandet. Uppfyllandet 5y
sddana kriterier blir avgérande for om ett projekt skall kunna ligga till grund
for kreditering i form gy en Storre utslappsram fér landet med fast
utslappsétagande. Det finns risk for att utslappen frén landerna blir stérre &an
de eljest skulle ha blivit. Om vissa projekt t.ex. energieffektivisering  eller
6vergang till biobranslen finansieras genom gemensamt genomférande kan det
tex. leda till att mottagarlandet finner mindre anledning att genomfora saddana
projekt med nationella medel &n det gnnars Skulle ha gjort. D& okar utslappen
jamfért med situationen utan gemensamt genomférande.

Jag tycker att utredningen mot denna bakgrund borde lagt ett tydligt forslag
om att Sverige skall verka for att gemensamt genomférande under klimatkon-
ventionen begransas till de lander gom far kvantitativa utslappsataganden. Om
gemensamt genomférande kan utformas pa ett satt som framstér som
fordelaktigt i tex. utvecklingslander och i Osteuropa far man med g s&dan
ansats ocksd okade incitament for dessa lander att acceptera fasta
utslappsataganden.

Atgarder | det egna landetgemensamt  genomforande

Utredningen menar att det inte &r motiverat att krdva att hagon viss del gy ett
lands utslappsbegransande insatser skall ske pd hemmaplan. Renodlade
effektivitetsskal  talar enligt utredningen for att insatser bor ske dar de ger
storst effekt peor satsad krona. Detta resonemang &r enligt min uppfattning
alltfor forenklat. Det bortser fran viktiga langsiktiga effekter gy irsatsema.
Ekonomiskt resursstarka  grypper i ett samhélle fungerar ofta _ genom sin
konsumtion och sin livsstil _ gom trendsattare for andra grypper. P& samma
satt utgér den industrialiserade  vastvérlden gp forebild i andra delar g vérlden
nar det galler konsumtion och livsstil. Utvecklingen gy ny teknik styrs ocksa i
mycket hdg grad gy forhdllandena i de industrialiserade landerna ivast. De
energiskatter, normer fOr energieffektivitet  etc. som formuleras dir far
avgorande betydelse for framtida industrianlaggningars,  processers 0ch
produkters prestanda. Jag finner det darfér naturligt att frAgan om hur mycket
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som Skall goras pd hemmaplan kommer upp | kommande férhandling och kan
inte ge nagot fel med att gemensamt genomférande eventuellt omgardas med
vissa krav pé vad gom forst skall goras i det egna landet. Om risken for
klimatférandringar skall kunna avvérjas méste gemensamt genomfdrande
kombineras med kraftfulla &tgarder inom de rika industrilandema.

Hur skall Sverige ga vidare

Den internationella  diskussionen oy, hur &taganden under klimatkonventionen
bast skall utformas kan véantas bli intensiv under de narmaste &ren. Genom att
EU inte kunnat epnag om energi-koldioxidskatten ar den gemensamma Klimat-
politken &nnu ofullstandig och kommer att utvecklas vidare.

Det ar ocksd viktigt att komma ihdg att gemensamt genomférande inte &r
den enda vagen att dstadkomma kostnadseffektivitet i internationella  avtal.
Overenskommelser (. innebar att landerna kommer 6verens o Vissa
styrmedel tex. vissa miniminivder pa skatter och avgifter eller vissa atgarder
i trafiksektorn  kan ocksa tankas. Det pya svavelprotokollet —&r baserat pa
modellberakningar 5y kostnadseffektiva strategier for att minska de europeiska
svavelutslappen. De nedskérningar man kommit 6verens o fordelar sig inte
jamt mellan landerna. Foérutom skillnader i &tgardskostnader spelar
utslappskallornas  lokalisering i forhallande till kénsliga omréden roll fér hur
mycket utslédppen skall reduceras.

