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Till statsradet och chefen for
Naringsdepartementet

Genom beslut den 25 mars 1999 bemyndigade regeringen chefen for
Néringsdepartementet att tillsitta en sérskild utredare for att utreda
mdjligheterna att utnyttja Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i
Sverige.

Den 16 april 1999 forordnades generaltulldirektéren Kjell Jansson
som sérskild utredare. Till sekreterare i utredningen forordnades sam-
tidigt Anders Carlsson.

Som experter i utredningen forordnades fr.o.m. den 18 maj 1999
direktéren Knut Halvor Alfsen fran CICERO Senter for klimaforskning
i Norge, professorn Lars Bergman frén Handelshogskolan i Stockholm,
departementssekreteraren Olle Bjork frdn Néringsdepartementet,
programomradesansvarige Bo Diczfalusy frén Industriférbundet, vice
verkstéllande direktdren Bjorn Hagman frén Nord Pool, departements-
sekreteraren Asa Johannesson frin Finansdepartementet, koncern-
chefen Lars Nelson frin PREEM AB entledigad den 16 augusti 1999,
avdelningschefen Becky Petsala fran Energimyndigheten, departe-
mentssekreteraren Lena Unemo fran Finansdepartementet och
direktdren Peter Asell fran Kraftverksforeningen. Fr.o.m. den 1 juni
1999 forordnades departementssekreteraren Lars Andersson fran
Néringsdepartementet entledigad den 1 november 1999, fr.o.m. den 22
juni 1999 avdelningsdirektoren Ulf Silvander fran Naturvardsverket
och departementssekreteraren Charlotta Sorqvist fran Miljodeparte-
mentet entledigad fr.o.m. den 17 oktober 1999. Fr.o.m. den 16 augusti
1999 forordnades stabschefen Torsten Lofgren PREEM AB, fr.o.m.
den 18 oktober 1999 departementssekreteraren Elisabeth Sjoholm fran
Miljodepartementet och fr.o.m. den 1 januari 2000 departementssekre-
teraren Christina Oettinger Biberg fran Néringsdepartementet.

Under utredningsarbetet har expertgruppen haft tio méten.

P& utredningens uppdrag har fyra konsultuppdrag utforts. Birgitta
Leyser, Uppsala universitet har gjort en réttslig analys av hur till-
lampningen av flexibla mekanismer kan forenas med géllande lag-
stiftning, Mikael Hagglof, Mannheimer Swartling Advokatbyrd AB har
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analyserat handels- och konkurrensrittsliga aspekter pa ett svenskt
system for utsldppshandel, Konjunkturinstitutet har genomfort ekono-
miska konsekvensanalyser av ett svenskt handelssystem for utsldapps-
ritter och Statistiska centralbyran har tagit fram statistik om utsléppen
av vixthusgaser i Sverige. EU-kommissionens gronbok om handel med
utslappsrétter inom EU bifogas.

Till utredningen har ocksé dverldmnats material fran Vattenfall AB
och PREEM AB. Jag har tagit del av material ldmnat till Klimat-
kommittén fran myndigheter och organisationer.

Den 22 september 1999 Gverlimnade jag en delrapport. I enlighet
med uppdraget Overldmnas hdrmed ett slutbetinkande over utred-
ningens arbete.

Stockholm den 18 april 2000

Kjell Jansson /Anders Carlsson
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Sammanfattning

Utredningens uppdrag har varit att undersoka mojligheter och forut-
sattningar for att tillimpa Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i
Sverige och lamna underlag till forslag till en sadan tillimpning.
Kyotoprotokollet, vilket &r ett protokoll till klimatkonventionen, antogs
i december 1997. Det omfattar bindande ataganden for industrilinderna
om minskningar av utsldpp av sex vixthusgaser med minst 5 procent
fran 1990 ars niva under atagandeperioden 2008-2012, métt som kol-
dioxidekvivalenter. De sex véxthusgaserna &dr koldioxid, metan, dikva-
veoxid (lustgas), ofullstdndigt halogenerade fluorkarboner, fluorkarbo-
ner samt svavelhexafluorid. Koldioxid dr den viktigaste vaxthusgasen
och utsldpp av denna gas hdrrér framst fran anviandning av fossila
branslen sasom kol, olja och naturgas.

For enskilda industrildnder skiljer sig de kvantifierade atagandena
at. USA forbinder sig att minska utsldppen med 7 procent, Japan med
6 procent medan linderna inom EU som grupp skall minska sina
utsldpp med 8 procent. Inom EU har ldnderna forhandlat fram en
inbordes fordelning, vilket for Sveriges del innebér, en begridnsning av
utsldppen till hogst 104 procent av 1990 ars niva. Kyotoprotokollet
borjar gilla 90 dagar efter det att minst 55 ldnder har ratificerat, dvs.
godkant, protokollet i sina nationella parlament. Bland de ratificerande
landerna skall ett antal tillhéra gruppen industrildnder. De totala kol-
dioxidutslappen bland dessa industrilinder skall uppga till minst
55 procent av de totala utsldppen ar 1990 for hela gruppen industri-
lander.

For att underldtta mojligheten att uppfylla ataganden finns i Kyoto-
protokollet tre s.k. flexibla mekanismer. Med dessa mekanismer avses
former for Overforing av utrymme for utslapp av klimatpaverkande
gaser mellan konventionsparter. Handel med utsldppsritter 4r en av
mekanismerna. I de fall 6verforingen dr knuten till specifika investe-
ringsprojekt bendmns mekanismerna Gemensamt genomférande (joint
implementation) och Mekanismen for en ren utveckling (clean deve-
lopment mechanism). Gemensamt genomforande avser en situation dar
ett industriland investerar i utsldppsreducerande éatgirder i ett annat
industriland i syfte att helt eller delvis kunna tillgodogéra sig utslapps-
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reduktionen gentemot sitt eget kvantifierade utsldppsmal. Béada lin-
derna skall ha atagit sig att begrénsa eller minska sina utslapp. Meka-
nismen for en ren utveckling kan sigas motsvara Gemensamt genom-
forande med den skillnaden att samarbetet &r mellan & ena sidan in-
dustrilinder som gjort bindande atagande & andra sidan utvecklings-
lander som inte gjort det. De flexibla mekanismerna Gppnar saledes for
mdjligheten for ett land, att klara delar av sina &taganden genom att
verka fOr att minska utsléppen i andra lénder.

Eftersom problematiken kring véxthuseffekten méste tas pa allvar
maste principen om kostnadseffektivitet vara en ledstjdrna som skall
foljas, savil nationellt som internationellt. Kostnadseffektivitet innebar
att atgdrderna gors dér de ger mest utbyte — utsldppsreduktionen blir
storst per insatt krona. De flexibla mekanismerna i Kyotoprotokollet dr
ett uttryck for kostnadseffektivitet och Sverige bor anvédnda sig av
dessa for att klara av vér andel av EU:s gemensamma &tagande. Genom
att verka for att atgérder vidtas, inte bara inom Sveriges grénser, utan
ocksa utomlands och som bekostas av Sverige, skulle en given resurs-
insats kunna méangdubbla utslédppsreduktionerna eller alternativt uppna
utslappsreduktioner till brékdelen av motsvarande kostnad i Sverige.

Sverige har tidigt insett effektiviteten i denna typ av atgirder och
ligger i frontlinjen pd detta omrdde bl.a. med pilotaktiviteter inom
ramen for gemensamt genomforande.

EU-kommissionen lade fram en s.k. gronbok i mars 2000 om handel
med utslédppsritter for vixthusgaser inom Europeiska unionen. Gron-
boken é&r ett underlag for att inleda en diskussion om handel med ut-
sléppsritter for véxthusgaser inom Europeiska unionen. Forslaget i
gronboken omfattar utsldpp av koldioxid fran storre anldggningar i sex
olika sektorer, el- och vdrmeproduktion, jarn- och stélindustrin, raffi-
naderier, kemisk industri, glas-, keramik- och byggmaterialindustrin,
inkl. cementindustrin samt massa- och pappersindustrin. Systemet &r
tankt att starta fran och med ar 2005, dvs. fore Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod 2008-2012. For samtliga femton EU-ldnder beréknas
de foreslagna sektorerna ha fangat in 45 procent av de totala utsléppen
ar 1997. Det dr osédkert hur stor andel av Sveriges totala koldioxid-
utsldpp som skulle tdckas in, men enligt min berdkning torde runt
30 procent av koldioxidutsldppen ar 1998 omfattas. Kommissionens
forslag rymmer mojligheten att medlemslédnderna gradvis ett efter ett
ansluta sig till ett gemensamt handelssystem.

Med utgangspunkt i EU-kommissionens forslag anser jag att Sve-
rige genast bor inleda forberedelse for att utveckla ett handelssystem
med andra ldnder inom EU, ansokarlinder samt EES-linder. Denna
handel kan gradvis spridas till att omfatta allt fler EU-ldnder. Sverige
bor vidare verka for att utvidga omfattningen av handelssystemet till
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fler koldioxidutslédpp fran forbranning av fossila brdnslen och driv-
medel. Det innebér bl.a. att 4ven koldioxidutsldpp fran transportsektorn
och frén bostéder och lokaler omfattas av handelssystemet, vilka 1dm-
nas utanfor i EU-kommissionens forslag. Dock bor sddana verk-
samheter som i dag inte betalar nadgon koldioxidskatt pa grund av
konkurrensskél undantas frén ett handelssystem som infors ar 2005. Dit
hor exempelvis industriprocesser. Sverige bor vara padrivande i pro-
cessen med att infora ett gemensamt handelssystem och agera fore-
géngare tillsammans med andra medlemslédnder.

Ett system med Overlatbara utsléppsritter dr ett mycket kraftfullt
styrmedel dir statsmakterna, forutom att veta att en given utsldpps-
begransning uppnaés till ldgsta kostnad, ocksa vet med sidkerhet att det
uppstillda miljomalet uppfylls for de utsldppskéllor som ingar i syste-
met. Ju mer omfattande handelssystemet gors, desto storre andel av de
totala utslédppen har staten kontroll over. Detta talar for att under Kyo-
toprotokollets &tagandeperiod 2008-2012 &ven inkludera koldioxid-
utsldpp frén industriprocesser samt utslédpp fran andra vixthusgaser én
koldioxid i ett handelssystem. I denna utredning gors bedomningen att
atminstone utsldpp som motsvarar runt 80 procent av de totala ut-
sldppen i Sverige ar 1998 uttryckt som koldioxidekvivalenter bor kunna
omfattas av en handelssystem. Denna andel kan 6ka ytterligare pa lite
langre sikt till runt 90 procent.

Statsmakterna bor darfor driva pé sa att det sé tidigt som mojligt
faststills ett regelverk for hur handelssystemet skall utformas sévél pé
kort som pa lang sikt och faststélla en tidpunkt fran vilken regelverket
skall gélla. Med ett tidigt faststillande ges forutsittningar for foretagen
att inkludera framtida kostnader for utsldppsbegransningar i sina
investeringsbedomningar. Det klargor for aktdrerna de spelregler som
kommer att gilla. I foljande figur visas infasningen av handelssystemet
langs en tidsaxel.

Kyotoprotokollet Kyotoprotokollets

trader i kraft forsta atagandeperiod
Ar2000 2002 2005 2008 2012

Ett regelverk Handelssystemet inférs for ~ Handelssystemet utvidgas till att

faststalls koldioxid med utgangspunkt  omfatta fler utslappskallor och fler

i EU:s gronbok vaxhusgaser
Tilldelning av
utslappsratter Koldioxidskatten ersatts

Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod dr mellan 2008 och 2012 och i
figuren har det antagits att protokollet trdder i kraft under &r 2002. Ett
regelverk for handelssystemet bor da faststillas strax efter ikrafttradan-
det med regler om bl.a. vilka utsldappskéllor som skall inkluderas i han-
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delsystemet pa kort och pa lang sikt. Sjdlva handelssystemet infors ar
2005 (fran detta datum paldggs aktorerna en skyldighet att inneha och
redovisa utsléppsritter) som omfattar utsldpp av koldioxid. Vid denna
tidpunkt ersitter handelssystemet dagens koldioxidskatt. Atagande-
perioden stricker sig fran ar 2005 fram till och med utgangen av 2007.
Under Kyotoprotokollets atagandeperiod 2008—2012 utvidgas handels-
systemet till att omfatta fler utsldppskéllor och fler véxthusgaser.

Tilldelningen av utslédppsritter kan ske pé olika sitt. Utslapps-
ritterna kan fordelas gratis till grupper i samhéllet som pé olika sétt
berdrs av att ett totalt utslédppstak infors. En sadan grupp ar de foretag,
vars anlidggningar/utsléppskallor i systemet blir skyldiga att inneha och
redovisa utslédppsratter. Utsldppsrétterna kan ocksé auktioneras ut och
detta leder till inkomster for staten. Man kan ocksé ténka sig en kombi-
nation av gratis tilldelning och en auktion.

Jag forordar att utsldppsrétterna auktioneras ut av flera olika skal;
utslédppsratterna fordelas till dem som vérderar ritterna hogst, en auk-
tion foljer “’polluter-pays-principle” och auktionen leder till en lika-
behandling mellan & ena sidan befintlig verksamhet och & andra sidan
nytillkommande aktorer.

Under utredningens gang har det emellertid framkommit att en auk-
tionering av utsléppsritter till befintliga verksamheter med tillstands-
plikt eventuellt kan leda till att staten blir skyldig att ersétta dessa verk-
samheter. Detta maste utredas vidare, men alldeles oberoende av vilket
tilldelningsforfarande som kommer att anvéndas bor tilldelningen ske
med god framforhéllning i forhéllande till ar 2005. Genom att tidigt
faststélla regelverket, dir det bl.a. ingar vilka tilldelningsprinciper som
skall anvindas, kan tidpunkten for den forsta tilldelningen av utslapps-
ritter vara strax efter det att tidpunkten for regelverket lagts fast. En
tidig start av handel med utsldppsritter medfor att aktorerna kan
utnyttja de finansiella marknaderna for att 4 béttre information om det
framtida priset pé utsléppsratter.

En utgéngspunkt i arbetet har varit att soka l6sningar som leder till
att kostnaderna for att uppné givna miljomal blir s& laga som mgjligt.
For att denna malsattning skall kunna uppnés krévs att s fa begrins-
ningar som mdjligt paldggs sjilva utnyttjandet av de flexibla meka-
nismerna. Sverige bor inte infora begransningar, utover de som bestims
av internationella klimatférhandlingar och f6ljer Kyotoprotokollets
bestimmelser om att flexibla mekanismer skall vara supplement till
inhemska atgirder. Sddana ytterligare restriktioner kan dventyra vara
mdjligheter att uppfylla véra taganden.

En utgangspunkt i utredningens arbete har varit att Kyotoprotokollet
trider i kraft. Aven om s inte sker kommer Sverige, tillsammans med
andra lénder, att driva en aktiv klimatpolitik. For att en sédan politik
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skall bli sa framgangsrik som mojlig, méste kostnadseffektivitets-
aspekter vigas in. Det blir dven da aktuellt att infora ett system med
overlatbara utslédppsritter mellan olika linder, om &n i en mindre
omfattning och inte lika kraftfullt som om Kyotoprotokollet ratificeras
och trader i kraft med deltagande fran samtliga industrildnder.



A

Forslag och konsekvenser
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1 Uppdraget och dess bakgrund

Utsldppen av vixthusgaser bidrar till den s.k. véxthuseffekten med
vilket menas att gaserna begrinsar utstrdlning av vdrme fran jorden.
Till de viktigaste vaxthusgaserna rdknas koldioxid, metan och dikva-
veoxid (lustgas). Utsldppen av koldioxid kommer foretrddesvis fran
forbranning av fossila brénslen inom transportsektorn, energisektorn
och tillverkningsindustrin medan metangas bl.a. kommer fran depone-
ring av avfall och fran djurskotsel. Dikvédveoxid (lustgas) kommer
framst fran lagring och anvéndning av godsel, fran forbrinning av
branslen och fran tillverkning av handelsgddsel.

Vixthuseffekten krdver ett internationellt samarbete for att kunna
begrédnsas. I juni 1992 undertecknades Forenta Nationernas ramkon-
vention om klimatforandringar (klimatkonventionen) i Rio de Janeiro.
Klimatkonventionen utgdr basen till ett fortsatt internationellt sam-
arbete inom klimatomradet. I konventionen understryks klimatfragans
allvarliga karaktédr och oron Gver att manskliga verksamheter forstarker
den naturliga vaxthuseffekten, vilken befaras leda till skadlig inverkan
pa manniskan och ekosystemen. Konventionen ger utrymme for grad-
visa fordndringar och preciseringar av ataganden och atgdrder mot
klimatforandringar. Konventionen innehaller inte nigra kvantifierade
eller tidsbestdimda ataganden for enskilda lander men industrildnderna,
dédribland Sverige, har uttalat ett nationellt mal for utsldppsbegréns-
ningar av koldioxid och andra véxthusgaser.

Ett protokoll till klimatkonventionen antogs i Kyoto, Japan, i de-
cember 1997. Protokollet omfattar bindande ataganden fran industri-
landerna om minskningar av utsldppen av sex viaxthusgaser med minst
5 procent fran 1990 ars nivd under perioden 2008-2012. For att
underldtta mojligheten att kunna uppfylla ataganden infordes tre s.k.
flexibla mekanismer: Gemensamt genomforande, Mekanismen for ren
utveckling samt Handel med utsldppsrdtter. Samtliga tre mekanismer
kan sdgas leda till att kostnaderna for att uppnd utsldppsbegrans-
ningarna blir lagre dn vad som annars skulle vara fallet.

Utredningen uppdrag har varit att underséka mojligheterna att intro-
ducera Kyotoprotokollets flexibla mekanismer i Sverige och lamna
underlag till forslag till hur dessa mekanismer kan tilldmpas i Sverige. 1
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klimatkonventionen anges att politik och atgidrder for att hantera
klimatfordndring bor vara kostnadseffektiva sa att de sékerstiller glo-
bala fordelar till ligsta mojliga kostnad”'. Denna syn har i hog grad
préglat mitt arbete. Under utredningens gang och utifrdn denna syn har
jag kommit fram till att Sverige inte ensidigt bor infora ett handels-
system fore ar 2008 utan systemet bor omfatta handel med vara
grannlénder och delar av EU.

EU é&r en part i Kyotoprotokollet och EU:s gemensamma atagande
innebdr en minskning av utsldppen med 8 procent. I mars 2000 pre-
senterade EU-kommissionen en s.k. gronbok om handel med utslapps-
ritter for vixthusgaser inom Europeiska unionen. Gronboken ir ett
underlag for att inleda en diskussion om handel med utsléppsrétter for
véxthusgaser inom Europeiska unionen. En del av utredningsarbetet har
bestétt i att studera tdnkbara konsekvenser for Sveriges del av ett han-
delssystem inom EU baserat pa de industrisektorer som anges i gron-
boken.

Utredningen redovisade en delrapport den 22 september 1999. Den
20 oktober 1999 beslutade regeringen om forlingd tid for utred-
ningsarbetet frén den 31 december ar 1999 till den 31 mars &r 2000.
Den 30 mars 2000 fick utredningen ett tillaggsdirektiv med uppdrag att
genomfora en analys av Europeiska kommissionens publicerade gron-
bok om handel med utslédppsritter for vixthusgaser inom den Euro-
peiska unionen. Tilldggsuppdraget skall rapporteras senast den 28 april
2000.

Utredningens innehall

Betinkandet delas i fem olika avsnitt. Det forsta avsnittet, "Forslag och
konsekvenser”, omfattar tre kapitel. Forutom en beskrivning av sjélva
uppdraget i kapitel 1 redovisas mina fOrslag i kapitel 2 och kon-
sekvenserna av forslagen i kapitel 3.

Det andra avsnittet, ”Bakgrund”, omfattar tre kapitel. 1 kapitel 4
redogors for kostnadseffektivitetsbegreppet, ett centralt begrepp vid ut-
formningen av en effektiv klimatpolitik. I kapitel 5 beskrivs framvéxten
av Kyotoprotokollet och i kapitel 6 redovisas delar av innehallet i
protokollet.

Det tredje avsnittet, ”Svenska forhéllanden”, omfattar tva kapitel. I
kapitel 7 beskrivs utsldppssituationen i Sverige &ren 1990, 1997 och
1998. Vidare redovisas i detta kapitel négra scenarier dver utsldpps-

! Artikel 3 i klimatkonventionen
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utvecklingen fram till ar 2010. I kapitel 8 beskrivs koldioxidskatten och
miljobalken, tva styrmedel med béring pa klimatpolitiken.

Det fjérde avsnittet, "Handelssystem och projektbaserade meka-
nismer”, omfattar tvd kapitel. I kapitel 9 redovisas erfarenheter fran
existerande handelssystem och fran projektbaserade mekanismer. I ett
antal ldnder pagar arbeten for att undersoka mojligheten att infora han-
delssystem i respektive land. I kapitel 9 redovisas bl.a. det danska sys-
temet till handelssystem inom kraftsektorn och det norska forslaget till
handelssystem. I mitt uppdrag ingéar att forslag till en inhemsk handel
med utsldppsritter skall vara utformade sé att den i ett senare skede kan
kopplas till en internationell handel. I kapitel 10 redovisas forutsatt-
ningarna utifran ett internationellt perspektiv som bor beaktas vid ska-
pandet av ett nationellt handelssystem

Det femte och sista avsnittet omfattar elva kapitel och bendmns
”Design av nationellt handelssystem for flexibla mekanismer”. I kapitel
11 redovisas om staten eller enskilda aktorer skall handla. I kapitel 12
redovisas min bedomning av omfattningen av ett handelssystem pa lang
sikt. I kapitel 13 redovisas omfattningen av ett handelssystem pa kort
sikt och i detta kapitel analyseras EU-kommissionens forslag till ett
handelssystem inom unionen fran &r 2005. I kapitel 14 redovisas ut-
sléppsritternas egenskaper och i kapitel 15 den initiala tilldelningen av
utslappsrétter.

I kapitel 16 redovisas vad som karaktdriserar olika handelsplatser
medan kapitel 17 tar upp frdgan om faststillandet av det totala
utslédppstaket i handelssystemet. De projektbaserade mekanismerna
redovisas i kapitel 18 och i kapitel 19 diskuteras infasningen av
handelssystemet. Slutligen redovisas hur &vervakning och kontroll,
kapitel 20 och sanktionssystemet, kapitel 21 kan utformas.
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2

Forslag till en marknad for
utslappshandel

Mina forslag och bedomningar

For att pa ett kostnadseffektivt sitt bidra till att 16sa problem med
utsldpp av vixthusgaser bor en marknad for utsldppshandel
etableras med de tre flexibla mekanismerna Handel med
utsldppsritter, Gemensamt genomférande och Mekanismen for
en ren utveckling. I ett handelssystem for utsléppsritter satts ett
absolut tak for utsldppen och detta bor ersitta dagens system med
koldioxidskatter. Systemet dr mycket effektivt fran milj6- och
klimatsynpunkt samtidigt som man med hjdlp av marknadsmeka-
nismer kan se till att atgdrder genomfGrs dir kostnaderna for
utsldppsminskningar ar lagst.

Ett handelssystem fore ar 2008 bor inte inféras ensidigt 1 Sverige
utan omfatta handel med vara grannldnder och delar av EU. Jag
foreslar darfor att ett svenskt system inférs med utgangspunkt i
EU-kommissionens forslag till handelssystem inom unionen.
Detta forslag omfattar utslapp av koldioxid fran storre anldgg-
ningar i sex olika sektorer och ar tankt att starta fran och med ar
2005. Kommissionens forslag rymmer mdjligheten att medlems-
landerna gradvis ett efter ett ansluta sig. Sverige bor vara padri-
vande i denna process och agera foregangare tillsammans med
andra medlemsldnder. Genomférandet bor ocksa mojliggora for
ansokarldnder till EU och EES-lander att ansluta sig till systemet.
For Sveriges del anser jag dock att EU-kommissionens forslag
riskerar att tdcka in en for liten andel av vara koldioxidutslapp
samtidigt som det inkluderar sektorer som idag dr undantagna
koldioxidskatt pa grund av konkurrensskal. Jag foreslar darfor att
Sverige verkar for att en s.k. uppstromsansats utnyttjas for
utsldpp av koldioxid inom unionen. Da ticker man dven in kol-
dioxidutslapp fran transportsektorn och fran bostdder och lokaler,
vilka ldmnas utanfor i EU-kommissionens forslag. Dock bor
verksamheter som idag inte betalar ndgon koldioxidskatt pa
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grund av konkurrensskél undantas ett handelssystem som infors
ar 2005. Dit hor exempelvis industriprocesser.

* En uppstromsansats underléttar, enligt min mening, ocksé dver-
géngen till det system som jag bedomer vara mojlig att uppna
frdn och med ar 2008, det ar da Kyotoprotokollets atagande-
period borjar. Ett svenskt handelssystem kan dé, forutom utslépp
av koldioxid, dven tidcka in utsldpp av andra vixthusgaser.
Omfattningen skulle kunna svara mot atminstone 80 procent av
de svenska utsléppen ar 1998 uttryckt som koldioxidekvivalenter.
Jag menar ockséd att pa ytterligare lite ldngre sikt kan de allra
flesta utslappskéllor inkluderas i ett handelssystem. En s&dan 16s-
ning dr ocksd ndodvéndig om man skall kunna bidra till att 16sa
klimatproblematiken pé ett kostnadseffektivt satt.

o Jag foreslar darfor att ett regelverk tas fram i vilket det bl.a. skall
ingd vilka som skall omfattas av kvotplikt, med vilket menas att
aktorer blir skyldiga att inneha utsldppsrétter, tidpunkt for nér
kvotplikt intrdder, utformningen av utsldppsritten, utsldpps-
rittens tilldelningsprinciper, faststidllande av utsldppstak, hur
métning, rapportering och kontroll gér till och vilka pafdljderna
blir.

e Jag foreslar dven att Kyotoprotokollets projektbaserade meka-
nismer infors i handelssystemet.

* Forslagen har som utgangspunkt att Kyotoprotokollet kommer att
trdda 1 kraft. Efter det sjétte partsmotet i Haag hosten ar 2000
kommer forutséttningarna for ett ikrafttrddande att ha klarnat.
Aven om protokollet inte trider i kraft torde Sverige, tillsammans
med andra lander, komma att driva en aktiv klimatpolitik och for
att en sadan politik skall bli s& framgéngsrik som mojlig, maste
kostnadseffektivitetsaspekter végas in. Det blir dven d& aktuellt
med att infora ett system med Overlatbara utsléppsratter/utslapps-
reduktioner mellan olika ldnder, om &n i en mindre omfattning
och inte lika kraftfullt som om Kyotoprotokollet ratificeras och
trader i kraft med deltagande fran samtliga industrilédnder.

2.1 Bakgrunden till mina forslag

Vixthuseffekten, som orsakas av utslipp av vixthusgaser, kraver ett
internationellt samarbete for att kunna begransas. Fran klimatsynpunkt
ar den geografiska lokaliseringen av utsldppskéllan betydelselos. Ett
ton koldioxidutslapp i Sverige paverkar klimatet lika mycket som ett
ton koldioxidutsldpp i ndgot annat land. Kostnader for atgiarder for att
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minska utsléppen varierar emellertid avsevért sdvél mellan lander som
mellan olika sektorer inom varje land. Darfor ar, sérskilt mot bakgrund
av de nodvéndiga atgirdernas omfattning, kostnadseffektivitet nodvén-
dig.

