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Errata till IMES rapport 48

Nationella mél och mekanismer. En diskussionsrapport

Tabell 7.1 skall vara:

Tabell 7.1. Studerade allokeringsmetoder i denna studie.

Allokeringsmetod | Metodbeskrivning

Metod 1 Allokeringen baseras pé likformig reduktion av utslappsméangder i de olika sektorerna fran
1990 &rs vérden

Metod 2 Allokeringen baseras pé likformig reduktion av utslappsméngder i de olika sektorerna fran
prognoser for 2010

Metod 3 Utsléppsutrymme for den icke handlande sektorn avsitts enligt dess behov enligt prognos
for 2010. Overblivet utslippsutrymme allokeras till den handlande sektorn.

Metod 4 Allokering till den handlande sektorn i enlighet med dess behov enligt prognos for 2010

Metod 5 Allokering som syftar till lika marginalkostnader i sektorerna. Utslédppsutrymme for den

icke handlande sektorn avsitts enligt dess behov enligt en tinkt prognos for 2010 dér
denna sektorn antas moéta en koldioxidkostnad motsvarande priset pa utslappsrétter. I
praktiken innebir det tinkta séinkta koldioxidskatter. Overblivet utslippsutrymme
allokeras till den handlande sektorn.







Dokumentutgivare/Organization, Dokumentet kan erhallas fran/ The Dokumentnamn/Type of document

document can be obtained through

Rapport
LUNDS UNIVERSITET Utgivningsdatum/Date of issue
Miljs- och energisystem November 2003
Gerdagatan 13 Forfattare/Author(s)
SE-223 62 Lund, Sverige
Telefon: int+46 46-222 86 38 Bengt Johansson

Telefax: int+46 46-222 86 44

Dokumenttitel och undertitel/Title and subtitle

Nationella mél och flexibla mekanismer: En diskussionsrapport

Abstrakt/Abstract

Det nu gillande svenska klimatmalet innebir att de nationella utslippen av vixthusgaser skall minska med 4%
till 2008-2012 jaimfort med 1990 &rs nivd. Enligt EU:s bordefordelning inom ramen for sitt Kyotodtagande har
Sverige ritt att 6ka utslippen med 4% till &r 2008-2012. Kyotodtagandet kan ocksé klaras genom utnyttjande
av de flexibla mekanismerna. I foreliggande rapport diskuteras bland annat:

Vilka motivationsgrunder som fanns nir Sverige dtog sig extra starka mal.

Olika sitt som man kan hantera kopplingen mellan ett nationellt klimatmal och de flexibla
mekanismerna.

Ett antal olika metoder for att bestimma omfattningen av de utslippsritter som skall allokeras till den
handlande sektorn inom ramen fér ett modifierat nationellt klimatmal dir tilldelningen av
utslippsritter avriknas mot ett nationellt utslippsmal. De olika allokeringsmetoderna ger olika
forutsiteningar for kostnadseffektiva utslippsreduktioner. De innebir ocksi olika tung
kostnadsbelastning pé de sektorer som ingdr i handelssystemet.

Om det finns alternativa sitt att uppnd de motiv som det starkare nationella mélet syftade till. Ett
angreppssitt kan vara att delvis gé frin malstyrning till ett stérre fokus pd medelsstyrning. Ett intressant
alternativ kan vara att fokusera pa strategiskt intressanta atgirder for att uppna det langsiktiga mélet
”"Begrinsad klimatpdverkan” och utifrin dessa skapa limpliga styrmedelspaket.

Nyckelord/Keywords

Klimat, miljomal, flexibla mekanismer, styrmedel

Omfang/Number of pages Sprak/Language ISRN

28 Svenska ISRN LUTFD2 / TFEM--03 / 3041--SE + (1-28)
ISSN ISBN

ISSN 1102-3651 ISBN 91-88360-67-9

Intern institutionsbeteckning/Department classification

Rapport No. 48







Forord

Foreliggande rapport har utarbetats inom ramen for projektet ”Atgirders och styrmedels
funktion inom ramen for de flexibla mekanismerna”. Syftet med projektet dr att analysera hur
de flexibla mekanismerna och andra klimatstyrmedel kan bidra till att férdndra energisystemet
1 en uthéllig riktning. Denna rapport &r tinkt att belysa en aktuell frdga inom den svenska
klimatpolitiken, nimligen hur nationella klimatmal skall kunna kombineras med ett effektivt
utnyttjande av de flexibla mekanismerna.

Projektet finansieras av Energimyndigheten genom dess forskningsprogram for internationell
klimatpolitik.
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1. Inledning

Klimatfrdgan har under det senaste decenniet vuxit fram som en av de viktigaste
miljofrdgorna. Genom klimatkonventionen och det dértill horande Kyotoprotokollet har ett
internationellt regelsystem for att minska utsldppen av vixthusgaser borjat byggas upp. I
Kyotoprotokollet ldggs de sa kallade annex I 14nderna att minska sina utslapp med 5,2% till
aren 2008-2012 jamfort med 1990. Sverige alades tillsammans med 6vriga EU ldnder att
individuellt minska sina utsldpp med 8%, men i en intern bordeférdelning inom EU tilléts
Sverige 1 stillet att 6ka sina utslédpp med 4%.

Enligt Kyotoprotokollet kan atagandena nds genom att utnyttja de si kallade flexibla
mekanismerna. Dessa innebér att 1dnderna kan klara sina dtaganden genom att kdpa
utsléppsritter eller inforskaffa utslappskrediter fran de projektbaserade mekanismerna
"Gemensamt genomforande" (JI) och "Mekanismen for ren utveckling" (CDM).

I det klimatpolitiska beslut som togs av Sveriges riksdag ar 2002 lades ett mél fast om att
minska de nationella utsldppen med 4% jamfort med nivin 1990 utan utnyttjande av de
flexibla mekanismerna (Prop 2001/02:55, MJU 2001/02:10, rskr 2001/02:163). Detta innebar
en betydligt starkare restriktion pé utsldppen dn den som alagts inom ramen for
Kyotoprotokollet. En omprévning av malet &r tdnkt att ske &r 2004. D4 skall det bland annat
utredas huruvida malet kan kompletteras med ett mal som dr mojligt att uppna med hjilp av
de flexibla mekanismerna.

Syftet med denna rapport dr att analysera hur de internationella dtagandena kan fungera
ihop med mer ambitisa nationella mél och hur olika styrmedel kan tillse att internationella
och de nationella dtaganden kan nas. Dessutom analyseras vilka skdl man lyft fram i
propositioner och utredningar for att infora klimatmal som gér ldngre 4n vad de internationella
malen kréver. Mojligheten att anvidnda sig av strategiska styrmedel i stillet for skérpta
utsldppsmal for att uppna de klimatambitioner som ges uttryck for i bland annat det
klimatpolitiska beslutet kommer ocksa att behandlas.

2. Ambitionsnivier och valda styrmedel - en allmén diskussion

For att diskutera frdgan om nationella mal och flexibla mekanismer pé ett systematiskt sitt
finns det skél att fastligga de premisser som kan styra en utvirdering av klimatpolitiken och
dess styrmedel. En viktig utgdngspunkt vid en analys de klimatpolitiska styrmedlen dr de mal
man vill uppna med klimatpolitiken.

Manga av de styrmedel och atgédrder som foreslds inom ramen for klimatpolitiken har
konsekvenser for andra politikomraden. Det kan réra sig om andra miljoméal, men mer
betydande malkonflikter kan uppkomma i relation till andra typer av politiska mal sdsom
bevarande av industrins konkurrenskraft, trygg energiforsorjning, regional utveckling och
jamn fordelning av olika resurser. Dessa andra politiska mal kommer att paverkas bade av
klimatpolitikens ambitionsniva och de klimatpolitiska styrmedlens konstruktion.

Ambitionsnivan har en central betydelse for kostnaderna for en klimatstrategi. Ju mer
ambitiosa mal som man dnskar na desto mer kostsamma atgarder méste genomforas, vilket
6kar de totala kostnaderna.' Det 4r inte bara ambitionsnivan mitt i utslippsminskningar som
ar av betydelse utan dven nir malen dr tinkta att uppnés. Mojligheterna att finna
kostnadseffektiva dtgiarder hdnger till stor del samman med om man lyckas anpassa
genomforandet av 4tgirderna till nir andra investeringar dnda méste ske.”

' Se till exempel Konj unkturinstitutet (2002).
* Se till exempel Neij och Ofverholm (2002), Svane (2002) och Vuuren et al. (2003).



Ett flertal olika styrmedel anvénds inom klimatpolitiken. Det ror sig om sévil regleringar,
ekonomiska styrmedel som information. Vissa styrmedel verkar pa internationell niva som till
exempel det foreslagna systemet for handel med utsléppsritter. Inom EU verkar dessutom det
overgripande IPPC-direktivet som reglerar industriella verksamheter och som hittills
inkluderat mojligheter att reglera vaxthusgaser. Genom EG-direktivet om handel med
utslappsritter begrinsas denna majlighet.”

Pé svensk nationell niva verkar till exempel miljobalken och nationella energi- och
koldioxidskatter. De senare har historiskt haft stor betydelse for utvecklingen av
energisystemet och for att utsldppen av viaxthusgaser har minskat (Miljodepartementet, 2001.,
Johansson et al., 2002). Arbete pdgér bade nationellt och internationellt med att utveckla
frivilliga avtal med energiintensiv industri och dessutom é&r olika former av investeringsstdd i
drift. Direkt inriktade investeringsstdd 1 form av ett klimatinvesteringsprogram (KLIMP)
infordes genom det senaste klimatpolitiska beslutet (Prop 2001/02:55, MJU 2001/02:10, rskr
2001/02:163). Andra styrmedel som till exempel system med elcertifikat eller
investeringsstod for fornybar energi kan ocksa bidra till minskade utsldpp av vixthusgaser.

Flera av dessa styrmedel interagerar med varandra. | vissa fall kan det finnas legala
konflikter mellan de olika styrmedlen. I andra fall kan det vara sa att en effektiv
implementering av ett styrmedel minskar betydelsen av ett annat. Till exempel skulle en
effektiv provning av industrianldggningar kunna minska betydelsen av ett system med handel
med utsldppsrétter. Om till exempel krav pa basta mojliga teknik skulle tillampas fullt ut
skulle det innebira att mojligheterna for ett foretag att ytterligare minska utsldppen skulle bli
begriansade och de mingder utslappsritter som kan frigéras for handel skulle dirmed bli sma.

En viktig utvirderingsgrund dr om styrmedlen dr kostnadseffektiva. Intressanta faktorer
som bestimmer kostnadseffektiviteten dr om styrmedlen leder till kostnadseffektiva
anpassningsatgirder, om de administrativa kostnaderna dr hoga, och om bieffekterna pa
ekonomin 1 stort, som en foljd av styrmedlen, dr stora (jfr t ex Naturvardsverket, 2003a).

