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DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

Forord

Sverige har sedan borjan av 1990-talet fort en klimatpolitik med hogt
stdllda mél avseende inhemska utslépp av vixthusgaser. Sverige har bl.a.
valt att ga betydligt ldngre dn vad som avtalats 1 Kyotoprotokollet och
EU:s bordefordelning. Denna politik har 1 hog grad utformats och ge-
nomfOrts utan att granskas ur ett hallbarhetsperspektiv dvs. ur ett sam-
manvigt ekonomiskt, socialt och ekologiskt perspektiv.

ITPS har fatt i uppdrag av Regeringen att analysera effekterna pa den
svenska energiintensiva industrins konkurrenskraft vid inférande av kli-
matpolitiska beslut (N2003/882/ESB). Uppdraget skall levereras den 30
juni 2004. Som en kunskapsbakgrund till detta uppdrag har ITPS intres-
serat sig for sambanden mellan klimatpolitik och hallbar tillvaxt.

I tva parallella rapporter till ITPS, frdn professor Peter Bohm och fil dr
Bjorn Carlén vid Stockholms universitet, granskas den forda klimatpoli-
tiken ur ett tillvaxtperspektiv.

I foreliggande rapport av Peter Bohm granskas argumenten for och nyt-
tan av den forda politiken och dessa stélls mot politikens kostnader. Den
huvudsakliga slutsatsen &r att de extra dtaganden Sverige gjort utdver de
krav som stills 1 Kyotoavtalet och EU:s bordefordelning medfor kostna-
der av flera slag, varav ett 4r en BNP-forlust som uppgar till 20-35 mil-
jarder for atagandeperioden 2008-2012. P4 intdktssidan saknas beldgg
for att de extra dtagandena har viktiga positiva effekter t.ex. minskade
globala utsldpp, att Sverige genom att gd fore i klimatpolitiken skulle fa
efterfoljare eller att teknikutvecklingen skulle gynnas.

Fil dr Bjorn Carlén presenterar sin studie av "BNP-effekter av svensk
klimatpolitik — en kommentar” (A2004:008).

Forfattaren, professor Peter Bohm, ansvarar sjdlv for rapportens inne-
hall.

Ostersund, februari 2004

Sture Oberg,
Generaldirektor
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DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

1 Sammanfattning

Sverige har varit padrivande i den klimatpolitik med internationell rack-
vidd som maste till for att atgdrder mot vixthuseffektens risker skall
kunna bli verkningsfulla. Som undertecknare av Kyotoprotokollet' och
som EU-medlem har Sverige anslutit sig till de internationella avtal som
nu finns. Darutdver har Sverige valt att pa egen hand ta ytterligare steg
och minska vixthusgasutsldppen just i Sverige. Frdgan &r vad dessa yt-
terligare steg ger och vad de 1 vid mening kostar landet.

Det har saknats en dvergripande och allsidig analys av den klimatpolitik
som Sverige kommit att fora. Nagra forsok till sddan analys dr det svart
att finna bland statliga utredningar eller rapporter fran ansvariga depar-
tement och myndigheter. Totalbeddmningar av politiken tycks inte heller
ha engagerat ledarsidorna sarskilt mycket.

Ett naturligt perspektiv ur vilket den svenska klimatpolitiken kan behdva
granskas dr den svenska tillvéixtens, sdrskilt i en vidare mening &n till-
vaxten 1 landets BNP. En lamplig tidpunkt for ett sadant forsok ar nu,
innan Sverige under ar 2004 nar den kontrollstation for klimatpolitiken
(se Prop. 2001/02:55) dar riksdagen har mojlighet att rétta till det som
kan befinnas vara mindre lyckat. Detta dr ocksa ett bra tillfdlle att prova
den svenska klimatpolitikens &ndamélsenlighet, nir man nu vet sé
mycket mer &dn for nagra ar sedan om vad andra berérda parter verkar
vilja gora eller inte gora 1 denna fréga.

Denna studie syftar till att beskriva arten av dels de virden den svenska
klimatpolitiken har for miljon, dels de kostnader, med vilka klimatpoliti-
ken péverkar tillvixten i svensk vilfardspotential. Huvudambitionen é&r
att forsoka lista de samhéllsekonomiska kostnads- och intéktsposter som
en bedomare av den svenska klimatpolitikens berittigande méste ta
stdllning till.