Styrmedel som infors for att atgérda problemen kan vara utformade
pa olika sitt. En viktig egenskap é&r att de skall leda till att en given
utsldppsbegriansning uppnés till ldgsta kostnad. Det &r detta som
bendmns kostnadseffektivitet. Kostnadseffektivitet innebér att atgér-
derna gors dér de ger mest utbyte — utsldppsreduktion per insatt krona.
Klimatkonventionen anger kostnadseffektivitet som en princip.

Ett styrmedel som har denna egenskapen dr Overldtbara utslépps-
ritter. Hér sétter staten ett tak pa de totala utsldppen som riknat i ton
uppgar till summan av utsléppsritterna. I klimatsammanhang sétts taket
for alla lander med kvantifierade ataganden. Utsléppsritter tilldelas
utsldppskéllorna som blir skyldiga att inneha utslédppsrétter. Genom att
tilldela overlatbara utsldppsratter till den som slidpper ut vixthusgaser
skapas forutsittningar for att det etableras en marknad for utslapps-
ritter. De enskilda aktorerna kommer att viga kostnaden/priset for
utsldppsritter mot sina egna kostnader for att minska utsldppen. Sa
lange som kostnaden for ytterligare utsldppsbegransning i den egna
anldggningen understiger kostnaden for att inkdpa utsléppsritter viljer
den enskilde aktoren att reducera utslédppen. Det utrymme som pé detta
sdtt skapas kan séljas pd marknaden till andra aktorer, vars kostnader
for ytterligare utslédppsbegriansning &r hogre én priset pa utsldppsrétter.
Handeln pagar till dess att alla foretag har samma marginalkostnad for
utsldppsminskning. D& har den totala utslippsminskningen nétts till
lagsta mojliga kostnad; kostnadseffektivitet har uppnatts.

Kostnadseffektivitet &r siledes den avgorande fordelen med ett
system med Overlatbara utslédppsritter. En annan fordel ér att staten har
full kontroll éver omfattningen av de totala utslippen fran utslapps-
kéllorna som ingér i handelssystemet. De totala utsldppen svarar ndm-
ligen mot summan av de av staten utfirdade utsléppsritterna. Man kan
pa forhand exakt bestdmma hur stora utslédppen skall tillatas bli. Detta
ar vardefullt ndr man ingér internationella avtal med juridiskt bindande
ataganden.

Som nimndes ovan kommer i systemet med Overlatbara utslapps-
ritter vissa utsldppskéllor att bli skyldiga att inneha och redovisa inne-
havet av utsldppsritter; de blir vad vi i det f6ljande kallar kvotpliktiga.
Utsléppen frén de kvotpliktiga anldggningarna eller de framtida utslép-
pen frén forséljningen av produkter som produceras i kvotpliktiga
anldggningar miits eller beréknas och rapporteras in till en central myn-
dighet. Dér gors en avstimning innebérande att de totala utsldppen fran
anldggningen kontrolleras mot innehavet av utsldppsritter/utslapps-



26 Forslag till en marknad for utsldppshandel SOU 2000:45

reduktioner. I frdga om utsldpp frén forbranning av fossila brénslen ar
utsldppen direkt proportionella mot brénsleférbrukningen. Nagon mét-
ning behdvs da inte utan kravet pa innehav av utslappsrétter kopplas till
inkdp/eller forséljning av brénsle. Detta innebdr ocksa att handel med
utsléppsritter i detta fall bor i stort sett kunna knytas till befintliga
uppbords- och kontrollsystem. Det balanskrav som méste vara uppfyllt
vid kontroll av efterlevnad &r, att innehavet minst skall uppgé till de
totala utsldppen fran anldggningen. Om kravet inte &r uppfyllt blir det
pafoljder.

Omfattningen av systemet bestdms av hur manga anldggningar som
skall vara kvotpliktiga. Vid bestimningen gors en avvigning mellan de
intékter som skapas genom att inkludera anlédggningar i systemet och de
kostnader i1 form av métning, rapportering och kontroll som inférandet
fororsakar. Kyotoprotokollet omfattar sex vixthusgaser och utifran
kostnadseffektivitet bor utslédppen fran samtliga gaser i samtliga sekto-
rer inkluderas i handelssystemet. Dock kan de administrativa kostna-
derna i vissa fall bli alltfor hoga och da finns det anledning att undanta
vissa utsldppskéllor.

De aspekter som redovisats ovan bildar bakgrund till de férslag som
presenteras i detta kapitel. Ett regelverk méste faststéllas och det &r tre
tidpunkter som ér av betydelse vid inférandet av ett handelssystem;
tidpunkt for faststdllande av regelverket, tidpunkt for inférandet av
kvotplikt samt tidpunkt for tilldelning av utsléppsrétter.

2.2 Regelverk

Handel med &verlatbara utsldppsratter/utslippsreduktioner ar ett nytt
styrmedel som kan fa en avgdrande betydelse for Sveriges mdjligheter
att uppfylla sina eventuellt kommande internationella &ataganden.
Statsmakterna bor darfor sa tidigt som mojligt utarbeta ett regelverk for
hur handelssystemet skall utformas savil pa kort som pa ldng sikt och
faststdlla en tidpunkt frén vilken regelverket skall gélla. I regelverket
skall bl.a. inga:

» vilka som skall omfattas av kvotplikt

* tidpunkt for nér kvotplikt intréder

» utformningen av utsldppsrétten

 efter vilka principer som tilldelningen av utsléppsritter sker
» faststillande av utsléppstak

* hur métning, rapportering och kontroll gar till

» vilka péfoljderna blir vid dvertradelse.
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Med ett tidigt faststéllande av regelverket ges forutsattningar for fore-
tagen att inkludera framtida kostnader for utsléppsbegrédnsning av véxt-
husgaser i sina investeringsbedomningar. Inget industriland kommer att
ratificera protokollet innan det sjétte partsmétet i Haag hosten &r 2000.
Efter detta mote kommer forutsittningarna for ett ikrafttridande av
protokollet att ha klarnat. Systemet bor vara sa vél definierat att det
Oppnar mojlighet for handel med utsldppsritter avseende framtida tid-
punkter och inkludera fordelningen enligt Kyotoprotokollet. Tidpunk-
ten for ett faststidllande av det svenska regelverket torde ligga strax
efter det att Sverige har ratificerat Kyotoprotokollet. EU soker koordi-
nera medlemslédndernas agerande och samtidigt Gvervdga hur unionens
ratificering skall gé till. Under det femte partsmoétet i Bonn hosten 1999
gick flera av EU-ldnderna in for att protokollet skall kunna tréda i kraft
under 2002.

2.3 Kvotpliktiga utslappskéllor pa lang och
kort sikt

Den andra tidpunkten som &r betydelsefull vid inférandet av ett han-
delssystem ar den tidpunkt frén vilken kvotplikt skall gilla. Har kan
man vélja att vinta med att infora kvotplikten tills ar 2008, d& Kyoto-
protokollets &dtagandeperiod bdrjar, eller gé fore och infora kvotplikten
vid en tidigare tidpunkt.

En utgéngspunkt i mitt arbete har varit att soka losningar som leder
till att kostnaderna for att uppna givna miljomal blir sa l4ga som mgj-
ligt. Jag anser att med en aktiv klimatpolitik skall principen om kost-
nadseffektivitet vara en ledstjdrna som bor f6ljas, sdvil nationellt som
internationellt. Jag anser vidare att ett system med Overlatbara utslapps-
ritter dr ett mycket kraftfullt styrmedel som ér speciellt vél lampat for
att tackla den globala klimatproblematiken. Av denna anledning bdr,
under Kyotoprotokollets forsta &tagandeperiod, s& manga utslépps-
kéllor som mojligt omfattas av kvotplikt. Under den forsta &tagande-
perioden kommer det att existera en internationell marknad dér det ges
mdjlighet for foretag eller andra aktorer eller parter till protokollet att
kdpa och sélja utsléppsritter/utsldppsreduktioner.

Jag utgér fran att det atagande som Sverige skall uppfylla under
Kyotoprotokollets forsta &tagandeperiod 2008-2012 &r 5 génger
104 procent av 1990 érs utsldpp, i enlighet med den bordeférdelning
som diskuteras inom EU. En annan utformning av bdrdefordelningen
ruckar dock inte pé de forslag som lédggs fram i denna utredning. I fol-
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jande tabell redovisas utsldppen fran de sektorer som jag beddmer bor
kunna ingé i ett handelssystem pé langt sikt.

Tabell 2.1. Omfattning av ett handelssystem pa lang sikt. 1998 ars
utsldpp med IPCC:s sektorsindelning. Miljoner ton koldioxidekviva-

lenter.
Vaxthusgas IPCC:s sektorsindelning Totala  Procent Lampligt % som
utsldpp avut- for handels- tacks in
(milj.ton) slappen system?
Koldioxid 57.3
Férbranning av branslen
Produktion av el och fjarrvarme 8.1 1 Ja 1
Raffinaderier 1.7 2 Ja 2
Forbranning, industrin 12.3 16 Ja 16
Transporter 211 28 Ja 28
Bostader, service m.m. 9.7 13 Ja 13
Industriprocesser 4.1 5 Ja 5
Losningsmedel 0.3 0 ?
Metan 5.4
Férbranning av branslen inkl. transporter 0.8 1 ?
Jordbruk 3.3 4 ?
Avfall 1.3 2 ?
Lustgas 8.1
Férbranning av branslen inkl. transporter 2.3 3 ?
Industriprocesser 0.8 1 Ja 1
Jordbruk 5 7 ?(delar)
HFC Industriprocesser 2.3 3 ?
FC Industriprocesser 0 0 Ja 0
SF6 Industriprocesser 21 3 ?
Totalt 75.1 100 77

Av tabellen framgér hur utsldppen av de sex vixthusgaserna som
omfattas av Kyotoprotokollet fordelas pa olika sektorer. Sektorsindel-
ningen foljer den indelning som FN:s mellanstatliga panel for klimat-
fordndringar, IPCC, tagit fram. Det framgér dven vilka sektorer som jag
anser kan ingé i ett handelssystem med bdrjan &r 2008 under Kyoto-
protokollets forsta atagandeperiod. Av de totala utsldppen pa 75,1
miljoner ton koldioxidekvivalenter bor handelssystemet omfatta sekto-
rer som ar 1998 sléppte ut knappt 58 miljoner ton koldioxidekvivalen-
ter. Det utgjorde 77 procent av detta ars totala utslapp. Jag foreslar
vidare att ett arbete pabdrjas for att utreda om ytterligare sektorer kan
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ingd 1 handelssystemet. Dessa dr markerade med ett fragetecken i
tabellen. Min beddmning dr att runt 90 procent av de totala utslédppen
skulle kunna téckas in efter en sddan utredning.

Pé kort sikt dvs. fore ar 2008 omfattar kvotplikten farre utslapps-
kéllor &n i det langre perspektivet. Orsakerna till detta ar flera. En ér att
det kan ta tid att utveckla de metoder som ar nodvéndiga for ett system
med Overlatbara utsléppsritter. Exempelvis skall utsldppen, med
undantag av utsldpp fran fossila brénslen, mitas eller berdknas pa ut-
slappskéllenivd och det kan ta ldngre tid att utveckla métmetodik for
vissa kategorier av utsldppskéllor dn for andra. Man bor av detta skél
borja med ett system som omfattar fossilbransleanvindare eftersom
mitning inte behovs och ett kontrollsystem, skattesystemet, redan
finns. En annan orsak é&r att ett handelssystem inom klimatomrédet som
styrmedel betraktat &r nytt i Sverige och det kan krévas en viss tid for
att ldra sig hur det fungerar. En tredje orsak avser fragan om det ar
mojligt eller onskvart for ett enskilt land eller grupp av ldnder att infora
ett handelssystem tidigare &n andra linder. I det senare fallet avkrivs
kvotplikt for utslédppskallor inom sektorer som konkurrerar pa vérlds-
marknaden.

Inom EU-kommissionen pégér ett arbete i syfte att undersoka mdj-
ligheten att infora ett handelssystem bland medlemsldnderna med till-
tankt borjan &r 2005. I mars 2000 presenterades en s.k. gronbok dar
detta diskuteras. Gronboken ér ett underlag for att inleda en diskussion
om handel med utsléppsritter for véixthusgaser inom Europeiska unio-
nen. Kommissionen avgrinsar handelssystemet i gronboken fore ar
2008 till att enbart omfatta utsldppen av koldioxid. I foljande tabell
redovisas vilka sektorer som kan ténkas inga i ett handelssystem.
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Tabell 2.2. Industrisektorer i EU-kommissionens gronbok som kan tdn-
kas inga i ett handelssystem.

SEKTORER Procent av Procent av
totala utslapp totala utslapp
avCO2inomEU  av CO2 inom Sverige
ar 1997 ar 1998
Produktion av el och fjarrvarme 29.9 8.5-13
Jarn och stalindustrin 54 8
Raffinaderier 3.6 3
Kemikalier 25 0.8
Glas-, keramik- och byggmaterialindustrin 2.7 2.8
(inkl. cementindustrin)
Massa och pappersindustrin 1 45
Totalt 451 28.6-32.1

Killor: EU:s gronbok. Egen berdkning pa Sveriges andel utifrén rapportering
till IPCC.

I tabellen redovisas dels hur stor andel av de totala utslédppen av kol-
dioxid inom EU som técks in ar 1997, dels motsvarande siffror fér Sve-
rige ar 1998.

For samtliga femton EU-linder beréknas sektorerna ha féngat in
45,1 procent av de totala utsldppen av koldioxid ar 1997. Det ar osdkert
hur stor andel av Sveriges totala koldioxidutslédpp som skulle téckas in,
men enligt min egen berdkning torde runt 30 procent av koldioxid-
utsldppen ar 1998 omfattas. Sektorerna omfattar savil utslapp fran
forbréanning av fossila brinslen som utslépp fran industriprocesser.

De industrisektorer som i EU-kommissionens gronbok kan tédnkas
ingd 1 ett handelssystem antas bli beslutade pa EU-niva och dérmed
eventuellt bli tvingande for medlemslédnderna. En fordel med denna
ordning &r, enligt kommissionen, att man d& kan inkludera konkur-
rensutsatt industri i handelssystemet. Dirvid beaktas dock, enligt min
mening, endast konkurrensforhallanden inom EU. Kommer konkurren-
sen frémst fran foretag i ldnder utanfor EU-omradet forsvagas detta
resonemang. For Sveriges del kommer konkurrensen for vissa av de
sektorer som ingér i kommissionens forslag frimst fran ldnder utanfor
EU. Exempelvis verkar stélindustrin pa en vérldsmarknad och av all
stalproduktion sker runt 80 procent utanfor EU. Sveriges andel av den
totala tillverkningen uppgér till ca 0,6 procent. Aven for kemisk
industri 4r konkurrensen stor fran ldnder utanfor EU.

For att konkurrensen skall ske pé lika villkor forutsétter det vidare,
enligt min mening, att tilldelningsforfarandet av utsldppsritter dr det-
samma 1 samtliga medlemslénder. Tilldelningen kan ske antingen via
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auktion eller via gratis tilldelning. Kommissionen menar att anordnan-
det av regelbundet aterkommande auktioner tekniskt sett ar att foredra
eftersom denna metod skulle ge alla féretag en réttvis och lika chans att
pa ett Oppet sétt forvirva de utsléppsritter de vill ha. Det blir, enligt
kommissionen, en central fraga att diskutera huruvida beslut om till-
delningsforfarande skall fattas pd EU-nivd eller om medlemsstaterna
sjélva skall f4 avgora denna fraga.

Om detta i slutindan leder till att medlemsldnderna sjidlva kan
besluta om vilket forfarande som respektive land kan vélja ér konkur-
rensfrdgan inom EU inte 16st, trots eventuellt tvingande regler om vilka
sektorer som skall inga i handelssystemet. Om nagra medlemsldnder
delar ut utsldppsritterna gratis medan andra auktionerar ut dem kom-
mer konkurrensen inte att ske pa lika villkor. Beslut om tilldelnings-
forfarande bor dérfor, enligt min mening, harmoniseras pd EU-niva.

Pé kort sikt dr dérfor min beddmning att ett handelssystem bor
omfatta ett antal linder som har likartade utgdngspunkter for sitt age-
rande. For Sveriges del bor detta innebéra handel med vara grannlénder
och delar av EU. I delrapporten angav jag att ansatsen for det fortsatta
arbetet var att ett svenskt handelssystem kunde inforas innan
Kyotoprotokollet har tritt i kraft och alla internationella dvervaknings-
organ dr pa plats. EU-kommissionens gronbok har dock fatt mig att
tainka om och jag anser att ytterligare alternativ om ett tidigarelagd
inforande frén svensk sida kan komma att komplicera arbetet med att {2
igdng kostnadseffektiva 16sningar pa klimatomradet. Jag anser dérfor
att Sverige bor inrikta sig pd att ta fram regler for ett system efter en
ratificering av Kyotoprotokollet som inbegriper hur omfattningen av
handelssystemet skall se ut pa kort och ldng sikt, samtidigt som tidi-
gareldggningen bor ske med utgéngspunkt i EU-kommissionens for-
slag. Sverige bor alltsé striva efter att utveckla EU-kommissionens for-
slag och sitta ett system i kraft som ger mdjlighet att tillsammans med
andra ldnder utveckla en handel med utsléppsritter avseende framtida
tidpunkter eller &tminstone ett ramverk for en sddan handel.

Med den avgrinsning till sex sektorer som EU-kommissionens
huvudforslag innebér anser jag técker in en for liten del av Sveriges
koldioxidutslapp samtidigt som den inkluderar sektorer som idag &r
undantagna koldioxidskatt pad grund av konkurrensskil. Sverige kan,
liksom andra medlemslander, paverka hur den slutgiltiga utformningen
av ett handelssystem inom EU skall se ut. Darfor menar jag att Sverige
skall driva en linje som gér ut péd att dven f& med utsldppen av kol-
dioxid frén vigtrafiken och frén Ovrigsektorn i handelssystemet. Ar
1998 uppgick dessa till 17,5 respektive 9,6 miljoner ton i Sverige. For
att fA med dessa dr en uppstromsansats ndodviandig. Kvotplikten laggs
dé p& importorer av fossila brinslen eller i distributionsledet och inte
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pa de anldggningar/utslédppskéllor som sldpper ut gasen. I praktiken
innebdr detta att man kan fréngd inskrdnkningen till endast de sex
sektorer som ingér i forslaget. Detta kommer dven att underlétta vid
overgéngen till en mer langsiktig 16sning dar samtliga koldioxidutslépp
fran forbranning ingar i handelssystemet. For detta krévs en uppstroms-
ansats och det ar fullt mojlig att infora en sddan &ven pé kort sikt, var-
for jag anser att den bor véljas redan fran borjan. Uppstromsansatsen
bor sammanfattningsvis omfatta koldioxidutsldpp for vilka man idag
betalar hel eller halv koldioxidskatt. Verksamheter som idag inte beta-
lar nagon koldioxidskatt pa grund av konkurrensskél bor undantas ett
handelssystem som infors ar 2005. Dit hor exempelvis industriproces-
ser. Diaremot bor koldioxidutslidpp fran elproduktion inga.

Vidare anser jag att Sverige &ven skall verka for att linder som
ansoker om medlemskap i EU och EES-ldnder ocksa skall omfattas av
handelssystemet fran ar 2005. Slutligen anser jag att de tvd andra
mekanismerna i Kyotoprotokollet, Gemensamt genomforande och
Mekanismen for ren utveckling ocksa bor inkluderas varfor Sverige bor
verka fOr att sa sker.

2.4 Utformningen av utslappsritten

Som ndmnts ovan dr det sex véxthusgaser som omfattas av Kyoto-
protokollet. Var och en av dessa gaser péverkar véixthuseffekten i olika
hog grad. For att kunna jdmfora respektive vixthusgas paverkan pa
klimatet Oversdtts detta med hjilp av den s.k. GWP-faktorn till en
sammantagen véxthuseffekt for en viss tidsperiod. Den sammantagna
effekten méts i koldioxidekvivalenter.

Det dr visentligt for att f& en vélfungerade marknad att de instru-
ment som det handlas med é&r véldefinierade och i hog grad standardi-
serade. Internationellt diskuteras att utslappsrétterna skall métas i ton
koldioxidekvivalenter.

Jag foreslar att de av staten utfdrdade utsléppsritterna skall métas i
koldioxidekvivalenter och varje utslédppsritt skall ge innehavaren rétt
att sldppa ut ett ton under en begrénsad tid. Detta kan gilla &ven i ett
handelssystem inom den Europeiska unionen frdn och med ar 2005,
dven om systemet endast omfattar koldioxid. Jag foreslér vidare att
utsldppsrétterna skall kunna handlas fritt och de utsléppsrétter som inte
forbrukas skall kunna sparas savél mellan aren inom en atagandeperiod
som mellan olika atagandeperioder. De utsléppsritter som medlems-
landerna utfirdar fore Kyotoprotokollets forsta atagandeperiod anser
jag skall kunna sparas till perioden 2008-2012. Det forutsétter dock att
de sparade utsldppsritterna utfardade fore ar 2008 kan véxlas in mot de
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utsldppsritter som medlemsldnderna utfédrdar under Kyotoprotokollets
atagandeperiod 2008-2012. Harigenom minskas incitamenten att fore
ar 2008 ge ut alltfor manga utsléppsritter. Frdgan om mojligheten att
spara utsldppsrétter frén tiden fore &r 2008 in i den fOrsta atagande-
perioden torde bli foremal for diskussioner inom EU. Jag foreslar att
Sverige skall verka for den ovan presenterade 10sningen.

Man skall ocksé kunna lana utsléppsritter mellan intilliggande ar
inom en &tagandeperiod men det skall inte vara mojligt att léna
utslappsrétter frén framtida atagandeperioder.

Om staten skulle finna att Sveriges atagande under Kyotoprotokollet
inte kommer att uppfyllas kan staten kopa utslappsritter/utslapps-
reduktioner pd marknaden. Detta forutsitter alltsé att de sektorer som
lamnas utanfor handelssystemet inte klarar sin del av begrinsningarna.
Att utnyttja marknaden blir d& det naturliga tillvigagéngssittet for
staten att leva upp till atagandet. Under vissa speciella omsténdigheter
kan det finnas skdl till att, forutom att kopa pd marknaden ocksa ge
staten en mojlighet till att dra in, upphéva eller &ndra utsldppsrétten.
Detta maste ske under noggrant reglerade forutsittningar med god
framforhéllning. En langsiktig stabilitet dr viktig for att upprétta syste-
mets trovérdighet. Rent juridiskt kan denna mojlighet skapas om ut-
sléppsritten betraktas som en begrénsad tillatelse att sldppa ut véixthus-
gaser. Forbehaller sig statsmakterna rétten att i lagen korrigera reglerna
kan utsldppsrétten fa denna réttsliga status. Det bor utredas vidare om
och i sé fall under vilka omsténdigheter som staten skall ha mojligheten
att dra in, upphéva eller &ndra utslédppsrétten.

2.5 Tilldelningen av utslappsratter sker via
auktion/gratis tilldelning

Vid den ursprungliga/forsta tilldelningen av utsldppsrétter skall staten
fordela ett stort antal identiska utsldppsritter vid ett eller flera tillféllen.
Det kan ske pé néagra olika sétt. Utslappsrétterna kan fordelas gratis till
grupper i samhéllet som pa olika sitt berors av att ett totalt utslédppstak
infors. En sddan grupp ér de foretag och utslédppskéllor som palaggs en
skyldighet att inneha utsléppsritter motsvarande sina utsldpp eller
palidggs en utsldppsbegransning. Utsléppsritterna kan ocksé auktio-
neras eller séljas ut och detta leder till inkomster for staten. Man kan
ocksa tinka sig en kombination av gratis tilldelning och en auktion.

Jag anser generellt sett att det mest effektiva sittet att fordela
utsléppsritterna ér via ett auktionsforfarande och jag forordar darfor ett
sddant. Vid en auktion kommer utsléppsritterna att fordelas till dem
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som vérderar rétterna hogst. Fororenaren far betala for de utslédpp som
skapas i den egna anldggningen och auktionen kan dédrmed sédgas folja
”polluter-pays-principle”. Auktionen skapar vidare ett storre omvand-
lingstryck pa fororenaren och leder till en likabehandling mellan & ena
sidan befintlig verksamhet och & andra sidan nytillkommande aktorer.
Darutdver inbringar auktionen inkomster till statskassan.

Under utredningens gang har det emellertid framkommit att en auk-
tionering av utsléppsritter till befintliga verksamheter med tillstands-
plikt eventuellt kan leda till att staten blir skyldig att ersétta dessa verk-
samheter. Den grundldggande juridiska utgdngspunkten &r hér rege-
ringsformens regler i kap. 2 18 § om dganderétten. Befintliga verksam-
heter med tillstdndsplikt dger rétten till nuvarande utslédpp och en auk-
tion skulle i praktiken dé innebéra att staten tar over denna dganderatt
och anvénder influtna medel for andra d&ndamal. Staten har under vissa
forutséttningar en rétt att vidta ett expropriationsliknande ingrepp, vil-
ket detta klassas som, om det tillgodoser angeldgna allménna intressen.
Miljointressen anses vara ett sddant allmént intresse. Men staten har da
en skyldighet att ersétta de berdrda for ingreppet.

Regeringsformens regler i kap. 2 18 § innebir, om denna tolkning ar
riktig, att det tilldelningsforfarande som staten skulle kunna anvédnda
for befintliga verksamheter med tillstdndsplikt utan att behdva betala
ersittning till dem ér, att dela ut utsléppsritterna gratis. For befintliga
verksamheter utan tillstdndsplikt och for nya verksamheter kan ett auk-
tionsforfarande anvéndas.

En auktion kan dock anviéndas vid en uppstromsansats utan att det
strider mot regeringsformens 2 kap. 18 § om den riktas mot import eller
forsdljning av ett brénsle. Som tidigare redovisats foreslar jag att en
uppstromsansats anvinds for koldioxid som da bl.a. ticker in kol-
dioxidutslépp fran transportsektorn.

Remissberedningen av denna utredning kommer férhoppningsvis att
klargora regeringsformens eventuella inskrankningar for ett auktions-
forfarande. Om sédana inskrdnkningar finns bor fragan Overlatas till
den parlamentariska kommittén med uppdrag att utreda vissa fragor
som ror regeringsformen (Dir. 1999:71).

Som tidigare ndmnts menar EU-kommissionen i sin gronbok att
anordnandet av regelbundet aterkommande auktioner tekniskt sett ar att
foredra eftersom denna metod skulle ge alla foretag en rittvis och lika
chans att pa ett Oppet sitt forvirva de utsldppsritter de vill ha. Kom-
missionen séger vidare att de intdkter som staten far in skulle kunna
anvéndas till att frimja investeringar i effektivare energianvindning,
forskning och utveckling eller till offentliga investeringar i andra
atgirder for att minska utsldppen av vixthusgaser. Det blir, enligt
kommissionen, en central fraga att diskutera huruvida beslut om till-
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delningsforfarande skall tas pa EU-nivd eller om medlemsstaterna
sjilva skall f& avgora denna fraga. Jag anser att tilldelningsforfarandet
maéste vara lika mellan olika ldnder pa grund av konkurrensskal.