Styrmedel, t ex skatter eller system for handel med utslappsritter, skapar savél vinnare som
forlorare 1 samhéllet. Till exempel kan vissa konsumentgrupper drabbas hardare dn andra av
energi- och koldioxidskatter samtidigt som olika industrisektorer dr mer eller mindre kénsliga
for denna typ av beskattning, se till exempel Kristrom et al. (2003). Stora transfereringar kan
dven uppkomma med ett system med handel med utslidppsritter. Ett sadant system kan till
exempel forvintas leda till 6kade elpriser nir produktionskostnaderna for den fossilbaserade
el som finns pd marginalen okar. Detta kommer att leda till en kraftig nettodverforing av
resurser fran elkonsumenter till framfor allt de producenter som producerar el med icke fossila
energikéllor. Denna aspekt kan motivera att alternativa styrmedel anvinds som komplement
till de generella klimatstyrmedlen. Ett rdkneexempel kan illustrera vilka belopp det kan rora
sig om:

Vi antar att 10 TWh fornybar el infors antingen som 1) en effekt av att elpriserna hojs som
en foljd av 6kad CO; vérdering (via utslidppsritter eller skatt) eller 2) genom anvindning av
elcertifikat. I fall 1 krdvs formodligen att elpriset hojs med minst 10-15 6re/kWh for att den
fornybara elen skall bli konkurrenskraften. I fall 2 erfordras ett certifikatpris pd samma niva
for att driva fram motsvarande utbyggnad. Med det forenklade antagandet att 6kade elpriser
pa kort sikt har relativt begriansad effekt pa elefterfragan och den totala elefterfragan i Sverige
ar cirka 150 TWh skulle fall 1 ge 6kade elkostnader f6r konsumenterna om 15-22 miljarder
kr/ar, fall 2 skulle ge 6kade kostnader om cirka 1-1,5 miljarder kronor. Den senare
merkostnaden speglar en reell merkostnad d@ven for producenten varfor elcertifikatsystemet
inte torde ge ndgra storre resursoverforingar. Diaremot skulle det i fall 1 dverforas 13-21
miljarder kronor/ar fran konsumenter till producenter.

3 Utslappsgrénser for koldioxid fir inte beslutas men indirekt kommer dock fortfarande vixthusgasutslipp att
kunna péverkas regleringsvigen genom bland annat krav pa effektiv energianviandning.



En viktig motivering for de generella styrmedlen skatter och handel med utsléppsrétter dr
att de forvintas leda till hog effektivitet genom att olika utsldppskéllor mdter samma
kostnader for utsldppen och ddrmed far lika starka incitament for att minska dessa utslapp. I
realiteten dr det dock mycket svart att skapa generella styrmedel som fungerar 6ver ldnder och
sektorer. Till exempel har inte samtliga lander utsldppsataganden enligt Kyotoprotokollet
vilket innebar att kostnaderna for utslapp av vdxthusgaser skiljer sig mellan olika ldnder.
Inom EU ger systemet med handel med utslappsritter inte ndgon generell och likformig
styrning eftersom mindre &n hélften av utslappen faller under handelssystemet.

Om olika lidnder har olika klimatambitioner kan det for det enskilda lander vara mer
kostsamt att fullt ut tillimpa ett likformigt styrmedel (t ex en lika hog koldioxidskatt 1
samtliga sektorer) dn att differentiera skattenivaer trots att differentieringar i princip skulle
vara negativa for en effektiv klimatstrategi. I detta fall mdste merkostnaderna som foljer av
den snedvridning ett differentierat skattesystem leder till* jimforas med den kostnad det
innebdr att vissa industrisektorer far svrare att konkurrera pd en internationell marknad vid
en likformig beskattning. I bland annat Konjunkturinstitutet (1999) gors en analys av
kostnaderna for att uppnd olika reduktioner av koldioxidutslapp med olika system for
differentiering av skatterna. Studien visar att kostnaderna for Sverige att uppna
Kyotoatagandet ér ldgre med ett system dér industri- och energisektorn har en skatteniva pa
30% av den generella nivan dn om de har skattenivder pa 50 alternativt 70% av den generella
nivan.

3. Kyotoprotokollet och de flexibla mekanismerna

Inom ramen for Kyotoprotokollet beslutades om utslédppsreduktioner for de flesta av de
industrialiserade ldnderna, de sd kallade annex I landerna. EU élades ett reduktionskrav pa 8%
som sedan i en intern process fordelades mellan medlemslédnderna dér man som en del av
beslutsunderlaget anvinde en sa kallad triptykmetoden (Phylipsen et al, 1998, Ringius, 1999).
Triptykmetoden dr en sektorsuppdelad analysmetod dar hinsyn tas till bland annat olika
landers industristruktur, energisystem och befolkning. Den anvénda sektorsmodellen
analyserade elproduktionssektorn, den energiintensiva industrin och en dvrigsektor separat.
Framtida utsldappsédtaganden fordelades genom att applicera olika fordelningsmetoder for de
olika sektorerna. Sverige gavs i enlighet med bordefordelningen mojlighet att 6ka sina utsléapp
med 4%.

For att 0ka kostnadseffektiviteten 1 utslappsreduktionen inférdes i Kyotoprotokollet tre s&
kallade flexibla mekanismer ndmligen:

e Handel med utsléppsritter
e (Gemensamt genomforande
e Mekanismen for ren utveckling

Genom att utnyttja dessa mekanismer kan ett land, som har hoga kostnader for att nationellt
minska utsldppen i en grad som motsvarar Kyotodtagandet, kopa utsldppsritter fran lander dar
atgirdskostnaderna &r lagre eller genom de projektbaserade mekanismerna genomfora
liknande atgérder 1 andra l&nder och for detta erhalla utslappskrediter.

I oktober 2003 infordes genom ett EG-direktiv ett system for handel med utslappsritter
inom EU (dir 2003/87 EQG). I ett forsta skede kommer handelssystemet enbart att innefatta
koldioxidutsladpp fran stationdra anldggningar (processutslapp och forbranningsanlaggningar

* Snedvridningen uppkommer genom att sektorer med hog skattesats genomfor mer kostsamma atgirder n de
med lag skattesats.



over 20 MW). For Sveriges del innebér det att cirka 30% av de svenska utsldppen av
koldioxid inkluderas. Flera omraden med stora utsldpp som till exempel transportsektorn och
smaskalig oljeeldning hamnar utanfor handelssystemet.

Valet av system for utdelning av utslédppsritter dr av stor betydelse for hur systemet skall
fungera ihop med andra styrmedel och for dynamiken i systemet. Om systemet med handel
med utsldppsritter samtidigt leder till att befintliga koldioxidskatter reduceras eller tas bort
kan systemet dessutom leda till betydande fordndringar av skatteintékterna.

Inom ramen for EU:s utslédppshandelssystem skall utsldppsritterna till storsta delen delas ut
gratis. Detta skyddar industrin fran kostnadsokningar eftersom de endast behover betala for de
utsldppsritter som behdvs utdver tilldelningen. Om gratis utdelning enbart baseras pa
historiska utslépp riskerar systemet att fa begridnsad dynamik. P& nigot sitt méste nya
anldggningar kunna integreras i systemet. Det finns manga mdjliga tilldelningsprinciper som
har olika for- och nackdelar:’

e Ett alternativ &r att lta nya anlédggningar kopa sina behov pa
andrahandsmarknaden. Nackdelen med den principen &r att nya anldggningar far
samre forutsittningar dn de befintliga och att det ddirmed verkar konserverande pa
industristrukturen. Férdelen ar att systemet dr mycket enkelt.

e Ett annat alternativ dr att nya anlédggningar tilldelas utsldppsritter efter ndgon
behovsrelaterad princip, till exempel benchmarking. Tilldelningen till dvriga
anldggningar bor, for bibehéllen miljostyrverkan, minska i motsvarande grad.
Denna metod introducerar en viss osdkerhet for befintliga aktorer kring vilken
mingd utsldppsritter man kommer att erhilla men detta bor egentligen inte ha
nagon storre betydelse for de beslut om atgirder som kommer att géras inom
foretagen. Daremot har det betydelse for dessa foretags allmdnna ekonomiska
tillstand.

o Ett tredje alternativ dr att nya anlédggningar tilldelas utslappsrétter enligt ndgon
metod utan att de tilldelade utsléppsritterna i befintliga anldggningar minskas i
motsvarande grad. Denna metod, som bland annat ligger nira det forslag som
lamnats av FlexMex-2 utredningen (SOU 2003:60) leder till att en av de viktigaste
fordelarna med ett utslappshandelssystem forsvinner ndmligen att man fir kontroll
over de totala utsldppsméngderna.

Beroende pa hur den exakta utdelningen av utslédppsritter sker kan gratis tilldelning av
utsléppsritter hota mojliga konverteringar till fornybara energislag. Inte heller slir kostnaden
for koldioxidutsléapp igenom fullt ut pa varupriserna eftersom en stor del av utslédppen blir
befriade fran koldioxidkostnader.

Auktionering av utsléppsritter har stora fordelar vad giller styrmedlets effektivitet.®
Auktionering av utsléppsrétter ger en mojlighet att kompensera en reduktion av
koldioxidskatter, ger lika forutsittningar for nya och gamla foretag samt ger stabilare
incitament for dtgarder samtidigt som problematiken kring allokeringsmetodiken forsvinner.
Den faktor som lett till att auktionering inte fatt en framtrédande roll i till exempel EU
systemet dr framf0r allt en fruktan att foretag i 1dnder med utsldppsitaganden kommer att
hamna i en svér konkurrenssituation med foretag i lander dar utsldpp av vaxthusgaser kan ske
utan ndgon eller till mycket ldg kostnad. Argumenten mot auktionering ir i princip de samma
som anvédnds mot koldioxidskatter.

> For en mer detaljerad diskussion av olika allokeringsprinciper, se bl a Harrison och Radow (2002).
% Se t ex Crampton och Kerr (2002) for en diskussion om fordelarna med auktionering.



I manga lander existerar andra klimatstyrmedel som till exempel koldioxidavgifter. Om
dessa bibehills samtidigt som man infor ett system med handel med utsléppsritter kommer
kostnaden for att slappa ut en enhet koldioxid att vara summan av koldioxidavgiften och
priset pa utslappsritter. Om koldioxidavgifterna &r olika stora 1 olika l&inder kommer inte
sjalvklart atgarder att genomforas 1 de lander eller sektorer dér de ar billigast att genomfora
och effektiviteten i ett handelssystem med utsldppsrétter minskar.

4. Sveriges miljomalsstruktur

Den svenska miljopolitiken styrs av de femton nationella miljokvalitetsmalen vilka beslutades
av riksdagen 1999, se Tabell 4.1. Ett sextonde miljokvalitetsmél om biologisk mangfald har
utretts av Naturvardsverket (2003b). Som ett 6vergripande mal for det miljopolitiska arbetet
lades fast i 1998 ars miljoproposition att man ska "till nésta generation kunna ldmna dver ett
samhille dér de stora miljoproblemen i Sverige ar 16sta".

