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6 Utslapp av vaxthusgaser 1 Sverige
och omvérlden

Kommitténs bedomningar och forslag:

e Utsldappen av véxthusgaser i Sverige, enligt klimatkonventionens
definitioner, var ar 1990 70,8 miljoner ton koldioxidekvivalenter (ej
normalarskorrigerat). Utsldppen 1998 wvar 75,1 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Koldioxid, metan, dikvaveoxid, ofullstindigt
halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner och svavelhexafluorid
ingdr i de beréknade utsléppen av véxthusgaser.

 Okningen av koldioxidutslippen har begrinsats till cirka 3 % under
90-talet tack vare vidtagna étgérder i form av bl.a. koldioxidskatt.
Utsldppen av metan har minskat, utsldppen av dikvéiveoxid é&r
ofordndrade medan utslippen av ofullstindigt halogenerade
fluorkarboner, fluorkarboner och svavelhexafluorid bedéms ha dkat
under samma period.

e Sverige bor vidlja ar 1995 som basar for berdkning betrdffande
ofullstindigt halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner och
svavelhexafluorid enligt Kyotoprotokollet.

e Det dr viktigt att ha sékert statistikunderlag for utsldppen av
véixthusgaser i Sverige. Anledningen &r att vi behover folja upp véra
internationella &taganden och rapporteringar enligt klimat-
konventionen, folja upp nationella handlingsprogram samt underlag
for eventuell handel med utsléppsritter. Det kan dven komma regler
om kontroll och péafoljder kopplade till de internationella
atagandena. Det finns i dag vissa brister i statistikunderlaget.
Organisation och metoder for statistikarbetet bor darfor forbattras.
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6.1 Utsldpp av vixthusgaser i Sverige

Sveriges utsldpp av viaxthusgaser rapporteras arligen till bl.a. FN:s
klimatkonvention (UNFCCC). Rapporteringen ligger till grund for
bedéomning av hur Sverige klarar sina ataganden enligt konventionen.
Utslappsinventeringen foljer riktlinjer framtagna av Intergovernmental
Panel of Climate Change (IPCC) for rapportering till klimat-
konventionen. Det stdr dock ldnderna fritt att anvinda nationell
metodik for berdkningar bara de dr dokumenterade och gar att granska.

De minskligt betingade (antropogena) utslapp av vaxthusgaser som
ingar i Kyotoprotokollet dr koldioxid (CO,), metan (CH,), dikvaveoxid
(N,0), ofullstdndigt halogenerade fluorkarboner (HFC), fluorkarboner
(FC) och svavelhexafluorid (SFs). Utsldppen redovisas enligt IPCC:s
riktlinjer. Dessa reviderades senast 1996 i fraga om bl.a. metoder for
berdkning av metan och dikvdveoxid fran jordbruk.

I Tabell 6.1 redovisas de dominerande utsldppskéllorna av vaxthus-
gaser i Sverige.

Tabell 6.1 Dominerande utsléippskillor av viaxthusgaser i Sverige

Vixthusgas Dominerande utslidppskélla i Sverige

Koldioxid (CO,) Forbranning av fossila bréanslen

Metan (CH,) Utsondring fran idisslande boskap, lackage
fran avfallsupplag

Lustgas (N,0) Avgéng fran jordbruksmark, forbranning av
savil fossila brinslen som biobranslen

Ofullsténdigt halogenerade Lackage fran kylskép, virmepumpar och

fluorkarboner (HFC) brandsldckningsutrustning

Fluorkarboner (FC) Fororening vid aluminiumframstéllning

Svavelhexafluorid (SFe) Lickage fran tyngre elektrisk apparatur

Utsldpp fran branslen som salts i Sverige for anvindning inom
internationell sj6- och luftfart (sé kallad internationell bunkring) ingar
enligt klimatkonventionens nuvarande riktlinjer inte i det nationella
atagandet och de redovisas darfor separat. Avging av koldioxid fran
forbranning av biobriansle samt nedbrytning av organiskt avfall ingar
inte heller 1 den nationella totalsumman enligt riktlinjerna. Daremot
redovisas utsldpp av andra vixthusgaser fran biobransleférbranning
och avfallshantering. Kolsdnkan, dvs. fordndringar som hérrér fran
direkta manskliga aktiviteter som markanviandning och skogsbruk,
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redovisas enligt IPCC:s berdkningsmetod och anges separat.
Foréndringar av koldioxidutsléppen i Sverige redovisas Figur 6.1.

Figur 6.1 Uppskattade koldioxidutsldpp i Sverige fran 1860 till
1997
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Kalla: Statens energimyndighet, Naturvardsverket

Figuren visar att koldioxidutsldppen Okat kraftigt efter andra vérlds-
kriget fram till 1970. Den forda energipolitiken under 1970- och 1980-
talet syftade bl.a. till att minska oljeberoendet vilket bidrog till att
utsldppen av koldioxid frén energisektorn har minskat med 40 %
mellan aren 1970-1997. Till stor del kan detta tillskrivas en overgang
fran olja till el, framfor allt i samband med utbyggnaden av
kéarnkraften.

Efter lagkonjunkturen i borjan av 1990-talet 6kade visserligen ater
utsldppen av koldioxid. Men inforandet av koldioxidskatt &r 1991
bidrog till att ddmpa 6kningstakten.

Efter en reducering i borjan av 1980-talet har de svenska utsldppen
av koldioxid under senare ar tenderat att oka igen. Utsldppen varierar
dock nédgot fran &r till ar beroende pa att industriproduktion och trafik
skiftar 1 takt med konjunktursvingningarna. Beroende pa vider-
forhéllanden varierar behovet av bostadsuppvarmning och elproduktion
fran vattenkraft.
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6.1.1 Utslapp av koldioxid

Koldioxid 4r den viktigaste vixthusgasen och bildas vid all
forbranning. Men endast koldioxidutslapp som hérrér fran anvéndning
av fossila brénslen ingar i berdkningarna av koldioxidutsldpp.
Koldioxid bildas &ven vid eldning av ved och andra biobrénslen, men
utsldppen fran sddana kéllor ldmnar inget langsiktigt bidrag till
véxthuseffekten.

Berdkningen av forbranningsutsldppen baseras pa leverans- och
forbrukningsstatistik for brinslen samt emissionsfaktorer for olika
brénslen och Naturvirdsverket anser att den har hog tillforlitlighet.
Osidkerhet rader ddremot om berdkningarna av utslédppen fran
internationell bunkring. Utslédppen frén arbetsmaskiner inom industri
respektive jord- och skogsbruk samt inom fiskerindringen redovisas
under sektorerna “Forbranning industri” respektive “Bebyggelse,
service m.m.” (i enlighet med IPCC:s riktlinjer).

I de naturliga klimatvariationerna, med torrare respektive blotare
samt varmare respektive kallare &r, stors jamforbarheten emellan aren.
Sverige redovisar dérfor dven normalérskorrigerade koldioxidutslépp
till klimatkonventionen, med syfte att skala bort extremvérden som just
beror pa variationer i klimatet. I modellen for berékning av
normalarskorrigeringar ska den é&rliga variationen for temperatur och
vattenkraftstillgangen ingd. Variationer i industrikonjunkturerna eller
eventuella stopp av kdrnkraftverk ingér dock inte i dessa korrigeringar.
For berdkningar av normalarskorrigering hénvisas till Sveriges andra
nationalrapport om klimatfordndringar (Ds 1997:26).

De faktiska, okorrigerade utsldppen ska rapporteras till klimat-
konventionen och modjlighet finns &ven att redovisa de korrigerade
utsldppen.

Tabell 6.2 redovisar koldioxidutslappen for 1990 och 1996 till 1998
enligt IPCC:s sektorsindelning. Transportsektorn svarar for storsta
delen, eller 37 % av de totala koldioxidutslappen 1998. Under 90-talet
har koldioxidutsldppen fran forbranning dkat. Dock har utslédppen fran
sektorn bebyggelse, service m.m. minskat négot. Koldioxidutslédppen
frén trafik har 6kat med cirka 12 % under 1990-talet.

Koldioxidutslappen utgdér cirka 80 % av de totala utsldppen av
véixthusgaser i Sverige, rdknat som koldioxidekvivalenter (se avsnitt
6.1.5).
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Tabell 6.2 Utslapp av koldioxid 1990 och 1996-1998, miljoner ton

Sektor 1990 1996 1997 1998
Produktion av el och 8,8 14,3 9,6 9,8
fjarrvarme, raffinaderier

Forbranning industrin 13,1 14,4 13,5 12,3
Industriprocesser 3,8 3,7 3,7 4,1
Transporter 18,7 19,6 19,5 21,1
Bebyggelse, service m.m. 10,7 11,0 10 9,7
Diffusa utslapp 0,1 0,1 0,1 0
Losningsmedel” 0,3 0,3 0 0,3
Summa antropogena utslépp 55,4 63,4 56,42) 57,33)
Normalarskorrigerat 57,6 62,2 57,0 58,3

Observera att summorna inte alltid stimmer p.g.a. avrundningar

D frén alla sektorer

? reviderat till 56,7 miljoner ton i rapport till klimatkonventionen, NV, 2000b
¥ reviderat till 57,0 miljoner ton i rapport till klimatkonventionen, NV, 2000b
Kalla: Naturvardsverket, 1999b

Koldioxidutslappen 1998 har okat med cirka 3 % jamfort med 1990.
Jamfors de normalarskorrigerade utsldppen har koldioxidutslédppen okat
med cirka 1 % under motsvarande period.

6.1.2 Utslapp av metan

De storsta kéllorna till metanutslapp ér jordbruket, framst utsondring
fran idisslande boskap, samt avfallsdeponier. Vid forbranning bildas
dven metan. Tabell 6.3 visar utslippen av metan for ar 1990 och
perioden 1996-1998. De berdknade utsldppen av metan har sjunkit med
10 % 1998 jamfort med 1990, till cirka 260 tusen ton. Under denna
period har de berdknade utsldppen av metangas fran avfallsdeponier
minskat beroende pa okat uttag av deponigas for energidandamal och
dven minskade mangder avfall som deponeras. Utslappen av metangas
fran deponier dr osdkra enligt Naturvardsverket. Sammantaget anses
dock att de totala uppgifterna om metangasutslappen har en medelgod
tillforlitlighet.
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Tabell 6.3 Utsldpp av metan 1990 och 1996-1998, tusen ton

Sektor 1990 1996 1997 1998
Produktion av el och 1 2 2 2
fjarrvarme, raffinaderier

Forbranning industrin 5 5 5 6
Transporter 23 19 17 16
Bebyggelse, service m.m. 10 11 11 10
Jordbruk 160 163 163 159
Avfall 85 61 61 61
Summa antropogena utslépp 284 261 260 256

Observera att summorna inte alltid stimmer p.g.a. avrundningar
Killa: Naturvardsverket, 1999b

Utsléppen av metan utgdr i Sverige cirka 8 % av de totala utslédppen av
véxthusgaser enligt [PCC:s metod, rdknat som koldioxidekvivalenter,
se avsnitt 6.1.5.

6.1.3 Utslapp av lustgas

Lustgas (eller dikvdveoxid) avgar fran jordbruksmark och gddsel. Den
bildas ocksa vid olika forbranningsprocesser och vid tillverkning av
handelsgddsel. Lustgas bildas dven vid katalytisk rening bilavgaser.
Jordbruket ar den storsta killan for lustgas, cirka 65 % av utsldppen av
lustgas 1 Sverige. De totala utslappen av gaserna var 1998 cirka
26 tusen ton, vilket dr oférdndrat jamfort med 1990. Tabell 6.4
redovisar utslappskallorna for lustgas i Sverige.

Tabell 6.4 Utsliipp av lustgas 1990 och 1996-1998, tusen ton

Sektor 1990 1996 1997 1998
Produktion av el och 1 2 1 1
fjarrviarme, raffinaderier

Forbranning industrin 2 3 3 3
Industriprocesser 3 3 2 3
Transporter 3 2 2 2
Beyggelse, service m.m. 0 1 1 1
Jordbruk 17 17 16 16
Summa antropogena utsldpp 26 26 24 26

Observera att summorna inte alltid stimmer p.g.a. avrundningar
Kalla: Naturvardsverket, 1999b
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Utsldppen av lustgas utgoér cirka 10 % av de totala utsldppen av
vixthusgaser 1 Sverige enligt IPCC:s metod, rdknat som
koldioxidekvivalenter, se avsnitt 6.1.5.

6.1.4 Utslapp av ofullstandigt halogenerade
fluorkarboner, fluorkarboner och
svavelhexafluorid

Ofullstandigt halogenerade fluorkarboner (HFC-foreningarna) har
introducerats som ersittare for sa kallade freoner (CFC/HCFC) som
koldmedium, vilket #r det storsta anvindningsomridet. Ovriga
tillimpningar dr exempelvis anvandning som drivgas, vid tillverkning
av isoleringsmaterial och plastprodukter.

Utsldapp av fluorkarboner (FC) bestéar till 6verviagande delen av
utsldpp fran aluminiumproduktion. Fluorkarboner anvinds dven inom
textilindustrin vid tillverkning av moderna friluftskldder.

Utsldapp av svavelhexafluorid (SF¢) bedoms komma fran tyngre
elektriska komponenter. Den relativt stora anvindningen av
svavelhexafluorid i Sverige beror pa en stor tillverkning av produkter
som exporteras over hela varlden.

Uppgifterna om utsldpp av de tre gaserna dr bristfdlliga sdger
Naturvardsverket. Enligt IPCC:s reviderade riktlinjer fran 1996 far man
redovisa savil s.k. faktiska utsldpp fran processer som s.k. potentiella
utsldpp. Enligt klimatkonventionen ska bade faktiska och potenticlla
utsldpp redovisas. Potentiella utslapp berdknas utifrdn produktion,
import, export, destruktion samt uppgifter om innehall av gaserna i
produkter.

For 1990 ar de svenska utsldppssiffrorna baserade pa skattningar av
utsldppen av de olika gaserna, dér bade faktiska och potenticlla utslapp
ingdr. Dessa siffror har dven antagits gilla for 1995 och 1996.
Utslappssiffrorna for 1997 och 1998 ar endast baserade pa en enkel
balans mellan import och export och &r alltsa inte lika med potentiella
utsldpp enligt IPCC. Utslédppssiffrorna for 1997 och 1998 i Tabell 6.5
ar darfor inte jamforbara med de som redovisas for tidigare ar.
Utsldppen av HFC, FC och SFs redovisas som utslipp fran
industriprocesser.
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Tabell 6.5 Utslapp av HFC, FC och SF4 1990 och 1996-1998, ton

Utslapp 1990 1996 1997* 1998*
Ofullstandigt halogenerade 0 150 1006* 1 748*
fluorkarboner

Fluorkarboner 60 60 0,2* 2,8%
Svavelhexafluorid 40 52 67* 88*

*potentiella utslédpp, berdknade pa annat sétt &n tidigare &r. Dartill kommer
faktiska utslépp av 44,7 ton FC fran aluminiumindustrin
Killa: Naturvardsverket, 1999b

6.1.5 Samlat utsldapp av vaxthusgaser

Olika viaxthusgasers bidrag till vixthuseffekten kan jamféras och
adderas till varandra om man multiplicerar méngden av varje enskild
gas med dess GWP-faktor (GWP = global warming potential). Denna
faktor anger hur effektiv gasen dr som klimatpaverkare i forhallande till
koldioxiden, vanligen sett i1 ett hundraarsperspektiv. (GWP100).
Annorlunda uttryckt kan man pa detta sétt ridkna om utsldppen av olika
vaxthusgaser i koldioxidekvivalenter. Tabell 6.6 anger de viktigaste
vaxthusgasernas GWP-faktorer enligt IPCC, 1995.

Tabell 6.6 Vixthuseffektpotential uttryckt som GWP-faktor for

100 ar

Vixthusgas GWP,go-faktor
Koldioxid 1
Metan 21
Lustgas 310
Ofullsténdigt halogenerade 1300
fluorkarboner (HFC 134a)

Fluorkarboner (CFy) 6 500
Svavelhexafluorid (SFe) 23900

Killa: IPCC, 1996

Tabell 6.7 visar de samlade utsldppen av viaxthusgaser uttryckt i
koldioxidekvivalenter omrdknat med hjdlp av IPCC:s GWP-faktorer.
Endast utsldppen for 1990 och 1996 respektive 1997 och 1998 ér
jamforbara. Siffrorna for HFC, FC och SFg dr dock inte omrdknade
enligt IPCC:s 1996 reviderade riktlinjer.
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Tabell 6.7 Utsldpp av koldioxidekvivalenter 1990 och 1996-1998,
miljoner ton

Utslapp 1990 1996 1997 1998
CO,

-Ej normalarskorrigerat 55,4 63,4 56,4 57,3
-Normalarskorrigerat 57,6 62,2 57,0 58,3
CH, 6,0 5,5 5,5 5,4
N,O 8,1 8,1 7,4 8,1
HFC 0" 02" 1,37 2,37
FC 0,4" 04" 0% 0?
SF, 1,0" 1,2 1,6” 2,17
Summa, ej normalérskorr 70,8') 78,81) 72,22)’3) 75,12)’4)
Summa, normalarskorr 73,0') 77,61) 72,8 2 76,12)

Yej berdknat enligt IPCC:s riktlinjer 1996, men uppgifterna for 1990 och 1996
ar berdknade med samma metod

Yej beriknat enligt IPCC:s riktlinjer 1996. Uppgifterna for 1997 och 1998
berdknade pa annat sitt &n for 1990 och 1996

Ireviderat till 72,5 miljoner ton i rapport till klimatkonventionen, NV, 2000b
Yreviderat till 74,8 miljoner ton i rapport till klimatkonventionen, NV, 2000b

Figur 6.2 visar utsldppen av viaxthusgaser 1998 exklusive internationell
bunkring fordelade pé olika utslédppskallor. Utslédppen frén transporter
ar den storsta kéllan f6ljda av forbranning inom olika sektorer.
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Figur 6.2 Utsliappskillor for vixthusgaser i Sverige 1998 riknat
som koldioxidekvivalenter, exklusive internationell bunkring
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6.1.6 Sankor och utrikes transporter

For nédrvarande ingér, enligt klimatkonventionens riktlinjer, varken
utsldpp fran branslen som salts i Sverige for anvandning for utrikes sjo-
och luftfart eller s.k. sdnkor i det nationella dtagandet. Bada redovisas
darfor separat.

Enligt klimatkonventionen redovisas kolsdnkan som fordndringar
som hérror fran direkta ménskliga aktiviteter orsakade av fordndring i
kolupptag genom markanvindning och skogsbruk.

Berdkningen for Sveriges kolsdnka foljer IPCC:s berdkningsmetod
och redovisas i Tabell 6.8. I den svenska redovisningen har hittills
endast forandringar genom upptag i skog berdknats. Anledningen &r att
man har antagit att det inte har skett nagra férandringar i kolbindning
eller -avgang i mark. Enligt Naturvardsverket saknas dven kunskap i
Sverige for att gora dessa berdkningar. Det pagar dven ett arbete
internationellt om hur sidnkor ska hanteras i1 de nationella
redovisningarna enligt Kyotoprotokollet (se avsnitt 8.2.3).
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Tabell 6.8 Nettoupptag av koldioxid i skog 1990-1997, miljoner ton

1990 1996 1997 1998
Nettoupptag av koldioxid i 34,4 31,8 31,8" 27,7
skog

Dreviderat till 32,3 miljoner ton i rapport till klimatkonventionen, NV, 2000b
Killa: Naturvardsverket, 1999b

Tabell 6.9 presenterar utsldppen fran den internationella bunkringen. I
det internationella forhandlingsarbetet pagar diskussioner om hur dessa
utslapp ska hanteras i Kyotoprotokollet (se avsnitt 8.2.3).

Tabell 6.9 Internationell bunkring 1990 och 1996-1998, miljoner ton

1990 1996 1997 1998
Koldioxid 4,2 4,9 5,6 7,0

Killa: Naturvardsverket, 1999b

Béde sénkor och utsldpp frén internationell flyg- och sjofart kan ha
avgorande paverkan pd basen for de svenska atagandena enligt
klimatkonventionen, beroende pa utgangen av de internationella
forhandlingarna. Det &r déarfor viktigt att noga folja och delta i det
internationella arbetet. Forberedelser kan dven komma att behovas for
insamling av underlag och metoder for att berdkna utsldppen.

6.1.7 Organisation och metoder for berdkningar av
utsléapp 1 Sverige

Naturvardsverket har ansvaret for att sammanstélla de arliga utsldppen
av vixthusgaser. Utsldppen redovisas till Miljodepartementet och
rapporteras till FN:s klimatkonvention samt enligt EU:s klimatdirektiv.
Utslépp av klimatpaverkande gaser redovisas dessutom till EU, enligt
det s.k. Corinair-programmet.

Kraven pa utsléppsstatistik av vixthusgaser har successivt okat och
kraven kommer att skdrpas ytterligare. Krav stélls i form av hgjd
kvalitet, mer detaljerad redovisning, berdkningar enligt olika modeller
for jadmforelser, fler &mnen m.m. Resultaten av statistikproduktionen
kommer att fa en stor betydelse och det &r viktigt att utveckla metoder
och organisation redan nu. Det kommer att vara viktigt att starta arbetet
med att forbattra statistikunderlaget for att kunna:
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* {0lja upp vara internationella &taganden och rapporteringar enligt
klimatkonventionen med kontroll och paféljder enligt Kyoto-
protokollet,

» {0lja upp nationella handlingsprogram och

» eventuellt handla med utsldppsritter.

Vi har i vart arbete bland annat upplevt att statistikuppgifterna som tas
fram ar svartillgéngliga, informationen inte sprids regelbundet och det
ar svart att folja hur vissa siffror har tagits fram. Underlaget for vissa
gaser dr bristfélligt. Storst verkar sékerheten vara for koldioxid-
utslédppen och sdmst for de tre industriella gaserna (HFC, FC och SFy).
Flera myndigheter gor egna berdkningar av vissa utslipp av
véixthusgaser, t.ex. koldioxid. Dessa stimmer inte overens med den
officiella statistiken frén Naturvérdsverket.

6.2 Energisystemet 1 Sverige

I Sverige har energipolitiken redan under 1970- och 1980-talet lett till
ett fOordndrat energisystem i riktning mot mindre koldioxidutsldpp.
Detta paverkar i hog grad vilka dtgérder som i1 dag &r mdjliga att vidta
for att ytterligare minska utsléppen. Mot den bakgrunden &r det mo-
tiverat att ndrmare beskriva tillférseln och anviandningen av energi for
aren 1970-1997 samt den energipolitik som fordes under 1970- och
1980-talet (se vidare kapitel 9). Mojligheterna att reducera utslédppen
begrénsas dven av strukturen pé dagens energisystem. Tillforseln av el
och vérme ir till storre delen baserad pé icke-fossila brénslen, och den
fossilbaserade tillforseln av el och virme é&r i stor utstrdckning av s.k.
spetslastkaraktir.

Utifrdn den metod som tillimpas internationellt for att redovisa
kérnkraftens bidrag till den totala energitillforseln, har energitillférseln
i dag Okat med mer 4n 160 TWh jdmfort med &r 1970. Den
internationella redovisningen utgér fran den avgivna virmeméingden
frdn reaktorerna. Denna &r nédrmare tre génger storre &n den
producerade elenergin. Enligt den metod som anvinds i Sverige
redovisas endast den fran kdrnkraften producerade elenergin. 1998 var
den totala energitillférseln enligt det internationella séttet att redovisa
622 TWh och enligt den svenska metoden 480 TWh.

Energitillforselns sammansittning har fordndrats betydligt under
perioden 1970 till 1998, se Figur 6.3. Framfor allt har oljans andel
minskat kraftigt, fran 77 % ar 1970 till 33 % &r 1997. Denna utveckling
mdjliggjordes bland annat genom en utbyggnad av vattenkraften och
kérnkraften. Aven anvindningen av biobrinslen, torv m.m. har 6kat pa
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bekostnad av oljeprodukterna, fran 9 % av den totala tillférseln &r 1970
till 15 % &r 1998.

Figur 6.3 Sveriges energitillforsel 1970-1998, TWh
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Kalla: Statens energimyndighet, 1999a

Energianvindningen har totalt sett minskat i industri- och bostads-
sektorn medan den har 6kat inom transportsektorn under perioden 1970
till 1998, se Figur 6.4. I fordelningen mellan energislag och sektorer
har det skett vissa forskjutningar. Det dr framfor allt anvéindningen av
olja som har minskat inom industri- och bostadssektorn men Okat i
transportsektorn. Elanvéndningen har 6kat betydligt inom industrin och
bostadssektorn, men svagare inom transportsektorn.
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Figur 6.4 Sveriges energianvindning 1970-1998, TWh
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Kalla: Statens energimyndighet, 1999a

Mellan 1990 och 1997 har utsldppen fran energisektorn inklusive
inrikes transporter, men exklusive industriprocesser, 6kat med 3 %.
Den storsta relativa Okningen star utslippen fran el- och
fjarrvarmeproduktion  fér. Iabsoluta tal dr det emellertid
transportsektorns utslipp som har 6kat mest. Aven industrisektorns
utsldpp har okat, medan bebyggelse- och servicesektorns utsldpp har
minskat mellan 1990 och 1997.

Elanvidndningen i Sverige fran 1970 fram till 1998 visas i1 Figur 6.5.
I genomsnitt har anvindningen 6kat med 3 % per ar under perioden och
uppgick 1998 till knappt 144 TWh. Fran 1970 och fram till 1986 dkade
elanvindningen med 5% per ar. De senaste tio aren har dock
okningstakten varit betydligt ldgre dn tidigare ar. Mellan 1987 och
1998 okade elanvéndningen med endast 0,4 % per ar.

Produktion av el och fjarrvirme beskrivs narmare i avsnitt 13.1.
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Figur 6.5 Sveriges elanvindning 1970-1998, TWh
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Kalla: Statens energimyndighet, 1999a

6.3 Jamforelse med koldioxidutslapp 1
omvarlden

De totala utsldppen av koldioxid fran forbranning av fossila brénslen
var 1997 cirka 23 000 miljoner ton. Linderna inom OECD star for
drygt hilften av de totala utslappen av koldioxid i védrlden. USA star
for de i sirklass hogsta utsldppen, cirka 5470 miljoner ton. Ovriga
lander med stora utsldpp &r bl.a. Kina (3 120 miljoner ton), Ryssland
(1 460 miljoner ton) och Japan (1170 miljoner ton) (IEA, 1999).
Sverige star for nagra promille av de globala utslappen.

Jamfort med andra industrialiserade liander ar koldioxidutsldppen
per invanare forhéllandevis laga i Sverige. Detta beror pa att andelen
fossila brinslen 1 energisystemet uppgar till 40 %, medan motsvarande
andel i genomsnitt uppgér till 80 % i OECD-ldnderna. Figur 6.6
redovisar koldioxidutslapp fran energisektorn inklusive transporter per
invadnare i EU samt OECD-landerna. Sveriges utsldpp var ar 1997
6,6 ton koldioxid per invénare.
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Figur 6.6 Utsléipp av koldioxid fran energianvindning inklusive
transporter ar 1997 i EU samt i OECD-léinderna, ton per invinare
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6.4 Jamforelse med energisystem i
omvirlden

Virldens energiforsorjning domineras av fossila branslen som svarar
for omkring 80 % av den totala forsorjningen. En betydande del av
vérldens energibehov tillgodoses fortfarande genom sjdlvhushéallning
med ved och andra former av biomassa. De statistiska uppgifterna &r
dock mycket osdkra. Figur 6.7 visar vidrldens totala kommersiella
energianvindning.

Figur 6.7 Virldens totala kommersiella energianvindning 1970-1998
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Kalla: STEM, 1999a

Sverige har en forhéllandevis hog energianvindning per invénare i
jamforelse med andra OECD-ldnder. Detta kan tillskrivas god tillgang
till naturresurser som skog och vattenkraft, vilket i sin tur medfort en
relativt stor andel energiintensiv industri. Det geografiska laget och lag
befolkningsdensitet medfor ett stort uppvarmningsbehov och langa
transportavstand.

Elanvidndningen per invanare dr i Sverige relativt hog jamfort med
andra lander, se Figur 6.8. Gemensamt for de ldnder med hog
elanvdndning per invénare ar att de har haft god tillgdng till billig
vattenkraft. Sverige tillhor de ldnder i véarlden som har hoga andelar av
vatten- och kérnkraft i sin elproduktion. Endast Island, Schweiz, Norge
och Kanada har hogre andel vattenkraft. Frankrike och Belgien har
hogre andel karnkraft &n Sverige. Internationellt sett &r andelen
elproduktion baserad pé fossila brinslen i Sverige liten, cirka 4,5 %
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ar 1997. I EU:s medlemslinder baseras drygt hilften av elproduktionen
pa fossila brénslen och endast 13 % pé vattenkraft, ar 1997.

Figur 6.8 Elenergianvindningen per invanare med relativ
fordelning mellan kraftslag 1997
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6.5 Diskussioner och kommitténs
bedomningar

Okningen av koldioxidutsldppen har begrinsats till 3 % fran 1990 till
1998 tack vare vidtagna atgdrder bl.a. koldioxidskatt. Utsldppen av
metan har minskat, utslippen av lustgas &r oférdndrade medan
utsldppen av ofullstdndigt halogenerade fluorkarboner, fluorkarboner
och svavelhexafluorid bedéms ha dkat under samma period.



SOU 2000:23 Utsldppsbilden i Sverige och omviirlden 139

De ambitionsnivaer som anges i riksdagsbeslutet om koldioxid tycks
bli svara att na for ar 2000. Det anges dér att en nationell strategi bor
vara att koldioxidutslédppen fran fossila brénslen stabiliseras i enlighet
med klimatkonventionen till 1990 ars niva for att dérefter minska. Det
sdgs dven att HFC- och FC-foreningar och &vriga nérbesléktade gaser
bor till ar 2000 begrinsas till att motsvara hogst 2 % av Sveriges
koldioxidutslipp &r 1990, riknat som koldioxidekvivalenter. Aven
detta mal tycks bli svart att uppné utan att ytterligare atgérder vidtas.

Det &r viktigt att ha bra statistikunderlag for utsldppen av vixthus-
gaser i Sverige. Anledningen &r att Sverige behover folja upp sina
internationella dtaganden och rapporteringar enligt klimatkonventionen
och folja upp nationella handlingsprogram samt ge underlag for
eventuell handel med utsléppsritter. Det kan dven komma regler om
kontroll och pafdljder kopplade till de internationella atagandena. Det
finns i dag vissa brister i statistikunderlaget. Naturvardsverket ar
ansvarig myndighet for utsldppsstatistiken (SFS 1992:1668).
Kommittén anser att Naturvardsverket dven fortsdttningsvis ska vara
ansvarig for utsléppsstatistiken. Vi anser att organisation och metoder
for statistikarbetet bor forbittras, se dven avsnitt 9.3.3.

Vi anser att det dr viktigt att informationen om utsléppsstatistiken
sprids pa ett lattillgéngligt sétt for olika typer av anvéndare och
allménheten.

Exempel pa omrdden som bor atgdrdas s& snart som mdjligt
betraffande statistik och berdkningsmetoder.

* Kbvalitet i berdkningsmetoder och dataunderlag bor f{orbattras.
Kvalitetssédkringen av underlaget bor bli béttre. Berdkningar bor
dokumenteras.

* Metoder for att skatta osékerheter i slutresultat bor utvecklas.

* Samarbetet mellan myndigheter som bidrar med underlag bor
forbattras. Limnande av erforderligt underlag till Naturvardsverket
frdn andra myndigheter bor regleras. Samordning bor ske av
berdkningsmetoder mellan olika myndigheter (speciellt Statens
energimyndighet, trafikverken, SIKA, Jordbruksverket och
Skogsstyrelsen) och Naturvérdsverket. For industrins utsldpp bor
samordning och avstdmning ske med industriernas bransch-
organisationer och NUTEK.

» Utsldppsskattningarna av HFC, FC och SF¢ i Sverige foljer enligt
vér bedomning for nirvarande inte klimatkonventionens riktlinjer.
Naturvérdsverket bor s& snart som mdjligt utveckla ett metod for att
berikna de faktiska utslippen av de industriella gaserna och
redovisar uppgifter om utslépp (se dven avsnitt 13.6.3).
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* Metod for att berdkna upptag och avging av kol fran
jordbruksmarker bor tas fram av Naturvardsverket i samverkan med
Jordbruksverket (se dven avsnitt 13.5.2).

Enligt Kyotoprotokollet har parterna rétt att vdlja 1995 som basar for
berdkningar av &taganden betriffande ofullstdndigt halogenerade
fluorkarboner, fluorkarboner och svavelhexafluorid, i stillet f6r 1990
som giller for 6vriga gaser. Vi anser att Sverige bor véilja &r 1995 som
basar for berdkningarna for dessa gaser eftersom det bor finnas béttre
forutséttningar att géra berdkningar av utslapp frén 1995 én fran 1990.
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7 Val av styrmedel — en friga om
resurshushdllning — en teoretisk
oversikt

Detta kapitel vander sig till den ldsare som onskar en relativt grundlig
genomgang av teorier kring val av styrmedel. Kapitlet innehéller en
teoretisk dversikt och beskrivning av de grundldggande styrmedel som
staten har till sitt forfogande i miljopolitiken. Forslag till atgdrder och
styrmedel framgar framst av kapitel 2 och 3.

Kapitlet baseras pa allméint vedertagen resurshushallningsteori och i
de delar som berdér informativa styrmedel; samhéllsvetenskaplig
forskning.

Statsmakterna kan styra fordandringar i samhéllet pa tre sétt; genom
att besluta om regleringar (férbud och pébud, dven kallat administrativa
styrmedel), ekonomiska styrmedel (som &dven innefattar materiella
resurser) och genom att sprida information och kunskap (Gvertalning,
overtygelse, faktaupplysning och undervisning — informativa styr-
medel).

Avsnitt 7.1 behandlar de viktigaste forklaringarna till varfor
miljoproblem i allmdnhet kan uppsta i en marknadsekonomi. I avsnitt
7.2 diskuteras miljopolitikens mal och vad man bor styra mot. I avsnitt
7.3 ges definitioner av styrmedel och en Oversiktlig genomgang av de
grundlaggande styrmedel staten har till sitt férfogande. I avsnitt 7.4
presenteras ett antal kriterier som kan anvéndas vid valet mellan olika
styrmedel 1 miljopolitiken och for- och nackdelar med regleringar och
ckonomiska styrmedel diskuteras utifran dessa kriterier. En teoretisk
genomgang av ndr och hur informativa styrmedel &r tillimpliga, samt
for- och nackdelar med dessa ges i avsnitt 7.5.

Problemet med vaxthusgaser ar speciellt eftersom utsldppskallans
lokalisering och vem som orsakar utsldppen saknar relevans ur miljo-
synpunkt. I avsnitt 7.6 diskuteras darfor specifikt Kyotoprotokollet och
val av styrmedel. I detta ssmmanhang behandlas dven i vilken utstrack-
ning internationella aspekter begrdnsar det nationella handlings-
utrymmet 1 miljopolitiken.
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Staten kan vélja mellan olika styrmedel som ryms inom ramen for
vart demokratiska samhélle for att minska, hejda och/eller stoppa
miljoforstoring. Exempel pé detta &r att forbéttra géllande rétt pa
miljoomrédet, det kan vara frigan om subventioner och skatter. Det ar
d& motiverat att hitta I0sningar som é&r sa billiga for samhillet som
mojligt. Vissa av de samhéllsekonomiskt minst kostsamma styrmedlen
ar inte alltid, utifran politiska realiteter, mdjliga att genomfora.

7.1 Miljopolitik som ett
resursfordelningproblem

Det finns i den ekonomiska teorin en grundlédggande forestdllning om
knapphet. De produktiva resurserna (arbetskraft, naturtillgdngar och
realkapital) &r knappa i forhéllande till behoven av varor, tjinster,
miljokvalitet och annat som bidrar till ménniskors vélbefinnande.
Denna forestillning ligger till grund for resursfordelningsteorin. I
denna teori sammanfattas samhéllets grundldggande resursfordelning-
problem vanligen i tre frigestillningar: Vad ska produceras? Hur ska
det produceras? Till vem ska produktionsresultatet g&? Eftersom
tidsaspekten dr viktig i detta fall kan man dven ldgga till fragan ndr ska
det produceras?

Dessa fragestéllningar édger naturligtvis sin giltighet nidr miljo-
politiken diskuteras. Bor en hotad art sparas om detta leder till att ett
antal arbetstillfédllen gar forlorade? Bor koldioxidskatten hojas om detta
fér till foljd att vissa foretag ldggs ned? Hur mycket ska man anvénda
av en icke fornyelsebar naturresurs i dag? Dessa och andra frage-
stillningar &r i grund och botten resursfordelningsproblem, dvs. fragor
kring hur samhéllets resurser bor utnyttjas.

Ett vilként resultat i ekonomisk teori dr att en perfekt marknads-
ekonomi 16ser samhéllets grundldggande resursfordelningsproblem pé
ett effektivt sdtt. Med effektivitet menar man hér att samhaéllets resurser
utnyttjas pa bédsta mdjliga sitt (vid given inkomstfordelning).
Producenterna tillverkar det konsumenterna efterfragar till légsta
mdjliga kostnad. Detta teoretiska resultat, dir priserna fungerar som en
”osynlig hand”, bygger pa ett antal forutsiattningar, som inte behover
vara uppfyllda i verkligheten. En i sammanhanget viktig forutséttning
ar att det inte far finnas sé kallade externa effekter. Varken produktion
eller konsumtion ska generera effekter som inte avspeglas i marknads-
priserna.

Externa effekter kan vara savél positiva som negativa. Produktion
vid négot foretag kan vid utslépp till vatten ge upphov till en negativ
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extern effekt pé ett fiskeforetag, medan édppelodling kan ge upphov till
en positiv extern effekt for en biodlare (och vice versa). Jordbruk kan
generera saval positiva externa effekter (“Oppna landskap”) som
negativa (Overgddning). I normala fall far bonden dock ingen erséttning
for sin produktion av “6ppna landskap”, men behdver & andra sidan
heller inte betala nagon ersittning till dem som lider skada av den
overgddning bondens produktion eventuellt ger upphov till.

Exemplen visar pa en svaghet med marknadsekonomin, da den ur
sambhéllets synvinkel misslyckas med att fordela resurserna pa bésta
mdjliga sétt. Med andra ord foreligger ett marknadsmisslyckande.

Ett annat exempel pé ett “marknadsmisslyckande” dr forekomsten
av kollektiva varor. De karakteriseras av att dganderitterna inte ar
véldefinierade och av att "min konsumtion av varan inte paverkar din”.
Saledes kan fOrsvaret betraktas som en kollektiv vara, ndr “min
konsumtion av forsvar inte péverkar din”. Kollektiva varor ska dock
inte sammanblandas med de som produceras av offentlig sektor. Luft-
kvalitet 4r ett exempel pa en kollektiv vara dar d4ganderédtten dr svar att
definiera i strikt mening.

Vildefinierade dganderitter 4r en forutsittning for att en marknad
ska kunna fungera pa ett bra sétt. Man kan dock definiera édganderitter
till t.ex. luftkvalitet i viss mening. Exempelvis innebér en utsldpps-
rittighetsmarknad att dganderétterna definieras, i den bemérkelsen att
staten ger dgarna till réttigheterna mdjlighet att t.ex. fororena luften.
Nér réttigheterna dr véldefinierade kan en marknad uppstd. S&dana
marknader utnyttjas mest i USA. Skillnaden gentemot det svenska
miljoprovningsforfarandet &r vésentligen den att utsldppsritterna &r
overlatbara mellan foretag. I det svenska systemet tillats foretagen att
gora vissa utsldpp, men dessa rittigheter dr inte utbytbara mellan
foretag.

De marknadsmisslyckanden som hir ndmnts, externa effekter och
kollektiva varor, utgdr motiv for statsmakterna att ingripa i resurs-
fordelningen. Grovt sett kan detta ske pa tva sitt, via administrativa
eller ekonomiska styrmedel.

7.2 Miljopolitikens mél, vad ska man styra
mot?

Oavsett vilket styrmedel man véljer maste man ha nagonting att styra
emot. | vissa fall kan ett totalforbud motiveras, i manga andra fall
véljer man en losning dér en viss mingd miljostérande verksamhet
tillats. Beslut i samband med provning enligt lag baseras t.ex. pa en
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sammanvagning av tekniska, ekonomiska och miljomaéssiga krav. Detta
leder endast i undantagsfall till att utsldppsnivan sétts till noll. I andra
fall, som exempelvis i fallet med utslépp av vixthusgaser, gors forsok
att nd internationella dverenskommelser.

Ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv bor det bedrivas miljopolitik
sé lange som det “smakar mer dn det kostar”. Det &r exempelvis inte
rimligt att rena alla utslédpp fullt ut. Den intressanta fragan &r i stéllet
hur stora utslapp som kan tillatas. Fragan later sig inte létt besvaras,
men 1 princip beror svaret pad de samhéllsekonomiska intékterna och
kostnaderna av att bedriva miljopolitik. Ur ett samhéllsekonomiskt
perspektiv bor nivan véljas sa att de samhéllsekonomiska kostnaderna
och intdkterna stdmmer Overens pd marginalen. Saledes é&r det
kostnaden och intdkten av “det sista kilot” som ska stimma Gverens
och inte de totala intdkterna och kostnaderna. Det bor samtidigt
poéngteras att miljopolitiken inte enbart handlar om utslédppsfragor,
utan dven t.ex. om ett ekologiskt héllbart nyttjande av mark- och
vattenresurser. De 15 miljomél som riksdagen beslutade om véren 1998
ger en Overblick av miljopolitikens insatsomraden. I samma proposition
konstateras ocksé att det krdvs omfattande atgirder for att na flertalet
av miljomélen, dvs. marginalintidkterna for atgirder anses Overvéga
marginalkostnaderna inom flertalet av miljopolitikens insatsomraden.

De samhillsekonomiska kostnaderna for att minska utslépp bestar
av de resurser som mdste avsittas for att minska dem. Notera att en
miljoskatt endast innebér att vi omfordelar pengar fran foretagen till
nagon annan. I slutindan ”betalar” hushéllen i ekonomin miljoskatten.
Skattebetalningen som sédan utgdér darmed ingen samhéllsekonomisk
kostnad for att minska utslédppen. I fallet med t.ex. svavelutslédpp kan
dessa besta av kostnader for installation av speciell reningsutrustning,
eller den merkostnad som uppstar vid produktion av lagsvavlig olja. I
andra fall kan kostnaden bestd av det produktionsbortfall som uppstar
till foljd av att man maste minska, eller helt sluta anvénda, en viss
insatsvara. | fallet med véxthusgaser bestér kostnaden bl.a. av nytto-
bortfallet till foljd av exempelvis minskad bilkérning. I kostnaderna
kan dven inga de reala resurser som krivs for att exempelvis sétta upp
nya hastighetsbegransningsskyltar, installation av en vdmepump, till-
dggsisolering av hus, etc. De samhillsekonomiska intékterna av att
minska utsldpp dr ménga ganger svara att kvantifiera. De kan t.ex. bestd
av forbattrade rekreationsmojligheter, minskade sjukdomsfall och
mindre paverkan pa byggnads- och konstverk. I fallet med véxthusgaser
bestar intékterna till stor del av att risken for framtida miljokatastrofer
minskar.

Manga ganger kan det vara svart att uppskatta véirdet av miljo-
forbattringar i kronor och oren. Detta giller inte minst i fallet med
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vaxthusgaser. For att berdkna virdet av minskade utslépp av koldioxid
krdvs for det forsta kunskap om de fysikaliska effekterna i atmosfaren
till {6ljd av Okade utsldpp. For det andra krévs kunskap om vilka
effekter pa klimatet som fordndringarna i atmosfaren fir. For det tredje
krdvs kunskap om effekterna pa jorden av klimatférdndringarna.
Slutligen méste effekterna vérderas pa ett eller annat sitt. Varje lank i
denna kedja &r behdftad med stor osédkerhet vilket betyder att den
slutliga véirderingen i ekonomiska termer dr mycket osdker. Emellertid
forsvinner inte problemet med klimatfordndringar bara for att skadorna
ar svara att uppskatta. Detta innebér en svar riskbedomning. Nér mélet
ar fastlagt, blir den viktigaste ekonomiska uppgiften snarast att
identifiera de atgérder som nér malet till lagst kostnad.

De miljomal som riksdag och regering faststillt aterspeglar i de
flesta fall inte uttryckligen en balans mellan (marginal)intékter och
(marginal)kostnader. Orsaken ar inte minst att det gjorts fa uppskatt-
ningar av de relevanta storheterna, vilket i stor utstrdckning forklaras
av att det &r svart att uppskatta dem. De miljomal som faststéllts utgar
istdllet utifrdn dagens kunskap om vilka utsl&ppsminskningar inom
olika omraden som bor vidtas for att forbéttra miljdtillstdndet. Pé lang
sikt aterspeglar malen vilken miljokvalitet som samhiéllet anser vara
onskvird och som i forsta hand kopplar till kunskap om ekologiska
samband och naturvetenskapliga kunskaper snarare 4n osékra och
kanske till och med omdjliga bedomningar av den miljopolitiska
’intéktssidan” uttryckt i kronor och oren.

7.3 Styrmedel

Eftersom kommitténs uppdrag delvis fokuserar péd att ge forslag pa
styrmedel som leder till maluppfyllelse vad giller utslédpp av véxt-
husgaser till ldgsta samhéllsekonomiska kostnader faller det sig natur-
ligt att inledningsvis redogora for vilka egenskaper olika styrmedel har.

Givet kunskap om vilket méal man ska styra mot blir nésta naturliga
steg att hitta de mest effektiva instrumenten som leder till maluppfyl-
lelse. De medel som stér till samhéllets forfogande kan delas in i de tre
redan ndmnda huvudgrupperna; ekonomiska styrmedel, administrativa
styrmedel och informativa styrmedel. Inom respektive grupp kan
ytterligare indelningar goras, vilket vi aterkommer till nedan.

Med ekonomiska styrmedel avses styrmedel dédr man med ekono-
miska incitament forsoker styra individers och foretags beteende i
onskad riktning. Med administrativa styrmedel avses hir foreskrifter av
olika slag och som é&r tvingande for méalgruppen. Exempel pé
administrativa styrmedel dr gransvéirden (kvantitativa regleringar) och
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teknologiska regleringar. Informativa styrmedel skiljer sig frén de
administrativa och ekonomiska styrmedlen genom att adressaterna inte
ar tvingade att vidta de atgérder som forutsitts. Adressaterna drabbas
inte heller av ndgon form av sanktion om de inte tar till sig budskapet
och fordndrar sitt beteende i den dnskvérda riktningen.

Inledningsvis ges i detta avsnitt en beskrivning av olika styrmedel ur
ett allmént miljoekonomiskt perspektiv. Efter denna allménna genom-
géng kommer fokus att sittas pé vilka kriterier som é&r viktiga vid valet
av styrmedel samt for- och nackdelar med dessa styrmedel med
avseende pa klimatproblemet.

7.3.1 Ekonomiska styrmedel

Ekonomiska styrmedel defineras som ett instrument dir man med
ckonomiska incitament forsoker styra individers och foretags beteende
i onskad riktning. Ett sadant medel, vilket var nationalekonomernas
forsta egentliga bidrag till diskussionen om utformningen av milj6-
politiken, aterfinns i Pigous (1921) berémda verk om valfardsteori.
Pigou pekar pa att de foretagsekonomiska kostnaderna for produktion
inte alltid 6verensstimmer med de samhéllsekonomiska. Om ett foretag
fororsakar utsléapp som paverkar produktionsméjligheterna for ett annat
foretag skiljer sig de foretagsekonomiska och de samhéllsekonomiska
kostnaderna 4t.' Pigous 1dsning ir att pafora de som orsakar utsldppen
en skatt som &r lika med den (marginella) skada de astadkommer med
utsldppen. Det betyder att fororenaren far betala (PPP - Polluter Pay
Principle) for anvdndningen av en resurs som forut var gratis. Med en
“ratt vald” skatt kommer den som dr upphov till den negativa sido-
effekten att vilja en for samhaéllet battre utslappsniva.
Ekonomiska styrmedel kan grovt grupperas enligt féljande:

* Miljoskatter och avgifter
 Overlatbara utslippsrittigheter
* Pantsystem

* Bidrag och subventioner.

Miljoskatter definieras har som en skatt vars huvudsyfte ar att styra
resursanviandningen i 6nskvérd riktning. Med detta menas att skatte-
satsen ar direkt kopplad till det aktuella miljoproblemet. Givet denna

! Pigou refererar till en undersékning som luftvardsmyndigheterna i Manchester
genomforde 1918. I denna undersdkning jimforde man vanliga arbetarfamiljers
kostnader for att tvitta kldder i Manchester, som vid den tiden var utsatt for
stora luftféroreningar, och Harrogate, som var en férhallandevis ren stad.
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definition p& miljoskatter finns det i dag i Sverige i princip endast tva
miljoskatter; svavelskatten och koldioxidskatten. Svavelskatten ar
direkt kopplad till svavelinnehéllet i brénslen och koldioxidskatten
utgér per kg koldioxid som produceras. Det finns en rad miljorelaterade
skatter, exempelvis energiskatten, elskatten, och skatten pa kvéve i
handelsgddsel. Anledningen till att dessa hidnfors till gruppen miljo-
relaterade skatter dr att de inte &r direkt kopplade till ett specifikt
miljoproblem. Exempelvis finns det inget direkt, eller i vart fall inget
proportionellt, forhéllande mellan gddselanvéndning och exempelvis
overgodning. En skillnad mellan skatt och avgift &r att betalandet av en
skatt inte ar forknippad med nadgon motprestation fran den som tar emot
skatten, vilket betalningen av en avgift r. Ett exempel pé miljoavgift ar
den svenska NOy-avgiften. For en mer utforlig diskussion och redo-
visning av miljoskatter och miljorelaterade skatter hénvisas till
Skattevaxlingskommitténs betinkande SOU 1997:11 och Naturvérds-
verket, 1997, Miljoskatter i Sverige -ekonomiska styrmedel i miljo-
politiken.