Alldeles oberoende av vilket tilldelningsforfarande som kommer att
anvéndas bor tilldelningen av utslédppsritter ske i olika rater (till exem-
pel fyra ganger per ar) och med god framforhallning. Genom att tidigt
faststélla regelverket, dir det bl.a. ingar vilka tilldelningsprinciper som
skall anvéndas, kan tidpunkten for forsta tilldelningen av utsléppsritter
vara strax efter faststéllandetidpunkten for regelverket.

2.6 Atagandeperioder och totala utslippstak

Med en atagandeperiod avses den period inom vilket ett av staten upp-
stéllt utslappstak skall uppfyllas. Kyotoprotokollets forsta &tagande-
period omfattar &ren 2008-2012. Under denna femérsperiod kommer
Sveriges atagande att uppgé till 5 génger 104 procent av 1990 é&rs
utsldpp under forutsittning att den bordefordelning som diskuterats
inom EU kommer att gélla. Sveriges tilldelade mingd uppgar dé till
368 miljoner ton koldioxidekvivalenter under femarsperioden eller 73,6
miljoner ton koldioxidekvivalenter i genomsnitt per &r. Som tidigare
redovisats gor jag bedomningen att runt 80 procent av utslippen ar
1998 pa lang sikt skulle kunna omfattas av kvotplikt. Om vi antar att
det totala utsldppstaket for kéllorna i handelssystemet bestdms utifran
deras utsldappsandel ar 1998 skulle det totala taket uppga till 60 miljo-
ner ton per ar.

Sverige ingar emellertid som ett land inom EU och EU é&r en part
under Kyotoprotokollet. Fragan uppkommer d& om det &r upp till varje
medlemsland att bestimma det totala utsldppstaket for sina utslépps-
kéllor i handelssystemet eller om detta &r ett beslut som skall tas pa
EU-niva. I EU-kommissionens gronbok ségs att medlemsldnderna efter
ar 2008 inom ramen for avtalet om “delad borda” kommer att behdva
enas om hur stor andel av utsldppsminskningen som skall fordelas pé
de handlande sektorerna i varje medlemsstat och hur stor del av
utsldppsminskningen som skall dstadkommas genom andra atgérder.
Kommissionen menar att detta kommer att skapa en tydlig ram for hur
medlemsstaterna sedan skall fordela utsléppsritter till foretag pa sitt
territorium. Jag anser att det inte ligger pd denna utredning att ta
stdllning till detta utan detta far utredas vidare.

Om EU:s handelssystem trader i kraft ar 2005 blir dtagandeperioden
aren 2005-2007 och da uppkommer &nyo frdgan om hur det totala
utslédppstaket for handelssystemet skall faststillas. Skall det ske via
forhandlingar eller via ndgon annan 16sning? I EU-kommissionens
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gronbok anges for ett handelsystem for utsldppsritter inom unionen
fore 2008, dir man enats om sektorsstrickningen, att det skulle
resultera i ett forutbestdmt antal utsléppsritter for varje medlemsstat
som ingér i handelssystemet. Jag foreslér att Sverige driver en linje for
atagandeperioden 2005-2007 som géar ut pé att varje enskilt medlems-
land kan bestdmma taket for sitt eget handelssystem genom att utférda
ett antal utsléppsritter. Landet skall dock informera hur ménga ut-
sléppsritter som utfirdas. Vidare skall varje medlemsland gora det
mojligt att f4 vixla in utsldppsritter som utfdrdats 1 perioden fore ar
2008 mot utslédppsritter som utfirdas under Kyotoprotokollets forsta
atagandeperiod.

I slutet av varje atagandeperiod skall en kontroll av efterlevnaden
genomforas. Kyotoprotokollet har en femarig &tagandeperiod och jag
foreslar att statsmakterna i det svenska systemet infor en &rlig kontroll
av efterlevnaden.

2.7 Handel péd andrahandsmarknaden

Nér ett regelverk faststdlls och utslédppsritter tilldelas marknaden
antingen gratis eller via auktion kommer olika marknadsplatser att upp-
std. Inledningsvis kommer méklare att vara betydelsefulla for att bringa
samman aktorer som vill handla. I ett senare skede kommer dven han-
del med utsléppsritter att ske pa organiserade borser. Viktiga motiv for
handel via bors ar aktorernas behov av storre sikerhet och lagre kost-
nader. Staten bor ha en Oppen attityd till olika marknadslésningar. Det
finns idag platser dir andrahandsmarknaden kan etableras och jag anser
att statsmakterna inte behdver reglera andrahandsmarknaden utover
idag tillgéinglig reglering via t.ex. Finansinspektionen. Det bor ges
mdjlighet dven for fysiska personer att handla.

2.8 De projektbaserade mekanismerna

Kyotoprotokollet omfattar dven tva ytterligare mekanismer, Gemen-
samt genomforande och Mekanismen for en ren utveckling och béda ar
projektbaserade. Foretag i ldinder med hoga kostnader for atgirder mot
utsldpp kan investera i specifika projekt i lander med ldga kostnader
och i gengiéld erhélla ndgon form av tillgodohavande att kvitta mot
egna utsldpp. I fallet med Gemensamt genomforande skall bada 1an-
derna vara industrildinder som gjort bindande ataganden att begransa
eller minska sina utslédpp. Mekanismen for en ren utveckling avser
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samarbete mellan & ena sidan industrilinder som gjort bindande ata-
ganden och & andra sidan utvecklingsldnder som inte gjort det.

For att bli giltiga skall de utsldppsminskningar som skapas med de
tva projektbaserade mekanismerna godkinnas. For detta kriavs bl.a. att
utsldppsminskningarna skall vara additionella, med vilket menas att
investeringarna skall leda till utsldppsminskningar som gér utdver vad
som annars skulle uppnas. Faststdllandet av additionalitet bestér séle-
des av att undersoka vad som kommer att hinda om ett projekt inte
kommer till stdnd. Ett referensscenario utarbetas for utvecklingen av
utsldppen och projektets utslappsminskningar berdknas sedan i forhal-
lande till referensscenariet.

Med tidig kreditering avses mojligheten for foretag att kunna till-
godogora sig utsldppsminskningar frdn investeringar som genomfors
fore ar 2008 for att fullgdra ataganden under den forsta atagandeperio-
den 2008-2012. I Kyotoprotokollet anges for Mekanismen for en ren
utveckling att utslappsminskningar som uppnatts under perioden fran ar
2000 till den forsta atagandeperiodens borjan far utnyttjas for att full-
gora ataganden under den forsta atagandeperioden. Nagot motsvarande
finns inte for Gemensamt genomforande.

Sverige inledde redan 1993 forsoksverksamhet med gemensamt
genomforande. Under aren 1993-1997 genomférde NUTEK atgéirder
for att effektivisera energianvidndning och introducera fornybara
energislag i Baltikum och Osteuropa i syfte att minska utsldppen av
koldioxid och andra klimat- och miljopéverkande &mnen frén energi-
systemen i dessa lédnder.

Vid det forsta partsmotet i Berlin varen 1995 beslutades det att en
forsoksperiod eller pilotfas skulle inréttas for gemensamt genomforda
atgdrder som bendmns Activities Implemented Jointly (AlJ). Den
svenska forsoksverksamheten med gemensamt genomforande har sedan
1995 bedrivits inom ramen for klimatkonventionens pilotfas.

Insatsernas klimatpolitiska karaktér har preciserats i takt med att de
internationella fOrutsittningarna klarnat. Rapportering och metodut-
veckling betrdffande utslédppsutveckling och reduktion har betonats
liksom foreskrifter och avtal om mgjlig framtida kreditering.

Inom ramen for de energipolitiska insatserna skall Sverige ocksa
vidta ett multilateralt samarbete avseende gemensamt genomforande.
Ett beslut togs att Sverige tillsammans med ett antal l&nder skall delta i
samarbete med Virldsbanken och dess nyligen etablerade Prototype
Carbon Fund. Fonden avses genomfora upp till ett tjugotal projekt.

I EU-kommissionens gronbok diskuteras inte fragan om de projekt-
baserade mekanismerna. Jag anser att 4ven dessa skall kunna ingé i ett
handelssystem frén och med ar 2005 och foreslar darfor att Sverige bor
verka fOr att sa sker.
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2.9 Mitnings-, rapporterings- och
kontrollfunktioner

Dimensionerat pa ritt sitt leder ett system med Overlatbara utsldapps-
ritter 1 riktning mot att de ataganden som Sverige gjort att begrinsa
utsldppen av viaxthusgaser uppnas till 14gsta kostnad. For att detta skall
gélla och for att skapa tilltro till systemet méste métnings-, rapporte-
rings- och kontrollfunktionerna utvecklas eller forbattras.

Jag foreslar att ett 6vervaknings- och tillstandsgivande organ skapas
i syfte att Oovervaka dessa funktioner. En annan viktig funktion for
Overvakningsorganet dr att godkdnna/ge tillstand till sédana utslapps-
minskningar som blir resultaten av att svenska foretag investerar
utomlands for att uppna sina ataganden.

Naturvardsverket har ansvaret for att sammanstélla de arliga utslap-
pen av vixthusgaser. Dessa redovisas till regeringen som rapporterar
till FN:s klimatkonvention. Berdkningarna gors pa myndighetsniva uti-
fran aggregerad data. I ett handelssystem maste utsldppen fran varje
utsldappskélla som ingar i systemet kunna métas eller berdknas.

Jag anser att den standard som utarbetats av IPCC skall vara grun-
den for denna avrakning. Det innebar séledes att kopplingen mellan
produkt och utslapp kommer att folja vissa modeller och som inte i
varje situation foljer en reell utsldppssituation. De oldgenheter denna
standardmodell innebdr uppviags av att det blir enklare och lika for alla
som accepterat IPCC:s bedomningssitt att knyta ett handelssystem till
enskilda produkter. For de flesta insatsvaror (olja, kol) skapar den
eventuella diskrepansen inga problem da det rader ett entydigt samband
mellan produkt och utsldpp av véxthusgaser.

Summan av utsldpp fran samtliga utslappskallor i systemet skall,
tillsammans med utsldppen fran aktiviteter som inte omfattas av han-
delssystemet, utgora den nationella redovisningen av utslédppen.

Rapporteringen bestar dels av att rapportera utsldppen fran ut-
slappskéllan till en central myndighet som ansvarar for uppfoljningen.
Det bor utvecklas en standardmall for vad som skall ingd i en sadan
rapportering. Bl.a. bor standardmallen innehélla information som gor
det mojligt for den centrala myndigheten eller ndgon annan att rekon-
struera utslappsberdkningen.

I rapporteringen ingér dven att aktérerna rapporterar in de inkép och
forsaljningar av utsldppsritter som gjorts. For detta dndamal kravs ett
centralt register som haller reda pa vilka som &dger utsldppsratterna.
Varje foretag, organisation eller privat person har ett konto som kan
liknas vid ett VPC-konto. Kop av utsldappsritter 6kar pa kontot, medan
forsaljning eller utnyttjande av utsldppsratter minskar kontot. I registret
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skall ocksé finnas information om antalet utsléppsritter per innehavare
samt utslédppsréttens giltighetstid.

Kontrollfasen bestar av att kontrollera att de totala utsldppen frén
utsldppskéllorna under atagandeperioden kan matchas mot ett motsva-
rande innehav av utsldppsritter. En granskning bestir da dels av att
undersdka att de totala utsldppen som rapporterats in fran de enskilda
utslédppskéllorna har berdknats eller métts pé ett korrekt sétt. De sam-
lade utsldppen frén samtliga utsldppskéllor bor vidare stimmas av mot
makrodata pd grund av att klimatkonventionens riktlinjer utgér fran
makrodata som insamlas av SCB.

I kontrollfasen ingér dven att kontrollera &dganderitten till utslapps-
ritterna. De foretag som dger utsldppskéllor rapporterar in hur méanga
utslédppsritter som sdlts respektive kopts. Lamplig rapporteringstid-
punkt kan vara densamma som systemet med indirekta skatter. Har kan
krav uppstillas att foretagen skall ha en godkénd revisor som ocksa ar
rapporteringsskyldig. Overvakningsmyndigheten jimfor sedan fore-
tagets egna rapporter mot den rapport som vidimerats av foretagets
revisor for att kontrollera att de uppgifter som bada har lamnat in dver-
ensstimmer med varandra.

Kontroll hos foretagen dvs. att forbrukningen av produkter stimmer
med inrapportering bor kunna skdtas av Riksskatteverket och/eller
Tullverket som redan idag utfor revision hos foretag.

Utslappsreduktioner som skapas d& svenska foretag investerar i
projekt utomlands avser en utsldppsminskning som skapas i forhéllande
till en referenscenario som anger hur stora utslédppen skulle ha blivit
utan projektet. Utslédppsreduktioner dr sdledes en berdknad skillnad
mellan faktiska utsldpp och ett hypotetisk referenscenario. Overvak-
nings- och tillstindsgivande myndighets roll blir hir att kontrollera och
godkdnna de uppgivna reduktionerna i den mén detta inte gjorts i
internationella organ. Overvakningsmyndigheten skall folja inten-
tionerna i mekanismerna Gemensamt genomforande och Mekanismen
for ren utveckling. Dessa funktioner kan i enlighet med vad som nu
overvigs i klimatforhandlingarna komma att fyllas av ett el. flera
auktoriserade revisionsorgan och forutsitta endast begrinsad myndig-
hetsutdvning.

2.10 Sanktionssystem

I slutet av atagandeperioden kontrolleras att innehavet av utslédppsrétter
minst uppgar till de totala utsldppen fran anldggningarna. I de fall
utsldppskéllorna inte har tillrdckligt manga utsldppsritter eller
utsldppsreduktioner fOr att ticka sina utsldpp maste ett sanktionssystem
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trdda i kraft. Detta kan vara utformat pé olika sétt men jag menar att det
maste vara kraftfullt. Sanktionerna skall verka avskrickande och detta
leder éven till att tilltron till sjdlva systemet stérks och fridmjar handel.

Det skall dock finnas tid efter avstimningstidpunkten {or utslépps-
kéllorna att komma i balans och pé s sitt undgé att betala dverskri-
dandeavgiften. I det amerikanska handelssystemet for svaveldioxid har
savil hoga boter som en tvamanaders period efter avstdmnings-
tidpunkten for utsldppskéllorna att komma 1 balans och det system har
visat sig mycket framgangsrikt. Efterlevnaden ar fullstandig.

Jag foreslar mot bakgrund av de goda erfarenheterna i USA att hoga
overskridandeavgifter utdoms. Storleken kan diskuteras men boterna
skall vara mycket hogre &n det rddande marknadspriset pa utslapps-
ritter. Jag foreslér vidare att den tid som foretagen skall ha pa sig for
att kunna komma i balans sétts till 2 ménader. Detta géller bade i det
korta och i det ldanga perspektivet och skall vara lika i hela handels-
systemet.

Om foretaget inte réttar sig efter ovanstdende sanktioner finns
ytterligare en sanktionsmdjlighet mot befintlig verksamhet med till-
stdndsplikt. Myndigheten kan ansdka hos domstol om rétten att fi dra
in tillstdndet att bedriva verksamheten.

2.11 Koldioxidfragan sarregleras i
miljobalken

Miljobalken &r den centrala forfattningen pa miljordttsomradet i Sve-
rige och bygger i huvudsak pa ett system med en individuell prévning
och kontroll av verksamheter. Balken anger krav pé att bidsta teknik
skall anvéndas for varje enskild verksamhet. Systemet med individuell
provning och krav pa bédsta teknik bygger pa dldre lagstiftning som
infordes for att dtgirda lokala miljoproblem orsakade av ett fétal
punktkéllor.

Vixthuseffekten &r dock ett globalt miljoproblem som orsakas av
utslépp av klimatpéverkande gaser fran manga olika kéllor spridda Gver
stora omrdden. Utsldppen orsakar vare sig lokala eller regionala pro-
blem och dérfor finns det inte samma behov av individuell provning
med krav pé bidsta teknik for varje enskild verksamhet. Frdgan om
véixthusgaser kan istdllet regleras genom en generell lagstiftning som
ett system med tak och handel med utsléppsritter utgér och den kan
ingd i ett separat kapitel i miljobalken.

Principen om kostnadseffektivitet inom klimatomrédet innebér att
en given utslédppsbegriansning gors dér kostnaden &r som légst. Miljo-
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balkens krav péd att bdsta teknik skall anvéndas for varje enskild
verksamhet kan hindra att en given utsldppsbegrinsning uppnas till
lagsta kostnad. Vidare blir det svart for myndigheterna att ha kontroll
over de totala utsldppen. Antalet nya anldggningar kan bli stort och
ddarmed kan de totala utslédppen bli hdgre &n forvéntat, trots att anldgg-
ningarna anvinder bésta teknik. Genom en separat reglering av kol-
dioxidfragan kan kravet pa bésta teknik frdngas. Darmed erhaller man
ett system dér myndigheterna har kontroll pa de totala utsldppen sam-
tidigt som kostnadseffektivitetsaspekten tillgodoses.

Jag foreslér dérfor att koldioxidfragan regleras i ett sjélvsténdigt
och separat kapitel i miljobalken.

2.12 Ansokarlander och EES-stater

I EU-kommissionens gronbok anges att den successiva geografiska
utvidgningen av handelsystemet inom EU é&r en viktig fraga genom att
unionen formodligen kommer att f& nya medlemsstater inom en inte
alltfor avlagsen framtid. Varje system som utarbetas inom EU maéste
déarfor vara Oppet for senare anpassning och utbyggnad. EU:s Gverens-
kommelse om bordefordelning skulle inte dndras om EU utvidgas
under den forsta atagandeperioden 2008-2012. Kommissionen menar
dock att ett system for omsesidigt erkdnnande av nationella system
skulle gora det mojligt att ansluta nya EU-medlemsstater till det
gemensamma handelssystemet.

Det gemensamma handelssystemet inom EU maste vidare, enligt
kommissionen, utarbetas med hénsyn till EES-stater utanfor EU som
kan ha egna handelssystem eller onskar delta i det gemensamma han-
delssystemet inom EU.

Jag foreslar att ansokarldnder och EES-stater skall ges mojlighet att
delta i ett gemensamt handelssystem redan fran ar 2005. I frdga om de
projektbaserade mekanismerna kan dven andra ldnder deltaga utanfor
hér angiven krets.

2.13 Sankor

Med begreppet sidnkor avses upptag av véxthusgaser fran atmosfiaren
till olika kolforrad som t.ex. trddbiomassan i skogsmark. I Kyotoproto-
kollet inkluderas sdnkorna i artiklarna 3.3 och 3.4, men endast i
begriansad omfattning. Inneborden av protokollets artikel 3.3 &r att
kolupptag som sker under atagandeperioden 2008—2012 och som kan
hénforas till nybeskogning och aterbeskogning sedan 1990 korrigerat
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for de emissioner som avskogningen medfor under atagandeperioden
kan riknas parterna tillgodo. Definitionerna av nybeskogning och av-
skogning &r relativt entydiga och berdr for svensk del mycket smé
arealer. IPCC:s definition pé& é&terbeskogning forutsitter en &ndrad
markanvandning och medfor inte ndgra nya arealer for Sverige.

Tidigast vid klimatkonventionens sjétte partsmdte i Haag i novem-
ber 2000 kommer beslut att fattas om definitioner av aktiviteter i artikel
3.3 och om eventuella nya aktiviteter i artikel 3.4. Dessforinnan ar det
oklart om eller i vilken utstrackning Sverige och andra ldnder kan till-
godorékna sig sidnkor for att klara respektive lands atagande under den
forsta dtagandeperioden.

I denna utredning har sénkorna inte beaktats utan det far utredas
vidare hur dessa skall hanteras nér beslut har tagits om definitioner av
aktiviteter.

2.14 Handelssystemet ersatter
koldioxidskatten

Ett handelssystem pa kort sikt bor omfatta ett antal lander som har lik-
artade utgéngspunkter for sitt agerande. Det innebdr handel med vara
grannlédnder och delar av EU. Jag anser att Sverige bor stréva efter att
utveckla EU-kommissionens forslag till handelssystem till att omfatta
en uppstromsansats som for Sveriges del innebér att verksamheter som
idag betalar koldioxidskatt skall ingé i handelssystemet. I samband med
att ett handelssystem infors 1 Sverige och i dvriga lander med borjan ar
2005 kan den svenska koldioxidskatten fasas ur och helt tas bort. Det
bor utredas vidare hur denna utfasning bast bor ske. Om staten forlorar
inkomster genom ett auktionsférfarande kan inkomstbortfallet kompen-
seras genom justeringar inom energiskatteomradet.

2.15 Det vidare arbetet

Denna utredning har studerat mojligheterna att utnyttja Kyotoproto-
kollets flexibla mekanismer i Sverige. Den slutsats som jag kommer
fram till 4r att Sverige inte ensidigt bor infora ett handelssystem utan
systemet bor atminstone omfatta ett antal linder som har likartade
utgangspunkter for sitt agerande. For Sveriges del innebér detta pa kort
sikt handel med véra grannldnder och liander inom EU dér ett system
kan komma att vixa dver tiden till att omfatta allt fler medlemslédnder
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inklusive ansokarlénder. P4 lang sikt kommer en storre internationell
marknad att etableras med deltagande frén en rad olika lénder.

For att bana vidg for inforandet av ett handelssystem for utsldpps-
ritter/utslappsreduktioner foreslér jag foljande inriktning pa det fort-
satta arbetet:

* Regeringen bor utarbeta riktlinjer for hur regelverket for handels-
systemet skall se ut pa savil kort som lang sikt. Regelverket bor
faststéllas s tidigt som mojligt.

* Regeringen bor undersoka mojligheten att inkludera si manga
utslappskéllor som mojligt och samtliga gaser i handelssystemet.

* Regeringen bor utreda konsekvenser av att inkludera industrisekto-
rer i handelssystemet som konkurrerar med lénder utan bindande
ataganden.

* Regeringen paborjar utvecklingen av berdkningsmetoder och rap-
porteringsrutiner som skall anvéndas av de kvotpliktiga.

* Regeringen bor undersoka de vidare konsekvenserna av regerings-
formens regler i kap. 2 §18.

* Regeringen bor utreda hur séinkorna skall hanteras.

* Regeringen bor utreda hur koldioxidskatten skall fasas ur.

* Regeringen bor utreda konsekvenserna och mojligheter av att
genomfora en initial fordelning av utslédppsritter avseende 2008—
2012 som ett alternativ till ”EU”-vagen.
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3 Bedomning av konsekvenserna vid
inforandet av ett handelssystem

Mina bedomningar

I detta kapitel presenteras konsekvenser for svensk ekonomi av att
infora ett handelssystem for utslédpp av koldioxid fran forbrénning
av fossila brinslen. Analysen avser Kyotoprotokollets forsta tagan-
deperiod. En s.k. allmin jamviktsmodell anvénds och dessa model-
ler kan belysa utvecklingen av produktion, priser och resursanvind-
ning vid full sysselsdttning men ldmpar sig inte for analyser av
konjukturvariationer eller situationer med makroekonomiska
balansbrister sdsom strukturarbetsloshet. Modellresultaten ger inga
absoluta sanningar om hur utvecklingen kommer att bli utan skall
ses som en végledning i vilken riktning omvandlingen av ekonomin
gér.

Ett entydigt resultat dr dock att kostnaden for att uppfylla Sve-
riges dtagande kommer att blir hdgre om begransningar 1 internatio-
nell handel med utsldppsrétter infors. Jag avrader dérfor bestdmt
frén att i Sverige infora begrinsningar i detta avseende, utover de
som bestdms av de internationella klimatférhandlingarna och som
foljer av Kyotoprotokollets bestimmelser om att flexibla meka-
nismer skall vara supplement till inhemska &tgérder.

En viktig konsekvens av ett inforande av ett handelssystem som
ersitter koldioxidskatten &r att statens inkomster blir beroende av
det internationella priset pa utsléppsritter. Med helt fri handel indi-
kerar modellresultaten att statens inkomster sjunker. Idag inbringar
koldioxidskatten runt 13 miljarder kronor. For ar 2010 och med ett
internationellt pris pd utsldppsrétter pa 19,1 ore per kilo skulle
inkomsterna ligga runt 10 miljarder kronor utifrén de forutséttningar
som ligger till grund for simuleringarna.

I kapitlet diskuteras vidare konsekvenserna av att infora ett han-
delssystem i enlighet med EU-kommissionens forslag. Detta system
ar tinkt att inforas ar 2005. Nagra av de branscher som ér ténkta att
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ingd i handelssystemet konkurrerar med foretag utanféor EU och
Okade kostnader blir d& svara att ta ut i hojda priser.

I foregaende kapitlet konstaterades det att kvotplikten pa lang sikt, dvs.
vid ingangen av Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod ar 2008,
skulle kunna omfatta utslappskallor i sektorer som ar 1998 stod for runt
80 procent av de totala utsldppen i Sverige, uttryckt som koldioxid-
ekvivalenter. Pa kort sikt och utifran EU-kommissionens forslag om ett
inférande av ett handelssystem inom unionen fran och med ar 2005
skulle ett handelssystem tdcka in runt 30 procent av koldioxidutslap-
pen, vilket utgjorde drygt 22 procent av de totala utsldppen 1998, ut-
tryckt som koldioxidekvivalenter. Detta anser jag skulle ticka in en for
liten andel av Sveriges koldioxidutslapp, varfor jag foreslog att Sverige
skulle verka for att en s.k. uppstromsansats skulle utnyttjas for utslapp
av koldioxid. Kvotplikten laggs da pa importorer av fossila branslen
och inte pa de anldggningar/utslappskéllor som sldpper ut koldioxid.
Da tiacker man dven in koldioxidutslapp fran transportsektorn och fran
bostiader och lokaler, vilka ldmnas utanfoér i EU-kommissionens forslag.
Dock bor sddana verksamheter som i dag inte betalar ndgon koldi-
oxidskatt pa grund av konkurrensskél undantas ett handelssystem som
infors ar 2005. Dit hor exempelvis industriprocesser. Kvotplikten kan
lankas till import eller hellre distributionsledet och knytas till uppbor-
den av energiskatt.

I foregdende kapitel forordas ockséa att staten auktionerar ut ut-
slappsrétterna men det konstaterades samtidigt att en auktionering av
utsldppsritter till befintliga verksamheter med tillstandsplikt kan leda
till att staten blir skyldig att ersitta dessa verksamheter. Det tilldel-
ningsforfarande som skulle kunna anvidndas for dessa verksamheter
utan att staten skulle behdva betala ersittning vore, att dela ut utslapps-
ratterna gratis. For befintliga verksamheter utan tillstandsplikt och for
nya verksamheter kan ett auktionsforfarande anvindas utan att staten
blir skyldig att ersétta dessa.

Det konstaterades dock att en auktion kan anvdndas vid en upp-
stromsansats utan att det strider mot regeringsformens 2 kap. 18 § om
den riktas mot import eller férsdljning av ett brénsle.