Tabell 4.1. De femton nationella miljokvalitetsmélen.

e Begrinsad klimatpaverkan e Grundvatten av god kvalitet

o Frisk luft e Hav i balans samt levande kust och skérgard
e Bara naturlig forsurning e Mpyllrande vatmarker

o Giftfri miljo e Levande skogar

e Skyddande ozonskikt e Ett rikt odlingslandskap

e Siker stralmiljo e Storslagen fjallmiljo

e Ingen 6vergddning ¢ God bebyggd miljo

e Levande sjdar och vattendrag

I den nuvarande strukturen ligger att systemet skall vara utgdngspunkten for ett system
med mal- och resultatstyrning. Regeringen har tolkat mal- och resultatstyrning som styrning
med hjilp av uppstéllda mél medan védgarna att nd mélen inte bestdms i detalj (Prop
1997/98:145). Utifran miljokvalitetsmalen utvecklas delméal som i sin tur skall vara
utgdngspunkt for att precisera mal och strategier inom olika samhéillssektorer och pa skilda
nivaer.

Under de &r som har gétt sedan det miljopolitiska beslutet har arbetet med att utveckla
miljomélen fortgatt genom arbete inom myndigheter och inom de tvé parlamentariska
kommittéerna, Miljomalskommittén (SOU 2000:52) och Klimatkommittén (SOU 2000:23).
Nya miljopolitiska och klimatpolitiska beslut togs under 2002. Det klimatpolitiska beslutet
inneholl bland annat ett nytt nationellt delmal for utsldppen av védxthusgaserna, en ratifikation
av Kyotoprotokollet samt ett antal strategier och styrmedel.

Det nationella klimatpolitiska mal som antogs r 2002 innebér att de svenska utslédppen av
vixthusgaser som ett medelvérde for 2008-2012 skall vara minst fyra procent lagre &dn
utsldppen ar 1990 (Prop 2001/02:55). Det nationella mélet skall enligt beslutet uppnds utan
kompensation for upptag i sdankor eller med hjilp av de flexibla mekanismerna. Vid en
kontrollstation ar 2004 avser regeringen, som komplement, dverviga ett mal som innefattar de
flexibla mekanismerna. I beslutet ingar ocksa ett ladngsiktigt mal om att utsléappen ar 2050 1
Sverige bor vara ldgre dn 4,5 ton koldioxidekvivalenter per &r och invanare, for att dérefter
minska ytterligare. De svenska utsldppen var ar 2001 ungefar 8 ton koldioxidekvivalenter per
person.

Det kan vara vért att i samband med en beskrivning av Sveriges miljomalsstrukturer géra
en distinktion mellan olika typer av mal:

e Ataganden enligt konventioner dir ett icke-uppfyllande av dessa ataganden innebir ett
brott mot konventionen. Sveriges dtaganden inom ramen for Kyotoprotokollet har



denna funktion nir Kyotoprotokollet trider i kraft.” Konsekvenserna av ett
overskridande av utsldppsdtagandena beskrivs i Marrakechoverenskommelsen. Ett
overskridande innebér att utslippsutrymmet krymper for kommande atagandeperioder
och att man inte far utnyttja de flexibla mekanismerna fullt ut (UNFCCC, 2001).
Mojligheterna att i realiteten verkligen kunna verkstélla ndgon effektiv sanktion har
ifrdgasatts (se bl a Barrett, 2003)

e Mal som sitts upp i politiska beslut men som inte innebar nagra legala ataganden. De
svenska miljomalen dr av denna karaktir. Ett dverskridande av mélen innebér endast
ett tecken pé att de politiska besluten om styrmedel och dtgérder inte varit tillrdckliga
for att uppna miljomalen. Beslutsfattare kan fa ta ansvar till denna brist pa
méluppfyllelse vid allménna val.®

e Malsittningar eller riktningsangivelser dér tidsperspektivet dr 1dngt eller den exakta
nivan pd mélen inte &r sa viktig utan snarare fungerar som en indikation pé vilken
storleksordning fordndringarna behdver ha pa 1ang sikt. Det svenska langsiktiga
klimatmalet dr vdl ndrmast att se som denna typ av mal eftersom det inte kommer att
vara mojligt att stdlla de politiker som beslutat om malet till svars ifall malen inte
klaras.

5. Varfor skarpare klimatmal i Sverige?

Som beskrivits ovan har Sverige 1 det klimatpolitiska beslutet valt att stdlla krav pa ytterligare
utsldppsminskningar utdver vad som krivs enligt Kyotodtagandet och EU:s bordefordelning.
Bland de motiv som lyfts fram for att ha skarpare klimatmal aterfinns bland annat f6ljande:

- Man vill férega med gott exempel

- Man vill driva pa teknikutvecklingen

- Man vill ge tydliga signaler for att borja paverka de tréga strukturerna i samhaéllet 1
riktning mot en langsiktigt héllbar utveckling.

Utgangspunkten for samtliga dessa motivationspunkter dr en forvéntan att man pa lang sikt
kommer att mdta mycket skarpare krav pa utsldppsreduktioner 4n vad som krivs av
Kyotoprotokollet och som kriver omfattande fordndringar av sdvil energisystemet som
samhdllet 1 stort bade nationellt och internationellt.

I den senaste klimatpropositionen (Prop 2001/02:155) motiverar regeringen sitt forslag pa
nationellt mal med att en skérpning av klimatpolitiken dr n6dvéndig for att minimera en
fastlasning i troga strukturer. Detta motsvarar i princip den tredje punkten ovan. En langsiktig
politik skall enligt propositionen bddda for att en omstéllning skall ske med bibehéllen
stabilitet i samhéllsutvecklingen sé att hansyn tas till det kapital som &r bundet i dagens
infrastruktur. Regeringen hoppas ocksa pa att de langsiktiga malen skall ge upphov till en
"vag av tekniska innovationer" vilket motsvarar motivationsgrund 2 ovan.

Klimatkommittén (SOU 2000:23) menade 1 sitt betdnkande att man bor prioritera atgérder
som mojliggdr att man pa 50 ars sikt kan minska utslédppen avsevért under dagens niva. Man
lyfter bland annat fram den betydelse som lokalisering av bebyggelse, utformning av
byggnader och andra samhéllsstrukturer har for utsldppen pa lang sikt.

7 Sverige har ratificerat protokollet men protokollet kan inte trida i kraft forréan Ryssland eller USA ratificerar
protokollet. Eftersom USA ldamnat Kyotoprocessen ar Rysslands ratificering avgdrande for protokollets
ikrafttrddande.

¥ Det kan naturligtvis ifrdgasittas om ett dverskridande av klimatmalet i ndgon storre grad kommer att paverka
véljarnas val av parti. Vid valsituationen spelar sympati och fortroende for partierna i ett flertal stora
samhéllsfragor roll for det slutliga beslutet.



Den forsta motivationspunkten kan innebéra att pa en mer 6vergripande niva visa pa
mojligheterna att uppna hogt stillda mélsittningar utan att de ekonomiska utvecklingen tar
allvarlig skada. Det goda exemplet kan ockséd vara mer konkret genom att visa pa mojliga
atgédrder for att minska utsldppen. Huruvida det goda exemplet har ndgon effekt pa omgivande
lander dr svart att faststilla.

Skirpta utslippskrav kan leda till en forcerad teknikutveckling. Okad anviindning av nya
tekniker kan genom olika lirprocesser leda till reducerade kostnader for tekniken.’ vilket i sin
tur kan leda till en forbéttrad kostnadseffektivitet hos atgirden och en fortsatt expansion. Den
fraga som man i sammanhanget kan stélla dr om ett litet lands anstrangningar &r tillrackligt for
att ge en sddan utveckling. For vissa nyckeltekniker dér ett land har sirskilda forutsittningar
for att driva teknikutvecklingen kan det vara fallet. Kopplingen mellan teknikanvédndare och
teknikproducenter ar central for innovationsmiljon.'® Exempel pa sédana kopplingar kan i
Sverige historiskt dterfinnas mellan Ericson och Televerket, och mellan ASEA och Vattenfall
respektive Statens Jarnvégar (Edqvist, 1995). En 6kad efterfrdgan pa biobrinslen i Sverige
som en f6ljd av olika styrmedel har i sin tur bidragit till utveckling av effektivare
utvinningsteknik for bioenergi (Johansson, 2000). P& samma sétt innebér en utvecklad massa-
och pappersindustri forutsittningar for att bidra till utveckling av energieffektiva
massaprocesser.

Den tredje punkten, som i klimatpropositionen var mest betonad, hinger néra samman med
att de investeringar som sker 1 dag till stor del kommer att bestimma framtida
energianviandning. Kostnaderna for klimatbegransade dtgirder paverkas i stor grad av nir
dessa genomfors. Om en atgiard genomfors 1 samband med normalt utbyte av utrustning och
teknik kan kostnaderna héllas pa en betydligt lagre nivé 4n om den genomfors separat utan
anknytning till sddana investeringar. Pa sikt kan priserna for utslappsrétter alternativt
skattenivéerna forvintas 6ka om allt mer omfattande krav pa utslappsminskningar kréver mer
och mer kostsamma &tgirder.'' Om investeringar i langlivade tekniska 6sningar gors med
utgdngspunkter i dagens kostnadsnivaer kan de pa sikt visa sig vara mindre optimala dn vad
de verkar vid ett forsta paseende.

Exempel pa sddana strategiskt 1dngsiktiga investeringar kan gélla byggnaders klimatskdrm
tunga processer och centrala elproduktionsanldggningar som har livslangder pd manga
decennier. Ménga konsumtions- och séllankdpsvaror som till exempel bilar, kylskdp etcetera
har ddremot i sammanhanget mer méttliga livslangder (storleksordningen 10 ar).

Det kan ocksa vara komplicerat att vinda ett forlopp som gatt i en fran ett miljoperspektiv
negativ riktning. Det kan rora sig om investeringar i energiintensiv infrastruktur eller en
utveckling av ett reseintensivt beteende. Lasningen kan &ven bero pé fordndrade vérderingar,
forvintan att kunna resa obegrénsat, utspridda boendemonster och globaliseringstrender.

6. Kostnader for nationella atgarder jaimfort med utnyttjande av flexibla
mekanismer

Niér olika ambitionsnivaer och mélsittningar for ett land sétts upp kan det finnas skal att
jamfora kostnader for att uppné nationella utslippsminskningar med de kostnader som finns
att minska utslidppen i1 andra ldnder. Nagra orsaker till skillnader i kostnader for dtgarder
mellan olika ldnder dr energisystemens effektivitet, anvinda brinsleslag, geografiska
forhdllanden samt ldnders olika kostnadsnivier.

% Se t ex Neij (1997), IEA(2000), Galeotti och Carraro (2003) for en diskussion om lirprocesser och lirkurvor.
12 Se tex Palmberg (1996) for en bra beskrivning av teorier kring innovationssystem och teknisk utveckling.
"""Man kan dock tinka sig att tekniska genombrott leder till att marginalkostnaderna for atgérder inte dkar
sarskilt kraftigt med 6kade klimatétaganden.



Tabell 6.1. Sammanstillning av ett antal uppskattningar av priser pa utslappsritter och utsléppskrediter samt
marginalkostnader for dtgéirder.

Handelssystemets avgrinsning Pris/marginalkostad Kiilla:

och metod ore/kg CO2

EU system

Skattat pris i EU handelssystem - 15-30, konvergerande mot ungefdr | De Leyva och Lekander (2003).