Handel med utsliappsriatter

Overlétbara utsldppsrittigheter kan séigas vara en kombination mellan
en kvantitativ reglering och ett ekonomiskt styrmedel. Kyoto-
protokollets flexibla mekanism, handel med utsléppsritter, omfattas av
denna definition. Regleringen bestar i det att regleraren bestdimmer ett
“tak” pa de totala koldioxidutslédppen, medan den ekonomiska delen
bestar av mojligheten att dverlata réttigheter mellan olika utslépps-
kéllor inom den givna ramen. “Taket” p& utsldppen kan naturligtvis
bestdimmas pé savél internationell som nationell niva. Exempelvis kan
man tinka sig ett system didr det sdtts ett globalt “tak” pa
koldioxidutslédppen, men att man tilldter handel mellan l&nder. Man kan
ocksa tinka sig ett system dér varje land tilldelas en icke Gverlatbar
kvot, men dédr man tillater handel inom landet. I en studie fér Nordiska
ministerrddet genomfor Bohm (1997) ett experiment dér handel med
utsldppsritter mellan fyra nordiska ldnder tillats. Resultatet av
experimentet &r att handel med utslédppsritter kan leda till signifikant
lagre kostnader (50 %) &n ett system dér varje land minskar utsléppen
med samma procentuella andel. I en annan rapport till Nordiska
Ministerradet kommer Briannlund och Kristrom (1999) fram till
slutsatsen att handel mellan de nordiska ldnderna knappast leder till
nagra storre besparingar d4 marginalkostnaden for utsldppsreduktioner
ar relativt lika 1 de nordiska landerna. Skillnaden i slutsatser mellan de
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tvé studierna kan delvis forklaras av att Bohm studerar en relativt stor
reduktion, vilket Brannlund och Kristrém inte gor.

1 SOU 1999:111 Att séka kostnadseffektiva losningar inom klimat-
omradet, redovisas resultaten fran ett antal internationella studier dér
marginalkostnaden for utslédppsbegrédnsningar berdknats. Resultaten
frdn dessa studier visar att skillnaderna i marginalkostnad kan vara
betydande mellan olika regioner i vérlden, vilket visar p& potentiella
vinster om handel tillats pa global niva.

Bidrag och subvention

Ett alternativ till en skatt pa miljostorande aktiviteter kan vara ett
bidrag eller en subvention som syftar till att undvika milj6forstoring.
Exempelvis kan man se bidragen till vindkraft som en subvention for
att minska koldioxidutsldppen. Om man inte subventionerade vind-
kraftverk skulle kanske samma mingd el produceras med fossila
brénslen och ddrmed bidra med utslépp. En naturlig frdga som uppstér
ar om det ddrmed spelar ndgon roll om man anvénder en skatt pé
utslapp, eller en subvention pé rening. Vi dterkommer till detta nedan.

7.3.2 Administrativa styrmedel

Inledningsvis i detta avsnitt definierades administrativa styrmedel som
foreskrifter av olika slag och som é&r tvingande for malgruppen.
Administrativa styrmedel dr basen for miljopolitiken i Sverige och
manga andra ldnder. De administrativa styrmedlen tar sig i uttryck av
lagar, forordningar, foreskrifter och allmidnna rad. Miljobalken och
andra regleringar behandlas i kapitel 8 och 9.

Administrativa styrmedel kan i princip delas in i tva grupper:

e Kvantitativa regleringar (t.ex. gransvarde; forbud)
* Teknologiska regleringar (pabud)

Kvantitativa restriktioner for utsldpp, t.ex. gransviarden dr formodligen
det vanligaste styrmedlet i miljopolitiken. Teknologiska regleringar
definieras har som regleringar dar krav stills pa en viss teknik. Det kan
exempelvis vara krav pa maximal bensinforbrukning hos bilar, krav pa
viss reningsteknik, eller normer vad géller isolering vid nyproduktion
av hus.
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7.3.3 Informativa styrmedel

Informativa styrmedel skiljer sig frdn de administrativa och eko-
nomiska styrmedlen bland annat genom att adressaterna inte &r
tvingade att vidta de atgidrder som framfors. Adressaterna drabbas inte
heller av ndgon sanktion om de inte tar till sig budskapet och fordndrar
sitt beteende 1 den 6nskvérda riktningen. Informativa styrmedel innebar
att man genom Overtygelse, argumentering, pladering, dvertalning eller
undervisning forsoker fa till stind en Onskvérd atgérd. De offentliga
organens relation till dem styrda ér i princip bara kunskapsoverforande
och overtalande (Vedung 1996). Det innebér att de informativa styr-
medlen generellt sett gér en annan védg fOr att generera ett &ndrat
beteende; de informativa styrmedlen syftar ofta till en attitydfordndring
som forhoppningsvis leder till ett onskvért beteende. De informativa
styrmedlen ger en mojlighet att fordndra ménniskors beteende pé
frivillig vag.

En vid definition av statliga informativa styrmedel inbegriper alltsa
inte bara informationskampanjer och informationsverksamhet fran
statliga myndigheter utan &ven den forskning och utbildning som péagar
och stdds av statsmakterna i landets skolor och universitet.

Initialt kan informativa styrmedel delas upp i information som
styrmedel och information om styrmedel. Information om bidrag for att
installera jordvdrme eller information om skatter graderade efter
personbilars miljoegenskaper kallas metastyrmedel - dvs. information
om andra styrmedel. En elsparkampanj eller information om bilars
brénsleforbrukning &r exempel pa information som styrmedel. Mellan
de tva sistnimnda kan ytterligare en distinktion goras: en elspar-
kampanj dr mer predikan (eller vddjan) for att fa samhéllsmedborgarna
att spara el medan informationen om bilars brinsleforbrukning kan ses
som en renodlad information rérande ett sakforhallande.

De informativa styrmedlen tar sig i uttryck i flera former: mass-
kommunikation, riktad, interpersonell, massmedial, m.fl.

7.4 Ekonomiska eller administrativa
styrmedel?
Valet av styrmedel i miljopolitiken innebér ett val mellan medel som

har olika egenskaper. I det fo6ljande diskuteras kostnadseffektivitet och
ndgra andra av de dvervdganden som &r viktiga i valet av styrmedel.
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7.4.1 Kostnadseffektivitet

Med kostnadseffektivitet menas vanligen att ett miljomal uppnas till
minsta mojliga kostnad for samhéllet. Exempelvis betyder en kostnads-
effektiv fordelning av utsléppen att det inte finns nagra mojligheter att
minska kostnaden genom en annan fordelning av utslippen. En
kostnadseffektiv fordelning av utsldppen karakteriseras ddrmed av att
kostnaden for att reducera utsldppen med ytterligare en enhet ér lika for
samtliga utsldppskéllor, vilket illustreras nedan.
Kostnadsminimeringsteoremet, eller principen om kostnadseffekti-
vitet, leder till ett flertal intressanta aspekter pa hur en effektiv miljo-
politik bor utformas. En intressant implikation &r att man inte allmént
kan sdga att likformiga sektorsspecifika mal dr kostnadseffektiva. Att
samtliga sektorer ska reducera utslippen med exempelvis 10 % betyder
att man bortser fran att kostnaderna kan skilja sig betydligt mellan
olika sektorer. Det kan t.ex. vara mindre kostsamt for samhéllet om en
sektor svarar for 90 % av reduktionen och 6vriga sektorer for 10 %.

Ekonomiska styrmedel och kostnadseffektivitet

Ett viktigt resultat som framkommit inom den miljéekonomiska
litteraturen dr att en miljoskatt kommer att leda till en kostnads-
minimerande fordelning av utslédppen. Detta géller oavsett vilken niva
pa skatten man véljer, vilket forklaras ndrmare nedan. Nivén pé skatten
kan bestdimmas utifran vad som krdvs for att ett givet miljomél ska
uppnads, eller genom en uttrycklig berdkning av kostnader och intdkter
for att reducera miljobelastningen. Kostnadsminimeringsteoremet
innebér att detaljerad kunskap om foretagens och individernas reduk-
tionskostnader inte behdvs for att genomfora en kostnadseffektiv
minskning av utsldppen. I princip behdver man bara besluta om att
varje killa ska erldgga en skatt for de kvantiteter man faktiskt slépper
ut. Varje foretag och individ kommer att jamfora kostnaden for att
sldppa ut en enhet (lika med miljoskatten) med kostnaden (eller
nyttobortfallet) av att inte sldppa ut denna enhet (marginalkostnaden
for rening). Det blir d& lonsamt for foretaget/individen att reducera
utsldppen sa ldnge som marginalkostnaden for detta &r mindre &n miljo-
skatten. Eftersom alla moter samma skatt kommer alla foretag/individer
att ha samma marginella reduktionskostnad. Med andra ord finns det i
en sddan situation inga mojligheter att omfordela utsléppen utan att den
totala kostnaden for samhéllet dkar. Denna fordelning av utslépp ar
ddrmed den som minimerar kostnaderna for att uppnd den tdnkta
utslappsminskningen.
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Exakt samma resultat erhélls med Overlatbara utslappsrittigheter.
Varje rittighet ger foretagen mdjlighet att sldppa ut t.ex. ett ton. Det av
staten satta miljomalet, rdknat i ton, uppgar till summan av utslapps-
rittigheterna. Kostnadseffektivitet uppnds pa samma sétt som med en
miljoskatt (om det inte &r sa att ett foretag genom sitt agerande ensamt
kan péverka marknadspriset, vilket komplicerar bilden). Ett marknads-
pris kommer att etableras som é&r lika med marginalkostnaden for att
reducera utslippen i alla foretag. Detta beror pd att foretagens
betalningsvilja for utsléppsrittigheter direkt avspeglas i kostnaderna
for att minska utslédppen. Foretag med hoga reduktionskostnader viljer
att kopa rittigheter av foretag med lidga kostnader som i storre
utstrdckning véljer att reducera sina utslépp.

Det &r 1 skenet av detta miljoskatter ska ses, vilka i princip
garanterar att reningen sker ddr den tar minst resurser i ansprk.
Detsamma géller for globala utsldppsritter och andra s& kallade
”flexibla mekanismer” forutsatt att de utformas pa ett korrekt sétt. I
SOU 1999:111, som refererats till tidigare, redovisas resultaten frén en
sé& kallad allmén jamviktsmodell (GREEN) som utvecklats inom
OECD. Resultaten fran modellkérningarna ger ett marknadspris pé
koldioxid dé& global handel tilldts som endast dr hélften av marginal-
kostnaden i Visteuropa da handel inte tillats.

Ett alternativ till séval skatter som Overlatbara utslépp ar som redan
ndmnts bidrag och subventioner. En subvention per enhet minskade
utslédpp kan betraktas som en negativ skatt; man skulle kunna tro att
eftersom det &r bra att minska utsldppen ska man stimulera detta genom
exempelvis en subvention. Frdgan &r dock mer komplicerad &n sa. En
skatt ger en otvetydig signal om att den aktivitet som genererar utslépp
inte dr onskvird. En subvention ger inte samma otvetydiga signal. En
skatt pé koldioxid, exempelvis, innebér bl.a. att energiproduktion fran
fossila brénslen blir dyrare. Detta fér till effekt att lonsamheten av
denna energiproduktion faller. Detta i sin tur leder till hogre elpriser,
vilket 1 sin tur innebér att konsumtionen minskar och hela branschen
blir mindre. Om man istéllet for en koldioxidskatt subventionerar
exempelvis vindkraft 6kar I6nsamheten i branschen som helhet, vilket
kan leda till nyetableringar med ldgre pris pa el som foljd, och dédrmed
okad konsumtion och en storre elsektor.

Sammanfattningsvis kan man séga att ekonomiska styrmedel, om de
ar ratt utformade, har den egenskapen att de leder till en kostnads-
effektiv fordelning av utsldppsreduktioner. Sévél en miljoskatt som
sdtts lika for alla, som ett system med Overlatbara utslédppsréttigheter
ger en kostnadseffektiv fordelning av utsldppen. Den grundldggande
skillnaden mellan ett system med Overlatbara utsléppsrattigheter och en
miljoskatt &r att man med utsléppsrattigheter med sékerhet uppnar
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miljomalet. En miljoskatt garanterar inte méaluppfyllelse. A andra sidan
vet vi med sdkerhet vad marginalkostnaden for rening &r om en
miljoskatt anvinds, till skillnad fran ett system med utsléppsréattigheter.

Adminstrativa styrmedel och kostnadseffektivitet

Ovan definierades kostnadseffektivitet som att marginalkostnaden for
utsldppsreduktioner ska vara lika for alla killor. Vi har redan
konstaterat att miljoskatter och dverlatbara utslédppsrattigheter uppfyller
detta kriterium. Fragan nu dr under vilka forutséttningar administrativa
styrmedel uppfyller kriteriet for kostnadseffektivitet.

En kvantitativ reglering innebér i princip att varje foretag/individ
tilldelas en utsldppsréttighet. En kvantitativ reglering av detta slag
innebdr dock att den inte dr Overlatbar. Fran detta foljer att en
kvantitativ reglering i allménhet inte dr kostnadseffektiv. Dvs. den
fordelning av utsldppen som regleringen leder till sker i allménhet inte
till minsta mojliga samhillskostnad. Regleringen &r kostnadseffektiv
endast om

» samtliga utsldppskéllor har samma “’teknologi”, eller
* om regleraren har kunskap om samtliga utsléppskéllors "teknologi”.

Det forsta villkoret innebér att regleraren kan ge varje utsldppskélla
lika stor utslédppskvot. Om samtliga utsldppskallor dr identiska kommer
de att ha samma marginalkostnad, vilket ar villkoret for effektivitet.
Detta dr dock ett villkor som knappast dr uppfyllt i praktiken.
Exempelvis skulle det betyda att samtliga bilister dndrar sitt beteende
pa exakt samma sitt till foljd av en fordndring av bensinpriset, eller att
samtliga foretag &ndrar sin forbrukning av fossila branslen pa exakt
samma sétt till f6ljd av ett fordndrat oljepris. Det andra villkoret
innebér att regleraren kan fordela “utsléppstillstand” till samtliga pa ett
sdtt som garanterar samma marginalkostnad i slutdndan. I praktiken
betyder det att regleraren kénner samtliga individers och fOretags
kostnader for att fordndra sitt beteende. Detta villkor dr sannolikt ej
heller uppfyllt i praktiken.

De samhéllsekonomiska kostnader som dr forknippade med kvanti-
tativa regleringar dr den kostnad ett foretag eller en individ har av att
dndra beteende. For ett foretag kan denna kostnad bestd av den
merkostnad som uppstar till foljd av att man byter till ett dyrare
brénsle, och/eller investeringskostnaden for en mer energieffektiv
teknik. For privatbilistens del kan kostnaden bestd av det bortfall av
tillfredsstéllelse som foljer av att han inte far kora lika mycket bil som
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tidigare, och/eller den tidsforlust som uppstér till f6ljd av han méste
vélja ett ldngsammare transportmedel. Listan dver mojliga kostnader
kan formodligen goras hur lang som helst, vilket ocksé illustrerar
svérigheten for regleraren att kénna till samtliga mojliga atgérder for
att reducera utsléppen.

Till den kvantitativa regleringens fordel hor att mélluppfyllelse ar
garanterad (givet att det finns en kontrollapparat och ett effektivt
bestraftningssystem).

Teknologiska regleringar definieras hir som regleringar dér krav
stélls pa hur utsldppen ska reduceras. Det kan exempelvis vara krav pa
maximal bensinférbrukning hos bilar, krav pa viss reningsteknik, eller
normer vad géller isolering vid nyproduktion av hus. Problemet med
teknologiska regleringar, om de inte kombineras med kvantitativa
regleringar, &r att de varken garanterar méluppfyllelse eller kostnads-
effektivitet. En teknologisk reglering &r kostnadseffektiv endast om:

* det finns en och endast en mojlig “teknologi” att reducera utsldppen
eller
* om regleraren kénner till samtliga mdjliga “teknologier”.

Som redan diskuterats finns det i koldioxidfallet mer dn ett sétt att
minska utsldppen. Bilister kan exempelvis kora mindre, kora
langsammare eller byta till en bensinsnalare bil. Foretag kan byta
brénsle, byta till energieffektivare maskiner, isolera byggnaden, eller
dra ned pa temperaturen. Med andra ord finns det manga teknologier”
for att reducera utsldppen, vilket innebér att det forsta villkoret faller
bort. Det andra villkoret dr formodligen ej heller det uppfyllt i
praktiken, och &ven om sé& vore fallet s& borde genomforandet av den
kostnadseffektiva kombinationen av teknologier vara omojlig att uppna
i praktiken.

Slutsatsen blir ddrmed att ur effektivitetssynpunkt r en kvantitativ
reglering att foredra framfor en teknologisk reglering. Vad géller
incitament till teknisk utveckling ar det svart att se négon skillnad
mellan de tvd typerna av reglering. Detsamma giller effekter pa
inkomstfordelningen. Konklusionen stods i detta fall av det faktum att
vaxthusproblematiken karakteriseras av att det finns ett stort antal
utslédppskéllor som uppvisar en stor heterogenitet vad géller anpass-
ningsmdjligheter. Att med teknologiska krav astadkomma en nagor-
lunda kostnadseffektiv fordelning av utsldppsreduktionen verkar
utsiktslos.
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7.4.2 Andra kriterier vid val av styrmedel

Vid sidan av de rent ekonomiska resonemangen kring valet av styr-
medel finns ett antal andra kriterier som bor beaktas. Miljo-
belastningens karaktér, osdkerheter kring renings- och miljokostnader,
administrations- och kontrollkostnader, incitament till teknisk utveck-
ling och fordelningsaspekter behandlas i foljande avsnitt.

Miljobelastningens karaktir

Miljoproblemets karaktir &r av central betydelse for valet mellan olika
instrument. Olika utsldpp ger upphov till olika typer av skador.
Exempelvis ger koldioxidutsldpp inga lokala skador, utan bidrar till
véixthuseffekten. Med andra ord dr utsldppskéllans geografiska loka-
lisering utan betydelse for valet av styrmedel. Detta dr dock mojligen
ett undantag snarare én regel. Koldioxidproblematiken utmérks ocksé
av en tidsfordréjning mellan utsldpp och skador liksom mellan atgérder
och effekter av dessa. Problemets karaktdr &r i viss méan irreversibelt.

Osiékerhet om renings- och miljokostnader

I praktiken maste manga beslut om infoérandet av nya styrmedel fattas
utan att man med sékerhet kédnner till samhéllsekonomiska intékter och
kostnader av t.ex. en minskning av utsldppen. Man behover bland annat
detaljerad kunskap om de tekniska mojligheter som stér till forfogande
for att ringa in reningskostnaderna. En intressant frdga dr om denna
osédkerhet dr av betydelse nér det géller att vélja mellan olika styrmedel.

En vedertagen uppfattning inom detta omrade &r att en reglering ar
overldgsen miljoskatter da det géller utsldpp av mycket giftiga dmnen,
dvs. sddana dmnen dér ytterligare utslépp far stora miljokonsekvenser.
Samma slutsats kan vara motiverad dé utslappskéllorna ar fa.

Administrations- och kontrollkostnader

Olika styrmedel krdver olika mycket i termer av administration och
kontroll. Ett system baserat pa skatter krdver en sérskild administrativ
organisation, som kan vara mer omfattande 4n en administrativ regle-
ring. Merkostnaden vid anvdndningen av ett ekonomiskt styrmedel
beror pa dess utformning. De svenska miljoskatterna ar relativt enkla
att administrera, eftersom de redan ingar i skattesystemet. Befintliga
utvirderingar av det svenska miljoskatterna (Ds 1994:33) ger vid
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handen att administrationskostnaderna #r liga. A andra sidan finns det
ett antal amerikanska exempel p& hur administrativt krdvande system
for utslappsréttigheter kan vara (se Finansdepartementet, 1992, bilaga 6
till Ldngtidsutredningen -92 for en ndrmare redogdrelse).

Incitament till teknisk utveckling

Ekonomiska styrmedel kan ge tydligare incitament till teknisk utveck-
ling. Foretagen kan tydligare se vilka kostnadsbesparingar som kan
goras genom att utsldppen ar prissatta, vilket i sin tur ger ett incitament
till teknisk utveckling. En miljoskatt innebér att foretag och individer
har tvé typer av kostnader att beakta; kostnaden att reducera utsldppen,
och skattekostnaden for det som fortfarande slépps ut.

Om utsldppen inte ar direkt prissatta &r incitamenten till teknisk
utveckling svagare d& den kostnad ett foretag eller en individ maéste
beakta endast bestér av reduktionskostnaden. Om ett foretag investerar
i ny teknik kan man i bada fallen fa ldgre kostnader 4n tidigare genom
lagre reningskostnader, vilket stimulerar teknisk utveckling. I skatte-
fallet kan man dessutom fa en ldgre skattekostnad, eftersom utslappen
minskar, vilket 6kar incitamenten for teknisk utveckling.

Fordelningseffekter och andra politiska mal

I ekonomisk teori fokuseras intresset pa effektivitet, dvs. hur man
uppnér ett miljomal till lagsta kostnad for sambhéllet. I denna teori
bortser man ofta fran andra politiska mal. Det betyder inte att man
anser att andra mal dr mindre viktiga, utan snarare att avvigningen
mellan olika mal &r en politisk fraga, inte en ekonomisk.

Ett centralt problem i beslutssituationer &r hur man ska optimera
samhéllets anvindning av resurser. Problemet kan sdgas ha tva
aspekter; effektivitet och fordelning. Genom att fora en politik som &r
effektiv i sin anvindning av resurser, maximeras den totala vélfdrden i
sambhaéllet i forhallande till resursinsatsen. Men samhillets valférd beror
inte bara av dess totala niva, utan &dven av fordelningen av vélfirden.
Man behdver dérfor dven ta hinsyn till fordelningseffekterna av
politiken.

Dessa problem kan hanteras pa olika sétt. Ett synsétt &r att miljo-
politiken bor dgna sig &t att pa ett effektivt sétt 16sa miljoproblemen
och att atgérder for att nd en for samhéllet onskvird fordelning ldmnas
till andra politikomrdden. Det dr ddremot viktigt att tydligt redovisa
vilka fordelningseffekter den foreslagna miljopolitiken ger for att
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oonskade effekter ska kunna korrigeras. Allmént sett kan fordelnings-
effekter betraktas i manga olika dimensioner. Man kan tidnka sig att
beskriva effekter pa olika inkomstgrupper, hushéllstyper (alder, antal
barn, osv.), foretagstyper, regioner samt fordelning mellan hushéll och
foretag.

Det dr vdl ként att sévdl administrativa miljoregleringar som
ekonomiska styrmedel har effekter pa inkomstfordelningen. En viktig
skillnad mellan en miljoskatt och en administrativ reglering i detta
avseende dr att den senare inte ger nagra statsfinansiella intékter. Man
har dirfor farre mojligheter att korrigera eventuellt odnskade for-
delningseffekter om man anvinder en administrativ reglering. A andra
sidan innebdr miljoskatten en finansiell belastning for det enskilda
foretaget eller individen, vilket i det enskilda fallet kan ha betydelse for
exempelvis ett foretags fortsatta drift.

Pa frdgan om vilket styrmedel, reglering eller skatt, som é&r att fore-
dra ur fordelningssynpunkt finns inget allmént svar. Svaret pd fragan
beror bl.a. pa hur regleringen utformas, men dven pé hur intédkterna frén
en skatt anvinds. Om regleringen &r en likformig procentuell reduktion
for samtliga kan man mojligen sdga att regleringen fOrstarker
miljoskattens fordelningseffekter.

Om en &tgérd leder till stora odnskade fordelningseffekter finns en
risk att dessa kan blir svara att korrigera genom atgérder pd andra
politikomraden; t.ex. genom sdnkt skatt pad andra omrdden. Det kan da
vara motiverat att vélja ett mindre effektivt styrmedel, eller komplettera
med stodjande styrmedel, for att minimera snedvridningar i for-
delningen. Valet blir hdr en avvidgning mellan f6rdelning och
effektivitet och man bor viga in att den totala kostnaden i detta fall blir
storre.

En avvigning mellan politiska mal innebédr hénsynstagande till en
méngd faktorer som &r svéra, eller omdjliga, att vérdera och
kvantifiera. Det kan &ven vara svért att se vilka indirekta konsekvenser
som val av ett styrmedel ger pa andra samhéllsmél. Det &r dérfor viktigt
att se hur en foreslagen strategi paverkar andra politiska mél for att
identifiera var det kan foreligga konflikter.

Avvégningen mellan olika samhéllsmél handlar ocks&d om att med-
borgarnas vilja genom de politiska partierna ska komma till uttryck i de
beslut som fattas. Det &r i detta sammanhang av stor vikt att med-
borgarna har en god kunskap om de frdgor som politiken behandlar.
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7.5 Informativa styrmedel

Samhallsmedborgarna har under de senaste 20 aren visat ett betydande
intresse for 6kad miljohdnsyn. Foretag, organisationer och enskilda har
vidtagit ett stort antal dtgiarder for att begransa miljoforstéringen. Dessa
atgarder kan till viss del tillskrivas tillgdng till information och ny
kunskap om miljéproblemen.

Aven om information i sig inte dr tillrickligt for att nd mal-
uppfyllelse pa klimatomradet kan man konstatera att information och
ny kunskap lett till fordndringar av politiken som i sin tur bidragit till
minskade utslapp.

Kunskapen och informationen véxer bland annat fram genom den
forskning och utbildning som sker pa landets universitet och skolor.
Den information som varit tillgdnglig har bestatt av savil rena fakta-
upplysningar som kanske enbart de intresserade satt sig in i, men ocksa
information som syftat till att paverka attityder och beteenden och som
praktiskt taget alla fatt del av. Det har varit alltifran valinformation till
annonser om att kOpa bensinsndlare bilar och “kor mjukt”- och
energisparkampanjer.

I detta avsnitt belyses ndr information dr lampligt som styrmedel
(7.5.1) samt vissa teorier for sur man kan tillimpa information (7.5.2).
I det avslutande avsnittet (7.5.3) belyses vissa sammanhang som
information dr beroende av.

Allméint kan sdgas att information &r en fOrutsdttning for bade
lagstiftning och ekonomiska styrmedel. Information ar alltid nddvandig
i samband med inférandet av ett annat styrmedel och dessutom ett
viktigt komplement till andra styrmedel. Man kan séledes sarskilja
information om styrmedel och information som styrmedel. Det dr ocksa
viktigt att skilja mellan ndr information kan vara tillampligt och Aur
information kan tillimpas.

7.5.1 Nir dr information tillampligt

I detta avsnitt refereras till olika rapporter och forskare som studerat
styrmedlet information och vid vilka olika situationer som information
varit tillampligt.

I en rapport fran Naturvardsverket sigs att kommunikation inte ar
ett tvingande styrmedel men samtidigt en forutsittning for att andra
l6sningar [styrmedel] ska kunna verka. Information skapar i allminhet
inte ett politiskt motstand som en lag. Den orsakar séllan eller aldrig
proteststormar frdn medborgarma sédsom ekonomiska styrmedel kan
gora (Naturvardsverket, 1996d).
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En anledning till att kommunikationslosningar i allt hogre utstréack-
ning anvénds i samhéllet &r att man har funnit det kostsamt att forsoka
styra pé andra sdtt. Information och kommunikation kostar forhéllande-
vis lite. Styrning med information kan komma att bli allt vanligare i
framtiden bland annat med tanke pd de avregleringar som sker
(Schiéfer, Joakim, 1994, Informationskampanjer - vad har vi ldrt?).

Vedung (1996) listar ett antal situationer da information som
styrmedel tillimpats i samhaillet. Idéerna behandlar inte nagra séarskilda
sakfrdgor utan snarare situationer ndr staten kan anvéinda sig av
information och nér andra styrmedel &r att foredra. Den frivilliga
anpassningen som informativa styrmedel bygger pa medfor att andra
styrmedel kan vara att féredra om en hundraprocentig efterlevnad av
det man vill uppna med styrmedlet &r malet. I situationer dé syftet ar att
forma adressater att handla i sitt eget intresse kan information vara
sérskilt lampligt. Vid en kortvarig kris kan informativa styrmedel ocksé
tillgripas av staten. Krisen kanske inte medger tid for att infora ndgon
utarbetad tillsyn. Myndigheterna védjar dé till ménniskors fornuft,
moral och frivilliga engagemang. I situationer dér tillsyn kan vara svart
att bedriva bor informativa styrmedel anvéndas eller da regleringar och
ekonomiska styrmedel dr alltfor svara att administrera. Det finns ocksé
en risk att statlig information kan forsvagas genom t.ex. lobbning fran
starka motintressen.

Ytterligare situationer da information anvénds dr nér acceptans for
kommande och starkare politiska ingrepp &r noddvéndigt (Vedung,
1996).

Andra forskare pekar pé att information Overhuvudtaget inte ar
tillimplig for den stora allménheten i svéra och tekniskt komplexa
fragor (Dunlap, Riley E. 1998). Dunlaps tes &r att visa att information
som styrmedel &r avhéngigt av vad man ska informera om, dvs. Sak-
fragan ér av betydelse for nér information som styrmedel ska tillgripas.

7.5.2 Hur tillimpa information pa klimatomradet?

Om sambhdllet véljer att informera allmédnheten ar det viktigt att sprida
kunskap om miljoproblemets karaktdr for att undvika att problemet
fornekas, att visa att det finns handlingsutrymme genom att visa att det
finns flera olika atgdrder som individen kan vidta for att minska sina
bidrag till ett miljoproblem eller att pedagogiskt visa att vars och ens
insats dr viktig och har betydelse (SOU 1993:19). Att undanrdja hinder
kan ocksa vara viktigt for att informationen ska fa effekt.

Bade hotbilden och handlingsmojligheterna behdver lyftas fram i
informationen. Annars finns risken att individerna fornekar allvaret i
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problemet. Enbart skrdmseltaktik utgdr inte ett effektivt paverkans-
medel (Angeléw & Jonsson, 1993:158).

Vidare kan samhillet forsoka minska kénslan av vanmakt som
blockerar mdjligheterna till forédndring genom att analysera och
informera om de forbéttringar i miljésituationen som uppnas. Det giller
att rikta information till specifika grupper i samhéillet. Ménniskors
olika livsstil och forutséttningar gor att en och samma information inte
ar effektiv till alla minniskor (Lindén, Anna-Lisa, 1999, Lindén &
Carlsson-Kanyamas, 1998).

Bennulf menar i en rapport till Naturvardsverket att information
med hjélp av masskommunikation har en roll att spela i en langsiktig
strategi for en héllbar utveckling. Masskommunikationens roll ska dock
inte Gverdrivas och inte anvéndas enbart av skélet att den har fordelen
att né ut till stora grupper av medborgare. Han menar att det i stdllet ar
viktigt att ta fram sérskilda budskap till sérskilda grupper (1999b,
sid.9).

Skolorna framhévs ofta som en sérskild nyckelgrupp da det géller
att sprida kunskap om hur man gor for att slita mindre pa de
gemensamma naturresurserna for en héllbar utveckling (Bennulf,
1999a).

7.5.3 Informativa styrmedel bor betraktas 1 ett
sammanhang

Information har flera roller i samhéllet. Staten kan ses som uppsamlare
av den forskning som pégér ute i samhéllet. Déri foreligger en viktig
funktion att samla och sprida forskningsresultaten, att gora dem
overskadliga och begripliga for samhéllsmedborgare.

Demokratiaspekten ér viktig, man kan se det som att staten forser
samhéllsmedborgarna och véljarna med beslutsunderlag for hur de vill
se sin framtid utformad.

En annan viktig roll &r att informationen som komplement till andra
styrmedel kan ge entydiga signaler om uppsatta mél. Informationen bor
vara kompletterad med mojligheter till ett miljovénligt agerande
(SOU 1996:108:22).

Vissa forskare menar att information i syfte att dndra livsstil aldrig
ensamt kan bli en slutlig 16sning pa problemet med okande
koldioxidutslapp (Lindén, Anna-Lisa, 1999, Lindén & Carlsson-
Kanyamas, 1998). De menar att klimatpolitiken som sddan maste bli en
del av den totala samhéllsplaneringen, dér hénsyn tas till det komplexa
sammanhang dir bl.a. ménniskors resande ingdr. Tva problem som
framhévs ér att fordndringen dels kan ténkas vénta pé sig en langre tid
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dels att manga beslut som paverkar livsstilen inte langre fattas i Sverige
utan i andra lénder.

Det ar oklart hur kunskapslidget om véxthuseffekten dr bland med-
borgarna. Sambandet mellan vad man tycker och vet och hur man
faktiskt handlar &r i sjdlva verket lagt, hdvdas i en artikel i Miljo-
aktuellt. Svarigheten att &ndra ett beteende kan bero pé inre hinder,
t.ex. bristande kunskap, eller yttre hinder, t.ex. att det kostar for mycket
eller att det 4r obekvamt. Bristen pad miljovénligt beteende i olika fall
har olika orsaker och krdver ddrmed olika angreppssétt. Genom att
utforma regler, beloningssystem och atgirder i samarbete med mél-
gruppen forsdkrar man sig om dess stod och engagemang (Miljoaktuellt
1999, 14 april, nr 3, &rg 27, Bilaga).

Angelow och Jonsson (1994) kommer fram till samma sak, det
handlar om att betona mojligheterna eftersom de existerande
miljoproblemen létt ger en kénsla av vanmakt och otillrédcklighet hos
den enskilde individen. Ett problem som dryftats i olika sammanhang
ar olika miljoproblems komplexitet. Vissa enklare problem kan
atgdrdas med information medan andra komplexare problem kréver
hérdare styrning dér informationen kan ses som ett komplement. Per-
Olow Sjodén visade p& seminariet Livsstil och Miljé (11 november
1999) med hjilp av en figur (se Figur 7.1) en starkt forenklad bild av
verkligheten men som i viss mén pekar pa bade svarigheterna och
mdjligheterna med det informativa styrmedlet i klimatproblematiken.
Information fungerar frimst som ett komplement till institutionella
beslut om de ekonomiska och administrativa styrmedlen.

Genom information dkar medborgarnas kunskaper om problemen
vilket i sin tur kan leda till en attitydfordndring som gor det lattare att
acceptera den “harda” statliga styrningen. En viktig punkt &r att de
forviantade effekterna av det informativa styrmedlet alltid méste vara
realistiska.
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Figur 7.1 Information och miljorelaterat beteende

Utbildning / Enkla lattillgéngliga
information beteenden (vissa

incitament forutsitts,
atervinning batterier)

Kunskaper / | Komplexa,
attityder | ”svartillgéngliga”
beteenden ( t.ex.
klimatproblematiken)
Acceptans av
institutionella beslut Undanrgjer hinder och
om ekonomiska och tillfor nya incitament
administrativa
styrmedel

Kalla: Livsstil och miljo, seminarium, Per-Olow Sjodén

Angelow/Jonsson (1994) visar p& en modell for beteende forédndringar
(s. 139). Sex olika faktorer urskiljs; malsittning, malgrupp, for-
andringsagent, fordndringsstrategier, kommunikationskanaler samt
paverkansagenter. Mélen ska vara konkretiserade och tydliggjorda.
T.ex. ett 6kat engagemang for att pdverka klimatet pa ett positivt sétt
(miljoengagemang). Forskarna menar att formulerade mélséttningar bor
uppfylla ett antal punkter. De ska vara positiva, forstéeliga,
motiverande, praktiska, realistiska samt métbara. Vidare dr det viktigt
menar forfattarna att man dels identifierar mélgrupper och de s.k. for-
andringsagenterna. Vilka malgrupper finns? Vilka ar de s kallade for-
andringsagenterna? Skolor, miljomyndigheter, kommun, miljégrupper
ar alla agenter som riktar sig till olika malgrupper. Nésta steg i
modellen &r olika fordndrings- eller handlingsstrategier. Dessa verkar
synonymt med styrmedel. Tekniska, ekonomiska, lagstiftning,
politiska, utbildning, information, socialpsykologi ndmner forfattarna
som tdnkbara fordndringsstrategier. De tva sista stegen i modellen &r
frdgan om vilka kommunikationskanaler som é&r tillgéngliga och fragan
om vilka paverkansagenter som finns att tillgd. Kommunikations-
kanalerna kan vara masskommunikation, selektiv kommunikation eller
kanske personlig. Péverkansagenter kan vara foréldrar, skola, mass-
media eller arbetsplats.

En slutsats man kan dra frén denna modell &r vikten av att stélla de
ritta frdgorna for att fa till stind en beteendefordndring. Det géller att
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forvissa sig om vilken som &r malgruppen, vem man riktar sig mot,
vilka medel som finns att tillgd och vem som ska anvénda medlen for
att fa till stdnd den Onskvérda beteendeforandringen.

7.6 Kyotoprotokollet och val av styrmedel

I avsnitten ovan diskuteras miljopolitik och val av styrmedel utifran ett
allmént perspektiv utan négon speciell anknytning till klimatproblemet.
I detta avsnitt fokuseras diskussionen pa detta problem.

Som redan pépekats dr problemen med véxthusgaser av global
karaktdr. Med det menas att utsléppskillans lokalisering saknar
betydelse ur miljésynpunkt. Koncentrationen av véxthusgaser i
atmosfiren Okar lika mycket oberoende av var utsldppen sker. Tvé
slutsatser kan sigas karakterisera detta uppdrag:

* Miljomaélet dr givet, vilket i princip betyder att man inte behdver
beakta miljovinsterna av en forandring i utsldppen.

* Ur maluppfyllelsesynpunkt spelar det ingen roll var utsldpps-
reduktionen sker eller vem som minskar utslédppen.

Dessa tvd slutsatser forenklar problemet sett ur vissa aspekter.
Svéarigheterna att uppskatta de skador som kan undvikas till f6ljd av
minskade utslédpp dr som redan ndmnts betydande. Sett ur ett svenskt
perspektiv blir detta om mojligt &n mer komplicerat. Ensidiga svenska
atgdrder har mycket ringa effekt pa koncentrationen av véxthusgaser i
atmosféren, ddrmed kommer véirdet av en svensk reduktion att bero pé
vilka atgirder som vidtas i var omvérld. Just darfor dr internationella
overenskommelser och internationellt samarbete en forutsittning for att
na det langsiktiga klimatmaélet. Darmed inte sagt att Sverige inte ska
vidta nagra atgérder.

Av den andra slutsatsen foljer att utsldppsreduktionen bor ske dar
det dr “billigast”. Miljomaélet dr givet och ur miljosynpunkt spelar det
inte ndgon roll var i samhéllet utslappsreduktionen sker.

Det betyder att miljomélet uppnas pé ett kostnadseftektivt sitt om
samtliga utsldppskdllor moter samma marginalkostnad for att minska
utsldppen. Det betyder exempelvis att om kostnaden for att minska
utsldppen fran trafiksektorn ar ldgre &n kostnaden for att minska
utsldppen i andra sektorer sa bor trafiksektorn ta pa sig en storre
minskning.

I det ovanstaende resonemanget fokuseras intresset pa effektivitet
ddrmed bortser man fran andra politiska mal. T.ex. bortses frén den
globala fordelningen av jordens resurser. Det betyder inte att denna
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frdga &r mindre viktig men det &r en politisk avvéigningsfraga. Om det
inte dr mojligt att fora miljopolitik och fordelningspolitik var for sig sé
kan en sammantaget optimal politik innebédra ett visst avkall pa
effektivitet till forman for en ur samhillets syn battre fordelning.

En miljoskatt ger i allménhet en effektiv fordelning av utsldpp, men
man kan inte med sédkerhet anta att miljomalet nés. Detta resultat géller
i synnerhet i fallet med reduktion av véxthusgaser. I fallet med ett
miljomél vad géller utsldpp av véxthusgaser ar det tillrackligt for
kostnadseffektivitet att samtliga (inhemska) utslédppskdllor moter
samma kostnad for att reducera utsldppen med ytterligare en enhet.
Tidigare konstaterades att sivdl miljoskatter som system med
utsléppsrittigheter okar incitamenten till utveckling av ny teknik, vilket
i slutdndan leder till ldgre kostnader och béttre miljo. Detta beror i
grunden pa att individer och foretag vill undvika den skattebetalning
respektive kostnad for utslappsritter som dessa system leder till.

En vanlig uppfattning &r att ekonomiska styrmedel har snedvridande
effekter pa inkomstfordelning och regional balans. Huruvida dessa
problem é&r storre med ekonomiska styrmedel &n med administrativa
styrmedel &r dock oklart eller starkt beroende av forutsittningarna pé
det enskilda tillimpningsomrédet. Som redan papekats innebédr en
miljoskatt skatteintikter som kan anvéndas till att kompensera grupper
och/eller regioner. Anvinds Overlatbara utslédppsritter kan dessa helt
eller delvis auktioneras, eller séljas, av staten, vilket som i fallet med
en miljoskatt ger intdkter till staten.

7.6.1 Internationella aspekter

Hittills har inte fragan berdrts att i en liten Gppen ekonomi som den
svenska konkurrerar exportforetagen i stor utstrackning pa en vérlds-
marknad med s.k. givna priser. De varor som produceras for hemma-
marknaden &r utsatta for importkonkurrens frén andra ldnder. Detta
innebdr en begrdnsning av mdjligheterna att bedriva en sjéalvstindig
miljopolitik. Ett land som “gar fore” i miljopolitiken maste beakta
konsekvenserna av att de inhemska foretagen drabbas av kostnader som
de utldndska slipper. En miljopolitik som inte beaktar den interna-
tionella dimensionen kan i sin forlingning leda till en sdmre miljo-
kvalitet, om produktion flyttar till andra linder med ldgre miljokrav.
Detta innebér i praktiken inte nddvéndigtvis att foretagen flyttar sina
anldggningar fran Sverige till andra ldander. Snarare paverkas nyinves-
teringarna och sannolikheten for att dessa forldggs till ett annat land,
samt att viss konsumtion av inhemska varor ersitts med likvardiga
varor fran andra ldnder. Investeringsbeslut bestims av en méingd
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faktorer och miljopolitikens utformning (i dag och i framtiden) i ett
givet land 4r inte den enda faktor som &r av betydelse i sammanhanget.
Marknadseffekterna kan ocksa komma via 6kad import — svenska varor
ersétts av utlindska om importerade varor blir relativt sett billigare.

Koldioxidutslédppen ger en intressant illustration av miljopolitikens
villkor i en liten 6ppen ekonomi. Om en hogre svensk koldioxidskatt
innebér att den svenska produktionen minskar, kan de totala koldioxid-
utsldppen Oka p.g.a. importsubstitution och att de svenska foretagens
nyinvesteringar ldggs 1 ett annat land. I SOU 1996:117 och
SOU 1997:11 redovisas simuleringar som gjorts med en s.k. allmén
jamviktsmodell. Dessa simuleringar tyder pé att “importlédckaget” ej ar
av ndgon betydande storlek. Det bor dock betonas att dessa simule-
ringar dr “statiska” till sin natur. De langsiktiga effekterna kan vara
storre.

Intressant i detta sammanhang &r dock vilka atgidrder som vidtas i
andra lédnder for att uppfylla Kyotoavtalet. Gors inget i andra ldnder
kan en forsdmrad konkurrenskraft forvintas for svenska foretag. Den
andra intressanta frdgan dr effekten pd svensk konkurrenskraft av
atgdrder som vidtas i andra ldnder. Svaret pa denna fraga beror till stor
del pa hur stora kostnaderna dr for att reducera utsldppen i Sverige
relativt konkurrentlinderna. Hur stora kostnaderna ar beror i sin tur pa
vilka atgirder som vidtagits i respektive land samt produktiviteten. For
ett land som redan vidtagit manga atgirder kan kostnaden for att vidta
ytterligare atgédrder vara stor, relativt de ldnder som inte vidtagit nagra
storre atgérder.

En annan intressant fraga, som &r kopplad till den fOrsta, &r huru-
vida det finns nagon anledning att ha lagre skatt pad konkurrensutsatt
verksamhet. I Sverige dr i dagsldget koldioxidskatt for tillverknings-
industri ldgre, vilket brukar motiveras av konkurrensskédl. Huruvida
detta dr rimligt beror pa vad som ir syftet med miljpolitiken. Ar malet
att uppnd en inhemsk utsldppsreduktion, utan beaktande av hur
utsldppen i omvérlden péverkas, finns det ur effektivitetssynpunkt inga
skill att ha lidgre skatt p4 konkurrensutsatt verksamhet. A andra sidan,
om mélet med miljopolitiken &r att minska de globala utsldppen kan det
vara motiverat med lagre skatt pa konkurrensutsatt verksamhet.

Virdet av en utsldppsreduktion &r lika stort i den konkurrensutsatta
som i den icke-konkurrensutsatta sektorn om malet med politiken &r att
begrinsa enbart de inhemska utsldppen. Ddrmed finns det ur
effektivitetssynpunkt ej heller ndgon anledning att ha légre skatt i den
konkurrensutsatta sektorn.

Oavsett vilket mél ett enskilt land véljer, &r en rimlig utgangspunkt
att det bor uppnés till s& laga kostnader som mojligt. En frdga som
uppstar dr vilka medel som star till buds. Nér miljoskadan &r oberoende
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av var utsldppen sker, kan atgirderna séledes sittas in pa andra stéllen
an i det egna landet. Detta reser frdgan om mdjligheterna for ett enskilt
land att vidta &tgérder i andra ldnder for att uppfylla sitt eget mél, en
fraga som diskuteras nédrmare 1 utredningen om gemensamt
genomforande (SOU 1994:140) och i utredningen for flexibla meka-
nismers delbetdnkande (SOU 1999:111).

Skillnaden mellan en “forsta basta miljoskatt” och en konsumtions-
skatt i en 6ppen ekonomi kan illustreras med ett ndraliggande exempel.
Elektricitet kan nu kopas och séljas fritt i norra Europa. En del av den
svenska elen produceras med insats av kol och olja. En hojd
koldioxidskatt pa dessa insatsvaror innebér att produktionskostnaderna
okar. I en sluten ekonomi utan handel skulle formodligen en del av
denna kostnadshojning viltras over pd konsumenterna av el i form av
hogre elpriser. Med fri elhandel &r denna mojlighet dock begransad. En
mojlig foljd &r att svenskt fossilbrinslebaserad el ersétts av dansk
kolproducerad el, vilket i princip betyder att miljoeffekterna blir noll.
”Nést bdsta” 16sningen, en konsumtionsskatt pa el, kommer déremot att
minska den totala anvidndningen av el, utan att fér den skull snedvrida
forhallandet mellan danska och svenska producenter. Avgoérande for
miljoeffekten dr vilka elproducenter som drabbas av den minskade
efterfragan. Generellt sett drabbas de producenter som har de hogsta
produktionskostnaderna pa marginalen mest, vilket i det hér fallet &r de
elproducenter som anvinder fossila brinslen. I forsta hand minskar den
fossilbrénslebaserade elproduktionen, vilket var syftet med den “forst
bidsta” skatten. Denna bild dr dock nagot forenklad. For nérvarande
anvénds fossilbranslebaserad elproduktion ofta vid s k spetsbelastning,
dvs. vid efterfrigetoppar. Det betyder att konsumtionsskatten ar
’trubbig” i den meningen att den under stora delar av aret endast leder
till minskad efterfragan pé vatten- och kdrnkraftsel. For att erhélla en
mer spetsig” (effektiv) konsumtionsskatt fOrutsitter detta tids-
och/eller sdsongsdifferentiering av skatten. Ovanstdende exempel visar
att det 1 vissa fall kan vara sa att en konsumtionsskatt, vilket kan ses
som en “nést bésta” l0sning, dr effektivare ur miljosynpunkt &n en
teoretisk ”forst bésta” losning.
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7.7 Kommitténs diskussion och slutsats

De slutsatser som beskrivits i kapitlet innefattar inte nagra politiska
beddmningar, utan dr bedomningar grundade péa de resultat som f6ljer
av teorin kring ett effektivt resursutnyttjande. En politisk bedomning av
valet av styrmedel behover inte nédvindigtvis stimma verens med det
val av styrmedel som f6ljer fran teorin kring ett effektivt resurs-
utnyttjande. Huvudskalet till detta ar att kapitlet fokuserar pa klimat-
problemet utan sérskild hansyn till andra politikomrdden. Beslutsfattare
befinner sig emellertid ofta i situationer ddar bedomningar maste goras
pa grundval av politiska realiteter, bl.a. i form av svédra avvigningar
mellan olika politikomraden.

Klimatfragan &r speciell och skiljer sig frdn andra miljéproblem
eftersom den dr mycket langsiktig och direkt riktad mot vart sétt att
leva. Det behandlar aspekter som ligger oss néra; vilken bil vi har, var
anviandning av transporter och frigan om var energianvandning. Vid
sidan av detta sa ar problemet speciellt eftersom dagens generationer
inte kan se effekterna av en klimatférandring och darigenom inte heller
vilka miljéproblem som vi orsakar i dag genom véra transporter och
genom véar energianvdndning. Vi kan bara ana problemen.

Klimatpolitiken dr i Sverige ett drygt decennium. Nagon storre
informationssatsning pa detta omrade har det hittills inte varit fragan
om. Vi har i stéllet anvidnt ekonomiska styrmedel som ocksa gett goda
resultat i termer av att Okningen av utsldpp har ddmpats. Vi kan
emellertid konstatera att kopplingen mellan de ekonomiska styrmedlen
och vilket problem som vi velat komma at genom dessa inte har blivit
klarlagt bland samhéllsmedborgarna.

Information som styrmedel ér inte bara enkelriktade informations-
kampanjer. Att medvetandegora samhéllsmedborgarna om den kunskap
som finns kan vara ett viktigt instrument for att skapa acceptans for de
atgdarder som kommer att behova vidtas for att kunna ratificera Kyoto-
protokollet. Forskningen och dess resultat om metoder for att begrénsa
utsldpp behover troligtvis goras kidnda for samhallsmedborgarna bland
annat for att skapa den ndmnda acceptansen. Mer dn hélften av
befolkningen/véljarna dr uppvixta under den tid ndr miljokunskap
varken fanns med i undervisning eller fanns som begrepp. Som hjalp
for att forstd och virdera den information som individer i samhéllet
moter och for att paverka individernas konsumtion kan det vara viktigt
att ha elementira grundkunskaper d4ven om klimatproblemet.

Av dessa anledningar dr en generell information pd klimatomradet
nddvandig bl.a. for att tydliggéra problemet med viaxthuseffekten i
samhillet. Pa sd vis astadkommer vi ocksa en spridning av kunskap om
klimatproblemet. Det foreligger ocksa ett krav i klimatkonventionens
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artikel 6 om utbildning, yrkestrining och allménhetens medvetenhet.
Informationen ska ocksa ses som ett komplement till de styrmedel och
atgdrder som kommittén foreslar i 6vrigt.

Det dr viktigt att bryta ned komplexiteten i klimatproblemet.
Sérskild information bor riktas till specifika malgrupper i sambhéllet.
Dédrigenom bor man forutom en allmidnt hdjd medvetenhet om
problemet dstadkomma i kombination med andra styrmedel effektivare
energianvindning och minskade utslépp av véaxthusgaser.

Information i sig ar inte tvingande men det &r didremot rimligt att
anta att information dkar medborgarnas kunskaper. Okade kunskaper
leder till en 6kad forstdelse. En 0kad delaktighet kan &stadkommas
vilket m&jliggor 16sningar pé klimatproblemet. Detta har i sin tur den
fordelen att det okar framtida mdjligheter for hardare styrmedel vilket
ar ett krav pa langre sikt. Kommittén anser att det &r viktigt att
informationen pekar pa mojligheter till alternativa vigar for agerande
och handlande. Det dr dérfor viktigt att undanrdja de hinder som olika
maélgrupper for informationen upplever.