De projekt pé energiomrédet gom NUTEK genomfort i Baltikum har gett
vérdefulla erfarenheter. Det &r viktigt att ga vidare med denna typ av Projekt.
De kan utformas ggy, forsoksprojekt for ett eventuellt framtida gemensamt
genomférande. Man kan tex. testa olika system for uppfélining och
rapportering. Med hansyn till de nyss redovisade osdkerheterna om utfallet gy
det internationella  arbetet tycker jag emellertid att det &ar alldeles for tidigt att
utreda andringar i svensk miljolagstiftning  eller i svenska skatteregler for att
finansiera projekt i andra lander. Det &r ocksd ep komplicerad frga att
narmare utreda hur prévningen enligt miljoskyddslagen skulle kunna laggas till
grund for gemensamt genomfdrande. | det svenska miljdarbetet har ygn hittills
undvikit att reglera energianvandning och energival fér enskilda anlaggningar
och i stéllet litat till generellt verkande medel t.ex. koldioxidskatt och
energiskatt. Det krévs sdledes ett vasentligt &ndrat synsatt for att miljoskydds-
prévningen skall kunna bli ett klimatpolitiskt ~ verktyg. De rattsliga frAgorna i
forhéllande till de utlandska anlaggningar dar koldioxidutslappen  skulle
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reduceras i stillet for i svenska anlaggningar &r ocks& komplicerade. Villkor i
tillstandsbeslut maste kunna kontrolleras och det behovs séledes avtal med
mottagarlandet gom Sakrar regelbunden inspektion och sanktion om
6verenskommelsen inte skulle héllas. Med fortsatt finansiering 5y projekten
medlen for tekniskt och ekonomiskt samarbete med Osteuropa behéller man
flexibilitet ~ for framtiden. Andra losningar bor sokas forst nér mgn kan
6verblicka vilken roll gemensamt genomférande kommer att spela globalt och
europeiskt.

Det &ar majligt att ge enskilda foretag en betydelsefull roll vid identifiering
och utformning gy projekt for gemensamt genomfdrande aven vid
skattefinansiering.  Det grgan tex. NUTEK — gom tildelas medel for projekt i
Osteuropa kan uppmuntra €nskilda foretag t.ex. svenska och Osteuropeiska
foretag i samverkan att lamna forslag till forsoksprojekt for gemensamt
genomforande. Bra férslag kan ligga till grund for upphandling fran t.ex.
NUTEK:s sida.

Utredningen foreslar att de hittillsvarande  typerna av projekt skall
kompletteras med skogsprojekt. Det méaste i det sammanhanget betonas att
skogens roll gom kolsdnka bara & gn gy Skogens ménga roller. Skogsprojekt
maste laggas upp Med hansyn till alla viktiga férsorjnings- och miljdaspekter,
inte minst de unika biologiska vérden gom i manga fall finns i Baltikums och
Polens skogslandskap.

Utredningen menar att gemensamt genomforande bor kunna ske i form gy
bilaterala nationella avtal o, utslappsreducerande &tgérder under ett gemen-
samt tak. Idén ar principiellt tilltalande eftersom man pa detta satt skulle kunna
g& fore internationella avtal. Problemen &r dock stora. Det finns manga
utlandska intressenter i t.ex. de baltiska landerna och Polen, alla med sina
speciella krav. Det forefaller foga troligt att gemensamt genomfdrande i en
skala motsvarande de projekt gom bedrivits hittills 5, NUTEK skulle kunna
motivera lander att satta ypp ingripande klimatpolitiska ~ mal. Frdgan &r ocksa
kanslig frAn suverdnitetssynpunkt.  Det &r enligt min asikt battre och mer
realistiskt att i detta forsoksskede ha gp uppfélining pé projekibasis  gom
dokumenterar faktiskt uppn&dda resultat och olika erfarenheter g, planering
och genomférande.
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Sarskilt  yttrande 5, Hans Nilsson

De samarbetande landerna, med Sverige & gpng sidan, kommer gait ha skilda
ambitioner  vid beddémning 4, lampliga &tgérder och de kommer framfoér allt att
ha vasentligt skilda forutsattningar i erfarenhet, institutionell ~ struktur etc. Detta
ar forhdllanden oy maéste beaktas vid val 5, samarbetsmodell.