2012 25

Skattat pris i EU handelssystem 5-15 Hauff och Hannes (2002)

2008-2012

Skattat pris i EU:s handelssystem 30 Hill och Kristrdm (2003) baserat pa
Capros och Mantzos (2000)

Atgirdskostnad -ersittning av 20 Egen berékning, not a.

kolbaserad elproduktion med ny
naturgasbaserad produktion

"Global marknad”

Jamviktspriser under Kyoto inkl 5-50 Grubb (2003)

USA

Jamviktspriser under Kyoto exkl. 0-12 Grubb (2003)

USA

Optimal prisnivé for Ryssland ndr |5 -7 Grubb (2003)

USA ldmnat Kyoto

Implicit prisniva pga. EU-ldnders 10-25 Grubb (2003)

Onskan att skydda sina projekt

Acceptabla priser for CDM projekt | 30 Grubb (2003)

Projektbaserade mekanismer. 1-8 ECON (2003) baserat pa

Historiska erfarenheter, kostnad for Rosenzweig et al(2002)

verifierade utslappsreduktioner

Forvéntade kreditpriser for projekt | 5 (-2008) 10 (2008-2012) ECON (2003) baserat pa Natsource
(2002)

Skattat internationellt jamviktspris | 2,5-10 Jensen (2003)

2008-2012 pa flexibla mekanismer

exkl. USA

Skattat internationellt jamviktspris | 15-22 Jensen (2003)

2008-2012 pa flexibla mekanismer

inkl USA

Atgirdskostnader i energisektorn 20-25 (10-15% reduktion av Halsnaes (2002)

utvecklingslénder. utsldppen i utvecklingslénder

forvantas kunna ske till en kostnad
lagre 4n denna niva)

a. Vid nyinvesteringar dr merkostnaden for naturgas i princip 0, vid ersittning av befintliga anlédggningar kan
storleksordningen pa kostnaden bli cirka 20 dre/kg CO,. Detta baseras pa en antagen elproduktionskostnad i nya
naturgasanldggningar pa 27 6re/kWh och for befintlig kolkraft pa 16 6re/kWh (Kaélla: Bérring et al., 2000;
Energimyndigheten, 2000b). Konvertering antas leda till minskade utslapp om 0,5 kg/kWh.

Ett jimforelsemétt som ofta anvénds ndr man vill jdmfora nationella kostnader med
internationella dr uppskattningar av priser pa utsldppsritter och utsléappskrediter. Pa en
internationell marknad som fungerar idealt bor dessa priser spegla marginalkostnaden for
atgarder att minska utsldppen. Det finns dock en risk att priset inte speglar verkliga kostnader
for utsldppsminskningar till exempel genom att det finns ett stort utbud av "hot air” vilket
innebdr att utslappsritter kan inforskaffas utan att motsvarande utslippsminskningar dger rum.
Priset kan d4 bli ldgre dn vad kostnaderna for att minska utsldappen dr. Olika politiska
restriktioner for handel kan ocksa leda till att mer kostsamma étgérder genomfors i olika
lander 1 stillet for att man koper billigare utsléppsritter pd den internationella marknaden, se
till exempel Grubb m fl. (2003). I Vésteuropa kan priserna pa utsléppsrétter till stor del styras
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av kostnaden for att konvertera kolbaserade anlédggningar till naturgas. Utslépp fran
kolbaserade el- och varmeproduktionsanldggningar svarar for ungefdr 20% av utsldappen av
koldioxid inom EU (IEA, 2002).

I tabell 6.1 redovisas nagra skattningar av priset pa utslappsritter och utsléppskrediter som
gjorts i olika sammanhang. Dessa skattningar ror sig om uppskattade priser for det ndrmaste
decenniet. Pa langre sikt kan kraftigare ataganden forvéntas leda till att mer kostsamma
atgarder vilket kan forvintas ge 6kade priser.'? En motverkande faktor mot sadana
kostnadshdjningar kan vara teknisk utveckling som kan tdnkas reducera atgérdskostnaderna.

6.1. Exempel pa atgirdsmaojligheter i Sverige

Den handlande sektorn

Utsldppen inom den handlande sektorn domineras av el- och virmeproduktionssektorn,
energianldggningar inom skogs- och stalindustri samt processutslapp inom stil- och
cementindustrin.

Inom den svenska el- och virmeproduktionssektorn anvinds fortfarande en viss mangd
fossila brianslen, frimst olja som topplast i fjarrvirmesystemen, naturgas i relativt moderna
samproduktionsanldggningar, samt kol som av skattetekniska skél sameldas med biomassa i
olika samproduktionsanlédggningar. Ersdttning av fossila brénslen for topplast med fornybara
brinslen ar relativt kostsam eftersom investeringskostnaderna dr en betydande del av de totala
kostnaderna for en topplastanldggning. Detta talar mot den mer investeringstunga biomassan.
Ersdttning av kol med biomassa i samproduktionsanldggningar kan dock bedémas vara
relativt billig, i storleksordningen 15-20 6re/kg CO,." Eftersom naturgas har relativt sett 1aga
koldioxidutsldapp per energienhet och samtidigt naturgasbaserade kraftvarmeanldggningar har
tekniska fordelar jimfort med biomassebaserade anldggningar, bl a hogre alfavirde (relation
mellan el och varmeproduktion), blir kostnaderna hogre for att substituera naturgasbaserade
kraftvirmeanldggningar med bioenergi."*

Inom pappers- och massaindustrin anvinds fossila branslen bland annat som stddbrénslen 1
barkpannor och for mesaombranningen, men ocksd som brénsle f6r &ngproduktion i
oljepannor (Sundlof, 2002). Fossila brinslen svarar dock endast for cirka 9% av den totala
energitillforseln i sektorn. Konverteringar torde i minga fall vara mgjliga och
anldggningsstorlekarna motsvarar i mangt och mycket dem som géller 1 fjarrvarmesystemen.
Eftersom anldggningarna ir i drift ldnga perioder bor drifttiderna kunna vara langa vilket ar
fordelaktigt for den mer investeringstunga biomassan. Ekstrom m fl (2002) uppskattade
kostnaden for att ersitta de fossila brinslena i mesaugnar till cirka 60 6re/kg CO, medan
kostnaden for oljeerséttning i pannor skattades till 25 6re/kg CO,.

Stora tekniska mojligheter att effektivisera energianviandningen finns ocksa inom industrin.
Inom pappers- och massaindustrin finns stora mdjligheter att 6ka effektiviteten i processerna
och oka processintegrationen. (se t ex Mollersten 2002, KAM, 2003). Om samtliga

' Till exempel uppskattar den Elzen (2003) att priser pa utslippsrétter kan hamna pa en niva om cirka 200
euro/ton C (vilket motsvarar cirka 50 6re/kg CO,) kring 2050 vid ett stabiliseringsmal for
vixthusgaskoncentrationer om 550 ppm. Det finns sjalvklart inget som séger att ett system med handel med
utsléppsritter kommer att existera pd langre sikt. Daremot kan oavsett detta marginalkostnaden for atgérder
forvantas oka ifall en skarp klimatpolitik kommer att genomforas oavsett val av specifikt styrmedel. Hur stor en
sadan okning kan forvintas bli beror bland annat pa hur teknik som bidrar till laga koldioxidutslapp utvecklas.
13 Beriknat p4 en brinslekostnadsskillnad mellan kol och biomassa pa 5-7 ére/kWh.

' Kostnaden for att ersitta en naturgasbaserad kraftvirmeanlidggning med en biomassebaserad har av
Gustavsson m fl (1995) skattats till cirka 30 6re/kg CO,. Denna erséttningskostnad inkluderar kapitalkostnader
for bada anldggningstyperna. Erséttning av en befintlig naturgasbaserad anldggning med en biomassebaserad
anldggning blir kostsammare.
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mdjligheter utnyttjas finns goda forutséttningar for foretagen att gé fran att vara en
nettokOpare av energi till att bli en nettoséljare (KAM, 2003).

Mojligheterna uppkommer liksom i andra sammanhang ofta i samband med
nyinvesteringar. [ den energiintensiva industrin dr den helt dominerande delen av
energianviandningen kopplad till processer med ldnga livsldngder. Det innebér att
anpassningsmdjligheterna beror pa var i investeringscykeln ett foretag ar.

En stor del av utsldppen fran sektorn ar processutsléapp direkt kopplade till produktionen. I
manga fall kan det vara svért att minska dessa utslépp utan att minska produktionen.
Kostnaden for en sddan produktionsminskning &r kopplad till virdet av de produkter som
produceras.

Icke-handlande sektorer

I Sverige sker den dominerande delen av utslédppen utanfor den handlande sektorn. Denna
grupp innefattar mindre energi- och industrianldggningar, bostéder och service, jordbruk,
avfall, transporter och dessutom utslédppen av industrigaser, se tabell 6.2.

Avfallsdeponier

4%
Transporter och
energi, ej CO2
6%

Ovrigt
3%

Transporter (CO2)

Jordbruk (N20, 41%

metan)
18%

E-anv areella naringar
(CO2)
4%

Bostader,service

(CO2) El, varme och industri
12% (CO2)
12%

Figur 6.1.Andel av utsldpp av vixthusgaser i icke handlande sektorer 2001 fordelad pé olika omraden.
Skattningar baserad pa data fran Naturvardsverket och Energimyndigheten.

Det finns méanga studier som visar att det finns stora effektiviseringsmojligheter som ér
lonsamma att genomfora. Detta giéller till exempel effektiviseringsitgdrder inom
uppvarmningsomradet genom Okad isolering och utnyttjande av energieffektiva fonster.
Manga av dessa kan till och med forvintas ge negativa reduktionskostnader det vill séga
merkostnaden for investeringarna betalas helt och hallet genom inbesparad energi under
forutséttning att atgirderna sker nir renovering/byte dndé skulle ske. Inom de mindre
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energiintensiva foretagen finns ocksa ofta stora mojliga minskningar i energianvéndningen att
finna (se t ex Energimyndigheten, 2000a). De atgérder som uppskattas vara lonsamma
genomfors dock ofta inte eftersom bland annat:

e Strukturerna ér troga - lonsamheten for effektiviseringsatgérder beror av ritt
investeringstidpunkt.

e FoOr manga aktorer, t ex inom icke energiintensiv industri, dr energikostnaderna en
liten del av de totala kostnaderna och energibesparingar prioriteras déarfor inte.

e Det ir ofta inte den som gor investeringarna som stér for energikostnaderna.

En annan mojlig reduktionsmdjlighet &r brianslekonverteringar. Forbranning av fossila
bréinslen 1 bostads- och servicesektorn uppgér idag till cirka 10% av de totala
vixthusgasutsldppen. I flerbostadshus och servicesektorn kan olja erséttas med biobrénslen till
en kostnad om cirka 0,35 kr/kg CO; (Ekstrom m fl, 2002). Konverteringar fran olja till pellets
1 smahus ger reduktionskostnader pé cirka 35-50 6re/kg CO; (Ekstrom m fl, 2002).. Detta
indikerar att det ekonomiskt dr rimligt att forvénta en konvertering av dessa pannor dven vid
dagens skattenivéer."