Ett problem for miljéinformationen i allmédnhet och information
kring klimatproblemet i synnerhet dr att den aldrig kan &beropa
omedelbara fordelar for malgruppen, effekterna av vad vi gor i dag ar
forskjutna i tid och rum. I klimatfrdgan &r detta synnerligen patagligt.
Detta problem &r viktigt att synliggdra och motiverar information som
styrmedel.

Centralt i den klimatpolitiska strategin och atgérdsprogrammet ar att
flera styrmedel anvinds for att nd ett dndrat handlingsmonster i
samhéllet vilket i sin tur skapar mojligheter att nd ett nationellt
faststdllt utsléppsmal. Kommittén bedomer att for att kunna nd malen
pa kort och lang sikt méste en massiv informationssatsning séttas in nu
vilket dessutom stérker effekten av ekonomiska och administrativa
styrmedel.

Kommittén beddmer att forskning och utveckling redan &r en central
del i den svenska klimatpolitiken och bor s& vara dven fortséttningsvis.

Vi bedomer att koldioxidskatt ar ett kostnadseffektivt styrmedel for
att nd en given reduktion av koldioxidutsldppen. Darmed é&r koldioxid-
skatten ett bra styrmedel om kostnadseffektivitet &r hogt prioriterat.
Emellertid garanteras inte maluppfyllelse pad samma sétt som en
kvantitativ reglering; t.ex. ett system med 6verlatbara utsldppsrétter.

Handel med utslédppsritter inom landet péminner delvis om
koldioxidskatten. En stor fordel med utsldppshandel &r att mal-
uppfyllelse i princip garanteras, medan effekten av en viss skatteniva
paverkas av en rad externa faktorer och dérfor ér svérare att pa forhand
bedoma. Med savil skatt som handelssystem kommer de utsldpp som é&r
billigast att eliminieras forst. En skatt innebédr en omfordelning fran
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dem som betalar skatten till de &ndamal som regeringen véljer att
anvénda intékterna till. I ett system med utslédppsritter kommer for-
delningen helt att bero pé hur réttigheterna fordelas initialt. Kommittén
bedomer att handel med utsléppsritter bor kunna nyttjas som en
mycket viktig del av strategin for minskade utsldpp av koldioxid fram
till den fOrsta perioden enligt Kyotoprotokollet 2008-2012. Andra
flexibla mekanismer (JI och CDM) kan ocksa anvéndas d& kostnaden
for att vidta séddana atgirder i utlandet &r ldgre &n kostnaden for
motsvarande atgérder eller utsldppsreduktion i Sverige.

En central del i valet av styrmedel éar att signalerna till samhéllet &r
tydliga, entydiga och langsiktiga. Regleringar i allménhet ar positivt
sett ur ett maluppfyllelseperspektiv. Regleringar kan ocksa vara av stor
vikt for den l&ngsiktiga klimatpolitiken. Bland annat inom boende- och
byggsektorn, dér sérskilda strukturer och langsiktiga perspektiv géller i
planeringen, kan regler for att t.ex. minska energianvéindningen vara ett
anvéndbart redskap pé lang sikt.
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8

Internationellt arbete med klimat-
problemet

Kommitténs forslag och bedomningar

Sverige bor verka for att klimatfragan betraktas som ett centralt
element i arbetet med en globalt héllbar utveckling.

Sverige bor verka for att u-lindernas fOrutsdttningar for
utveckling och bekdmpandet av fattigdomen forstarks sé att dessa
lander pa sikt kan medverka fullt ut i det internationella arbetet
mot klimatforandringar och skydda sig mot konsekvenserna av
vixthuseffekten.

Sverige bor verka for en miniminiva avseende miljostyrande
energiskatter och koldioxidskatt inom EU. Sverige bor ocksa
verka for att beslut om miljoskatter inom EU ska fattas med
kvalificerad majoritet. Detta kan bidra till att underldtta
genomforandet av Sveriges klimatstrategi samtidigt som
kostnaderna reduceras.

Sverige bor i EU driva pa for en successiv eliminering av
nuvarande subventionering av s.k. energiintensiv industri och
annan utsldppsgenererande verksamhet genom att verka for ett
konvergensprogram for EU och dess kandidatlédnder, syftande till
lika konkurrensvillkor.
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e Sverige bor vara padrivande i klimatforhandlingarna, globalt och
inom EU for att utslappen av vixthusgaser ska minskas till en
langsiktigt hallbar niva. Som ett led i detta bor Sverige verka for
ett effektivt system for genomforandet av klimatkonventionen
och Kyotoprotokollet med bl.a. verkningsfulla paféljder som ett
inslag. Dartill adr sarskilt angeldget att de for Sverige mycket
viktiga processerna kring de flexibla mekanismerna och sdnkorna
klaras ut. Detta dr nodvandigt for att protokollet ska kunna
ratificeras och malet med konventionen kunna nds genom att
utsldppsminskningar, i Sverige och andra ldnder, ska kunna
genomfOras pa ett vis som kénnetecknas av langsiktighet,
effektivitet och rittvisa.

e Niar oklarheterna kring anvidndningen av Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer ar utklarade &r det av stor vikt att Sverige
har en hog beredskap for att ectablera ett system for
mekanismerna. Detta bor ske under fullt beaktande av att sidana
atgiarder ska vara supplement till insatser i det egna landet.
Dérfor bor fortsatta analyser och forberedelser genomforas for en
framtida tillimpning av flexibla mekanismer i den svenska
klimatstrategin. Sarskilt bor de ansatser som gors inom ramen for
EG-kommissionen, Nordiska ministerrddet och Ostersjolindernas
energisamarbeten fullfoljas med syfte att ytterligare klargora
forutsittningarna och forbereda tillimpning av protokollets
mekanismer.

¢ Regeringen bor uppdra at Statens energimyndighet att efter
samrad med Sida genomfora pilotprojekt avseende mekanismen
for ren utveckling (100 miljoner kronor bor tillféras anslaget
under en tre-arsperiod). Klimatkonventionen lade i sitt beslut om
pilotfasen ar 1999 vikt vid geografisk spridning av projekt till
fattiga lander. Sverige bor vidga inriktningen pa hittillsvarande
insatser och genomfora projekt som uppfyller kommande krav i
sadana lénder.

e Sverige bor dven fortsdttningsvis aktivt engagera sig i
tillimpningen av mekanismen gemensamt genomférande, bl.a. i
Baltikum samt nérliggande omraden kring Ostersjon.
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e Sverige bor i de fortsatta férhandlingarna verka for att sdnkor
inkluderas pa ett sdtt som inte snedvrider dtagandena i Kyoto-
protokollet, dar storleken pa reduktions- eller begransnings-
atagandena gjorts med fOrutsdttningen att sdnkorna ska
inkluderas i1 begransad omfattning. Givet dessa restriktioner bor
Sverige verka for att sdnkor inkluderas pa ett sdtt som ar neutralt
och uppfattas som réttvist, och som beaktar metodikosédkerheter.
Detta innebdr att sdnkor som parter kan utnyttja for att mota
ataganden bor aterspegla en verklig sdnka for skogsbruket som
helhet.

e Sverige bor ocksd verka for att reglerna for tillimpningen av
Kyotoprotokollet utformas sd att det finns incitament for att
bedriva en skogsskotsel som uppritthaller eller 6kar upptaget av
koldioxid i sdnkor och att det sker inom ramen for ett langsiktigt
uthalligt skogsbruk.

Syftet med detta kapitel &r att ge en bild av det internationella
klimatarbete som pégétt sedan borjan av 1990-talet och vilka for-
véntningar och hinder som framtiden kan medfora. Sverige har enligt
den europeiska bordefordelningen av Kyotoprotokollet medgivits en
utslappsokning om 4 % fram till perioden 2008-2012 rdknat fran 1990
ars utslappniva. Sett i ett ldngre tidsperspektiv har Sverige sedan borjan
av 1970-talet fram till borjan av 1990-talet minskat utslippen av
vixthusgaser med nira hélften. Det tak som satts for Sverige inom
ramen for EU:s fordelning av unionens gemensamma &atagande tar
hénsyn till denna utveckling och att Sverige har bland de ldgsta
utsldppen per invanare och ocksa relativt hoga kostnader for ytterligare
atgirder. P& léngre sikt, maste om klimatkonventionens mal ska
uppnds, alla industrilénders utslépp minska, om &n i olika takt. Da
kommer inte heller Sverige att kunna 6ka utslédppen av véxthusgaser.

Kapitlet syftar ocksa till att ge en bild av den svenska positionen i
det internationella arbetet och EU:s betydelse for den svenska
klimatpolitiken. En viktig del &r Sveriges agerande inom ramen for
klimatkonventionen och de forhandlingar som pégér inom ramen for
Kyotoprotokollet. Andra delar som behandlas i detta kapitel och som
har stor betydelse for Sverige &r Kyotoprotokollets delar om sénkor och
de sa kallade flexibla mekanismerna men ocksa de legala fragor vid
bristande uppfyllelse av ataganden (compliance) och péfoljder. Att de
fragor som fortfarande aterstar pa dessa punkter 10ses i forhandlingarna
torde vara en forutsittning for att ratifikationsprocessen ska leda till att
protokollet trider i kraft.
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Vidare redovisas exempel pd hur ett antal ldnder har hanterat
klimatfragan bl.a. i termer av styrmedel. Sveriges klimatstrategi ska
utformas i jdmforelse med atgédrder som vidtas i andra ldnder. Andra
landers behandling av klimatfrdgan och dé sérskilt konkurrentldnder
och ldnder som ligger i vart ndromrdde kan ténkas fa en sérskilt stor
betydelse for den svenska strategin. T.ex. giller detta fragor om skatter
och harmonisering av dessa inom EU. Aven andra styrmedel diskuteras
inom EU — s k. gemensamma och koordinerade styrmedel och atgérder

8.1 Klimatet — ett globalt problem

Klimatproblemet ar helt och hallet internationellt till sin karaktér och
motatgirder fordrar langsiktigt, rdttvist och kostnadseffektivt inter-
nationellt samarbete. Det internationella arbetet med klimatproblemet
har ddrmed en avgdrande betydelse for den svenska klimatpolitikens
mojligheter. Samtidigt sétter det ocksa grinser for hur snabbt vi i
Sverige kan gé& fram for att meningsfullt reducera véra egna utslépp,
som utgor ca tre promille av de globala utsldppen. Emellertid r inter-
nationell solidaritet en forutséttning for att nd uppstidllda mél. Vad
omvirlden gor for att reducera sina utslépp av véxthusgaser &r
avgorande for hur effektiva motatgirderna dr och kan dven ha stor
betydelse for bl. a. den svenska industrins konkurrenskraft. Av stor
betydelse &r att kostnaderna for motatgidrder varierar kraftigt mellan
savil industri- som utvecklingslénder liksom utgangspunkter och
naturliga forutséttningar.

8.2 Organisation av det internationella
klimatarbetet och det aktuella laget

Stockholmskonferensen ar 1972 om den minskliga miljon resulterade
bl. a. i bildandet av en sérskild miljoenhet inom FN:s organisation,
UNEP (United Nation Environmental Programme). UNEP:s arbete
fokuseras pé foljande omraden:

1. uthallig hantering och anvéndning av naturresurser,

2. uthallig produktion och konsumtion,

3. en bittre miljo for ménniskans hélsa och vdlmaende och
4. globaliseringen av ekonomin och miljon.

Inom ramen for omrade i) en uthdllig hantering och anvindning av
naturresurser arbetar UNEP med klimatfrdgan. UNEP genomfor World
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Climate Assessment and Response Strategies Programme (WCIRP)
som en del av det internationella World Climate Programme (WCP).
Genom detta program genomfor och stodjer UNEP dels aktiviteter for
bedémning av inverkan av klimatets variationer och forédndringar och
dels aktiviteter som identifierar &tgirder som reducerar sarbarhet. An
viktigare dr att UNEP tillsammans med World Meteorological
Organization (WMO) tog initiativet till Intergovernmental Panel on
Climate Change (IPCC).

IPCC:s utvérderingar av kunskapsléget inom relevanta forsknings-
omradden forser UN Framework Convention on Climate Change
(UNFCCC) med en allsidig bedomning av kunskapsldget
(http://www.unep.org/unep/about.htm).

8.2.1 Intergovernmental Panel on Climate Change -
IPCC

Den mellanstatliga panelen om klimatférédndringar, IPCC, bildades ar
1988 av World Meteorological Organization (WMO) och United
Nations Environment Programme (UNEP) i syfte att bedoma den
tillgéngliga  vetenskapliga,  tekniska  och  socio-ekonomiska
informationen inom féltet for klimatforédndringar.

Klimatpanelen bestdr av representanter frdn de linder som é&r
anslutna. Den &r Oppen for alla linder som tillhor UNEP och/eller
WMO. Panelen &r organiserad i tre arbetsgrupper. Arbetsgrupp 1
bedomer de vetenskapliga aspekterna av klimatsystemet och klimat-
fordndringarna, arbetsgrupp 2 fokuserar pd effekter av en klimat-
fordndring och mojligheterna till anpassning, och 3 analyserar
mdjligheter och metoder for att hejda en klimatférdndring, inklusive
ekonomiska fragor som aktualiseras. Varje arbetsgrupps byra utser pa
forslag av medlemslédnderna i panelen de forskare som ska vara
verksamma som skribenter av de rapporter som IPCC utarbetar.
Forskarna &r inte permanenta medlemmar utan viljs for varje rapport
som IPCC utarbetar. En rad av de ledande forskarna inom respektive
omréaden har deltagit i [IPCCs utvirderingsarbete.

Den forsta vetenskapliga utvirderingen publicerades ar 1990. De
viktigaste slutsatserna i utvirderingen var:

* Den globala medeltemperaturen har dkat med 0.3-0.6 °C sedan
slutet pa 1800-talet

* De s.k. vixthusgaserna i atmosféren har samtliga dkat under denna
tid. Koldioxidens koncentration dr 1988 352 miljondelar, en kning
med ca 26 %, metan har 6kat med ca 140 % och dikviveoxid
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(lustgas) med ca 10 %. Dessutom dr CFC-gaserna kraftigt verkande
visthusgaser.

* En global uppvirmning skulle leda till en 6kad méngd vattendnga i
atmosféren, varigenom effekten av ovan nidmnda véxthusgaser
skulle forstirkas med mellan 50 och 300 %.

* Berédkningar med klimatmodeller visar att en fordubbling av luftens
koldioxidhalt, eller en motsvarande okning av alla ovan ndmnda
véixthusgaser, skulle vid en framtida jamvikt i klimatsystemet leda
till en global uppvarmning med 1.5-4.5 °C.

* En stabilisering av utslédppen pa rddande niva (1985 ca 18 miljarder
ton koldioxid per ar) skulle innebéra en fortsatt 6kning av méngden
koldioxid i luften under hundratals &r. For att omedelbart hejda en
fortsatt 6kning kravs en minskning av utsldppen med cirka 60 % och
en forsatt langsam fortsatt minskning dérefter.

Utvérderingen spelade en central roll for etablerandet av INC
(Intergovernmental Negotiating Committee) i december 1990. Denna
mellanstatliga forhandlingskommitté fick till uppgift att férhandla fram
en FN:s ramkonvention om klimatférdndringar (UNFCCC) som antogs
av FN:s generalforsamling 1992 och tridde i kraft 1994. Ram-
konventionen kan ségas sta for det politiska ramverket kring fragorna
om klimatforandring.

Ar 1996 publicerade panelen sin andra vetenskapliga utvérdering
(http://www.ipcc.ch/). Nagra viktiga slutsatser var foljande:

* [PCC slutsatser fran 1990 bekréftas i allt vésentligt

» Koncentrationen av vixthusgaser fortsitter att 6ka. Forstarkningen
av vixthuseffekten p.g.a. utslappen av CFC-gaser motverkas av den
forsvagning av ozonskiktet i stratosfdren, som de fororsakar.

* Utslapp av aerosoler, framfor allt svaveldioxid vid forbranning av
kol och olja d.v.s. doljer delvis en pégaende farstirkning av
vaxthuseffekten. De forsvinner emellertid snabbt nér utsldppen
minskar, medan koldioxid och andra vixthusgaser, som Okar pa
grund av ménniskans utsldpp, stannar kvar 50-100 ar och 1 vissa fall
betydligt lédngre.

» Jamforelser mellan teori och tillgéngliga observationer antyder en
mérkbar ménsklig paverkan pa det globala klimatet.

Den tredje vetenskapliga utvdrderingen kommer att vara klar under
2001. Den kommer att sammanfatta den senaste relevanta natur-
vetenskapliga, tekniska och  ekonomisk-samhéllsvetenskapliga
forskningen pa omrédet. Det dr dnnu for tidigt att har sammanfatta de
viktigaste resultaten av de senaste fem arens forskning. Enligt
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tillgéngliga utkast och kéllor dr huvudtendensen att IPCC:s tidigare
slutsatser bekréftas och forstérks.

IPCCs rapporter ar utarbetade genom en samverkan av ett stort
antal, i méanga fall ledande, forskare inom respektive omraden. De har
granskats av utanforstaende forskare innan de slutligen accepterats av
IPCC som vil avvigda sammanfattningar av kunskapsldget. Dessutom
utarbetar [PCC korta sammanfattningar av rapporterna i samrad med de
experter som representerar respektive lédnder i panelen vid dess
plenarsammantraden. Vetenskapssamhéllet stér i huvudsak enad bakom
IPCC:s slutsatser.

8.2.2 FN:s klimatkonvention (UNFCCC) och
Kyotoprotokollet

En konvention dr detsamma som en internationell dverenskommelse
eller ett internationellt avtal. De principiella skillnaderna mellan en
konvention och nationell lagstiftning &r stora.

En konvention &r ett internationellt avtal som enbart binder dem
som undertecknat och ratificerat den, och den &r rittsskapande for de
stater som undertecknar den. P& vilket sétt konventionen paverkar
respektive stats nationella rétt avgdrs av staten sjélv.

Da en stat undertecknar en konvention &r inneborden att textens
utformning accepteras men inte att staten &r bunden till konventionen.
For att bli bunden till en konvention krévs att staten ratificerar
konventionen. Att enbart underteckna och ratificera en konvention ar
emellertid inte tillrdckligt for att en stat ska vara forpliktad enligt
konventionen. Det krévs ocksa att konventionen har trétt i kraft. Detta
kan ske genom olika regler som sdger att ett visst antal stater maste ha
undertecknat och ratificerat for att konventionen ska vara i kraft.
Ramkonventioner (t.ex. UNFCCC — United Nations Framework
Convention on Climate Change) med tillhérande bindande protokoll
(t.ex. Kyotoprotokollet) &r ett sétt att snabba pa den utdragna process
som ett undertecknande, ratificerande och ikrafttridande av en
konvention kan vara (Ebbesson 1993:31).

FN:s ramkonvention om klimatforindringar - UNFCCC

Konventionen undertecknades av 153 lénder i anslutning till den FN-
konferens om milj6é och utveckling som hoélls i Rio de Janeiro &r 1992.
I borjan av ar 1998 hade 174 liander ratificerat, godként eller anslutit
sig till konventionen. Efter godkénnande av riksdagen i samband med
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1993 éars klimatpolitiska beslut ratificerade Sverige konventionen i juni

1993. Konventionen tridde i kraft ar 1994. Malet med konventionen

beskrivs i artikel 2 (SO 1993:13):
Slutmaélet for denna konvention och varje hithérande legal handling som
partskonferensen kan komma att anta &r att uppnd, i 6verensstimmelse med
de relevanta foreskrifterna i konventionen, att atmosfarens koncentration av
vaxthusgaser stabiliseras pa en niva som skulle forhindra farlig antropogen
storning 1 klimatsystemet. En sddan niva bor vara uppnadd inom en tidsram
som é&r tillrdcklig for att tillita ekosystem att anpassa sig naturligt till
klimatforéandring, att sékerstilla att livsmedelsproduktion inte hotas och att
mojliggora for ekonomisk utveckling att fortga pa ett héllbart sétt.

I konventionens artikel 3 beskrivs de principer som ska vara
végledande for parterna i deras agerande for att uppnd konventionens
mal. En princip ar att de parter som &r industrildnder bor ta ledningen i
kampen mot klimatférdndring och dess skadliga effekter. Hansyn ska
ocksa tas till U-lindernas sérskilda behov och omsténdigheter.
Forsiktighetsprincipen framhélls ocksé i artikel 3. Principen innebér att
avsaknad av full vetenskaplig sdkerhet inte bor anvindas som
forevindning for att uppskjuta forebyggande éatgérder mot
klimatfordandringar. Harvid ska enligt artikeln beaktas att atgdrder mot
klimatfordndringar bor vara kostnadseffektiva sé att de sdkerstéller att
den globala nyttan uppnas till ldgsta mojliga kostnad. Anstrangningar
for att bemdta klimatfordndringar kan ocksa enligt artikel utforas i
samarbete mellan parter till konventionen. Artikel 4 innehéller de
centrala dtagandena i konventionen. Dér ingar ett principiellt men vagt
formulerat &tagande fOr industrilinder (som nédrmare anges i
konventionens Annex 1) att stabilisera utsldppen av vixthusgaser till ar
2000 pa 1990 ars niva. Industrilinderna gor ocksé ataganden om stod
till u-lainderna for att dessa ska kunna vidtaga é&tgérder enligt
konventionen. Artikeln ger ocksa exempel pa édtgérder som alla l&nder
ska genomfora (exempelvis energieffektivisering, rapportering). Artikel
5 behandlar forskning och systematisk observation. Konventionens
artikel 6 behandlar utbildning, yrkestrdning och allménhetens
medvetenhet. Parterna ska nédr de utfor sina ataganden bland annat
frimja och underlitta utveckling och genomforande av program for
utbildning och tillgang till information for att hdja allménhetens
medvetenhet om klimatfordndring och dess effekter. Artikel 7
behandlar partskonferensen (COP- Conference of the Parties). Det var
vid det tredje partsmdtet ar 1997 som Kyotoprotokollet upprittades.
Ovriga artiklar i konventionen behandlar konventionens sekretariat,
underorgan, finansiering, rapportering, tvistlosningar med mera.
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Kyotoprotokollet

Sverige har i likhet med ménga andra ldnder definerat nationella mal
for utsldappsbegriansningar. Under de senaste aren har forhandlingar
pagatt inom konventionen i syfte att faststdlla bindande ataganden for
industrildnderna for perioden efter sekelskiftet.

Det tredje partsmotet dgde rum i Kyoto i slutet av ar 1997. Kyoto-
protokollet dr ett forsta steg for att i konkreta termer kvantifiera
ataganden for att nd de mal som har faststéllts i konventionen om
klimatforéandringar.

Protokollet omfattar vaxthusgaserna koldioxid (CO,), metan (NH,),
dikvaveoxid (lustgas, N,O), fluorkolviaten (HFC), perfluorkolviten
(PFC) samt svavelhexafluorid (SFs). Utslapp av dessa gaser ska vigas
samman med hédnsyn till sin paverkan pa vixthuseffekten (GWP -
Global Warming Potential). Enligt protokollet ska de faktorer anvéndas
som den mellanstatliga panelen for klimatférandringar (IPCC) har
utarbetat for tidsperioden 100 ar.

Sammanlagt innebdr protokollets ataganden en minskning av
utsldppen av dessa gaser med 5,2 % frén 1990 ars niva for industri-
landerna. Parternas dtaganden ska uppnas under den sa kallade budget-
perioden 2008-2012. Kyotoprotokollet avser darmed i princip perioden
1990-2010. Darefter maste ytterligare matt och steg tas for att reducera
utsldppen av vixthusgaser globalt. Nagra ytterligare utsldapps-
reduktioner efter denna tidsperiod ar dnnu inte fastlagda i protokollet.

Utslappsreduktionerna i Kyotoprotokollet dr bara en liten del av det
bedéomda behovet av utsldppsreducering av vidxthusgaser och kan ses
som ett forsta steg i en mycket langsiktig process. Men Kyoto-
protokollet Oppnar en vidg framéat i artikel 3.7, dir den fGrsta
atagandeperioden om begransning och utsldpp till 2008-2012 (den
forsta s.k. Budgetperioden) aterfinns och 3.9 dir ataganden for foljande
perioder ndmns. Senast ar 2005 ska varje part ha gjort pavisbara
framsteg 1 uppfyllandet av sina ataganden enligt Kyotoprotokollet
(artikel 3.2). Artikel 3.9 sdger ocksa att provningen av ataganden for
ndsta atagandeperiod (budgetperiod) ska inledas senast sju ar fore
utgdngen av den forsta atagandeperioden, dvs. ar 2005. Ocksa klimat-
konventionen (UNFCCC) blickar framét da den syftar till att skydda
klimatsystemet for nuvarande och framtida generationer.

Villkoren for att Kyotoprotokollet ska trdda i kraft aterfinns i
Artikel 25:

1. Detta protokoll trider i kraft den nittionde dagen efter den dag da minst
55 konventionsparter, diribland parter i bilaga I som tillsammans svarade
for minst 55 procent av de i bilaga I upptagna parternas totala kol-
dioxidutslépp ar 1990, har deponerat sina ratifikations-, godtagande-, god-
kdnnande- eller anslutningsinstrument.
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2. I denna artikel avses med “de i bilaga I upptagna parternas totala kol-
dioxidutsléapp ar 1990” den mingd som meddelats pa eller fore dagen for
antagande av detta protokoll av parterna i bilaga I i de fOrsta national-
rapporter som de avgivit i enlighet med artikel 12 i konventionen.

3. For en stat eller en organisation for regional ekonomisk integration som
ratificerar, godtar eller godkénner detta protokoll eller ansluter sig till det
sedan de villkor for ikrafttrddande som anges i punkt 1 i denna artikel har
uppfyllts skall protokollet triada i kraft den nittionde dagen efter dagen for
deponering av dess ratifikations- godtagande-, godkidnnande- eller anslut-
ningsinstrument.

4. Ett instrument som deponerats av en organisation for regional ekonomisk
integration far med avseende pd denna artikel inte rdknas utover de instru-
ment som deponerats av organisationens medlemsstater.

Det ar viktigt att skilja pa konventionen och protokollet. I bérjan av ar
2000 var antalet konventionsparter 181 till antalet (parter som
ratificerat eller pa annat sétt anslutit sig till konventionen). Forst 90
dagar efter att 55 av dessa 181 parter har deponerat sina ratifikations-,
godtagande-, godkdnnande- eller anslutningsinstrument trdder Kyoto-
protokollet 1 kraft, forutsatt att de sa kallade Annex B-linder som
ratificerat stdr for minst 55 procent av utsldppen. Annex B-ldnderna
innefattar i-linderna samt det forna Ostblocket. I borjan av januari ar
2000 hade 84 ldnder undertecknat protokollet (http://www.unfccc.de).

Aktuellt léige i klimatforhandlingarna

Industrildndernas historiska ansvar for dagens koncentration av vaxt-
husgaser och innebdrden av konventionsbegreppet, gemensamt men
differentierat ansvar, ger upphov till spanningar mellan OECD-
landerna och u-landerna. Det finns ocksa en viss klyfta mellan USA:s
och Europas syn pa energianvdndning och samhéllsstruktur vilket
avspeglas 1 motsattningar och ibland tendenser till missforstand. Alla
regeringar har svarigheter att skapa forutséttningar for de nédvéandiga
fordndringarna sa att dtagandena enligt Kyotoprotokollet kan genom-
foras for att sedan ga vidare med ytterligare utslappsbegransningar.
Tabell 8.1 ger en framatsyftande bild for hur utvecklingen av
klimatférhandlingarna det ndrmaste decenniet kan komma att se ut.
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Tabell 8.1 Tidtabell for klimatforhandlingarna

Ar Konferens / Hindelse
1999 Femte partskonferensen (COP 5, Bonn)*
2000 Sjétte partskonferensen (COP 6, Haag)
2001 Sjunde partskonferensen (COP 7)
2002 Forsta partskonferensen efter ratificeringen
(COP/MOP 1)**
2003 Andra partskonferensen efter ratificeringen
(COP/MOP 2)
2005 Tredje partskonferensen efter ratificeringen
(COP/MOP 3)
2008 - 2012 Budgetperiod***
* Med part avses de parter som anslutit sig till klimatkonventionen, COP 5,
Bonn

** Conference of the Parties / Members of the Protocol, tidpunkten for moéten
med COP/MOP ér beroende av nidr Kyotoprotokollet trdder i kraft. Tabellen
forutsitter troligtvis att EU:s och Sveriges ratificering dger rum ar 2002.

*** Den period som Kyotoprotokollets utslappsminskning avser; under denna
period ska ldnderna som ratificerat Kyotoprotokollet visa att de natt de &lagda
utsldppsreduktionerna.

COP 4 (Conference of the Parties 4) i Buenos Aires ar 1998 var en
etapp dir en végbeskrivning fram till COP 6, "The Buenos Aires
Action Plan”, togs fram. Vigbeskrivningen é&r till for att skapa
forutséttningar for Overenskommelser pa centrala punkter, sérskilt
mekanismerna, sidnkorna och uppfyllelse av ataganden (compliance)
och pafoljder sé att ratificeringsprocessen ska kunna inledas pa allvar.

Infor COP 5 (hosten 1999 i Bonn) handlade de centrala problem-
stillningarna i forsta hand om regler for handel med utsléppsritter,
gemensamt genomforande (Joint Implementation, JI) och mekanismen
for ren utveckling (Clean Development Mechanism, CDM), for-
beredelser for den fortsatta forhandlingen om sdnkor och en serie
legala fradgor, frémst reglerna om uppfyllande av é&taganden och
pafoljder. COP 5 var ett mellanméte som stakade ut vigen mot COP 6
och som var sa pass produktiv att man kan formoda att aktionsplanen
fran Buenos Aires verkligen bor kunna genomforas, dtminstone i sina
huvuddrag.

Under konventionsforhandlingarna talade USA om styrmedel och
atgirder (policies and measures) medan EU helst diskuterade mal och
tidtabeller (targets and timetables). I dag dr det EU som framhédver
vikten av konkreta atgirder. En forklaring till detta &r att EU lagt stor
vikt vid harmoniserade och koordinerade dtgirder. Detta passar USA:s
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system daligt sirskilt vad giller de ekonomiska styrmedlen. Listor 6ver
atgdrder har utarbetats pd ménga olika hall t.ex pa transport- och
energiomradena. Det finns problem med samordning mellan de olika
instanser som &r inblandade for att soka fa till staind en samlad politik
med olika atgédrder inte minst inom EU, dess medlemsstater och olika
radskonstellationer. Det &r troligt att problematiken pé detta omréde
kommer att finnas kvar under ldng tid. Ett exempel &ar frdgan om
energi- och koldioxidbeskattning. Koldioxidskatter har &nnu infort
blott i ett fatal l&nder och endast Norge har en skattenivd jamforbar
med Sveriges.

Under COP 5 spelade fragan om olika juridiska sporsmal en viktig
roll. T.ex. uppf6ljning och pafdljder (compliance) samt ratificering och
ikrafttrddande inom ramen for Kyotoprotokollet. Dessa &r svér-
hanterliga och betydelsefulla fragor.

Det dr troligt att inga annex B-linder kommer att pébdrja
ratifikationsprocessen fore COP 6. En central fraga &r vad som kommer
att hinda i USA och hur man politiskt kan paverka USA i positiv
riktning. USA har presidentval under ar 2000 och det finns stora
osdkerheter om hur USA kommer att agera efter presidentvalet. EU
soker koordinera medlemsldndernas agerande och samtidigt dvervéga
hur unionens ratificering ska ga till.

Under COP 5 forespriakade ménga av EU-ldnderna att protokollet
skulle ratifieras for att trida i kraft ar 2002. Detta stéller stora krav pé
framsteg under COP 6 i Haag hdsten &r 2000. Bland annat maéste
protokollet bli “ratificerbart” (ratifiable) s& att de parlamentariska
procedurerna ska kunna inledas. Forutséttningar torde da vara att
frdgorna som hér redovisats dr klara &tminstone i sina huvuddrag.

8.2.3 Sarskilda fragor - flexibla mekanismer och
sdankor

I dialogen mellan USA och EU spelar fragan om de flexibla meka-
nismerna en huvudroll. Mekanismerna ska ge linder mdjlighet att
genom genomforande eller finansiering rdkna sig till godo andra
landers utsldppsminskningar. Protokollet anger sédana mojligheter dels
i form av konkreta atgirdsprojekt dels genom att “utrymme” Overlats
mellan ldnder. Mekanismerna ska vara supplement till inhemska
utsldppsbegransningar och atgérder. Mekanismerna Oppnar séledes
mdjlighet till viss omfordelning av de ursprungliga dtagandena, vilket
torde vara nodvéandigt for att parterna gemensamt ska formé uppfylla
sina atagandena och ddrmed for att protokollet ska ratificeras. Viktiga
fragor rorande regler och riktlinjer aterstar att komma 6verens om.
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Skalen till att Sverige har en positiv instéllning till mekanismerna &r
i forsta hand att man kan nd kostnadseffektiva 16sningar. Harigenom
kan uthallighet och langsiktighet i det internationella klimatsamarbetet
stirkas. Det blir ldttare att genomfora dverenskomna ataganden och att
involvera néringslivet pé ett konkret sétt i klimatpolitiken. De svenska
utsldppen rdknat per person &r bland de ldgsta i Europa och
kostnaderna for att vidta &tgérder &r hoga jdmfort med de flesta andra
lander. Mekanismerna &r darfor viktiga for Sverige.

EU har som forhandlingsposition formulerat ett kvantifierat tak for
omfattningen av tillimpning av mekanismerna som i grova drag gar ut
pa att mer &n hélften av insatserna ridknat i volymtermer méste goras
inom de egna gridnserna. USA och i princip alla Annex B-ldnder
utanfor EU och kandidatléinderna avvisar tanken pé kvantitativa tak.
USA anser ocksa att EU:s s.k. ”bubbla” &r ett exempel pa obegransad
intern handel. Linder som Kina, Indien och Saudiarabien anger
betydande forbehdll mot mekanismerna som pa senare tid &tminstone
antydningsvis luckrats upp négot bl.a. genom att savil Indien som Kina
medverkar i1 forsoksprojekt (s.k. AlJ se nedan). Ménga afrikanska och
latinamerikanska ldander for dock en konstruktiv linje for att utveckla
metoden kring mekanismen for ren utveckling (CDM) som de ser stora
egna fordelar i.

Det sitt pa vilket de sa kallade sdankorna, dvs. upptag av koldioxid i
forrdd och reservoarer (i forsta hand skogsekosystemen), behandlas i
Kyotoprotokollet orsakar stora svarigheter i forhandlingarna. Bland
annat rader stora osdkerheter i metodfragor. IPCC gor for nérvarande
en genomgang av dessa fragor infor COP 6 men det kan bli svart att
finna 16sningar som kan desarmera frdgan for forhandlingsparterna. For
lander med stora skogsomraden som Sverige och Finland &r frigan om
sankor sérskilt viktig.

Flexibla mekanismer

Principen om att parter ska kunna samarbeta och gemensamt genom-
fora atgiarder mot klimatforandringar utgor ett viktigt element i klimat-
konventionen. Vid den forsta partskonferensen i Berlin beslutades om
en pilotfas for s.k. gemensamt genomforande (activities implemented
jointly AlLJ). Mojligheten till samarbete preciserades i Kyoto 1997.
Kyotoprotokollet innehéller flera mekanismer for utsldppsbegrins-
ningar som innebédr att linder under vissa omstdndigheter kan
tillgodogora sig ett annat lands utsldppsreduktioner. Dessa mekanismer
ar for Sveriges del viktiga, eftersom marginalkostnaden for att begriansa
utsldppen av vixthusgaser dr jamforelsevis hoga i Sverige. Kyoto-



182 Internationellt arbete med klimatproblemet SOU 2000:23

protokollet anger att endast en del av dtagandet kan fullgéras genom att
man vidtar atgdrder i andra linder. Det ar sdledes angivet i Kyoto-
protokollet att sadana é&tgérder ska vara supplement till vidtagna
atgirder inom det egna landet. I Kyotoprotokollet finns en grund
fastlagd for ett internationellt system for savil handel med utsldpps-
ritter som gemensamt genomforande. Frdgor om utformningen och
omfattningen av dessa mekanismer dr foremal for forhandling och
behandlades bl.a. vid klimatkonventionens fjérde partsméte i Buenos
Aires i slutet av &r 1998 och under COP 5 i Bonn hosten 1999. Tanken
ar att de flexibla mekanismerna och de fragor som finns runt dessa ska
vara 16sas under COP 6 sé att protokollet dérefter kan ratificeras. De
tre flexibla mekanismerna i protokollet d4r gemensamt genomforande
(Joint Implementation), Mekanismen for ren utveckling (Clean
Development Mechanism - CDM) och handel med utslédppsritter
(Emissions Trading) och beskrivs kortfattat i foljande tre avsnitt och
bygger pa SOU 1999:111, Att séka kostnadseffektiva [osningar inom
klimatomraddet.

Gemensamt genomforande (Joint Implementation)

I Kyotoprotokollets artikel 6 anges att ett industriland, som forbundit
sig att begrdnsa eller minska utsldppen av vixthusgaser kan overléta till
eller forvéirva utslappsminskningsenheter fran ett annat industriland.
Utsléappsminskningen ska komma fran projekt som syftar till att minska
ménskligt orsakade utslédpp frén kéllor eller 6ka antropogena upptag i
sdnkor (SOU 1999:111).

For att overforingen ska godtas krévs bl. a. att projekten ska vara
godkdnda av de berdorda parterna och att projekten ska leda till
minskningar av utsldpp fran kéllor som gér utdver vad som annars
skulle uppnés (SOU 1999:111).

Gemensamt genomforande ér 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 ska ha &tagit sig att begrénsa eller minska sina utslédpp (SOU
1999:111). Fragan om gemensamt genomforande diskuterades utforligt
av  Kommitten for internationellt miljosamarbete 1994 (SOU
1994:140).
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Mekanismen for ren utveckling (Clean Development Mechanism)

I artikel 12 av protokollet definieras mekanismen féor ren utveckling.
Det ar en mekanism som har tva syften. Dels ska den hjdlpa de lander
som inte dr upptagna i bilaga I (u-linder) att uppna en héllbar
utveckling. Dessa ldnder har inte 1 Kyotoprotokollet nagra
kvantifierade ataganden nér det géiller att minska utsldppen av vaxthus-
gaserna. Dels syftar mekanismen till att hjdlpa de lidnder som &r
upptagna i bilaga I (i-lander) att fullgora sina kvantifierade ataganden
om begransning och minskning av de sammantagna utslappen genom
kreditering och Overforing av de i vdrdlandet projektvis astadkomna
utsldppsminskningarna (SOU 1999:111).

For att overforingen ska gélla krdvs bl.a. att projekten ska vara
godkdnda av de berdrda parterna och att projekten ska att leda till
minskningar av utsldpp fran kdllor som gar utéver vad som annars
skulle uppnas (SOU 1999:111).

Aven mekanismen for ren utveckling r projektbaserad och avser en
situation dar ett i-land investerar i utsldppsreducerande atgdrder i ett
u-land i syfte att helt eller delvis kunna tillgodogora sig utslapps-
reduktionen gentemot sitt eget kvantifierade utsldppsmal. Endast i-
landet har atagit sig att begrdnsa eller minska sina utslipp (SOU
1999:111). En viss del av intdkterna fran projekt av detta slag ska ga
till atgdrder for anpassning till klimatforandringar 1 utvecklingslander.

Nér det giller mekanismen for ren utveckling far utsldpps-
minskningar som uppnatts under perioden fran ar 2000 fram till ar
2007 utnyttjas for att bidra till att fullgéra dtaganden for den forsta
perioden 2008-2012 (SOU 1999:111).

Utslappshandel (Emissions Trading)

Artikel 17 av protokollet 6ppnar for handel med utsléappsrétter mellan
lander som atagit sig att begriansa eller minska utsldppen av véxthus-
gaser. I artikeln ndmns att partskonferensen ska faststdlla nodvéandiga
principer, former, regler och riktlinjer, sérskilt for verifiering,
rapportering och redovisningsskyldighet ndr det géller handel med
utsldppsrétter (SOU 1999:111). 1 foérhandlingsprocessen forsiggar nu
mycket omfattande forberedelser for att klara av en sddan uppbyggnad
av ett ramverk for overlatelser mellan ldnder och eventuellt foretag i
dessa ldnder sa att de uppfyller hogt stdllda krav effektivitet,
tillforlitlighet och trovardighet.

Handel kan goras mellan industrilinder som gjort bindande
ataganden att begridnsa eller minska utsldppen av vixthusgaser. Kyoto-
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protokollet anger en mdjlighet for ldnderna att delegera rétten att
hantera handel med utsldppsritter till t.ex. foretag eller intresse-
organisationer (SOU 1999:111).

Ett internationellt system, for overlatbara utsléppsritter innebér att
ett pris etableras for savil 6kning som minskning av utsldpp. Den som
minskar utsléppen mer 4n sitt dtagande fér betalt och den som inte
formar uppfylla sitt far betala. Fororenaren-betalar-principen (Polluters
pays principle) etableras i ett internationellt samarbete vilket mojliggor
stora och for ett langsiktigt hallbart klimatsamarbete sannolikt
nodvéndiga resursbesparingar och effektivetsvinster. Priset indikerar
for de parter, hushall och foretag, som omfattas av systemet, vilka
atgdrder och tekniska 16sningar som &r motiverade eller Ionsamma att
vidta. Dessa étgérder, som alltsd inte behover utpekas specifikt utan
kan identifieras av var och en, begridnsas inte till att uppfylla
kvantitativa restriktioner pa foretags- eller nationell niva. Utslépps-
begrédnsningar kan tvirtom genomforas bortom dessa grénser sa linge
det betalar sig och det dirigenom producerade “utrymmet” avyttras till
behovande. Om parterna delegerar rétten att overfora utslédppsritterna
till foretag eller organisationer, kvarstar lika fullt deras ansvar for att
uppfylla sina ataganden. Bordefordelningen eller betalningsansvaret
mellan ldnderna dr definerat i Kyotoprotokollet och mekanismerna
Oppnar mojligheten att forlégga atgirder dir de &r mest effektiva (SOU
1999:111).

Sammantaget innebdr sdledes de flexibla mekanismerna att
landernas ataganden kan uppfyllas pa ett kostnadseffektivt sétt. Att
exempelvis avgrinsa atgdrderna till det egna landet kan innebéra, att
vissa ldnder tvingas ta i ansprék dyrbara anpassningsatgirder langt
innan atgérder till 14ga kostnader pa andra hall har utnyttjats fullt ut
(SOU 1999:111).

Svenska insatser pad klimatomrddet i utlandet

Redan 1993 i det klimatpolitiska beslutet inledde Sverige forsoksverk-
samhet med gemensamt genomforande. Insatserna avsag effektivisering
av de baltiska ldndernas energisystem vilket dven tillgodsag akuta
behov av uppviarmning i samband med den brinslebrist som dessa
lander erfor vid och strax efter sin frigorelse. Det klimatpolitiska syftet
med insatserna var klart uttalade och det understroks bl.a att sddana
svenska insatser i utlandet i framtiden skulle kunna tillgodordknas
enligt klimatkonventionen. Under &ren 1993 — 1997 har NUTEK,
genomfort atgdrder for att effektivisera energianvéndning och intro-
ducera fornybara energislag i Baltikum och Osteuropa i syfte att
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minska utslédppen av koldioxid och andra klimat- och miljopaverkande
dmnen fran energisystemen i dessa ldnder. 1997 ars energipolitiska
beslut innefattade en strategi for minskad klimatpaverkan frén energi-
sektorn, 1 vilken energipolitiskt internationella klimatinsatser moti-
verades. Sedan 1995 har denna verksamhet bedrivits inom ramen for
klimatkonventionens pilotfas for gemensamt genomforande som
beslutades pé den forsta partskonferensen i Berlin samma éar. Inom
ramen for dessa insatser har fortsatta investeringar genomforts numera
av  Statens energimyndighet som verkstdllande myndighet.
Sammantaget har regeringen beviljat 418,4 miljoner kronor for verk-
samheten under perioden 1993 — 1999. Huvuddelen har anvints for
langivning till anldggningsdgare for att finansiera investeringar i
uppvarmningssektorn. De genomforda projekten utgdrs till antalet
huvudsakligen av pannkonverteringar inom fjérrvirmesektorn. Den
genomsnittliga kostnaden for utslédppsreduktioner for de svenska
insatserna uppskattas av Statens energimyndighet till omkring 5,5 ore
per kg koldioxid (exklusive 1&n). Aven om denna kostnadsuppskattning
ar baserad pa en jamforelse med utsldppen innan atgérder vidtogs och
déarfor innebér en underskattning av reduktionskostnaden jamfort med
ett realistiskt referensscenario framstar, vid en jamfOrelse med
kostnader for motsvarande &tgérder i Sverige, insatserna ofta som
kostnadseffektiva.

I takt med att det internationella fOrutsdttningarna klarnat har
insatsernas klimatpolitiska karaktdr preciserats och rapportering och
metodutveckling betréffande utsldppsutveckling och reduktion betonats
liksom foreskrifter och avtal om mdjlig framtida kreditering. Insatserna
rapporteras arligen till klimatkonventionens forsoksverksamhet. De
ménga och relativt sma svenska projekten utgdr en stor andel av
samtliga inrapporterade projekt.

Insatserna  har hittills  varit inriktade pa Ostersjdomréadet.
Regeringen har dock givit Energimyndigheten att tillsammans med
SIDA genomfora en forstudie av projekt i utvecklingslénder.

Inom ramen for de energipolitiska insatserna pa klimatomradet ska
Sverige ocksd vidta ett multilateralt samarbete avseende gemensamt
genomforande. Ett led i detta samarbete utgor Sveriges beslut att
tillsammans med ett antal ldnder delta i samarbete med Virldsbanken i
dess nyligen etablerade Prototype Carbon Fund. Fonden avses genom-
fora upp till ett tjugotal projekt av gemensamt genomférande och
CDM-karaktir. Forutom mojlighet till eventuell framtida kreditering,
som naturligtvis dr betingad av regelverkets utveckling avses fonden
bidra till kunskaps- och kompetensutveckling. Genom Sveriges
medverkan kan vi aktivt bidra till att strikta riktlinjer tillimpas vid bl.a.
kreditering vilket &r av stor vikt eftersom fondens verksamhet kan
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forviantas fa stor betydelse for utformning av praktik och regel-
tillimpning.

Ostersjosamarbetet

Utover vad som ndmns ovan bedriver Sverige ett klimatpolitiskt arbete
med linderna i Ostersjoregionen. Vid energiministrarnas mote i
Stavanger i december 1998 uppdrogs &t en &mbetsmannagrupp att
ndrmare utforma samarbetsforslag pa bl.a. klimatomradet. En arbets-
grupp tillsattes under svensk-littauiskt ordférandeskap som utformade
forslag till forsoksverksamhet med Ostersjéregionen som en “testing
ground” for flexibla mekanismer. Efter ministermétet i Helsingfors har
en ny arbetsplan utformats dér Sverige fortsatt stdr for ordférande-
skapet. Arbetet inriktas pé att skapa en gemensam forstéelse av
begreppsapparaten kring de flexibla mekanismerna och pa si vis
forbattra kompetensen och forutsittningarna for framtida samarbete.
Mojligheterna att genomféra gemensamma pilotinvesteringar tillsam-
mans med Nordiska investeringsbanken och NEFCO (Nordic
Environment Finance Corporation) ska ocksa studeras. Arbetet bedrivs
i néra anknytning till energi/miljosamarbetet inom Nordiska minister-
radet, som ocksa undersoker forutsittningar for utsldppshandel inom
Norden och dértill angrdnsande fragor.



SOU 2000:23 Internationellt arbete med klimatproblemet 187

Behandlingen av sidnkor i Kyotoprotokollet

Fragan om behandlingen av sdnkor i ett protokoll under klimat-
konventionen kom upp mycket sent i forhandlingsarbetet och det var
delade meningar mellan parterna om det var lampligt att inkludera
sankor redan under den forsta perioden med ataganden (”budget-
perioden” 2008-2012). Det anges i klimatkonventionens artikel 4.2 att
parterna har skyldighet att vidta atgirder for att motverka
klimatfordndring, genom att minska sina antropogena utslipp av
vaxthusgaser och skydda och Oka sina sdnkor och reservoarer for
vaxthusgaser. Begreppet ”sdnkor” dr en oversittning av termen ’sinks”
och betyder att det sker ett upptag av vixthusgaser fran atmosfaren till
olika kolforrad (t.ex. landekosystemen). De parter som ville vinta med
att inkludera sdnkor i protokollet hdnvisade till osdkerheter i den
globala kolbalansen, metodosédkerheter for att bestimma kolforrad i
skogsekosystemen, svarigheter att sarskilja antropogena floden fran
naturliga floden samt dven osdkerheter i den langsiktiga effekten pa
kolbalansen av nér sdnkorna fordndras genom ménniskans ingrepp. De
lander som argumenterade for att inkludera sénkor redan fran den
forsta budgetperioden ansag att det var viktigt att vidta atgdrder inom
alla sektorer och att alla antropogena floden som paverkar atmosfarens
halt av vaxthusgaser borde ingé for att fa storsta effekt och dven for att
kunna vidta de mest kostnadseffektiva atgarderna.

Man fattade beslut om en kompromiss som innebédr att sdnkorna
inkluderas 1 protokollet men endast i1 begriansad omfattning.
Kompromissen har i artikel 3.3 av Kyotoprotokollet givits en ganska
komplicerad utformning: ”Nettoforandringarna i utsldpp av véxthus-
gaser fran killor och upptag i sdnkor som harrér fran direkta antro-
pogena forandringar vad avser atgdrder inom markanvandning och
skogsbruk begrinsade till nybeskogning, aterbeskogning och
avskogning sedan 1990, uppmitta som verifierbara &ndringar i
kollagren under varje atagandeperiod, ska anvéindas for att uppfylla de
ataganden som gjorts enligt denna artikel.” Detta innebdr att det
kolupptag som sker under budgetperioden (2008-2012) och som kan
hanforas till nybeskogning och aterbeskogning sedan 1990 korrigerat
for de emissioner som avskogningen medfor under budgetperioden kan
raknas parterna tillgodo.

Dessutom finns i artikel 3.4 en mojlighet for parterna att fatta beslut
om ytterligare aktiviteter som parterna har mojlighet att utnyttja for att
mota ataganden under den forsta budgetperioden.

Berdkningssattet, som brukar betecknas brutto-netto-berdkning,
innebdr att emissionerna/upptaget fran skogsbrukssektorn inte rdknas in
i emissionsviardet fran basaret 1990 medan den begrinsade
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nettosénka/nettoemission frén de olika aktiviteterna i artikel 3.3. och
eventuellt nya aktiviteterna i artikel 3.4 ska rdknas med under
budgetperioden 2008-2012 och subtraheras (nettosinka) eller adderas
(vid nettoemission) till emissionerna under perioden.