I detta kapitel skall en konsekvensanalys presenteras rorande vilka
tankbara effekter som inforandet av ett handelssystem for utslappsrétter
kan komma att fa for den svenska ekonomin. Det tilldelningsfoérfarande
som antas tilldimpas &r att staten auktionerar ut utslappsrétterna. Vidare
avgransas analysen till utsldpp av koldioxid fran forbranning och dessa
utgjorde drygt 70 procent av de totala utslappen ar 1998, uttryckt som
koldioxidekvivalenter. Utsldppen fran industriprocesser belastas inte
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med kostnaden for utsléppsritter och det kan ses som en illustration av
ett fall dir industriprocesser undantas fran kvotplikt av konkurrensskal.
Analysen avser att belysa en situation ar 2010, dvs. in i Kyotoproto-
kollets atagandeperiod.

3.1 Vilka blir de ekonomiska
konsekvenserna?

Niér det géller att analysera de ekonomiska konsekvenserna av forsla-
gen har utredningen givit i uppdrag &t Konjunkturinstitutet att genom-
fora denna analys. Den modell som anvénds, EMEC-modellen, utnytt-
jades i Bilaga 2 till Langtidsutredningen 1999. Konjunkturinstitutet
analyserade dér bl.a. effekterna av inforandet av Kyotoprotokollet pé
svensk ekonomi.

3.1.1 Nagot om EMEC-modellen'

Konjunkturinstitutets modell EMEC é&r en statisk allmidn jamvikts-
modell av den svenska ekonomin. Den ekonomiska tillvdxt som gene-
reras av modellen styrs dels av tillgangen pa produktionsfaktorer sasom
arbetskraft och kapital, dels av teknisk utveckling. Det dr ocksa mojligt
att lata begransningar for miljoutslapp inverka pa tillvaxtens inriktning.

Ekonomiska modeller ar starkt forenklade, men formedlar en kon-
sistent helhetsbild av den ekonomiska utvecklingen. Fordelarna med att
anvianda denna typ av modell &r att den innefattar hela ekonomin och
inte bara vissa delsektorer. Modellen kan ddrmed fanga upp de éater-
verkningar som sker mellan olika sektorer vid t.ex. en skattefordndring
och inte bara den direkta paverkan i de berorda sektorerna. Darmed
fangas de totala samhillsekonomiska konsekvenserna upp pé ett mer
fullstdndigt satt dn 1 partiella modeller. Det maste dock kraftigt under-
strykas att modellerna inte belyser de totala kostnader som uppstar till
foljd av forandringen, t.ex. dd industrianldggningar lidggs ner med
arbetsloshet som f6ljd.

De tillgangliga resurserna i ekonomin fordelas via normala mark-
nadsmekanismer mellan de olika sektorerna sa att det samtidigt rader
jamvikt pa alla produkt- och faktormarknader. Modellens lédngsiktiga
karaktdr betyder att marknadens aktorer hinner anpassa sig fullt ut till
de prisforandringar som dger rum nir ekonomin gar fran ett jamvikts-

! Redovisningen i detta avsnitt bygger i hog grad pa Bilaga 2 till LU 99, sid.
48-50.
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lage till ett annat. Hur stora anpassningarna ska vara vid en given pris-
fordndring beror pa aktorernas kénslighet for prisforédndringar. Denna
kénslighet &r en bedomningsfrdga grundad pa ett mycket varierat empi-
riskt underlag.

Modeller av den typ som Konjunkturinstitutet anvdnder kan belysa
utvecklingen av produktion, priser och resursanvindning i ekonomins
olika sektorer vid fullt kapacitetsutnyttjande, men é&r inte ldmpad for
analyser av konjunkturvariationer eller situationer med makroekono-
miska balansbrister. Modellsimuleringarna bygger pa vissa forutsétt-
ningar betrédffande tillgdngen pa arbetskraft och kapital, teknisk
utveckling samt priser pa internationellt handlade varor. I de simu-
leringar som gjorts till denna utredning har dven olika restriktioner pé
utsldppen av koldioxid inlemmats i modellen.

3.1.2 De olika simuleringsalternativen

Simuleringarna beskriver saledes en situation ar 2010 in i Kyotoproto-
kollets forsta dtagandeperiod. De olika alternativ som studeras ér:

1. Ett referensalternativ som beskriver en situation dir vi har kvar det
nuvarande skattesystemet med de koldioxidskatter som idag giller
for olika verksamheter. Alternativet skall tolkas som den utveckling
som sker om inte Kyotoprotokollet trader i kraft och Sverige inte
vidtar ytterligare atgéarder for att begriansa utsldppen av koldioxid.

2. For att begrdnsa koldioxidutsldppen till Sveriges atagande enligt
Kyotoprotokollet (104 procent av 1990 ars utsldpp) infors ett
inhemskt system for handel med utsldappsritter. Utsldppsritterna
auktioneras ut. Samtliga koldioxidutsldpp fran férbranning begréin-
sas 1 modellen utan undantag. De processutsldpp som i modellen
inte belastas med kostnaden for utsldppsratter ar utsldpp fran textil-,
travaru-, jord- och stenvaruindustri, fran massa och papper, fran
grafisk industri, frdn kemisk industri samt fran jarn-, stal- och
metallverk. Ar 1993, modellens basar, uppgick dessa sammantaget
till 3,9 miljoner ton. Alternativet beskriver ett ldge under Kyoto-
protokollets forsta atagandeperiod, dir en internationell marknad for
utsldppsrétter har etablerats, men dir svenska aktorer inte tillats
handla internationellt utan samtliga atgdarder for att begrdnsa
utsldppen maste goras inom landet. Detta alternativ kan ocksa tolkas
som att en enhetlig skattesats pa koldioxid inférs i Sverige.

3. Sverige infor ett inhemskt system enligt ovan men det ges dven
mojlighet till att utnyttja en internationell marknad for utslapps-
ratter. Det internationella priset pa utsldppsritter antas vara $25/ton
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eller 19 &re per kilo koldioxidutslépp. Vidare sétts begransningarna
i handeln till:

A) Endast 4 miljoner ton fran utlandet
B) Endast 10 miljoner ton fran utlandet
C) Helt fri handel

EU har i ett forhandlingsbud infor det sjétte partsmotet i Haag hosten
2000 lagt ett forslag till tak p& handeln for att sékerstélla att nationella
atgdrder genomfors. I forslaget anges nagra olika sétt att berékna taket
pa och alternativen 3A och 3B skall belysa tinkbara konsekvenser av
EU:s forslag till begriansningar p& handel for den svenska ekonomin.
Ett centralt antagande i simuleringarna é&r att vérldsmarknads-
priserna inte skiljer sig at mellan referensscenariot och dvriga scena-
rier. Det kan tolkas som att Sveriges konkurrentlénder lyckas infora
Kyotorestriktionen pa ett relativt smértfritt sitt sd att priserna inte for-
dndras pé lang sikt, eller for den delen att viktiga konkurrentldnder
overhuvudtaget inte omfattas av Kyotorestriktioner, vilket torde vara
fallet inom bl.a. stilindustrin. Det innebér att den kostnadsokning som
skulle drabba svenska foretag i det fall statsmakterna auktionerade ut
utsldppsritterna inte kan tas ut i ett hogre pris pa produkterna.’

3.1.3 Resultaten frdn simuleringarna
Utvecklingen pa makroniva

Utgangspunkten i analysen &r ett referensalternativ for ar 2010 (A i
tabellen nedan) dar simuleringen gors pé utvecklingen av den svenska
ekonomin utan att nagra ytterligare atgirder infors for att begrdnsa
utsldppen av koldioxid. Nuvarande skatter pa energi och koldioxid
bibehélls med de undantag som existerar idag.

? Detta antagande innebir exempelvis att priset pa el och fjarrvirme halls
konstant. Nir ett handelssystem for utsldppsritter infors kommer emellertid
priset pd el att 6ka och de struktureffekter som detta leder till fingas inte in i
modellen. I modellen samlas el-, gas-, virme-, vatten- och avloppsverk i en
sektor. I dag dr brédnslen som anvinds for elproduktion befriad fran kol-
dioxidskatt medan brianslen for fjarrvirmeproduktion belastas med hel kol-
dioxidskatt. I modellens handelssystem belastas dven brédnslen for elproduktion
av kostnaden for utsléppsratter. Detta kommer att fordyra produktionen av el i
grannlédndernas fossileldade kraftverk. Dessa anldggningar utnyttjas pd margi-
nalen och bestimmer elpriset. A andra sidan kommer fjirrvirmepriset att
sjunka om kostnaden for utsldppsritter understiger den nuvarande koldioxid-
skatten.
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I f6]jande tabell samlas simuleringarna.
Tabell 3.1. Resultaten fran olika simuleringar ar 2010. Alternativ B-E
miits i forhallande till alternativ A. Miljarder kronor. 1997 ars priser.

Férandring i forhallande till referensalternativ
$ 25/ton
Referens Enbart
ar2010 med | inhemskt
nuvarande | handels- | 4 mil. ton 10 milj. ton  Helt fritt
skatter [  system 34306re  1910re 19,1 0re
Al 52,1 6re C D E
B
BNP 2296 1.7 05 2.2 2.2
Privat konsumtion 1266 24 2.6 -3.3 -3.3
Offentlig konsumtion 513 0 0 0 0
Invest inkl. lager 368 2.9 3.3 3.7 3.7
Export 1310 5.4 -0.5 4.7 4.7
Import 1161 -3.3 -0.3 2.8 2.8
Statens intékter fran salda 75.9 13.4 6.4 0.6 -0.6
utslappsréatter+energiskatt
Utslapp av CO2 (milj. ton) 65.5 -1.6 -3.6 0.9 0.9

Referensalternativet

1 referensalternativet uppgar de samlade koldioxidutslappen till
65,5 miljoner ton, vilket &r en 6kning med knappt 17 procent i forhal-
lande till 1997 érs utsldpp. Av dessa var processutsldpp 4,3 miljoner
ton.” Bruttonationalprodukten utvecklas till en niva av 2 300 miljarder
kronor ar 2010, vilket dr en 6kning under perioden pa drygt 32 procent.
Statens inkomster fran miljé- och energiskatterna uppgér till 75,9
miljarder kronor.

Alternativen B-E mats sedan i forhédllande till referensalternativet A.
I dessa simuleringar inférs handelssystem for utsldppsrétter. [ alter-
nativ B kan de svenska utsldppskéllorna enbart forlita sig till det
inhemska handelssystemet och far inte deltaga i den internationella
handeln.

1 alternativen C-E kan de svenska foretagen dven utnyttja den inter-
nationella marknaden for utsldppsrétter, givet olika begrédnsningar pa

? Konjunkturinstitutets scenario pé koldioxidutsldppen ligger hogre ar Energi-
myndighetens, se kapitel 7.
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omfattningen av denna handel. Det internationella priset pa utslapps-
rdtter antas vara $25 per ton koldioxid (=19,1 6re per kilo).

Alternativ B

Vid inférandet av ett svenskt handelssystem for att uppfylla Sveriges
atagande pd 104 procent kommer jamviktspriset pd utsldppsritter att
uppga till 52,1 ore per kilo koldioxid (=B i tabellen). Samtliga atgérder
for att begrinsa utsldppen gors inom landets grénser. Jamviktspriset
kommer att fa betalas av samtliga utslédppskéllor som forbranner fossila
bréanslen. Koldioxidutslappen minskas med 7,6 miljoner ton.

Bruttonationalprodukten minskar med 1,7 miljarder kronor for ar
2010, vilket innebér att BNP blir 0,07 procent lidgre for att uppfylla
atagandet med enbart inhemska atgérder. Minskningen pa 1,7 miljarder
kronor ir kostnaden for att uppfylla dtagandet for ett ar. Atagandet
leder éven till kostnader f6r kommande &r som bor vara minst lika stora
som for ar 2010. Skillnaden i bruttonationalprodukten kan dérfor ses
som en varaktig skillnad som stricker sig frén ar 2010 och i all framtid.
For att berdkna de totala kostnaderna bdr den érliga skillnaden rdknas
om till ett nuvédrde. Detta har inte gjorts.

Det ar vidare viktigt att betona att modellen beskriver en situation
dér man gér fran ett jdmviktslédge ar 2010 till ett annat. Det forutsétts
att samtliga marknader anpassas sig till den nya situationen som en
begrinsning av koldioxidutsldppen innebir. Modellen ger saledes en
bild av ekonomin for &r 2010 dé fullstéindig anpassning har dgt rum till
Kyotorestriktionen. Exempelvis kommer det i modellen att rdda full
sysselsdttning i bada jamviktsldgena. Den fangar inte in de anpass-
ningskostnader i form av t.ex. strukturarbetsloshet som uppkommer och
som kan bli mycket stora om rorligheten pa arbetsmarknaden ér lag.

Statens inkomster fran forsalda utsléppsritter och energiskatt okar
med drygt 13 miljarder kronor per &r. Anledningen till 6kningen &r att
vissa verksamheter som idag inte betalar ndgon koldioxidskatt eller
betalar en l&g koldioxidskatt nu méaste betala jamviktspriset pa 52,1 ore
per kilo koldioxidutslapp.

Alternativ C

Niér det ges tillfdlle for de svenska foretagen att handla pa den interna-
tionella marknaden kommer de att utnyttja denna mojlighet under for-
utsdttning att priset pa utslidppsritter dr tillrickligt 1agt. Vid ett interna-
tionellt kvotpris pa 19,1 ore per kilo och med en begransning av han-
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deln med maximalt 4 miljoner ton (=C i tabellen) kommer detta utrym-
me att utnyttjas fullt ut. 3,6 miljoner ton av utsldppsbegransningen
uppnds via atgérder som genomfors i Sverige eller drygt 47 procent.
Den marginella kostnaden for utsldppsbegriansning inom Sverige upp-
gér till 34,3 ore per kilo.

De totala utsldppen av koldioxid i Sverige kommer att bli 61,9 mil-
joner ton, vilket dr 4 miljoner ton hogre 4n om endast inhemska &tgér-
der vore tilldtna. For att uppfylla atagandet inhandlas saledes 4 miljo-
ner utsldppsritter pa den internationella marknaden till ett sammanlagt
véirde av 0,8 miljarder kronor. Varje utsléppsritt ger ritt att sldppa ut
ett ton koldioxidekvivalenter.

BNP ér 0,5 miljarder kronor hogre i forhéllande till referensalterna-
tivet, kolumn A, och 2,2 miljarder hogre i forhallande till kolumn B dér
ju endast inhemska atgérder ar tilldtna. I alternativ C laggs en restrik-
tion pé koldioxidutslédppen for att uppfylla Kyotoprotokollets dtagande.
Som nédmndes ovan blir i modellen kostnaden for utsldppsbegriansning
inom Sverige 34,3 Ore per kilo och den paldggs samtliga utslédpp av
koldioxid fran forbranning. Trots detta blir BNP 0,5 miljarder hogre én
i referensalternativet, dér ju ingen begridnsning pa koldioxidutsléppen
finns. I referensalternativet betalar somliga full koldioxidskatt medan
tillverkningsindustrin endast betalar 50 procent av koldioxidskatten.

En kostnad av 34,3 6re per kilo for samtliga utsldpp av koldioxid
innebdr, att vissa kommer att belastas med en lidgre kostnad, medan
andra belastas med en hogre i forhallande till referensalternativet. Den
sammantagna effekten av detta blir i modellen dock att tillvéxten okar i
alternativ C, trots att Kyotorestriktionen infors. En kostnad som drab-
bar alla lika, tillsammans med en internationell utslippshandel i
begridnsad omfattning medger alltsé att tillvixten Okar.

Statens inkomster &r nu 6,4 miljarder hdgre i forhallande till refe-
rensalternativet, men 7 miljarder kronor ldgre &n alternativ B.

Sveriges atagande pa 104 procent av 1990 é&rs utsldpp innebér i
modellen att utsldppen av koldioxid maste reduceras med 7,6 miljoner
ton. Sverige kan vélja att antingen reducera denna méngd inom landet
eller ocksé kan man verka for att motsvarande méngd reduceras utom-
lands. Det senare gors genom att Sverige koper utsldppsritter pd den
internationella marknaden.

Alternativen D och E

En begransning av handel till maximalt 10 miljoner ton for ar 2010
innebér att Sverige kan kdpa utsldppsrétter motsvarande hela atagandet
pa den internationella marknaden. Handelsrestriktionen blir dirfor inte
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bindande for ar 2010. Modellresultaten for detta alternativ (=D 1 tabel-
len) och for simuleringen med helt fri handel (=E i tabellen) blir darfor
desamma. For dessa tvé alternativ kommer Sverige i stéllet att sldppa ut
0,9 miljoner ton mer koldioxid &n i referensalternativet. Detta dr moj-
ligt till £6ljd av att Sverige, genom sina kop av utsldppsrétter pd den
internationella marknaden, dstadkommer utslappsbegriansningar i nagot
annat land.

BNP okar med 2,2 miljarder kronor i forhéllande till referensalter-
nativet, vilket dr en 6kning med 0,1 procent. Anledningen till att BNP
okar samtidigt som Kyotoprotokollets ataganden uppfylls &r det laga
internationella priset pa utslédppsritter. Genom att det utomlands existe-
rar stor potential for billiga utsldppsbegransningar kommer de svenska
foretagen att till fullo utnyttja denna mdjlighet. Priset p& utsléppsritter
pa den internationella marknaden uppgar enligt modellens antaganden
till 19,1 o6re per kilo.

Som ndmndes tidigare kan Sveriges atagande uppfyllas antingen via
atgdrder utomlands eller via dtgérder inom landet. Kostnaderna for att
uppna atagandet varierar dock. Enligt modellsimuleringarna kommer
exempelvis BNP i det forra fallet att vara 3,9 miljarder kronor hogre dn
i fallet da enbart inhemska &tgérder genomfors.

Nir det giller effekterna pa statsbudgeten pekar modellresultaten i
alternativen D och E pa négra viktiga konsekvenser. Statens inkomster
frén energiskatter och fran auktionering av utslappsrétter kommer att
bli 0,6 miljarder kronor ldgre i forhéllande till referensalternativet. I
referensalternativet har vi kvar nuvarande koldioxidskatt och den
beréknas inbringa ca 16 miljarder kronor ar 2010. Under Kyotoproto-
kollets atagandeperiod 2008-2012 kommer en internationell marknad
for utslappsritter/utslappsreduktioner att etableras med ett jamviktspris
som péverkar den svenska statsbudgeten. Jimviktspriset sétter ndmli-
gen en grans for hur mycket som staten kan fa in i inkomster fran auk-
tionering av utsldppsritter.* Vid ett 1agt jimviktspris kommer statens
inkomster att bli lagre &n vad koldioxidskatten inbringar idag. Réknat
pa 19,1 6re per kilo berdknas statens inkomster frén auktionen inbringa
ca 10 miljarder kronor. Detta kan jdmforas med alternativ B med enbart
ett inhemskt handelssystem for att uppfylla Sveriges &tagande. Dir
beréiknas statens inkomster fran forsdljning av utsléppsritter uppgé till
27 miljarder kronor. Vidare kommer inkomsterna fran auktionen att
vara osékrare dn vad inkomsterna fran koldioxidskatten dr da det beror
pa vilket jaimviktspriset pd den internationella marknaden blir.

* Ingen aktor dr villig att betala ett hogt pris for utsléppsratter i en svensk auk-
tion nir man kan kopa motsvarande utslédppsrétter pa den internationella mark-
naden till ett lagre pris.
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Den bild av kostnaderna av att inféra Kyotoprotokollet som ges av
modellsimuleringarna indikerar, att dessa kan komma att variera hogst
vésentligt. Detta beror pé vilka antaganden som gors pé vérldsmark-
nadspriset pa utslédppsratter och vilken tillgdng som svenska aktdrer har
till den internationella marknaden for utsléppsritter. Om étgérderna att
begrénsa koldioxidutsldppen endast fir gdras inom Sveriges grianser
blir detta 3,9 miljarder kronor dyrare for ar 2010 &n om den internatio-
nella marknaden kan utnyttjas. Detta om det internationella priset pa
utslappsrétter dr 19,1 ore per kilo koldioxid.

Utvecklingen pad branschniva

Inférandet av Kyotoprotokollet utvecklar sig olika for olika branscher.
Det skall starkt understrykas att en minskning i produktionen inom en
bransch gor i modellen att arbetskraften inte fristills utan helt over-
flyttas till andra branscher. I verkligheten kan en strukturarbetsloshet
uppstd inom ekonomin som kan vara betydande. I foljande tabell
redovisas fordndringen av forddlingsvérdet for respektive branscher.

Tabell 3.2. Foradlingsvirde vid inférande av Kyotorestriktionen. Mil-
joner kronor for referensalternativet. Procentuell fordndring jamfort
med referensscenariet &r 2010 for de andra simuleringarna.

Referens
. Enbart
ar 2010 med inhemskt
nuvarande handelssystem | 4 mil. ton 10 milj. ton ~ Helt fritt
skatter| g qére | 3436re  194¢6re 19,1 6re
A B C D E
Jordbruk, skogsbruk och fiske 32230 0.3 0.6 0.8 0.8
Gruvor och mineralbrott 4868 2.8 -1.0 0.8 0.8
Massa-, pappers- och grafisk 73248 0.1 0.2 0.5 0.5
industri
Kemisk industri 53682 2.1 -1.2 04 04
Jarn-, stal- och metallverk 29 036 5.3 -3.8 2.1 -2.1
Verkstadsindustri 292 780 0.2 0.2 0.1 0.1
Ovrig tillverkningsindustri 70 234 -0.1 0.3 0.5 0.5
El-, gas-, varme-, vatten- och 48 893 8.2 8.1 79 79
avloppsverk
Petroleumraffinaderier 7084 4.3 -1.0 2.3 2.3
Byggnadsindustri 94 561 0.7 0.9 0.9 0.9
Samfardsel 121238 0.1 0.2 0.4 0.4
Handel och dvriga tjanster 476 157 0.0 0.1 0.1 0.1
Bostader och fastigheter 229758 0.1 0.1 0.3 0.3
Offentlig sektor 331999 0.0 0.1 0.1 0.1
Totalt naringsliv och offentlig 1865 767 0.1 0.3 0.3 0.3
sektor




SOU 2000:45 Bedomning av konsekvenserna vid inforandet.... 55

Foradlingsvirdet definieras som vérdet av produktion minus vérdet av
insatsvaror. Skillnaden blir d& det som gér till 16ner och till vinst. En
okning eller minskning av foradlingsvérdet kan tolkas som ett matt pé i
vilken riktning omvandlingen av ekonomin gar.

De sektorer som i modellen drabbas kraftigast av att Kyotoproto-
kollet trdder i kraft och d& begrénsningar av utslédppen av koldioxid
infors dr jérn-, stal- och metallverk samt petroleumraffinaderier. For
sektorn petroleumraffinaderier kommer priserna pé de produkter som
tillverkas att 6ka, vilket leder till minskad anvéndning. Effekterna kan
dock lindras om det ges mdjlighet till internationell handel med
utsléppsritter. Forddlingsvérdet for jérn-, stal- och metallverk minskar
med 5,3 procent om ett svenskt inhemskt handelssystem inf6rs utan att
det ges mdjlighet till att handla internationellt. Vid fri handel och med
ett internationellt pris pa 19,1 ore per kilo minskar forddlingsvérdet
med 2,1 procent i forhdllande till referensalternativet.’

De totala koldioxidutsldappen fran industriprocesser berdknas uppga
till 4,3 miljoner ton i modellen ar 2010 och som tidigare angivits
belastas inte dessa utslédpp av kostnaden for utslappsrétter.

Andra sektorer som paverkas negativt av Kyotoprotokollets
begrénsningar pa utsldppen av koldioxid dr gruvor och mineralbrott och
kemisk industri. I dessa sektorer sker anpassningen till Kyotoproto-
kollets begriansningar smidigare om det ges mojlighet till att utnyttja
den internationella marknaden for utsléppsritter. Detta illustreras i
nedanstaende figur.

> I verkligheten kan forandringen i foradlingsvérdet vara betydligt storre. For
exempelvis SSAB innebér ett krav att kopa utslédppsritter motsvarande sina
nuvarande utslédpp (ca 5 miljoner ton) en merkostnad pd ca 1 miljard kronor
utifrdn ett prisantagande pa utsldppsritter pa knappt 20 6re per kilo. Detta kan
jamforas med den normala &rsvinsten, ca 150 miljoner kronor per ar.
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Figur 3.1. Forandringen i foraddlingsvarde for vissa sektorer vid olika
begrénsningar av handel med utsldppsritter.
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Av figuren framgér det tydligt effekterna av olika begrédnsningar pa
handel med utsldppsrétter. Ju farre restriktioner, desto mindre blir de
negativa effekterna av inférandet av Kyotorestriktionen.

Sysselsdttning

I modellen ar den totala sysselséttningen bestimt utanfér modellen och
fordndras inte mellan referensscenariot och inforandet av Kyotoproto-
kollet. Lonerna antas helt flexibla och med inférandet av Kyotorestrik-
tionen Overfors arbetskraft till de sektorer som redan idag star for en
stor andel av den totala sysselsattningen. Arbetslshet till foljd av kost-
nadskriser forenade med utsléppsrestriktion dr definitionsmaéssigt ute-
sluten.
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Tabell 3.3. Simuleringsberdkningar for sysselséttning. Miljoner timmar
i referensalternativet. Procentuell foréndring jamfort med referens-
alternativet &r 2010.

Referens ar Enbart

2010 med inhemskt

nuvarande handels-

skatter system 4 milji.ton 10 milj. ton  Helt fritt
52,1 ore 34306re 19,106re 19,1 6re
A B C D E

Jordbruk, skogsbruk och fiske 142 0.0 0.3 0.5 0.5
Gruvor och mineralbrott 12 2.9 -1.2 0.5 0.5
Massa-, pappers- och grafisk industri 168 -0.1 0.0 0.1 0.1
Kemisk industri 90 2.2 -1.5 -0.8 -0.8
Jarn-, stal- och metallverk 48 5.3 -4.0 2.5 2.5
Verkstadsindustri 686 0.2 0.0 0.1 0.1
Ovrig tillverkningsindustri 199 -0.2 0.0 0.2 0.2
El-, gas-, varme-, vatten- och avloppsverk 48 9.6 9.3 8.9 8.9
Petroleumraffinaderier 4 4.4 -1.2 2.0 2.0
Byggnadsindustri 367 0.7 0.7 0.7 0.7
Samfardsel 459 0.2 0.0 0.1 0.1
Handel och dvriga tjanster 2155 -0.1 -0.1 0.2 0.2
Bostader och fastigheter 113 -0.1 04 0.8 0.8
Offentlig sektor 1934 0.0 -0.1 0.1 0.1

Sysselséttningen inom de olika sektorerna foljer fordndringarna i for-
adlingsvérdet som presenterades i foregaende tabell.