Effektiviseringar i transportsektorn dts till stor del upp av en 6kad efterfragan av stora och
tunga bilar och ett dkat transportarbete. En viss del av 6kningen kan vara en direkt effekt av
att effektiviseringarna ger lagre rorliga kostnader en s k reboundeffekt, men till stor del &r det
bara en fraga om att det finns 6kande resurser i samhéllet som konsumeras pa
transporttjanster. Berdkning av kostnader &r sarskilt komplicerad inom transportsektorn
eftersom transporter och fordon har ett flertal “nyttor” som virderas av en fordonsédgare
utover att transportera personer eller gods mellan punkt A och B. T ex har fordonens
konstruktion och storlek stor betydelse for sdvil bekvamlighet, sdkerhet, prestanda och status.
For en konsument finns det i princip ingen mdjlighet att vilja mellan tva likvérdiga fordon
som endast skiljer sig &t vad géller energieffektivitet. Den tekniska utvecklingen styrs i stora
utvecklingsblock dar svenska efterfrageforandringar inte kan forvéntas ha allt for stor
inverkan.

En "teknisk" atgérd inom transportsektorn vore att ersétta fossila drivmedel med
biodrivmedel. Kostnaden for denna étgérd kan uppskattas vara 1-2 kr/kg CO, beroende pa
vilka brénslealternativ man tinker sig och hur man hanterar vissa jordbrukssubventioner i
kalkylen (Naturvardsverket, 2003a).

Den étgérd som tillsammans med biomasseexpansionen har haft storst betydelse for att
vixthusgasutsldppen har minskat frén 1990 till idag ar de atgirder som gjorts inom
avfallshanteringen i form av minskade deponiméngder och 6kad insamling av deponigas.
Denna minskning forutsitts fortsétta fram till 2010 om dagens regleringar implementeras pa
ett effektivt sétt.

7. Koppling mellan nationella mél och internationella dtaganden

Ett nationellt méls samverkan med de internationella dtagandena och anvdndningen av de
flexibla mekanismerna paverkas av ett flertal faktorer bland annat:

e Hur stor del av utslédppskillorna som ingér 1 ett system med handel med
utsldppsritter.

' Dagens CO, skatt uppgar till 75 6re/kg CO,. Dérutover belastas eldningsolja med energiskatt motsvarande 26
ore/kg CO, (Naturvardsverket, 2003a).
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e Hur det nationella malet definieras.
e [ vilken grad man kan acceptera kompletterande styrmedel i de sektorer som ingar i
ett system med flexibla mekanismer.

Dessa fragor diskuteras nedan dels med ett langsiktigt och mer principiellt perspektiv och dels
med ett kortsiktigt perspektiv med utgdngspunkt i Kyotoprotokollet och det system om handel
med utsldppsritter som beslutats inom EU. Detta EU system dr bade avgrinsat geografiskt
(endast EU ldnderna ingdr) och sektoriellt (endast ett begrénsat antal industribranscher och
stora energianldggningar ingér i direktivets forsta tillimpningsperioder). Diskussionen kring
de flexibla mekanismerna kommer att vara koncentrerad kring utsldppshandel och endast 1
mindre grad behandla de projektbaserade mekanismerna.

7.1. Ett 1angsiktigt perspektiv - ett generellt verkande handelssystem

For att fordelarna med ett utsldppshandelssystem skall kunna utnyttjas fullt ut bor lampligen
sd manga lander och sektorer som mojligt ingd. Ju fler avgransningar som finns desto storre
snedvridningar &r att vinta och behovet av kompletterande styrmedel kommer att 6ka. Med ett
allomfattande system for handel med utslédppsritter forsvinner de gransdragningar mellan
olika sektorer som finns idag och det kommer heller inte att finnas nagra sektorer vars
utsldpp kan pdverkas med kompletterande styrmedel utan att handelssystemet pdverkas.

I ett allomfattande system med utsldppsritter dr det rimligt att anta att varje enskilt land 1
princip allokerar utsldppsritter motsvarande de utsldppsrestriktioner som alagts landet. Ar
atgirdskostnaderna hogre d4n marknadspriset pa utslappsritter sker ett nettoinkdp av
utsldppsritter frdn 6vriga deltagare i systemet.

Om man av nagot skél, se avsnitt 5, vill minska utsléppen nationellt kan man sénka
atgirdskostnaderna for en aktor t ex genom nagon form av styrmedel. Det kan till exempel
vara nagon form av bidragssystem eller informationsinsatser som kan minska sokkostnader
for olika typer av atgédrder. Alternativt kan kostnaderna for att sldppa ut vixthusgaser dkas
genom en komplettering med till exempel en koldioxidskatt. De kompletterande styrmedlen
kommer att minska handelssystemets betydelse for att minska utsldppen. Kostnaderna for en
global reduktionsstrategi kan ocksa forvintas oka.'® I hur stor grad kostnaderna kommer att
oka beror pi skillnaden i tgédrdskostnad och priset pa utsldppsritter samt i vilken man
nationellt agerande har ndgon positiv bieffekt som till exempel minskade luftféroreningar,
teknikutveckling etc. Valet av styrmedel kan bedomas vara av stor betydelse for i1 vilken grad
de eftersokta positiva bieffekterna uppkommer.

Om syftet med ett nationellt mal &r att ta pa sig en storre del av dtagandet for att klara
utsldppsmalen kan det ske genom att man delar ut farre utslédppsritter till svenska
utsldppskaéllor. Ett sddant indrag av utsléppsritter skulle inte pdverka systemets effektivitet
men diremot leda till en viss ytterligare uppoffring for Sverige.'” Det minskade utbud av
utsléppsritter det skulle ge upphov till, skulle teoretiskt leda till 6kade priser pa
utsléppsritterna. Med storsta sannolikhet skulle dock ett sddant undanhallande av
utsldppsritter fran ett litet land som Sverige leda till mycket begridnsade fordndringar 1 priset
pé utsléppsritter.'®

' Det giller inte alla typer av kompletterande styrmedel. Leder effektiv information till 6kad kunskap om billiga
atgirdsmojligheter kan man erhalla lagre kostnader dn om ett handelssystem fétt agera pa egen hand.

7 Ett rdkneexempel: En utdelning av utsldppsritter motsvarande en utslippsminskning med 4% i stillet for en
utslappsokning med 4% skulle leda till en minskad utdelning om 5-6Mton (rdknat pa Sveriges totala
utslappsmingd av véixthusgaser). Om denna mingd skulle inhandlas p& en marknad med ett marknadspris om 5-
30 ore/kg CO, skulle det leda till en arlig utgift pa cirka 250-1800 miljoner kronor.

'® Se t ex Nilsson och Kristrom (2002).

14



En mindre utdelning av utsléppsritter ger lika stora utslappsminskningar totalt som ett
nationellt mal men till en l4gre kostnad. Dock kan vissa av de motiv (strukturella
forandringar, innovationer) som fanns for att ga fore med skirpta mal inte forvéntas bli
uppfyllda i nagon hogre grad.

7.2 Ett kortsiktigt perspektiv - ett handelssystem med begrinsad omfattning

Pé kortare sikt kan man forvénta sig att ett handelssystem som enbart innefattar ett begrinsat
antal linder och en begrinsad del av utsldppen inom dessa lénder. I det beslutade EU-
direktivet om handel med utslippsritter ingér till exempel endast cirka 30% av de svenska
utslédppen. Eventuellt kan systemet till den andra atagandeperioden (2008-2012) utvidgas
genom att man inkluderar ytterligare sektorer (opt-in). For svensk del har framfor allt en
inkoppling av transportsektorn diskuterats, se t ex FlexMex2-utredningen (SOU 2003:60). For
de sektorer som inte ingdr i ett system med handel med utsldppsrétter maste andra
klimatstyrmedel anvéndas for att dessa sektorer skall uppnd minskade utslépp.

I figur 1 ges en principbild av kopplingen mellan nationella utslédpp och de flexibla
mekanismerna. I figuren dr C positiv och speglar fallet att Sverige dr en nettokdpare av
utsldppsritter. C kan dock dven vara negativ ifall Sverige skulle bli en nettosdljare av
utsldppsritter. Det forsta fallet d4r det som 1 allmédnhet diskuteras och som bedéms vara mest
sannolikt men om tilldelningen av utsléppsritter blir generds skulle Sverige kunna bli en
nettoséljare. I bada fallen forutsitts att inga JI projekt genomfors 1 Sverige eftersom det ar
svért att se ndgon anledning att genomfora JI projekt i lainder med en fungerande
kapitalmarknad och ett fungerande system for utsldppshandel.

De totala nationella utsldppen i Sverige motsvarar B+C+D+E. Det dr denna mingd som
idag styrs av det nationella mélet — 4%. Om den handlande sektorn 6kar delen B+C innebar
det att sektorerna D och E maste minska sina utsldpp 1 motsvarande grad for att det nationella
mélet skall klaras.

For att klara Sverige dtaganden i anslutning till EU:s bordefordelning enligt
Kyotoprotokollet &r det A+B+D+E som inte fir dverstiga +4% (Observera att A dr negativ
och innebér att man kan dra ifran erhéllna krediter fran JI och CDM. De svenska utsldppen C
ticks helt av inkOpta utsldppsritter).

Man kan i princip se tva angreppssétt for att kombinera ett skirpt svenska nationellt mal
med EU:s beslutade system med handel med utsldppsrétter:

o Strikt bibehéllande av att det nationella utslippsmalet (det vill séga att de reella
utsldppen inom landet understiger det nationella malet).

e Malet speglar Sveriges dtagande 1 stéllet for de aktuella nationella utslippen och
hanteras med samma metod som atagande enligt Kyotoprotokollet dvs. det ar
A+B+D+E som stims av med maélet. De flexibla mekanismerna kan da anvidndas
for att klara dtagandena. Storleken pd A+B+D+E behover dock inte sjalvklart
motsvara atagandet enligt Kyotoprotokollet utan kan vara mindre ifall Sverige 1
storre grad vill bidra till den totala utslappsminskningen &n vad atagandet enligt
Kyoto erfordrar.
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Figur 1. En principskiss av utslépp i olika sektorer i ett system dér endast en begransad del av utslédppen ingér i
ett handelssystem.

I bada fallen ovan leder skirpta dtaganden jamfort med Kyotoprotokollet till extra kostnader
for Sverige om inte positiva bieffekter eller langsiktigt positiva strukturella effekter av ett dkat
atagande ar tillrackligt stora. I det forsta fallet beror merkostnaden bade pa en 6kad
ambitionsniva och att inte de flexibla mekanismerna kan anvédndas for att utjimna
kostnaderna mellan olika lander. I det andra fallet &r merkostnaden enbart beroende péa den
hdgre ambitionsnivan.