Olika definitioner av aktiviteterna artikel 3.3 kan ge mycket
skiftande utfall for olika lédnder liksom eventuella tilligg av nya
aktiviteter enligt artikel 3. 4. Detta diskuteras under kommande
avsnittet Konsekvenser for Sverige av olika definitioner av skogliga
aktiviteter i artikel 3.3 och vid tilldgg av nya aktiviteter enligt artikel
3.4 i Kyotoprotokollet nedan. IPCC har givits i uppdrag att i en sérskild
rapport (IPCC Special Report) goéra en sammanstillning av
kunskapsldget for kolbalanser for de terrestra ekosystemen
(landekosystemen) och att analysera implikationerna av olika
definitioner av aktiviteterna i artikel 3.3 och implikationerna av att
inkludera nya aktiviteter i artikel 3.4. Man ska ocksé analysera om och
hur antropogen paverkan kan sérskiljas fran naturliga processer och
uppsakatta storleken av de sdnkor som kan skapas genom olika atgérder
framfor allt i frgan om skogskotsel och jordbruk.

Historiskt sett har skogsekosystemen utgjort en nettokidlla for
koldioxid och arealen skogsmark har minskat med 20 % sedan borjan
av 1800-talet. I dag medfor fordndrad markanvéndning i framfor allt de
tropiska skogarna en nettoemission av koldioxid (2,0+0,8 miljarder ton
kol per ar under 1980-talet). Detta kan jamforas utslédppen fran fossila
brénslen och cementproduktion under som under samma period lag pa
5,5+0,5 miljarder ton kol per ar. Framfor allt de tempererade och
boreala skogarna utgdér dock samtidigt en betydande nettosénka
(2,2+1,3 miljarder ton kol per ar under 1980-talet) varfor de terrestra
ekosystemen globalt har utgjort en nettosinka under de senaste
decennierna (0,2+1,0 miljarder ton kol per &r under 1980-talet och
0,7+1,0 miljarder ton kol per ar under 1990-talet). P& grund av
osdkerheten i dessa uppsakattningar kan inte storleken av skillnaden
mellan dessa tva decennier uppfattas som en trend mot Okande
terrestrisk sénka, dven om en langsam forédndring i denna riktning inte
kanuteslutas. Det &r emellertid mycket osdkert hur ldnge en sadan
utveckling i sa fall kan fortgd. Det relativt hoga nettoupptaget av
koldioxid i tempererade och boreala skogar torde bero pa en god
skogsskotsel inom  skogsbruket, en hogre niringstillforsel
huvudsakligen i form av forhdjd atmosférisk deposition av kvive samt
pa att den forhdjda koldioxidhalten okar fotosyntesaktiviteten (IPCC in
prep.). Utan denna sénka skulle atmosfdrens halt av koldioxid vara
betydligt storre och det finns dérfor anledning att varda och om mojligt
oka upptaget av kol i sénkor.
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Skogens roll som kolsdinka i Sverige

For att kunna beddoma utfallet for Sverige av olika definitioner av
aktiviteterna i artikel 3.3 och vid tilldgg av nya aktiviteter i artikel 3.4
ar det nodvandigt att analysera skogens nuvarande roll som kolsédnka i
Sverige

I Sverige har tradbiomassan i skogsmark Okat kontinuerligt sedan
1920-talet da systematiska maétningar péaborjades av  Riks-
skogstaxeringen. Biomassan uttryckt i skogskubikmeter var 1760
miljoner m’sk (miljoner skogskubikmeter) ar 1926 och den hade Skat
till 2930 miljoner m’sk r 1994. Detta innebir en 6kning pa 66 % eller
17 miljoner m’sk per ar. Det totala forradet av kol i tridbiomassan, dvs.
i stamved, grenar, barr/blad och grova rétter uppgar for narvarande till
cirka 1000 miljoner ton C (Stahl 1999, Olsson 1999). Den arliga
okningstakten av detta kolforrdd har de senaste aren varierat i
intervallet 6 till 9,5 miljoner ton C per ar. Okningen beror pa en hog
tillvaxt och pa att det arliga uttaget genom avverkningar ar ldgre dn den
arliga tillvixten. Under 1990 till 1997 utgjorde uttaget genom
avverkningar 64 % till 78 % av den arliga tillvixten. Den hoga érliga
tillvixten beror pa ett effektivt skogsbruk men troligen ocksa pa
faktorer som den atmosfdriska kvdvedepositionen och den forhojda
koldioxidhalten. Det dr svart att sdrskilja olika faktorers relativa bidrag
till den arliga tillvaxten.

Baserat pa olika scenarier for framtida virkesforbrukning har
prognoser for den framtida lagerférdndringen av kol i stdende skog
analyserats av Riksskogstaxeringen. I ett grundscenario med en
”normal” avverkningsniva, dvs. en fortsittning av dagens avverknings-
niva, kommer lager6kningen av kol i stdende skog att vara i genomsnitt
cirka 10 miljoner ton C per ar under en 50-arsperiod (Stdhl 1999).
Aven i ett alternativ med “hog” avverkningsniva (“hdgsta” méjliga
uthalliga avverkningsnivd) kommer en nettoinbindning av kol att ske i
stdende skog péd 1 genomsnitt 6 miljoner ton per ar under en 50-ars-
period. Detta beror bland annat pd &ldersstrukturen i den svenska
skogen. I bada avverkningsscenarierna berdknas att kolinbindningen
successivt minskar for att efter 100 ar endast vara marginell. I dessa
berdkningar dr inte hdnsyn tagen till eventuella klimatférandringar. Nya
berdkningar i utredningen Skogliga Konsekvensanalyser 1999, SKA
99, vid Skogsstyrelsen ger ldgre viarden pa lagerdkningen i staende
skog; 6 resp. 2 miljoner ton C per ar vid normal respektive en hogre
avverkningsniva (Eriksson m.fl. in prep.)

Parallellt med den 6kade inbindningen av kol i tradbiomassa sker
ocksad en inlagring i markens humuslager. Resultaten frén stdndorts-
karteringen indikerar att kolforradet pa naturligt valdranerad skogsmark
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har okat i intervallet 2-5 miljoner ton C per ar under de senaste
decennierna (Eriksson m.fl. in prep.). Aven denna lagerdkning kan vara
kopplad till den 6kade produktionen av trddbiomassa, men dven bero
pa éndrad skogsskotsel, 6kad kvivedeposition och minskad frekvens av
skogsbrénder. Det finns f& analyser 6ver hur kolforradet fordndrats i
mineraljorden under humuslagret och ingen uppskattning Over
nettoflédet pé nationell nivd. Kolforrddet i mineraljorden &r visentligt
storre d4n méangden kol i humuslagret och dess fordndringar kan
eventuellt Overskugga humuslagrets foréndringar, dven om de
procentuella fordndringarna &r relativt sma.

Kolflodena fran fuktig eller blot skogsmark som drédnerats under de
senaste seklen 4r helt annorlunda. Okad syretillging i samband med
dikningen medfor en Okad mineralisering och en nettoemission av
koldioxid fran dessa jordar. Av landets 23 miljoner hektar produktiv
skogsmark utgors cirka 2,5 miljoner hektar av sddan skogsmark. Netto-
emissionen fran dessa marker uppskattas till cirka 2,5 miljoner ton C
per &r (Olsson 1999). Lindroth et al. (1998) har visat att skogeko-
systemet som helhet kan ge en nettoemission av koldioxid pé &rsbasis
fran denna typ av skogsmark. Nettoforindringen av kolforradet i
skogsmarkens humusskikt ar séledes betydligt osékrare &n forandringen
av kolforradet i staende skog. Nettoresultatet for mark pa nationell nivé
ligger i intervallet en nettosénka pd 2,5 miljoner ton C per ar till en
nettokédlla pad -0,5 miljoner ton C per ar. I Tabell 8.2 ges en
sammanfattning av kolbudgeten for den svenska skogen.

Tabell 8.2 Sammanfattande kolbudget for svensk skogsmark
uttryckt i miljoner ton C per ar

”Normal” “Hog”
avverkningsniva avverkningsniva

Lagerokning i tradbiomassa 10 6
Lagerokning i frisk, naturligt
véldranerad mark 2-5 2-5
Lagerdndring i blot
skogsmark som dikas -2,5 -2,5
Nettoforandring mark -0,5-2,5 -0,5-2,5
SUMMA 9,5-12,5 5,5-8,5

Killa: Olsson, 1999.
Anm. 1kg C motsvarar 3,67 kg CO, (koldioxid)

Den arliga lagerdkningen i trddbiomassa motsvarar ungefir 65
respektive 40 % av den totala arliga koldioxidemissionen i Sverige vid
normal respektive hdg avverkningsniva. Atgirder kan vidtas for att
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aktivt ytterligare dka kolsdnkan i skogsekosystemen. Dessa diskuteras
nérmare i kapitel 13.5.2.

Konsekvenser for Sverige av olika definitioner av skogliga aktiviteter i
artikel 3.3 och vid tilldgg av nya aktiviteter enligt artikel 3.4 i
Kyotoprotokollet

Utformningarna av artiklarna 3.3 och 3.4 4r resultatet av en
kompromiss som syftade till att inkludera sénkorna endast i begransad
omfattning under den forsta budgetperioden 2008-2012. Artikel 3.4 ger
parterna mdjlighet att utnyttja de nya aktiviteter som kan komma att
inkluderas under artikel 3.4 redan under den forsta budgetperioden,
men former, regler och riktlinjer for att inkludera nya aktiviteter har
annu inte faststéllts.

Nér det giller aktiviteterna i artikel 3.3 s& 4r definitionerna av
“afforestation” (nybeskogning) respektive “deforestation” (avskogning)
relativt entydiga. For svensk del berérs mycket smé arealer av dessa
aktiviteter. Nybeskogning beror rligen en areal pé cirka 16 000 ha att
jdmfora med den totala arealen brukad skogsmark pa cirka 23 miljoner
ha. Av 16 000 ha avser endast 3 000 ha aktiv beskogning av akermark,
medan resterande areal kan hénforas till dndrad klassificering av
igenvixande marker etc. Arealen avskogning dr ocksé liten och har
arligen varit cirka 10 000 ha som kan hidnforas till kraftledningsgator,
infrastrukturutbyggnad, &ndrad klassificering av mark med utglesat
tridbestand etc. (kéllor: SLU, inst. for skoglig markldra samt Skogs-
statistisk arsbok 1998). Det storre kolinnehéllet i trid som avverkas gor
att, trots den mindre arecalen, dessa tva aktiviteter redovisas som en
liten nettoemission av koldioxid. Det finns flera sinsemellan mycket
olika definitioner av termen “reforestation” (&terbeskogning). Enligt
den definition som anvénts av [IPCC, i riktlinjerna for utformandet av
nationalrapporter, forutsétter aterbeskogning en dndrad markanvénd-
ning. Enligt Food and agriculture organization of the United Nations
(FAO) definition (FAO sammanstiller internationell skoglig statistik)
inkluderas aterbeskogning efter normal avverkning. Aterbeskogning
enligt IPCC:s definition medfor inte ndgra nya arealer for Sverige. Ett
problem med IPCC:s definition &r att avverkning f6ljt av plantering
med frimmande arter, s.k. plantageskogsbruk skulle ge kreditering men
inte ett konventionellt, mer miljéanpassat skogsbruk med inhemska
tradarter.

FAO:s definition skulle medfora att dterbeskogning efter normal
avverkning inkluderas. Detta skulle for Sverige kunna ge en nettoséinka
i tridbiomassa motsvarande hogst 3,9 miljoner ton C per ar
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(Karjalainen et al. 1999). Detta ir ett teoretiskt virde framraknat ifran
biomassafunktioner och baserat pa omgéende aterplantering efter
avverkning. I praktiken skulle nettosinkan hamna pé en betydligt ldgre
niva. Karjalainen et al. (1999) redovisade ocksé en alternativ berdkning
for FAO-definitionen som &ven inkluderar kolforlusterna vid avverk-
ning som da dvervdger och ger en stor nettoemission pa 3,8 miljoner
ton C per &r. Detta motiverades av formuleringen i Kyotoprotokollet att
man ska méta “verifierbara dndringar i kollagren under varje &tagande-
period” och att samma areal ska omfattas 2008 som 2012. Detta strider
dock mot texten i artikel 3.3 1 Kyotoprotokollet dir aktiviteten
“harvesting” (avverkning) inte finns med utan exkluderades fran den
begrénsade listan av aktiviteter i artikel 3.3 av skdlet att det skulle ge
orimliga effekter (om inte tillvéxten innan avverkning ocksé réknades).

Man har dnnu inte faststéllt slutliga kriterier for hur eventuella nya
aktiviteter som kan inkluderas enligt artikel 3.4 ska véljas ut. Vissa
kriterier anges redan i artikeltexten sdsom osédkerheter (i bestimning av
aktivitetens effekter), transparens och verifierbarhet. Diskutionen ror
om man bor vélja brett definierade aktiviteter eller mer snévt
avgransade aktiviteter. I det senare fallet begrénsas den kvantitativa
effekten av att inkludera nya aktiviteter, och man riskerar inte att
urholka &tagandet. Faktorer som datatillgdnglighet, metodaspekter,
osdkerheter och transparens talar dock sammantaget for mer brett
definierade aktiviteter. Riskerna for lickage eller dubbelriackning
minskar ocksé. Brett definierade aktiviteter kan vara ett sétt att ndrma
sig en mer fullstindig redovisning av kolférraden (“full carbon stock
accounting”). Om man viljer brett definierade aktiviteter kan det finnas
skal att begrdansa den andel av sidnkan som kan anvéndas for att klara
atagandena 1 Kyotoprotokollet under den forsta budgetperioden
eftersom &tagandena i Kyotoprotokollet gjorts med forutsittningen att
sdnkorna ska inkluderas endast i begridnsad omfattning. En begrénsning
kan ocksa goras for att ta hénsyn till osdkerheter i metoder och
langsiktig effekt eller for att markera osédkerhet i att faststdlla andel av
sdnkan som beror pd direkt minsklig paverkan. Om sénkorna
inkluderas bredare infér kommande budgetperioder kan man anpassa
atagandenivéerna utifran sinkans betydelse i olika ldnder. Upptaget av
kol i sénkor i de terrestra eckosystemen é&r en viktig faktor for
begransningen av koldioxidhalten i atmosfiren (se ovan) och det &r
angelédget att det finns incitament for att bedriva en skogsskotsel som
upprétthéller eller 6kar upptaget av koldioxid i sénkor.

Det bor noteras att det &r oklart om markkolet ska réknas in for
aktiviteterna i artikel 3.3 eller for de nya aktiviteterna i artikel 3.4. Man
kan anta att bedomningar om metodosékerheter kommer att vdga tungt
for det beslut som kommer att fattas.
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For Sverige kan val av nya aktiviteter i skogssektorn i artikel 3.4
potentiellt fa stort genomslag. Man kan dock anta att vikten av dessa
sdnkor kommer att begrdnsas under forsta budgetperioden om man
anvinder brett definierade aktiviteter sdsom “forest management”
(skogsskdtsel) och att dtagandenivderna anpassas infor kommande
budgetperioder.

I artikel 3.4 ges dven mojlighet att inkludera aktiviteter som berdr
jordbruksmark. Detta kan dock tekniskt bli mer komplicerat da
emissionerna/upptaget fran jordbrukssektorn inte exkluderats for
emissionsberékningarna i protokollet for basaret 1990 och dérmed kan
inte berdkningsprincipen “brutto-netto-berdkning” som anvinds for
skogsbruket tillampas.

Sverige har inte ldmnat négra uppgifter om koldioxidfldden till eller
fran jordbruksmark i de tva nationalrapporter som ldmnats in till
klimatkonventionen (for &ren 1990 resp. 1995). Man har bedomt att
jordbruksmarken totalt dr néra neutral ur koldioxidsynpunkt.

IPCC:s sirskilda rapport kommer att 1dggas fram i maj 2000 for att
kunna behandlas vid sessionerna med klimatkonventionens operativa
undergrupp SBSTA under maj och september 2000 med ambitionen att
beslut ifrdga om definitioner och eventuella nya aktiviteter ska kunna
tas vid klimatkonventionens sjétte partsmoéte i november 2000. Vid
sidan av IPCC:s rapport kommer analys av landsspecifika data att vara
av central betydelse innan beslut fattas. Det &r angeldget att analysera
konsekvenserna av olika val av definitioner och tilligg av nya
aktiviteter for enskilda ldnder innan beslut fattas. Tidigast vid
klimatkonventionens sjétte partsmote i Haag hosten ar 2000 kommer
beslut att fattas om definitioner av aktiviterna rorande sinkor i artikel
3.3 och om eventuella nya aktiviteter i artikel 3.4. Dessforinnan ar det
oklart om eller i vilken utstrdckning Sverige kan tillgodordkna sig
sénkor under den forsta budgetperioden.

Bunkerbrinslen

Brinslen som anvidnds inom internationell luftfart och sjofart
(bunkerbrinslen) ingér inte i de ataganden som giller for den forsta
atagandeperioden i Kyotoprotokollet (2008-2012). Enligt protokollets
artikel 5.2 giller att ”De metoder for uppskattning av antropogena
utsldpp fran kéllor och upptag i sénkor av alla vixthusgaser som inte
omfattas av Montrealprotokollet ska vara de som antogs av
mellanstatliga panelen for klimatfordndring och godkéndes av
partskonferensen vid dess tredje mote”. Enligt dessa regler redovisas
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utsldpp fran bunkerbrénslen inte i de nationella utsldppen, utan dessa
utslépp redovisas separat.

Utsldpp frén bunkerbrénslen okar kontinuerligt, och enligt inter-
nationella beddmningar kommer hélften av den sdnkning av utslédppen
med 5,2 % som industrildnderna étagit sig i Kyotoprotokollet att &tas
upp av Okade utsldpp fran internationell luftfart. Férhandlingar fors om
hur dessa utslipp bor behandlas for perioden efter ar 2012. De
alternativ som diskuteras ar Overenskommelser om é&tgérder for att
begrdnsa utslédppen eller att inkludera bunkerbrénslen i de nationella
atagandena.

8.3 EU:s klimatpolitik och Sveriges position

EU har spelat en central och konstruktiv roll under forhandlings-
processen. En sidrskild grupp pa delegationschefsniva och en expert-
grupp med olika sammanséttning beroende pa frdgornas karaktér har
inrdttats. I dessa grupper bereds och hanteras olika fragor. Unionen
lagger fram egna fOrslag och agerar samlat under moétena i
partskonferensen och dess undergrupper. For att stirka samordningen i
EU mellan olika sektorer har man i begrinsad utstrickning héllit
gemensamma moten med arbetsgrupper som har anknytning till klimat-
fragan. Strategier for hallbar utveckling har i den s.k. Cardiff-processen
antagits pé bl.a. energi - och transportomrédet i syfte att integrera bl.a.
klimataspekterna i radets 16pande arbete. EU:s miljoministrar har vid
moten i radet under de senaste aren alltid haft klimatfragan pa
dagordningen. Ministrarnas slutsatser har fungerat som grundldggande
forhandlingsmandat for EU under konventionens moten. Generellt sett
har Sverige haft goda mojligheter att fa gehor for sina synpunkter
under EU-koordineringen. Sveriges relativt starka engagemang, som
bland annat har sin grund i vért allminna agerande i Rio-processen
skapar forvintningar infor ordférandeskapet under forsta halvaret
2001. Hittills har Sverige kunnat paverka forhandlingens géng och
ibland spelat en ledande roll, tex. i friga om Berlinmandatet.
Inriktningen for Sverige har ofta varit att forsoka medla mellan olika
stdndpunkter och strdva efter att markera sambanden mellan klimat-
fragan och andra inslag i Rio-processen.
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8.3.1 Bordefordelningen inom EU

Bordefordelningen mellan EU-lénderna framgar av Tabell 8.3. Béde
EU och dess 15 medlemsstater &r med i UNFCCC. Enligt Kyoto-
protokollet har unionen ett kvantifierat utslappsmél pa -8 % och sa har
ocksa de individuella medlemsstaterna. EU-kommissionen ser det som
Onskvirt att medlemsstaterna ratificerar protokollet samtidigt.
Bordefordelningen utarbetades under det hollindska ordforande-
skapet forsta halvaret 1997. Den baserades pa kalkyler som innefattade
flera olika element. Bordefordelningen ér ett grovt hdnsynstagande till i
forsta hand karbonintensitet i ekonomin, utsldpp per capita, industri-
struktur, geografiska och klimatforhéllanden samt tidigare gjorda
insatser. Genom Overenskommelsen inom EU dr de enskilda medlems-
staterna framst bundna till denna i stéllet for EU:s samlade mal pa 8 %
reduktion av vixthusgaser enligt Kyotoprotokollet. Enligt artikel 4, i
Kyotoprotokollet sa dr de enskilda linderna ansvariga for malet om
bordefordelningen inte skulle verkstillas. EU-linderna deklarerade i
Kyoto att de avsag att uppfylla sitt atagande i enlighet med artikel 4.
6. I de fall samarbetande parter samverkar inom ramen for en organisation
for regional ekonomisk integration som ar part i detta protokoll och i sam-
forstind med denna organisation, skall varje medlemsstat i organisationen
individuellt och tillsammans med organisationen, vilken skall folja artikel
24, om man inte lyckas uppné den totala gemensamma nivén for utslapps-

minskning, bdra ansvaret for sin utsldppsniva enligt vad som anmaélts i
enlighet med denna artikel.'

I den bordefordelning (se Tabell 8.3) som finns inom EU é&r det bara
Grekland, Irland, Spanien och Portugal som har méjlighet att 6ka sina
utsldpp under budgetperioden vid sidan av Sverige. Sverige kan dock
ndarmast jamforas med Frankrike och Finland som béada har ett atagande
att stablisera sina utsldpp till 1990-ars niva. Frankrike och Sverige har
bland de lagsta utsldppen av vixthusgaser per capita inom EU och en
lag andel fossilbaserad elproduktion. Det kan noteras att Norge och
Island som ocksd har en praktiskt taget fossilfri elproduktion pa
liknande grunder erhallit ett utrymme i Kyotoprotokollet att dka sina
utslipp med 1 respektive 10 %. Ovriga linder inom EU méste enligt
denna fordelning minska sina utslapp med mellan 6 och 28 %.

" Innebdrden av det “solidariska ansvar” som framgar av artikel 4 4r oklar.
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Tabell 8.3 Bordefordelning mellan EU-léinderna

Land Bordefordelning fordndring utslapp av
vaxthusgaser (%) jamfort med 1990
Belgien -7,5
Danmark -21
England -12,5
Finland 0
Frankrike 0
Grekland 25
Nederlanderna -6
Irland 13
Italien -6,5
Luxemburg -28
Portugal 27
Spanien 15
Sverige 4
Tyskland -21
Osterrike -13

Kalla: European Commission, 1999d.

Det europeiska arbetet med klimatfragan bedrivs i huvudsak inom EU.
De europeiska linder som star utanfor EU &dr bland annat Island,
Lettland, Litauen, Norge, Polen, Ruménien, Slovakien, Slovenien,
Tjeckien och Ungern. Dessa lénder &r parter med kvantifierade &tagan-
den om begransning eller minskning av utslépp i férhandlingarna.

8.3.2 EU:s klimatpolitik

EU deltar som en part i klimatforhandlingarna i klimatkonventionen.
EU har accepterat en reduktion av sina utslipp jamfort med
utgangslaget 1990 av klimatpéaverkande gaser ned till -8 % for perioden
2008-2012.

Styrmedel och atgirder (policies and measures)

I ett meddelande fran kommissionen till radet och parlamentet sdgs det
att politiken primdrt maste genomféras pd den nationella nivan
(Europeiska gemenskapernas kommission 1999, 19/5). Inom elva
omraden ser kommissionen det som nédvindigt med atgiarder. Man vill
fa till stand en forstarkning av bade nationella och gemensamma och
samordnade strategier men samtidigt att huvudansvaret for att ta fram
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lampliga strategier och atgdrder ligger hos medlemsstaterna.
Kommissionen &r dock av den é&sikten att av de atgidrder som
genomfors pad gemenskapsniva ska ses som ett viktigt komplement till
de nationella initiativen. Kommissionen har ocksd uppmanat Ekofin-
radet (EU:s finansministrar) att prioritera antagande av forslaget om ett
direktiv om en skatt pé energiprodukter. Dessutom menar
kommissionen att medlemsstaterna bor utveckla ldmpliga skatter for
energieffektivitet och minska utslédppen av véxthusgaser. Vidare anser
kommissionen att effektiva och léngtgdende miljéoverenskommelser
kan utgdra en grund for betydande minskningar av utsléppen i sérskilda
industrisektorer. Vikten av tillforlitliga och aktiva dvervaknings- och
kontrollsystem podngteras ocksa.

Inom EU och kommissionen anvénds uttrycket best practice” for
styrmedel och &tgérder i klimatpolitiken. Begreppet “best practice”
hénf6rs till bland annat fragan om en optimal anvéndning av teknologi
eller tekniker for att kostnadseffektivt reducera utslippen av véxthus-
gaser, anvéndningen av bésta mdjliga teknik (Best Availiable
Technology, BAT), optimal utveckling av klimatpolitiska styrmedel
och étgirder eller kombinationer av alla ovanstdende. Generellt sett
menar kommissionen att dessa styrmedel och atgérder ska sikta pa att
signifikant reducera och minimera de globala véxthusutsldppen och
overensstimma med en hallbar utveckling. Kommissionen &r av den
asikten att dessa styrmedel och atgirder inom klimatpolitiken utvecklas
biast med ett angreppssétt didr man tar hédnsyn till klimatet inom
speciellt sektorerna energi, transporter, jordbruk och finanspolitik
(European Commission, 1999, Climate Change - Best Practice).

Vid sidan av arbetet med att forsoka f& fram ett internt
handlingsprogram sa att EU klarar sitt eget atagande har direktivforslag
utarbetats inom flera omraden som péverkar lindernas mojlighet att
minska och begrinsa utsldppen. Det finns vid sidan av eller parallellt
med detta ett antal gemensamma och koordinerade &tgérder som é&r
under dvervidgande eller som redan har mynnat ut i beslut. Exempel pa
detta dr kommissionens dverenskommelse med ACEA (europeiska bil-
industrin) som mynnat ut i en rekommendation dir bilindustrin tagit pa
sig att minska koldioxidutslédppen fran nytillverkade bilar genom légre
brénsleforbrukning. Vidare finns en hojning av skattesatserna pa
drivmedel, fartbegriansningar, beskattning av flygbrénsle, program for
att frimja nya och kostnadseffektiva tekniker, FoU 1 femte
ramprogrammet, sarskilt fornybara energikillor, koordinerade atgérder
for de avreglerade energimarknaderna med bland é&tgérderna och
styrmedlen (for en fullstindig genomgang hénvisas till Common and
Co-ordinated Policies and Measures, underlag till Klimatkommittén
1999-06-17, STEM och NV).
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Harmoniserad energibeskattning inom EU?

Harmoniserade energiskatter inom EU &r en viktig fraga for den
framtida klimatpolitiken, bade internationellt och i Sverige. En
harmoniserad skatt skulle kunna betyda att nddvéandiga utsldpps-
reduktioner léttare skulle kunna dstadkommas inom EU. En gemensam
energibeskattning inom EU skulle ocksd kunna innebdra att svensk
industri inte forlorar i konkurrenskraft i forhallande till andra EU-
lander som inte har sddan beskattning.

Forslaget till energibeskattningsdirektiv innebdr att vissa minimi-
skattenivaer ska uppnas pa energiomradet. Medlemsstaterna bestimmer
sjdlva vilka indirekta skatter (utom mervardesskatten) som ska
anviandas for att uppna dessa minimiskattenivdaer. Koldioxidskatt kan
sdledes inféras om medlemsstaterna sa 6nskar, men &r inte tvingande.
Arbetet med ett nytt energiskattedirektiv har fortsatt under 1999 och
borjan pa ar 2000. Trots flera kompromissforsdk har enighet dnnu inte
kunna nés. Férhoppningen dr dock fortfarande att det ska vara mojligt
att harmonisera energibeskattningen inom EU.

Energiprogram inom EU

Under kommissionen finns flera program som stoder verksamhet for att
astadkomma effektivare anvidndning av energi och introduktion av
fornybar energi. Flera initiativ syftar till att minska energi-
konsumtionen och stabilisera koldioxidutsldppen. Nagra program &r
ALTENER, JOULE, SAVE och THERMIE.? SAVE har resulterat i sa
kallade regionala energikontor vilka beskrivs i kapitel 9 da de ar att
betrakta som en resurs pa den regionala’kommunala nivan. I Sverige
finns 12 energikontor vilka tdcker ndstan hela landet.

8.3.3 Klimat- och energipolitik ndgra utvalda
lander

I detta avsnitt lyfter vi fram nagra intressanta exempel pa hur man valt
att agera i klimatfrdgan i nagra europeiska ldnder. Bland annat har
Danmark, Norge och Nederldanderna kommit ldngt i arbetet med att ta
fram strategier for att reducera sina utslapp av vixthusgaser.

2 ALTENER - Specific Actions for Greater Penetration of Renewable Energy
Sources. JOULE; Joint Opportunities fon Unconventional or Long-term Energy
Supply. SAVE; Specific Actions for Vigorous Energy Efficiency. THERMIE;
Technologie Européennes pour la Maitrise de 1énergie.
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De utvalda lidnderna &r inte pa nagot sitt representativa for
omvérldens klimatpolitiska anstréngningar.

Danmark

Den danska klimatstrategin utarbetas bl a 1 samarbete med
Miljostyrelsen, Skov- og Naturstyrelsen, Landsplanafdelingen samt
departementen. Danmark &r ett av de lander inom EU som ska minska
sina utsldpp mest; i EU:s bordefordelning har landet forpliktat sig till
att minska sina utsldapp av véxthusgaser med 21 % till perioden 2008-
2012 i forhéllande till emissionerna 1990.

Strategin omfattar samma sektorer som i Sverige, dvs. transport,
energi, lantbruk, industri m. fl. Innehéllet i strategin avseende
styrmedel och atgirder som skiljer sig frén svenska forhallanden &r bl a
att man diskuterar sa kallade koldioxidkvoter pa nationell niva.

Danmark har lagt stor vikt vid att frimja energibesparingar och
energieffektiviseringar samt att stélla om energiproduktionen till renare
brénslen. Bland annat har Danmark satsat pa vindkratft.

Nederlanderna

Nederldnderna har enligt bordefordelningen en utslappsreduktion av
vixthusgaser pd 6 % till perioden 2008-2012 i forhéllande till
utsldppen 1990. Det krivs att Nederlinderna reducerar sina utslédpp
med 50 miljoner ton koldioxid. Hilften (25 miljoner ton) av den krévda
utsléappsreduktionen pa 6 % ska vidtas genom atgérder i landet.

Den nederlédndska strategin dr sdrskilt intressant med avseende pa
hur man valt att implementera klimatpolitiken. De nyttjade och
tilltdnkta styrmedlen skiljer sig inte markant frdn andra landers men
implementeringen sékerstills i ett langre perspektiv genom olika paket
innehallande styrmedel och atgérder. Paketen ténkes intrdda efter
uppfoljning i givna tidsperioder. Nederldnderna ténker sig ocksé nyttja
de flexibla mekanismerna i Kyotoprotokollet. Den forsta delen av
planen innehéller atgérder i landet som f6ljs upp av en andra del dér
atgidrder vidtas utanfor landets granser. Det nederldndska parlamentet
har dnnu inte tagit stéllning till den andra delen av planen eftersom
reglerna for anvindningen av de flexibla mekanismerna &n sa lidnge ar
oklara.

Den forsta delen som enbart bestar av dtgérder inom landet bestar
av tre paket, ett baspaket, ett reservpaket och ett som Nederlinderna
kallat ”the innovation package”. Innehéllet i baspaketet &r i korthet
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atgarder for att reducera utslappen med totalt 25 miljoner ton till 2008-
2012. Inom trafiksektorn aterfinns huvudsakligen skatteatgarder riktade
mot konsumenter i syfte att f4 dessa att kopa mer brinsleeffektiva bilar
och att f trafikanterna att kora och anvinda sina bilar pa ett effektivare
och selektivare sétt. Hastighetsbegrinsningar pa vidgarna ska ocksé ses
over. Det krévs ocksa stora reduktioner koldioxid genom intensifierade
energisparprogram, atgirder i1 koleldade kraftverk och Overens-
kommelser angdende forybar energi till 2010. Baspaketet innehéaller
slutligen atgérder for att reducera utsldppen av andra vixthusgaser dn
koldioxid inom industrin.

Reservpaketet ar att betrakta som ett sikerhetsnédt som aktualiseras
om baspaketet inte nir de onskvirda malen. Om reservpaketet utldses
ar en fraga for utvarderingar som ska ske 2002 och 2005. Reservpaketet
innehaller huvudsakligen ytterligare hojningar av energiskatter, en
hojning av branslepriset och underjordisk lagring av koldioxid fran
stora industrier. Det finns ockséd planer pa att reducera utslédppen av
lustgas i reservpaketet. Denna reduktion dr emellertid beroende pa
teknikutvecklingen. Utsléppen av lustgas i Nederldnderna 4r stora och
om teknologin blir tillgénglig dr potentialen 10 miljoner ton koldioxid-
ekvivalenter.

Slutligen, det sé kallade inovationspaketet, innehéller atgirder med
siktande mot framtiden. I huvudsak bestér det av ny teknologi och nya
instrument som regeringen kan anvinda sig av for att nd de nddvéndiga
utsldppsnivderna (Ministry of Housing, Spatial Planning and
Environment, 1999).

Norge

Norge far enligt Kyotoprotokollet 6ka sina utslapp med 1 % till budget-
perioden 2008-2012.

Det viktigaste klimatpolitiska instrumentet sdgs bli skattevéixling
mot “grona skatter”. Skattevixlingen innebédr en hojning av skatterna
pa fororeningar och miljomaéssigt skadliga energiformer samtidigt som
skatten pa arbetskraft och inkomst sénks.

En siffra som ndmns ar en skatt pd 100 NOK per ton koldioxid i
sektorer som nu &r undantagna. Vissa industribranscher kommer
emellertid att fa ldttnader. Léttnaderna kommer sedan gradvis att
reduceras. I Norge har bade koldioxid-kvoter och tankar péd att samla
koldioxid i underjordiska hélrum diskuterats som mojliga styrmedel
och éatgirder. Fiskeflottan och luftfarten kommer ocksad att bli
kompenserade for de extra kostnaderna. Vad géller andra gaser s& har
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regeringen i en proposition foreslagit skatter pa Metan (300 NOK/ton).
Den norska regeringen dvervéger ocksé att introducera skatt pA HFC.

Andra medel som regeringen ska introducera for att reducera
utsldppen ér sa kallade "frivilliga avtal”. Dessa avtal ska introduceras i
industrisektorer dir avtalen forvintas bidra till storre utslapps-
minskningar &n anvéndningen av andra styrmedel. I den norska
strategin framfors med emfas vikten av att klimatpolitiska hinsyn tas i
den léngsiktiga markanvidndningen och byggsektorn. Forskning och
utveckling samt lokalt agenda 21-arbete &r ytterligare viktiga element i
den norska strategin. Norge presenterade nyligen resultatet av sin
“kvotutredning” (Miljeverndepartementet 1999).

Exempel frin nagra andra liinder

Parlamentet i Schweiz beslutade hosten 1999 om en lag att sénka sina
utsldpp av koldioxid mer dn vad landet &tog sig i Kyoto. Schweiz har
ett kvantifierat atagande om 8 procents minskning av sina utslépp
enligt Bilaga B i Kyotoprotokollet. Det Schweiziska parlamentet har i
en lag atagit sig att sdnka sin utslépp med ytterligare 2 procent (tot. 10
procents utslédppsreduktion). En sérskild artikel i lagen siger att en
sérskild skatt pa koldioxid ska inféras fran ar 2004 om man d& gor
bedomningen att utsldppsmalet inte kommer att nds. Skatten far bli
hogst 210 scweiziska francs per ton. Nagra sektorsmal i den
Schweiziska strategin dr att minska koldioxidutsldppen fran oljeeldning
med 15 % och utslédppen frén vigtrafik med 8 %. Ytterligare atgérder
som vidtagits dr beslut om kilometeravgifter for tunga lastbilar och en
sérskild lag om energieffektivitet och alternativa brénslen. Parlamentet
beslutade om en ny energiskatt hosten 1999. Enligt beslutet ska en
overgdngsskatt pa icke-fornybara energikéllor introduceras ar 2001.
Skatten innebdr en 6kning pé ungefir 2 ore per kWh. En fjardedel av
detta kommer att ga till subventioner av fornybar energi
(http://www.admin.ch).

I januari 1999 inforde Italien en koldioxidskatt for att na
Kyotoprotokollets atagande. Italien ska enligt bordeférdelningen inom
EU reducera sina utslédpp med 6,5 % till budgetperioden 2008-2012.
Enligt uppgifter har koldioxidskatten endast haft marginella effekter pa
bensinpriset (32 lire per liter). Den oblyade bensinen har stigit med 240
lire (IL 240 = euros 0.12 = 1,20 kronor). Skatten har renderat i ett drygt
10 ore hogre pris per liter bensin. Det dr intressant att Italien har infort
en koldioxidskatt. Emellertid dr det viktigt att poéngtera att koldioxid-
skattens och bensinprisets effekter ocksa &r beroende av andra energi-
skatter.
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Frankrike har lagt fram ett program med inte mindre dn 92 olika
atgirder. Koldioxidskatt och kollektivtrafik &r centrala instrument i
strategin.

8.4 Kommiutténs slutsatser och samlade
bedomning

Sveriges initiativ till Riokonferensen, Sveriges hoga profil i klimat-
frdgan och processerna kring de flexibla mekanismerna och sénkorna
som kan fa stor betydelse for mdjligheterna att ratificera protokollet
och utsikterna att uppfylla de svenska &tagandena gor det angeléget att
dven fortsittningsvis medverka aktivt i det internationella forhand-
lingsarbetet i klimatfrdgan. Bert Bolins tidigare ordférandeskap i IPCC
och nu Margot Wallstroms position som EU-kommissionér for miljo-
med klimatfrdgan som uttalad prioritet understryker ocksa vikten av
detsamma. For detta krévs tillrédckliga resurser.

Utifrén de rent teoretiska utgdngspunkterna i kapitel 7 Val av styr-
medel - en fraga om resurshushdllning, ar de flexibla mekanismerna
sérskilt intressanta dd det ger Sverige mojligheter att vidta atgérder i
samverkan med andra parter och utanfor landets gridnser och
tillgodorékna sig utsldppsminskningar till en lagre kostnad &n vad som
skulle vara fallet om motsvarande minskningar skulle goras i Sverige.

Sverige har som vi redan ndmnt en positiv grundinstéllning till de
flexibla mekanismerna i de internationella klimatférhandlingarna.
Sverige har fran forsta borjan gjort betydande insatser for att utveckla
frimst gemensamt genomforande (Joint Implementation).

Den pilotprojektsverksamhet som Sverige hittills bedrivit inom
ramen for klimatkonventionens forsoksfas for gemensamt genom-
forande och som omfattar omkring sjuttiotalet projekt i de tre baltiska
landerna, Ryssland och Polen har ront internationell uppskattning och
bidragit med betydelsefulla erfarenheter. Det samarbete som Sverige
tillsammans med flera andra l&nder nyligen inlett med Vérldsbanken i
dess Prototype Carbon Fund (PCF) kan ocksa forvéntas bidra med 6kad
kapacitetsuppbyggnad samt empiriskt underlag for regler och riktlinjer
som kan bidra till att flexibla mekanismer utformas till ett palitligt
trovérdigt och effektivt system for internationellt klimatsamarbete.

Sedan Utredningen om maojligheterna att utnyttja Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer i Sverige (Dir 1999:25) avslutats bor fortsatta
analyser och forberedelser genomforas for en framtida tillimpning av
mekanismer 1 svensk klimatstrategi. Sérskilt bor de ansatser som gors
inom ramen for EG-kommissionen, Nordiska ministerradet och
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Ostersjdldndernas energisamarbeten fullfoljas med syfte att ytterligare
klargora forutsittningarna och forbereda tillimpning av protokollets
mekanismer. For de langsiktiga investeringar som berdrs av utslapps-
begrédnsningar inom t.ex. energi- och transportomradet dr det mycket
betydelsefullt, inte minst frdn konkurrenssynpunkt, att osékerhet om
framtida planeringsforutséttningar minskas sa ldngt detta dr mgjligt.
Osidkerheten dr framst betingad av den internationella forhandling-
situationen. Nér klarheten p& denna punkt okar dr det av stor vikt att
Sverige har en hog beredskap att etablera system for mekanismer.

Utover fortsatt analys inom regeringskansliet betrdffande
forutséttningar och former som underlag for ett framtida beslut behovs
dven ytterligare praktiska erfarenheter. Klimatkonventionen beslutade
vid den femte partskonferensen 1999 att forlinga pilotfasen for
gemensamt genomfOrda aktiviteter (activities implemented jointly).
Sarskild vikt lades vid en Okad geografisk spridning av projekten till
fattiga ldnder. Sverige bor genomfora projekt i saddana lénder.
Kommitten anser darfor att regeringen bor Gverviaga att uppdra at
Energimyndigheten att efter samrdd med Sida genomfora pilotprojekt
avseende mekanismen for ren utveckling.

Det finns som vi sett stora svarigheter i behandlingen av sédnkorna
internationellt dessutom finns signaler om betydande svarigheter att
finna 16sningar som kan desarmera denna frdga for forhandlings-
parterna infor métet ar 2000 (COP 6). For ett land som Sverige med
stora skogsomraden dr frdgan om sinkor sérskilt viktig.

Det dr for niarvarande oklart om eller i vilken utstrickning Sverige
kan tillgodordkna sig sdnkor under den forsta budgetperioden. Sverige
bor i de fortsatta forhandlingarna verka for att sdnkor inkluderas pa ett
sdtt som inte snedvrider dtagandena i Kyotoprotokollet, dir storleken
pa reduktions- eller begrinsningsdtagandena gjorts med forutséttningen
att sdnkorna ska inkluderas i begridnsad omfattning. Givet denna
restriktion bor Sverige verka for att sinkor inkluderas pé ett sétt som ar
neutralt och uppfattas som rittvist. Detta innebér att sénkor som parter
kan utnyttja for att mota dtaganden bor aterspegla en verklig sdanka for
skogsbruket som helhet. Det dr ocksd angeldget att definitioner
utformas s& att ett konventionellt miljoanpassat skogsbruk inte
missgynnas 1 forhdllande till plantageskogsbruk i protokollet. Med
tanke pa skogsekosystemens stora betydelse for den globala kol-
balansen ér det angeléget att skydda kolforrad och verka for att upptag i
sénkor bibehélls eller 6kas. Det &dr angelédget att besluten som fattas av
konventionens partsmdte ger incitament till en god skogsskdtsel i dessa
avseenden och att det sker inom ramen for ett langsiktigt uthalligt
skogsbruk.
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Oavsett vilka 16sningar som kommer att nds nér det géller flexibla
mekanismer och sankor behover vi genomfora kraftfulla dtgérder for att
begrinsa utsldppen av vixthusgaser for att kunna moéta vara ataganden
enligt Kyotoprotokollet och forbereda de &nnu kraftigare mera
djupgéende reduktioner som blir nddvéindiga i nésta dtagandeperiod. Vi
maste ocksd integrera klimatfrdgan i vér u-landspolitik pd ett mera
effektivt sitt. I sjidlva verket maéste, enligt kommitténs uppfattning, en
svensk ratifikation, vilken maste samordnas med 6vriga EU-medlem-
staters, och de legalt bindande ataganden som foljer med en sadan
ratifikation, foregds av att fOrutsittningarna atminstone i huvudsak
klargors betrdffande bl.a. sdnkor och flexibla mekanismer. Mot
bakgrund av de betydande osékerheter som finns i prognoser for den
framtida utsldappsutvecklingen i Sverige dr det kommittens bedomning
att fortsatta &tgéirder inom landet &r nddvindiga i kombination med en
ansvarsfull tillimpning savél av principerna for tillgodoskrivande av
sdnkOkningar som insatser tillsammans med andra parter och
tillgodorédknande av dessa genom flexibla mekanismer, &r avgorande
for att med sdkerhet kunna uppfylla éatagandena enligt Kyoto-
protokollet.

Klimatfrdgorna kan endast tacklas effektivt genom ett ldngt drivet
internationellt samarbete. I en globaliserad varldsekonomi ar véxthus-
effekten ett av de globala miljohot som maste angripas utan drdjsmal
om inte sjdlva grunderna for framtida ekonomisk tillvéxt sitts i fara.
Framtida generationers intressen méaste enligt definitionen pa hallbar
utveckling tillgodoses. Men detta méste ske med hénsyn till dagens
behov av utveckling och kamp mot fattigdom pé global nivd. For
Sverige bor klimatfragan ocksa ses som ett tillfille att aktivera var u—
landspolitik och genom effektiva insatser i fattiga lander visa
internationell solidaritet.

Kommittén bedomer det som centralt att Sverige dven fortséttnings-
vis agerar kraftfullt internationellt for att behélla sitt engagemang i
klimatfragan. Det &r viktigt att atgérder och styrmedel harmoniseras
over nationsgrénserna i sé stor utstrickning som mojligt eftersom detta
bidrar till att Sveriges samlade klimatstrategi ldttare kan genomforas.
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Mal, styrmedel, uppgifter och
organisation

Kommitténs forslag och bedémningar avseende den nationella
nivén:

g

g

Kommittén lamnar inga forslag om en ytterligare nedbrytning av
nationella  utsldppsmal for fler sektorer. Motivet &r
klimatproblemets globala karaktidr, den langsiktighet som
utmirker fragan, fordelningsaspekter samt nedanstaende forslag
som behandlar myndigheternas arbete. Koldioxidmalet for
transportsektorn har formulerats efter ett omfattande utrednings-
arbete som tidigare har genomforts. Kommittén forordar att malet
kvarstar.

Klimatpolitiska 06vervdganden bor beaktas 1 direktiv till
utredningar inom de politikomrdden som berérs av klimat-
politiken. Bedomningarna ska omfatta hur ldmnade forslag
paverkar utsldppen av vixthusgaser. Syftet &ar att forbéttra
beslutsunderlaget och underldtta for den politiska nivan att gora
avvagningar mellan olika intressen.

Myndigheternas ansvar och uppgifter for genomférandet av
klimatpolitiken bor regleras i instruktion och regleringsbrev for
respektive myndighet. De myndigheter som i forsta hand berérs
ar Naturvardsverket, Boverket, Statens Energimyndighet,
NUTEK, Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket, Vigverket,
SIKA, Konsumentverket, Statens Jordbruksverk, Sida, och
Skogsvardsorganisationen dvs. Skogsstyrelsen och Skogsvards-
styrelsen

Uppgifterna innebér:

ett ansvar for en enhetlig redovisning av utslédpp inom de sektorer
dér utslapp av vixthusgaser sker,

att redovisa vilka atgarder som vidtas,
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O att uppritta planer och lamna forslag till ytterligare atgarder for
att minska utsldppen av véxthusgaser och hushélla med energi.
Detta bor omfatta en bedomning av kostnader samt vilka
styrmedel som &r lampliga att anvinda,

O att genomfora atgdarder som de ansvarar for samt

O att f6lja upp atgarder.

¢ Till ovan ndimnda myndigheter bor regeringen ldmna uppdrag att
uppratta planer for att minska utsldppen av vaxthusgaser. Syftet
ar att astadkomma en process, dir myndigheterna utreder
forutsittningar for atgdrder och ldmnar forslag enligt
ovanndmnda beskrivning. Myndigheterna ska i varje enskilt fall
ta tillvara mojligheterna till samverkan med dvriga myndigheter.
Fragan om planerna bor vara sektorsdvergripande kan diskuteras.

e Statliga verksamheter bor dven minska utsldppen genom t.ex.
energieffektiviseringar inom den egna verksamheten samt att i
samband med upphandling av fordon, transporttjénster, resor,
lokaler och entreprenadarbeten strdva efter att sadana
upphandlingar viljs som innebér ldga utsldpp av vixthusgaser
och hushallning med energi. Det kan ske genom att tillampa de
rekommendationer som utarbetas av delegationen for ekologiskt
hallbar upphandling (M1998:01). Information bor spridas till
kommuner, landsting och stat om vikten av att stdlla miljovillkor
vid upphandling.

¢ [ samband med utvecklingen av miljéledningssystem i statliga
verksamheter bor klimatfradgan uppméarksammas.

¢ Regeringen bor skyndsamt informera medborgarna och samhillet
i stort om véaxthuseffekten och om mojligheter till medverkan att
begriansa klimatpaverkan genom egna atgirder samt om
nodvandigheten av skédrpta styrmedel. Informationen bor
utformas i bred samverkan med myndigheter, néringsliv, fackliga
organisationer, kommuner och frivilliga organisationer. Statens
utgifter uppskattas till 300 miljoner kr. Informationen bor
genomforas under perioden 2001-2003.

¢ Konsumentverket bor i samarbete med Naturvardsverket fa till
uppdrag att utforma ett informationsmaterial som konkret
beskriver vad hushall sjdlva kan gora for att minska utslappen av
vaxthusgaser.
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¢ Regeringen bor arligen rapportera till riksdagen i samband med
att rapportering genomfors till internationella organ. Behovet av
overblick Over atgarder och resultat kan ddrmed tillgodoses.
Information om séval utslapp som resultat av vidtagna atgarder
samt vilka styrmedel som bor anvdndas nar diarmed alla
beslutsnivéer.

¢ En samlad utvirdering av maluppfyllelse och uppnadda resultat
bor genomforas vart fjarde ar. Pa grundval av uppnadda resultat
bor klimatpolitiska beslut fattas av riksdagen om en eventuell
revidering av mal, fortsatta atgdrder och styrmedel, samt
ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter.

¢ Kommittén foreslar att samordningen inom regeringskansliet
forstarks 1 syfte att bl.a. leda och fordela ansvar for ett brett
genomforande av klimatpolitiken. Kommittén f{orordar en
organisatorisk 10sning som sédkerstiller ett tydligare politiskt
inflytande samt att behov av kansliresurser for dndamélet bor
tillgodoses.

¢ Kommittén foreslar att ett Klimatrad inréttas pa myndighetsniva.
Radet bor vara radgivande och utgora ett stod for
Naturvardsverket 1 deras nuvarande myndighetsuppgifter
avseende de fragor som ror genomférandet av klimatpolitiken
och efterféljande rapportering. Radet bor darvid medverka till att
ta fram underlag for en samlad utvdrdering for att sdkerstilla
genomforande av klimatpolitiken. Till radet bor ett mindre kansli
knytas. Féljande myndigheter bor ingé i radet: Naturvardsverket,
Boverket, Statens Energimyndighet, NUTEK, Banverket, Luft-
fartsverket, Sjofartsverket, Vigverket, SIKA, Konsumentverket,
Statens Jordbruksverk, Sida, och Skogsvéardsorganisationen, dvs.
Skogsstyrelsen och Skogsvardsstyrelsen.