3.2 Hur péaverkas svensk industris
konkurrenskraft?

I det forra avsnittet redovisades resultat som belyser en situation dér
Kyotoprotokollet har tritt i kraft och diar samtliga industrilinder infor
atgdrder fOr att begrénsa eller minska sina utslédpp for att uppfylla ata-
ganden. Ett av de centrala antaganden som gjordes var att virldsmark-
nadspriserna inte skiljer sig &t mellan referensscenariot och dvriga sce-
narier. Det kan tolkas som att Sveriges konkurrentlénder lyckas infora
Kyotorestriktionen pa ett relativt smértfritt sitt sd att priserna inte for-
dndras pa lang sikt eller, vilket &r fallet for flera branscher, konkurren-
ter inte omfattas av sddana restriktioner. Det innebér att den kostnads-
okning som skulle drabba svenska foretag i det fall statsmakterna auk-
tionerade ut utsldppsritterna inte kunde tas ut i ett hdgre pris pa pro-
dukterna.
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I detta avsnitt skall en diskussion foras om tdnkbara effekter pa
svensk industris konkurrenskraft av att infora ett handelssystem fran
och med ar 2005 enligt EU-kommissionens forslag. Inledningsvis fors
en diskussion om begreppet konkurrenskraft.

3.2.1 Olika typer av konkurrenskraft

I SOU 1997: 11 redogérs for begreppet konkurrenskraft.® Enligt utred-
ningen rader det en begreppsforvirring vad géller termen internationell
konkurrenskraft da den anvénds bade pa makroplanet avseende hela det
svenska néringslivets konkurrenskraft och pa mikroplanet om enskilda
branscher och foretag. Det betonas att det ar viktigt att skilja mellan
konkurrenskraft pa kort sikt och pa lang sikt och dessutom maste man
halla isdr foretagets och landets konkurrenskraft eftersom dessa inte
alltid sammanfaller.

Konkurrenskraft pa mikroplanet anges ha en ganska tydlig innebord.
En 6kad koldioxidskatt innebér pa kort sikt 6kande kostnader fér samt-
liga anvdandare av fossila branslen. Skattehdjningen slar igenom med
olika styrka beroende pa den enskilda branschens eller det enskilda
foretagets kostnadsstruktur. Foretag eller branscher med en hog kost-
nadsandel for fossila brianslen drabbas forhallandevis hart medan andra
med en forhallandevis lag kostnadsandel drabbas i mindre utstrackning.
Pé kort sikt kan man forvéinta sig vissa strukturomvandlingseffekter.
Energiintensiva branscher krymper med negativa sysselsattningseffek-
ter som foljd. Pa lang sikt leder en skatteh6jning pa fossila branslen till
att en strukturomvandling kommer till stind. Resurser Gverflyttas fran
en stagnerande energiintensiv verksamhet till Ovriga sektorer som
expanderar till f6ljd av en forbattrad relativ konkurrenskraft. Om
exempelvis rorligheten pd arbetsmarknaden ar 1dg kan det leda till
strukturarbetsldshet.

Nér det giller konkurrenskraft pa makroplanet anvinds termen
internationell konkurrenskraft oftast om det svenska néringslivets for-
maga att sdlja sina produkter utomlands i konkurrens med foretag fran
andra lander. Ett direkt matt pa den internationella konkurrenskraften
ar Sveriges andel av den sammanlagda varldsexporten av industrivaror.
En forsdmrad konkurrenskraft métt som en fallande marknadsandel kan
vara forknippad med forsvagad bytes- och betalningsbalans och en
nedgang av efterfraigan pa svenska produkter. Detta leder till lagre
kapacitetsutnyttjande och hogre arbetsloshet. Pa kort sikt dr det troligt

% Redovisningen i detta avsnitt foljer i hog grad avsnitten i SOU 1997:11
”Skatter, miljo och sysselséttning”.
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att okade produktionskostnader leder till makroekonomisk obalans i
form av forsédmrad bytesbalans och ldgre sysselsittning via minskad
export. Pa lang sikt forlorar begreppet, enligt utredningen, i mangt och
mycket sin mening genom att hégre produktionskostnader till foljd av
okade skatter forr eller senare ger upphov till s.k. allménna jamvikts-
effekter. Det innebér att en anpassning till den nya situationen sker
genom ett antal mekanismer vilka tenderar att &terskapa balans bade pé
varu- och faktormarknader liksom i utrikeshandeln. Under anpass-
ningstiden kan dock olika problem uppsta.

3.2.2 Kommissions forslag 1 konkurrenshinseende

I forslagskapitlet redovisades EU-kommissionens forslag i gronboken
om att infora ett handelssystem inom unionen fran och med ar 2005. Ett
av forslagen gar ut pa att man pa EU-niva skall besluta om vilka
sektorer som skall ingé i ett handelssystem. Aktuella sektorer &r pro-
duktion av el och fjarrvirme i anldggningar med ett storre installerad
effekt av 50 MW brénsle, jarn- och stalindustrin, raffinaderier, viss
kemisk industri, glas-, keramik- och byggmaterialindustrin inklusive
cementindustrin samt massa och pappersindustrin. Ett beslut pa EU-
niva blir tvingande fér medlemsldanderna.

Négra simuleringar eller konsekvensanalyser av vad EU-forslaget
skulle fa for effekter for svensk industri har inte gjorts. Gronboken
skall ut pa remiss till medlemsldnderna och andra intressenter som da
kan komma med synpunkter. Som forslaget ser ut i dag finns det en risk
for Sveriges del, att endast en mindre del av de svenska utsldppen
kommer att inkluderas. Som namndes i forslagskapitlet 4&r min mening
att Sverige bor driva en linje i riktning mot bl.a. att en storre andel av
de svenska utsldppen av viaxthusgaser fangas in.

I forslaget tas begridnsad héansyn till konkurrensaspekter genom att
samtliga medlemslidnder skulle vara tvingade till att inkludera de
utvalda sektorerna. Fragan dr om det &r tillrdckligt att pd EU-niva
enbart besluta om vilka sektorer som skall ingd utan att ocksd besluta
om vilken metod for tilldelning av utsldppsrétter som medlemsstaterna
skall anvdnda. I gronboken anges att regelbundet &aterkommande
auktioner tekniskt sett dr att foredra, men det blir en central fraga att
diskutera om gemenskapen skall besluta vilket forfarandet som skall
anvindas eller om medlemsldnderna sjédlva skall & avgéra om de vill
auktionera bort utsldppsratterna eller satsa pa fri tilldelning.

Jag menar att 4ven denna fraga dr central ut konkurrenssynvinkel.
Om exempelvis vissa medlemsladnder véljer att dela ut utsldppsrétterna
gratis till sina foretag medan andra medlemsldnder utnyttjar ett auk-
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tionsforfarande, leder det till en snedvridning i konkurrensen till férdel
for foretag som far utslédppsritterna gratis.

Den norska kvotutredningen’ har grundligt studerat effekterna pé
olika branscher vid olika tilldelningsférfarande. Man studerar ett lige
under den forsta dtagandeperioden 2008—2012, dvs. da en internationell
marknad for utslédppsréitter har etablerats. Nagra av de branscher som
studeras &dr branscher som i EU-kommissionens forslag kan bli aktuella
att ingé i ett handelssystem inom unionen.

De norska branscher som drabbas hardast nér utsldppsrétterna auk-
tioneras (eller sdljs pa virldsmarknaden) &r ferrolegeringar dér drifts-
overskottet for hela branschen minskar med ca 80 procent. I kostnads-
okningen ligger dé, forutom ett internationellt pris pa utslédppsritter pa
125 norska kronor per ton ocksa en 6kning i kostnaden for el.® P4 lang
sikt skulle detta leda till att hélften av ferrolegeringsindustrin forsvin-
ner. I berdkningarna har man dé inte beaktat mojligheten att Gverviltra
de dkade kostnaderna pa priserna.

Aven cementindustrin kommer att kraftigt piverkas av inférandet av
ett handelssystem med auktionering. Runt 2/3 av driftsoverskottet
kommer att fa ldggas pa utsldppsritter. Cementmarknaden ar dock,
enligt den norska kvotutredningen, préglat av liten internationell handel
och stor koncentration pa producentsidan, vilket innebér att det forst
och framst dr konkurrensforhéllanden inom den europeiska marknaden
som blir avgorande for om verksamheten blir kvar i Norge.

Aven for raffinerade produkter finns det forhallanden som talar for
att huvuddelen av produktionen dven fortsittningsvis kommer att ske i
eller i nérheten av forbrukarldnderna. Om andra europeiska lander infor
styrmedel med motsvarande styrka som de norska kan det vara mojligt
att ta ut ett hogre pris pé produkter som t.ex. bensin och cement.

I den norska kvotutredningen analyseras ocksa vilka effekterna
skulle bli pé de ovan ndmnda néringarna om utsléppsrétterna delades ut
gratis. Berdkningar gors for en gratis tilldelning baserat p&4 70 procent
respektive 95 procent av utsldppen ar 1990. De gratis tilldelade
utsléppsritterna paldggs inte ndgon handelsrestriktion utan att de kan
sdljas vidare pa marknaden och inbringa 125 norska kronor per ton.

En gratis tilldelning pa motsvarande 70 procent av 1990 ars utslépp
kan fortfarande leda till att vissa foretag maste kopa utsléppsritter pa
marknaden fOr att ticka sina utslédpp. Andra foretag far via gratistilldel-
ningen ett "Overskott” pa utsldppsritter som de antingen kan spara eller
ocksé silja pd marknaden for 125 norska kronor per ton.

NOU 2000:1 "Et kvotesystem for klimagasser”.
¥ 1 den norska utredningen antas priset pa utslédppsritter pa den internationella
marknaden bli 125 norska kronor per ton koldioxidekvivalenter.
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Oljeraffinaderier, ferrolegeringsindustrin och cementindustrin har i
Norge 0kat sin produktion i forhallande till 1990 ars siffror. Med 1990
som basar och med en tilldelning av 70 procent har dessa branscher
fortfarande behov av att kopa utsldppsritter pad marknaden. For
cementindustrin motsvarar detta behov ca 35 procent av driftsdver-
skottet och for ferrolegeringsindustrin ca 25 procent.

Om vi overfor dessa resonemang pé svenska forhallanden och vid
ett inforande av ett handelssystem inom EU frdn och med ar 2005 blir
slutsatsen att motsvarande industrier i Sverige som i Norge framstar
som kénsliga vid inférandet av ett handelssystem. Oljeraffinaderier i
Sverige konkurrerar med andra raffinaderier foretridesvis inom EU.
Givet att samtliga medlemslénder inkluderas i handelssystemet och att
samma tilldelningsforfarande anvénds kan det dock finnas mojlighet att
overviltra okade kostnader till foljd av inforandet i hojda priser. For
stalindustrin utgdr tillverkningen inom EU ca 20 procent av vérlds-
marknaden. Produktionstillvixten har de senaste aren varit snabbast i
Asien, Kina, Indien och Korea. Hér blir det mer eller mindre omdjligt
att overviltra 6kade kostnader i hdjda priser, vilket i praktiken innebar
nedldggning.

33 Slutsatser

Ett resultat som framkommit i detta kapitel och som ar entydigt &r att
kostnaden for att uppfylla Sveriges atagande kommer att blir hdgre om
restriktioner példggs 1 internationell handel med utslédppsritter. Jag
avrader dérfor bestdmt fran att i Sverige infora begrinsningar i detta
avseende, utdver de som bestims av de internationella klimatférhand-
lingarna och f6ljer av Kyotoprotokollets bestimmelser om att flexibla
mekanismer skall vara supplement till inhemska atgéarder.

I de konsekvensanalyser som presenterats i detta kapitel har en s.k.
allmén jamviktsmodell utnyttjats for att belysa téinkbara effekter pa den
svenska ekonomin av att uppfylla Sveriges internationella dtagande
under Kyotoprotokollets atagandeperiod 2008—-2012. Sadana modeller
belyser utvecklingen av produktion, priser och resursanvindning i eko-
nomins olika sektorer vid fullt kapacitetsutnyttjande, men &r inte lam-
pad for analyser av konjunkturvariationer eller situationer med makro-
ekonomiska balansbrister. De kostnader som sddana modeller inte
fingar in &r de anpassningskostnader i form av t.ex. strukturarbets-
16shet som uppkommer och som kan bli mycket stora.

En annan viktig konsekvens av ett inférande av ett system for
utsldppshandel ar de effekter pa statsbudgeten som detta leder till. Kol-
dioxidskatten ersitts av handelssystemet och statens inkomster blir
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beroende av priset pd utsldppsritterna. Utan restriktioner pa handel
indikerar modellresultaten att statens inkomster sjunker. Idag inbringar
koldioxidskatten runt 13 miljarder kronor. For & 2010 och med ett
internationellt pris pa utsléppsritter pa 19,1 ore per kilo blir inkoms-
terna runt 11 miljarder kronor.

I en gronbok som EU-kommissionen publicerade i mars ménad 2000
foreslas att ett handelssystem for utsléppsritter inférs inom unionen
fran ar 2005 avseende utslipp av koldioxid. Ett sddant system kommer
att vara mer begridnsat dn det som etableras under Kyotoprotokollets
forsta dtagandeperiod bl.a. genom att det omfattar farre lénder.

EU-kommissionen viljer ut sex olika sektorer som kan bli aktuella
att ingé i systemet. Dessa dr El- och varmeproduktion, Jirn- och stal-
industrin, raffinaderier, kemisk industri, glas-, keramik- och byggmate-
rialindustri samt massa- och pappersindustrin. Ett av forslagen innebér
att beslut tas pd EU-nivd om att de sex sektorerna skall inkluderas i
samtliga medlemslénder och eventuellt bli tvingande for medlemslén-
derna. Flera av de sex sektorerna dr konkurrensutsatta, men om det blir
tvingande for medlemsldanderna antas konkurrensaspekter fangas in.

Emellertid konkurrerar europeisk industri, forutom inbdrdes, ocksa
med industri utanfér EU-omrédet. Exempelvis dr stalindustrin en
vérldsmarknad och av all stalproduktion sker runt 80 procent utanfor
EU. Aven for kemisk industri ir konkurrensen stor frén linder utanfor
EU. Foljden av detta &r att det inte &r mojligt att Overvéltra okade kost-
nader i hdjda priser. Detta kan i slutindan fa negativa effekter pa
utsldppen av koldioxid och for svensk industri genom att produktionen
flyttar till linder med en mindre ambitios klimatpolitik.
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4 Kostnadseffektivitet och dess
betydelse inom klimatomradet

I detta kapitel diskuteras vilken betydelse som inforandet av de flexibla
mekanismerna kan komma att fa. Bland annat diskuteras kostnads-
effektivitetsbegreppet, ett central begrepp vid utformningen av en
effektiv klimatpolitik. En jadmforelse gors mellan olika typer av styr-
medel som kan anvéndas for att uppna miljomalen och dess egen-
skaper. Vidare redovisas négra berékningar av kostnader for utslapps-
begrinsning av koldioxid med tillhdrande potentialer inom EU. Ett
antal studier har genomforts for att belysa effekterna av utsldppshandel,
varav nagra refereras till. Slutligen diskuteras nagra av de kritiska syn-
punkter som forekommer i diskussioner kring mekanismerna.

4.1 Vilket ar problemet som skall 16sas?

Enligt klimatkonventionen frén &r 1992 skall halten av véxthusgaser
stabiliseras pa en nivd som minskar risken for att farliga storningar
uppkommer i klimatsystemet. I konventionen anges att nivan bor vara
nadd inom en tidsram som mdjliggor att ekosystemen kan anpassa sig
naturligt, att livsmedelsproduktionen och den biologiska mangfalden
inte hotas samt att en fortsatt ekonomisk utveckling dr mojlig. Kon-
ventionen innebdr inte nagra kvantitativa eller tidsbestimda ataganden
for enskilda lénder. Industrilinderna har &tagit sig att upprétta natio-
nella strategier och vidta atgérder for att begrdnsa utsldppen av véxt-
husgaser. Manga lander har liksom Sverige uttalat nationella mal for
utslappsminskningar.

EU:s miljoministrar uttalade ar 1996 att den globala temperaturen
inte bor overskrida den forindustriella nivan med mer &n 2°C och att
koldioxidhalten i atmosféaren darfor bor vara lagre an 550 ppm.

En internationell diskussion pagér om vad som 4r en rimlig tolkning
av klimatkonventionens allmént héllna mél. Kunskapen om vid vilka
nivaer en farlig paverkan pa klimatet frén miénsklig verksamhet sker
utvecklas successivt.
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FN:s mellanstatliga panel for klimatférédndringar, IPCC, har pabor-
jat arbetet med en tredje utvdrderingsrapport for klimatomradet, som
ska omfatta ny kunskap inom flera vetenskapliga discipliner. Denna
rapport forvéntas vara klar ar 2000/2001.

Vixthusgaserna koldioxid, metan, dikvdveoxid (lustgas) och ozon ar
tillsammans med vattendnga viktiga for jordens temperaturreglering
och klimat. Under de senaste 150-200 aren har ménniskan enligt
IPCC:s andra utvdrderingsrapport genom utsldpp och fordndrad an-
véindning av mark o6kat atmosfdrens halt av koldioxid med 30 procent,
metan med 145 procent och dikvdveoxid med 15 procent. Det finns en
betydande troghet i nér effekten av dkade utslapp visar sig. Merparten
av den koldioxid som slépps ut i atmosféren i &r kommer fortfarande att
finnas kvar om 50 ar och en betydande del bedéms vara kvar édnda in pé
2100-talet. Detta innebér att vi dnnu inte fullt ut kan se vilka effekter
dagens utslédpp har péd klimatsystemet. Enligt IPCC kommer kol-
dioxidhalten i atmosféren att ha fordubblats i slutet av nésta &rhund-
rade, riknat fran koncentrationen fore industrialismens boérjan, om de
globala utslédppen av koldioxid forblir de samma som idag.

I ett partsmote som holls i Kyoto i december 1997 kom parterna
Overens om att anta ett protokoll till klimatkonventionen, det s.k.
Kyotoprotokollet. Detta protokoll omfattar bindande &taganden fran
industrilénderna om minskningar av utsldppen av sex vixthusgaser med
5,2 procent fran 1990 érs niva under perioden 2008-2012. For Sveriges
del innebér ataganden efter beredning och behandling inom EU att
utsldppen under denna period inte far overstiga 1990 ars nivd med mer
an 4 procent. Genom den internationella 6verenskommelsen har saledes
industrilénderna atagit sig kvantitativa begrénsningar pa utsldppen av
véxthusgaser och fragan blir da vilka styrmedel som kan anvéndas {for
att uppnd miljomalen. En viktig egenskap vid valet av styrmedel ar
kostnadseffektivitetet. I nésta avsnitt redogors for denna princip.

4.2 Principen om kostnadseffektivitet

Fran klimatsynpunkt saknar det betydelse varifran utsléppen av klimat-
paverkande gaser sker. Ett ton koldioxidutsldpp i Sverige paverkar
klimatet lika mycket som ett ton koldioxidutslédpp i ndgot annat land.
En minskning av utsléppen har samma betydelse for vixthuseffekten,
oberoende av var i virlden som minskningen kommer till stand. Kost-
nader for dtgérder att minska utsldppen varierar emellertid avsevért
savil mellan linder som mellan olika dtgérder inom varje land. De
totala kostnaderna for en politik att minska utsléppen till en viss niva
kan komma att variera kraftigt, beroende pa hur den utformas.
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Kostnadseffektivitet dr en princip for god hushéllning med de resur-
ser som avsitts for att uppnd ett visst mél. Inom klimatomrédet innebar
den att en given utslédppsbegridnsning uppnés till ldgsta kostnad. Alter-
nativt kan detta uttryckas som att en given resursinsats skall leda till en
sé stor utsldppsminskning som mojligt. Ett nddvéandigt villkor for kost-
nadseffektivitet dr att den marginella kostnaden for ytterligare utslapps-
begrinsning &r densamma i alla foretag dér dtgérder for utslépps-
minskning vidtagits. I detta sammanhang bor det understrykas att
principen om kostnadseffektivitet inte sédger ndgonting om vem som
betalar kostnaderna, utan endast géller resursernas fordelning pa atgéir-
der inom olika sektorer eller ldnder. Principen éar t.ex. fullt forenlig
med att rika industrilinder ansvarar for atgirder och finansiering av
dessa medan de genomfors 1 exempelvis utvecklingslénder.

Ekonomiska styrmedel som till exempel miljoavgifter och overlat-
bara utslédppsritter ger ekonomiska incitament till att utsléppsminsk-
ningarna gors i utsldppskéllor dar atgérdskostnaden dr som légst.
Genom att infora utsléppsritter kommer de enskilda fororenarna att
viga kostnaden for utsldppsritter mot sina egna kostnader for att
minska utsldppen. S& linge kostnaden for ytterligare utslédppsbegréns-
ning i den egna anldggningen understiger kostnaden for att inkopa
utslippsritter viljer fororenaren att reducera utslidppen. Overstiger
kostnaden for ytterligare utslédppsbegrinsning priset pd utslédppsritter
blir det lonsammare att kopa in utslédppsritterna. Férorenaren kommer
att reducera sina utslipp just till den niva dir den egna kostnaden for
ytterligare utsldppsbegransning édr lika med kostnaden for utslépps-
ritterna.

I fallet med ménga sma foretag etableras ett unikt marknadspris pa
utsléppsritter och incitamenten till ytterligare handel finns till dess att
alla foretag har en marginalkostnad for utsldppsminskning som dver-
ensstimmer med marknadspriset pa utslappsrétter.

I ett system med Overlatbara utsléppsrétter sitter staten ett tak pé de
totala utsldppen som réknat i ton uppgér till summan av utslapps-
ratterna. Staten har sdledes en direkt kontroll 6ver de totala utslédppen,
vilket dr en fordel med systemet. Priset pa utsléppsritterna, som be-
stdms p& marknaden och som avspeglar de marginella kostnaderna for
utslappsbegransning, dr ddremot osédkert och kommer att variera.

Har skiljer sig systemet med utslédppsritter frdn miljoavgifter dar ju
staten bestdmmer avgiftens niva, medan osékerhet rdder nér det giller
effekten pa de totala utslédppen. Sitts avgiften for 14gt kommer de totala
utsldppen att Gverskrida mélet; sétts avgiften for hogt kommer de totala
utslédppen att underskrida malet.

Principen om kostnadseffektivitet leder till ndgra viktiga slutsatser
for hur en effektiv klimatpolitik bor utformas. En slutsats ér att det i
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allménhet inte 4r kostnadseffektivt att infora likformiga utsldpps-
begrénsningar pé grund av att man dé inte beaktar det faktum att kost-
naderna for atgérder skiljer sig at mellan foretagen.

Déaremot leder en likformig utsldppsbegrinsning i kombination med
overlatbara utsldppsritter till en kostnadseffektiv 16sning. Ingenting
sdger dock att utsldppsbegriansningen initialt behdver vara likformig,
dvs. att samtliga foretag exempelvis skall minska sina utslipp med
10 procent. Olika fordelningar av utsldppsbegransningar och dérmed
den finansiella bordan kan vara forenlig med kravet pa en kost-
nadseffektiv 16sning. Man bor alltsé enkelt uttryckt skilja pé var atgér-
der genomfors, vilket &r en effektivitets- och kostnadsfraga respektive
vem som betalar for ataganden, vilket dr en fraga om rittvisa, ansvar
och betalningsforméga. Denna syn kommer till mycket klart uttryck i
klimatkonventionens principer och ligger naturligtvis éven till grund
for Kyotoprotokollets flexibla mekanismer. Hur den finansiella bérdan
fordelas é&r till stor del en réttvisefraga.

Man kan saledes konstatera det enkla faktum att det &r ekonomiskt
fordelaktigt for hela ekonomin, samtidigt som klimatmalen uppnas, om
atgdrderna inledningsvis gors i anldggningar med billiga atgdrder och
forst dérefter 1 anldggningar med dyrare atgérder. Det blir saledes mer
klimatatgarder for insatta medel.

4.3 Olika styrmedel for att uppna
miljoméalen'

Vilka styrmedel kan da anvéndas i enskilda ldnder och internationellt
for att uppna miljomélen? I detta avsnitt gors en Oversiktlig redovisning
av nagra olika typer av styrmedel och dess egenskaper. De styrmedel
som diskuteras redovisas i nedanstaende tabell.

! Avsnittet bygger i hog grad pd IPCC. ”An Economic Assessment of Policy
Instruments for Combatting Climate Change”, kapitel 11. Cambridge Univer-
sity Press, 1996.
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Tabell 4.1. Nagra olika styrmedel.

A Administrativa styrmedel och frivilliga ataganden
Teknologiska regleringar
Grénsvérden
Frivilliga ataganden

B Ekonomiska styrmedel
Skatt pa utslapp
Overlatbara utslappsratter
Overlatbara utslappsreduktioner

I tabellen delas styrmedlen in i tvd huvudgrupper, administrativa och
ekonomiska. En tredje huvudgrupp, informativa styrmedel ldmnas
utanfor redovisningen.

Administrativa styrmedel

Ett sitt att kontrollera aktivitet som béde direkt och indirekt leder till
en begransning av utsldppen av vixthusgaser &r att anvinda administ-
rativa styrmedel. Genom detta kan staten fordndra anvéndningen av
material och utrustning som anses vara skadlig. De administrativa
styrmedlen delas vanligtvis in i teknologiska regleringar och grdns-
vdrden eller kvantitativa regleringar. Teknologiska regleringar innebar
att det stipuleras vilken typ av teknik som skall anvéndas. Exempel pé
sddana atgérder inom klimatomréadet kan vara anvidndandet av specifika
energieffektiva motorer, forbrinningstekniker eller tekniker for att
samla upp metangaser fran deponier.

Med den andra typen av administrativa styrmedel, gransvérden, sti-
puleras en viss tillaten niva pé utsldppen eller aktiviteten som leder till
utsldpp men myndigheterna ldmnar det till den reglerade parten att
bestimma hur denna niva skall uppnés. Exempel pa detta inom kli-
matomradet dr att ange maximalt tilldten utléppsméingd av koldioxid
fran forbranning eller maximalt tilldten utsléppsméngd av metan fran
deponier.

De tvingande administrativa styrmedlen kan vara effektiva nir det
giller att uppna faststdllda miljomal, men dessa miljomal uppnés till
onddigt hoga kostnader. Fran ett kostnadseffektivt perspektiv ér de dér-
for mindre lyckade. Anledningen till detta dr att atgérdskostnaden
varierar kraftigt mellan olika utsldppskéllor. For att uppna ett givet
miljomal till 1dgsta samhéllsekonomiska kostnad kridvs att den margi-
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nella kostnaden for ytterligare utsldppsbegransning dr densamma 1 alla
utsldppskéllor dér dtgirder for utsldppsminskning vidtagits. Detta vill-
kor &r sdllan eller aldrig uppfyllt med administrativa styrmedel. Dock
kan man konstatera att av de tva styrmedlen dr gransviarden mer kost-
nadseffektiv dn teknologiska regleringar genom att detta styrmedel ger
mer flexibilitet och ddrmed ekonomiska incitament till att soka billiga
16sningar for att uppnd miljomalet.