! Kyotoprotokollet fran december 1997 kriver att industrilinderna (de s k Annex I parterna) respekterar vissa
grinser (Assigned Amounts) for utslapp av vaxthusgaser, primért koldioxid fran forbranning av fossila bréans-
len, under den forsta atagandeperioden 2008-12. For att halla nere kostnaderna (och med tiden orka mer) har
parterna till sitt forfogande primaért tre flexibilitetsmekanismer — internationell utsldppshandel (IET), kop av
projektbaserade utsldppsminskningar i andra industrilander (Joint Implementation (JI)) och utvecklingsldnder
(the Clean Development Mechanism (CDM)). USA under Bush har avstatt frén att ratificera protokollet. For
att det skall trdda i kraft krdvs nu att Ryssland ratificerar.
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DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

Utgéngspunkten for studien dr ett Sverige som agerar 1 enlighet med
Kyotoprotokollet (som antas kunna trida ikraft) och med den &tagande-
fordelning ldnderna emellan och det utsldppshandelssystem man kommit
overens om inom EU. De ytterligare klimatpolitiska steg som Sverige nu
tagit och vars effekter hir granskas dr att Sverige unilateralt minskar den
arliga anvdndningen av sin utsldppskvot under 2008-2012 till hogst 96
procent i stéllet for EU-avtalets 104 procent av 1990 ars utslépp och gor
det “utan kompensation for upptag i kolsénkor eller med flexibla meka-
nismer”. Det betyder att Sveriges maximala utslépp sitts lika med dessa
96 procent och att Sverige ddrmed inte kan utnyttja sig av Kyotoproto-
kollets kostnadsaterhallande flexibilitets-mekanismer, dvs internationell
utslappshandel (IET) och de projektbaserade mekanismerna (JI och
CDM). Vad giller de sistnimnda mekanismerna har Sverige, trots att vi
inte gan anvinda dem for kostnadssdnkningar, fortsatt att investera i
dem.

De samhillsekonomiska intdkterna eller “nyttan” av de ytterligare steg
som Sverige tagit i klimatpolitiken torde framfor allt bestd av foljande
fem poster:

a.  Ett direkt tillskott till de globala utslippsminskningarna, som
uppgér till ca 0,00016 procent av jordens véxthusgasutslépp.
Dess péverkan pa véxthuseffekten dr dock inte mitbar.

b. Den indirekta effekten av att Sverige forsoker vara ett foredome
for andra lander genom att avsta fran atta procentenheter av sin
med EU framforhandlade utsldppsvolym (fore handel). Sverige
har i klimatpolitiskt hinseende forsokt tjana som foregangsex-
empel dnda sedan 1991, men utan att man med nigon storre sé-
kerhet kan hévda att detta beteende verkat padrivande pa andra
lander. Det hindrar givetvis inte att en sddan effekt kan finnas.
Fragan ar nu bl a om ett litet land som Sverige 6verhuvudtaget
kan tinkas lyckas med att foregd med ett efterfoljansvért exem-
pel sé lange USA, ett rikare land och ett som svarar for 25 pro-
cent 1 stéllet for 0,2 procent av vérldens vixthusgasutslépp, valt
att foregd med motsatt exempel. Dessutom kan ifragasittas om
Sverige fortfarande har forutséttningar att spela den roll som f6-

? Ett industriland som &r part i Kyotoprotokollet tillts investera i projekt som antas reducera utslipp i ut-
vecklingslédnder (CDM) samt i (andra) industrildnder (JI) och far tillgodorikna sig dtminstone delar av de
utsldppsminskningar som projekten bedoms ge, bendmnda CERs resp. ERUs.
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regangsland 1 miljo- och vélfardspolitiska frdgor, som det kan-
ske gjorde nir landet lag trea 1 OECDs vilstandsliga och
otvivelaktigt uppfattades som ett d&ven materiellt sett mycket
rikt land.