Kommitténs forslag och bedomningar avseende den regionala och
lokala nivan:

¢ Regionala utsldppsmal for vixthusgaser bor inte beslutas pa
nationell niva. Bedomningar om behov av regionala mal bor
Overvigas pa den regionala nivan. Darigenom kan forutsittningar
skapas for fortsatta insatser pa den regionala nivan.

¢ Liénsstyrelserna bor i den regionala planeringen uppméarksamma
effekter pa utslapp av vixthusgaser och bedéma alternativ med
begransad klimatpaverkan.
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¢ Liénsstyrelserna bor dven fortsdttningsvis bedriva ett aktivt arbete
i samverkan med Gvriga sektorer inom ramen for strategi for
regional milj6 (STRAM). Arbetet bor omfatta atgirder for att
minska utsldppen av samtliga vaxthusgaser.

¢ Ett aktivt miljoarbete pagar sedan linge inom landstingen, inom
kollektivtrafiken och i samband med fastighetsforvaltningen. Det
ar visentligt att dven fortsdttningsvis bedriva ett arbete som
bidrar till genomf6randet av klimatpolitiken.

¢ Regeringen bor ansla 600 miljoner kronor under en 4-ars period
for lokala klimatprogram (KLIMP) i syfte att stodja projekt som
reducerar utsldppen av véxthusgaser och frdmjar energi-
hushéallning. Programmen bor syfta till att reducera utsldpp av
vaxthusgaser. Medel ska fordelas med hénsyn till projektens
relativa kostnadseffektivitet. En myndighet bor ansvara for
fordelning av medel till programmen.

Projekt inom klimatprogrammen bor ha preciserade mal,
vilket underldttar uppf6ljning och utvdrdering. Kommunala
informationsprojekt for att hoja allmdnhetens medvetande om
klimatproblemet bor dven kunna fa stod. Ett syfte med klimat-
programmen dr ocksa att bygga upp och stirka medverkan och
delaktighet mellan kommuner, niringsliv, organisationer och
enskilda medborgare.

Medel kan ocksé beviljas till projekt med mal fossilbranslefri
kommun, exempelvis de s.k. utmanarkommunerna. Stod kan utga
till kommuner som vill delta i Internationel Council for Local
Environmental Initiatives (ICLEI) och Cities for Climate
Protection (CCP).

Kommittén beddmer det som centralt att det kommunala
miljéarbetet och inom ramen for Agenda 21 nu kraftigt stirks
och blir d&n mer offensivt. Kommunerna ar en ytterst viktig och
central aktor for att nd framgang i klimatpolitiken.

e Lagen (1977:439) om kommunal energiplanering bor ses Gver.
Sarskild uppmérksamhet bor dgnas moéjligheterna att i lagen
sarskilt beakta utsldpp av véxthusgaser samt att i Ovrigt stirka
lagen  genom  uppfoljning, tillsyn och  sanktioner.
Hushallningsprincipen, som redovisas i miljobalkens 2 kap. 5§,
ska ges en stor vikt i den kommunala energiplaneringen.
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¢ Regeringen bor utvdrdera hur de regionala energikontorens
verksamhet paverkat utslapp av vixthusgaser och introduktion av
alternativa energikéllor. Finansieringen av verksamheten bor i
forsta hand vara en fraga for respektive region.

¢ Det &r 6nskvirt att bdde kommuner och landsting i sin offentliga
upphandling beaktar miljéhdnsyn och da i synnerhet hidnsyn till
utsldpp av véxthusgaser. Det internetbaserade verktyget om
ekologisk upphandling som &r under utarbetning kan forvintas
bli ett stod 1 detta arbete.

Redovisningen 1 detta kapitel omfattar en beskrivning av hur klimat-
politiken i Sverige har vuxit fram, vilka styrmedel som har tillimpats,
vilka krav som finns pé& rapportering samt resultat av den forda
politiken. Vidare redovisas hur arbetet &r organiserat pad framst den
centrala nivan. Syftet ar dels att diskutera behovet av en nedbrytning av
nationella mal till sektorer och regioner, dels att ldimna forslag till hur
klimatpolitiken kan integreras i olika verksambheter.

I kapitel étta konstateras att det internationella arbetet med klimat-
problemet innebdr bade mojligheter till och begrénsningar for ett
genomforande av klimatpolitiken i Sverige.

Vidare ér det visentligt att beskriva de samband som finns mellan
framst energipolitiken och miljopolitiken for att f& en bild av
sambanden mellan olika politikomréden.

9.1 Nationella klimatpolitiska mal for olika
politikomrdden

Avsnittet behandlar klimatpolitiska mél inom olika politikomrdden som
har varit vigledande for de resultat som har uppnatts. Syftet &r att ge en
bild av hur klimatpolitiken har vuxit fram och sambanden med 6vriga
politikomraden. Pa grundval av denna utveckling &r ett annat syfte att
redovisa fOrutsittningar for att bryta ned ett nationellt mél for att
minska utsldppen av vixthusgaser till olika sektorer.

9.1.1 Energipolitik — klimatpolitikens foregdngare

Anvindningen av fossila branslen svarar for en stor del av de utslapp
av viaxthusgaser som ménniskorna fororsakar samtidigt som fossila
branslen svarar for en mycket stor del av energiforsorjningen i vérlden.
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Sambanden mellan energiproduktion och klimatpaverkan har varit ként
lange, men uppmérksammades pa en bredare front under 1960-70-
talen.

Under efterkrigstiden hade industrilindernas anvéndning av olja
véxt mycket snabbt, vilket hade bidragit till en hog ekonomisk tillvéxt
och en 6kad miljoforstoring. Oljekrisen ar 1973 ledde till kraftigt hojda
oljepriser och 6kade kostnader for energiforsorjningen, vilket samtidigt
innebar en minskad ekonomisk tillvixt i manga lénder.

Under 1970- och 1980-talet var det dvergripande malet for energi-
politiken frémst att minska oljeberoendet. Informativa och ekonomiska
styrmedel anvéndes, t.ex. informationskampanjer for energisparande,
bidrag for energisparande investeringar och energiskatt.

Efter ett omfattande investeringsprogram togs den forsta kérnkrafts-
reaktorn i drift ar 1972. Syftet med kdrnkraftsprogrammet var bl.a. att
minska oljeberoendet.

Energipolitiken dndrar delvis inriktning efter kérnkraftsolyckan i
Harrisburg &r 1979 och den dérpé f6ljande folkomrdstningen om kérn-
kraften i Sverige &r 1980. Det Overgripande malet, som angavs for
energipolitiken, var att skapa forutsattningar for ekonomisk och social
utveckling. Sveriges oljeberoende skulle minskas kraftigt, kdrnkraften
skulle avvecklas och ett nytt energisystem med varaktiga, fornybara
och helst inhemska energikéllor skulle utvecklas (prop 1980/81:90 s 1).

Vid tidpunkten for folkomrostningen om kérnkraft fordubblades
priserna pé den internationella oljemarknaden. Begreppet oljeerséttning
markerade inriktningen av energipolitiken. Ett nytt energiskattesystem
infordes, som innebar att flera skatter pa energi infordes.

Oljepriserna sjonk kraftigt under 1980-talet, vilket &n en gang
fordndrade forutsittningarna for energipolitiken. Staten sokte hélla
oljepriset uppe genom skattehdjningar i syfte att undvika en Okad
oljekonsumtion.

I samband med olyckan i Tjernobyl aktualiserades fragan om
kérnkraften pa nytt. Sedan dess har energipolitikens inriktning varit att
skapa forutséttningar for en omstéllning av energisystemet i syfte att
avveckla kédrnkraften, att pa kort och lang sikt trygga tillgdngen pé el
och annan energi pd med omvirlden konkurrenskraftiga villkor.
Energipolitiken ska skapa villkoren for en effektiv energianvindning
och en kostnadseffektiv energiforsorjning med lag negativ paverkan pé
hélsa, miljo och klimat samt underlétta omstillningen till ett ekologiskt
sambhille.

Riksdagen beslutade ar 1991 om riktlinjer for energipolitiken (prop.
1990/91:88, bet. 1990/91:NU40, rskr. 1990/91:373). En sdker och
konkurrenskraftig el- och energiforsorjning angavs som ett
overgripande energipolitiskt mal. I forsorjningstryggheten ligger ocksé
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att energisystemet ska vara uthalligt och robust i det ldngre tids-
perspektivet och ska darfor uppfylla viktiga miljo- och sékerhetskrav. I
riktlinjerna angavs att fragan om néir kérnkraftsavvecklingen kan
inledas och i vilken takt den kan ske avgors av resultaten av
hushallningen med el, tillforseln av el fran miljoacceptabel kraft-
produktion och mojligheterna att bibehalla internationellt konkurrens-
kraftiga elpriser.

I den energipolitiska propositionen &r 1991 konstaterades att den
svenska klimatstrategin maste vara &tgérdsinriktad. De atgdrder som
foreslogs var en effektiv energianvéndning genom energihushéllning
samt att stimulera en miljoéanpassad energiproduktion. Det anségs dven
angeldget att minska trafikens klimatpdverkan, men resultatet av
atgdrderna inom trafikomradet ansdgs bero pa@ utvecklingen av
drivmedelspriserna. Hojda bensinpriser under det forsta halvéret 1990
hade bidragit till att koldioxidutslédppen frén trafiken hade minskat.

Ar 1997 preciserade riksdagen riktlinjerna for energipolitiken. Av
den energipolitiska propositionen (prop. 1996/97:84) En uthdllig
energiforsorjning, uttrycks mal och riktlinjer for energipolitiken. Som
mal anges:

att pa kort och lang sikt trygga tillgdngen pé el och annan energi pa med

omvirlden konkurrenskraftiga villkor. Energipolitiken skall skapa villkoren

for en effektiv energianvdndning och en kostnadseffektiv svensk
energiforsorjning med 1ag negativ paverkan pa hélsa, miljo och klimat samt
underlétta omstéallningen till ett ekologiskt uthalligt samhélle. Hérigenom

frimjas en god ekonomisk och social utveckling i Sverige” (prop.
1996/97:84 s 7)

Klimatpolitiken paverkas av Energidverenskommelsen mellan social-
demokraterna, centerpartiet och vénsterpartiet som bl.a. innebar att en
reaktor i Barsebacksverket stélls av vid utgdngen av november 1999.
Den andra reaktorn i Barsebdck ska stilldes av &r 2001. Den sist-
niamnda avvecklingen villkorades och bortfallet av elproduktion ska
kunna kompenseras genom tillférsel av ny elproduktion och minskad
anviandning av el.

Beslutet om den sista reaktorns avveckling till 2010 har upphavts
genom 1997-ars energipolitiska riksdagsbeslut. I propositionen fér en
uthallig energiforsorjning (prop. 1996/97:84) framholls att naturgasen
ar det fordelaktigaste fossila branslet och det befintliga naturgasnétet
bor utnyttjas. Nationaldlvarna och de dvriga dlvstrackor som riksdagen
har undantagit fran utbyggnad ska dven fortsattningsvis skyddas.

Riksdagens energipolitiska beslut ar 1997 och ovanndmd
proposition inneholl dven riktlinjer for klimatpolitiken inom energi-
omradet. I riktlinjerna betonas principen om en kostnadseffektiv fordel-
ning av atgirder enligt klimatkonventionen samt att hansyn ska tas till
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redan vidtagna atgidrder och klimatpéverkande utsldpp per invénare.
Sverige bor, enligt niringsutskottet, genomfora kostnadseffektiva
insatser savdl internationellt som nationellt (Néaringsutskottets
betidnkande 1996/97:NU12).

Regeringsforklaringen 1998 och Energioverenskommelsen inne-
fattade ett antal riktlinjer for energipolitiken. For klimatpolitiska
stdllningstaganden &r inriktningen att elférsdrjningen i huvudsak ska
baseras pé inhemskt producerad el vésentlig. En annan riktlinje som
slogs fast var att produktion och anvindning av alternativa drivmedel
ska stddjas som ett led i minskningen av trafikens miljopaverkande
utsldpp. Andra delar som ar av betydelse, t.ex. beskattningen av energi
behandlas i kapitel 12. Méal och inriktning har konkretiserats i ett
energipolitiskt program som redovisas i kapitel 13.

9.1.2 Klimatpoltiska mél under perioden 1988-
1998

Véren 1987 uppmirksammade Brundtlandkommissionen de globala
miljoproblemen som sammanhingde med utslépp av koldioxid och
andra klimatpdverkande gaser. Kommissionens rapport innebar att
klimatfragan blev foremal for en bredare politisk behandling.

Det forsta klimatpolitiska malet, ar 1988

I riksdagsbehandlingen av propositionerna Miljépolitiken infor 1990-
talet (prop. 1987/88:85) och Energipolitik infor 1990-talet (prop.
1987/88:90) formulerades det forsta uttryckliga klimatpolitiska malet.
Riksdagen beslutade att regeringen bor klarldgga energianvandningens
effekter pé koldioxidhalten i atmosfdren och utarbeta ett program for
vad naturen tdl. Som ett nationellt delmal angavs “att koldioxid-
utsldppen inte bor 6kas utover den nivd de har i dag”.
Jordbruksutskottet pAminde om att koldioxidproblemet 4r av global
natur och inte kan l6sas genom nationella &tgérder. Det ansags déarfor
vésentligt att med ett internationellt erkdnnande av problemet.

Forindring av det klimatpolitiska malet, ar 1991

Ar 1991 dndrade riksdagen det klimatpolitiska méalet som beslutades ar
1988. Till grund for beslutet ldg Energidverenskommelsen, ar 1991,
mellan socialdemokraterna, centerpartiet och folkpartiet liberalerna om
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riktlinjer for energipolitiken, och den miljopolitiska propositionen En
god livsmiljo (prop. 1990/91:90). I propositionen foreslas
...en samlad strategi for minskad klimatpaverkan. Utsldppen av samtliga
klimatpéverkande gaser begrinsas inom alla samhaillssektorer. Sverige skall
verka for att de totala koldioxidutslédppen i Visteuropa ar 2000 inte Sver-

stiger nuvarande niva for att darefter minska. Detta mél kan sedan
utstrickas till 6vriga industrilédnder (prop. 1990/91:90, s 18).

Vidare angavs att den samlade strategin for minskad klimatpaverkan
bor bygga pa administrativa och olika sorters ekonomiska styrmedel.

I ovanndmnda proposition konstaterades att klimatfragan intar en
sarstillning 1 miljoarbetet eftersom problemet dr globalt och lang-
siktigt.

Vidare angavs att det nationella arbetet mot klimatforandringar bor
utformas sa att Sverige tillsammans med Ovriga vésteuropeiska lander
kan vara padrivande i1 det internationella arbetet. ”En svensk klimat-
strategi maste vara atgirdsinriktad. Den ska omfatta samtliga klimat-
paverkande gaser och samtliga samhéllssektorer. Sverige ska aktivt
verka for begrinsningar av utslippen &dven fran sektorer som &r
beroende av att konkurrera pa en internationell marknad. Langtgdende
sddana begrdnsningar krdver internationell samverkan” prop.
1990/91:90 s 23)

Nuvarande klimatpolitiska mal, ar 1993

Ar 1993 beslutades huvuddelen av de klimatpolitiska mél som fort-
farande géller vilket bl.a. innebér att:

* Sverige bor ratificera klimatkonventionen. Utsldppen av samtliga
klimatpaverkande gaser ska ddrmed begransas. Sverige bor
genomfora kostnadseffektiva insatser savél nationellt som inter-
nationellt.

* En nationell strategi bor vara att koldioxidutsldppen fran fossila
branslen stabiliseras i enlighet med klimatkonventionen till 1990 ars
niva ar 2000 for att ddirefter minska (kursiveringen &r ett tilldgg av
riksdagen).

* Metanutsldppen fran avfallsupplag bor minska med 30 % till ar
2000.

 Atgirdsprogram for att minska utsldppen av vixthusgaser ska utgora
en integrerad del av det framtida samhéllsbyggandet och i arbetet
med att miljoanpassa olika samhaéllsaktiviteter.

» Klimataspekterna bor beaktas ingdende infor energi- och transport-
systemets framtida utbyggnad, bostddernas och arbetsplatsernas
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lokalisering och utformning och bli en drivkraft for den tekniska
utvecklingen.

Tillkommande utslippsmal, ar 1995

Ar 1995 beslutade riksdagen om ett ytterligare utslippsmal i syfte att
minska klimatpaverkan. Malet innebér att utslippen av HFC- och FC-
foreningar liksom Ovriga nérbesléktade gaser bor till ar 2000 begrénsas
till att motsvara hogst 2 % av Sveriges koldioxidutslépp ar 1990, rdaknat
som koldioxidekvivalenter.

Miljokvalitetsmal, ar 1998

I 1998 ars miljomalsproposition formuleras miljokvalitetsmalet for
begrinsad klimatpéaverkan enligt f6ljande:
Halten av véxthusgaser i atmosfiren skall i enlighet med FN:s
ramkonvention for klimatfordndringar stabiliseras pd en nivd som innebér
att ménniskans péverkan pa klimatsystemet inte blir farlig. Malet skall
uppnds pa ett sddant sitt och i en sddan takt att den biologiska méngfalden
bevaras, livsmedelsproduktionen sékerstéills och andra mal for héllbar

utveckling inte dventyras. Sverige har tillsammans med andra ldnder ett
ansvar for att detta globala mal kan uppnas (prop. 1997/98:145).

Miljokvalitetsmalet innebér enligt regeringen att atgiardsarbetet inriktas
pa att halten av koldioxid i atmosfaren ska stabiliseras pa en niva lagre
dn 550 ppm samt att halten av Ovriga vixthusgaser i atmosfaren inte
okar.

Regeringen bedomer att malet behdver kompletteras med delmal.
De tidigare beslutade malen inom klimatomradet foreslas fortsétta att
gilla. Riksdagen beslutar i enlighet med regeringens forslag. Riksdagen
kréver att fa fatta beslut om de delmél som tas fram under vart och ett
av delmalen (Statskontoret 1999).

Kopplingar mellan klimatmalet och 6vriga miljomal

Ett flertal av de av riksdagen beslutade miljokvalitetsmélen &r
relaterade till malet Begrdnsad klimatpdaverkan. Genom att minska
utsldppen av vixthusgaser paverkas dven andra miljokvalitetsmal, men
beroende péd vilka atgirder som vidtas kan denna paverkan bli bade
positiv och negativ. Atgirder som vidtas for att uppnd 6vriga miljo-
kvalitetsmal kan omvént paverka klimatmalet i olika riktning.
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Avseende malen Frisk luft och Bara Naturlig forsurning medverkar
atgirder for att na klimatmalet &ven till att dessa mal uppfylls.
Strategierna for att uppna dessa mél och klimatmalet sammanfaller vad
giller omfattningen av trafik och energianvindning.

For mélet Sdker strdlmiljo kan atgarder pa radonomradet syfta till
en Okad luftomséttning inomhus, vilket kan bidra till en 6kad energi-
anvindning. Atgirderna omfattar dven sjuka hus som behandlas under
mélet God bebyggd miljé. Med sanering vid kéllan och god styrning
kan dock behovet av 6kad energianviandning reduceras.

Atgirderna for nd mélet Ingen évergddning omfattar bl.a. utslipp av
kvive till havet. Exempelvis bidrar atgérder for att reducera ammoniak-
utsldppen och forbattrad godselhanteringen till att kontrollera metan-
avgéngen.

Avseende mélen Hav i balans och Storslagen fjillmiljo kan
konflikter uppstd vid utbyggnad av vindkraftverk. Detta stéller
sdrskilda krav pé planering for att undvika konflikt med andra vérden.

For maélet Levande skogar kan krav pa Okade avséttningar och
bevarad dod ved i skogen begransa biobrénsletillgdngen pa langre sikt.
men innebér & andra sidan att skogen forstarks som kolsénka.

For mélet Ett rikt odlingslandskap finns krav pa oppna landskap i
hela landet. Odling av bioenergi kan vara ett sétt att 4stadkomma detta.

Avseende malet, Skyddande ozonskikt ar en utfasning av
anviandning och utsldpp av ozonskadliga amnen &ven positivt ur klimat-
synpunkt.

For malet God bebyggd miljé &r energihushéllning och biattre
planering av bostdder och tdtortstrafiken av stor betydelse. Bittre
avfallshantering som ocksd behandlas under detta mal kan bidra till
minskad metanavgang.

I 6vrigt uppstar mindre effekter p& klimatmalet genom &tgérder som
vidtas for att nd de dvriga miljomalen.

Miljomalskommittén (M1998:07), har fatt i uppdrag att presentera
delmal for att n& ovriga miljokvalitetsmél inom en generation.

Klimatpolitiska mal inom transportpolitiken

Den transportpolitiska propositionen (prop. 1997/98:56) Transport-
politik for en hdllbar utveckling, som antogs av riksdagen 1998, finns
en malstruktur bestdende av fem delmal som ér:

» FEtt tillgéngligt transportsystem.
* En hog transportkvalitet.

* En siker trafik.

* En god milj6.
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* En positiv regional utveckling.

Varje delmél konkretiseras genom ett antal etappmal. For delmalet En
god miljo finns bla. ett klimatpolitiskt koldioxidmal. Etappmalet
innebédr att utsldppen av koldioxid frén transporter i Sverige bor ha
stabiliserats till &r 2010 p& 1990 érs niva.

Ett omfattande utredningsarbete inom MaTs-arbetet (miljoanpassat
transportsystem), Trafik- och klimatkommittén (SOU 1995:64) och
Kommunikationskommittén (SOU 1996:26, 1997:35) lag till grund {or
beslutet om ett nationellt utsldppsmal i transportpolitiken.

Utvirdering av det trafikpolitiska méilen

Med utgingspunkt i det transportpolitiska beslutet har SIKA i sam-
verkan med berérda myndigheter genomfort ett uppdrag, som bl.a.
syftade till att vidareutveckla matt och metoder for att precisera de
transportpolitiska etappmal.

De fradgor som behandlas i rapporten och som har béring pé klimat-
politiken dr frémst iakttagelser avseende malstyrning och de forslag
som ldmnas avseende en utvecklad uppfoljning.

I SIK As rapport konstateras att det dr vissa problem med att forena
en utvecklad malstyrning med transportpolitiken. Enligt institutet finns
ett behov av att ytterligare klarldgga de principiella utgangspunkterna
for malstyrningen pa dvergripande niva och vilken roll malstyrningen
ska ha i transportpolitiken.

Malen om samhillsekonomisk effektivitet, 1&ngsiktig héllbarhet
samt riktlinjerna om transportkonsumenternas valfrihet och framjandet
av ett decentraliserat beslutsfattande kan vara svart att forena med en
utvecklad malstyrning i form av transportpolitiska etappmal. Samtidigt
konstateras att etappmaélen troligtvis har medverkat till att patagligt
reducera malkonflikterna inom transportpolitiken. Dessa etappmaél
(bl.a. det klimatpolitiska koldioxidmaélet), syftar till att konkretisera och
uttrycka de politiska prioriteringarna. Etappmalen ska &dven vara
utgéngspunkt for planering, genomforande och uppfdljning av konkreta
atgérder.

Institutet anser att mojligt att tolka etappmélen sa att de ligger i linje
med andra delar inom transportpolitiken. “Detta forutsitter dock ett
nyanserat synsétt pd dessa mal som bl.a. innebdr att de har olika
funktioner vid olika tidpunkter och for olika delmél som det i vissa fall
kan vara nddvindigt att modifiera de tillimningen av de samhills-
ekonomiska principerna” (SIKA, 2000 s. 8).
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Svarigheterna med att skapa ett bra beslutsunderlag forklaras i
huvudsak med att transportsystemet &r mycket komplext och méste
utvecklas i samspel med ménga olika funktioner i1 samhillet.
Hushallens och néringslivets transporter ar t.ex. resultatet av en stor
méngd sammansatta avvigningar som sker pa individ-, hushalls- och
foretagsniva. Eftersom transportsystemet dr sammanvédvt med andra
verksamheter genom ménga inbdrdes beroenden och samband méste
maéldiskussionerna, liksom transportpolitiken i stort, ocksd ta sin
utgéngspunkt i en helhetssyn pa samhéllsutvecklingen.

For att bl.a. mota dessa svarigheter bor, enligt SIKA, ett heltickande
uppfoljningssystem utvecklas. Systemet bor innehalla olika matt och
indikatorer som kan anvéndas for att belysa konsekvenser av etappmal
och atgirdsstrategier pa framst miljo- och trafiksdkerhetsomréadet. Ett
sadant uppfoljningssystem kriver, enligt institutet, saval att tillgdngen
pa data i framtiden sékerstills som att ndgon ansvarig for produktionen
av data utpekas. For jédmforelser mellan trafikslagen krdvs en
harmonisering av definitionerna.

Trafikverkens sektorsansvar bor, enligt SIKA, preciseras sa att det
klart framgar att sektorsansvaret innefattar ansvaret for att fortlopande
ta fram beslutsunderlag och forslag till dtgérdsstrategier for att upptylla
de transportpolitiska mélen. SIKA bedomer att det &ven behdvs mer
preciserade bestéllningar pa beslutsunderlag fran regeringen. (SIKA,
2000).

Klimatpolitiska mal for 6vriga politikomriden

Tydligt formulerade klimatpolitiska méal saknas inom &vriga omraden
eller sektorer som fororsakar utslipp av véxthusgaser eller som kan
medverka 1 genomfOrandet av klimatpolitiken. I t.ex. omrédena
jordbruk, fiske, skogsbruk, bistind och konsumentfragor finns mer
allmént hallna miljopolitiska mél och inslag av krav pa héllbarhet men
kopplingen till vixthusgaser saknas (Statskontoret 1999).

Maloversyn (2-irs oversynen)

I budgetpropositionen ar 1999 aviserade regeringen en dversyn av mal-
och malstrukturer inom samtliga utgiftsomraden. Denna 6versyn, s.k.
2-arsoversynen, berdknas vara slutford sommaren ar 2000. Malet med
Oversynen é&r att skapa en mer enhetlig resultatredovisning till
riksdagen och att utveckla en tydligare koppling mellan mél, resultat
och budget. Utvecklingsprojektet bedrivs av finansdepartementet.
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Tanken &r att man ska kunna astadkomma en ekonomisk redovisning
som kopplas till malen. I &versynen kommer bl.a. frdgan om
sektorsovergripande mal att behandlas.

Darutover bedrivs ett annat utvecklingsprojektet VESTA (Verktyg
for Ekonomisk styrning inom STAten) av finansdepartementet.
Projektet omfattar bl.a. principer for styrning i budgetering. Aven i
detta projekt behandlas sektorsovergripande frégor, bl.a. verksamhets-
mal som omfattar flera myndigheter.

9.13 Principer for miljdansvar

Det finns ett antal principer och instrument for att integrera miljéansvar
i olika samhallssektorer. Redovisningen i avsnittet syftar till att tillfora
ytterligare underlag som bor ligga till grund f6r beddmningar om det &r
lampligt att bryta ned malet Begrdnsad klimatpdverkan pa sektorer.

Mal- och resultatstyrning med inriktning mot miljostyrning

Statliga myndigheter styrs genom mal- och resultatstyrning. Med detta
menas att mal formuleras for myndigheternas verksambhet, att 16pande
information om verksamhetens resultat tas fram, att resultaten bedoms
regelbundet och att detta sedan ligger till grund for beslut om den
fortsatta verksamheten. Med stod av olika resultatmatt relatera
myndigheternas prestationer till deras resursforbrukning. Grundtanken
ar att riksdag och regering anger mal och inriktning fér verksamheten
medan ansvaret for det praktiska genomforandet delegeras till
myndigheterna.

I propositionen Svenska Miljomal (1997/98:145) uttalar regeringen
att ett system med mal- och resultatstyrning, dar miljokvalitetsmélen ar
utgdngspunkten, dr det effektivaste sittet att styra ett brett upplagt
miljoarbete med deltagare inom alla samhallssektorer.

I viss man kan detta ses som en ny ansats jamfort med den tidigare
miljostyrningen dar 13 miljéhot och sektorsdvergripande mal, framfor-
allt utslappsmal, var utgangspunkten. Till det som skiljer hor den
vidare ram som infors genom att statsmakterna och foérvaltningen inom
allt fler politikomraden tar fasta pa begreppet héallbarhet och vad detta
innebér for varje omrade.
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Sambhiillssektorernas miljoansvar

Riksdagen har vid flera tillfdllen lagt fast principen om samhalls-
sektorernas miljoansvar samtidigt som arbetet maste bedrivas sektors-
Overgripande.

Ar 1988 fastslogs att miljdpolitiken utifran en helhetssyn maste
bedrivas sektorsovergripande. Ett framgangsrikt miljoarbetet forutsatter
samtidigt att miljohdnsyn integreras i utvecklingsplaner for olika
samhéllsomraden. Varje samhillsomrade har siledes ansvar for att
forhindra att nya miljoskador uppstar och for att 16sa de problem som
redan foreligger (prop 1987/88:85). Nagra ar senare, ar 1994, framholls
att miljohdnsynen maste integreras i alla sektorer, vilket forutsitter att
ckonomiska Gverviganden sammanvavs med miljohdnsyn i planering
och beslutsfattande.

Utvecklingen av samhéllssektorernas miljéansvar har ocksa
inneburit en fordndring av var maélen for respektive sektor ska
formuleras. Tidigare lag ansvaret i hog grad pa Naturvardsverket.
Numera ska sektorsmyndigheterna sjilva foresla formulera och foresla
mal samt ange hur de kan nas och f6ljas upp. Arbetet ska bedrivas i
dialog mellan miljomyndigheter och miljopaverkande sektor. Genom
miljomalspropositionen, Svenska Miljomal, har bl.a. myndigheternas
sektorsansvar for miljon forstarkts ytterligare. Detta innebar att
myndigheterna ska beakta de krav som stélls pd verksamheten avseende
en ekologisk héllbar utveckling.

Ett sdrskilt sektorsansvar for eckologisk hallbarhet har 24
myndigheter, daribland Sida, Banverket, Vigverket, Sjofartsverket,
Luftfartsverket, Statens Jordbruksverk, NUTEK, Skogsvards-
organisationen, Statens energimyndighet, Boverket, Konsumentverket
och Naturvérdsverket.

I propositionen definieras ansvaret pa foljande sétt:

Sektorsmyndigheterna har ett ansvar for att driva arbetet for en ekologiskt

héllbar utveckling framat i sin sektor. Detta ansvar delas i manga fall med

foretag och andra myndigheter m.fl. inom respektive sektor. De sektors-

ansvariga myndigheterna har darfor ett ansvar for samrddet inom sektorn i

dessa fragor. Denna verksamhet bor integreras i den ordinarie

verksamheten hos myndigheten sd langt det &r mdjligt med hénsyn till
myndighetens huvuduppgifter (prop. 1997/98:145).

Regeringen aviserade att Naturvardsverket i samverkan med berdrda
myndigheter skulle fa till uppdrag att dels ndrmare analysera ansvaret
vid myndighetsutdvning, dels utarbeta forslag till hur ansvaret vid
myndighetsutovning ska fordelas for de tvarsektoriella frdgorna i den
man detta behover preciseras. Sektorsmyndigheternas arbete skulle
innefatta:
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* identifiera sektorsmyndighetens roll och hur sektorernas atgirder
paverkar utvecklingen mot ekologisk héllbarhet,

* ta fram underlag i form av ténkbara sektorsmal och sektorsatgirder
som ska ligga till grund for hur sektorsmélen ska kvantifieras i de
fall det ar lampligt att ha sektorsmal.

Slutligen angavs att myndigheter med sérskilt sektorsansvar i samband
med eller i anslutning till &rsredovisningen bor redovisa sina insatser i
arbetet for ekologisk hallbarhet. Riksdagen har dock inte fattat nagot
formellt beslut i denna fraga. Uppdragen har redovisats och har l&dmnats
till miljoméalskommittén for beredning.

Erfarenheter av samhallssektorernas miljoarbete

Naturvardsverket har redovisat erfarenheter av arbetet med att ge
samhéllssektorerna en storre del av ansvaret for miljon kopplat till bl.a.
miljomalsarbetet. Underlaget baseras pé erfarenheter frdn verket och
fran sektorsmyndigheterna. Dirutdver diskuteras bade interna mal-
konflikter och synergier mellan olika miljomal inom respektive sektor.

Exempel pa erfarenheter av arbetet med att ta fram miljomal for
sektorsmyndigheterna é&r:

* Uppdragen till myndigheterna har kommit fran respektive
fackdepartement, vilket har lett till att uppdrag till olika
myndigheter inte alltid passar i hop eller dverlappar varandra. I
vissa fall for t.ex. utsldpp, ér flera sektorer inblandade. Direktiv
saknas dock for hur samarbetet ska ske. Négra myndigheter fick
uppdragen mycket sent, vilket forsvarade arbetet.

» Sektorerna och de sektorsansvariga myndigheterna anses inte alltid
klart definierade, vilket sérskilt framhallits av NUTEK och
Konsumentverket.

* Mpyndigheterna har é&lagts att utfora ett mycket komplicerat
utredningsarbete pd mycket kort tid utan att extra resurser har
tilldelats. Myndigheternas verksamhetsplanering var slutférd nér
uppdragen lamnades.

* Samverkan mellan sektorerna forekommer i stort sett inte med
undantag av trafikverken. Flera myndigheter framforde onskemal
om ett bittre samarbete. Behovet av att klargora
ansvarsfordelningen mellan olika myndigheter lyftes fram. Aven
betydelsen av att regeringskansliet samordnar arbetet béttre
framhalls.
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En slutsats som framkommer &r att konflikterna utgdr begrénsningar
for myndigheternas mdjligheter att bidra till uppfyllelsen av miljo-
mélen. Det blir ddrfér en prioritering mellan olika mél som tvingar
fram politiska avvéigningar pa olika nivéer.

Naturvéardsverket konstaterar att miljomaéalarbetet bor ses som en
process som bor fortgd och utvecklas inom sektorerna. Samarbetet
inom och mellan de flesta sektorer har inte kommit igang fullt ut och
detta bor utvecklas vidare. (Naturvardsverkets 1999j).

Strategiska miljobedomningar

Strategisk miljobedomning gors for att belysa hur planerade beslut av
strategisk betydelse, t.ex. avseende policy och program, paverkar
miljon och mgjligheterna att nd uppsatta miljomal. Miljobeddmningen
ska goras sa tidigt som mojligt i processen och t.ex. bidra till att
identifiera strategiska végval, avsloja malkonflikter och analysera
méluppfyllelse.

Strategiska miljobeddmningar genomfOrs inom bl.a. transport-
sektorn. Genom att integrera beddomningarna i beslutsprocessen finns
forhoppningar om att de beslut som fattas ska leda till ett langsiktigt
héllbart transportsystem.

Riksdagen uttalade bl.a. vid behandlingen av miljobalken att det &r
angelédget att beskrivningar av miljokonsekvenser systematiskt kommer
in 1 ett tidigt skede i1 den politiska processen, exempelvis nér det géller
program- och policyarbete och kommer till allmént bruk mer aktivt och
malmedvetet i1 propositioner och andra politiska beslut (prop.
1997/98:45 5 299 ).

Inom EU pagér ocksd arbete med att ta fram ett direktiv om
konsekvensbedomningar av hur vissa planer och program péverkar
miljon. Beslut om direktiv berdknas tas under ar 2000.

9.14 Diskussion och kommitténs bedomning

Vi kan konstatera att sambandet mellan fossil energiproduktion och
klimatforandringar har varit kiant lange. Klimatpolitiken har foregétts
av en energipolitik som bl.a. har syftat till att minska det svenska
beroendet av fossila branslen. I detta avseende har den forda energi-
politiken gynnat klimatpolitiken.

De nuvarande klimatpolitiska malen har utvecklats under perioden
1988-1995. Nuvarande mal innebér att koldioxidutsldppen fran fossila
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brénslen stabiliseras i enlighet med klimatkonventionen till 1990 ars
niva &r 2000 for att dérefter minska.

Inom transportpolitiken finns mal som sammanfaller med det
nationella koldioxidmalet, med undantag for att malet stricker sig till
ar 2010. Malet for transportsektorn innebar att utslappen av koldioxid
fran transporter i Sverige ar 2010 bor ha stabiliserats pa 1990 ars niva.
Malformuleringen foregicks av ett omfattande utredningsarbete inom
tvd kommittéer och MaTs-arbetet. Inom energisektorn finns inget
kvantifierat mal, utan malformuleringen har en kvalitativ inriktning
som innefattar en energiforsorjning med lag paverkan pa klimatet.

Utover dessa mél finns principer for samhillssektorernas miljo-
ansvar. Principerna innebér bl.a. att miljohdnsyn ska integreras i alla
sektorer, vilket forutsitter att ekonomiska Gvervdganden sammanvivs
med miljohénsyn i planering och beslutsfattande.

Kommittén konstaterar att centrala bestandsdelar 1 mal-
formuleringarna for klimatpolitiken, energi- och transportpolitiken har
varit och bor vara:

* Internationella dtaganden (i huvudsak klimatpolitiken).

» Léngsiktighet.

* Nationella och internationella insatser.

» Kostnadseffektivitet.

* Samhillssektorernas miljdansvar och myndigheternas séirskilda
sektorsansvar.

For klimatpolitiken finns &ven ett patagligt behov av att gora
avvigningar mellan mal inom och mellan olika politikomraden. I vilken
utstrdckning sddan avvégningar har gjorts ar oklart.

Mot bakgrund av den langsiktighet som klimatpolitiska beslut bor
préiglas av finns en rad osékerheter som maste hanteras i samband med
att mél formuleras for olika omrdden. Exempelvis vilka mél och
etappmal bor vi formulera for att fraimja en kostnadseffektiv strategi, sé
att vi undviker att fatta beslut i dag som laser fast oss i strukturer som
ar kostsamma att bryta? Vilka forutséttningar har samhillssektorerna
att viga samman eckonomiska héinsynstaganden 1 planering och
beslutsfattande som innebér att utslippen av vixthusgaser minskar?
Hur ska beslutsunderlag utformas {or att avvigningar mellan mél inom
och mellan olika politikomréden ska kunna goras?

Det internationella beroendet, langsiktigheten och de 6nskemal som
finns om att anldgga ett kostnadseffektivt synsétt pa de atgidrder som
behover vidtas, talar for ett fortsatt nationellt mél, som inte bryts ned
pd sektorer. Forutsidttningarna for en fungerande méal- och
resultatstyrning inom klimatpolitiken skulle sannolikt forbéttras om



SOU 2000:23 Mal, styrmedel, uppgifter och organisation 225

mél formulerades for vad som ska uppnas inom varje verksamhet eller
verksamhetsomrade.

Sektorsovergripande fragor ska behandlas inom de utvecklings-
arbeten som bedrivs inom finansdepartementet. Den s.k. 2-&rsoversyn
behandlar mal- och malstrukturer inom samtliga utgiftsomraden och
inom VESTA-projektet utreds principer for styrning i budgetering.
Mojligtvis kan dessa utvecklingsarbeten bidra till att sdkerstélla att
styrning av forvaltningen kan stdrkas utan att verksamhetsmal eller
sektorsmal formuleras avseende miljokvalitetsmélet Begrdnsad klimat-
paverkan.

En svarighet med att uppné utsléppsminskningar av viaxthusgaser &r
att myndigheterna inte forfogar over alla styrmedel. Mél- och resultat-
styrning inom klimatpolitiken méste darfor avpassas till detta faktum.
Detta innebér att det stdlls kade krav pa att de beslutsnivder dér
befogenheter finns att besluta om styrmedel fér ett bra beslutsunderlag
dér bl.a. behov av styrmedel framgar.

Det pégaende arbetet, med en utvecklad mal- och resultatstyrning
utifrdn miljokvalitetsmél, bor innebédra att alla sektorer och samhalls-
omradden beaktar det femtonde nationella miljokvalitetsmalet,
Begrinsad klimatpaverkan. FErfarenheter fran hittillsvarande arbete
med miljokvalitetsméal tyder bl.a. pd att det finns en forbéttrings-
potential avseende regeringens samordning av myndigheterna miljo-
mélsarbete. Uppdrag frén regeringen, som inte avpassas till
myndighetens egen verksamhetsplaneringsprocess, kan foranleda
prioriteringsproblem. Det finns &ven ett behov av att klargdra ansvars-
fordelningen mellan myndigheterna.

Den styrning som bdr tillimpas inom klimatpolitiken, bor enligt
kommitténs uppfattning, syfta till att de nationella mélen blir styrande i
myndigheternas verksamheter. Detta innebér att det samlade resultatet
for att minska utsldppen av vixthusgaser blir avgérande for mal-
uppfyllelsen. Alla aktorer har ett ansvar for att mélet nas, dven om de
har olika mojligheter att péverka de forhallanden som fororsakar
utsldppen. Det kommer darfor att stillas 6kade krav pa uppfoljning och
utvédrdering. De samlade resultaten ska tillstdllas de politiska nivéer
som forfogar 6ver samtliga styrmedel.

Pé grundval av dessa iakttagelser anser kommittén att ett nationellt
mal som inte bryts ned pa sektorer forutsétter ett klargoérande av:

* vad som ska goras,

» vilka styrmedel som ska anvéindas,

* vem som ska gora vad,

e vilken samverkan som behdvs och hur denna samverkan ska
bedrivas,
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* klara ut hur uppf6ljning/utvirdering ska ske och hur rapporteringen
ska sékerstéllas.

Syftet &r att sdkerstdlla att de samlade insatserna leder till att de
nationella malen nas. En s&dan process med mal, uppgifter/atgérder,
styrmedel, ansvariga aktorer, samverkan mellan olika aktorer, samt en
faststdlld ordning for uppfoljning/utvérdering som syftar till att delar 1
processen, var for sig, ska kunna omprdovas. Ny kunskap inkl. resultat
av internationella verenskommelser kan dé 16pande tillvaratas.

Det ér ocksa angeldget att f4 kunskap om de samband som finns
mellan olika politikomréden.

Statskontoret lyfter fram att det rder ett komplext samband mellan
olika politikomraden, deras mangskiftande verksamhet och atgirder
som &r av relevans for utsldppen av véxthusgaser. Mélkonflikter mellan
olika politikomraden kan déarfor uppsté. Ett sddant exempel &r nér en
fastighetséigare vidtar energibesparande éatgérder, vilket samtidigt
genererar ett hojt taxeringsviarde och diarmed hojd fastighetsskatt.
Incitament for att vidta dtgérden blir sannolikt beroende av kostnaden
for investeringen och vilka besparingar som gors genom minskad
energiforbrukning.

Kommittén anser att det dr angeldget att incitament skapas for att
fastighetséigare vidtar atgdrder som syftar till att minska energi-
forbrukningen och  ddrigenom utslippen av  vixthusgaser.
Overviganden om hur miljdinvesteringar ska behandlas inom
fastighetsskattesystemet utreds f.n. av en sérskild utredning.

SIKA lyfter ocksa fram att det finns mélkonflikter inom transport-
politiken, samtidigt som institutet menar att forekomsten av etappmal
innebér att dessa malkonflikter har kunnat reducerats.

Naturvérdsverket lyfter fram att det finns bade interna mélkonflikter
och synergier mellan olika miljomal inom respektive sektor. En slutsats
som framkommer dr att konflikterna utgor naturliga begransningar av
myndigheternas mojligheter att uppnad miljomélen. Det blir dirfor en
prioritering mellan olika mél som framtvingar politiska avvigningar pa
olika nivaer.

Dessutom kan konstateras att atgirder som vidtas for att na
miljokvalitetsmalet, Begrdnsad klimatpaverkan, bidrar till att néd ett
flertal av de Ovriga miljokvalitetsmél. 1 vissa fall behdvs en god
planering for att mélkonflikter ska undvikas.

Kommittén anser att sammantaget har dessa resonemang béring pa
klimatpolitiken. Svéra avvdgningar mellan olika intressen inom ett
omrade men framfor allt mellan olika omrdden méste hanteras.
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Kommittén anser att det dr angeléget att identifiera var motstridiga
intressen finns samt vilka atgirder och regler som motverkar ett
genomforande av klimatpolitiken, for att mélkonflikter ska kunna
tydliggoras.

Ansvaret for att gora avvigningar mellan olika intressen ligger
otvetydigt pa den politiska nivan, dvs. regering och riksdag. Det dr
déarfor nodvandigt att tillgodose behov pa sé bra beslutsunderlag som
mojligt, for att avvdgningar mellan olika politikomrdden ska kunna
goras.

Som ett forsta steg till att forbéttra beslutsunderlaget foreslar
kommittén att klimatpolitiska dvervdganden bor beaktas i direktiv till
utredningar som inom politikomrdden som berdrs av klimatpolitiken.
Bedomningarna ska omfatta hur ldmnade forslag paverkar utsldppen av
vaxthusgaser.

Det ar sérskilt angelédget att skapa incitament inom olika omraden
for att atgdrder ska vidtas som minskar utsldppen av véxthusgaser.
Exempelvis kan nidmnas energi-, trafik-, skatte-, bostadspolitik
inklusive plan- och byggfragor, forsknings- och utbildningspolitik samt
nérings- och konsumentpolitik. Det kan dven finnas andra omraden
som dr angeldgna ur ett klimatpolitiskt perspektiv. Det dr darfor viktigt
att frigan Overvdgs inom den beredningsprocess som foregir ett
utredningsdirektiv.

Som ett andra steg kan en systematisk genomgéng av nuvarande
regler och étgirder inom olika omrdden vara Onskviard. En sddan
genomgang ar sannolikt resurskrivande, varfor kommittén inte lamnar
négra forslag i frégan.

Det ar sarskilt viktigt att den i det 16pande arbetet i samband med
beslut inom infrastrukturplanering m.m. integrera strategiska miljo-
bedomningar som bor innefatta klimatpolitiska bedomningar. S&dana
bedomningar bor leda till att klimatpolitiken integreras i olika
verksamheter samtidigt som mélkonflikter bor kunna reduceras.

Syftet med att forbéttra beslutsunderlaget ér att underlétta for den
politiska nivén att gora avvédgningarna mellan olika intressen, samtidigt
forutséttningar skapas for att de klimatpolitiska mélen uppnés. Sverige
kan da& fullfolja de ataganden som fOranleds av internationella
overenskommelser.
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9.2 Nuvarande styrmedel och atgarder inom
klimatpolitiken

Statliga styrmedel kan definieras som statsmakternas medel for att
sikerstilla att konkreta atgdrder vidtas for att nd de uppstdllda mélen.
Vissa styrmedel kan anvindas utan att det pa forhand finns en
fullstdndig kdnnedom om vilka atgérder de kommer att leda till. Andra
styrmedel foreskriver mer eller mindre preciserade atgarder. Styrmedel
kan kategoriseras pa olika sdtt. Nedanstdende redovisning av de
styrmedel som har tillimpats i Sverige har indelats i kategorierna
ekonomiska, administrativa och informativa styrmedel.

9.2.1 Informativa styrmedel

De informativa styrmedlen som har anvénts har omfattat insatser
avseende forsknings- och utvecklingsprojekt, informationskampanjer,
konsumentinformation och miljomérkningar. Inom det obligatoriska
skolvdsendet har miljofragor genom ldroplanen integrerats péd alla
nivder. Det dr frdmst inom Agenda 21 arbetet, konsumentpolitiken,
energipolitiken och trafikpolitiken som informativa styrmedel har
anvénts. Erfarenheter frdn Agenda 21 arbetet redovisas i avsnitt 9.5.1
och de energipoliska insatserna redovisas i avsnitt 13.1.7.

Informativa styrmedel har bl.a. tillimpats inom konsument-
rddgivningen. Konsumentverket har sedan 1970-talet tagit fram
underlag for att ge konsumenterna rdd om hur de kan minska sin
energianvéndning och ersétta olja med fornyelsebar energi. Olika typer
av utrustning provas med avseende péd energieffektivitet och hur den
kan skotas av vanliga konsumenter for att behalla effektiviteten under
lang tid. Dessa resultat utgor sedan underlag for information, som bl.a.
formedlas via kommunala konsumentvégledare och energirddgivare.

For nérvarande bedrivs ett arbete under en 5-arsperiod som ingér i
det energipolitiska programmet. Inom ramen for verksamheten péagar
utveckling av webb-information om produkter for uppvdrmning och
deras egenskaper samt vilka kostnader och miljokonsekvenser olika
investeringar kan medfora.

P& liknande sdtt provas apparater, som drivs med hushallsel.
Undersokningarna ligger till grund for rdd om val av apparater men
bidrar ocksé till underlag for radgivning om hur de ska anvéndas pa ett
energisnalt sétt.

Sedan &r 1977 har Konsumentverket sammanstéllt uppgifter om nya
bilars bransleférbrukning. Sammanstéllningarna ligger bl.a. till grund
for en broschyr som redovisar brinsleforbrukning hos nya bilar.
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Broschyren ska finnas tillgdnglig p& varje forséljningsstélle for nya
bilar. Brénsleforbrukningen maste anges vid marknadsforing av
enskilda modeller. Denna information har varit och dr vésentlig for
konsumenternas mdjlighet att medvetet vilja bil efter brénsle-
effektivitet.

Sammanstéllningarna av bransleférbrukningen ligger &ven till grund
for berdkningen av kostnaderna for olika bilmodeller, som kan tas fram
med hjilp av Konsumentverkets bilkostnadsprogram.

I syfte att informera om hur resande och transporter kan fordndras
har Vigverket genomfort lokala informationssatsningar i samarbete
med kommuner, foretag och organisationer. Dessa har varit inriktade
pa dndrat trafikantbeteende i kombination med bl.a. béttre kommunal
service. Exempelvis kan némnas samékningspooler, bilpooler,
kollektivtrafikresande och alternativa individuella transportldsningar.

Utover dessa informationsatgirder har medel anslagits for riks-
omfattande kampanjer om véxthuseffekten, Rio-konventionen, Kyoto-
protokollet och foljderna av ett fordndrat klimat. Medlen har fordelats
till Naturvardsverket, NUTEK, branschorganisationer och folkbild-
ningsinstitut (prop 1992/93:179).

9.2.2 Ekonomiska styrmedel

De ekonomiska styrmedlen som har tillimpats ar koldioxidskatt,
investeringsstdd och skatt pa energi och drivmedel. Fran och med mars
1990 tas mervérdesskatt pa 25 % ut pa hela energiomradet.