Infér hotet av att staten infor tvingande regleringar kan frivilliga
dtaganden spela en roll for att minska pa utsldppen av vixthusgaser.
Foretag kan vidtaga vissa étgérder for att begrénsa utsldppen om de
fruktar att staten i annat fall kommer att infora tvingande regleringar
som blir mer kostsamma. Ett exempel pa detta dr i Tyskland dér det
finns en frivillig 6verenskommelse som innebér att industrin reducerar
sina koldioxidutsldpp med 20 procent om myndigheterna avstér fran att
beskatta energiforbrukningen. I Holland har man en verenskommelse
som innebér att foretagen atar sig att arbeta med energieffektivisering,
s att man kommer ner till samma nivéer som de mest energieffektiva
foretagen i konkurrentlinderna. Overenskommelsen beriiknas ge
energieffektiviseringar pd mellan 20 och 33 procent.

Ekonomiska styrmedel

Syftet med ekonomiska styrmedel ar att minimera de totala &tgérds-
kostnaderna for att uppna ett visst miljomal. Myndigheterna forsoker
paverka fororenaren via priset och dédrmed direkt ge ekonomiska inci-
tament till att begrinsa utsldppen av viaxthusgaser. En skatt pd utslipp
fungerar pa sa sitt att fororenaren maste betala ett visst belopp for varje
ton utsldpp som produceras. Fororenaren forsoker att minimera sina
kostnader och detta ger denne incitament till att fordndra anvéindningen
av insatsvaror som innehdller kol, att utveckla och anvinda nya
tekniker som dr mindre utsldppsgenererade samt att fordndra produk-
tionsinriktning. En skatt pé utsléppen av véxthusgaser ar séledes kost-
nadseffektiv.

Kostnadseffektiva dr ocksa system for utsldppshandel (savil over-
latbara utsldppsritter som Gverlatbara utslappsreduktioner). I ett system
med Overlatbara utslidppsritter tilldelas fororenaren utsléppsritter
antingen gratis eller via auktion. Varje utsléppsritt ger fororenaren
mdjlighet att sldppa ut en viss médngd. Det av myndigheterna uppsatta
miljomalet, réknat i ton uppgér till summan av utsldppsrétter. Obe-
roende av den initiala fordelningen kommer handeln att leda till att
atgdrderna for att begrénsa utsldppen av véxthusgaser genomfors dir
kostnaderna ér som ldgst. Fororenaren kommer att kdpa utsléppsréitter
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pa marknaden om priset dr lagre &dn kostnaden att begridnsa utsldppen
och kommer att sélja om priset dr hogre. Detta fortgar till dess att
kostnaden for ytterligare utslédppsbegrénsning &r lika 1 samtliga anldgg-
ningar.

Savil en skatt pa utsldppen av vixthusgaser som ett system for han-
del med utsléppsritter leder till kostnadseffektiva anpassningar. En
skillnad mellan de tva styrmedlen dr dock att med en skatt vet man den
marginella kostnaden for utsldppsbegransningen (= skattesatsen) me-
dan osédkerhet rader nér det géller méluppfyllelse. Det r svért for myn-
digheterna att sétta skattesatsen pa en nivd som precis leder till att
miljomalet uppfylls. Vidare kan det vara politisk svart att over tiden
foréndra skattesatsen om miljomaélet skérps.

Med ett system for handel med utsléppsrétter rader det motsatta for-
héllandet. Hér vet myndigheterna att miljomalet kommer att uppnas,
men man vet inte frdn borjan priset pd utsldppsritten, dvs. den
marginella kostnaden for utsldppsbegransningen.

I det fall tilldelningen av utsldppsrétter sker gratis uppstér en annan
skillnad mellan de tva styrmedlen. Skatten inbringar stora belopp till
statskassan som kan anvindas for att exempelvis reducera skatter som
verkar snedvridande pé resursfordelningen i ekonomin. Om déremot
utsldppsritterna auktioneras ut kommer de tvé styrmedlen ur denna
aspekt att vara lika.

For att uppna ett globalt miljomal krivs att atgirder vidtas pa inter-
nationell basis. Ett mojligt internationellt styrmedel att anvéndas for att
begrinsa utslédppen av viaxthusgaser ar en enhetlig internationell skatt.
En sédan skatt skulle paldggas ldnderna av ett internationellt organ. For
att uppna kostnadseffektivitet krévs att skatten &r enhetlig for samtliga
lander. En internationell dverenskommelse skulle krivas for att dels
faststilla skattenivan, dels fordela skatteintdkterna mellan landerna.

Ett annat alternativ skulle kunna vara en harmoniserad inhemsk
skatt. En internationell dverenskommelse skulle kridvas for att tillfor-
sékra att samtliga l&nder anvinder samma skatteniva i respektive land.
Med detta alternativ gér skatteintékterna till varje enskilt land.

I bada dessa fall &r det osékert om det globala miljomalet skulle
uppnds. En for 1ag skatt resulterar i att utsldppen av viaxthusgaser skulle
blir hogre 4n malet. Vidare skulle skattesatsen behova dndras Gver
tiden nér de ekonomiska forhéllanden och didrmed ocksé utsléappen for-
dndras.

Med internationellt Overlatbara utsldppsritter gors en bordefor-
delning mellan lénderna och utsléppsritter motsvarande bordefordel-
ningen utfirdas. Fordelningsaspekterna tas hédnsyn till via bordefor-
delningen. Lénderna kan sedan handla med varandra pd en internatio-
nell bors. Med ett sddant system kan de enskilda l&nderna vélja vilka
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typer av styrmedel som man vill anvidnda inom det egna landet. Det kan
séledes vara administrativa styrmedel, en inhemsk skatt pa utslépp eller
ett inhemskt system for handel med utslappsritter.

Inom EU é&r det miljopolitiska instrument som anvénds mest tek-
niska foreskrifter som till exempel direktivet om stora forbriannings-
anldggningar eller direktivet om samordnade atgérder for att forebygga
och begrinsa fororeningar. Detta instrument har varit effektivt for att
minska miljoforstoringen, men en diskussion pdgér om hur man kan
gora den befintliga miljolagstiftningen mer kostnadseffektiv. 1 direk-
tivet om samordnade atgdrder for att forebygga och begrinsa for-
oreningen utfiardar de behdriga myndigheterna tillstdnd pa grundval av
bland annat hushallningen med révaror och energieffektivitet. Om ett
system for handel med utslédppsritter infors maste tillstinden kunna
séljas och kopas, vilket for ndrvarande inte ar tillatet.

Aven frivilliga avtal eller miljéavtal med industrin har inforts bade
pa nationell nivé och pa gemenskapsnivd. Kommissionen har gett stod
till ataganden som gjorts av de europeiska biltillverkarnas organisation.
Liknande avtal har &ven slutits med japanska och koreanska biltillver-
kare.

4.4 De flexibla mekanismerna leder till en
kostnadseffektivare 16sning

Kyotoprotokollet innehéller bindande ataganden for industrilinderna
att begrénsa och minska utsldppen av véxthusgaser i framtiden. EU-
landerna som grupp skall reducera utslédppen till 92 procent av ut-
slappen &r 1990 under perioden 2008-2012, medan ldander som USA
och Ryssland skall reducera sina utslipp till 93 respektive 100 procent
av utsldppen 1990. Genom Kyotoprotokollet har det ddrmed beslutats
om hur den finansiella bordan skall fordelas och de tre mekanismer
som introduceras i protokollet; Gemensamt genomforande (Joint
Implementation, JI), Mekanismen for ren utveckling (Clean Develop-
ment Mechanism, CDM) och Handel med utsldppsrdtter (Emissions
trading) ger mojlighet till att fordela insatserna till utsléappskéallor dar
atgdrdskostnaderna &ér som lagst. P& sa sétt leder mekanismerna till att
en mer kostnadseffektiv 16sning uppnas.
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Gemensamt genomférande (JI)

Gemensamt genomférande (JI) innebér att 1dnder med hdga kostnader
for atgarder mot utsldpp ges mdjlighet att investera i lander med laga
kostnader och i gengdld erhélla ndgon form av tillgodohavande att
kvitta mot egna utslipp.” Bada linderna skall vara industrilinder som
har bindande ataganden under Kyotoprotokollet och investeringarna
kan exempelvis gélla konvertering av oljeeldade fjarrvirmepannor till
biobrinsleeldning. I den forsoksverksamhet som Sverige har bedrivit
sedan 1993 har foretrddesvis varit inriktad pa sddana investeringar i
Baltikum.

De projekt som kommer till stand skall ge métbara, langsiktiga for-
delar for miljon, som inte skulle ha uppstatt om projektet inte genom-
forts. For detta krivs att referensscenarier utarbetas for att faststilla
vad utsldppen skulle ha blivit om projekten inte hade kommit till stand.
Det tillgodohavande som investerarlandet kan kvitta helt eller delvis
mot egna utsldpp berdknas som skillnaden mellan de berdknade utslap-
pen i referensscenariet och de faktiska utsldppen i projekten.

Trots dessa metodproblem, som ar pa vig att 16sas, kan kostnaderna
for de utsldppsminskningar som investerarlandet kan tillgodordkna sig
vara betydligt ldgre dn atgirder i det egna landet. Vidare kan mot-
tagarldnderna erhalla fordelar av projekten genom de investeringar som
gors. Dessa kan fa foljdeffekter sisom arbetstillfallen, dverforing av
kunskap och teknologi samt minskade utsldpp av fororeningar pa lokal
och regional niva.

Mekanismen for ren utveckling (CDM)

Mekanismen for ren utveckling (CDM) kan sdgas motsvara meka-
nismen Gemensamt genomférande med den skillnaden att samarbetet
ar mellan & ena sidan industrildinder som gjort bindande dtaganden a
andra sidan utvecklingslander som inte gjort det. Eftersom &ver- eller
underskattningar av CDM-projektens effekter pa utsldppen inte
aterfaller pa vérdlandets ataganden fordras i detta fall en mer
omsorgsfull kontroll och uppfoljning for att sidkerstdlla nettoeffekten.
Mekanismen tillkom vid forhandlingarna i Kyoto pa utvecklings-
landernas initiativ och skall dven bidra till héllbar utveckling i vard-
landet. Dessutom skall en del av intdkterna ga till utvecklingslandernas
anpassning till klimatforandringar.

? Den hir angivna definitionen aterfinns i SOU 1994:140 “Gemensamt genom-
forande”.
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Handel med utsldppsritter (Emissions Trading)

Den tredje mekanismen &r Handel med utsldippsrdtter (Emissions
trading). Handel kan goras mellan industrildinderna som gjort bindande
ataganden att begrdnsa eller minska utsldppen av vixthusgaser.
Kyotoprotokollet anger en moéjlighet for landerna att delegera ritten att
hantera handel med utslappsratter till legal entities, t.ex. foretag eller
intresseorganisationer.

Ett internationellt system for Overlatbara utslédppsritter innebér att
ett pris etableras for minskning av utsldpp. Priset indikerar vilka atgér-
der och tekniska 16sningar som dr l16nsamma att vidta. Dessa atgirder
begrédnsas inte till att uppfylla kvantitativa restriktioner pa foretags-
eller nationell niva utan utslappsbegriansningar kan genomféras bortom
dessa gréanser sa ldnge det betalar sig och det darigenom producerade
“utrymmet” avyttras till behdvande. Om ldnderna delegerar rétten att
Overfora utsldppsritterna till foretag eller organisationer innebér detta
inte att ldnderna kan befria sig fran ansvaret for att uppfylla sina ata-
ganden. Bordefordelningen eller betalningsansvaret mellan ldnderna ar
definierat i Kyotoprotokollet och mekanismerna dppnar mojligheten att
forlagga atgiarder dar de ar mest effektiva. Det dr dock ovillkorligen
parten som har det yttersta ansvaret for att en dtagande uppfylls.

Sammantaget innebdr saledes de flexibla mekanismerna att lander-
nas ataganden kan uppfyllas pa ett kostnadseffektivare sitt. Att exem-
pelvis avgrinsa atgirderna till det egna landet kan innebéra, att vissa
lander tvingas ta i ansprak dyrbara anpassningsatgirder langt innan
atgarder till 1dga kostnader pa andra hall har utnyttjats fullt ut.

4.5 Den ekonomiska betydelsen av de
flexibla mekanismerna

Den betydelse som de flexibla mekanismerna kommer att fa beror pa
de kostnadskillnader for utslidppsbegransningar som existerar mellan
olika ladnder. Ju storre dessa kostnadsskillnader 4r, desto storre blir den
ckonomiska betydelsen av mekanismerna. I nedanstdende tabell redo-
visas potentialen for utsldppsbegransningar av koldioxidutsldapp i Sve-
rige respektive inom EU-linderna och i forna Osteuropa. Materialet har
tagits fram inom Vattenfall.
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Tabell 4.2. Potential for begriansning av koldioxidutsléapp i Sverige

respektive inom EU-linder och i Osteuropa.

Atgarder Besparingspotential i~ Besparingspotential Ungefarlig kostnad
Sverige (milj. ton CO2  inom EU och drelkg CO2
per ar) Osteuropa (mil;. ton

CO2 per ar)

Dieseldrivna personbilar <3 ? -18 till -7 (Iénsam

atgard)

Ersattning av olja med <3 ? 5

varmepump i villor

Energieffektiviseringar stor, troligen 100-tals 10

(Osteuropa)

Ersattning av bef. kolkondens ca 500 7-12

med ny naturgaskondens

Ersattning av kol med obetydlig outnyttjad potential 18

biobransle i fjarrvarme

Ersattning av oljeeldning med begransad outnyttjad potential 21-25

biobranslen i fjarrvarme

Ny vindkraft ersatter befintlig stor (kostnadsfraga) >16

kolkondens

Ny vindkraft i stallet for ny <5-10 utnyttjas forst efter >33

gaskombikondens kolersattningsalter-

nativ

Ny biokraftvarme erséatter utnyttjas forst efter 23-44

befintlig kolkondens kolersattningsalter-

nativ

Ersattning av olja med biopellets <3 ? 45

i villor

Ny biokraftvarme i stéllet forny <3 ? (beror pa bio- 55-116

gaskombikondens bransletiligang)

Ny biokondens i stéllet for ny <1 utnyttjas forst efter 86

gaskombikondens kolersattningsalter-

nativ
Bioetanoldrivna personbilar liten besparing liten besparing > 180
Avskiljning och deponeringav ~ osaker osaker osaker

koldioxid fran elproduktion

Killa: Vattenfall. Observera: Forsiktighet vid summering av potentialer p.g.a. ev.

overlappning.

I tabellen finns olika atgédrder redovisade for att minska utslippen av
koldioxid. Vidare anges uppskattningar av potentialen i sévél Sverige
som inom EU och i Osteuropa.

Den stora potentialen i Europa for att minska utslédppen av koldioxid
ar, att ersétta befintlig kolkondens med ny naturgaskombikondens for
att producera elektricitet. Hela potentialen for att ersétta kol och olja
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med naturgas inom produktion av el och véirme uppskattas motsvara ca
500 miljoner ton koldioxid per &r och aterfinns bland annat i sddana
EU-ldander som Tyskland och Danmark. Huvuddelen av denna potential
utgodrs av ersittning av befintlig kolbaserad elproduktion med modern
och mycket effektiv naturgasbaserad elproduktion. Kostnaden for
denna ersittning uppskattas till mellan 7—12 &re per kilo koldioxid. Dé
den svenska elproduktionen framfor allt baseras pa vattenkraft och
kérnkraft och endast p& marginalen utnyttjar fossila branslen finns inte
ndgon potential av det hér slaget i Sverige.

Energieffektiviseringar i Osteuropa beddms ha en potential pa upp-
emot flera hundra miljoner ton per ar. Kostnaden uppskattas till i stor-
leksordningen 10 6re per kilo koldioxid.

Potentialen for att ersétta olja med virmepump i villor i Sverige
beddms vara upp till 3 miljoner ton per ar med en berdknad kostnad av
runt 5 ore per kilo koldioxid. Inom andra EU-lédnder saknas uppgift om
potentialen. For Sveriges del beddms vidare den kvarvarande poten-
tialen for att ersdtta kol och olja med biobrinslen i fjarrvéirmenéten
vara ringa eftersom omfattande sddana konverteringar redan gjorts
medan det bedoms finnas en outnyttjad potential inom andra EU-ldn-
der.

Vindkraft har en potential som for landbaserade aggregat uppgar till
5—7 TWh per ar och till havs upp mot 20 TWh per ar. En 6kande
utbyggnad Okar successivt kostnaderna. Om vindkraft motsvarande
hela denna potential ersétter nyinvesteringar i gaskombikondens, mins-
kar koldioxidutslippen med runt 8 miljoner ton per ar, men innebéar
alltsd ingen utsldppsfordndring jamfort med befintliga anléggningar.
Kostnaden for utslappsbegransningen uppskattas till 33 6re eller mer
per kilo koldioxidutslapp.

For Sveriges del bedomer Vattenfall att potentialen for minskning
av koldioxidutsldpp genom att ersétta olja med biopellets i villor &r upp
till 3 miljoner ton koldioxid per ar. Kostnaden for detta berdknas till ca
45 ore per kilo koldioxid. Det dr dock viktigt att podngtera att denna
potential “konkurrerar” med ersittning av olja med vdrmepump som
redovisades ovan. Sker en sddan erséttning minskar potentialen i
motsvarande grad for att ersitta olja med biopellets.

Att investera i nya kraftvirmeverk eldade med biobrénsle i stillet
for 1 nya gaskombikondensanlidggningar beréiknas till en potential upp
till ca 3 miljoner ton koldioxid i Sverige. Hir bestdms potentialen av
tillgdngen till outnyttjad virmeunderlag inom industri och fjarrvérme.
Enligt Vattenfall &r de ekonomiska forutséittningarna att utnyttja denna
potential mycket varierande. Kostnaden for fjarrvirmebaserad kraft-
virmeproduktion med biobrénsle uppskattas till mellan 55 och 115 6re
per kilo koldioxid. Inom resten av EU-lénderna bestdms potentialen for
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utsldppsminskningar genom anvidndning av biobrédnsle dels av till-
géngen till biobrénsle, dels av virmeunderlagen.

Sammanfattningsvis finns de billiga atgirderna och den stora
potentialen for att minska koldioxidutslappen utanfor Sveriges granser.
I vart land har ménga av de billigaste atgdrderna redan vidtagits och
kostnaden for att vidta ytterligare atgérder torde vara stora i forhallande
till de lander som &nnu inte vidtagit mer omfattande atgirder. Genom
att utnyttja de flexibla mekanismerna kan dtgérder vidtagas dir kostna-
derna dr som légst, vilket kommer att gynna samtliga parter. Investe-
ringar i vindkraft och andra fossilfria energislag kommer pé den alltmer
integrerade europeiska elmarknaden att ersétta kolkondensproducerad
kraft i andra lédnder och alltsé bidra till att utslippen minskas dér utan
att detta kan riknas Sverige till godo.

Det finns en rad studier som har forsokt att berékna kostnader for
utsldppsbegrinsning i olika ldnder. I nedanstdende tabell redovisas fem
sédana studier.’

? Samtliga studier finns redovisade i OECD ”Taking action against Climate
Change: The Kyoto Proposal”. Working Party No.l on Macroeconomic and
Structural Policy Analysis. 1999.
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Tabell 4.3. Begransning av utsldppen av koldioxid ar 2010 samt margi-
nalkostnader for att uppna begrénsningarna genom inhemska étgérder.

USS per ton koldioxid. 1995 ars priser.

Utslappsbegransning

Marginal kostnad

ar 2010 relativt refe- US$/ton CO2
rensscenario %

USA
WorldScan -28 11
GREEN -36 63
G-Cubed -29 17
AIM -25 45
GTEM -28 101
Vasteuropa
WorldScan -29 23
GREEN -22 52
G-Cubed -25 46
AIM -18 69
GTEM -25 208
Japan
WorldScan -22 25
GREEN -32 50
G-Cubed -29 69
AIM -22 69
GTEM -22 202
Osteuropa
WorldScan -10 1
GREEN 0 9
GTEM -24 12
Ryssland, Ukraina
WorldScan 0 1
GREEN 4 0
AIM 0 0
GTEM 1,6 0

I varje studie utnyttjas en s.k. allmén jamviktsmodell och modelstruk-
turerna skiljer sig at liksom de olika antagandena om bl.a. ekonomisk
utveckling och brénsleprisutveckling. Gemensamt for samtliga model-
ler &r dock att referensscenarier pé koldioxidutsldppen genereras for ar
2010 utifran ett antagande om “business as usual”. Utslédppsnivaerna
for dessa referensscenarier ligger i samtliga modellsimuleringar dver
1990 é&rs niva i USA, Visteuropa och Japan medan utslédppsnivéerna i
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Ryssland och Ukraina inte nér upp till 1990 érs niva. I tabellen redo-
visas hur ménga procent som respektive land eller ldindergrupper méste
minska utsldppen ar 2010 genom inhemska atgérder, for att uppfylla
sina dtaganden enligt Kyotoprotokollet. Industrilinder maste begransa
utsldppen &r 2010 mellan 18 och 36 procent i forhéllande till refe-
rensscenarierna. I Ryssland och Ukraina behdvs inga begrénsningar.

I tabellen redovisas vidare kostnaderna p& marginalen for att upp-
fylla utsldppsbegriansningar genom inhemska atgidrder. Kostnaderna
varierar mellan 0 och 208 $US per ton koldioxid. I fyra av de fem stu-
dierna ar kostnaderna hogre i Vésteuropa dn i USA. I Japan ligger
kostnaderna ungefar lika eller nagot hogre &n i Visteuropa. For USA,
Visteuropa och Japan ligger marginalkostnaderna i simuleringarna
nagonstans mellan 11 och 208 US$ per ton koldioxid. Anledningen till
kostnadsskillnaderna i olika lénder kan exempelvis bero pa att
okningen av koldioxidutsldppen skiljer sig &t i referensscenarierna eller
att vissa ldnder baserar en stor del av sin elproduktion pa fossila
brénslen.

I Osteuropa 4r marginalkostnaderna ligre medan de &r 0 i Ryssland
och Ukraina pé grund av att dessa ldnder, enligt modellsimuleringarna,
inte behdver vidtaga négra atgirder for att uppna sina ataganden.

Nér det sedan ges mdjlighet till att utnyttja de flexibla meka-
nismerna och handel tilldits kommer marginalkostnaderna mellan de
olika landerna att utjdamnas. Ett pris for minskning av utslépp kommer
att etableras. Vissa lédnder sdljer ett utrymme medan andra lédnder
koper. I GREEN-modellen kommer exempelvis priset att bli drygt
24,5 USS per ton att jimfora med 52 USS$ i Visteuropa eller 50 USS$ i
Japan innan handel. Siljare kommer framfor allt att vara Ryssland och
Ukraina och en del av forsdljningen bestar av s.k. ”hot-air”, med vilket
avses det utrymme som dessa lander blivit tilldelade utan att ha behdvt
vidtaga négra inhemska atgérder. Dock &r huvuddelen av forsédljningen
fran dessa lénder ett utrymme som skapats genom inhemska atgérder.

I GREEN-modellen begrénsas realinkomstforlusten till 0,1 procent
bland industrildinderna med handel for att uppfylla sina ataganden att
jdmfora med 0,5 procent utan handel. I GTEM-modellen &r mot-
svarande siffror 0,3 procent respektive 1,2 procent.

For att ytterligare belysa de potentiella vinster som kan goéras genom
att utnyttja de flexibla mekanismerna skall en undersokning refereras
som genomfordes &r 1996.* Studien genomftrdes som ett experiment i
syfte att undersoka storleksordningen av de effektivitetsvinster som
skulle kunna uppnas mellan tva eller flera linder som gjort bindande

* Bohm, P Joint Implementation as Emission Quota Trade: An Experiment
Among Four Nordic Countries” Nordiska Ministerradet Nord 1997:4.
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ataganden att reducera utsldppen av koldioxid. De ldnder det rorde sig
om var Danmark, Finland, Norge och Sverige.

Léndernas forhandlingsgrupp bestod av erfarna experter utsedda av
respektive lands regeringar och enligt forfattaren avspeglade grupper-
nas sammanséttning vad som skulle ha kunnat uppsté i en verklig for-
handlingssituation.

Studien avsag att reducera utsldppen av koldioxid ar 2000 till 1990
ars niva. Respektive lands forhandlingsgrupp fick berdkna vad utslép-
pen &r 2000 kunde forvéntas att bli under antagande om business-as
usual. Vidare fick forhandlingsgrupperna uppskatta marginalkostnader
for utsldppsbegransning.

De marginalkostnadskurvor for begrénsning av koldioxidutsldppen
som genererades visade att Norge hade den hdgsta marginalkostnaden
att uppna detta lands utslippsbegriansning, 140 $US per ton koldioxid.’
Marginalkostnaden for Sveriges del 1dg runt 70 $US medan motsva-
rande kostnad for Danmark och Finland uppgick till drygt 40 $US
respektive knappt 20 $US per ton. Skillnaden i marginalkostnader
mellan Norge och Danmark, det land med hogst respektive ldgst margi-
nalkostnad var séledes 120 $US. I nedanstiende tabell redovisas resul-
taten fran studien:

Tabell 4.4. Handel med utslipp av koldioxid mellan fyra lénder.

Utan handel Med handel
Utslapps Kostnad Handel Utslapps- Kostnad Nettovinst

Land reduktion Miljoner $US  Export/lmport  reduktion Miljoner $US  Miljoner $US
an (miljoner ton) (miljoner ton)  (miljoner ton)

Danmark 1.7 61 05 22 83 6.7
Finland 6 94 5 11 216 136
Norge 5.4 456 -35 1.9 91 178
Sverige 1.6 102 -2 04 22 244
Totalt 14.7 713 +5.5 14.7 368 345.1

Av tabellen framgar det att de totala kostnaderna for att uppna 1990 ars
utsldppsniva ar 2000 for de fyra ldnderna uppgick till sammanlagt 713
miljoner i det fall ingen handel forekom. Med handel reducerades de

> T Danmark krivdes en utsldppsreduktion fran 53,8 till 52,1 miljoner ton, i
Finland frén 60 till 54 miljoner ton, i Norge frén 41 till 35,6 miljoner ton och i
Sverige fran 62.9 till 61,3 miljoner ton for att komma ner till 1990 ars niva.
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totala kostnaderna till 368 miljoner, en kostnadsreduktion med 345
miljoner eller 48 procent for ar 2000. Av tabellen framgér det att
Sverige och Norge kopte utsldppsreduktioner medan Danmark och
Finland sélde.

4.6 Vissa vanliga invindningar

Handel med utsldppsritter, gemensamt genomforande och mekanismen
for ren utveckling &r internationellt oprovade mekanismer och i de fort-
satta klimatférhandlingarna utarbetas nu regler och riktlinjer for att
sékerstdlla att de flexibla mekanismerna blir effektiva instrument for
uppfyllandet av Kyotoprotokollets ataganden. I den allminna debatten
forekommer vissa invindningar over tillimpningen av mekanismerna
och i detta avsnitt redovisas nagra av dessa.

Mekanismerna ger mojlighet for aktorer att kopa sig fria

En invéindning mot de tre mekanismerna ar att det ger mojlighet for
aktorer, antingen i ett inhemsk system eller i ett internationellt system,
att kopa sig fria fran att vidtaga nodvéndiga atgérder i det egna fore-
taget/landet. En tolkning av denna invindning 4r att ett dtagande om
utsldppsbegrinsning borde uppfyllas enbart genom atgirder i det egna
foretaget/landet. En 16sning som foreslds, dtminstone internationellt,
for att minska mojligheten att enbart anvénda de flexibla mekanismerna
for att fullgéra sina ataganden 4r, att sétta ett tak pa hur mycket det far
handlas med. Dérigenom tvingar man fram att dtgirder dven genomfors
i det egna foretaget/landet. Sddana regleringar innebar 6kade kostnader
och didrmed 6kad resursatgang.