I manga fall finns ett direkt utvecklings- och utbildningsbehov i det
mottagande landet fOr att resurserna Skall bli ratt avvagda och utnytjade. De
erforderliga  institutionerna  kreditfunktioner, marknadsprisséttning,  legala
instrument  for lanesakerhet, etc. behdver inte bara installeras utan spridas
genom Ppraktisk tillampning i anslutning till verkliga projekt. Detta &r i viss
omfattning ett undersékande arbete dar resultatet idag inte kan forutses med
den precision gp, traditionell  affarséverenskommelse  kraver.

Det &r darfor inte troligt att enkla modeller med bestallareutforare  eller
med anbudskonkurrens  fungerar s gom skisseras. Modellen med NUTEK som
en operator i konkurrens  med andra féretag och med ett upphandlingsréd
som bestéllare ar ett exempel pa idealisering go inte beaktar g Sig
skillnaderna i forutsattningar mellan landerna eller myndigheters och foretags
roller inom Sverige.

NUTEK  &r redan g statlig myndighet pd gamma Satt som det tinkta radet,
vilket i detta fall ger tv& administrationer  dar det rackt med g, NUTEK har
inget egenintresse att delta ytan gor det idag med ett direkt uppdrag fran
regeringen. Sélunda adderar den féreslagna I6sningen bara en niva till gn
redan idag fungerande funktion, samtidigt ggm den tar bort drivkraften i den
fungerande organisationen.

Formerna for samverkan igemensamt genomférande behodver utvecklas.
Andra lander har intressanta tillampningar och erfarenheter samt
kompletterande  agrser. Ett samnordiskt Clearinghouse Klareringsanstalt i
Ostersjoomrddet fsr 4 forma metodik och genomfbra &tgarder borde darfor
overvagas. De specifikt svenska och nordiska insatsomradena for
kiimatpaverkan  bor beréra hela Ostersjpomrédet och framst gyse
energieffektivisering, férnybar energi, samt skogsbruk relaterat till energi- och
klimatforhallanden.
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Sarskilt  yttrande av Ulla Weigelt och Thomas Levander

En central del 5, kommitténs uppgift har varit att kartiagga och jamféra
kostnader for miljpatgarder i Sverige och andra lander. De slutsatser som
kommittén presenterar &r emellertid mycket svagt underbyggda och tar sin
utgéngspunkt i schablonmassiga kostnadsskillnader. ~ Frdgan hur kostnads-
skillnaderna pAverkas gy institutionella faktorer och den situation som Uppstar
nar manga industrilander  konkurrerar om Projekt borde ha getts mer utrymme
enligt var mening.

Kommittén har inte pé ett tydligt satt kunnat skilja pa vilka olika slags
dvervaganden gom bor goras pa kort och l&ng sikt och i takt med att
klimatkonventionen  utvecklas. Kommittén har inte heller skt bedéma
effekterna 5y gemensamt genomférande p& det globala klimatarbetet i stort.

Uppgiften  att ta fram alternativa méjligheter att finansiera atgarder i andra
lander har behandlats mycket 6versiktligt i betdnkandet. De modeller for
gemensamt genomforande gom presenteras ar ofullstandigt analyserade. Det
galler framfér allt konsekvenserna gy att férandra miljéskyddslagstiftningen
och att tilampa skatteavdrag i syfte att skapa incitament for foretag att vidta
klimatatgarder i andra lander.
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Kommittédirektiv

Méjligheterna och formerna for et gemensamt ge-
nomférande av klimatkonventionen och vissa andra
internationella miljékonventioner

Dir. 1993:34

Beslut vid regeringssammantrade 1993-03-18

Chefen f6r Miljo- och naturresursdepartcmentet, — statsradet Johansson
anfor.