Det framsta exemplet pd ett ekonomiskt styrmedel é&r
koldioxidskatten. Berdkningar av effekten av uttaget av koldioxidskatt
redovisas i Figur 9.1.
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Figur 9.1 Koldioxidutsldpp ar 1990, exkl. industrins processer
jamfort med berikning av utslipp utan ekonomiska styrmedel och
den faktiska utvecklingen samt prognos
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Figuren visar att utsldppen av koldioxid skulle vara betydligt hogre
med de styrmedel som anvéndes &r 1990. Med 1996 ars styrmedel
dédmpas okningen vésentligt. For ar 2000 beréknas de ekonomiska styr-
medel ha bidragit till knappt 20 miljoner ton mindre utslépp jamfort
med de beddmningar som kan goras av Okningstakten med 1990 érs
styrmedel.

Koldioxidskatten berdknades i den fOrsta nationalrapporten svara
for 70 % av atgdrdernas uppskattade effekter ar 2000. Av den andra
nationalrapporten framgér att 90 % av skillnaden i koldioxidutslidpp
kunde tillskrivas energi- och miljoskatter samt moms pé energi.

Anvindningen av energi i Sverige har under en léngre tid tillbaka
varit belagd med punktskatter som allméin energiskatt, sarskild skatt pa
oljeprodukter och kol samt produktionsskatter pa vattenkraft och
kérnkraft. Energiskatterna har varit motiverade av sévél energi- och
miljopolitiska skdl som fiskala skil. Sedan &r 1989 har energi-
beskattningen genomgétt flera stdrre och mindre forédndringar. I bilaga
5 redovisas exempel pd de fordndringar som har beslutats och
genomforts under ett knappt decennium. Sammanfattningsvis kan
konstateras att betydande fordndringar har genomforts.
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923 Administrativa styrmedel

Administrativa styrmedel i form av tillimpning av lagar har anvénts i
viss  utstrickning inom klimatpolitiken. I prévningar och
tillstdndsbeslut enligt miljoskyddslagen finns exempel pa ett antal
koncessionsbeslut i syfte att forhindra ytterligare utsldpp av klimat-
paverkande gaser.

Mellan aren 1992 och 1997 finns fyra exempel pé villkor i
koncessionsbeslut avseende lustgas. Forutom direkta utsldppsvillkor
paverkas de faktiska utsldppen ocksd av andra tillstdind frén
Koncessionsndmnden. Exempelvis é&r tillstind for forbranning av
fossila bréinslen tidsbegriansade och hdgsta anvindning av fossila
brénslen anges. Det finns dven krav som stillts pa uppsamling och
forbranning av deponigas (metan). (Naturvardsverket 1999, Underlag
till klimatkommittén: Koncessionsvillkor som pdverkar utslippen av
véxthusgaser).

Varen 1998 fattades beslut i riksdagen om en samlad miljobalk. I
kapitel 10 diskuteras tillimpningen av Miljobalken. Balken dr inte
provad i en sadan utstrdckning, att det &r mojligt att redovisa resultat
om dess tillimpning.

Administrativa styrmedel som har haft en viss betydelse for att
minska utslédppen av vixthusgaser dr Naturresurslagen, som numera ar
inforlivad i Miljébalken. Aven Plan- och bygglagen (1987:10) och den
kommunala energiplaneringen kan betraktas som ett administrativt
styrmedel. Den kommunala energiplaneringen redovisas i avsnitt 9.5.2.
Plan och bygglagen (1987:10) redovisas i kapitel 10.

Ett exempel pa tillstindsprovning enligt Naturresurslagen ar
utvidgningen av verksamheten vid Stockholm-Arlanda flygplats med en
tredje rullbana. Av regeringens tillstindsbeslut framgar att ett villkor
for tillstandet dr att Luftfartsverket ska inrikta verksamheten sa att de
samlade utsldppen av bl.a. koldioxid fran flygplatsverksamheten samt
marktransporter till och fran flygplatsen minimeras. Som riktvarde
angavs att utslappen ar 2000 inte bor Overstiga 1990 ars niva.
Luftfartsverket alades dven en rapporteringsskyldighet, som innebér att
utsldppen arligen ska rapporteras till ldnsstyrelsen i Stockholms ldn
(Regeringsbeslut 1991-08-15). Effekterna av detta villkor bidrog till att
den sparbundna jarnvidgsforbindelsen mellan Stockholm och Arlanda
flygplats realiserades.
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Miljoledningssystem

Miljoledningssystem i statlig verksamhet ar ett verktyg for att integrera
hansyn till ekologiskt hallbar utveckling i den statliga forvaltningens
arbete. Syftet ar att beslut och atgirder inom statsforvaltningen, som
kan péaverka miljo- och resurshushallningen ska utformas sa att de
medverkar till en ekologiskt hallbar samhéllsutveckling. Detta innebéar
t.ex. att i samband med lagstiftning, direktiv m.m. bor effekter pad miljo
och resurshushéllning beskrivas och bedomas. Motivet till miljo-
ledningssystem &r bl.a. att staten bor vara ett foredome pa miljdomradet
och medverka till en ekologisk héllbar utveckling.

Modellen ar baserad pa EU:s miljostyrningssystem EMAS och ISO
14 001, men stéller inte samma krav pa resursinsatser och detalj-
utformning samtidigt som goda forutsittningar for ett strukturerat och
framgéangsrikt miljéarbete erhalls.

Milj6ledningssystem infordes som ett pilotprojekt vid 25 myndig-
heter &r 1996. Hittills har regeringen ldmnat uppdrag till 138 myndig-
heter om att inféra miljoledningssystem.

Myndigheterna ansvarar sjédlva for ambitionsnivd, takt och
redovisning. Nagra myndigheter har ocksa certifierar sig enligt ISO
14001; bl.a. Lansstyrelsen i Gavleborg, Mitthdgskolan och SGU.

De fragor som miljéledningssystem kan omfatta ar exempelvis kall-
sortering, energiférbrukning, policy, mal for det administrativa arbetet
samt informations- och utbildningsinsatser till personalen. Aven
handlingsplaner avseende resepolicy, energi och offentlig upphandling
kan inga (Miljévéardsberedningen, 1996; Miljodepartementet, 1999).

9.2.4 Diskussion och kommitténs bedomning

Genom att tillimpa ekonomiska styrmedel inom klimatomradet, har
okningen av koldoioxidutsldppen begrinsats. Kommittén vill framhélla
att det dr visentligt att dven fortséttningsvis anvinda ekonomiska
styrmedel for att minska utsldppen av vixthusgaser.

Samtidigt kan konstateras att uttaget av skatt och olika typer av stdd
har varierat avsevért over en kort tid. Det dr dérfor tveksamt om
hittillsvarande anvindning av de ekonomiska styrmedlen kan beskrivas
som langsiktiga och stabila till sin karaktér.

En omstillning av alla samhéllssektorer till en minskad
fossilanvdndning kan innebédra betydande fordndringar for savil
medborgare som niringsliv. Kommittén anser att det dr betydelsefullt
att anvinda samtliga styrmedel som kan resultera i att utsléppen av
véixthusgaser minskar. Samtidigt bor krav stéllas péd att de styrmedel
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som anvénds dr langsiktiga till sin karaktir och relativt stabila Over
tiden for att en trovardighet for klimatpolitiken ska kunna skapas.

Kommittén anser dérfor att det &r viktigt att anvidndningen av
ekonomiska styrmedel bor vara sd stabil som mdjligt. Exempelvis
behover bide niringsliv och enskilda i god tid innan foréndringar
genomfors veta vilka ekonomiska restriktioner som kommer att gélla.
Dirigenom skapas mojligheter att for bade néringsliv och hushéll att
fatta beslut som dr héllbara pa lang sikt. Ekonomiska styrmedel ska
anvéndas ndr bedomningar finns som omfattar en léngre tidsperiod dn
vad som hittills varit vanligt. Det 4r ocksa viktigt att skapa en acceptans
for anvéndningen av ekonomiska styrmedel. I detta sammanhang vill
kommittén framhalla fordelar med bana vdg for anvindningen av
ekonomiska styrmedel genom informationsinsatser.

Mot bakgrund av den langsiktighet som klimatpolitiska beslut och
atgdrder bor priglas av dr de informativa styrmedlen sérskilt betydelse-
fulla. GenomfOrda satsningar pd forskning och utveckling har en
langsiktig karaktdr och det dr i dagsldget svart att uppskatta
hittillsvarande effekter av genomforda insatser. Sannolikt &r dessa
satsningar av stor betydelse eftersom de kan bidra till ny teknik och nya
processer som pa sikt kan minska utsldppen av vixthusgaser avsevirt.

Informationsinsatser &r vésentliga ur tvd aspekter. Dels i dialogen
mellan véljare och valda, dels for att 6ka kunskapen om vad individer
och foretag kan gora for att minska utslédppen av véxthusgaser.

Det demokratiska problemet innebar att vélfiard ska fordelas mellan
olika generationer. Beslut som péverkar var vilfard 1 dag maste fattas
om denna fordelning ska kunna goras. Dérfor maste en acceptans
skapas for de beslut som behover fattas.

Informationsinsatser som leder till 6kad kunskap i samhillet skapar
samtidigt en handlingsfrihet for savil individer som foretag, s& att de
kan vidta atgérder som leder till att utsléppsminskningar.

Av dessa anledningar behdvs en 6kad kunskap i hela samhéllet for
att en delaktighet ska kunna skapas for att ytterligare ekonomiska
styrmedel ska kunna tillimpas for att uppnd goda resultat i ett lang-
siktigt perspektiv.

I ett helhetsperspektiv, anser kommittén, att det &r det angelédget att
prova information som ett medel for att engagera alla nivéer i
sambhéllet. Informationsinsatser bor déarfor genomforas pé alla nivéer
och i samverkan med t.ex. folkbildnings- och branschorganisationer.
Syftet dr att formedla kunskap om é&tgérder som bade enskilda och
foretag kan vidta for att minska véaxthuseffekten. Det ar sérskilt
angeldget att en insikt skapas om problemets vidd och karaktér,
eftersom det krdvs en stor delaktighet for att astadkomma positiva
resultat.
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Administrativa styrmedel &r vésentliga och tillimpningen bdor
utokas. Tilldmpningen av lagar i samband med tillstandsprévning och i
samband med planering av bebyggelse och service ar sérskilt
betydelsefull for en omstéllning pé ldng sikt. Kommittén aterkommer
med bedomningar avseende miljobalken och PBL i kapitel 10.

Kommittén bedomer att ett virdefullt arbete med miljolednings-
system genomfors inom ett flertal statliga verksamheter. Det ar
vésentligt att arbetet intensifieras for att successivt omfatta alla statliga
verksamheter. Kommittén anser att det dr sdrskilt angeldget att staten i
den offentliga upphandlingen beaktar miljokrav, i synnerhet behovet av
att minska utsldppen av viaxthusgaser och att hushalla med energi.

Kommittén anser att det bor finnas en mdjlighet att stélla krav pa
aterredovisningen fran de myndigheter, som har infort miljolednings-
system, att redovisa vilka atgérder som har bidragit till att klimatmélet
uppfylls. Ovriga fragor som berdr myndigheternas uppgifter diskuteras
och forslag lamnas i avsnitt 9.3.2.

Samtliga styrmedel, bor enligt kommitténs beddmning, vara foremal
for en arlig uppfoljning av resultat och en samlad utvirdering av
effekter vart fjirde &r. Resultat frén uppfOljnings- och utvérderings-
insatser &r ett viktigt underlag for stdllningstaganden for savil beslut
om anvéndningen av styrmedel som beslut om fortsatta atgérder.

Statskontoret har pekat pa behovet av att mobilisera den regionala
och lokala nivan vad giller klimatfrdgan. Kommittén delar denna
bedomning och vi aterkommer i avsnitt 9.5.6 med forslag om hur
arbetet i kommuner bor stimuleras.

9.3 Forvaltningsstruktur och
myndigheternas uppgifter 1
klimatpolitiken

Under den period som en uttalad klimatpolitik har forts, har flera
organisatoriska fordndringar genomfOrts pa sévél departementsniva
som myndighetsniva.

Ar 1986 organiseras Miljo- och energidepartementet. Energi-
fragorna lyfts ur departementet &r 1990, som déirefter bendmns Miljo-
departementet. Ar 1992 tillfors bl.a. planfrigor och benimns fram till
ar 1994 Miljo- och naturresursdepartementet, da det igen byter namn
till Miljodepartementet. Ar 1996 bildas Inrikesdepartementet da
Civildepartementet ldggs ner. Planfragorna tillfors Inrikesdeparte-
mentet frdn Miljodepartementet. Hosten 1998 fors planfragor och
samhéllsplanering m.m. tillbaka till Miljédepartementet fran Inrikes-
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departementet som ldggs ner. Néringsdepartementet vixer samtidigt i
omfattning frémst genom att Kommunikationsdepartementets och
Arbetsmarknadsdepartementets fragor tillfors och inordnas i det nya
departementet.

Forutom departementala forédndringar och omflyttningar mérks
framforallt sammanslagningen av Statens Industriverk (SIND), Statens
energiverk och Styrelsen for Teknisk Utveckling (STU) till NUTEK ar
1991. Statens institut for kommunikationsanalys (SIKA) tillkom ar
1995. Statens energimyndighet bildades ar 1998, delvis genom en
utflyttning fran NUTEK. (Statskontoret 1999)

Vid sidan av dessa organisationsforédndringar har kommittévasendet
och en sérskild Klimatdelegation anvénts for uppgifter som samman-
hédnger med klimatpolitiken. Klimatdelegationen verkade under aren
1994-1998 och hade till uppgift att for Sverige samordna [PCC-arbetet,
att informera om klimatfrigan samt att integrera klimatfragan i
sektorernas arbete. Exempel pa Ovriga utredningar &dr: Miljoavgifts-
utredningen som ar 1989 ldmnade de forsta underlaget for det forsta
beslutet om koldioxidskatt. Trafik- och klimatkommittén foreslog bl.a.
atgirder for att reducera utslippen av koldioxid och andra
klimatpaverkande gaser fran trafiksektorn. Kommunikationskommittén
behandlade bl.a. ekonomiska styrmedel och principer for planering av
atgardspaket. Energikommissionen hade ett liknande upplagg.

9.3.1 Nuvarande forvaltningsstruktur,
ansvarsfordelning och organisation

Klimatpolitiken omfattar ett flertal omrdden och dess komplexitet
framgér av Tabell 9.1. Beroringspunkter finns i riksdagens olika utskott
och flera olika sé& kallade utgiftsomraden i statsbudgeten. Ett tjugotal
myndigheter behandlar verksamheter som péverkar utslédppens storlek.
Tabell 9.1 illustrerar nuvarande forvaltningsstruktur i klimatpolitiken.
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Tabell 9.1 Klimatpolitikens forvaltningsstruktur

Utskott:
Bostadsutskottet Naringsutskottet Milj6- och jordbruks-
Skatteutskottet Trafikutskottet utskottet
Utgiftsomraden:
Uo 2 Sambhillsekonomi Uo 20 Allmén miljoé- och Uo 24 Niringsliv
och finansférvaltning naturvard
Uo 3 Skatteforvaltning Uo 22 Kommunikationer
och uppbord
Uo 18 Samhillsplanering, Uo 23 Jord- och skogsbruk,
bostadsforsorjning och fiske med anslutande
byggande néringar
Miljodepartementet Niringsdepartementet Finansdepartementet
Naturvérdsverket Statens energimyndighet Konsumentverket
Boverket NUTEK Lénsstyrelserna
BFR SIKA Skatteforvaltningen
SMHI Banverket Utbildningsdepartementet
Jordbruksdepartementet Luftfartsverket Utbildningsorgan
Jordbruksverket Sjofartsverket Forskningsorgan
SLU Vigverket

KFB

Skogsvérdsstyrelsen

Kalla: Statskontoret 1999

I riksdagen behandlas klimatpolitik eller fragor som har béring pa
klimatpolitiken i flera utskott, i synnerhet inom Milj6- och jordsbruks-,
Narings-, Trafik-, Skatte- och Bostadsutskottet. Beréringspunkterna
inom statsbudgetens olika utgiftsomraden &r manga, i princip inbegrips
samtliga utgiftsomrdden men de vésentligaste omradena bor vara de
som redovisas i Tabell 9.1.

Av de myndigheter som har starka band och berdringspunkter med
klimatproblemet ligger de flesta under Néringsdepartementet. Det bor
ocksa lyftas fram att de tva stora samhiéllssektorerna med tillhorande
myndigheter, transport och energi, i huvudsak ligger under Nérings-
departementet. Inom dessa tvd sektorer sker de storsta utsldppen av
vaxthusgaser.

Inom regeringskansliet finns sedan ar 1997 en interdepartemental
arbetsgrupp, den s.k. Kyotogruppen. Gruppens uppgift ar bl.a. att
utarbeta och fordjupa forslag till svenska positioner infér méten med
EU:s ad hoc-grupp for klimatfragor och Klimatkonventionens méten.
Arbetsgruppen ska ocksé forbereda svenskt deltagande i de expert-
grupper som ad hoc-gruppen tillsétter.

Gruppens arbete &r tidsbegréinsat t.o.m. utgangen av ar 2001.
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I arbetsgruppen ingér foretrddare for Utrikes-, Finans-, Nérings-,
och Miljodepartementet samt Sida, Naturvardsverket, Statens energi-
myndighet och Skogsstyrelsen. Miljodepartementet dr ordforande i
gruppen och forhandlingschef samt svarar for sekretariatsfunktioner.

Dérutover behandlas frdgor som kan paverka klimatpoltiken for
nédrvarande av olika kommittér. Exempelvis kan ndmnas:

* Utredningen om flexibla mekanismer (dir. 1999:259) som har till
uppgift att undersdka mojligheterna att introducera Kyoto-
protokollets flexibla mekanismer i Sverige.

e Miljomalskommittén (Dir 1998:45) som har till uppgift att bl.a.
analysera och foresla delmal for alla miljokvalitetsmal, med undan-
tag for malet, Begrdnsad klimatpdverkan, som klimatkommittén
behandlar.

» Fastighetsskatteutredningen (Dir 1998:20) som har till uppdrag att
se dver och utvérdera reglerna och fastighetsskatt m.m. Kommittén
ska dven behandla skatteregler i syfte att stimulera miljovénliga in-
vesteringar och hur sddana bestammelser skulle kunna konstrueras.

Statskontoret framhéller att det Okade internationella trycket pd att
klimatpolitiska &tgérder ska genomforas, medfor att sdrskild vikt bor
laggas vid hur man organiserar politiken pé detta omrade. Syftet ér bl.a.
att understddja en ldmplig incitamentsstruktur och balansera olika
intressen. | detta sammanhang nédmns att EU-kommissionen i ett doku-
ment (European Commission, 1999d) pekat pé organisatoriska brister
mellan ministerrddskonstellationer som forklaring till varfér man inte
lyckats infora effektiva styrmedel i EU:s klimatpolitik. For att komma
tillritta med detta foreslar EU-kommissionen tvad kompletterande
16sningar:

» Bittre integration av miljofragorna med séarskild vikt vid klimat-
problemen. Det giller integration 1 t.ex. energi-, transport-,
jordbruks-, industri-, och konsumentpolitiken.

» Forbéttringar i informationsutbytet och dvervakningen av planerade
eller genomforda dtgérder. Det senare giller bade pd gemenskaps-
niva och nationell niva.

9.3.2 Myndigheternas uppgifter inom
klimatpolitiken

Enligt Verksforordningen har samtliga myndigheter ett generellt ansvar
att beakta krav pa ekologisk hallbar utveckling (VF 1995:1322) Vissa
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myndigheter har ett sérskilt ansvar for ekologisk héllbar utveckling av-
seende de tre mélen for ekologisk héllbar utveckling (skydd av miljon,
héllbar forsorjning och effektiv anvindning av energi och natur-
resurser. Myndigheternas uppgifter regleras i instruktion for respektive
myndighet. Déarutdver styr regeringen myndigheterna bl.a. genom
regleringsbrev. Dér anges effektmal for de uppgifter som myndigheten
ska utfora, myndighetens del av effektmélet samt verksamhetsmal och
krav pé aterrapportering.

Nedanstaende redovisning bygger pd en genomgang av instruktion
och regleringsbrev for budgetiret 2000 for redovisade myndigheter
som &r Naturvardsverket, Boverket, Statens energimyndighet, NUTEK,
Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket, Viagverket, SIKA,
Konsumentverket, Statens Jordbruksverk och Skogsvardsorganisatio-
nen, dvs. Skogsstyrelsen och Skogsvardsstyrelsen och SIDA.

Instruktioner for berérda myndigheter

Vid en jamforelse mellan myndigheterna av hur uppgifter avseende
klimatfragor har preciserats finns det betydande skillnader mellan
myndigheterna.

Naturvérdsverket ska enligt instruktionen, “vara samlande och
padrivande i miljoarbetet, bade nationellt och internationellt. Verkets
arbete ska syfta till att frimja en ekologisk hallbar utveckling”. Vidare
ska verket arbeta med mél, vigledning och samordning och uppfdljning
som ror miljoarbetet. Verket ansvarar dven for officiell miljostatistik.

I instruktionen for Statens energimyndighet ndmns ordet klimat.
Myndigheten ska, inom sitt ansvarsomréade, verka for att effekterna pa
hélsa, miljo och klimat blir s& l4ga som mojligt. Statens energimyndig-
het ansvarar for officiell energistatistik.

I instruktionerna for trafikverken anges att verken ska verka for att
de transportpolitiska mélen uppnds vilket innefattar, ett sérskilt
koldioxidmal, som redovisas i avsnitt 9.1.2. For dvriga myndigheterna
saknas direkta kopplingar till klimatfrdgan i de uppgifter som
myndigheterna &r alagda att utféra. Myndigheterna kan dock inom
ramen for verksamheten utféra uppgifter som ér av betydelse for att
minska utsldppen av vixthusgaser, men direkta kopplingar saknas.

I instruktionen for SIKA anges bl.a. att institutet ska svara for den
officiella statistiken inom transport- och kommunikationsomréadet.
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Regleringsbrev

I regleringsbreven finns betydande skillnader av hur klimatfragan
behandlas.

Naturvardsverkets ska aterredovisa till regeringen verkets
prestationer inom det nationella klimatarbetet.

Av de undersokta myndigheterna har Vigverket de mest preciserade
kopplingarna till det nationella koldioxidmalet. For Vigverket anges
som mal att de totala utsldppen for bl.a. koldioxid fran végtransport-
systemet “ska minska ar 2000 jaimfort med 1999”. Aterredovisnings-
kraven till regeringen dr preciserade pa saval utsldppsmangder och
deras fordelning som maluppfyllnad. Generellt efterfragas en
redovisning i tidsserier om minst fem ar och i vissa fall i tidsserier om
tio ar.

For Banverket anges aterrapporteringskrav pa hur jarnvdgens del av
det totala transportarbetet ska oka jamfort med 1999 och hur energi-
anviandningen per utfort transportarbete ska minska. Sjofartsverket och
Luftfartsverket ska rapportera hur sjofartens respektive luftfartens
samlade miljopaverkan forandras.

I SIKAs regleringsbrev lamnas ett uppdrag; att institutet fortlopande
ska folja de transportpolitiska mélen och medverka med underlag for
att utveckla de transportpolitiska etappmaélen. Det transportpolitiska
koldioxidmalet ar ett av dessa etappmal.

Statens energimyndigheten och Boverket har en del 1 samma
effektmal - att energipolitiken ska skapa forutsittningar for en effektiv
energianviandning och en kostnadseffektiv svensk energiforsdrjning
med en lag paverkan pa hélsa, miljo och klimat.

For Boverket del saknas direkta kopplingar till klimatarbetet och
aterrapporteringskraven ar begransade.

Energimyndighetens del av effektmélet innefattar bl.a. att underlatta
omstéllningen till ett ekologiskt hallbart samhélle, uppgifter for ett
breddat klimatsamarbete i Ostersjoregionen och kompetensutveckling
som syftar till utveckling och omstéllning av energisystemet.

Som mal for de internationella klimatinsatserna inom energiomradet
anges att utveckla erfarenheter och underlag for ett s.k. gemensamt
genomforande s att instrumentet kan bli ett verksamt medel for svensk
och internationell klimatpolitik. Vidare ska omstillningen till ett
ckologiskt hallbart energisystem underléttas, enligt de villkor som
klimatkonventionen och Sveriges ansvar for EU: gemensamma
ataganden denna konvention stéller. Myndigheten ska dven samverka
med Sida.

For Statens energimyndighet anges tydliga aterrapporteringskrav i
synnerhet for de internationella insatserna avseende klimatfragan.
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Aven Konsumentverket har en del inom utgiftsomradet, Energi som
innefattar att skapa villkor for en effektiv energianvindning. Ater-
rapporteringskraven omfattar inga specificerade klimataspekter.

Av Sidas regleringsbrev framgér att verket ska rapportera om de
insatser som genomforts for att folja upp Sveriges ataganden i
konventionerna om bl.a. klimatférindringar enligt géllande riktlinjer.

I NUTEKSs regleringsbrev saknas uttryckta kopplingar till klimat-
fragan.

9.3.3 Diskussion och kommitténs bedomning

Vid en genomgang av instruktioner och regleringsbrev for de myndig-
heter som ar centrala vid ett genomférande av klimatpolitiken kan
konstateras att myndigheternas uppgifter overlag inte relateras till
behoven av att minska utsldppen av vixthusgaser. Det dr dock viktigt
att framhalla att atgirder inom olika omraden t.ex. energieffektivi-
seringar, miljomarkning och étgirder for att dstadkomma en god be-
byggd milj6 dr av betydelse for att minska utsldppen av viaxthusgaser.
Det dr dock Onskvirt att myndigheternas ansvar preciseras avseende
uppgifter och atgirder som ar av betydelse for att uppnd nationella
utslappsmal.

For ett genomforande av klimatpolitiken &dr det darfor angeldget att
statsmakterna preciserar myndigheternas ansvar och uppgifter i detta
avseende. For vissa myndigheter finns vissa preciseringar och det ar
vasentligt att fler myndigheter omfattas av séaval riktlinjer som ater-
rapporteringskrav. Syftet ar att fa ett samlat grepp om vilka atgarder
som ska vidtas och vilka resultat som férvéantas och som uppnas.

Kommittén foreslar darfor att uppgifter for att genomfora klimat-
politiken ska regleras i savél instruktion som regleringsbrev for de
myndigheter som &r centrala vid ett genomforande av klimatpolitiken.
Dessa myndigheter dr i forsta hand; Naturvardsverket, Boverket,
Statens energimyndighet, NUTEK, Banverket, Luftfartsverket,
Sjofartsverket, Vagverket, SIKA, Konsumentverket, Statens Jordbruks-
verk och Skogsvardsorganisationen och Sida.

Syftet ar att tydliggdra myndigheternas ansvar och uppgifter inom
klimatomradet. Dessa uppgifter adr att inom sina respektive ansvars-
omraden éarligen samla in data och vérdera mojligheterna till att
astadkomma utslappsminskningar inom respektive omrade, for att de
nationella malen ska kunna nas och de internationella ataganden ska
kunna fullféljas. P4 grundval av de mojligheter, som respektive
myndighet har, ska atgirder vidtas och resultat ska &terrapporteras.
Boverket, Statens energimyndighet, NUTEK, Banverket, Luftfarts-
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verket, Sjofartsverket, Vigverket, SIKA, Statens Jordbruksverk och
Skogsvardsorganisationen har ett sérskilt ansvar for att redovisa
utslapp av vixthusgaser inom respektive omrade.

Uppgifterna bor utforas inom ramen for ett fortsatt planeringsarbete.
Mojligheterna till samverkan mellan myndigheterna ska tas till vara.
Fragan om planeringen kan genomfGras i ett gemensamt planerings-
arbete och utmynna i sektorsovergripande planer kan diskuteras.
Kommittén vill framhélla att samverkan dver myndighetsgrianserna ar
mycket betydelsefull, eftersom ménga av de atgidrder som behdver
vidtas kriaver en utvecklad samverkan éver myndighetsgrianserna.

Kommittén foreslar att Boverket, Statens energimyndighet,
NUTEK, Banverket, Luftfartsverket, Sjofartsverket, Vigverket, och
Statens Jordbruksverk omgéende far till uppdrag att utreda och foresla
ytterligare dtgérder som kan vidtas for att minska utslédppen av vixthus-
gaser.

Kommittén anser att det &r angeldget att dven forslag till atgérder
som inte dr kostnadseffektiva vid en jamforelse med Gvriga atgirder
redovisas. Skilet ar att t.ex. forsknings- och utvecklingsinsatser som
kan vara avgorande for att 4stadkomma en omstéllning pa lang sikt kan
motivera att frangé kravet pa att kostnadseffektiva atgérder ska vidtas i
forsta hand. Atgirder som forutsitter styrmedel som myndigheterna
inte forfogar 6ver ska ocksé redovisas. Motivet dr att sdkerstilla att alla
insatser som &r av betydelse for att klara en omstéllning pa lang sikt
kommer fram i utredningsprocessen. Forslag ska tillstillas de besluts-
nivaer som forfogar dver styrmedlen.

Enligt kommitténs uppfattning kridvs en kraftsamling vid
myndigheterna genom fortsatta utredningsinsatser for att identifiera
atgdrder, lamna forslag till ytterligare atgérder som syftar till att minska
utsldppen av vixthusgaser samt for att genomfora och folja upp
atgérderna.

Enligt kommitténs bedomning &r denna kraftsamling nédvéndig for
att Sverige ska uppné de nationella malen och dirigenom uppfylla de
ataganden som foranleds av internationella verenskommelser. I denna
process ar ett klargorande av ansvar for att utreda och vidta atgérder,
samverkan mellan aktdrerna, uppfoljning av vidtagna atgérder samt en
faststdlld rapporteringsordning ar vésentlig for att lyckas med att
minska utsldppen av vixthusgaser.
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Organisation

Det ar oklart hur de organisatoriska fordndringarna pa séavil
departementsnivdi som myndighetsnivdA som har genomforts under
perioden 1986-1998 har paverkat klimatpolitiken.

Den nuvarande forvaltningsstrukturen for klimatpolitiken &r
komplex eftersom den omfattar manga samhillsomraden. Inom
riksdagen behandlas klimatpolitiska fragor i huvudsak inom fem
utskott. Pa departementsniva fordelas ansvaret pa fem departement. I
huvudsak har 20 myndigheter uppgifter som i olika grad har betydelse
for genomforandet av klimatpolitiken.

Kommittén anser att det dr sannolikt att sdvdl genomforda
organisationsfordandringar som den nuvarande forvaltningsstrukturen
inte dr optimal for ett kraftfullt genomforande av klimatpolitiken.
Genom att uppgifterna ar fordelade pa en méangd aktorer dr det svart att
fa en Overblick Over savdl vidtagna atgirder och resultat som
ansvarsforhéallanden.

Statskontoret lyfter fram att organisatoriska fordndringar kan
Overvdgas for att ge klimatpolitiken en starkare stillning vid
genomforandet av Kyotoprotokollet. En sérskild fraga dr vem som ska
ansvara for de styrmedel som kommer att konkretiseras framdver inom
ramen for bl.a. de flexibla mekanismerna. Kommittén anser att fortsatta
utredningsinsatser avseende bl.a. ansvarsforhallanden kommer att bli
nddvandiga bl.a. ndr forslag om flexibla mekanismer foreligger.

Regeringskansliet

Det dr av stor betydelse att de organisatoriska forutsattningarna framjar
ett genomforande av klimatpolitiken 1 Sverige. Kommittén &r positiv
till att fler styrmedel anvéinds for att astadkomma resultat. Exempelvis
finns behov av att generellt hoja kunskapen om viaxthuseffekten och
dess risker hos savél medborgare som néringsliv och formedla kunskap
om vilka dtgirder som kan vidtas for att minska utsldppen. En 6kad vikt
laggs darfor vid anviandningen av informativa styrmedel.

Nér fler styrmedel anvdnds och nir atgirder ska vidtas pa alla
nivéer i samhaéllet stélls sarskilda krav en effektiv samordning for att
optimera resultatet av genomforda atgiarder. Kraven pa helhetssyn okar
och det ar viktigt att organisationsstrukturen anpassas till dessa behov.

For att nd malet, att minska utsldppen av vixthusgaser behdvs en
stark samordning av klimatpolitiken pa central niva. Enligt kommitténs
uppfattning bér samordningen inom regeringskansliet stirkas. Motiven
ar:
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* det internationella atagandet,

* Dbehov av att uppna nationella mal,

» malkonflikter mellan politikomraden,

* Dbehov av ett bittre beslutsunderlag,

* fOrvaltningsstrukturen med ménga berorda departement och
myndigheter,

* Dbehov av att genomfora &tgérder pa kort och lang sikt samt de
krav/6nskemal som finns pa kostnadseffektivitet.

Den politiska nivén ér central vid genomforandet eftersom avvigningar
mellan mél inom och mellan olika politikomrdden maste goras.
Avvégningar maste dven goras mellan fordelningen av vilfird och
tillviaxt mellan olika generationer. Dessa fragor dr komplicerade och
politiska. Ett brett politiskt engagemang &r darfor betydelsefullt. Det
langsiktiga perspektivet innebér ocksé att det dr Onskvirt att efterstréva
breda politiska losningar.

Kommittén diskuterar nagra mojligheter till hur samordning kan
forstirkas. Dessa alternativ kan ligga till grund for fortsatta
diskussioner.

En mojlighet kan vara, att inrétta en tvérpolitisk delegation. Delega-
tionen bor ledas av en minister. I Ovrigt bor behovet av en bred
samhéllsforankring vara végledande i samband med tillsdttning av
ledaméter.

En annan mdjlighet kan vara en ministergrupp bestaende av
ansvariga ministrar for milj6-, energi- och trafikfragor samt industri-
och finanspolitik.

Ett ytterligare alternativ kan vara utvecklade organisationsformer
inom regeringskansliet. Den mest &dndamélsenliga placeringen av
klimatfragorna inom regeringskansliet kan da diskuteras. 1 detta
sammanhang kan en placering inom statsrddsberedningen med ett
sdrskilt klimatsekretariat vara ett tdnkbart alternativ.

Kommittén forordar en organisatorisk 16sning som sdkerstéller ett
tydligare politiskt inflytande samt att behov av kansliresurser for
dndamalet bor tillgodoses.

Myndigheterna

Kommittén har foreslagit att myndigheternas uppgifter for genom-
forandet av klimatpolitiken tydliggors.

For ett genomforande av klimatpolitiken pd myndighetsniva krévs
dven en god samordning, eftersom manga myndigheter berors. Vi har
provat mojligheten att inom den befintliga organisationsstrukturen
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framja ett genomforande av klimatpolitiken. Vi har emellertid funnit att
det saknas ett forum for samrdd och samverkan mellan berorda
myndigheter.

Mot denna bakgrund foreslar kommittén att ett sérskilt Klimatrad
ska inréttas. Klimatradet bor vara ett stod for Naturvardsverkets i deras
nuvarande myndighetsuppgifter avseende de frdgor som rér genom-
forandet av klimatpolitiken. De &r darfor naturligt att Naturvardsverket
samtidigt svarar for ordforandeskapet i radet.

Rédet medverkar dirvid med att ta fram underlag for en samlad
utvérdering for att sdkerstilla genomforandet av klimatpolitiken. Det
kan dérfor vara ldmpligt att Klimatrédets uppgifter anges i Naturvards-
verkets instruktion i likhet med vriga rad som dr knutna till verket.

Mot bakgrund av tidigare redovisat underlag kan fOrutses att
foljande fragor kommer att behandlas av radet:

» samrad och samordning i klimatfrdgor pa myndighetsniva,

* uppgiftsfordelning och avgridnsning av myndigheternas ansvar for
dels utslippsstatistik, dels genomforandet av klimatpolitiken,

» kvalitetshojning av det statistiska underlaget for berdkningsmetoder
och data,

* beddomningar av myndigheternas rapportering av utslipp av
véixthusgaser, genomforda atgérder och resultat,

* Dberedning av forslag till ytterligare &tgérder,

» Overblicka det internationella regelsystemet och sékerstélla att
Sverige foljer de krav pd rapportering som foranleds av inter-
nationella dtaganden,

* Overvéga forslag till foreskrifter i den mén det kan erfordras.

Rédet bor besta av representanter fran nedanstdende myndigheter:

¢ Naturvardsverket,

* Boverket,
» Statens energimyndighet,
* NUTEK,

e Banverket,

e Luftfartsverket,

» Sjofartsverket,

* Vigverket,

e SIKA,

e Konsumentverket,

e Statens Jordbruksverk,

e Sida, samt

» Skogsvardsorganisationen
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Regeringen bor utse ledamdter i radet efter forslag frén respektive
myndighet, som bor vara foretrddda med en ledamot fran respektive
myndighet. Det 4r onskvirt att ledamoterna &r pa generaldirektSrsniva
eller direkt under.

For att rddet ska kunna fungera behovs ett mindre kansli till dess
forfogande. Kansliet bor knytas till Naturvardsverket analogt med de
myndighetsuppgifter som verket har avseende miljorapportering sévél
nationellt som internationellt och ansvaret for att samordna miljo-
arbetet.

Sammanfattningsvis syftar limnade forslag avseende myndigheterna
till att integrera klimatpolitiken i verksamheterna och skapa
forutséttningar for en 6kad samverkan mellan myndigheterna, vilket ar
vésentligt for att positiva resultat ska uppnds. Om det visar sig att
nuvarande forvaltningsstruktur pd myndighetsniva, inte klarar av den
utmaning som ett genomforande av klimatpolitiken innebér, bor denna
fraga hanteras i sérskild ordning.

Kommittén beddmer att kostnaderna for dels myndigheternas
uppgifter inom omradet, dels det foreslagna rddet uppgar till totalt cirka
30 miljoner kr. Uppskattningarna har gjorts i samarbete med regerings-
kansliet. I samband med budgetprocessen &r det vésentligt att
fordjupade kostnadsbedomningar genomfors och att mojligheterna att
gora omprioriteringar inom budgetramarna tas tillvara.

Myndigheterna har olika erfarenheter av att integrera klimatpolitiskt
arbete 1 verksamheten. Av dessa skdl kan det i vissa fall vara
nddvindigt att en kompetensuppbyggnad genomfors.

9.4 Det regionala arbetet med
klimatproblemet

Lénsstyrelserna och de 20 landstingen (varav tvd bendmns regioner) ar
de huvudsakliga aktorerna i genomforandet av klimatpolitiken pa den
regionala nivan.

En viktig del i det klimatpolitiska arbetet ar ldnsstyrelsernas uppgift
att regionalt anpassa, precisera och konkretisera de nationella
miljokvalitetsmalen (utom levande skogar) samt att samordna arbetet
med anpassning av delmél och sektorsmél till sina ldn (regeringsbeslut
23, M98/3090/8). En deluppgift for kommittén &r att prova
lampligheten av regionala mél inom klimatomradet.

Landstingens energianvéndning, transporter och drift av lokaler som
sjukhusbyggnader bidrar till utsldpp av véxthusgaser. Den offentliga
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upphandlingen gor landstingen till en viktig aktdr 1 klimatpolitikens
genomforande.

Syftet med avsnittet &r att ge en bild av det regionala arbetet med
klimatproblemet och peka p& mojligheter for att reducera utsldappen.
Miljomalskommittén (M1998:07) fick i november ar 1999 tillaggs-
direktiv (1999:96) att studera det pédgéende regionala och lokala
miljomalsarbetet och redovisa behovet av ytterligare é&tgérder pa
omréadet. For en utforligare beskrivning av det regionala och lokala
miljomaélsarbetet hdnvisas till miljomalskommitténs betdnkande.

Den fysiska planeringen behandlas sirskilt i avsnitt 10.2 och Miljé-
balken behandlas i avsnitt 10.1. Mojligheterna med den offentliga
upphandlingen beskrivs sérskilt i avsnitt 10.3.

9.4.1 Lénens koldioxidutsldpp

Den senaste tillgingliga statistiken for utslapp uppdelad efter landets
regioner visar att de storsta utslappen av koldioxid finns i storstads-
regionerna, Stockholm, Goéteborg och Malmo samt i Norrbotten (SCB
1994). Samtliga dessa lan sldpper ut 6ver 4 miljoner ton koldioxid, se
Tabell 9.2. Norrbotten ligger hogt upp pa listan 6ver de ldnsvisa
koldioxidutsldppen vilket i stor utstrackning beror pa forbranning.
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Tabell 9.2 Lansvisa utslipp till luft av koldioxid 1990 och 1992, i

1000 ton
Lén Utsléapp

1990 1992
Stockholm 8143 8192
Uppsala 1222 1224
Sodermanland 3737 3534
Ostergdtland 2417 2673
Jonkdping 1442 1427
Kronoberg 876 851
Kalmar 1508 1 548
Gotland 1 996 1724
Blekinge 1216 1570
Kristianstad 2015 2062
Malméhus 5584 5829
Halland 1682 1 663
Goteborg & Bohus 5138 4206
Alvsborg 2 498 2457
Skaraborg 1708 1531
Viarmland 1816 1769
Orebro 1748 1714
Vistmanland 1755 1743
Kopparberg 2168 1 890
Gévleborg 1990 1816
Visternorrland 1756 1 959
Jamtland 649 653
Visterbotten 1470 1493
Norrbotten 4511 4621

Killa: SCB 1994

Av en skrift fran Naturvardsverket (1992, Storstidernas miljo, Rapport
4159) framgér att 31 % av de nationella utsldppen av koldioxid ar 1990
kommer frén storstadsldnen. Detta &r naturligt d& storre delen av
landets befolkning ar lokaliserad i dessa lan.

Koldioxidutsldappen i de olika lédnen &r givetvis inte bara beroende
av befolkningen, vilket tydligt framgér av att Norrbotten som ldn
bidrog med mer utslapp av koldioxid 1992 dn Go6teborg och Bohus lédn
samma ar. Det dr i hog grad en frdga om vilket néringsliv och vilken
industri som ir lokaliserad i de olika ldnen. Lénen har ddrmed helt
skilda forutsittningar att minska sina utslapp.
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94.2 Liansstyrelsernas arbete med klimatproblemet

Lénsstyrelserna svarar for den statliga forvaltningen 1 ldnet, i den mén
inte ndgon annan myndighet har ansvaret for sdrskilda forvaltnings-
uppgifter (1 §, forordning [1997:1258] med ldnsstyrelseinstruktion).
Vidare svarar lénsstyrelsen for att ldnet utvecklas pa ett sddant sétt att
faststéllda nationella mdl far genomslag (2 § 1997:1258). De omraden
som lénsstyrelserna har uppgifter inom och som frdmst beror
klimatproblemet redovisas i Tabell 9.3.

Tabell 9.3 Linsstyrelsernas arbetsomraden och uppgifter som
beror klimatpolitiken

Omrade Uppgift

Arbete och utveckling  Bidra till ndringslivets utveckling, stod och projekt
(undantaget de fyra forsokslanen Kalmar, Gotland,
Skane och Vistra Gotaland dér sjélvstyrelseorganen
ansvarar for vissa EU-fragor).

Bygga och bo Hushalla med mark och vatten samt vdrna om strand-
skydd, beslutar om statliga stdd for finansiering av nya
bostidder och ombyggnationer samt om rantebidrag och
sanering. Informera om mojligheter till bostads-

finansiering.

Lantbruk, jakt och fiske Handhar de ekonomiska bidragen fran bl.a. EU till
jordbruket.

Milj6 och kultur Overvaka miljoén bl. a. genom tillsyn av industrier,

miljofarligt avfall, hélsoskydd och energiforsorjning.
Inom varje ldnsstyrelse finns en miljoprovnings-
delegation for provning av drenden som enligt miljo-
balken ska provas av ldnsstyrelsen. Ansvara for
naturrerservat, kretsloppstdnkande for héllbar livs-
miljo, tillgdngligdra naturen.

Trafik och Paverka utvecklingen inom kommunikationsomradet

kommunikationer (sjofart, flyg, tag, végtransporter, data- och telekom-
munikation), ansvara for del av planering av
investeringar i vdgar och jarnvégar i linet, tillstand for
gods- och taxitrafik, prova och faststélla lokala trafik-
foreskrifter.

Kalla: http://www.Ist.se

Parallella aktiviteter med det l6pande arbetet vid ldnsstyrelserna som
sarskilt behover framhdvas dr miljoprovningsdelegationerna som
regleras av miljobalken (1999:109), strukturfonderna, regionMaTs,
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regionala utvecklingsprogram, riktlinjerna for samhéllsplanering och
resurseffektivitet och de regionala miljostrategierna (STRAM).

De regionala tillvixtavtalen ar enligt regeringen det huvudsakliga
instrumentet for att genomfora den regionala néringspolitiken. Med
hjilp av tillvéxtavtalen vill man frédmja den svenska ekonomins tillvéxt.
Inom maénga regioner framhivs miljoprofilerade projekt.

Naturvardsverket driver dessutom i samverkan med lénsstyrelserna
ett projekt om regionalt miljoarbete, det s.k. MARS-projektet
(MiljoArbete i Regional Samverkan). Ett av de omraden projektet
fokuserar pa dr hur miljotinkandet kan integreras i det regional-
ekonomiska utvecklingsarbetet, framforallt arbetet med tillvéxtavtalen.

Linsstyrelsernas miljomalsuppdrag

Ar 1998 fick linsstyrelserna ett sérskilt uppdrag som giller miljémals-
arbetet av regeringen (regeringsbeslut 23, M98/3090/8). Samtliga léns-
styrelser ska:

1. fortlopande inom ramen for STRAM-arbetet (regionala miljo-
strategier) regionalt anpassa, precisera och konkretisera 14 av de 15
nationella miljokvalitetsmalen som finns i propositionen Svenska
miljomal - Miljopolitik for ett héllbart Sverige (Miljokvalitetsmalet
Levande skogar undantaget, prop. 1997/98:145).

2. Lansstyrelserna ska ockséd samordna arbetet med anpassning av
delmél och sektorsmél till sina l&n i samverkan med Naturvards-
verket, Riksantikvarieimbetet, Boverket och 6vriga berdrda centrala
och regionala myndigheter samt sektorns Ovriga aktorer. Léns-
styrelserna ska dirvid ta de initiativ som behovs for att stimulera
miljomalsarbetet inom olika samhillssektorer och for att malen far
genomslag i den lokala och regionala samhillsplaneringen.

3. Vidare ska lénsstyrelserna ta fram ett forslag till ett regionalt
uppfoljningssystem for alla lansstyrelserna.

Dessa uppdrag ska utforas i samverkan med Naturvardsverket,
Riksantikvariedmbetet, Boverket, dvriga berdrda centrala och regionala
myndigheter, landsting, regionala sjélvstyrelseorgan, kommuner,
organisationer, naringsliv och andra aktorer. Utdver dessa deluppdrag
ska ldnsstyrelserna ocksa redovisa till regeringen uppdraget om att
fortlopande ansvara for och samordna uppfoljningen av miljokvalitets-
mélen pa regionala nivier samt stddja kommunerna med underlag for
att formulera lokala méal och atgérdsprogram.

Léansstyrelsernas maéluppdrag redovisades i oktober 1999 till
regeringen och beskriver i huvudsak laget och planerna for det fortsatta
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arbetet med miljomélen. Nagra lénsstyrelser har gett exempel pé
mojliga regionala mal for begrinsad klimatpaverkan. Vissa léns-
styrelser hdvdar att de regionala méalen sammanfaller med de nationella
mélen eftersom problemen med vixthuseffekt och klimatpéverkan ar
globala.

I redovisningen av det gemensamma regeringsuppdraget for landets
lansstyrelser (RUS — Regionalt uppfoljningssystem for miljomélen)
konstateras att ménga atgérder fordrar nationella beslut. Detta géller
exempelvis regionala bilavgifter och regional brinsleskatt. Begrénsade
atgarder som kan behandlas och f6ljas upp regionalt &r Gvergangen fran
fossila brénslen till biobrénslen i virmecentraler, offentlig upphandling
av fordon med alternativa brénslen, etanolinblandning, kampanjer av
olika slag for branslesnéla fordon, fortitning, vindkraftverk m.m. Léns-
styrelserna framhaller att en lédnsvis uppfoljning av utsldppen framfor
allt &r intressant for jamforelser med det egna lidnet &ver tiden.
Jamforelser mellan ldnen kan latt bli missvisande da den inte relateras
till lanets specifika forhallanden (t.ex. néringslivets branschstruktur -
massaindustri i ett 1an jamfort med lan som forbrukar mycket papper i
t.ex. tidningsproduktion).

9.43 Landstingens arbete med klimatproblemet

Landstingens verksamhetsomraden &r i forsta hand sjukvard, kollektiv-
trafik, regionalplanering, och regional 6versiktplan (i de fall da ldns-
styrelsen inte ansvarar for denna fraga). De nya regionstyrelserna
(Vastra Goétaland och Region Skane) bedriver vissa omraden/uppgifter
pa forsok som tidigare lag pa lansstyrelserna. Sjukvardsverksamheten
och kollektivtrafiken medfér en stor energianvandning och genererar
utsldpp av viaxthusgaser. Landstingen kan bidra till att minska
utsldppen av vixthusgaser genom forvaltningen av lokaler och genom
att, genomfora energieffektiviseringar och sékerstilla att nya lokaler
byggs energisnalt.

Ar 1997 genomfordes en studie pa uppdrag av Landstingsforbundet
om landstingens miljoarbete dir landstingens syn pa miljéfragor och
deras status, miljoprogrammens innehall och karaktdr samt
landstingens miljéledningssystem framhaélls. I studien konstaterades att
de davarande 23 Ilandstingen (exklusive de tre landstingsfria
kommunerna) har ndgon form av miljopolicy, miljoprogram eller
miljoplan (Landstingsférbundet 1997).

I stort sett alla centrala miljoprogram innehéller ett antal landstings-
overgripande mal eller atgdrder som ska uppnés respektive genomforas
inom en viss tid (Landstingsforbundet 1997).
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Néstan alla landsting foreskriver preciserade miljokrav i all
upphandling. Flertalet prioriterar ocksd miljomérkta eller miljo-
deklarerade produkter. I flera fall ségs det att konkurrenslagstiftningen
och EG-regler begrinsar mojligheterna att stilla miljokrav vid kop av
varor och tjanster (Landstingsforbundet 1997).

Flertalet landsting stéller specifika miljokrav vid byggnation,
fastighetsinkép och installationer. Genomgaende finns ambitioner att
minska energiforbrukningen. Pa flera hall har ocksa sérskilda energi-
sparplaner upprittats. Anstringningar har ocksé gjorts for att utveckla
detaljerad statistik 6ver energiforbrukning (Landstingsforbundet 1997).

I rapporten framhalls det att foresatser finns pd manga hall att sa
langt som mojligt, g& over till fornybara energislag, d&ven om malen
vanligtvis ér allmént héllen (Landstingsforbundet 1997).

Flertalet av landstingen miljoprogram innehéller mél och atgérder
for att minimera transportarbetet genom att

* samordna godstransporter till och fran samt inom landstinget,

» samordna sjukresor och styra over dem till kollektiva firdmedel,

* samordna tjénsteresor och styra over dem till kollektiva fardmedel,
och

* utnyttja IT for att undvika onddiga persontransporter
(Landstingsforbundet 1997).