Genom att Sverige fortsatt anvinda de projektbaserade flexibili-
tetsmekanismerna (JI och CDM) kan Sverige generera kunska-
per om hur man i framtiden béttre lyckas utnyttja dessa meka-
nismer. Detta torde dock vara av mycket begrinsad betydelse
for Sverige, sédrskilt som landet for nérvarande inte kan anvinda
JI och CDM som de kostnadssinkande mekanismer de dr av-
sedda att vara. Men dven svensk anvidndning av dessa instru-
ment kan, om 4n 1 blygsam skala, minska omvirldens utslépp
och utgdra en form av teknologiskt och finansiellt bistand till
mottagarldnderna.

Hogre kostnader for utslapp i Sverige dn i omvérlden kan driva
fram ny miljoteknik hér, for vidare befordran ocksa till omvérl-
den. Omfattningen av denna eventuella effekt paverkas av (1) i
vilken utstrdckning svensk teknikanvindning verkligen kan av-
vika frdn andra landers och (2) i vilken utstrackning eventuellt
nytillkommande svensk teknik med tiden kan komma att efter-
fragas i andra lander, sdrskilt tongivande lander som USA.

Minskad fossilbrinsleanvindning som leder till minskade ut-
slapp av véxthusgaser medfor ocksd minskade utslapp av kvéa-
veoxid, svavel, kolviten och partiklar. Ddrmed uppkommer po-
sitiva miljoeffekter ocksa i andra avseenden. Samtidigt till-
kommer vissa negativa miljoeffekter nér energianvindningen i
Sverige anpassas till den minskade fossilbrinsleanvindningen,
ndmligen till foljd av 6kad anvindning av biobrinslen och
vindkraft. Brist pa relevanta data omdjliggér dock nagra egent-
liga berdkningar. Men sammantaget skulle sidana berdkningar
mycket vil ha kunnat ge vid handen att minskade svenska vaxt-
husgasutslédpp har mérkbara positiva nettoeffekter pa andra mil-
jomal men knappast av en storleksordning som far avgorande
betydelse for valet av ambitionsniva 1 den svenska klimatpoliti-
ken. Sddana nettoeffekter har i vart fall inte anvidnts som nagra
mer framtrddande argument i propositioner och offentliga ut-
redningar till forman for en mer offensiv klimatpolitik.
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De positiva effekterna av svensk klimatpolitik torde i allt vésentligt
handla om punkten (b), dvs den utstrickning 1 vilken det svenska fore-
gangsexemplet foranleder omvérlden att gora ytterligare utslappsminsk-
ningar. Sérskilt med tanke pé den roll som tron pd denna effekt fatt spela
ar det viktigt att den utsétts for en forutsittningslos provning, tex i en
statlig utredning med erfarna, i sakfrdgan obundna politiker samt statsve-
tenskaplig och psykologisk expertis.

Om man kommer fram till att Sveriges klimatpolitik ar betydelsefull som
foregdngsexempel och/eller som pédrivare av teknisk utveckling s& ar
nésta frdga, huruvida dessa positiva effekter dverviger de negativa verk-
ningarna av de ytterligare stegen i den svenska klimatpolitiken. Foljande
samhéllsekonomiska kostnadsposter uppmérksammas hir:

1. BNP-forlusten av utgdangsligets klimatpolitik, dar Sverige fullt
ut deltar i Kyotoprotokollet med en utslédppskvot enligt avtalet
inom EU, men utan att konsekvenserna av EUs Emissions Tra-
ding System tagits med, har beroende pd olika skatteantaganden
grovt uppskattats till ca 1,2-2,3 miljarder kronor per ar under
2008-2012. Till detta bor forst ldggas atminstone en del av
kostnaderna for de (hir ej berdknade) utsldppsminskningar som
vidtagna atgirder krdver under “inkdrningsperioden” fram till
2008. Dartill kommer nu merkostnaden for att reducera utslap-
pen 1 Sverige till 96 procent 1 stillet for de kanske 115 procent
av 1990 éars utsldpp, som kunde ha varit den optimala utslapps-
nivan nir Sverige haft mgjlighet att utnyttja Kyotoprotokollets
flexibilitets-mekanismer. Denna merkostnad har grovt berdk-
nats uppga till ca 4-7 miljarder kronor per ar (vartill kommer
ovan ndmnda typ av kostnader for tiden fram till 2008), dvs
minst 20-35 miljarder kr for atagandeperioden i dess helhet.
Detta betyder att BNP-forlusten skulle 6ka till &tminstone totalt
25-45 miljarder per period eller med 300 procent till f61jd av de
ytterligare stegen i svenska klimatpolitiken.
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En mojligt positiv effekt av hogre kostnader for vixthusgasut-
slapp ndmndes under punkt (d), nimligen att de kan driva fram
ny, utsldppsreducerande teknik. En annan mojlig effekt av
samma drivkraft dr att den driver ut produktion, och delvis kan-
ske svenska foretag med saddan produktion, till lander med lagre
utslédppskostnader. Eftersom dessa lander ockséd ofta har storre
utslépp per producerade enhet for det med sig en dkning av de
globala véxthusgasutsldappen.