Enligt ett motsatt synsétt bor omfattningen av atgérder i det egna
foretaget/landet helt vara avhéngigt av vad som é&r kostnadseffektivt
motiverat. Att kridva att ett atagande skall uppfyllas enbart genom
atgdrder 1 det egna foretaget/landet blir inte effektivt. Med exempelvis
ett system for handel med utslédppsritter kommer vissa aktorer att finna
kostnaderna for atgérder i det egna foretaget/landet att vara ligre &n
marknadspriset pa utslidppsritter, vilket ger incitament till att genom-
fora kraftfulla atgérder. Sddana atgirder kan exempelvis bestd i att
begrénsa behovet av fossila brénslen och ersétta dem med fornybara
energikillor. Atgirderna leder till att behovet av utsldppsritter for att
ticka egna utsldpp blir ldgre én tilldelningen. De kvarvarande utslapps-
riatterna kan séljas till andra aktorer, vars kostnader for &tgérder &r
hoga. Anledningen till de hoga kostnaderna kan bl.a. bero pé att de bil-
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ligaste atgirderna redan har genomforts. Genom handel tjdnar béada
parterna pa en uppgorelse och Overforingen gor det mojligt for ett
foretag/land att finansiera billiga atgérder for utsldppsbegransning i
andra anldggningar 4n den egna. Att begrinsa utnyttjandet av de
flexibla mekanismerna skulle innebéra att de totala kostnaderna for
anpassningen och motétgérder okar utan att vixthuseffekten ddmpas i
motsvarande man. Mot bakgrund av uppgiftens storlek och ldngsiktig-
het &r ett kostnadseffektivt resursutnyttjande sannolikt nddvandigt for
en langsiktigt hallbar och meningsfull klimatpolitik.

Hur den finansiella bordan eller betalningsansvaret fordelas mellan
aktorerna for att genomfora kostnadseffektiva atgirder ar viktig. Jag
anser att om klimatpolitiken skall bli framgangsrik krévs éven att for-
delningen av bdrdorna uppfattas som réttvis. Olika bordeférdelningar
ar emellertid forenliga med kravet pa kostnadseffektivitet och det géller
att hitta en fordelning som uppfattas som réttvis. D& kan séval kravet pa
rattvisa som kravet pa effektivitet uppfyllas.

Mekanismerna fordrojer anpassningen och den tekniska utvecklingen

En annan invéndning mot de flexibla mekanismerna ar att de fordrdjer
anpassningen till en héllbar utveckling och de fordréjer dven den tek-
niska utvecklingen. Enligt klimatkonventionen har industrilénderna ett
ansvar att g& fore utvecklingslénderna nér det géller utsldppsminsk-
ningar for att bl.a mojliggdéra utvecklingsldndernas utveckling. EU-
landerna har gemensamt uttryckt att det &r viktigt att nationella atgarder
vidtas och att mekanismerna bara skall vara ett komplement till natio-
nella dtgirder. Genom att ett “tak” sitts pd anvindningen av mek-
anismerna sa kan alla ldnder uppmuntras att utveckla effektiva natio-
nella strategier och atgirder for att paverka de langsiktiga tendenserna
for utsldppen, den tekniska strukturen, sirskilt infrastruktur med lang
livslingd samt produktions- och konsumtionsméonster.” Taket kan dér-
med, enligt detta synsitt, bidra till att bereda védg for mer ambitiosa
ataganden under den andra och de f6ljande adtagandeperioderna efter ar
2012. Om ett land véljer att enbart anvéinda mekanismerna for att full-
gora sitt atagande skulle det kunna finnas en risk att landerna skulle ha
problem att ta pa sig nya ataganden.

Enligt ett motsatt synsétt innebédr de flexibla mekanismerna en dkad
mdjlighet till en vélavvigd anpassning till en ldngsiktigt héllbar kli-

% Kyotoprotokollet ér ett uttryck for detta di endast i-linderna har krav pa sig
att genomfora utsldppsminskningar.

7 Radsslutsatser om en gemenskapsstrategi nir det giller klimatforandringar, 18
maj 1999



SOU 2000:45 Kostnadseffektivitet och dess betydelse inom klimatomradet 83

matpolitik.® Genom mekanismerna sker en teknologidverforing mellan
landerna, diar mottagarlinderna, forutom overforing av kunskap och
teknologi éven tillskapas arbetstillfdllen samt minskade utsléapp av for-
oreningar pé lokal och regional niva. Att avsté eller att ldgga hinder i
végen for tillimpningen av mekanismerna skulle betyda att man avstar
fran en teknikspridning och resursdverforing som &r angeldgen.

Jag anser att en begrinsning till nationella &tgérder innebér att de
mdjliga dtagandena blir mindre l&ngtgéende och att resursétgangen for
att klara dessa ataganden och de kostnader som uppstar blir storre.
Detta kan innebéra minskade resurser till exempelvis teknikutveckling
och forskning. Vidare leder prissittningen pa utsléppsratter till skapan-
det av ett generellt incitament till teknikutveckling och forskning pé
omréaden som inte alltid kan forutses och regleras fram.

8 Enligt klimatkonventionens principer bor politik och atgirder for att hantera
klimatforandringar “vara kostnadseffektiva, sd att de sdkerstiller globala for-
delar till lagsta mojliga kostnad. For att uppnd detta bor politiken och atgér-
derna ta hénsyn till olika socio-ekonomiska sammanhang, vara dvergripande,
gilla alla relevanta kéllor, sdnkor och reservoarer for vixthusgaser och anpass-
ning samt omfatta alla ekonomiska sektorer”. Artikel 3 i klimatkonventionen.
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5 Framvixten av Kyotoprotokollet

I juni 1992 undertecknades Forenta Nationernas ramkonvention om
klimatforandringar (klimatkonventionen) i Rio de Janeiro av drygt 150
lander. Klimatkonventionen utgér basen till ett fortsatt internationellt
samarbete inom klimatomradet. I konventionen understryks klimat-
fragans allvarliga karaktir och oron Over att ménskliga verksamheter
forstarker den naturliga vixthuseffekten, vilken befaras leda till skadlig
inverkan pa ménniskan och ekosystemen.

Enligt klimatkonventionen skall “atmosfarens koncentration av
vaxthusgaser stabiliseras pa en niva som skulle férhindra farlig antro-
pogen storning i klimatsystemet. En sddan niva bor vara uppnadd inom
en tidsram som ér tillracklig for att tilldta ekosystem att anpassa sig
naturligt till klimatférandring, att sdkerstélla att livsmedelsproduktion
inte hotas och att mojliggora for ekonomisk utveckling att fortga pa ett
héllbart sitt.”"

Klimatkonventionen innehaller inte nagra kvantitativa eller tidsbe-
stimda ataganden for enskilda ldnder. Industrilinderna har dock atagit
sig att upprétta nationella strategier och vidta atgirder for att begransa
utsldppen av vixthusgaser. Malet kan uppfattas vara att stabilisera
utsldppen av vaxthusgaser ar 2000 till 1990 ars niva.

Klimatkonventionen beslutande organ dr de regelbundna s.k. parts-
motena (Conference of the Parties) ddr konventionens parter triffas och
fattar beslut i olika fragor och féljer upp de ataganden som ldnderna
gjort. Hittills har fem sddana partsméten genomforts. Dessutom finns
det tva underorgan till konventionen, underorganet for vetenskaplig och
teknologisk radgivning (SBSTA) och underorganet for genomforande
(SBI) som ocksa triffas mellan partsmotena.

Den forsta partsmotet holls i Berlin varen 1995. Vid detta mote
undersoktes huruvida industrilindernas ataganden att vidtaga atgarder
for att stabilisera utsldppen av vixthusgaserna ar 2000 till 1990 ars
niva var tillrackliga for att uppfylla klimatkonventionens malséttning.
Landerna kom Overens om att ytterligare ataganden for perioden efter

! Férenta nationernas Ramkonvention om klimatforéndring. Aterfinns i Bilaga
1.3, prop. 1992/93:179.
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ar 2000 var nodvéndiga och antog Berlinmandatet. I detta manades till
kvantifierade begriansningar under specifika tidsperioder sasom 2005,
2010 och 2020. En ad hoc-grupp skapades vars uppgift var att arbeta
fram ett protokoll som skulle kunna antas vid det tredje partsmétet i
Kyoto och som skulle mojliggora lampliga atgérder bortom &r 2000.

Vid det forsta partsmotet beslutades dven att en forsoksperiod skulle
inrdttas for gemensamt genomforda atgirder som bendmns Activities
Implemented Jointly (AlJ).” Forsoksperioden bestimdes pagé fram till
ar 2000. AlJ betyder att ldnder kan finansiera &tgérder i andra lénder,
annex [-lander eller icke-annex I-ldnder, och far tillgodogora sig hela
eller delar av utsldppsminskningen. Under forsoksperioden far dock
landerna inte tillgodordkna sig de utslédppsreduktioner som uppnas. En
utvdrdering har AlJ har genomforts i syfte att kunna fatta beslut om
denna pilotfas framtid. Vid det femte partsmotet i Bonn 1999 besluta-
des att pilotfasen ska fortga utan att uttrycka négon forutfattad mening
om framtida beslut, pd grund av att vissa utvecklingsldnder anség sig
bortglomda och hade inte fatt ta del av AlJ-projekten. Knéckfragan blir
dérfor hur konvertering av AlJ-projekt till JI och CDM skall g till och
ifall man kommer tilléta retroaktiv kreditering. Besluten vid det femte
partsmotet lamnar krediteringsfragan 6ppen, men situationen i sin hel-
het innebér &dndéa att beslut om mojligheten att kreditera AlJ-projekt
kommer att fattas senare. Forslag om detta dterfinns i mekanismsyntes-
rapporten och ddarmed i férhandlingsunderlaget for mekanismerna.

Det andra partsmotet holls i Geneve i juni 1996 och det tredje dgde
rum i1 Kyoto i december 1997. I Kyoto kom parterna Gverens om att
anta ett protokoll till klimatkonventionen. Kyotoprotokollet omfattar
bindande ataganden frén i-linderna om minskningar av utsldppen av
sex vaxthusgaser med 5,2 procent fran 1990 érs niva under perioden
2008-2012.°

Vid det fjarde partsmotet som dgde rum i Buenos Aires i november
1998 forhandlades flera utestdende fragor i Kyotoprotokollet. Vid detta
mote enades konventionens parter om en tidsplan for det fortsatta
arbetet, den s.k. Buenos Aires Action Plan. Denna “handlingsplan” ger
inriktning for de fortsatta forhandlingarna fram till det sjétte partsmotet
hosten &r 2000. Av denna framgér att forhandlingarna framover kom-
mer att inriktas pa:

2 Activities Implemented Jointly (AIJ) kan betraktas som en forsoksverksamhet
och foregéngare till bade gemensamt genomforande (JI) och Mekanismen for
ren utveckling (CDM). De sistndmnda ir tva av de tre s.k. flexibla mekanismer
som finns inskrivna i Kyotoprotokollet. Se vidare nésta kapitel.

? Protokollet blir bindande 90 dagar efter det att minst 55 linder med 55 pro-
cent av de totala utsldppen har ratificerat.
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» Villkor och regler for de tre s.k. Kyotomekanismerna, Handel med
utsldppsrétter (Emissions Trading), Gemensamt genomforande
(Joint Implementation, JI) och Mekanismen for en ren utveckling
(Clean development mechanism, CDM).

» Fortsatt policyarbete avseende koldioxidupptag i sdnkor pa basis av
det vetenskapliga arbete som dger rum i FN:s mellanstatliga kom-
mitté for klimatforandringar (IPCC).

* Arbete kring hur teknologiGverforing till u-lander skall framjas. Ett
fortsatt arbete om péaverkan pa lénder av klimatfordndringar eller
paverkan av atgirder mot klimatfordndringar skall ocksa ske.

* Arbete med att utveckla regler for vad som sker nér en part inte
uppfyller sitt atagande.

* Arbete for att frimja anviandande och erfarenhetsutbyte om atgirder
och styrmedel for att minska utsldpp av vixthusgaser.

Dessa fragor hinger samman, och forhoppningen é&r att utfallet vid det
sjétte partsmotet skall bli sa tillfredsstdllande att protokollet kan trdda i
kraft s& snart som mojligt darefter.

Det femte partsmétet dgde rum i oktober/november 1999 i Bonn.
Eftersom tidsplanen fran Buenos Aires i stort &r inriktad pa det sjitte
partsmétet i Haag i november 2000 kan Bonnmotet nérmast beskrivas
som ett arbetsmotet dér inga avgorande beslut fattades. Istéllet var det
ett viktigt steg pa vigen for att mojliggdra beslut vid det sjdtte parts-
motet om bl.a. mekanismerna, sénkor och pafoljdssystem. Betrdffande
mekanismerna blev det konkreta resultatet att parterna gemensamt
reviderade den syntesrapport som tidigare tagits fram, med tyngd-
punkten p& de tekniska detaljerna. Denna kondenserade text s.k.
”Chairman’s note” skall ligga till grund for vidare arbete och forhand-
lingar.
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6 Vad innehéller Kyotoprotokollet?

Som framgick av foregdende kapitel antogs Kyotoprotokollet i decem-
ber 1997. Protokollet bestar av sammanlagt 28 artiklar och innehéller
bindande ataganden for industrildinderna att begrdnsa och minska pa
utsldppen av vixthusgaser i framtiden. I detta kapitel gérs en samman-
fattning av nagra av de viktiga artiklarna i protokollet.

6.1 Sex véaxthusgaser omfattas och deras
sammanlagda effekt skall riknas

I artikel 3 av Kyotoprotokollet framgér de sex grupperna av utsldpp av
gaser som regleras. De ar koldioxid, metan, dikvdveoxid (lustgas),
ofullstandigt halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner samt svavel-
hexafluorid. Olika véxthusgaser bidrar olika mycket till véxthus-
effekten. De vdgs samman genom den s.k. GWP-faktorn (Global
Warming Potential). Genom att multiplicera respektive gas med dess
GWP-faktor erhaller man ett matt pa hur allvarlig gasen dr som klimat-
paverkare i forhallande till koldioxid. Det erhdllna mattet bendmns
koldioxidekvivalenter.

Genom beslut vid det tredje partsmétet i Kyoto skall alla ldnder
anvinda sig av [IPCC:s metodik for att uppskatta och rapportera utslap-
pen i enlighet med de skyldigheter som foljer av protokollet.

6.2 Atagandeperioden #r dren 2008 till 2012
och minskningen skall uppga till minst 5
procent

I artikel 3 av protokollet anges att minskningen i de sammanlagda ut-
sldppen av de sex vaxthusgaserna bland industrildnderna métt som kol-
dioxidekvivalenter skall vara minst 5 procent av 1990 ars nivaer. Detta
mal skall uppnés under perioden 2008-2012. For enskilda industri-
lander skiljer sig de kvantifierade ataganden at. USA forbinder sig att
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minska utsléppen med 7 procent, Japan med 6 procent medan ldnderna
i EU som grupp skall minska sina utslipp med 8 procent.' Ett beslut
togs av ministerradet avsett som forhandlingsmandat infor partsmotet i
Kyoto 1 juni 1998 i EU. Sverige skall enligt detta beslut begrinsa
utsldppen till hogst 104 procent av 1990 érs niva.

Varje land skall senast &r 2005 kunna visa att pavisbara framsteg
gjorts. Vad som exakt avses preciseras inte, men grundtanken i for-
handlingarna var att det skall finnas en kontrollstation fore atagande-
periodens borjan ar 2008. Det blir saledes viktigt for alla lander att visa
att utslappen gar at “ratt hall” vid denna tidpunkt.

Ataganden for perioder efter den forsta atagandeperioden 2008
2012 skall faststdllas genom att man &ndrar i de kvantifierade atagan-
den om begrénsning eller minskning av utslédpp for respektive land.
Denna provning skall inledas senast sju &r fore utgangen av den forsta
atagandeperioden. Detta innebér att provningen senast skall inledas
ar 2005.

6.3 Tre s.k. flexibla mekanismer infors for
att underlitta anpassningen

Syftet med de s.k. flexibla mekanismerna i Kyotoprotokollet dr att ge
mdjlighet for lander att klara delar av sina dtaganden genom att minska
utslédppen i andra liander. Detta leder till att de totala kostnaderna for
utsldppsminskningen reduceras. Regler och riktlinjer for hur dessa
mekanismer skall fungera forvintas beslutas vid det sjitte partsmotet
hosten ar 2000. Forst darefter vet vi hur mekanismerna kan komma att
fungera.

6.3.1 Gemensamt genomforande (Joint
Implementation)

Under artikel 6 av Kyotoprotokollet anges att ett industriland, som for-
bundit sig att begrinsa eller minska utsldppen av véxthusgaser, kan
overlata till eller forvdrva utsldppsminskningsenheter frén ett annat
industriland. Utslédppsminskningen skall komma fran projekt som syftar
till att minska antropogena (ménskligt orsakade) utsldpp fran killor
eller 6ka antropogena upptag i sénkor av véxthusgaser.

"I bilaga 2 redovisas Annex B-landers utslippsatganden och bordefordelningen
inom EU.
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For att overforingen skall godtas krévs bl.a. att projekten skall vara
godkénda av de berorda parterna i forskott och att projekten skall leda
till minskningar av utslépp fran kéllor som gar utdver vad som annars
skulle uppnas.

Gemensamt genomforande dr séledes projektbaserat och avser en
situation dér ett industriland investerar i utslédppsreducerande &tgérder i
ett annat industriland i syfte att helt eller delvis kunna tillgodogdra sig
utsldppsreduktionen gentemot sitt eget kvantifierade utsldppsmal. Bada
landerna skall ha atagit sig att begrdnsa eller minska sina utslépp.

6.3.2 Mekanismen for ren utveckling (Clean
Development Mechanism)

I artikel 12 av protokollet definieras Mekanismen for ren utveckling.
Det ar en mekanism som har tva syften. Dels skall den hjilpa de lander
som inte dr upptagna i bilaga I (utvecklingsldnder) att uppna en héllbar
utveckling. Dessa ldnder har inte ndgra bindande ataganden nér det
giller att minska utsléppen av vixthusgaserna. Dels syftar mekanismen
till att hjélpa de ldnder som é&r upptagna i bilaga I (industrildnder) att
fullgdra sina kvantifierade ataganden om begrénsning och minskning
av de sammantagna utsldppen.

For att overforingen skall gilla krdvs bl.a. att projekten skall vara
godkénda av de berdrda parterna och att projekten skall leda till minsk-
ningar av utsldpp fran kéllor som gér utdver vad som annars skulle
uppnas.

Aven mekanismen for ren utveckling ir projektbaserad och avser en
situation dér ett i-land investerar i utsldppsreducerande atgarder i ett
utvecklingsland i syfte att helt eller delvis kunna tillgodogora sig ut-
slappsreduktionen gentemot sitt eget kvantifierade utsldppsmal. Endast
industrilandet har atagit sig att begrénsa eller minska sina utslépp.

Nér det giller mekanismen for ren utveckling far utsléppsminsk-
ningar som uppnétts under perioden fran ar 2000 fram till ar 2007
utnyttjas for att bidra till att fullgdra dtaganden for den forsta perioden
2008-2012.

6.3.3 Utslappshandel (Emissions Trading)

Artikel 17 av protokollet Gppnar upp for Handel med utslappsritter
mellan ldnder som atagit sig att begrdnsa eller minska utsldppen av
vaxthusgaser. I artikeln ndmns att partskonferensen skall faststélla er-
forderliga principer, former, regler och riktlinjer, sarskilt for verifie-
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ring, rapportering och redovisningsskyldighet avseende handel med
utslappsrétter.

6.4 Staten kan delegera till andra att fa
anvinda mekanismerna

Kyotoprotokollet ger ldnderna mdjlighet att lata privata och/eller
offentliga juridiska personer agera nir det géller de tva flexibla meka-
nismerna gemensamt genomforande och mekanism for ren utveckling.
Ett foretag kan exempelvis genom att investera i ett utslippsminskande
projekt i ett annat land helt eller delvis tillgodogora sig utsldppsminsk-
ningen.

Niér det giéller handel med utsléppsritter finns det inget angivet i
protokollet om huruvida lénderna kan lata privata och/eller offentliga
juridiska personer handla. Flera parter 6nskar dock att denna mdjlighet
skall finnas och ett flertal sddana forslag har presenterats i forhandling-
arna. Slutligt avgérande i denna fraga kommer nér regler for denna
handel beslutas.

Nér det giller de tre mekanismerna gemensamt genomfOrande,
mekanismen for ren utveckling och handel med utsldppsritter finns det
i protokollet angivet att dessa &tgérder skall vara supplementira till
inhemska atgérder. Industrilinderna maste saledes gora en viss del av
sina atgédrder inom sina egna grénser.

Enligt Kyotoprotokollet skall de s.k. mekanismerna utgora supple-
ment till inhemska atgédrder. Hur detta skall tolkas dr foremal for for-
handlingar. EU har intagit forhandlingspositionen att anvidndningen av
alla tre mekanismerna skall begridnsas. EU:s forslag, vilket Sverige
stéller sig bakom, dr att begridnsningen formuleras som ett "tak” for
varje land. Takhdjden bestdms bl.a. av hur verkningsfulla vidtagna at-
géirder inom respektive land dr. Andra parter har fort fram vésentligt
annorlunda uppfattningar om den tillatna eller 6nskvérda omfattningen
av anviandningen av de flexibla mekanismerna i férhandlingarna. Slut-
ligt beslut i denna fraga kan fattas nér 6verenskommelse kan nés i for-
handlingarna och regler och riktlinjer for mekanismerna beslutas.

Berdknar man konsekvenserna av EU:s forslag for Sveriges del
innebér det att vi skulle kunna handla med de tre mekanismerna pa
sammanlagt 3,6 miljoner ton koldioxidekvivalenter arligen. Om héansyn
tas till atgérder t.ex. i form av inforandet av koldioxidskatt som Sverige
redan genomfort under 1990-talet hamnar man enligt mina berdkningar
runt 11 miljoner ton arligen.



SOU 2000:45 Vad innehdller Kyotoprotokollet? 93

6.5 Protokollet borjar gilla nar minst 55
lander har ratificerat

Kyotoprotokollet borjar gilla 90 dagar efter det att minst 55 lander har
ratificerat, dvs godkint protokollet i sina nationella parlament.” Bland
de ratificerande landerna skall ett antal tillhéra gruppen industrildnder.
De totala koldioxidutsldppen bland dessa industrildnder skall uppga till
minst 55 procent av de totala utsldppen ar 1990 for hela gruppen
industrilénder.

Sveriges utsldpp av koldioxid utgjorde ca 0,4 procent av de totala
utsldppen bland gruppen industrilinder. Om samtliga femton ldnder i
europeiska unionen ratificerar omfattas runt 24 procent av de totala
utsléppen.

Forenta Staternas utslapp uppgick till 36 procent medan Rysslands
utsldapp uppgick till drygt 17 procent. For att Kyotoprotokollet skall
trada i kraft maste atminstone ett av dessa lander ratificera. Viljer USA
att inte ratificera kan det bli svart att fa protokollet att trdda i kraft.

? Hittills (13 januari 2000) har 84 lander skrivit under och 22 av dessa har rati-
ficerat. Sverige har skrivit under men ej ratificerat.
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7 Utslappssituationen 1 Sverige
7.1 Utslappen av vaxthusgaser 1 Sverige

1990, 1997 och 1998

Sveriges utsldpp av véxthusgaser rapporteras érligen till FN:s klimat-
konvention (UNFCCC). Utsldppsinventeringen och rapporteringen
foljer de riktlinjer som tagits fram av FN:s mellanstatliga panel for
klimatfordandringar, IPCC. Det star dock ldanderna fritt att anvénda
nationell metodik for berdkningar sa linge som dessa &r dokumenterade
och gar att granska. De méanskligt orsakade utsldpp av klimatgaser som
redovisas hér &r koldioxid, metan, dikviveoxid (lustgas), ofullsténdigt
halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner samt svavelhexafluorid.
IPCC:s riktlinjer reviderades senast 1996 bl.a. betridffande metoder for
berdkning av metan och dikvdveoxid fran jordbruk. De tidigare rikt-
linjerna var frén 1995.

Revideringen har resulterat i att de svenska utslédppen av véxthus-
gaser har okat for ar 1990 i forhallande till de uppgifter som Sverige
redovisade i den andra svenska nationalrapporten om klimatforénd-
ringar.' De faktiska utslippen for 1990 beriknas nu ha uppgétt till 70,8
miljoner ton koldioxidekvivalenter. Den tidigare siffran var 66,5 miljo-
ner ton. I nedanstdende tabell redovisas utsldppen av véxthusgaser i
Sverige under aren 1990, 1997 och 1998.

! Sveriges andra nationalrapport om klimatforandringar, Ds 1997:26.
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Tabell 7.1. Utslapp av vixthusgaser i Sverige aren 1990, 1997 och
1998. 1000 ton.

Vaxthusgas 1990 1997 1998
Koldioxid (CO,) 55400 56400 57300
Metan (CH,) 284 260 256
Dikvaveoxid (Lustgas) (N,0) 26 24 26
Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner (HFC)* 0 1 1,7
Fluorkarboner (FC)* 0,06 0** 0**
Svavelhexafluorid (SF4)* 0,04 0,07 0,09

Killa: Naturvardsverket 1999.

* Potentiella utslapp, berdknade pa annat sitt for ar 1997 och 1998 én for ar
1990 Dartill kommer faktiska utsléapp av 44,7 ton FC fran aluminiumindustrin.
** Utslappen av fluorkarboner ar 1997 berédknas till 200 kilo och 2,8 ton ar
1998. En avrundning gors till ndrmaste 1000-tals ton.

Koldioxid dr den viktigaste vixthusgasen och bildas vid all forbréin-
ning. De samlade utsldppen i Sverige av denna gas uppgick, enligt
Naturvardsverket, till 55,4 miljoner ton & 1990 medan motsvarande
siffra for 1998 var 57,3 miljoner ton. De dominerande utsldppskéallorna
ar branscher som kraft- och virmegenerering, transporter och indust-
riell forbranning. Berdkningarna av forbranningsutslédppen baseras pa
leverans- och forbrukningsstatistik for branslen samt emissionsfaktorer
for olika brianslen. Enligt Naturvardsverket dr kvalitén pa utslappsupp-
gifterna hog.

Utsléppen av metan uppgick till 0,28 miljoner ton ar 1990 och till
0,26 miljoner ton &r 1998. De storsta kéllorna till metanutslépp &r jord-
bruket, frimst genom utsondring frén idisslande boskap, samt avfalls-
deponier. Metoden for berdkning av metanutslédppen justerades under
1996 dé nya riktlinjer antogs. Sammantaget anger Naturvardsverket att
uppgifterna om metangasutslappen har en medelgod tillforlitlighet.