7.2.1. Bibehdllande av ett strikt nationellt utsldppsmal

Om man onskar bibehélla ett strikt nationellt utsldppsmal finns det i princip tva olika
strategier vilka bada kommer att paverka effektiviteten 1 klimatstrategin:

e Den handlande sektorn far utvecklas relativt fritt inom ramen for utslappshandels-
systemet medan de icke handlande sektorerna far fungera som regulatorer genom att
de styrmedel som anvénds i dessa sektorer justeras sd att det dvergripande nationella
malet uppnas. For att dimensionera styrmedlen krdvs férutom kunskap om hur de icke-
handlande sektorerna utvecklas dven att hdnsyn tas till utvecklingen i den handlande
sektorn. Denna utveckling beror av savél nationella som internationella faktorer
eftersom en internationella utvecklingen bland annat paverkar priserna pa
utslidppsritter och darfor, indirekt, 4&ven de svenska utslédppen i den handlande sektorn.
Metoden innebir att handelssystemet inte stors av nationella styrmedel och kan
fungera relativt effektivt, men den leder samtidigt med storsta sannolikhet till en icke
optimal fordelning av utsldppsreduktionerna inom landet eftersom de olika sektorerna
kommer att mota olika marginalkostnader for CO, utslapp. Detta blir fallet eftersom
priset pa utslappsritter med storsta sannolikhet kommer att vara ldgre dn
marginalkostnaderna for de atgérder som maste genomforas i sektorer utanfor
handelssystemet om det nationella utsldppsmalet skall nés, se till exempel
Konjunkturinstitutet (2003). Denna snedvridning dr dock inget nytt eftersom den
sedan manga ar existerar som foljd av den skattedifferentiering som finns mellan
industrisektorn och andra sektorer.
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e De handlande sektorerna kommer att mdta andra styrmedel som kombineras med
utsldppshandelssystemet. Man kan till exempel tinka sig ett bibehallande av en
koldioxidskatt &ven inom de sektorer som ingar i utsldppshandelssystemet. Det skulle
kunna leda till mer likvirdiga forhallanden mellan de olika sektorerna inom landet.
Samtidigt leder det i stéllet till snedvridningar inom handelssystemet d& svensk
industri moter hdogre marginalkostnader for sina koldioxidutsldapp &n industrier i andra
lander savida dessa inte moter kompletterande styrmedel. Effektiviteten 1
handelssystemet skulle d4 minska. Ett inférande av minimiskattenivier inom EU leder
dock till att snedvridningen av en bibehdllen CO,-skatt minskar nagot.

7.2.2. Mal ej direkt kopplat till nationella utsldipp

Den andra principen ovan for att kombinera ett nationellt mal med ett system med handel med
utsléppsritter, innebér att man avraknar de utsldppsritter som tilldelats de handlande
sektorerna fran det nationella malet. Den svenska klimatambitionen kan for de sektorer som
befinner sig i handelssystemet i detta fall uttryckas i den mangd utsléppsrétter som utdelas.
Denna avrdkningsmetod har foresprakats av FlexMex2-utredningen (2003:60). Den tilldelade
méngden paverkar inte i ndgon storre grad utslédppen frén den handlande sektorn men déremot
vilka atgirder som Gvriga sektorer maste genomfora. En stor tilldelad médngd utsléppsritter till
den handlande sektorn kommer att leda till 6kade atagande for 6vriga sektorer och darmed
stigande dtgardskostnader. Diskrepansen mellan klimatstyrningen inom och utom den
handlande sektorn kommer att oka.

I det f6ljande diskuteras konsekvenserna av olika allokeringsmetoder under forutséttning
att den tilldelade miangden avraknas mot ett nationellt méal i stéllet for de verkliga utsléppen.
Diskussionen tar sin utgdngspunkt i dagens mal om utsldppsminskningar med 4% mellan
1990 och perioden 2008-2012 (hér representerat med ar 2010). De fem olika allokerade
metoderna sammanfattas i tabell 7.1.

Tabell 7.1. Studerade allokeringsmetoder i denna studie.

Allokeringsmetod | Metodbeskrivning

Metod 1 Allokeringen baseras pé likformig reduktion av utsldppsméngder i de olika sektorerna fran
1990 ars vérden

Metod 2 Allokeringen baseras pé likformig reduktion av utsldppsméngder i de olika sektorerna fran
prognoser for 2010

Metod 3 Allokering till den handlande sektorn i enlighet med dess behov enligt prognos for 2010

Metod 4 Utsléppsutrymme for den icke handlande sektorn avsitts enligt dess behov enligt prognos
for 2010. Overblivet utslippsutrymme allokeras till den handlande sektorn

Metod 5 Allokering som syftar till lika marginalkostnader i sektorerna. Utslédppsutrymme for den
icke handlande sektorn avsitts enligt dess behov enligt en ténkt prognos for 2010 dér
denna sektorn antas méta en koldioxidkostnad motsvarande priset pa utsldppsrétter. |
praktiken innebir det tinkta sinkta koldioxidskatter. Overblivet utslippsutrymme
allokeras till den handlande sektorn.

Ett allokeringssétt kan vara att dela ut utsldppsritter till den handlande sektorn
motsvarande en utslappsminskning om 4% (det nationella mélet) jaimfort med 1990. Detta
innebdr att 6vriga sektorer ocksd behdver minska utsldppen med 4%. Ett annat alternativ kan
vara att utgd fran utsldppsprognoser for 2010 och anta samma procentuella
utsldappsreduktioner for de olika sektorerna.

Tar man utgédngspunkt i 1990-ars utslappsvarden (metod 1) innebér det att de dtaganden
som kommer att stéllas pa de icke-handlande sektorerna enligt prognoserna kommer att klaras
utan ytterligare styrmedel och atgérder, se tabell 7.2. Orsaken ér framfor allt bedomda
utsldppsreduktioner fran avfallssektorn och bostider, service mm som ér storre dn 4%. Den
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handlande sektorn kommer i stéllet enligt prognosen att tvingas kopa utsléappsritter till en
omfattning om cirka 5 Mton/dr ar 2010. Summan av de tilldelade utsldppsrétterna och de
prognostiserade utsldppen i den icke handlande sektorn blir cirka 63 Mton eller 10% lagre dn
utsldppsvirdena 1990. Denna allokeringsmetod leder med andra ord till att man nér langre &n
vad dagens aktuella klimatmal innebar.

Antages 1 stéllet en likformig reduktion med 4% frdn prognostiserade virden for 2010
(metod 2) blir det fordelaktigare for den handlande sektorn och behovet att inforskaffa
utsldppsritter blir endast 0,3 Mton. Jimfort med prognosen maste utslédppen 1 de icke
handlande sektorerna minska med ytterligare cirka 1,5%, se tabell 7.2.

Man kan dven argumentera for att de handlande sektorerna skall fa farre utsldppsrétter dn
en likformig reduktion skulle implicera, eftersom dessa sektorer har forutsattningar att klara
sina dtaganden genom att kopa relativt sett billiga utsldppsrétter, ndgot som inte star till buds
for sektorerna utanfor handelssystemet (sektorer som inkluderar sévil delar av niringslivet
som privata konsumenter). Om man onskar att uppnd samma marginalkostnader for utsldppen
i den handlande sektorn som i den icke handlande sektorn bor det innebéra att Gvriga sektorer
skall uppna sina mal genom att genomfora dtgdrder som kostar mindre dn priset pa
utsléppsrétter inom utsldppshandelsmarknaden. Ett angreppssitt vore att utgd fran att samtliga
aterstdende atgérder 1 de icke-handlande sektorerna dr mer kostsamma 4n priset pd
utsldppsriétter. For detta talar att en stor del av utsldppen fran dessa sektorer méoter
koldioxidkostnader, i form av en relativt hog koldioxidskatt, som ar betydligt hdgre én
forvantade koldioxidpriser for den handlande sektorn.

Med utgangspunkt i detta resonemang skulle man kunna identifiera en tredje metod déir de
icke-handlande sektorerna far 6ka sina utslidpp i enlighet med prognoserna och den tilldelade
mangden utsldppsritter till den handlande sektorn motsvarar den restmingd som &r forenlig
med att det nationella mélet uppnas. For att fi tackning for sina utsldppsritter far sektorn i
ovrigt ge sig ut pa marknaden och kdpa resterande utslédppsritter. Utgdende fran dagens
prognoser skulle det kunna innebédra mingder motsvarande drygt 1 Mton 2010, se tabell 7.2.
Detta skulle vid ett pris pé utslédppsritter om 5-30 6re/kg CO, motsvara en arlig kostnad om
50-300 miljoner kronor for den handlande sektorn.

Ovan namnda merkostnad leder naturligtvis till att industrin far en viss forsdmrad
konkurrenskraft jaimfort med 6vriga lédnder vilket i sin tur i vissa fall kan leda till minskad
produktion etc. Denna merkostnad skulle eventuellt kunna motivera att den handlande sektorn
tilldelas fler utslappsritter 4n vad som motiveras av lika marginalkostnader for dtgirder i
sektorerna. Hur stor den handlande sektorns bubbla 1 sa fall skall vara bor dd bestimmas
genom en avvagning av merkostnaderna for att dyrare dtgarder kommer att erfordras i de icke
handlande sektorena vid en storre tilldelning, och de kostnader en minskad produktion inom
de handlande sektorerna som en mindre tilldelning kan ge upphov till. I tabell 7.2
exemplifieras en for den handlande sektorn gynnsam tilldelning (metod 4) vilken motsvarar
de prognostiserade utslédppen ar 2010. I detta fallet kommer maste den ickehandlande sektorn
minska sina utsldpp med 1 Mton jaimfort med prognosen for 2010 vilket motsvarar ytterligare
2% utdver den minskning som &r inbakad i1 prognosen.
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Tabell 7.2. Effekt av olika allokeringsmodeller for tilldelningen av utslidppsritter. Kélla:Energimyndigheten och
Naturvardsverket. Prognos for 2010 dr en uppdaterad version av pro

noserna i Miljodepartementet (2001).

Sektor Utsldpp | Utslipps- | Metod 1 | Metod 2 Metod 3 Metod 4
1990 prognos | Likformig | Likformig Prognos for Prognos for
2010 reduktion | re-duktion transporter och | handlande sektor
frén 1990 | till malet - ovrigt styr styr krav pa
ars virde |4% utrymmet for ovriga sektorer
till mélet | baserad pa handlande
-4%" prognos for | sektor
2010

Handlande 14,3 19,2 13,7 18,9 18,1 19,2

sektor

(koldioxid)

Transporter 18,3 21,6 17,6 21,3 21,6 -

(koldioxid) (21,6)

Ovrigt® 38,4 28,5 36,9 28,0 28,5 -
(28,5)

Delsumma icke | 56,7 50,1 54,5 49,3 50,1 49

handlande (50,1)

sektor

Totalt 71,0 69,3 68,2(63,8) | 68,2 68,2 68,2

a. Viérden utan parentes dr mojliga utslipp i sektorerna vid 4% minskade utslédpp. Vérdena inom parentes ir prognostiserade
utsldppsviarden for transporter och dvriga sektorer.

b. Utslépp av koldioxid fran avfall, jordbruk, bostédder och service, och mindre energi- och industrianlidggningar samt utslipp
av Ovriga vixthusgaser fran samtliga sektorer.