Mitt forslag

Jag foreslar att op sarskild utredare tillkallas med uppgift att lamna forslag
om hur Sverige kan samarbeta med andra nationer for att uppfylla atagan-
den enligt klimatkonventionen  och vissa andra internationella miljskonven-
tioner.

Bakgrund

Det internationella  miljssamarbetet har ¢kat patagligt under den senaste
20-arspcrioden. For svensk del ar det internationella miljosamarbetet ,, sar-
skilt stor vikt, eftersom Sveriges miljpproblem i betydande utstrackning for-
orsakas zy aktiviteter utanfor vara granser. Sverige maste ocksa tillsammans
med andra lander séka bemaéstra de globala miljéproblemen t.ex. den pa-
géende ultunningen av det stratosfariska ozonskiktet och risken for klimat-
foréandringar.

I samband med FN:s konferens oy miljé- och utveckling UNCED i Rio
de Janeiro jjuni 1992 undertecknades g, ramkonvention i Klimatfragan.
Konventionen innebar att de industrialiserade |anderna som ett forsta steg
atar sig att till &r 2000 forsoka stabilisera utslappen 4y koldioxid och andra
vaxthusgaser.

Klimatfrdgan intar g sarstallning bland miljsfragorna och griper 6ver alla
delar 5y det moderna samhallet i allt frnjordbruksproduktion till hégtekno-
logisk industri. Klimatférandringar —orsakade 4, manniskan riskerar att all-
varligt forandra livsbetingelserna i manga delar 5 varlden genom t.ex. ut-
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bredd torka och dversvamningar. Hundratals miljoner manniskor kan be-
hova fytta frdn drabbade omraden. De ekonomiska och sociala konsekven-
serna av dc befarade klimat- foérandringarna ar séledes avsevarda.

For att forebygga riskerna for klimatférandringar  behéver de arliga glo-
bala koldioxidutslappen minska med 50-80% inom gp SO-arsperiod. | stort
sett alla beddémningar visar att de nddvandiga atgarderna for att forebygga
klimatforandringar kommer att  ekonomiska konsekvenser, tex. i form gy
andrade forutsattningar for internationell handel och prisbildnittg energi-
omradet liksom minskad ekonomisk tillvaxt.

Enligt klimatkonventionen  skall &tgarderna mot Kklimatforandringar
kunna vidtas gemensamt ay flera gy konventionens parter. | Artikel 4 i kon-
ventionen finns bestammelsen om ett gemensamt genomférande joint  im-
plementation i anslutning till i-landernas specifika ataganden. | sgmma arti-
kel foreskrivs att den forsta partskonfcrensen skall utarbeta kriterier for ett
gemensamt genomférande gy konventionens ataganden.

Bestammelserna gm gemensamt genomforande har tagits in i klimatkon-
ventionen framst for att tilmétesgd kraven  kostnadseffektivitet i atgards-
arbetet. Detta innebar ocksd att konventionens parter inte ser NAGONn mot-
séattning mellan nationella anstrangningar och t.ex. regionalt samordnade in-
satser for att minska globala miljdproblem.

En stor del gy de internationella miljgkonventioner  som avser utslapps-
begransningar har hittills byggt  principen att alla lander skall forplikta sig
att vidta gp viss procentuell utslappsminskning i forhallande till ett angivet
basdr. En nackdel med nationella &taganden 5y detta slag &r att landerna
drabbas gy olika stora kostnader bl.a. beroende vilka atgarder gom tidi-
gare vidtagits. Vissa lander kan  vidkénnas stora kostnader for att astad-
komma mycket begransade utslappsminskningar, medan andra skulle kunna
vidta atgarder till betydligt lagre kostnader och med ggmma Miljdeffekt. En
viss resursinsats skulle kunna finansiera mer omfattande &tgérder o, insats-
erna kan goras i lander dar kostnaderna &r lagst. Véxthuseffektens globala
karaktar gor att denna aspekt ar sérskilt relevant nar dtgarder planeras for
att minska tex, koldioxidutslappen. Samma satsade belopp ger séledes
storre miljémiissig nytta om det anvands i lander dar kostnaderna &r laga.