Dikviveoxid (lustgas) bildas vid olika forbranningsprocesser samt
vid tillverkning av handelsgddsel. Vidare avgér dven denna vixthusgas
fran jordbrukmark. Utsléppen ar 1990 uppgick till 0,026 miljoner ton
medan motsvarande siffra for ar 1998 var 0,026 miljoner ton. Natur-
véardsverket anger att berékningarna av utsldppen har lag tillforlitlighet.

Aven for de tre terstdende viixthusgaserna anger Naturvardsverket
att berdkningarna har lag tillforlitlighet. Ofullstindigt halogenerade
fluorkarboner har introducerats som erséttare for de s.k. freonerna som
koldmedel. Detta dr ockséa det storsta anvindningsomradet. Utslépp av
fluorkarboner bestar till dvervdgande delen av utsldpp fran alumi-
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niumproduktion, medan utslépp av svavelhexafluorid bedoms komma
fran tyngre elektriska komponenter dér det anvdnds som isolergas.

Bidraget frén de olika klimatgaserna till véxthuseffekten varierar.
For att kunna jamfora respektive vixthusgas paverkan pd klimatet
oversitts detta med hjilp av den s.k. GWP-faktorn (Global Warming
Potential) till en sammantagen vixthuseffekt for en viss tidsperiod.
Tidsperioderna &r vanligen 20, 100 eller 500 &r. I nedanstdende tabell
visas GWP-faktorer for de sex viaxthusgaserna i ett hundraarsperspek-
tiv.

Tabell 7.2. Viaxthuspotential uttryckt som GWP-faktor for 100 &r.

Gas GWP-faktor
Koldioxid 1
Metan 21
Dikvaveoxid (lustgas) 310
Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner (HFC 134a) 1300
Fluorkarboner 6500
Svavelhexafluorid 23900

Killa: IPCC, 1996.

Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner och fluorkarboner &r grupper
av gaser. GWP-faktorn &r berdknad for en av gaserna i gruppen. Bidra-
get fran en viktsenhet av svavelhexafluorid &r flera tusen génger
kraftigare 4n frdn en enhet koldioxid. Som framgick tidigare ar kol-
dioxid dock den volymmaéssigt mest betydelsefulla vixthusgasen.

I nedanstaende tabell redovisas de svenska utslédppen uttryckt i mil-
joner ton koldioxidekvivalenter.
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Tabell 7.3. Utslapp av vixthusgaser i Sverige aren 1990, 1997 och
1998. Miljoner ton koldioxidekvivalenter enligt IPCC:s metod.

Vaxthusgas 1990 1997 1998

Koldioxid (CO,) 55,4 56,4 57,3
Metan (CH,) 6 55 54
Dikvaveoxid (N,0) 8,1 7.4 8,1
Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner (HFC)* 0 1,3 2,3
Fluorkarboner(FC)* 04 0 0
Svavelhexafluorid (SF4)* 1,0 1,6 2,1
TOTALT** 70,8 72,2 75,1
Utrikes sj0- och luftfart (endast koldioxid) 42 5,6 7,0

*Berdkningarna dr ej enligt IPCC:s reviderade riktlinjer 1996. Vidare skiljer
sig berdkningarna at mellan dren 1990 & ena sidan och 1997 och 1998 4 andra.
** Utslappen pa total niva ar inte direkt jamforbara.

Réknat i koldioxidekvivalenter okade utslippen av de sex véxthus-
gaserna fran 70,8 miljoner ton ar 1990 till 75,1 miljoner ton &r 1998, en
okning med 6 procent.” Siffrorna for de bada aren ir inte direkt jim-
forbara pé grund av att berdkningarna for de tre véxthusgaserna ofull-
stindigt halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner och svavelhexa-
fluorid skiljer sig &t mellan aren.

I tabellen redovisas @ven utslépp av vixthusgaser fran utrikes sjo-
och luftfart, s.k. internationell bunkring. Denna post ingér enligt rikt-
linjerna inte 1 den nationella rapporteringen utan redovisas separat.

I nedanstéende figur visas fordelningen av de sex véxthusgaserna
for ar 1998.

? Den senaste revideringen av riktlinjerna 1996 har lett fram till att berik-
ningarna av de totala utsldppen ar 1990 har 6kat fran 66,5 till 70,8 miljoner ton
koldioxidekvivalenter, en 6kning med knappt 6,5 procent.
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Figur 7.1. Utslidpp av koldioxidekvivalenter ar 1998 uppdelat pa véxt-
husgaser enligt [IPCC:s metod.

v . HFC, FC, SF6
Di va\:)eox1d 6%
Metan 10%

7%

Koldioxid
T17%

Kdlla: Naturvardsverket.

Koldioxid slapps ut i stora mingder och det adr déarfor frimst denna gas
som bidrar till vixthuseffektens forstiarkning trots att dvriga véxthus-
gaser ar betydligt effektivare réknat per kilo. 77 procent av bidraget till
forstarkningen kom ar 1998 fran koldioxid medan dikvéveoxid (lust-
gas) och metan bidrog med 10 respektive 7 procent. De tre ovriga vaxt-
husgaserna bidrog med 7 procent.

7.2 En sektorsvis redovisning av utsldappen
1990 och 1998

Den sektorindelning som anvinds av klimatkonventionen skiljer sig
frdn den som SCB anvénder. Exempelvis redovisar klimatkonventionen
utslédppen fran forbranning i kraft- och virme tillsammans med raffina-
derier medan SCB redovisar utslédppen fran raffinaderier som utslépp
frén industrin. Flera andra skillnader i sektorsindelning finns. I nedan-
stdende tabell fordelas utsldppen av vaxthusgaser enligt klimatkonven-
tionens sektorindelning.
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Tabell 7.4. Sektorsvis redovisning enligt IPCC av utslédppen ar 1990
och 1998. Miljoner ton koldioxidekvivalenter.

Koldioxid Metan Dikvaveoxid HFC, CF4, SF6*  Totalt*™*

(Lustgas)
Sektor 1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998 1990 1998
Férbranning kraft
och fiarrvarmeverk, 88 98 00 00 03 03 92 10.2
raffinaderier
Forbrénning, industrin 131 123 01 01 07 0.9 13.9 134
Transporter 188 211 05 03 08 06 20.1 221
Forbréanning, dvrig 107 97 02 02 02 03 1.1 10.2
sektorn
Industriprocesser 38 41 0 0 08 09 14 44 6.0 94
Diffusa utslapp, 0.1 NE 0 0 © 0 01 00
branslen
Ldsningsmedel 03 03 0 0 O 0 03 03
Jordbruk 0 0 34 33 53 50 86 83
Avfall 0 0 18 13 0 0 18 13
Totalt 54 573 6.0 54 81 8.1 14 44 708 75.1

Kalla: Naturvardsverket.

* Berdkningarna av utsldppen for dessa gaser skiljer sig at mellan ar 1990 och
1998.

** Utslédppen pa total niva &r inte direkt jamforbara

Utslappen av koldioxid kommer framfor allt frn transportsektorn dér
utsldppen ar 1998 uppgick till drygt 21 miljoner ton. Utsldppen av
metan kommer framfor allt frén jordbruks- och avfallssektorerna. Aven
utsldppen av dikvéveoxid (lustgas) kommer framfor allt frén jordbruks-
sektorn medan utslédppen av de Ovriga véxthusgaserna kommer fran
industriprocesser.

Transportsektorns andel av de totala utslédppen riknat i koldioxid-
ekvivalenter var 29,5 procent ar 1998. Det var framfor allt koldioxid-
utsldppen som bidrog till vixthuseffekten i denna sektor. Motsvarande
gillde 1 forbranningssektorerna samt for industriprocesser medan det
huvudsakligen var metan som utgjorde avfallssektorns bidrag. Jord-
brukssektorns bidrag skedde savil fran utsldpp av dikvédveoxid (lust-
gas) som fran utslédpp av metan.

De totala utsldppen av koldioxid ar 1998 uppgick till enligt tabellen
ovan till 57,3 miljoner ton. Enligt SCB:s sektorsindelningen fordelades
dessa utslipp enligt nedanstiende figur.
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Figur 7.2. Fordelningen av koldioxidutsldppen ar 1998 enligt SCB:s
indelning.
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Kiilla: SCB.

Transportsektorns andel uppgick till 40 procent av de totala kol-
dioxidutsldappen ar 1998, industrin andel uppgick till 32 procent, dvrig-
sektorn till 15 procent medan utsldppen fran el-, gas- och varmeverk
uppgick till 13 procent. Av industrins utsldppsandel pa 32 procent kom
25 procent fran forbranning av fossila bridnslen och 7 procent fran
industriprocesser.

7.3 Scenarier fram till ar 2010

I det klimatpolitiska beslutet ar 1993 lades en strategi for den svenska
klimatpolitiken fram.> Denna innebir att en nationell strategi bor vara
att koldioxidutslapp fran fossila brianslen stabiliseras till 1990 ars niva
for att ddrefter minska. Strategin omfattar alla vaxthusgaser men i
avvaktan pa ny kunskap har man valt att inte fastsla nagot mal for
andra vixthusgaser dn koldioxid. Undantaget ar lackage av metan fran
avfallsupplag, for vilket malet &r en minskning av utslappen med
30 procent fram till &r 2000. Senare fattade riksdagen beslut om mal for
utsldpp av HFC och FC-foreningar och andra nirbesldktade gaser.
Utsldppen av dessa far hogst uppga till 2 procent av Sveriges kol-
dioxidutslapp ar 2000, rdknat som koldioxidekvivalenter.

3 Prop. 1992/93:179, JoU19, rskr. 361.
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I Kyotoprotokollet har industrilinderna forbundit sig att minska de
sammanlagda utsldppen av sex véxthusgaser med minst 5 procent i
forhallande till 1990 érs nivéer rédknat som koldioxidekvivalenter. For
enskilda industrilédnder skiljer sig de kvantifierade ataganden at. Lén-
derna i EU som grupp skall minska sina utslédpp med 8 procent. Inom
EU har sedan en bordefordelning gjorts som for Sveriges del innebér
att vi far utdka utsldppen under perioden 2008-2012 med 4 procent i
forhallande till utsléppen ar 1990.

I nedanstdende tabell redovisas utsldppen fran de sex véxthus-
gaserna som omfattas av Kyotoprotokollet for basaret 1990 samt
grundscenarier for ar 2010 fran Energimyndigheten, frdn Konjunktur-
institutet samt andra statliga myndigheter.

Tabell 7.5. Utslapp av sex viaxthusgaser 1990 samt grundscenarier for
ar 2010 uttryckt i koldioxidekvivalenter. Miljoner ton.

Férandring
Véaxthusgas 1990 2010 2010 2020 2010 2010 2010
STEM!  Kl2  STEM STEM Kl Kl
104% 92% 104% 92%
Koldioxid 554 583 65.5
Metan 6 4.6 4.6
Dikvaveoxid (Lustgas) 8.1 8.8 8.8
Ofullstandigt halogenerade 0 0.9 0.9
fluorkarboner (HFC)
Fluorkarboner (FC) 04 0.6 0.6
Svavelhexafluorid (SF6) 1 1.2 1.2
Totalt 708 744 81.6 73.6 65.1 73.6 65.1
Forandring % 51% 153%
Utslappsforandring for att uppna 0.8 9.3 -8.0 -16.5

malet (milj. ton)

1) STEM:s grundscenario omfattar endast koldioxidutslépp fran forbrénning.
2) Kl:s grundscenario omfattar endast koldioxidutslépp frén forbréanning och
industriprocesser.

De samlade utsldppen ar 1990 uttryckt i koldioxidekvivalenter uppgick
till 70,8 miljoner ton. Grundscenarierna for &r 2010 med Energimyn-
dighetens berékning av koldioxidutslépp fran forbranning (utsldpp fran
industrisektorn, inrikes transporter, bostads- och servicesektorn, for-
brénning inom el- och vidrmeverk, samt egenanvéndningen av olja i
raffinaderier) uppgar till 74,4 miljoner ton och med Konjunkturinstitu-
tens berdkning till 81,6 miljoner ton. Konjunkturinstitutets scenario
omfattar samtliga koldioxidutsldapp fran forbranning och industripro-
cesser medan till Energimyndighetens scenario har utslédpp av koldi-
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oxid fran industriprocesser lagts till. Den har hdmtats frén den andra
Nationalrapporten. Scenarier for utsldpp av de andra vixthusgaserna ér
desamma i bada fallen och kommer frén olika statliga myndigheter och
finns redovisade i Klimatkommitténs betinkande.

I tabellen finns &ven berdkningar for &r 2010 som skall belysa vilka
utsldppsminskningar som skulle kriavas under olika begransningar. EU-
landerna har som grupp atagit sig att reducera utslippen under den
forsta dtagandeperioden till 92 procent av utsldppen ar 1990 réknat som
koldioxidekvivalenter. Den inom EU gjorda bordefordelningen innebar
att Sverige far 6ka utsldppen till hogst 104 procent.

Ett atagande om 104 procent av 1990 ars utslédpp innebér att de
totala utsldppen kan uppga till 73,6 miljoner ton. For att uppfylla éta-
gandet skulle Sverige behdva minska de totala utsléppen med 0,8
miljoner ton koldioxidekvivalenter utifrdn Energimyndighetens scena-
rio och med 8 miljoner ton utifran Konjunkturinstitutets scenario. Ett
atagande att minska de totala utsléppen med 8 procent, vilket ligger i
linje med EU-ldndernas ataganden som lédndergrupp, skulle Sverige
behova minska de totala utsléppen med drygt 9 miljoner ton utifrdn
Energimyndighetens scenario och med 16 miljoner ton utifran Kon-
junkturinstitutets scenario.

Grundscenarierna for ar 2010 ger en bild av hur utvecklingen kan
komma att bli. Resultaten varierar bland annat med forutsittningarna
och de ovan redovisade scenarierna visar pa hur stor spannvidden i
resultaten kan bli.

7.4 Utvecklingen efter ar 2010

Som tidigare ndmnts dr Kyotoprotokollets forsta dtagandeperiod 2008—
2012 som for Sveriges del innebér att vi skall reducera de samlade
utslippen av viixthusgaser med 104 procent av 1990 &rs utslipp. Aven
om anpassningen kan bli betydande for att uppfylla detta atagande
torde den stora utmaningen komma efter &r 2012. D& kan man dels
forvinta sig en skédrpning i de internationella &taganden, dels skall
kérnkraften fasas ur systemet. Antar man en ekonomisk livslingd pa
40 ar 1 kérnkraftverken kommer elproduktion motsvarande mellan 20
till 25 TWh att falla bort under aren fram till och med ar 2020.* Om
bortfallet av kérnkraftsel helt skulle ersdttas med el frdn nya natur-
gaskombikraftverk leder detta till att utslédppen av koldioxid okar med

4 Berdkningarna baseras pad nettoproduktionen i kérnkraftreaktorer ar 1997.
Uppgifterna har hdmtats fran Energimyndighetens skrift ”Svensk Elmarknad
1998”.
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runt 8 miljoner ton per ar. Skulle bortfallet helt erséttas med kolkraft,
svarar utfasningen av kdrnkraft mot en 6kning av koldioxidutsléppen
med 18 miljoner ton per &r.’

> Varje TWh el fran ny naturgaskombikraftverk antas leda till 0,4 miljoner ton
koldioxidutslapp, medan varje TWh el frdn kolkondens antas leda till 0,9 mil-
joner ton utslépp. Kélla: Energimyndigheten.
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8 Styrmedel som anvands i dag

8.1 Bakgrund

Under 1970- och 1980-talet fordndrades det svenska energisystemet
och denna forindring ledde till att koldioxidutslippen minskade.' Olje-
krisen i borjan av 1970-talet ledde till svenska atgérder som radikalt
minskade landets oljeberoende. Bland annat utnyttjades elproduktion
fran det stora kdrnkraftprogrammet fOr att ersitta olja bade i bostads-
uppvarmning och i industriella tillimpningar. I nedanstdende figur
redovisas utvecklingen av de svenska utslédppen av koldioxid mellan
aren 1970 och 1998.

Figur 8.1. Utslapp av koldioxid i Sverige aren 1970—1998. Miljoner

ton.
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Killa: SCB.

' Redovisningen bygger i hog grad pa Sveriges andra nationalrapport om
klimatfoérandringar, Ds 1997:26. Uppgifter om skattesatserna har hdmtats fran
”Vagar till Hallbara Sverige” pé http://www.hallbarasverige.gov.se/vagar till
/skatt/fakta.htm
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De totala utsldppen av koldioxid ar 1970 uppgick till drygt 101 miljo-
ner ton, inklusive utsldppen fran industriprocesser. Motsvarande siffra
for &r 1998 var drygt 57 miljoner ton. Under perioden minskade saledes
utsldppen av koldioxid med ca 44 procent. I Sverige, i motsats till vad
som giller i andra ldnder, &r mojligheterna att minska utslédppen av
véixthusgaser genom fOrdndringar i elsektorn mycket smé, eftersom
endast ca 3 procent av den svenska elproduktionen baseras pa fossila
brénslen.

Figur 8.2. Koldioxidutsldpp fran forbranning av fossila brénslen i EU
och dess medlemslénder &ren 1971, 1990 och 2010 (ton/invénare).

@ Utslapp per cap 1971 ton/inv
W Utsléapp per cap 1990 ton/inv

12 +—— O Utslapp per cap 2010 ton/inv

Portugal
Spanien
Sverige
Frankrike
Grekland
Italien
Osterrike
Irland
Storbritannien
Danmark
Nederlanderna
Finland
Belgien
Tyskland
Totalt EU

Av figuren framgar den dramatiska minskningen i koldioxidutslépp i
Sverige. Ar 1971 uppgick den till 10,6 ton per invénare medan motsva-
rande siffra for ar 1990 var 6,1 ton per invanare. Den beréiknas ligga
kvar pa denna niva for &r 2010. For ldnder i sédra Europa &r utveck-
lingen den motsatta. Atta av linderna hade en okning i koldioxid-
utslédpp per invanare mellan 1971 och 1990. For samtliga EU-lénder
ligger koldioxidutsldppen runt 9 ton per invanare aren 1971 och 1990
och berdknas sjunka till 8 ton per invénare i prognosen for ar 2010.

For att frimja och stimulera introduktionen av fornybara energi-
kéllor och oka effektiviteten i energianvindningen ingick i 1991 ars
energipolitiska beslut program for energihushallning och frimjande av
biobrinslen. I 1997 ars energipolitiska program har tyngdpunkten i
atgdrderna fOrskjutits, jamfort med 1991 é&rs program, frén investe-
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ringsstdd och energieffektiviseringsatgérder till teknikutveckling och
forskning. For perioden 1998-2004 anvisas drygt 5 miljarder kronor
for det langsiktiga programmet. I denna del av programmet ingér bl.a.
stdd till energiforskning och forskningssamarbete med linderna i Ost-
europa.

Inom transportsektorn har skatten pa drivmedel hdjts och forsk-
nings- och utvecklingsarbetet har intensifierats. Sedan 1993 har tva
breda program startats som géller anvindningen av alternativa branslen
samt hybrid- och elfordon.

Manga atgirder som sedan 1990 satts in inom skogsnéringen paver-
kar kolbalansen. Flera olika atgérder stravar till en dvergang till uthéal-
liga skogsskotselmetoder och okad livslingd hos skogsprodukterna.
Exempel pa detta dr minskningen av kala ytor, minskningen av hygges-
rensningen samt inférandet av markberedning med skonsammare meto-
der.

Inom jordbruket har det skett en 6kning av odling av energigrodor
de senaste aren. Odling av Salix innebér ett 6kat upptag av koldioxid
frdn atmosfiren och minskar behovet av fossila brinslen. Salix okar
ocksa halten av kol bundet i marken, vilket kan ses som en ldngvarig
Okning av sdnkan for koldioxid. En 6kad anvindning av energigrodor
ar en del av den svenska energipolitiken.

8.2 Koldioxidskatten

Den 1 januari 1991 infordes en koldioxidskatt pa fossila brénslen.
Skatten tas ut som en punktskatt pa olja, kol, naturgas gasol och bensin
och beréknas utifrén kolinnehéllet i brénslet. Till att borja med motsva-
rade skatten 25 ore per kilo koldioxid for alla brénslen. Den 1 januari
1993 hojdes den allménna koldioxidskatten till 32 6re per kilo kol-
dioxid. En ldgre skattesats pa 8 ore per kilo infordes for tillverk-
ningsindustrin som samtidigt befriades frdn energiskatter. Fran 1 ja-
nuari 1996 hojdes koldioxidskatten till 36 6re per kg koldioxid och
riknas ddrefter upp/ned med konsumetprisindex for att kompensera for
eventuell inflation. Skatten hdjdes den 1 juli 1997 till 37 ore per kilo
koldioxid, dir den fortfarande ligger. Samtidigt &ndrades procentsatsen
for tillverkningsindustrin till 50 procent.

Sedan den 1 juli 1997 finns &ven den sé kallade 0,8 procentsregeln.
Om ett foretags beskattning vid en koldioxidskatt pa 50 procent dver-
stiger 0,8 procent av forsdljningsviardet medger skattemyndigheten
ytterligare nedséttning av skatten sé att den overskjutande skattebelast-
ningen sétts ned till 12 procent. Regeln omfattar samtliga foretag inom
industri- och vixthusnéringarna. For produktion av andra mineraliska
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produkter dn metaller finns ytterligare nedséttningsregel for den skatt
som utgar pd naturgas och kol. Skattebelastningen pd dessa brénslen
begréinsas dérigenom till 1,2 procent av forsdljningsvérdet.

8.3 Miljobalken

Miljobalken dr den centrala forfattningen p& miljordttsomradet och
tradde i kraft den 1 januari 1999. Balken bygger i huvudsak pa ett sys-
tem med en individuell provning och kontroll av verksamheter som
t.ex. industrier och energianldggningar och anger att krav pa att bésta
teknik skall anvidndas for varje enskild verksamhet. Systemet med indi-
viduell provning och krav pa béasta teknik bygger bl.a. pd 1969 ars
miljoskyddslag dér grunden i dess styrsystem; tillstdndsprévningen och
tillatlighetsreglerna, drvts fran 1941 ars vattenlagstiftning. Vid denna
tiden anségs den stora fragan vara avloppsutsléppen till sjdar och andra
vattenomraden, alltsa frimst lokala miljoproblem orsakade av ett fatal
punktkéllor.

Det huvudsakliga syftet med miljoprévningen dr att undvika utslapp
till miljon som helhet dvs. utslépp till mark, till vattnet och till luft. I
miljobalken integreras dirfor bedomningen av olika miljofragor, vilket
innebér att fragor om utsldpp, buller, kemikalier, avfall och naturresur-
ser bedoms i ett sammanhang. I denna beddmning inkluderas fragor
som ror utsldpp i samband med energianvéndning samt forbrukning av
icke fornyelsebara energikéllor; verksamheter som leder till utsldapp av
vaxthusgaser. Vid val av t.ex. energiforsorjning bor i bedomningen av
bista teknik vdgas in de utslépp energianvandningen medfor samt for-
brukningen av icke fornyelsebara energikillor. Aven transportstrickan
och annan miljopaverkan som dr forknippad med transporten skall be-
aktas i bedomningen om anvéndningen av bésta teknik.

Far verksamhetsutdvaren tillstind medfor tillstindet en réttskraft.
Réttskraft innebdr att verksamhetsutovaren far en viss trygghet mot
ingripande i efterhand som medfor att innehavaren av verksamheten
maste upphdra med den. Réttskraften géller 1 princip for all framtid.
Tillstandsbeslutet har rittskraft vad anser frdgor som provats i domen
eller beslutet. Det senare géller dven for verksamheter som har provats
enligt tidigare lagstiftning som exempelvis miljoskyddslagen. Har fra-
gan om forbrédnning och anvéndning av fossila brénslen angivits i de
allménna eller specifika villkoren i tillstdindet omfattar réttskraften
dven rétten att sldppa ut vixthusgaser.

Staten har en ritt att i vissa fall inskrénka ett befintligt foretags rétt
till att anvénda sin verksamhet. Tillgodoser inskrinkningen allmédnna
intressen som exempelvis miljdintressen ar den tillaten.
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Miljobalken foreskriver vidare en talerdtt for den som en dom eller
beslut angar. Talerdtten ger en ritt att Overklaga t.ex. en tillstdnds-
myndighets beslut om att ge tillstand till en miljofarlig verksamhet som
bl.a. kan medfora en ratt for verksamheten att sldppa ut vissa forore-
nande d&mnen. Miljobalken ger dven vissa storre miljoorganisationer
talerétt.

For en redovisning av andra styrmedel som anvinds idag hénvisas
till klimatkommitténs betédnkande.



	Missiv
	Innehåll
	Sammanfattning
	A Förslag och konsekvenser
	1 Uppdraget och dess bakgrund
	2 Förslag till en marknad för utsläppshandel
	2.1 Bakgrunden till mina förslag
	2.2 Regelverk
	2.3 Kvotpliktiga utsläppskällor på lång och kort sikt
	2.4 Utformningen av utsläppsrätten
	2.5 Tilldelningen av utsläppsrätter sker via auktion/gratis tilldelning
	2.6 Åtagandeperioder och totala utsläppstak
	2.7 Handel på andrahandsmarknaden
	2.8 De projektbaserade mekanismerna
	2.9 Mätnings-, rapporterings- och kontrollfunktioner
	2.10 Sanktionssystem
	2.11 Koldioxidfrågan särregleras i miljöbalken
	2.12 Ansökarländer och EES-stater
	2.13 Sänkor
	2.14 Handelssystemet ersätter koldioxidskatten
	2.15 Det vidare arbetet

	3 Bedömning av konsekvenserna vid införandet av ett handelssystem
	3.1 Vilka blir de ekonomiska konsekvenserna?
	3.2 Hur påverkas svensk industris konkurrenskraft?
	3.3 Slutsatser

	B Bakgrund
	4 Kostnadseffektivitet och dess betydelse inom klimatområdet
	4.1 Vilket är problemet som skall lösas?
	4.2 Principen om kostnadseffektivitet
	4.3 Olika styrmedel för att uppnå miljömålen
	4.4 De flexibla mekanismerna leder till en kostnadseffektivare lösning
	4.5 Den ekonomiska betydelsen av de flexibla mekanismerna
	4.6 Vissa vanliga invändningar

	5 Framväxten av Kyotoprotokollet
	6 Vad innehåller Kyotoprotokollet?
	6.1 Sex växthusgaser omfattas och deras sammanlagda effekt skall räknas
	6.2 Åtagandeperioden är åren 2008 till 2012 och minskningen skall uppgå till minst 5 procent
	6.3 Tre s.k. flexibla mekanismer införs för att underlätta anpassningen
	6.4 Staten kan delegera till andra att få använda mekanismerna
	6.5 Protokollet börjar gälla när minst 55 länder har ratificerat

	C Svenska förhållanden
	7 Utsläppssituationen i Sverige
	7.1 Utsläppen av växthusgaser i Sverige 1990, 1997 och 1998
	7.2 En sektorsvis redovisning av utsläppen 1990 och 1998
	7.3 Scenarier fram till år 2010
	7.4 Utvecklingen efter år 2010

	8 Styrmedel som används i dag
	8.1 Bakgrund
	8.2 Koldioxidskatten
	8.3 Miljöbalken