En del rapporter indikerar att prognoserna for &r 2010 &r underskattningar av de verkliga
utsldppen. Kégesson (2002) gor till exempel bedomningen att transportsektorns utslépp ar
underskattade. FlexMex2-utredningen beddmer 1 sin tur att utsldppen fran den handlande
sektorn kan 6ka betydligt snabbare &n vad prognosen indikerar bland annat pa grund av
okningar 1 utslédppen fran raffinaderier och 6vriga processer och expansion av den
naturgasbaserade kraftvirmeproduktionen. Det skulle kunna indikera att utslédppen fran den
handlande sektorn skulle kunna uppga till 23 Mton om inte ytterligare styrmedel tillkommer. I
tabell 7.3 gors en liknande rdkneexempel som i tabell 7.2 men med antagande om hogre
beddmda utsldppsnivaer i den handlande sektorn och transportsektorn. ™

Om det blir sa att utslappen utvecklas snabbare &n 1 Energimyndighetens prognos erfordras
naturligtvis kraftigare utslédppsreduktioner &n vad som diskuterats ovan. I den alternativa
framtidsbilden kar utsldppen med 7% 1 stéllet for den ovan prognostiserade minskningen om
2,4%. Vid likformig reduktion fran 1990 ars niva kan den handlande sektorn behdva
inforskaffa 9 Mton pd marknaden. Om tilldelningen till den handlande sektorn styrs av
behoven inom den icke handlande sektorn (som tillats utvecklas enligt prognos) kan den
handlande sektorn behdva inforskaffa utslappsritter upp till 8 Mton. Om i stéllet tilldelning
sker med utgangspunkt i den handlande sektorns behov maste 6vriga sektorer minska
utsldppen med 8 Mton jaimfort med de virden som redovisas i framtidsbilden.

1% Skillnaderna beror bland en antagen 6kad expansion inom raffinaderier och annan energiintensiv industri. For
transportsektorn beror skillnaderna bland annat pa att Kagesson antar en mindre andel dieselfordon i
fordonsparken.
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Tabell 7.3. Effekt av olika allokeringsmodeller for tilldelningen av utslédppsratter. Kalkyl baserad pa en alternativ
framtidsbild.

Sektor Utsldpp | Alternativ | Metod 1 | Metod 2 Metod 3 Metod 4

1990 framtids- | Likformig | Likformig Prognos for Prognos for

bild for reduktion | reduktion till | transporter och | handlande sektor
2010° frén 1990 | malet -4% ovrigt styr styr krav pa

ars virde | baserad pa utrymmet for ovriga sektorer
till malet | framtidsbild |handlande
-4%" for 2010 sektor

Handlande 14,3 23 13,7 20,6 15,1 23

sektor

(koldioxid)

Transporter 18,3 24,7 17,6 22,1 24,7 -

(koldioxid) (24,7)

Ovrigt 38,4 28,5 36,9 25,5 28,5 -
(28,5)

Delsumma icke | 56,7 53,2 54,5 47,6 53,2 45,2

handlande (53,2)

sektor

Totalt 71,0 76,2 68,2(66,9) | 68,2 68,2 68,2

a. Baseras pé det av det FlexMex2-utredningen uppskattade behovet av utsldppsritter for den handlande sektorn minus den
statistiska osédkerheten. Till denna méngd om 22 Mton har lagts 1 Mton for utslépp fran torv. FlexMex2-utredningens behov
giller egentligen den fOrsta tilldelningsperioden och skall inte ses som prognos for 2010. Vérdet for transportsektorn baseras
pa Kégesson (2002).

b. Viérden utan parentes dr mojliga utslidpp i sektorerna vid 4% minskade utsldpp. Vardena inom parentes ar prognostiserade
utsldppsvirden for transporter och dvriga sektorer.

c. Utslépp av koldioxid fran avfall, jordbruk, bostiader och service, och mindre energi- och industrianldggningar samt utslapp
av Ovriga vaxthusgaser fran samtliga sektorer.

Ingen av metoderna ovan kan forvéntas leda till utjimnade marginalkostnader i de olika
sektorerna. De handlande sektorerna moter en koldioxidkostnad som motsvarar priset pa
utslippshandelsmarknaden. Ovriga sektorer mdter minst den befintliga koldioxidavgiften som
for en stor del av sektorerna dr 75 6re/kg CO,.

Ett alternativt angreppssatt dr att lata tilldelningen till den handlande sektorn bli en restpost
d& man fran det nationella malet dragit ifran de utsldpp som skulle uppkomma i 6vrig sektor
om koldioxidavgiften skulle séttas pa en nivd motsvarande det forvéntade priset pa
utsléppsrétter. Med ett pris pa 10 till 30 6re/kg CO, skulle det innebdra en minskad skatt for
dessa sektorer som motsvarar 45-65 6re/kg CO,. Detta skulle i transportsektorn motsvara en
skatteminskning pa cirka 1,10-1,60 kr/I bensin respektive 1,25-1,80 kr/1 diesel, vilket i sin tur
skulle motsvara en prisminskning pa 12-17% for bensin(pris 9,50) och 18-25% for diesel (pris
7kr/1). Med en priselasticitet om -0,7 och -0,2 for bensin respektive diesel (jfr
Miljodepartementet, 2001) skulle en sddan prisminskning kunna leda till en 6kning av
utsldppen fran bensinanvandningen med 8-12% och av utsldppen fran dieselanvdndningen
med 4-5% jamfort med ett referensfall. Det skulle leda till en genomsnittlig 6kning av
utsldppen i transportsektorn med i storleksordningen 8% jaimfort med prognosen. For dvriga
sektor innebédr en motsvarande minskning av beskattningen bland annat att Ionsamheten f6r en
fortsatt konvertering av oljevirme till fjarrvirme med 14g koldioxidintensitet, biomassa och
varmepumpar kan forviantas minska kraftigt.

I tabell 7.4 redovisas i ett grovt rdkneexempel vad en sddan allokeringsordning skulle
kunna innebira. For att gora en verklig allokering av utsldppsatagandena enligt denna metod
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erfordras en betydligt mer noggrann analys av hur prognoserna skulle férdndras med en
koldioxidvérdering i 6vriga sektorer som motsvarar den i den handlande sektorn.

Tabell 7.4. Rdkneexempel med allokering baserat pd antagande om lika marginalkostnader for den handlande
och icke handlande sektorn. Detta innebar i detta fall ett antagande om en koldioxidavgift om 20 6re/kg CO, i
den handlande sektorn.

Sektor Utslipp | Utsldpps- | Metod 5 Allokerad mingd till
1990 prognos Allokering av handlande sektor enligt
2010 utsléppsritter enligt metod 5 samt utslépp i
principen lika marginal- | transportsektor och &vrig
kostnader. Utslapp i sektor enligt prognos

transporter och dvrigt vid
lag CO, skattesats®

Mton Mton
Handlande 14,3 19,2 15,9 15,9
sektor (koldioxid) (utslépp) | (utslapp) (allokerade utsléppsritter) | (allokerade utslédppsritter)
Transporter 18,3 21,6 233 21,6
(koldioxid)
Ovrigt® 38,4 28,5 29 28,5
Delsumma icke han- | 56,7 50,1 523 50,1
dlande sektor
Totalt 71,0 69,3 68,2 66

a.Allokering till handlande sektorn berdknas som en restpost fran den totala bubblan dér transporter och ovrigt tilldelas
utrymme motsvarande en forvintad utveckling vid en koldioxidskatteniva motsvarande 20 ére/kg CO,. Okning av
transportsektorns utslipp enligt ovan. Okning i dvrig sektor antas ske genom att mindre méngd fossila brinslen konverteras
till férnybara brénslen.

b. Utsldpp av koldioxid frén avfall, jordbruk, bostider och service, och mindre energi- och industrianlidggningar samt utsldpp
av Ovriga vixthusgaser fran samtliga sektorer.

Denna senare allokeringsmetod har en stor fordel i att den leder till lika marginalkostnader
1 de olika sektorerna. Den har dock ett antal nackdelar. Forutom att det skulle leda till 6kade
kostnader for industrin s skulle den ha en ldngsiktig nackdel genom att ett kraftigt 6kat
transportarbete skulle kunna f6lja av den ldgre beskattningen. Det kan leda till en strukturell
lasning som kan vara besvirande lingre fram i tiden da en klimatstrategi tvingas inkludera
klart mycket hogre utslappsreduktioner dn vad som ér fallet i dag kan bli aktuell (den svenska
klimatstrategin talar till exempel om utsléppsminskningar om cirka 50%). Detta problem
skulle dock kunna 16sas genom att lata allokeringen fungera enbart som en
inriktningsangivelse om vad en effektiv allokering skulle kunna vara. Om man ser andra
langsiktiga skil att begriansa transportarbetet kan man bibehélla den hogre skattebelastningen.
Den totala effekten blir att summan av den allokerade méngden utsléppsritter enligt metod 5
och utsldppen 1 6vriga sektorer enligt prognoserna skulle bli mer &n 4% légre dn 1990 ars
utsléappsniva, nimligen 7%. Om man vill bibehélla ambitionsnivén i klimatatagandet nir man
inkluderar mojligheterna att utnyttja de flexibla mekanismerna kan detta vara en mojlig niva
att vélja.

Ovanstaende diskussion om allokering har sin betydelse framfor allt vid fri utdelning av
utsldppsrétterna. Pa sikt finns det mycket som talar for en auktionering av utsldppsritterna.
Det ger bl a ett flexiblare system och dessutom en inkomst till staten. For foretagen bor 1 detta
fall inte antalet utauktionerade utsléppsritter ha ndgon storre betydelse for deras beteende
eftersom priserna pé dessa rétter borde hamna néra marknadspriserna for dessa. Daremot
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kommer en begridnsning av miangden utauktionerade utsléppsritter leda till att foretagen
kommer att betala utlindska aktérer for utslédppsrétterna i stillet for svenska staten. Medan det
i fallet med fri utdelning blir de svenska utsldppskéllorna som far betala for att farre
utsldppsritter allokeras nationellt blir det i fallet med auktionering staten som forlorar
inkomster vid en restriktiv allokering.

En utdelning av utsléppsritter som dr mindre 4n den handlande sektorns behov innebir att
denna maste inkOpa resterande utslédppsritter pa marknaden alternativt genomfora atgirder
som minskar utsldppen inom sektorn. I Figur 7.2 uppskattas vad utslédppsrétter motsvarande
differensen mellan utsldpp och tilldelade méngder enligt de olika metoderna skulle kosta.
Detta speglar en 6vre kostnad for foretagen 1 den handlande sektorn eftersom det kan finnas
interna atgarder som r billigare att genomfora dn att inforskaffa utslappsritter. Berdkningarna
baserar sig péd antagna priser pd utslédppsrétter pa 5-30 ore/kg CO,. Metod 4 redovisas €j 1
figuren eftersom den per definition bestimmer tilldelningen med utgangspunkt i den
handlande sektorns prognostiserade utslédpp. Sdmst utfall for den handlande sektorn erhélles
for den allokering som baserar sig pa likformig reduktion fran 1990 &rs vérde. Orsaken till det
ar den stora prognostiserade 6kning som finns for den handlande sektorn mellan 1990 och
2010. En likformig minskning fran de i prognoserna uppskattade utsldppsvirdena innebér en
relativt 1ag kostnad for den handlande sektorn. Om man forsoker efterstrava mer likformig
marginalkostnad (i viss man metod 3 men i synnerhet med metod 5) innebér det 6kade
kostnader jamfort med metod 2 for den handlande sektorn. Samtidigt leder dessa metoder
naturligtvis till ldgre kostnader i de icke handlande sektorerna i och med att ytterligare
kostsamma atgirder inte behover genomforas. Virt att notera &r att om utsldppen frén
transportsektorn kommer att 6ka snabbare enligt tabell 7.3, kommer tilldelningen till den
handlande sektorn enligt metod 4 och 5 minska med i storleksordningen 3 Mton motsvarande
ett virde om 150-900 miljoner kronor per ar vid antagna priser pa utslédppsritter. Om
utsldppen 1 den handlande sektorn i verkligheten skulle motsvara det utslappsutrymme som
definierades av FlexMex2-utredningen skulle ett ytterligare behov av utslédppsrétter om cirka
4 Mton uppkomma i metod 4 och 5.