| Rio-konferensens Agenda 21 konstateras ocksd att marknadsekono-
miska metoder och kostnadseffektiva Iosningar i manga fall ¢kar formagan
att ta itu med miljo- och utvecklingsproblemen. -

Enligt de prognoser som Statens naturvardsverk - redovisar i rapporten Al-
giirelcr mo  Klirnatjérindringar  kommer  koldioxidutslappen i Sverige att ka
med cq 109%ftill 2000 jamfért med 1990 ars faktiska utslapp. Dérutover
raknar Naturvirdsverket med kraftigt Okade koldioxidutslapp frén fossil-
bransleeldning nar karnkraften borjar awecklas. Naturvardsverket konsta-
terar att en begrénsning gy koldioxidutslappen i kombination med gp karn-
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kraftsaweckling - forutsatter o, kraftig skning 4y koldioxidskatten som leder
till 6kade priser el och fjarrvérme.

Sveriges forutsattningar for ait stabilisera och minska koldioxidutslappen
skilier sig i flera avseenden fr&n andra landers. | Sverige kommer den helt
overvagande delen  koldioxidutsldppen fran bransle- och drivmedelsfér-
brukning, medan gn mycket liten del av Utslappen kommer frdn elproduk-
tion. | lander som har en stor fossilbaserad elproduktion kan betydande .
slappsbcgransningar  astadkommas genom brénslebyten, tex. fran kol til
naturgas, vilket innebar o halvering g, koldioxidutlappen per producerad
kWh. Sedan 1973har Sverige minskat koldioxidutslappen med nara 40 % till
folid 4y minskad oljeanvandning och en effektivisering 5, energisystemet.
FOr att stabilisera och minska utslappen av koldioxid i Sverige och i andra
lander med liknande férhdllanden j elproduktionen  kravs atgarder inom
transportomradet, inom industrin och i uppvarmningssektorn.

Denna skillnad blir annu stérre vid op kérnkraftsawcckling som innebar
att halften gy den nuvarande elproduktionen méste ersattas med ny energi-
tillférsel eller med energihush&liningsétgarder.

Enligt cnergioverenskommelsen fran 1991 maste omstéllningen 5y energi-
systemet, vid sidan gy sakerhetskraven, ske med hénsyn till behovet av elekt-
risk kraft for upprétthéllande 4y sysselsatining och valfard. Nar karnkrafts-
awecklingen kan inledas och i vilken takt den kan ske avgors gy resultaten
av hushalining med el, tillférseln 4 el fran miljoacceptabel kraftproduktion
och mojligheterna gt bibehalla internationellt konkurrenskraftiga elpriser.

Energiomvandling ger _ vid sidan 4y klimateffektena  ocksa upphov till
flera andra miljoproblem, teyx. forsurning av mark och vatten till folid 5
svavel- och kvavedioxidutslapp. Ca 80-90 % gy svavelnedfallet i Sverige for-
orsakas gy utslépp utanfér Sveriges grénser. En stor del kommer frdn utslapp
i Central- och Osteuropa. Forhandlingar pagar for narvarande om ett nytt
svavelprotokoll  inom konventionen fér langvaga granséverskridande [uft-
fororeningar LRTAP. En forutsattning for gt till stand en 6verenskom-
melse som patagligt bidrar till att minska svavcinedfallet @ver Sverige &r att
finansieringsbehoven i de central- och ésteuropeiska landerna kan tillgodo-
ses. Ett arbete med att kartlagga méjliga I6sningar gy, finansieringsfrdgan pa-
gar parallellt med férhandlingarna om ett nytt svavelprotokoll.