Arbetet inriktas ocksd mot att minska miljopéverkan fran nddvindiga
transporter exempelvis genom att stilla krav pa fordon och drivmedel
samt stimulera utvecklingen av miljovénlig teknik, t.ex. genom prov-
upphandling. I flera l&n anvénds exempelvis el- eller hybridbilar och
etanoldrivna fordon (Landstingsforbundet 1997).

Ett tiotal landsting har formulerat mal och étgérder for hur de egna
skolorna ska anvindas som verktyg i det egna miljoarbetet. Syftet ar att
integrera miljokunskap i all utbildning med inriktning dels mot allmén
miljokunskap, dels mot miljéfrdgor med anknytning till den egna
framtida yrkesrollen (Landstingsforbundet 1997).

Inom kollektivtrafiken poéngterar flera landsting i studien vikten av
att stimulera kollektivt resande och minska kollektivtrafikens miljo-
paverkan (Landstingsforbundet 1997).
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94.4 Diskussion och kommitténs bedomning

Det dr oklart hur man i dag pa den regionala nivan ser pa klimat-
problemet och klimatforédndringarna. Det dr dérfor en fraga som lédnen
kan nedprioritera i forhdllande till andra fragor, t.ex. néringsliv och
sysselsittning, som kanske upplevs som viktigare. Lénsstyrelser och
landsting forfogar inte Over samtliga styrmedel som krévs for att
komma till ritta med problemen. Klimatproblemet och dess
konsekvenser dr ddrmed ett problem som i huvudsak bor hanteras pa
den nationella nivdn. Samtidigt pagér i dag ett omfattande arbete vid
flera lénsstyrelser och inom ett flertal landsting som é&r vérdefullt ur
klimatsynpunkt och som dérmed behover tas till vara, stodjas och
utvecklas.

Lénsstyrelsernas uppdrag att till regeringen redovisa regionalt
anpassade, preciserade och konkretiserade nationella miljokvalitetsmal
ar 1 ett utvecklingsskede. Négra ldn redovisar mél for begrénsad
klimatpaverkan men framhaller behovet av nationella &tgérder.
Lénsstyrelserna har en viktig uppgift som regionalt samordningsorgan
for miljomalsarbetet. I huvudsak har lénsstyrelserna hittills beskrivit
den fortsatta verksamhetsplaneringen for miljomalsarbetet. Pa grund av
lansstyrelsernas skilda forutséttningar for naringsliv, industrier, trafik
och kommunikationer och miljo &r det svart att fran nationellt hall
bestimma néagra sérskilda regionala mal for miljomalet begrdinsad
klimatpdverkan. Kommittén anser att ldnen sjélva bor dverviga, om ett
regionalt mal for begrdinsad klimatpaverkan &r anvéndbart.

Klimatkommittén vill ocksé lyfta fram nagra sérskilt viktiga fragor
inom den regionala sfiren. Kommittén har studerat vilka omraden
lansstyrelserna arbetar inom och som har direkt eller indirekt samband
med utsldpp av vixthusgaser. P4 dessa omraden bedomer kommittén att
det finns en potential for atgérder som leder till begrédnsningar av
utslédppen av véxthusgaser.

I den regionala planeringen ar det sérskilt viktigt att beakta klimat-
problemet. Samhaéllsplaneringen 4r langsiktig. Det &r darfor sérskilt
angeldget att planeringen pa alla nivéer, dven den regionala nivén,
inriktas p&4 en minskad energianvidndning och minskade utsldpp av
véixthusgaser. Darfor foreslas en Oversyn av plan- och bygglagen, dar
planeringsfragorna pé regional niva bor lyftas fram.

Genom det regionala STRAM-arbetet bor aktdrer dven fortsitt-
ningsvis engageras i att aktivt delta i att leta kostnadseffektiva atgirder
som kan reducera utslidpp av vaxthusgaser.

Kommittén vill betona att det ar sérskilt viktigt att l&nsstyrelserna i
samband med miljoprovningar av drenden enligt miljobalken beaktar
malet Begrdnsad klimatpdaverkan och de Ovriga miljomalen som har



SOU 2000:23 Mal, styrmedel, uppgifter och organisation 253

daststéllts av riksdagen. Kommittén avser att foresla regeringen att den
paborjade utredningen for uppfoljning av miljobalken bor fa tillaggs-
direktiv for att sérskilt utreda lansstyrelsernas roll ur klimatsynpunkt, i
samband med provningar enligt miljobalken.

Landstingen har en viktig roll i genomférandet av klimatpolitiken
genom att de ansvarar for bl.a. lanstrafiken och ett stort antal lokaler
med betydande energianvindning. Atgérder for att miljdanpassa
lanstrafiken och energieffektivisera lokalerna inom landstingen maéste
framhallas. Samtidigt &r det rimligt att anta att de styrmedel som
foreslas i detta betdnkande och som riktas mot sektorerna bostéder och
lokaler samt transporter paverkar landstingens arbete i en ekologiskt
héllbar inriktning. Kommittén anser att landstingen bor uppmérksamma
den internetbaserade verktyg om miljokrav i offentlig upphandling som
delegationen for ekologiskt hallbar upphandling (M1998:01) for
nédrvarande utarbetar. Det ar viktigt att landstingen aktivt fortsdtter med
sitt miljoarbete och att alla landsting soker stdlla miljokrav i sin
upphandling av transporter och lokaler.

9.5 Det lokala arbetet med klimatproblemet

Kommittén har bl.a. i uppgift att analysera resultaten av kommunernas
arbete inom klimatomradet och ldmpligheten i att stdrka detta arbete.
Till £6]jd av bl.a. det kommunala Agenda 21 - arbetet om en héllbar
samhéllsutveckling, pagar ett betydande lokalt arbete som i manga fall
innebdr olika &tgirder vidtas for att begridnsa utsldppen av
véixthusgaser. En betydande del av energianvindningen for transporter
och uppvdrmning sker i titorter. Kommunerna har ocksa det
overgripande ansvaret for lokala anpassningar av de nationella méalen
(prop. 1997/98:145, s. 39).

Kommunala verksamheter som skola, omsorg, kommunal
forvaltning, véghéllning, markforvaltning, renhéllning, vatten och
avlopp, energiverk, fjérrvirmeanliggningar med mera genererar
utsldpp av vixthusgaser. Ur klimatsynpunkt pagér ocksa betydelsefulla
insatser inom Agenda 21 for en hallbar utveckling, de lokala
investeringsprogrammen, den kommunala  energirddgivningen,
konsumentradgivning, frivilliga kommunala trafikplaner samt andra
kommunala projekt som handlingsprogram mot vixthusgaser.

De myndighetsuppgifter som kommunerna utfor och som paverkar
utsldpp av vixthusgaser ér tillsynen enligt miljobalken, bygglovsfragor,
fysisk planering med detalj- och Oversiktsplaner samt kommunala
energiplaner. Den fysiska planeringen och Miljébalken behandlas i
avsnitt 10.1 och 10.2.
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Syftet med detta avsnitt &r att ge exempel pé arbete med klimat-
relaterade fragor som bedrivs i kommunerna och vilka mojligheterna ér
att stodja detta arbete.

9.5.1 Agenda 21-arbetet

Agenda 21 ar handlingsprogrammet for en hdllbar utveckling under det
21:a arhundradet som upprittades vid FN:s konferens om miljé och
utveckling (United Nations Conference on Environment and
Development — UNCED) i Rio de Janeiro 1992. Agenda 21 omfattar
forutom en ekologisk dimension ocksd en social, ekonomisk och
kulturell dimension. Den ekologiska dimensionen har fatt ett stort
utrymme i det svenska Agenda 21-arbetet.

I Sverige har den lokala nivans betydelse i Agenda 21-arbetet varit
framtrddande. Detta framgar bl.a. av att landets samtliga kommuner, pa
nagot sitt, arbetar med Agenda 21. Regering och riksdag har under
arens lopp beviljat medel till det lokala arbetet bland annat genom
projektstod via Naturvardsverket (18 miljoner kronor) och genom de
resurser om 6,6 miljarder kronor som under en feméarsperiod har avsatts
for utveckling av lokala investeringsprogram for hallbar utveckling.
Till detta ska ldggas de betydande resurser som kommunerna sjélva
bidrar med (Miljédepartementet/Svenska kommunférbundet, 1999).

Informationssatsningar varit ett centralt styrmedel i det lokala
Agenda 21-arbetet. Inriktningen har varit att informera om hallbar
utveckling, vad vixthuseffekten &r och hur miénskliga aktiviteter
paverkar klimatet. Goda exempel pa hur enskilda individer och foretag
kan dndra beteende som reducerar anvandningen av fossila brinslen
och minskar elkonsumtion har varit omfattande. I en utvdrdering som
genomforts av lokala informationssatsningar framhélls sarskilt goda
resultat genom direktkontakt med ménniskor, kombination med andra
atgardsinsatser och bred informationsspridning om miljéproblemen.
Det papekas dven att enskilda atgirder gett effekt pa ménga miljohot
samtidigt (Magnusson, 1999).

Liget for Agenda 21 i landets kommuner

I kommunernas nuvarande Agenda 21-arbete ingar omradena for-
nyelsebar energi, biologisk mangfald, miljéledningssystem, grona
nyckeltal, grasrotsprojekt i bostadsomraden/byar, vdg och trafik,
livskvalitet/social valfard, grona jobb, bistand/utbyte med andra lander
samt ekoeffektivitet (Miljodepartementet & Svenska kommunfoérbundet
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1999). Alla omraden far antas ha beroring med klimatfragan. De
omréden som i synnerhet kan pekas ut &r fornyelsebar energi, vdg och
trafik, miljoledningssystem och grona jobb.

Vid slutet av 1998 uppgav 56 % av kommunerna (165 st) att de har
antagit lokala handlingsplaner for Agenda 21. Ytterligare ett antal
kommuner har fattat beslut om att utveckla en handlingsplan (Miljo-
departementet & Svenska kommunforbundet 1999).

Kommunerna ansdg att stddet fran nationell niva var otillriackligt.
Tva av tre kommuner bedomde regeringens insatser for att stodja det
lokala Agenda 21-arbetet som relativt bristfélliga. En fjardedel av de
tillfrigade kommunerna ansig att insatserna kunde karaktériseras som
ganska goda. En liten andel av Agenda 21-samordnarna anser att direkt
eller indirekt stod fran olika organ varit mycket stort. De ldnsvisa
kommunférbunden och Svenska Kommunforbundet far hogst betyg.
Mindre &n en fjérdedel av de tillfrigade anser att Naturvardsverket och
den Nationella Agenda 21-kommittén givit ett motsvarande gott stdd.
Noteras bor att de olika organens roll for det kommunala Agenda 21-
arbetet till stor del beror pé vilket uppdrag de har. Mer dn 70 % av
kommunerna anser att man fatt ett ganska litet eller litet stod fran léns-
styrelserna (Miljodepartementet/Svenska kommunférbundet 1999).

Agenda 21-samordnarna har ocksd pekat p& svérigheterna att
bedriva ett langtgaende Agenda 21-arbete pa lokalt plan nér detta inte
foljs upp nationellt och efterfrdgar en bittre nationell vigledning.
Dartill pekar man pa resursbrist.

En femtedel av kommunerna har mottagit externa medel for sin
Agenda 21-verksamhet, dels genom samarbete med det lokala nérings-
livet, dels i form av bidrag frén det lokala investeringsprogrammet for
en hallbar utveckling.

De lokala investeringsprogrammen (LIP)

Varen 1997 beslutade regeringen, efter forslag fran Delegationen for en
ekologiskt hallbar utveckling, att 5,4 miljarder kronor skulle anvéndas
till att stodja lokala investeringsprogram, dvs. paket av lokala miljo-
atgirder. Detta belopp har senare hojts och enligt nuvarande planer
kommer totalt 6,5 miljarder att fordelas under perioden 1998-2002. 1
den forsta ansokningsomgéangen beviljades 42 kommuner medel fran
investeringsprogrammet.

I forordningen (1998:23) om statliga bidrag till lokala investerings-
program som Okar den ekologiska hallbarheten i samhillet sdgs i 1 §
om forutsittningarna for bidrag att:
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En kommun kan f& bidrag enligt denna forordning till lokala
investeringsprogram som framjar en ekologiskt hallbar utveckling
genom atgérder som syftar till att:

minska belastningen pa miljon,

oka effektiviteten i anvdndningen av energi och andra naturresurser,
gynna anvindningen av fornybara révaror,

oka aterbruk, ateranvéndning och étervinning,

bidra till att bevara och forstirka den biologiska méngfalden samt
tillvarata kulturmiljovérden, eller

6. bidra till att forbéttra cirkulationen av véixtndringsdmnen 1 ett
kretslopp.

A

En kommun kan ocksd fa bidrag till lokala informations- och
folkbildningsinsatser som syftar till att sprida information om ett
kommande eller pagéende lokalt investeringsprogram.

Malet med investeringsprogrammen &r att fora Sverige nérmare en
ekologiskt hallbar utveckling, som syftar till en bédttre miljo och en
effektivare resursanviandning. Vidare syftar programmen till att oka
kunskaperna om varfor det behdvs en hallbar utveckling, att ge den
ekologiska héllbarheten i det lokala arbetet hogre prioritet, att aktivera
fler aktorer, att lyfta fram goda exempel och att 6ka investeringarna i
ny och ekologiskt héllbar infrastruktur och teknik.

Under 1998 och 1999 har totalt 81 kommuner beviljats 3,7 miljarder
kronor i bidrag for de lokala investeringsprogrammen. Den totala
investeringsvolymen berdknas till 12,7 miljarder kronor (bidrag och
bidragsmottagarnas egna satsning).

Investeringsprogrammen berdknas medfora energieffektiviseringar
av el och olja med 1,6 TWh per ar. Vidare berdknas fossila brénslen
och el erséttas med fornybara energislag, i huvudsak biobrénslen, mot-
svarande 1 TWh. Koldioxidutslippen berdknas minska med
1,2 miljoner ton. Dessa berdkningar grundas p&@ kommunens egna
uppgifter, noggrannheten i dessa underlag har inte granskats och
dubbelrdkningar avseende minskade koldioxidutslépp och elbesparing
kan ej uteslutas (Miljodepartementet, 1999).

Vissa delar av bidragsmedlen har anvénts till projekt som tar ett
helhetsgrepp for att miljdanpassa hela bostadsomréden.

For redovisade é&tgirder dr kommunala fOrvaltningar eller
kommunala bolag vanligtvis huvudmén. Foretag kan ocksa erhalla
bidrag under forutsittning att projekten kan bidra till utveckling av ny
teknik eller nya arbetsmetoder.

Bland trafikprojekten finns insatser i form av cykelvégar,
industrispar for godstrafik och géngvégar och inkép av fordon. Mer dn
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130 miljoner kronor, nio procent av 1999 éars bidrag anvinds till
atgdrder for att minska trafikens miljopaverkan. Sammanlagt har
kommunerna uppskattat att deras trafikprojekt ska minska utsléppen av
koldioxid med fyra till fem tusen ton.

Riksrevisionsverket (RRV) har foljt upp de lokala investerings-
programmen och det lokala arbetet. RRV anser att miljoprofilen stirkts
i flera projekt, att miljoatgarder inom de kommunala forvaltningarna
tidigarelagts och att det i méanga kommuner finns en utbredd
uppfattning att investeringsprogrammet har stirkt den lokala
samverkan for en ekologisk héallbar utveckling (RRV 1999:37). RRV
kommer ocksé att géra en samlad utvirdering av bade den sé kallade
kretsloppsmiljarden och de lokala investeringsprogrammen. Uppdraget
avses redovisas den 1 juli 2002. Riksdagens revisorer har ocksé
granskat det statliga stodet till de lokala investeringsprogrammen (RR
1998/99:8). Riksdagens revisorer anser att det dvergripande intrycket
av kommunernas redovisning av de lokala investeringsprogrammens
miljoeffekter 4r positivt. Huvudsynpunkter dr de svarigheter som
fordelningsmodellen medfort och att fordelningsmodellen borde ha
provats i mindre skala under det forsta fordelningsaret.

Agenda 21-samordnarnas uppfattning av de lokala investerings-
programmen

Agenda 21-samordnarna anser att forutsdttningarna for det kommunala
Agenda 21-arbetet dndrats i hog eller ganska hog grad pa grund av det
lokala investeringsprogrammet. En mindre andel av Agenda 21-
samordnarna anser att forutséttningarna éndrats i viss utstrackning eller
inte alls. En forklaring till resultaten kan bero pd att kommunerna
arbetar pé olika sétt med Agenda 21. De kommuner vars Agenda 21-
arbete innefattar flera sektorer kan ha fatt en storre total tilldelning av
medlen d4n kommuner som arbetar med ett sndvare Agenda 21-arbete.
Det finns indikationer pa att Agenda 21-samordnarna inte &r helt
informerade om hur andra kommuners projekt inom investerings-
programmets ram ser ut (Miljodepartementet/Svenska Kommun-
forbundet 1999).

Kommunerna har forsokt att engagera kommuninvénare, lokala
foreningar, folkrorelser och nédringsliv i ansokningsforfarandet till de
lokala investeringsprogrammen. En slutsats &r att griasrotsperspektivet
tycks vara mindre framtrddande nir det géller de lokala investerings-
programmen &n vad som é&r fallet med kommunernas Agenda 21-arbete
i Ovrigt.
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9.5.2 Kommunal energiplanering

Avsikten med den kommunala energiplaneringen &r att ge kommunerna
mdjlighet att paverka utformningen av energisystemet och samtidigt ge
staten mojlighet att folja kommunernas planering. Enligt lagen
(1977:439) om kommunal energiplanering har kommunerna (1§) en
allmén skyldighet att i sin planering fraimja hushéllningen med energi
och verka for en sdker och tillrdcklig energitillforsel. Planerings-
ansvaret innebdr forst och framst att kommunen i sin planering ska
Overvéga att ta till vara mojligheterna att fraimja hushéllningen med
energi. Med energihushéllning i detta fall avses att sddana atgirder
vidtas som syftar till att dstadkomma effektivare energianvindning till
rimliga kostnader utan att nodvandiga eller onskvérda behov ésidositts.
Exempel pé& atgirder dr anvdndande av anldggningar med hogre
verkningsgrad och bittre isolering av byggnader.

I ett delbetinkande fran vérme- och gasmarknadsutredningen
(SOU 1999:5) ségs att det &r svart att bedoma hur lagen om kommunal
energiplanering fungerar och tillimpas 1 praktiken. Ett par
uppfoljningar har emellertid gjorts.

Riksrevisionsverket (RRV) genomforde 1990 en analys av lagen om
kommunal energiplanering. Syftet med granskningen var att bedéma
lagens mdjligheter att pdverka den kommunala verksamheten genom de
krav som finns pé planering.

RRYV pekade bland annat pé att lagen gav stort utrymme for lokala
variationer nér det géllde inriktning och utformning av energiplanering
och energiplaner. Kommunernas energiplaner skulle inte heller utgora
underlag for planering pé central eller regional niva. Lagen innebar inte
att en tidigare statlig uppgift fordes Over pa kommunerna eftersom
dessa 1 varierande utstrickning redan dgnade sig at energiplanering.
Enligt RRV ldmnades aldrig statsbidrag till kommunerna for deras
energiplanering. Vidare ansdg RRV att lagen var ett svagt
styrinstrument nér det géllde att &stadkomma en kommunal
energiplanering. Detta berodde pé lagstiftningens allménna utformning
samt franvaron av incitament for kommunerna, sdvidl normativa som
ekonomiska, att folja lagen.

Enligt RRV hade lagen en begrénsad eller obetydlig effekt for
kommunernas energibeslut. Mot bakgrund av lagens svaga styreffekt
foreslog RRV att lagen borde omprovas. RRV ifrégasatte inte behovet
av en kommunal energiplanering, men ddremot behovet av lagstiftning.

Ar 1996 genomfordes p4 uppdrag av NUTEK en begriinsad analys
av kommunernas energiplanering. Resultaten visade att 40 % av
kommuerna i undersokningen hade tagit fram en energiplan. Ytterligare
30 % hade fattat beslut om att ta fram en energiplan under innevarande
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ar eller niastkommande &ar. Totalt svarade drygt 2/3 av landets
kommuner pé undersdkningen. Négon regelbunden uppfdljning sker
inte av den kommunala energiplaneringen.

En del kommuner som valt att inte upprétta kommunala energi-
planer har istéllet integrerat detta arbete i Agenda 21, miljoanalyser
eller annat kommunal miljoarbete. Statens energimyndighet har i en
skriftserie miljéanpassad lokal energiplanering - MILEN lyft fram
exempel pa energiplaner.

Det &r inte mojligt att gora en samlad bedomning av vilka
reduktioner pa energianvindning eller reduktioner av utslidpp av
vixthusgaser som den kommunala energiplaneringen &stadkommer
eller kan &stadkomma.

Lagen (1977:439) om kommunal energiplanering ér en frdga som
delvis beror det kommunala sjélvstyret. De fatal uppfoljningar som
gjorts pekar pa en uddloshet i lagen. Ménga kommuner verkar inte ha
upprittat ndgra energiplaner trots att det star i lagen att de ska uppritta
energiplaner. Det finns ingen konkret tillsyn, inga regelbundna
uppfoljningar och ingen mdjlighet till sanktioner mot kommuner som
inte iakttar vad lagen stadgar. Det dr en avvégningsfrdga mellan det
kommunala sjélvstyret och i vilken mén staten ska tvinga kommunerna
att uppritta energiplaner.

Virme- och gasmarknadsutredningen (SOU 1999:5) bedomer i ett
delbetéinkande att det finns anledning att se dver lagen om kommunal
energiplanering, inte minst mot bakgrund av vilken funktion lagen
fyller i en konkurrensutsatt energimarknad och tillkomsten av Agenda
21. Planen ska vara aktuell men vad som menas med aktuell finns inte
definerat. Utredningen ifragasétter vidare vilken funktion lagen
egentligen fyller och om den oOverhuvudtaget dr nddvéindig som
instrument (SOU 1999:5).

En ytterligare aspekt dr att det finns stora skillnader mellan
kommunernas energiplaner och det kan diskuteras huruvida
kommunernas planering behdver lagstiftas 1 detta sammanhang. Det ar
troligt att det ligger i kommunernas egenintresse att analysera
utvecklingen pa omradet oavsett om det finns en lag eller inte (SOU
1999:5).

9.5.3 Kommunala energiradgivare

Ett sdrskilt statligt stod till kommunala energirddgivarna uppmarksam-
mades 1 samband med det senaste energipolitiska beslutet, prop.
1996/97:84, Uthdllig energiforsorjning. Stodet fanns tidigare mellan
budgetéret 1977/78 och ar 1986. Da statsbidraget upphdrde lade manga
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kommuner ned radgivnings- och besiktningsverksamheten. Skélen till
den nuvarande kommunala energirddgivningen var att tillginglig
information bor utgd fran de sérskilda forutsittningar som foreligger
lokalt. Enskilda hushéll och foretag kan ha svarigheter att tillgodogora
sig ett generellt informations- och rédgivningsmaterial pd grund av
energifragornas komplexitet.

Syftet med radgivningen é&r sprida objektiv kunskap om
miljoanpassad energitillforsel, energidistribution och energianvéndning
i syfte att minska elanvindningen. R&dgivningen riktar sig mot
allmédnheten, foretag och lokala organisationer. En minskad
elanvéndning ér till gagn for klimatpolitiken.

Drygt 250 kommuner sokte bidrag for kommunal energirddgivning
for &r 1998 (Niringsutskottets betdnkande 1998/99:NU3). Anslaget
disponeras for atgirder for en effektivare energianvéndning i enlighet
med riktlinjerna i 1997 é&rs energipolitiska beslut. Den kommunala
energirddgivningen regleras genom forordning (1997:1322) om bidrag
till kommunala energirddgivning. Enligt forordningen ldmnas bidrag
till kommuner for energirddgivning endast om det finns medel och
endast for sadan energirddgivning som en kommun ensam eller i
samarbete med andra kommuner ansvarar for. Energiradgivningen ska
enligt 2 §:

1. formedla lokalt och regional anpassad kunskap om energianvénd-
ning samt om forutséttningar att forédndra energianvéndningen i
lokaler och bostéder,

2. avse hushall, foretag och lokala organisationer utan att rikta sig till
ett enskilt hushall eller foretag eller en enskild organisation, och

3. inte omfatta besiktningsverksambhet.

Den kommunala energirddgivningen stottas genom det energipolitiska
programmet. Statens Energimyndighet ansvarar for bidragssystemet till
den kommunala energirddgivningen. 1 Statens energimyndighets
verksamhetsplan (1998) redovisas malet med att stodja den kommunala
energirddgivningen enligt foljande:
att genom kommunerna sprida objektiv kunskap om miljéanpassad
energitillforsel och effektivare energianvéndning till allménhet och foretag.
Verksamhetsmalet &r att kommuner, energiforetag och andra aktorer ska
uppfatta att Energimyndigheten ldmnar kompetent underlag och god
objektiv raddgivning som underlag for lokala beslut om billig, séker,

energieffektiv och miljdanpassad energitillforsel, energidistribution och
energianvandning.

1 utvdrderingen av det forsta verksamhetsdret inom 1997 drs energi-
politiska program (Nidringsdepartementet 1999) har energiradgiv-
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ningen analyserats. Utvirderingen som gjorts pa uppdrag av Néarings-
departementet (1999) visar:

» att kontakten mellan Statens energimyndighet och de kommunala
energirddgivarna bor stirkas, dd kompetensen mellan de olika
rddgivarna skiljer sig och det dérigenom &r viktigt med ett
fungerande nétverk som kan understddja kvalitén och bredden i
energirddgivningen

* att Statens energimyndighet bor spela en mer aktiv roll i
uppbyggnaden av ett nitverk bland de kommunala energiradgivarna

e att det finns ett behov for utveckling av utvirderingsmetoder som
gor det mojligt att midta effekten av den kommunala
energirddgivningen for miljoanpassad energi och effektiv
energianvindning.

Ett flertal kommunala energirddgivare har pépekat behovet av
ytterligare informativa insatser (kurser, utbildning, register och
databaser over viss information med mera). En beddmd bieffekt av den
kommunala energirddgivningen dr att kommunledningens intresse och
kunskap om energi och eleffektivisering har oOkat (Statens
energimyndighet, 1999).

Ett ndra samarbete har ocksd utvecklats mellan de kommunala
energirddgivarna och de regionala energikontoren i de flesta av de tolv
regionerna med energikontor.

9.54 Energikontor och OPET-ndtverk

Sedan Sverige blev medlem i EU har regioner eller kommuner

mojlighet att soka stod via SAVE Il-program for bildandet av Energi-

kontor. EU-stédet utgar med 200 000 ECU under tre ar. Efter dessa tre

ar dr intentionerna att Energikontoren ska finansieras av respektive

region och med medel fran egna uppdrag. EU har knappt 200 regionala

energikontor och 1 Sverige finns det i dag tolv regionala energikontor.
For att erhalla stod ska energikontoret arbeta med:

» energihushallning/energieffektivisering

* introduktion av alternativa energikéllor

e att vara EU:s kontakt ut mot regioner/kommuner i energi och
miljofragor.

* Energikontoret ska ocksa ha lokal forankring (bildas av kommun,
landsting eller kommunforbund) en politiskt forankrad styrelse.
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OPET (Organisation for Promotion of Energy Technology) é&r ett
nétverk for att sprida resultaten frén de foretag och organisationer som
har utvecklat ny innovativ energiteknik.

9.5.5 Nagra goda exempel pd kommunalt
miljo/klimatarbete

Négra kommuner har tagit fram sérskilda handlingsprogram for att
reducera utsldppen av véxthusgaser. Ménga kommuner anvinder sig
ocksa av olika typer av miljoledningssystem. S&dana system kan vara
ett led i en ekologiskt héllbar utveckling och kan leda till minskade
utslapp av vixthusgaser i forlingningen.

Ett antal kommuner samarbetar ocksd pa internationell bas inom
ICLEI (International Council for Local Environmental Initiatives) och
CCP (Cities for Climate Protection). I flera linder (t.ex. Australien,
Storbritannien, Italien) har man skapat nationella centrum for det
lokala samarbetet. Klimatférbundet (http://www.klimabuendnis.org/) dr
ett annat exempel pa en internationell organisation (totalt 857 medlem-
mar) for aktivt lokalt klimatarbete.

ICLEI och CCP ér exempel pé befintliga organisatoriska ramar for
ett klimatarbete pa lokal nivd och samverkan Over nationsgrinserna.
Dylika program och initiativ mgjliggor ett utbyte mellan kommuner av
information kring olika former av miljoarbete pd lokal nivd for att
reducera utsldppen av vixthusgaser.

Stockholm stad bedriver ett omfattande arbete och har arbetat fram
ett handlingsprogram mot vixthusgaser. Kommunen har &kat
biobrinsleandelen samtidigt som fjarrvarmendtet expanderat. Man har
ersatt 1/3 av stadens fordonsflotta med el, etanol och biogasbilar.
Infrastrukturen for biodrivmedel har byggts ut vilket gor det mgjligt att
tanka biogas, etanol, RME (rapsmetylester) och el. Oversiktsplanen &r
inriktad pa att staden ska byggas inat vilket medfor en fortitningar av
de centrala delarna. Byggandet ska ske i goda kollektivtrafikldgen.
Genom en gemensam teknikupphandling mellan flera stdder byter man
ut glédlampor i trafikljus till lysdiodrar vilket leder till energi-
besparingar. Stockholm ger ocksa stod till teknikutveckling for
energieffektivisering som t. ex. individuell styrning av energibehov i
flerbostadshus. Man har ocksé arbete med teknikutvecklande krav-
specifikationer for lag energiforbrukning i samband med byggprojekt.
Séarskild mjukvara har utvecklats for uppfoljning av energiatgang i
lokaler och vid transporter.

Vixjo kommun dr ett annat exempel som forutom att vara med i
projektet utmanarkommunerna genomfor ett flertal insatser for att
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minska utsldppen av vixthusgaser. Exempel pé energiomradet &r ny
biobrinslebaserad fjarrvirme, narvirmeverk, information, solfangare
med mera. Inom trafikomrédet samarbetar kommunen med Végverket
och genomfor olika insatser t. ex. gratis parkering for miljovénliga
bilar, cykelvéigar och cykelkampanjer, forstudie av DME (dimetyleter)-
fabrik, kommunal forvaltning och bolag kartligger koldioxidutslépp
frdn transporter. Vidare planeras ett flertal aktiviteter som
pelletskampanj, etanol i stadsbussar, kampanjvecka for cykel till
arbetet, miljokrav vid offentlig upphandling, bilpool for kommunal
verksamhet med miljovénliga fordon med mera.

Utmanarkommunerna

De fem kommunerna Lund, Siffle, Vixjo, Uppsala och Overtorned har
valts ut att vara med i Svenska Naturskyddsforeningens (SNF) projekt
"Utmanarkommunerna" (Stockholm har varit med men har ldmnat
samarbetet och ersatts av Uppsala). Projektet syftar till att hjilpa
kommunerna att bli mer eller mindre fossilbrénslefria. Olika metoder
provas for att bl.a. minska behovet av transporter, anvénda energi mer
effektivt och anvdnda mindre av fossila brénslen till transporter och
uppvarmning. Tanken &r att SNF och kommunerna tillsammans ska
skapa utmaningar gentemot riksdag, regering, niringsliv och andra
kommuner for att undanrdja nationella hinder for hallbar utveckling.

Lokala hinder som kommuner uppmérksammat bestar bland annat i
Lag (1992:1528) om offentlig upphandling. T. ex. kan inte V&xjo
kommun upphandla den miljomérkta elen som det kommunala bolaget
Vixjo Energi AB producerar eftersom den kostar 1 6re mer per kWh
och det enligt lagen endast kan stdllas miljokrav p& produkten i
anvéndningsledet och inte i tillverkningsledet. Det framgar ocksa att
detsamma géller for transporter, det dr inte mdjligt att stélla krav pé
korta transporter vid upphandlingar.

Ovriga hinder vad giller transporter och trafik dr att man pé
kommunal niv8 endast kan gora &tgérder pa marginalen. Den enskilda
kommunen kan inte paverka trafiken pad genomfartslederna. Byggande
av nya nationella vigar foregas av nationella beslut. Nagra nationella
hinder som utmanarkommunerna pekat pé ér bland annat att signalerna
emellanat &r otydliga, att de nationella besluten inte varit tillrackligt
kraftfulla, avsaknad av koldioxidskatt pa elproduktion vilket gor det
olonsamt att bedriva biobaserad elproduktion samt avsaknad av
information.
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9.5.6 Diskussion och kommitténs bedomning

I kommunerna pégér ett stort och vardefullt arbete som antingen syftar
till energisparande atgirder eller som direkt syftar till att minska
utsldppen av véxthusgaser. Kommunerna ligger ofta langt fore andra
aktorer pd grund av att miljoarbetet ofta dr en hogt prioriterad fraga pa
kommunal niva. Det finns emellertid en risk att klimatproblemet inte
uppmaérksammas 1 tillréckligt hog grad pa grund av att effekterna av en
klimatfordndring inte &r tillrédckligt kdnda. Kommittén anser att det &r
centralt att klimatfrdgan uppmérksammas i hogre utstrickning pé alla
samhéllsnivaer for att utsldppen av vaxthusgaser ska kunna minska.

En avvégningsfrdga nir det géller statliga styrmedel &r regleringar
som omfattar kommunerna och som kan komma i konflikt med det
kommunala sjdlvstyret. Det finns dérfor skél att noga Overviga
juridiskt tvingande moment bl.a. pa grundval av de variationer som
finns mellan kommuner. Variationen mellan de storsta och de minsta
kommunerna i frdga om resurser dr avsevird och det kan vara svart att
genomfora och fa genomslag for kostsamma regleringar. Stora
kommuner har storre mojligheter att f6lja de pébud (eller forbud) som
staten alagger dem. Smé& kommuner med begransade resurser har inte
alltid samma mojligheter. Det dr darfor som t.ex. stod av olika slag ofta
ar att foredra. Stod maste noga foljas upp och endast beviljas om nédgon
form av motprestation uppfylls.

Kommittén anser att ett stdd bor inforas for dtgérder i kommuner i
syfte att minska utslédpp av véxthusgaser och frimja energihushéllning
pa kort och lang sikt, genom klimatprogram (KLIMP). Programmen ska
syfta till att ge forutséttningar for atgéirder, aktiviteter och program i
bred delaktighet dér langsiktighet och kostnadseffektivitet dr centralt.
Medel for KLIMP bor omfatta 600 miljoner kronor per ar under en 4-
arsperiod. En myndighet bor ansvara for medlen.

En stor del av klimatpolitiken kan forverkligas och genomforas pa
den lokala nivan. Kommittén anser att klimatprogrammen kan bidra till
fortsatta insatser for att identifiera kostnadseffektiva dtgérder for att
reducera utsldppen av vixthusgaser och hushélla med energi péd den
lokala nivan. Projekten som kan erhdlla statliga medel, klimat-
programmen, ska ha preciserade mél. Medlen till klimatprogrammen
ska noga dverviagas med beaktande av fordelningen och att flera av
projekten kan forvéntas bli energirelaterade. Det dr ocksa viktigt att de
fordelade medlen tydligt &tfoljs av ataganden och villkor om utsldpps-
minskningar av véxthusgaser och/eller energibesparingar. Klimat-
programmen ska f6ljas upp arligen.

Klimatprogrammen bor kunna bidra till en 6kad samverkan mellan
olika samhillssektorer och ©kad delaktighet i hela samhillet.
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Kommittén bedomer att det & mycket centralt att det kommunala
miljoarbetet och Agenda 21 forstirks och blir mer offensivt i
klimatfragan.

Ett annat syfte med klimatprogrammen é&r att med kraft sprida
information och kunskap pa lokal nivd i enlighet med klimat-
konventionens artikel 6 for att hdja allménhetens medvetande om
problemet. Detta kan samtidigt bidra till bred delaktighet och ett okat
ansvarstagande hos allménhet, foretag, organisationer och enskilda
medborgare.

Klimatprogrammen kan ocksa syfta till att uppmuntra lokala
initiativ som t. ex. fossilbrénslefria kommuner eller kommuner som vill
delta i internationellt samarbete for att reducera utslippen av
véixthusgaser (t.ex ICLEI och CCP). Erfarenheter frdn utmanarkom-
munerna bor tas till vara genom att staten initierar och bidrar till en
samlad utvérdering av hittillsvarande resultat.

Deltagande aktorer i klimatprogrammen bor vara sa brett som
mdjligt och darfor inte enbart begransa sig till enbart kommuner. Det ér
synnerligen angeléget att fler kommuner aktivt deltar i samverkan med
organisationer, folkrorelser, néringsliv och enskilda individer i det
fortsatta utvecklandet av atgirder och projekt som riktar sig mot
mindre anvindning av fossila brinslen, mindre utsldpp av viaxthusgaser
och energibesparingar.

En mojlighet &r ockséd att utforma en nationell databas som
mdjliggdr berdkning av den personliga miljo/klimatprofilen. Databasen
borde kunna utformas med kommunspecifika data dir mojligheter till
ett annorlunda handlingsmonster i den egna kommunen preciseras.
Syftet med denna databas &r att kunna visualisera for de enskilda
medborgarna att ”foréndringar i livsstil” 1 syfte att minska de enskilda
utsldppen inte behover ske genom en markant forsdmrad levnads-
standard.

De kommunala energiplanerna har utvecklats till ett dialog- och
informationsinstrument snarare dn ett pabud frén statsmakterna att
kommunerna ska ha aktuella energiplaner. Kommittén beddmer att de
kommunala energiplanerna dr viktiga eftersom de kan medverka till en
klimatpolitisk dialog mellan stat och kommun. De bor darfor vara ett
viktigt instrument for det lokala klimat- och miljoarbetet. Emellertid &r
lagen helt tandlds i dag vilket medfor att incitamenten for kommunerna
att ta fram energiplaner &dr ldga. Kommittén foreslar dérfor en oversyn
av lagen. Mojligheterna att stirka lagen genom uppf6ljning, tillsyn och
sanktioner bor vara en prioriterad uppgift i dversynen.

Fragan om ldmpligheten av att kommunerna uppréttar kombinerade
energi- och klimatplaner bor utredas i samband med 6versynen av den
kommunala energiplaneringen. Syftet med Gversynen dr att energi-
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planerna ska tillgodose behovet av att kommunerna planerar sin
forsorjning med el och vidrme pa ett sadant sétt att den redan nu tydligt
anpassas till de omstéllningar som behover ske for att nd det nationella
mélet for vixthusgaser &r 2050. 1 annat fall finns risk for att
investeringar vidtas som ldser energiforsorjningen vid strukturer som
inte dr langsiktigt hallbara.

De regionala energikontoren kan bli visentliga for den framtida
klimatpolitiken i syfte att frimja atgérder mot energihushéllning och
effektivisering och introduktion till alternativa energikéllor. Det ar
dock dnnu for tidigt att sdga ndgot om vilken betydelse de har eller har
haft ur klimatpolitisk synvinkel. Energikontoren dr dock att betrakta
som en mojlighet 1 det klimatpolitiska arbetet da energihushéllning och
alternativa energikéllor sarskilt ingér i deras uppgiftsomrade.

Kommittén ser det ocksd som oOnskvért att kommunerna stéller
miljokrav i sin offentliga upphandling, i synnerhet vad géller utsldpp av
vaxthusgaser.

9.6 Svenska folkets kunskaper om
klimatproblemet

Svenska folkets kunskaper om klimatproblemet &r viktiga i flera
avseenden. En 6kad medvetenhet om problemet, hur och varfor det
uppkommer och vilka atgirder som kravs for att komma till rdtta med
det kan vara en forutsittning och en utgangspunkt i ett langsiktigt
klimatarbete. Det &r ocksa rimligt att anta att en 6kad medvetenhet om
problemet bland medborgarna gor det ldttare att fatta politiskt svéra
beslut. Beslut om en héallbar utveckling som har fattats av riksdagen
innebdr att ndgon form av forédndring maste komma till stand. Det
samhille vi lever i idag och sittet vi lever pa dr inte langsiktigt
ekonomiskt, ekologiskt och socialt hallbart. For att dstadkomma den
nddvindiga forédndringen kan en medvetandedkning av klimat-
problemet bland samhéllsmedborgarna vara onskvird. Det &terfinns
ocksa i konventionens artikel 6 att parterna nér de utfor sina dtaganden
ska framja utveckling och genomforande av program for utbildning och
for att hoja allménhetens medvetenhet om klimatfordndring och dess
effekter.

Staten kan astadkomma ett 6kat medvetande om klimatproblemet
genom att anvinda informativa styrmedel. Det kan finnas anledning att
se Over informationsbehovet i syfte att underldtta och astadkomma
nddvindiga fordndringar och atgirder. Métningar och undersokningar
av befintliga kunskaper dr en nddvindig fOrutsittning innan staten
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vidtar en informativ insats. Dels for att kunna granska vilket behov av
information som finns bland medborgarna, dels for att kunna méta den
effekt som styrmedlet haft och for att fa en vidare forstaelse for de
villkor som géller for informativa styrmedel. En generell informations-
insats for att hdja medvetenheten och kunskaperna hos medborgarna
skiljer sig i allménhet frén sddana informationsinsatser som nimns i
kapitel 13 Modjligheter att begrinsa utslippen i olika sektorer.
Informationsinsatser som nédmns i kapitel 13 &r riktade informations-
insatser till vissa grupper i samhéllet dér klimatproblemet har brutits
ned i mindre och specifika mojliga fordndrat beteende. Generellt sett édr
det detta som beteendevetare i allménhet ocksé foresprékar; dvs. att
bryta ned komplexa miljoproblem i mindre bestdndsdelar.

Vi vet idag véldigt lite om allménhetens kunskaper om vixthus-
effekten och klimatfrdgan. SOM-institutets (Samhélle-Opinion-Media)
undersdkningar som gjorts under ett antal ar visar pé att svenska folket
skattar och prioriterar miljon hogt. Undersokningarna ger dock inte
svaret pa vad svenska folket vet om klimatféréndringar. En slutsats ar
emellertid att globala miljoproblem prioriteras hogt. Bade Demoskop
och TEMO har undersokt svenska folkets kunskaper och asikter ur
olika aspekter pa klimatfrdgan. Undersokningarna tyder pé ett ganska
stort miljoengagemang. I Demoskops undersokning visar det sig att
frigan om en reducering av véxthusgaser &r ett hogt prioriterat
miljomal. Vi kan ocksa konstatera att en undersokning visar att
svenskarna tillhor de i Europa som anser att skyddet av miljo bor
prioriteras hogt av EU (SOM-undersdkningen 1995, SOM-undersok-
ningen 1998, Demoskop April 1999, Konsumentverket 1998:7,
Eurobarometer, July 1999).

Vi har i kapitel 7 visat pa svérigheterna med det méngfacetterade
informativa styrmedlet. Det fOreligger en stor brist vad giller
undersokningar om de kunskaper som det svenska folket eventuellt
besitter avseende klimatproblemet.

9.6.1 Diskussion och kommitténs bedomning

Det finns tecken som tyder pa att kunskaperna om sjdlva
vaxthuseffekten, vad klimatproblemet innebédr och vad som krivs for
att gora nagot at problemet &r 1lag bland medborgarna i allménhet trots
ett stort miljoengagemang. Motivet for klimatrelaterade informations-
kampanjer om klimatproblemet &r att generellt héja medborgarnas
kunskaper om véxthuseffekten och klimatproblemet. Kommittén anser
att det sannolikt finns brist pad kunskap vad géller vaxthuseffekten och
dess risker. Av bl.a. denna anledning finns det skil att intensifiera
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informationsinsatserna avseende vixthuseffekten. En annan anledning
ar att information kan mgjligora kraftfullare styrmedel. Ytterligare ett
motiv for information &r att det kan skapa ett krismedvetande som i sin
tur gor det lattare for medborgarna att acceptera kraftfulla framtida
styrmedel.

Det &r Onskvért att det sker en allmdn medvetenhetshojning av
medborgarnas kunskaper om:

* klimatproblemet och vixthuseffekten,

* hur och varfor viaxthuseffekten uppstér,

* vad som krévs for att reducera utslappen och
* mojligheter att bidra med egna &tgérder.

Sammantaget dr dessa tre punkter centrala for den svenska strategin
och for de kommande arens atgdrder for att kraftigt reducera
anvéndningen av fossila brinslen och for att méta de krav som bade
klimatkonventionen och kyotoprotokollet stéller pa landet.

Mot denna bakgrund foreslar kommittén att Konsumentverket i
samarbete med Naturvardsverket bor f till uppdrag att utforma ett
informationsmaterial som konkret beskriver vad hushall sjdlva kan gora
for att minska utslédppen av véxthusgaser.

Kommittén anser att det &r angeldget att de informativa insatserna
utvérderas och foljs upp.

9.7 Maluppfyllelse och uppfoljning av
Sveriges dtaganden

Koldioxidmalet som innebér en stabilisering av utslédppen av véxthus-
gaser till &r 2000 for att direfter minska, kommer troligtvis inte att
uppnas.

Ar 1994 konstaterade Miljé- och naturresursdepartementet i
Sveriges forsta nationalrapport att utslippen av koldioxid kommer att
oka nagot mellan &r 1990 och &r 2000. Efter millennieskiftet berak-
nades Okningen bli storre p.g.a. 6kad trafik och anvéndning av fossila
brénslen for elproduktion. Rapporten visade att utsldppsokningen
skulle bli dnnu storre utan nuvarande styrmedel och atgirder dvs.
energi- och miljobeskattning, program for effektivare energi-
anvéndning, investeringsstdd till biobrénslebaserad kraftvirme, vind-
kraft och solviarme.

Klimatkonventionen bedémde i sin granskning av Sveriges forsta
nationalrapport, &r 1995, att Sverige har manga olika styrmedel, men
att det viktigaste enskilda styrmedlet var koldioxidskatten. Enligt
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granskarna berdknades att koldioxidskatten motsvarade 70 % av
atgédrdernas uppskattade effekter &r 2000.

Miljodepartementet ansdg dven, ar 1997, i den andra national-
rapporten, att de viktigaste styrmedlen var energi- och miljoskatter, de
energipolitiska programmen, investeringsstod och stod till utveckling
och demonstration.

Klimatkonventionens granskare framholl att de svenska klimat- och
energipolitiska besluten aren 1991, 1993 och 1997 samt den andra
nationalrapporten, inte inneholl négra forslag pa forstirkta eller
ytterligare atgdrder som kan vidtas om koldioxidmalet inte skulle
uppfyllas. Granskarna menar ocksa att Sverige saknade en
overgripande Overvakningsmekanism for att folja upp och utvérdera
effektiviteten i olika styrmedel och atgirder som é&r relaterade till
klimatfragan.

Utifrén olika bedomningar som gjorts under 1990-talet, vid olika
tidpunkter, kan sdgas att malet om att stabilisera koldioxidutsléppen till
ar 2000 inte kommer att nas (Ds 1994:121, Ds 1997:26, Framework
Convention on Climate Change 1995, Framework Convention on
Climate Change 1999, OECD 1996, IEA 1996, EEA 1999,
Naturvardsverket 1994, 1996, 1997, 1998, Klimatdelegationen 1994,
Energikommissionen 1995, Energipolitiska propositionen 1997,
Transportpolitiska propositionen 1998, Miljomaélspropositionen 1998,
SIKA).

Om det nuvarande malet ska uppfyllas kridvs bade kraftfullare
styrmedelsinsatser och ett fordjupat internationellt samarbete enligt
olika bedomningar som har gjorts under 1990-talet av t.ex. Klimat-
delegationen, granskarna av de svenska nationalrapporterna, OECD,
Naturvardsverket, SIKA och Trafikverken.

Déaremot bedoms, i ett flertal fall, att Ovriga mal for frimst metan
kommer att uppnds. Utsldppen av vissa véxthusgaser varierar dock
mycket kraftigt och osékerheterna i bedomningarna verkar vara stora.
Osikerheter i den befintliga statistiken utgdr dessutom ett stort problem
vid bedomning av méluppfyllelse.

Som tidigare har redovisats finns ett koldioxidmal for transport-
sektorn. Vid en genomgéng av miljorapporter frdn Végverket under
perioden 1991-1998 kan konstateras att redan ar 1992 framholl verket
att mélet, att minska utsléppen till ar 2000 sé& att det inte Overstiger
1990 ars niva, inte kommer att kunna nés. Med undantag av ar 1997, da
verket angav att malet var mojligt att na till &r 2010, kvarstod denna
bedémning i samtliga rapporter.
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9.7.1 Uppfdljning av Sveriges ataganden

Sveriges atagande enligt klimatkonventionen och Kyotoprotokollet
innebdr att ett tydligt mal for EU-linderna har formulerats.
Rapportering av utsléppen och vilka atgirder som vidtas for att minska
utsldppen behandlas dels i Nationalrapporten, dels i den arliga
rapporten som ldmnas till FN:s klimatkonvention. Regler och metoder
for rapporteringen utarbetas av IPCC och faststills av klimat-
konventionen. For nérvarande dr det mojligt att anvéinda egna metoder
for att berdkna emissionsfaktorer om det gér att pavisa att de ar lika bra
som de metoder som har utarbetats av IPCC.

Nationalrapporten utarbetas ungefar vart tredje ar. Rapporterings-
kraven &r omfattande. De innefattar utsldppsdata, en redovisning av
vilka atgérder som har vidtagits och vilka effekter som har uppnétts,
prognoser for utsldpp, forsknings- och informationsinsatser.
Rapporterna granskas av en utvald expertgrupp.

Den arliga rapporten som ldmnas till klimatkonventionen innebér att
utsldppsdata ska redovisas enligt de krav som stélls. En frdga som
diskuteras &r om den érliga rapporteringen ocksa ska vara foremal for
granskning av en sérskild expertgrupp.

EU har ett dvervakningssystem (monitoring mechanism), for att
sékerstdlla att EU klarar det gemensamma atagandet. EU ldmnar érliga
rapporter och nationalrapport till kommissionen. I det internationella
sammanhanget dr EU en part. Det dr darfor viktigt for EU att sékra att
medlemsldanderna fullfoljer sina &taganden. Detta innebédr bl.a. att
uppgifterna som ldmnas till konventionen dess for innan maste lamnas
till EU.

EU:s krav har faststillts i en EU-reglering, vilket innebéra att den ar
lagligt bindande 1 medlemslénderna, utan att siarskilda direktiv utférdas.
Denna reglering dr under omarbetning och den nya regleringen kommer
troligtvis att faststdllas under ar 2001. Mot bakgrund av EU:s
ataganden i Kyotoprotokollet kommer hogre krav att stéillas pd EU-
landernas rapportering.