Kostnaderna i figuren kan jimforas med forddlings- och produktionsvérdet inom de
sektorer diar handelssystemet kommer att spela stor roll, Tabell 7.5. Kostnaderna for
utsldppsrétterna uppga enligt figur 7.2 till maximalt 1,6 miljarder kronor/ér vilket motsvarar
knappt 0,5% av det samlade produktionsvérdet ar 2000 for el- och virmesektorn, jarn- och
stalindustrin, massa- och pappersindustrin och mineralindustrin. Virt att notera att den niva
(30 ore/kg) som satts som Ovre grans for kostnaden for utsléappsritter som detta viarde
motsvarar &r relativt hog (jfr tabell 6.1).

Om a andra sidan transportsektorn okar enligt tabell 7.4 och behovet av utsldppsratter
overstiger Energimyndighetens prognos och i stéllet svarar mot FlexMex2-utredningens
uppskattade behov enligt tabell 7.4 kan den maximala kostnaden for den handlande sektorn i
simsta fall** hamna p4 cirka 3 miljarder kronor/ar eller cirka 1% av produktionsvirdet.

2 E5r sektorn minst gynnsamma allokeringmetod och pris pa utslippsritter om 30 6re/kg CO2. I detta fall blir
metod 5 ndgot mindre gynnsam dn metod 1 pa grund av en foérdndrad relativ utveckling mellan sektorerna till ar
2010 jamfort med grundantagandet.
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Figur 7.2. Arliga kostnader for utslippsritter som den handlande sektorn méste inforskaffa vid olika
allokeringsmetoder. Antagna utslépp i den handlande sektorn baseras pa energimyndighetens prognos. Antagen
tilldelning baseras pa data fran tabell 7.2 och 7.4. Antaget pris pa utsldppsrétter varieras mellan 5 och 30 6re/kg
CO..

Tabell 7.5.Produktionsvirde och forddlingsvérde ar 2000 i de fem sektorer vars anlédggningar till dominerande
del hamnar inom den handlande sektorn. SCB(2003)

Sektorer Produktionsvirde Foradlingsvarde
Miljarder kronor Miljarder kronor

El- gas-, virme-, vatten- och reningsverk | 72,3 46,3

SNI 40-41

Stél- och metallverk SNI 27 83,6 19,7

Massa- och pappersindustri SNI 21 114 40,8

Jord- och stenvaruindustri SNI 26 23,4 9,2

Industri for stenkols och 50,1 49

petroleumprodukter SNI 23

Summa 3434 120,1

Det kan vara vért att observera att pa marginalen kan kostnaden for att kopa utsléppsrétter
vara mer betydelsefull. I tabell 7.6 redovisas utslédpp per foradlingsvarde och
produktionsvirde 1998 for ovan nimnda branscher. Om vi antar att marginalutslédppen per
enhet produktionsvirde motsvarar genomsnittet skulle ett pris pa utsldppsritter om 30 6re/kg
CO,”' kunna innebira en extrakostnad motsvarande 5% for den mest koldioxidintensiva
branschen nimligen jord- och stenvaruindustrin.

*! Detta antagande ir en tydlig forenkling och forutsitter relativt homogena utslipp inom branschen.
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Tabell 7.6. Koldioxidutslapp per forddlingsvirde och produktionsvarde 1998 (1998 éars priser) . SCB(2001)

Sektorer Utslapp/foradlingsvérde | Utslapp/prod. varde | Kostnad for CO2
1998 1998 utslapp 5-30 ore/kg
kg/tkr kg/tkr CO2 som

procentandel av
produktionsvérdet

El- gas, virmeverk SNI 40 227 151 0,8-4,5%

Stél- och metallverk SNI 27 315 82 0,4-2,5%

Massa- och pappersindustri SNI 21 83 27 0,1-0,8%

Jord- och stenvaruindustri SNI 26 417 170 0,9-5,1%

Industri for stenkols och 690 151 0,8-4,5%

petroleumprodukter SNI 23

7.2.3. Sammanfattande bedomning

Sammanfattningsvis finns det mycket som talar for att anvdnda summan av tilldelade
utsldppsriétter och de faktiska utslédppen i1 de icke handlande sektorerna for att definiera de
svenska klimatmalsittningarna. Den kanske viktigaste orsaken dr kongruensen med den
metod som forutsétts for atagandet inom Kyotoprotokollet. Hur stort utrymme som skall ges
till den handlande sektorn &dr dock inte givet utan kan bero pa en avviagning mellan att vinsten
av att ha likformiga incitament for dtgirder 1 de olika sektorerna och det eventuella behovet
som finns att skydda den handlande sektorn fran konkurrens med lander dar motsvarande
sektorer inte moter motsvarande klimatstyrmedel. Genom att de flexibla mekanismerna kan
utnyttjas blir uppoffringen for att na ett specificerat mél lagre 4n om de flexibla
mekanismerna inte kan utnyttjas.

8. Skérpta nationella mal eller strategiska, riktade styrmedel

Att ha ett skarpare nationellt mal dn vad de internationella atagandena kréver kan atminstone
pa kort sikt forvéntas leda till 6kade kostnader. Det finns ocksa en risk att man genom att
fokusera alltfor mycket pa utsldppsmal pa tio ars sikt kan missa att bromsa langsiktigt
ohallbara utvecklingsmonster. Det skulle till exempel vara mojligt att klara mer kortsiktiga
mal inom transportsektorn genom att 6ka méngden fornybara bréanslen, en atgdrd som har
relativt hoga kostnader. Detta skulle kunna leda till att intresset for atgérder som pa sikt ar
nddvindiga, till exempel kraftiga energieffektiviseringar eller begréansningar i
transportarbetet, inte kommer till stdnd i den omfattning som ar 6nskvard. Alltfor mycket
fokus pa kortsiktiga mal skulle ddirmed kunna minska mojligheterna att pa langre sikt klara
mer ambitidsa utsldppsataganden.

Om syftet med de skidrpta nationella mélen &r att uppna vissa specifika resultat, till
exempel strukturella fordndringar och teknisk utveckling, finns det skil att fundera pd om det
finns alternativa angreppssitt till skarpta nationella mal. Ett alternativ till att anvédnda sig av
mer ambitidsa nationella mal skulle kunna vara att i hogre grad arbeta med riktade styrmedel
som paverkar strategiskt intressanta investeringar och strukturella monster. De kan dessutom
rikta sig mot omraden dér den enskilde kan forvintas ha simre mdjligheter att bedoma den
framtida langsiktiga utvecklingen och dir tidsperspektiven (t ex 1 form av aterbetalningstider
etc.) skiljer sig & mellan samhaélle och enskild. Nagra intressanta omrdden att rikta styrmedel
mot kan vara:

e Investeringar i effektivisering av byggnaders virmebehov (byggnadsskal,

inklusive fonster).
e Begrinsning av den pagdende 6kningen av bil- och flygtransporterna.
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e Utveckling och utprovning av nya tekniska l6sningar. Skapande av
nischmarknader som initierar olika l&rprocesser som kan minska kostnaderna for
dessa tekniker.

e (Okad materialsubstitution.

Valet av styrmedel kan vara en kombination av information, investeringsstod, standarder,
skatter etc.

Liknande tankar fors fram av till exempel Barrett (2003) i relation till Kyotoprotokollet.
Som alternativ till absoluta utsldppsataganden foreslar han bland annat skapandet av ett
teknikprotokoll dir de olika ldnderna atar sig att infora standarder och stédja forskning och
utveckling for att driva pa den tekniska utvecklingen. Barrett intar i ssammanhanget en
pragmatisk utgdngspunkt. Eftersom inte en optimal styrmedelsregim (baserad pa cap-and-
trade) kan inforas pé grund av de politiska realiteterna blir man hanvisad till nést béasta”
alternativ.

9. Avslutande diskussion

I denna rapport diskuteras olika mdjligheter att kombinera skérpta nationella mél och ett
system med handel med utsldppsritter. Olika motivationsgrunder for de skérpta nationella
malen har diskuterats.

Mycket talar for att ett nationellt mal lampligen bor kopplas till ett system med handel med
utsléppsritter genom att mélet skall avstimmas mot summan av tilldelade utsldppsritter och
verkliga utslépp i de icke handlande sektorerna. Malet kommer da framfor allt fungera som ett
métt pd Sveriges ambitionsnivd inom klimatpolitiken snarare dn pd Sveriges verkliga utslépp.
Denna avrakningsmetod kommer att dverensstimma med den metod som anvénds for
avstdmningen av ldndernas utslédppsdtaganden enligt Kyotoprotokollet. Om man vill att en
storre méangd utslappsreduktioner skall ske inom landet kan detta i s& fall hanteras med olika
kompletterande styrmedel vars konstruktion anpassas efter vilket syfte man har med att
utslédppsreduktionerna skall ske inom landet.

Hur stor del av utslédppsatagandena som skall falla pa den handlande och icke handlande
sektorn dr ddremot en helt annan fragestillning. I rapporten har likformiga reduktioner frén
olika utslappsnivier diskuterats men dven metoder som syftar till att utjimna
marginalkostnaderna mellan olika sektorer. Denna senare metod skulle i princip vara att
foredra i en effektiv klimatpolitik. Med den styrmedelssituation som finns idag innebér den att
sektorerna utan for den handlande sektorn kan tillatas véxa enligt prognoserna (eller kanske
till och med mer 4n det) medan tilldelningen till den handlande sektorn tilldelas det
utsldppsutrymme som blir 6ver. Det som talar emot denna “effektiva” allokeringsmetod &r
risken fOr att svenska industribranscher far svart att konkurrera pa den internationella
marknaden. For att bedoma den risken behovs djupare branschanalyser dn vad som funnits
utrymme for har. Grova skattningar indikerar att kostnaden for de utslappsritter som den
handlande sektorn kan behova inforskaffa maximalt motsvarar 0,5-1,0% av dagens
produktionsvirde beroende pa hur stora de verkliga utsldppen blir. Dessa nivéer dr baserade
pa relativt hoga skattningar av priset pa utsléppsrétter och den minst gynnsamma
allokeringsmetoden. I denna studie har 30 6re/kg CO; valts som &vre prisniva for
utslidppsritter.

I rapporten argumenteras ocksa for att mindre fokus bor 14ggas pé kortsiktiga mal utan
snarare bor inriktas mot mer ldngsiktiga mélbilder. Som en f6ljd av detta dr det 1ampligt att
designa styrmedelspaket pé ett sétt som leder till att nodvéndiga langsiktiga strukturella
fordndringar kommer till stand.
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