De &tgarder gom kan komma i frga for att minska saval koldioxid-.som
svavelutslapp frdn energisektorn i Central- och Osteuropa &r insatser i gper-
gisystemen, t.ex. energieffektivisering i vid mening och branslebyten. Ge-
nom insatser i energisystemet kan ocksa utslapp av kvéveoxider och kolva-
ten nedbringas.

For svensk del finns det séledes flera skal ait dvervaga ett utokat miljo-
samarbete med andra lander, bl.a. for att

Oka kostnadseffektivitetcn i arbetet med att uppfylla ataganden enligt
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internationella miljdkonventioner,

underlatta omstallningen gy det svenska energisystemet i enlighet med
energidverenskommelsen,

understddja utslappsminskningar i lander gom bidrar till fororeningssi-
tuationen i Sverige och

ge bistand ett satt gom Paskyndar den ekonomiska tillvéxten, den
marknadsekonomiska utvecklingen och marknadsprissattning gy energira-

varor i Osteuropa.

Uppdraget

Mot bakgrund gy vad jag py anfért bor ep sarskild utredare tillkallas for
att lamna forslag om hur Sverige kan samarbeta med andra nationer for att
uppfylla &taganden enligt internationella miljckonventioner  framst klimat-
konventionen, men &ven enligt nyg instrument inom t.ex. LRTAP, vad galler
svavel, eller andra internationella Gverenskommelser angéende granséver-
skridande fororeningar med séarskild stor betydelse for den svenska miljon.

Utredaren bor, med utgdngspunkt i energidverenskommelsen, Kartligga
och jamfora kostnader for att minska utslépp gy koldioxid och andra gréns-
overskridande féroreningar sdsom svavel- och kvévedioxider frdn framst
energisektorerna i Sverige och i andra europeiska lander. Utredaren bor
oversiktligt redovisa nationella miljsprogram, pégdende och planerade in-
satser samt Vilka kostnadseffektiva atgarder gom kan genomforas i andra
lander for att uppna ataganden i klimatkonventionen. Utredaren bor belysa
hur avtal mellan lander kan formuleras, hur kostnaderna kan fordelas mel-
lan dem samt hur t.ex. utslappsminskningar skall réknas respektive land till
godo. Utredaren bor bedéma lampligheten att genomfor atgarder i andra
lander bl.a. fran suvcranitetssynpunkt.

Vidare bér utredaren presentera alternativa méjligheter att finansiera at-
garder i andra lander. Utredaren bor belysa majligheten att atgarder i anslut-
ning till provning enligt miljioskyddslagen kan véxlas mot investeringar i ut-
slappsreducerande atgarder i andra lander. Utredaren bor dven analysera
och beddéma maojligheterna for Sverige att tillgodorakna sig utslappsminsk-
ningar i anknytning till bistdndssamarbetet med u-landerna.

Utredaren bor folia det fortsatta férhandlingsarbetet i klimatfragan, sar-
skilt nar det galler arbetet med att utforma kriterier for ett gemensamt ge-
nomférande, samt de insatser gom gors inom Varldsbanken, OECD, Inter-
nationella energiorganet IEA, m.fl. grgan for att utforma tekniska och redo-
visningsmaéssiga regler for ett gemensamt genomférande.

Utredaren bor vidare sarskilt uppmarksamma den utveckling som sker
inom den Europeiska gemenskapen samt vilken betydelse EES-avtalet och
ett medlemsskap i EG far i dessafragor.
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Tidsplan, arbetsformer  m.

Utredaren bor senast den 1 april 1994 redovisa resultatet av Sitt arbete.

For utredaren bor galla regeringens direktiv till samtliga kommittéer och
sarskilda utredare om utredningsforslagens inriktning dir. 1984:5 samt an-
géende EG-aspekter i utredningsverksamheten dir. 1988:43.

Hemstéallan

Med hanvisning till vadjag p anfort hemstallerjag att regeringen bemyn-
digar chefen fér Miljo- och naturresursdepartementet

att tillkalla gy sérskild utredare med uppdrag att utreda mdjligheterna och
formerna for ett gemensamt genomférande 4y, klimatkonventionen och vissa
andra internationella miljskonventioner,

att besluta o, sakkunniga, experter, sekreterare och gnnat bitrade  tre-
daren.