Sammantaget har kraven pé utsléppsstatistik av vixthusgaser, en
redovisning av vidtagna atgédrder och resultat successivt 6kat. Sannolikt
kommer kraven att skdrpas ytterligare. For all rapportering géller att det
ar av stor betydelse att tillimpa enhetliga regler vid utslédpps-
berdkningar. Kunskap maéste finnas om vilka utslapp som gors och hur
stora de 4r.

Sverige tillhor de ldnder som har bra rapportering, men vi klarar inte
de krav som stélls fullt ut. Det 4r framfOrallt tva brister som har pa-
talats. Den ena é&r att det finns problem med att redovisa utsléappen.
Underlag saknas for tre gaser (ofullstindigt halogenerade fluor-
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karboner, fluorkarboner och svavelhexafluorid) och underlagen for
utslédppen fran dels jordbruk, dels avfallsdeponier &r bristfalliga. Den
andra bristen &r att beskrivning av effekter av de dtgirder som vidtas ar
otillracklig.

Naturvardsverket ansvarar for att sammanstilla underlag som
lamnas av ansvariga myndigheter. Naturvérdsverkets uppgift framgar
av forordningen (1992:1668) om den officiella statistiken. Underlaget
lamnas till Miljodepartementet som redovisar till klimatkonventionen
och EU-kommissionen.

Uppfoljningssystem

Ett flertal myndigheter och branschorganisationer har i samband med
myndigheternas miljomaluppdrag (avsnitt 9.1.3) ldmnat forslag till hur
de 15 miljokvalitetsmélen kan foljas upp. Forslagen baseras pa 10-25
indikatorer for varje miljokvalitetsmal. De flesta indikatorerna anvénds
redan i samband med uppfOljning, internationell rapportering och
miljoovervakning.

En samlad redovisning av fOrslagen finns i Naturvardsverkets
uppfoljningsrapport, med undantag for uppfoljningen av kulturmiljon
dér ett sérskilt forslag lades fram av Riksantikvariedmbetet.

Lénsstyrelserna har ocksa ldmnat forslag till regional uppfoljning av
miljokvalitetsmalen. Stora likheter finns mellan forslagen till nationell
och regional uppfdljning. Miljoméalskommitténs péglende arbete
innefattar att ldmna fOrslag till uppfoljningssystem for alla miljo-
kvalitetsméal, med undantag av malet Begrdnsat klimatpdverkan.

9.7.2 Diskussion och kommitténs bedomning

Det nuvarande malet om att koldioxidutslappen fran fossila brianslen
ska stabiliseras i1 enlighet med klimatkonventionen till 1990 &rs niva, ar
2000 for att darefter minska kommer sannolikt inte att uppnas.

Kommittén har tidigare framhallit behovet av att anvinda
ckonomiska, administrativa och informativa styrmedel i syfte att uppna
ytterligare resultat. Enligt var bedomning krdvs dven en faststélld
ordning for uppféljning och utvdrdering for att Sverige ska kunna
uppfylla sina internationella ataganden.

Vi kan konstatera att Sverige 1 dag inte kan tillgodose samtliga krav
pa redovisning av dels utsldpp av vixthusgaser, dels vidtagna atgarder
och effekter av dessa. Rapporteringskraven foranleds av séavil inter-
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nationella 6verenskommelser som den EU-reglering som har faststéllts
pa grundval av denna.

Aven om Sveriges rapportering anses vara av god kvalitet i
jamforelse med Ovriga ldnder ser kommittén ser allvarligt pa de brister
som har patalats av klimatkonventionen samt de iakttagelser som vi har
gjort om brister avseende det statistiska underlaget, som redovisas i
kapitel 6.

Pé goda grunder antar vi att kraven pé savil redovisning av utsldpp
som redovisning och beddmning av vidtagna atgirder dessutom
kommer att skérpas.

Kommittén har utrett mdjligheten att foresléa regeringen att ldmna ett
uppdrag till Naturvardsverket att faststilla en ordning for hur véra
internationella &taganden ska rapporteras. I sammanhanget har
overvigts foreskriftsratt for Naturvardsverket for vad som ska
rapporteras, hur rapporteringen ska genomféras och nér rapporterna
frin myndigheterna ska foreligga. Vidare har &ven frdgan om vilka
myndigheter som bor omfattas av rapporteringskravet diskuterats.
Tanken bakom Overvigandena var att sékerstélla att myndigheterna,
inom sina ansvarsomraden, svarar for att redovisa de uppgifter som
behovs for att Sverige ska kunna fullfélja sina internationella
ataganden. Kommittén har dock valt att foresla att ett Klimatrad ska
inrédttas.

For det foreslagna Klimatradet &r vissa fragor ut rapporterings-
synpunkt sérskilt angelédgna att behandla. Dessa fragor ar:

* uppgiftsfordelning och avgridnsning av myndigheternas ansvar for
dels utslippsstatistik, dels genomforandet av klimatpolitiken,

» kvalitetshojning av det statistiska underlaget for berdkningsmetoder
och data,

* beddmning av myndigheternas rapportering av utslédpp av véxthus-
gaser, genomforda atgérder och resultat,

* Dberedning av forslag till ytterligare dtgérder,

* ha Overblick dver det internationella regelsystemet och sékerstélla
att Sverige foljer de krav pa rapportering som foranleds av inter-
nationella dtaganden,

* Overvéga forslag till foreskrifter i den man det kan erfordras.

Forslag avseende myndigheternas ansvar att redovisa utsldpp inom
respektive ansvarsomradet framgar av avsnitt 9.3.2.

Sverige bor tillimpa de regler som foreskrivs av internationella
organ. Det maéste ocksd finnas en beredskap for att foréndra
rapporteringen analogt med det utvecklingsarbete som pagar inom
internationella organ.
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Naturvéardsverket bor dven fortsittningsvis &rligen rapportera till
regeringen efter beredning av underlaget i det foreslagna Klimatradet. |
samband med de rapporteringar som regeringen gor till internationella
organ bdr redovisningen é#ven tillstéllas riksdagen. Syftet ar att
sékerstdlla att riksdagen far information om forhéllanden som visar i
vilken riktning utvecklingen gar.

Den foreslagna rapporteringsordningen innebdr att kraven pa
Sveriges rapportering skdrps, vilket dr betydelsefullt for var
trovérdighet i internationella sammanhang. Dirmed tillgodoses behov
av Overblick over utvecklingen och resultat av vidtagna atgérder.
Information om sé&vél utslipp och resultat bor na alla beslutsnivéer,
vilket &r en forutsittning for beslut om ytterligare atgérder. Dessutom
ar det angeldget att information om resultat formedlas till sévél
néringsliv som enskilda. Kommittén har foreslagit att information till
bl.a. allménheten bor utarbetas. Ett naturligt inslag i denna information
bor vara resultat av vidtagna atgérder och anvéndningen av styrmedel.

Kommittén anser att Sverige i internationella organ, bor verka for
att ovriga lander uppfyller de rapporteringskrav som finns. En god
kvalitet p& rapporteringen ér en grundlidggande forutséttning for att de
internationella 6verenskommelserna ska kunna forverkligas och att en
internationell handel med utsléppsréttigheter ska kunna genomforas.

Mot bakgrund av det arbete som bedrivs avseende uppfoljning av de
ovriga miljokvalitetsméalen, anser vi att det &r Onskvért att
miljomalskommittén dven tar fram ett underlag som avser miljo-
kvalitetsmalet Begrdnsad klimatpdverkan. Ett nationellt uppfoljnings-
systemet maste tas fram pa grundval av de internationella kraven.

9.8 Kommitténs samlade bedomning av det
svenska klimatarbetet

Pé grundval av den redovisning som har gjorts kan vissa iakttagelser
goras i frdgan om ldmpligheten av att fordela ett generellt mal for att
minska utslippen av véxthusgaser pa olika sektorer. Kommittén har
betonat vikten av och lamnat forslag om:

* Dbeslutsunderlaget,

* vad som ska goras,

 vilka styrmedel som ska anvéindas,

* vem som ska gora vad,

» vilken samverkan som bor utvecklas samt

* en faststélld ordning for uppf6ljning och utvirdering.
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Sammantaget bor de forslag som kommittén l&mnar leda till en
integrering av klimatpolitiken inom de myndigheter som i forsta hand
berdrs av ett genomforande av klimatpolitiken. Fragan dr om det finns
behov av sektorsmal, for att forstirka den foreslagna prioriteringen och
skapa ytterligare incitament for att atgérder ska vidtas

Den komplexitet som klimatfrdgan priglas av, dvs. behovet av inter-
nationella Overenskommelser, l&ngsiktighet, fordelningsaspekter och
onskemédl om att anldgga ett kostnadseffektivt synsitt pd de atgérder
som bor vidtas for att na mélen talar for ett fortsatt nationellt mal.

Inom transportsektorn finns ett koldioxidmél som formulerades efter
ett omfattande utredningsarbete som tidigare har genomforts. Mélet ar
kopplat till andra fastlagda mal inom transportpolitiken, vilket paverkar
den samlade maéluppfyllelsen for delmalet god miljé. Kommitténs
bedomning 4r att mélet &r vdl avvédgt ur ett nationellt perspektiv.
Transportsektorn uppvisar en kontinuerlig 6kning av utsldppen av
véixthusgaser. Det dr darfor angeléget att malet kvarstar och att insatser
intensifieras for att nd malet.

Kommittén har foreslagit att de myndigheter som é&r sérskilt berérda
fér till uppdrag att &rligen samla in data och vérdera mdjligheterna till
att dstadkomma utsldppsminskningar inom sitt verksamhetsomrade for
att det nationella mélet ska kunna nés och de internationella ataganden
ska kunna fullf6ljas. P& grundval av de mdjligheter, som respektive
myndighet har, ska é&tgirder vidtas, resultat ska foljas upp och
aterrapporteras. Dessa uppgifter bor utforas inom ramen for ett arligt
planeringsarbete. Mojligheterna till samverkan mellan myndigheterna
bor tas tillvara.

Kommittén anser att det finns skél att avvakta resultatet av de
foreslagna uppgifterna och de utvecklingsarbeten som bedrivs inom
finansdepartementet, dvs. den s.k. 2-ars Oversynen inom samtliga
omréden och VESTA-projektet, som eventuellt kan bidra till att hantera
mal som berdr flera verksamhetsomrdden och verksamheter som
samtidigt omfattar flera myndigheter.

Kommittén foreslar darfor inga sektorsmal.

Ett aktivt deltagande i det framtida klimatarbetet pd alla
samhéllsniver kriaver kunskap. Kunskap f{Orutsétter information.
Kommittén anser dérfor att regeringen snarast bor péborja ett stort och
landsomfattande informativt arbete avseende klimatproblematiken.
Informationen ska syfta till att skapa ansvarstagande och delaktighet.
Informationsarbetet bor utformas som en utmaning till hela svenska
folket; hushall, foretag, landsting, kommuner, skolor och frivilliga
organisationer. Tvd teman som kommittén sérskilt vill poéngtera vikten
av och som syftar till att bygga upp allménhetens kunskap om klimat-
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problemet och vilka mojligheter som finns att reducera utslédppen av
véixthusgaser ér foljande:

» sprida tydlig och &versiktlig information for att ge kunskap och
insikt om klimatproblemet och Sveriges ansvar och mdjligheter att
ligga i frontlinjen for att losa problemet. Det dr ocksa viktigt att
samtidigt stirka insikten att dagens och framtidens vélfard
forutsétter en vélfungerande miljo,

* visa pd mojligheter som finns i ménniskors vardag att bidra till en
reduktion av véxthusgaser. Det &r &ven viktigt att framhélla goda
exempel och visa pa den egna livsstilens betydelse for hélsa,
vélbefinnande, gemensamt ansvarstagande och ekologisk héllbarhet.

Informationsarbetet bor karaktdriseras av en nationell samling kring
klimatfragan. Avsdndare av informationen kan forutom offentliga
instanser (stat, kommun, landsting) vara frivilliga organisationer.
Angelédget dr ocksa att knyta an informationsarbetet till néringslivet och
de delar av néringslivet som har etablerat ett fokus pa miljon.

Vidare bor kunskapsuppbyggnaden avseende klimatfrdgan ledas av
en central ledningsgrupp som kan bestd av avsdndarna. Det ar viktigt
att ledningsgruppen involverar forskare och fristdende opinionsbildare.
Avgorande ar ocksa att en nira kontakt med medierna etableras.

Kommittén bedomer det som sérskilt viktigt att informations-
satsningen noga utvérderas och foljs upp. Ett sadant arbete bor pa-
borjas tidigt.
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10

Kommitténs forslag och bedomningar

Regleringar och overenskommelser

For att 6ka genomslagskraften av miljobalken betréffande utslépp
av vixthusgaser samt hushallning med energi &ar det viktigt att
Naturvérdsverket prioriterar denna tillimpning av miljobalken.
Naturvérdsverket bor vid uppdatering av informationsmaterial,
allmédnna rdd och branschfaktablad, ge forslag till hur energi-
effektivisering, energikartldggning och atgirder for att minska
utsldpp av vixthusgaser kan utforas vid tillsyn och provning bade
allmént och specifikt for olika branscher dér det dr miljoméssigt,
tekniskt och ekonomiskt motiverat.

Naturvérdsverket bor vid 6versyn av foreskrift och allménna rad
for miljorapportering, Gvervéga att infora krav pé rapportering av
utsldpp av de sex véxthusgaserna, koldioxid, metan och lustgas
samt for de tre Ovriga vixthusgaserna svavelhexafluorid,
fluorkolvdten och perfluorkolvdten, diar det &r tekniskt,
ekonomiskt och miljoméssigt motiverat.

Naturvérdsverket bor utreda mojligheten att infora generella
foreskrifter betrdffande &terkommande energikartliggning i
storre foretag med krav pd att lonsamma atgérder genomfors av
foretagen.

Naturvérdsverket bor prova mojligheten att i anvisningar for
miljokonsekvensbeskrivningar (MKB) stélla krav pa redovisning
av mojligheter att minimera utsldpp av véxthusgaser, energi-
anvéndning samt anvandning av miljovénliga transportsétt.
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¢ Regeringen bor ge utredningen Miljobalken - uppf6ljning och
reformbehov (dir. 1999:109) tillaggsdirektiv for att granska
miljobalkens forenlighet med flexibla mekanismer.

¢ Regeringen bor ge utredningen Miljobalken - uppf6ljning och
reformbehov (dir. 1999:109) tillaggsdirektiv for att undersoka
miljobalkens forenlighet med miljoéverenskommelser.

¢ Regeringen bor tillsdtta en utredning i1 syfte att genomféra en
Oversyn av plan- och bygglagen (1987:10). I ett langsiktigt
perspektiv ar det sdrskilt angeldget att i planeringssammanhang
tillgodose behoven av att minska utsldppen av vaxthusgaser.

¢ Regeringen bor genomfora en samlad utvdrdering av de olika
utredningar om miljééverenskommelser som bedrivs inom
Néringsdepartementet, Miljovardsberedningen och Naturvards-
verket for att astadkomma en utveckling av miljédverens-
kommelserna.

e Det dr for tidigt att i dagsldget bedoma hur stora utsldppsminsk-
ningar av vaxthusgaser som dr mojligt att dstadkomma genom att
anvianda miljooverenskommelser. Kommittén anser att det ar
vasentligt att arbetet med att studera miljodverenskommelser
mellan stat och industri fortsdtter for att i framtiden kunna
anvanda miljodverenskommelser i storre utstrackning. Miljo-
overenskommelser ersdtter inte befintliga styrmedel utan bor
anviandas som komplement till dessa. De bor sérskilt inriktas mot
foretag som kommit ldngt med sitt miljoarbete och som &r hogt
motiverade att ytterligare driva pa utvecklingen.

Vid sidan av de styrmedel som redan anvinds for att framja klimat-
politikens mal finns flera andra mdjliga styrmedel som kan reducera
utsldpp av vixthusgaser och frimja energihushallning. I detta kapitel
behandlas miljobalken (1998:808), den fysiska planeringen (samt plan-
och bygglagen [1987:10]), den offentliga upphandlingen och miljo-
overenskommelser samt dessa styrmedels mojliga tillimpning pa
klimatproblemet.

10.1 Miljobalken och klimatmalet

Miljobalken (1998:808) ér ett grundldggande juridiskt styrmedel for att
nd miljokvalitetsmalen. Balken trddde i kraft den 1 januari 1999. Det ér
dnnu for tidigt att dra slutsatser 6ver hur den kommer att tillimpas 1
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praktiken. Miljobalken utreds for ndrvarande av en parlamentarisk
kommitté (dir. 1999:109).

10.1.1  Miljobalkens innehill och mgjligheter med
avseende pa klimatmaélet

Miljobalken innehéller materiella regler, kravregler, som har en
styrande effekt pa verksamhetes miljobelastning. Vidare finns regler
som ska sdkerstdlla att kravreglerna far genomslag i praktiken, t.ex.
krav pa tillstindsprovning, tillsynsregler och sanktioner for att
sékerstilla efterlevnaden av reglerna.

Miljobalkens kravregler kan fé en starkt styrande effekt bdde genom
de samlade miljobedomningar som balken mojliggér och genom den
styrande effekt reglerna i sig kan forvéntas fa.

12 kap. 3 § stadgas att var och en ska vidta de skyddsatgarder som
behovs for att forebygga, hindra eller motverka att skada eller
oldgenhet uppkommer for ménniskors hélsa eller miljon. Med skydd
for ménniskors hélsa eller miljon avses inte endast traditionellt miljo6-
och hélsoskydd utan allt som &r av betydelse for balkens mal att framja
en hallbar utveckling. Redan risken for sddana oldgenheter &r
tillrackligt for att en skyldighet ska foreligga att vidta forsiktighetsmatt.
Exempel pa skyddsatgéirder av betydelse for klimatmalet &r anvindande
av energieffektiva processer, val av energislag och val av fairdmedel.

2 kap. 4 § innehaller en lokaliseringsregel som innebér att den plats
ska véljas for en verksamhet dir syftet med verksamheten kan uppnas
med minsta oldgenhet for ménniskors hilsa och miljon som f6ljd.
Hushallningsprincipen i 2 kap. 5 § anger att mojligheterna till &teran-
vindning och atervinning ska utnyttjas och att fornybara energikéllor
ska anvindas i forsta hand. Det priméra syftet med regeln ar att
hushalla med révaror och energi.

I 2 kap. 6 § éterfinns produktvalsprincipen. Regeln innebér att den
kemiska produkt eller biotekniska organism ska viljas som medfor
minsta risk for pdverkan pa ménniskors hélsa och miljon.

Utover de allménna hénsynsreglerna 1 2 kapitlet finns
kompletterande kravregler for vissa typer av verksamheter. Hér ater-
finns regler for tikter (torv t.ex.) och jordbruk i kap. 12. Sérskilda krav-
regler som géller for hanteringen av kemiska produkter enligt kap. 14.
Avfall finns sérskilt reglerat i kap. 15.

En verksamhet som kan befaras foranleda skada eller oldgenhet av
vésentlig betydelse for ménniskors hilsa eller miljon dven om alla
skyddsatgérder och forsiktighetsmatt som star till buds vidtagits far
overhuvudtaget inte bedrivas eller vidtas (2 kap. 9 §).
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Aven foreskrifter som utfirdas med stdd av miljbalken kan
anvéndas for att frdmja klimatmalet. Till exempel foreskrifter som far
meddelas (12 kap. 10 §) avseende jordbruksverksamhet for att mot-
verka utsldpp i luften av &mnen som kan medféra oldgenheter for
ménniskors hélsa eller miljon. Vad géller miljofarlig verksamhet kan
generella foreskrifter meddelas t ex for att minska klimatpéverkan fran
en hel sektor eller for att reglera en tvirsektoriell fraga av betydelse for
klimatmalet (Naturvardsverket, 1999).

10.1.2  Miljokvalitetsnormer

Reglerna om miljokvalitetsnormer ges 1 5 kapitlet. En miljokvalitets-
norm ska enligt 2 § ange de fOroreningsnivaer eller stérningsnivéer
som méanniskor kan utséttas for utan fara for oldgenheter av betydelse
eller som miljon eller naturen kan belastas med utan fara for patagliga
olagenheter. Miljokvalitetsnormer ska ange t.ex. en hogsta forekomst
av en kemisk produkt i luft. I fallet med begransad klimatpaverkan
skulle alltsa en miljokvalitetsnorm for begransad klimatpaverkan kunna
ange koncentrationen av vaxthusgaser i atmosfaren uttryckt i ppm.

Enligt 1 § kan regeringen for vissa geografiska omraden eller for
hela landet meddela foreskrifter om kvaliteten pd mark, vatten, luft
eller miljon i Gvrigt, om det behovs for att varaktigt skydda ménniskors
hilsa eller miljon eller for att avhjélpa skador pé eller oldgenheter for
manniskors hélsa eller miljon (miljokvalitetsnormer).

Regeringen far overléta till en myndighet att meddela miljokvali-
tetsnormer som foljer av Sveriges medlemskap i Europeiska unionen.

I forarbetena till miljobalken (reg prop 1997/98:45, del 2, sid 42)
framgar att miljokvalitetsnormer bor kunna anvdndas dels for att
komma till ratta med radande miljoproblem, dels for att undvika fram-
tida. Men héar papekar forarbetena ocksa att det normalt saknas skél att
meddela miljokvalitetsnormer i de fall dir den foreliggande miljo-
kvaliteten vdl ryms inom grinsen for vad som far betraktas som god-
tagbart och miljoutvecklingen i omradet inte heller dr sadan att det
finns en risk for att denna grans Gverskrids.

Implikationerna av en miljokvalitetsnorm avseende viaxthusgaserna
skulle bli betydande. Om en hogsta tilldtna grans i luften av koldioxid
sitts 1 Sverige skulle det medfora att alla verksamheter som tillfor
ytterligare utslapp till atmosfaren kan férbjudas i landet. Om gransen
sétts langt ovanfor den niva som giller idag, t ex utgdngspunkten i
miljopropositionen, 550ppm, sd kommer alltsd nya verksamheter att
kunna etableras i Sverige fram till den dag da nivan 6verskrids. Om
nivan overskrids sa bor foljden bli att nya verksambheter inte ldngre kan
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tillatas. Sveriges mdjligheter att begrénsa ett 6verskridande av nivan ér
inte avhangigt verksamheter 1 Sverige utan miljokvaliteten for klimatet
som helhet kan bara dstadkommas genom internationella och globala
ataganden. FOr nérvarande framstar alltsd instrumentet med miljo-
kvalitetsnormer som icke ldmpligt med avseende pé klimatproblemet.
Det édr inte troligt att dess styrande verkan har avsedd effekt pa varken
kort eller lang sikt. Pa kort sikt finns inga eller sma incitament att
forbjuda verksamheter om normen sétts s& hogt som 550 ppm. Detta
kommer alltsd inte att leda till den langsiktiga omstdllning som vi
behover redan idag for att fa onskvirda resultat pa lang sikt. Utgéngs-
punkten for en miljokvalitetsnorm avseende véxthusgaser i Sverige ér
helt avhingigt internationella avtal.

10.1.3  Provningssystem, generella foreskrifter och
samtidig provning av flera verksamheter

Provningen av miljofarlig verksamhet innebér liksom tidigare (enligt
miljoskyddslagen 1968:387) att provningsmyndigheten kan, i
tillstdndet for en viss verksamhet, 1 syfte att begrdnsa oldgenheter fran
en anldggning faststélla villkor, t.ex. teknikvillkor och utsldppsvillkor.
Eftersom miljobalkens syfte &r att frdmja en hallbar utveckling har
mdjligheterna att stélla villkor vidgats visentligt jaimfort med reglerna i
Miljoskyddslagen.

Provning av flera verksamheter &r starkt forknippat med
miljokvalitetsnormer. Enligt miljobalkens 16 kap. 8 § kan tva eller flera
som bedriver eller avser bedriva verksamhet komma Overens om att
vidta atgirder for att forebygga eller motverka oldgenheter f{or
méinniskors hilsa eller miljon. Enligt forarbetena (prop 1997/98:45)
avses de fall dd verksamhetsutdvarna for olika verksamheter helt eller
delvis koncentrerar forsiktighetsmatten for respektive verksamhet till
nagon eller ndgra av verksamheterna. I stillet for att ldgga ner
kostnaderna i den egna verksamheten far foretaget dirmed medverka
till att bekosta forsiktighetsmatten vid ett annat foretag, om det innebér
att mojligheterna for att uppfylla miljokvalitetsnormer enligt 5 kap.
okar eller om fordelar for ménniskors hilsa eller miljon uppnas pa
annat sétt. For gemensamma villkor i ett tillstinds - eller omprovnings-
beslut som &dr gemensamt for olika verksamheter &r ansvaret for att
villkor uppfylls solidariskt. Detta innebdr att var och en av
tillstindshavarna ska se till att villkoren f6ljs.
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10.1.4  Diskussion och kommitténs bedomning

Miljobalken ér det grundliggande administrativa styrmedlet for att na
ett ekologiskt hallbart samhélle. Det &r dock for tidigt att séga vilken
paverkan som miljobalken kommer att ha med avseende pa miljomaélet
begrdnsad klimatpdaverkan. Det finns som vi sett enligt underlag fran
Naturvéardsverket en stor potential genom t.ex. balkens kravregler att
minska utslédppen av vixthusgaser och frimja energihushéllning med
balkens hjélp. Det har dock dnnu inte bildats ndgon praxis d& miljo-
balken triadde i kraft den 1 januari 1999. Det ér i ménga avseenden en
frdga om avvégningar i miljédrendena mellan miljokrav, ekonomi och
tekniska mojligheter.

Vad giller miljokvalitetsnormer s& har man papekat att dessa i sig
kan verka som styrande pa det internationella arbetet som Sverige
driver. Men miljokvalitetsnormer ldmpar sig inte for globala problem
som klimatproblemet. Sverige har smé eller inga mdjligheter att
paverka genom begrinsningar av de svenska utsldppen koncentrationen
av vixthusgaser i atmosfdren. En miljokvalitetsnorm pa omradet skulle
beroende pa hur hdgt man satte normen fa olika effekter. En hogt satt
miljokvalitetsnorm langt ovanfér den nivd som finns idag medfor
genererar inte den langsiktiga fordndring som krévs. En lagt satt miljo-
kvalitetsnorm kan gora att Sverige drastiskt minskar utsldppen av
vixthusgaser men att dessa istdllet “flyttar” till utlandet. Dérfor
beddmer kommittén att miljokvalitetsnormer 1 dagsléget inte dr aktuellt
pa klimatomrédet.

Eftersom provning av flera verksamheter dr forknippat med miljo-
kvalitetsnormer beddmer kommittén att fragan méste utredas vidare.

Kommittén bedomer att for ett snabbt och tydligt genomslag for
hushallning med energi och att begrénsa utslépp av vixthusgaser ar det
nodvindigt med bra handledningar for myndigheter pé olika nivéer. An
s& lange saknas uppdaterade allménna r&d och branschfaktablad dér
energihushéllning och minimering av utsléppen av véaxthusgaser ges en
stor tyngd. Kommittén ser det som synnerligen viktigt att dessa
utarbetas for att fa ett snabbare och effektivare genomslag av miljo-
balken. Kommittén bedomer det som viktigt att Naturvardsverket
prioriterar upp sitt arbete med Miljobalken. Naturvirdsverket bor
darfor 4 1 uppdrag att 6ka genomslagskraften av Miljobalken, bland
annat genom att de s.k branschfaktabladen uppdateras och ger forslag
kring hur energieffektivisering, energikartliggning och atgéirder for att
minska utslédpp av vixthusgaser kan beaktas vid tillsyn och prévning
bade allmént och specifikt for olika branscher.

Kommittén anser att Naturvardsverket bor komplettera foreskrifter
och allmidnna rdd om miljorapportering, didr det ar tekniskt och
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ekonomiskt skéligt, med krav for koldioxid, metan och lustgas samt for
de tre andra vixthusgaserna svavelhexafluorid, fluorkolviten och
perfluorkolvéten.

Pé grund av att det tar s& manga ar att f4 genomslag via bransch-
faktablad, allménna rad och praxis i domstolar bedémer kommittén att
det behdvs snabbare och mer effektiva styrmedel for att f4 ned
utsldppen fran de storsta anléggningarna. Kommittén anser att
regeringen bor bemyndiga Naturvérdsverket att utfirda generella fore-
skrifter for sé kallade A-anlédggningar.

Kommittén anser att Naturvardsverket ska f& i uppdrag att utreda
mdjligheten att infora generella foreskrifter betrdffande dterkommande
energikartliggning i storre foretag med krav pa att 1onsamma atgirder
genomfors av foretagen.

Regeringen bor ge utredningen Miljobalken - uppf6ljning och
reformbehov (dir. 1999:109) tilliggsdirektiv for att granska miljo-
balkens forenlighet med flexibla mekanismer. Kommittén bedomer att
det dr angeldget att uppméarksamma de specifika och viktiga aspekter
som klimatfrigan medfor, bl.a. bor man granska mgjligheten att i
samband med provning av mal eller drenden enligt miljobalken kunna
ta hansyn till investeringar och atgérder i utlandet (dven for befintliga
tillstand). Det &r ocksé viktigt att granska miljobalkens forenlighet med
system for handel med utsléppsritter.

10.2 Den fysiska planeringen

Den fysiska planeringen innefattar lokalisering och utformning av
trafikanldggningar och kommunernas Oversikts- och detaljplanering
enligt plan- och bygglagen.

Den fysiska planeringen dr en av de mest langsiktiga planerings-
former som tillimpas. Detta gor den sérskilt intressant ur klimat- och
energipolitisk synvinkel framf6r allt inom boende- och servicesektorn.
Det finns vinster att gora i termer av energibesparing och minskade
utsldpp fran forbrdnning av fossila brinslen genom att planera
sambhéllet pa ett energibesparande sétt. Hur man bygger lokaler och var
dessa placeras i forhéllande till bland annat infrastruktur ar centralt for
den framtida klimatpolitiken.

Boverket och Naturvardsverket har ett gemensamt projekt, SAMS
(Samhéllsplanering med miljomal i Sverige), som syftar till att utveckla
och stirka kommunernas planeringsarbete s& att miljoaspekter bittre
ska kunna integreras i den fysiska planeringen. SAMS ska ocksé
utveckla och tydliggdra den fysiska planeringens mojligheter att bidra
till att miljoméalen uppfylls. I nu planerad omfattning kommer SAMS
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att paga till ar 2000 och resultera i ett antal rapporter. Det kommer att
spridas goda exempel med hjilp av idékataloger och seminarier med
berorda aktorer.

10.2.1  Plan- och bygglagen, 1987:10

Som framgér av nedanstdende referat och hdnvisningar sé stoder plan-
och bygglagen klimatpolitiken genom bl.a. hinsynstagande till energi-
hushéllning och utformning av trafikmiljo. Redan i lagens portal-
paragraf aterfinns hansynstagande till en langsiktigt hallbar livsmiljo.

11 kap. 1 § framgar att bestimmelserna om planldggning av mark
och vatten och om byggande syftar till att med beaktande av den
enskilda ménniskans frihet frimja en saméllsutveckling med jamlika
och goda sociala levnadsforhdllanden och en god och langsiktigt
hallbar livsmiljo fér manniskorna i dagens samhélle och for kommande
generationer.

11 kap. 2 § sédgs att det 4r en kommunal angeldgenhet att planldgga
anviandningen av mark och vatten och enligt 3 § ska varje kommun ha
en aktuell dversiktsplan som omfattar hela kommunen. Oversiktplanen
ska ge végledning for beslut om anvindningen av mark- och vatten-
omraden samt om hur den byggda miljon ska utvecklas och bevaras.
Oversiktsplanen ir dock inte bindande for myndigheter och enskilda.

Av lagens 2 kap. 2 § framgar att planlaggning ska, med beaktande
av natur- och kulturvdrden, frimja en dndamaélsenlig struktur och en
estetiskt tilltalande utformning av bebyggelse, gronomraden, kommu-
nikationsleder och andra anliggningar. Aven en fran social synpunkt
god livsmiljo, goda miljoforhallanden i Gvrigt samt en langsiktigt god
hushdllning med mark och vatten och med energi och rdvaror ska
frimjas.

12 kap. 4 § framgér att bebyggelsemiljon ska, inom omraden med
sammanhallen bebyggelse, utformas med hénsyn till behovet av bl.a.
hushéllning med energi och vatten samt trafikférsérjning och god
trafikmiljo.

Overklagande av kommunfullméktiges beslut om dversiktsplan sker
enligt 10 kap. kommunallagen (1991:900) hos lansritten.

10.2.2  Diskussion och kommitténs bedomning

Kommittén bedomer att den fysiska planeringen &r ett synnerligen
angeldget och viktigt instrument i den l&ngsiktiga klimatpolitiken. Det
som planeras rétt ur ett ekologiskt héllbart perspektiv redan idag
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kommer att 16na sig i framtiden. Plan- och bygglagen kan idag, vid en
godvillig tolkning, sdgas stddja klimatfrdgan och klimatpolitiken.
Lagens ramkaraktir och uppenbara tolkningsutrymme for kommuner
ger emellertid inte stod for den langsiktiga klimatpolitiken. Det ar svart
att beddma om utsldppen av véxthusgaser dr en fraga som kommuner
och regioner upplever som problematisk. Déarfor kan incitamenten vara
laga for att vidta klimatpolitiska atgérder 1 den fysiska planeringen pé
kommunal och regional niva.

Planinstrumentet &r ett viktigt styrmedel i klimatpolitiken pa lang
sikt. Om hénsyn tas till klimatfrdgan i de kommunala Sversiktsplanerna
s& kan det underlétta det langsiktiga klimatarbetet genom att man pé
kommunal och regional nivd inte binder fast sig i strukturer som
motverkar en minskad klimatpaverkan.

Klimatproblematiken och utsldppen av vixthusgaser &r dock
besvirlig dérfor att dess effekter inte upplevs som ett problem idag. Det
ar ocksa troligt att kunskapsnivan om problemet dr lagt. Detta medfor
att incitamenten fOr planeraren (kommunen) att ta hénsyn till
klimatproblemet troligtvis &r sma.

Det ér av dessa anledningar som kommittén foreslér en dversyn av
Plan- och bygglagen (1987:10) med en inriktning pé att den ska styra
pa ett ekologiskt héllbart sétt dér klimat och energihushallning ar hogt
prioriterade fragor.

10.3 Den offentliga upphandlingen

Genom att stélla miljokrav i den offentliga upphandlingen kan stat,
landsting och kommun minska utsldppen av véxthusgaser och spara
energi. Den lag (1992:1528) som reglerar den offentliga upphandlingen
tillater att andra hinsyn én strikt ekonomiska tas vid en upphandling,
bland andra miljoskal.

10.3.1  Offentlig upphandling av varor och tjdnster

Den totala offentliga upphandlingen i Sverige uppgér till cirka.
300 miljarder SEK per ar, varav cirka. 100 miljarder &r varor och
200 miljarder 4ar tjanster och entreprenader (Delegationen for
ckologiskt hallbar upphandling, M1998:01, Still Miljokrav). 1 en
rapport fran delegationen for ekologiskt hallbar upphandling (EKU-
delegationen) sdgs att den offentliga upphandlingen varje ar kan
paverka landets energianvandning uppét eller nedat med flera TWh i
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forhallande till normalalternativet. Upphandlingen av varor och tjénster
med energiinnehall &r betydande; bara inom omrédena kontors-
utrustning, belysning, vitvaror, brunvaror (TV, stereo), ventilation och
fonster upphandlas drygt 2 TWh. I rapporten ségs vidare att om rimliga
krav stélldes pd den offentliga upphandlingen skulle energibehovet
minska till 0,8 TWh (Rapport Energi-arbetsgruppen, 5 juli 1999;
[1999-10-22] http://www.hallbarasverige.gov.se).

10.3.2  Den offentliga upphandlingen av transporter

En av EKU-delegationens arbetsgrupper som behandlar transporter gor
en grov uppskattning i ett preliminidrt underlag att utslippen av
koldioxid fran inrikes transporter fran den offentliga sektorn ar totalt
5,3 miljoner ton koldioxid/ar. Detta motsvarar en fjardedel av
transportsektorns koldioxidutsldpp. Mojligheterna att minska utsldppen
genom att tilldmpa upphandlingskrav bedéms som goda. De storsta
mojligheterna géller for godstransporter pa viag och persontransporter
med bil och buss. Om offentliga uppkopare av transporter skulle stilla
krav pa t.ex. miljocertifiering (miljéledningssystem) séa skulle ocksa en
drivkraft skapas for foretagen att bli miljécertifierade. Detta skulle i sin
tur generera en utveckling mot béttre samlastning, hogre fyllnadsgrader
och dkade kombitransporter liksom minskad bransleforbrukning genom
lagfriktionsdéck, spoilers och utbildning i snalkérning. Det pagéar for
nérvarande diskussioner i EU om nér och i vad mén man kan stilla krav
pad miljoledningssystem vid offentlig upphandling. Dessutom ses en
trend mot ett Okat utbud av biobrinsledrivna och 1 viss méan
hybriddrivna lastbilar for distributionstrafik.

10.3.3  EU:s regelverk for offentlig upphandling

Inom EU regleras den offentliga upphandlingen av ett antal réds-
direktiv vilka har inforlivats i den svenska lagstiftningen genom LOU
(lag 1992:1528 om offentlig upphandling). Ett liknande regelverk finns
for handel mellan EU och ett antal andra industrilinder (Government
Procurement Agreement, GPA) och syftar till att &stadkomma
konkurrens pé lika villkor och underlitta upphandling ver grinserna
samt att ge upphandlarna mdjlighet att stélla relevanta krav pa det som
upphandlas.

EKU-delegationen (Delegationen for ekologiskt hallbar utveckling,
M1998:01) visar i en skrift mdjligheterna att stélla miljokrav i samband
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med offentlig upphandling (EKU-delegationen, Still miljokrav! vid
offentlig upphandling av varor, tjdnster och entreprenader).

Enligt EU-kommissionens meddelande KOM (98) 143 Offentlig
upphandling inom EU dr det mojligt att:

* Vilja tjanster eller varor som motsvarar den upphandlade enhetens
strivanden att skydda miljon. De atgérder som vidtas ska st i
overensstimmelse med gemenskapsréttens regler och principer, bl.a.
principen om icke-diskriminering.

* Under vissa omstindigheter utesluta en leverantér som har brutit
mot nationell miljolagstiftning.

» Utarbeta tekniska kravspecifikationer som tar hénsyn till miljon.
Upphandlande enheter kan pa detta sétt frimja utvecklingen av en
aktiv miljopolicy hos leverantorer.

* Integrera miljokrav i urvalskriterierna om kriterierna syftar till att
bedoma leverantérernas ekonomiska, finansiella och tekniska
formaga.

* Léta miljokriterier ingd i utvérderingen av vilka anbud som ar de
ekonomiskt mest fordelaktiga, om kriterierna ar kopplade till varan
eller tjansten och innebdr en direkt ekonomisk fordel. 1 princip
medfor detta att det inte méste vara det billigaste alternativet utan
andra omstidndigheter kan véga tyngre. Allt behover inte heller
kunna métas 1 pengar. Bland annat kan hénsyn ocksa tas till
kostnaderna for underhéll, avfallshantering eller ateranvandning.

e Stélla miljokrav som utférandevillkor for den leverantdr som fatt
kontraktet forutsatt att dessa dr kénda pa forhand och att de inte &r
diskriminerande.

10.3.4  Klimatkrav vid upphandling

EKU-delegationen ger i sin broschyr ”’Stéll miljokrav” bl.a. exempel pa
omraden dir miljokrav med beréring pa klimatpolitiken kan stéllas.
Exempelvis kan krav stidllas pa att en vara ska vara energisnal - varans
elforbrukning bor vara mindre 4n X kWh och att det bor finnas ett
energisparprogram for el. P4 fordon kan t ex kraven vara att
bensindrivna bilar i smabilsklassen maximalt ska forbruka 6,9 liter per
100 km och att de ska uppfylla EU:s avgasnormer som géller fr.o.m. ar
2000. P& drivmedel kan krav t ex vara att fornyelsebara branslen bor
kunna erbjudas. Vad géller krav pa tjanster och entreprenader kan krav
t ex stillas pa transporttjanster att miljoanpassat briansle ska anvindas,
att fordon av bésta miljoklass bor anviandas och att fordon bor kunna
erbjudas som kors pa fornyelsebara bréanslen.
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10.3.5  Diskussion och kommitténs bedomning

Vilken exakt potential den offentliga upphandlingen har avseende att
minska utsldapp av véxthusgaser och energibesparingar rader det stora
osdkerheter om. Vissa uppgifter tyder pd en omfattande potential,
mellan 5-25 % av de samlade utslédppen fran den offentliga sektorn.
Dessa siffror &r emellertid mycket osékra.

Delegationen for ekologiskt hallbar upphandling (M1998:01) har i
uppdrag att arbeta padrivande for att den offentliga upphandlingen ska
vara ett instrument for att &stadkomma en ekologiskt héllbar
samhéllsutveckling. Bl.a. ska delegationen enligt direktiven utveckla
konkreta vigledningar och metoder for hur miljokrav kan stillas vid
den offentliga upphandlingen.

Kommittén anser att det dr viktigt att den offentliga sektorn
verkligen upphandlar ur ett ekologiskt hallbart perspektiv. Sérskild
uppmédrksamhet bor i detta avseende riktas mot upphandlingen av
lokaler och transporter dér kommittén beddmer att det finns en stor
potential bade for energibesparingar och for minskade utslépp av véxt-
husgaser i synnerhet koldioxid. Sverige bor ocksa aktivt driva fragan
om att upphandla ekologiskt héllbart inom EU. Kommittén vill lagga
sérskild vikt vid att hela den offentliga sektorn uppméirksammar de
vigledningar och metoder som kommer att utvecklas av EKU-
delegationen.

Utifrdn kommitténs synvinkel bor sérskilt intresse dgnas at klimat-
hénsyn i upphandlingen. Klimathédnsyn i den offentliga upphandlingen
bor tas med i regleringsbreven och instruktionerna for myndigheterna.
Det sirskilda verktyg for miljdanpassad offentlig upphandling, som
utarbetas inom EKU-delegationen, bor anvéndas av myndigheterna.

Enligt EG:s upphandlingsdirektiv och LOU ska krav, dvs. ocksa
miljokrav, ha anknytning till produkten och ha effekt for upphandlande
organisation. Koldioxidutslapp har anknytning till produkten men har
ingen direkt effekt for den upphandlande enheten didremot indirekt
effekt genom global paverkan. Sverige bor trots detta kunna stilla krav
pa begriansning av koldioxidutsldpp pé grund av att vi forbundit oss till
det via internationella verenskommelser. Detta bor Sverige verka for i
diskussioner kring EG:s upphandlingsregler.

10.4 Miljooverenskommelser

Det senaste decenniet har det blivit allt mer féorekommande, bade 1
Sverige och internationellt, att foretag eller branschorganisationer ingér
nagon form av miljodverenskommelse” med staten som syftar till att
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begrinsa miljopaverkan fran néringslivet. Avtalen &r vanligtvis
kombinerade med ndgon form av sanktion som trdder i kraft om
atagandet inte uppfylls, t.ex. hot om lagstiftning inom omradet, hojda
miljoskatter eller miljoavgifter.

Vi har hir valt att anvinda begreppet “miljodverenskommelse”.
Naturvéardsverket definierar begreppet enligt f6ljande; “Miljooverens-
kommelser &r frivilliga till sin natur och omfattar &taganden om
atgdrder av enskilda foretag eller branschorganisationer som ar en f6ljd
av forhandlingar med offentliga myndigheter och/eller har vunnit
gillande av dessa. Inom begreppet ryms allt fran frivilliga ataganden,
overenskommelser till bindande avtal” (Naturvardsverket, 1999).
Andra namn som forekommer ar: langsiktiga avtal, miljoavtal och
frivilliga 6verenskommelser.

Det finns 17 exempel pa miljodverenskommelser i Sverige under
90-talet samt é&ven en del exempel fran 70- och 80-talen
(Naturvardsverket, 1999). Forutsittningarna for Overenskommelser
varierar fran fall till fall och det finns dnnu inte négra tydliga riktlinjer
inom omradet. Overenskommelserna har i de flesta fallen tillkommit i
stillet for en lagstiftning, eller som ett led i framarbetandet av en
lagstiftning. Endast ett fital exempel har syftat till att g& hardare fram
dn lagstiftningen inom ett omrdde. Overenskommelserna har ofta
anvénds i kombination med andra styrmedel och de har i huvudsak
anvénts for produkter. Manga av de &verenskommelser som ingicks
under 90-talet giller fortfarande och det dr viktigt att dessa pdgéende
overenskommelser f6ljs upp och erfarenheter tas till vara.

10.4.1  Pagaende projekt

Det drivs for narvarande flera projekt inom olika myndigheter och verk
som utreder mojligheten att anvdnda miljodverenskommelser mellan
stat och néringsliv som ett medel att minska miljépaverkan fran
ndringslivet. Projekten, som drivs av Naringsdepartementet, Miljo-
vardsberedningen och Naturvardsverket, har lite olika inriktning och de
har alla valt olika namn och delvis dven olika definitioner.

Naringsdepartementet driver ett pilotprojekt med syfte att studera
forutsittningarna for att anvdnda langsiktiga avtal som en vig att na
energieffektiviseringar i niringslivet. Ett ndra samarbete med energi-
intensiv industri kommer att inledas under ar 2000 med malséttning att
resultera i konkreta avtal.

Miljévéardsberedningen har i uppdrag att ta fram strategier for
utvecklingen av ett ekologiskt héllbart ndringsliv genom att inleda en
dialog med delar av naringslivet. Resultatet av dialogen, med en
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presentation av ingangna frivilliga dverenskommelser, samt forslag till
fortsatta strategier, ska redovisas till regeringen i december 2000.
Miljovardsberedningen har valt att inleda en dialog med ett antal
foretag inom tvd omradden; Bygga/bo och Framtida handel. Mal-
sdttningen &r att dialogen ska resultera i att foretagen frivilligt patar sig
att genomfOra vissa utvecklingssteg, och vid behov éven forslag till hur
regeringen kan underldtta dessa utvecklingssteg.

Naturvérdsverket driver ett projekt med syfte att inventera omrédden
dédr anvéndningen av miljodverenskommelser kan vara ett effektivt sétt
att frimja miljoutvecklingen. Naturvardsverket har dels genomfort en
kartlaggning av ingédngna miljodverenskommelser i Sverige och inter-
nationellt, dels ndrmare studerat ndgra konkreta omrdden déar
miljooverenskommelser kan vara ett verkningsfullt styrmedel. Projektet
slutredovisades den 1 februari 2000.

10.4.2  Diskussion och kommitténs bedomning

Miljo6verenskommelser foregds i allmidnhet av en dialog mellan
ndringsliv och offentliga myndigheter. Det &dr just denna dialog som
framhalls som en av de viktigaste fordelarna med miljoGverens-
kommelser jamfort med andra styrmedel.

Enligt NUTEK (1999) finns en risk att miljooverenskommelser kan
skada konkurrensen mellan befintliga foretag i en bransch, samt sétta
upp hinder for foretag som vill in pd marknaden. Ett grundldggande
problem dr att staten endast kan sluta verenskommelser med redan
existerande foretag och framtida potentiella foretag pa marknaden kan
inte vara med och utforma dverenskommelsen. Ett annat problem &r att
det &r svart att sluta 6verenskommelser med en stor méangd foretag.

Graden av frivillighet i 6verenskommelsen bidrar till olika typer av
problem. De 6verenskommelser som grundas pa en hog grad av frihet
resulterar ofta i en kompromiss mellan olika intressen, och maélen
riskeras att inte séttas sarskilt hogt. For mojlighet till kraftfulla
overenskommelser krdvs a andra sidan ofta ndgon typ av sanktion som
trader 1 kraft om mélen inte nas. I dessa fall r det i sjdlva verket fraga
om en form av reglering. Dialogen som forts inom ramen for arbetet
med miljéoverenskommelserna kan dock vara till hjélp att utforma en
for industrin mer optimal reglering. En viktig forutsdttning for att
styrmedlet ska ge kostnadseffektiva 16sningar &r att Gverenskommelsen
baseras pa mal i form av resultat snarare dn teknikkrav, samt att
industrin ges frihet att sjalv vilja vag for att nd malet.

Det finns stora positiva forvantningar fran bade niringsliv och
myndigheter om potentialen av miljééverenskommelser och att de kan
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bidra till en 6kad samsyn mellan myndigheter och néringslivet om
miljoproblemen och behovet av atgidrder. Erfarenheter frdn andra
lander indikerar att miljodverenskommelser kan vara ett kostnads-
effektivt komplement till lagstifining och miljoskatter och avgifter.
Samtidigt hojs varnade roster om att mdjligheterna till kraftfulla
atgirder har dverskattats och att avtalen i de flesta fall inte gar langre
an till gillande lagstiftning.

De projekt som pagar hos departement och myndigheter som
behandlar miljooverenskommelser och olika former av dialog med
néringslivet bor samverka for att forbéttra kunskapsspridningen, samt
for att inte ge olika budskap till industrin fran olika myndigheter.
Miljodverenskommelser bor inte ses som ett isolerat instrument utan
hanteras i samband med andra styrmedel for att minimera odnskade
snedvridningar och konflikter mellan styrmedel. T.ex. kan foretag inte
genom Overenskommelser forhandla bort miljobalkens krav pé
tillstdndsprovningar och omprdévningar av tillstand.

10.5 Kommitténs samlade bedomning

Kommittén anser att det dr centralt att de administrativa styrmedel och
ytterligare mdjligheter som redovisas i detta avsnitt utvecklas pa ett
sadant sétt att mojligheterna for Sverige att uppfylla de internationella
atagandena underldttas. Kommittén vill framhélla vikten av de
administrativa styrmedlens forenlighet med de krav som stills genom
klimatpolitiken och i Kyotoprotokollet.

Det dr centralt att anvisningar till myndigheter for tillimpningen av
miljobalken om energihushéllning och utslédpp av véxthusgaser snabbt
fir genomslag. Miljobalken maste foljas upp med avseende pa miljo-
malet begrdinsad klimatpdaverkan. Plan- och bygglagen maste ses over
for att i 6kad omfattning tillimpas som ett verktyg i den langsiktiga
klimatpolitiken. Det dr viktigt att vi redan idag planerar for det
samhille, for den infrastruktur och for den bebyggelse som utvecklas
och sedan finns kvar under lang tid. Att den offentliga upphandlingen
sker med miljokrav och att offentliga aktorer i mdjligaste mén soker
infora nagon form av miljoledningssystem &r ett led i klimatpolitiken.
Miljooverenskommelser mellan staten och olika aktorer kan pa ldngre
sikt utvecklas till ett bra medel for att nd klimatmalet.

Miljomalen 4r inte i dagslédget helt styrande for miljobalkens
tillimpning. Det ar rimligt att de av riksdagen beslutade miljomaélen i
forléngningen far en starkare styrande verkan.
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