Vidare hemstéller jag att regeringen beslutar att kostnaderna for utred-
ningen skall belasta fjortonde huvudtitelns anslag Utredningar .m.

Beslut

Regeringen ansluter sig till foredragandens Overvaganden och bifaller
hans hemstallan.

Miljo-  och naturresursdepartementet
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Annex-Héander
Annex-Z-lander
Antropogena  utslapp
BAT

BITS

BNI

BNP

Bottom-up modeller

CoP

ECE

EMEP

EPA

FACE

FCCC

GEF

OECD-landema, f.d. ostlander samt EG.
Som gyan men exklusive f.d. ostlander
Utslapp fororsakade 5, manskliga aktiviteter
Basta tillgangliga teknik

Beredningen for internationellt  tekniskt-ekonomiskt
samarbete

Bruttonationalinkomst

Bruttonationalprodukt ~ vardet 4, den samlade
produktionen gy varor och tjanster raknat i
marknadspriser

Kostnadsuppskattningar  gom byggs upp underifran
med hjalp 5y projekt och teknikspecifika data

Conference of the Parties partskonferensen
Klimatkonventionens  hdgsta beslutande organ

FN:s ekonomiska kommission for Europa

Europeiskt gemensamt Overvaknings- och matprogram
Enligt forsta protokollet under Genevekonventionen

US Enviromental Protection Agency USA:s
motsvarighet till Naturvardsverket

Forests Absorbing Carbon dioxide Emission
nederlandsk  stiftelse bildad ar 1990 med syfte att
initiera  atgarder mot Kklimatférandringar

Framework Convention o, Climate Change,
Klimatkonventionen

Global Environmental Facility FN:s miljéfond
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Genévekonventionen

IEA

INC

IPCC

LRTAP

PPP

Pro rata

SEI
SNV

Top-down modeller

UNDP

UNEP

UNFCCC

UNITAR

SOU 1994: 140

FN:s konvention qom langvaga _ gransoverskridande
luftfororeningar ~ &r  1979. Aven kallad Iuftkonven-
tionen eller LRTAP.  Under denna konvention har
hittills  fem protokoll tagits fram, bl.a.
svavelprotokollet

International Energy Agency. Det internationella
energiorganet, den s.k. oljeklubben.

Intergovemmental
klimatférhandlingar

Negotiating Committee forbereder

Intergovemmental  Panel on Climate Change FN:s
expertgrupp  for Klimatfragor

Konventionen om langvaga gransoverskridande

luftfororeningar ~ Genevekonventionen

Polluter Pays Principle principen  gm att fororenaren
betalar

Alla parter atar sig att gora lika mycket  uttryckt i
form 4y lika stora procentuella utslappsreduktioner 5y
ett visst amne

Stockholm Environment Institute
Statens Naturvardsverk

Modeller 4y Gvergripande samband uppbyggda med
hjalp gy statistik p& nationell niva. Modellerna  ger en
dversiktlig bild gy hur tex. politiska forandringar
paverkar den nationella ekonomin.

United Nations Development Programme FN:s
utvecklingsprogram

FN:s miljéprogram

United Nations Framework Convention on Climate
Change

United Nations Institute for Training and Research
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USII

Wienkonventionen

Kemiska beteckningar

C
CFC
CH4
CO;
HCFC
N,O
NMVOC
NO,
SO,
SO,
vVocC
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US Initiative on joint implementation

Konvention for skydd av stratosfirens ozonlager (ir
1985)

Kol

Olika stabila klorfluorkarboner (freoner)
Metan

Koldioxid

Viteklorfluorkarboner

Dikvaveoxid (lustgas)

Flyktiga organiska amnen exkl. metan
Kvidveoxider

Svaveldioxid

Svaveloxider

Flyktiga organiska amnen
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