I de hérda forhandlingar, som kan véntas folja ndr avtal om
kraftiga utsldappsminskningar skall folja ovanpa Kyotoprotokol-
lets mjuka start, kommer motparter med stor sannolikhet vilja
“hjélpa” Sverige till den ldgre tilldelning av utsldppskvoter, som
landet nu visat sig vilja ha. Det géller hér inte bara effekten av
att Sverige nu vill reducera sitt kvotutnyttjande utan ocksa att
Sverige vill avstd fran vérdet av att ha kunnat sidnka kostnader-
na genom att delta i Kyotoprotokollets flexibla mekanismer. Ef-
fekten av denna satsning stannar hogst osannolikt vid att Sveri-
ges kvottilldelning reduceras enbart for nésta atagandeperiod.
Forhandlingar om nya &taganden torde i allt vésentligt handla
om att skriva fram tidigare avtalade eller nyttjade proportioner
av tilldelningar eller ”behovsbeddmningar” och da kan Sverige
riskera att 1 enlighet med detta forflyttas till en dyrare utveck-
lingsvig for ldng tid framat. Ocksa denna aspekt, som hittills
helt verkar ha lyst med sin franvaro, skulle ha mycket att vinna
pa en specialgranskning, i detta fall av spelteoretisk, statsveten-
skaplig och psykologisk expertis samt av personer med erfaren-
het fran relevanta forhandlingssituationer.

EU:s utslippshandelssystem (ETS), som omfattar endast en
mindre del av véxthusgasutsldppen, paverkar kostnaderna for
den svenska klimatpolitiken. Kostnadseffektivitet krdver utjam-
ning av marginalkostnaderna av alla former av utslapp. Gene-
rellt giller att marginalkostnaden for utslippsminskningar i ETS
handelssektor, som anges av jamviktspriset for utslappstillstan-
den, kommer, utom av en ren slump, att avvika fran motsvaran-
de marginalkostnader i resten av ekonomin (6vrigsektorn). Utan
ett specifikt mal for de nationella utsldppen, vilket géller hu-
vuddelen av EU:s medlemsstater, mdjliggors ett deltagande i
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Kyotoprotokollets utsldppshandel som gor att marginalkostna-
derna i Ovrigsektorn kan vintas bli klart ldgre @n annars och
dessutom lika med marginalkostnaderna i industrilinderna i
EU:s omvérld, som representeras av priserna i den internatio-
nella utslappshandeln (IET). Detta géller dock inte for Sverige
pa grund av vért specifika utsldppsmal. Dar kan dven marginal-
kostnaderna i ovrigsektorn véntas avvika fran omvirldens mar-
ginalkostnader.

Forst nédr de svenska foretagen 1 ETS handelsektor bestdmt stor-
leken pd sina utsldpp vid &tagandeperiodens slut, blir det till
foljd av lasningen av Sveriges totala utslapp till 96-procentsma-
let klart hur stora utsldppen hogst far vara i resten av ekonomin.
Andra lander, som kan utnyttja Kyotoprotokollets internationel-
la utsldppshandel, kan gora kompletterande kop eller forsédljning
av utsldppsenheter (s k AAU:s) och ddrmed i viss utstrickning
anpassa utslippsvolymen dven 1 dvrigsektorn. Istéllet far Sveri-
ge prova sig fram med koldioxidskatter eller andra styrmedel
for ovrigsektorn for att se till att de totala utslédppen till slut hél-
ler sig inom 96 procent av 1990 ars utslépp. Detta torde typiskt
sett krdva att utsldppen for “sékerhets” skull hamnar under 96
procent.

Lika litet som Sverige vid en spikad grins for de svenska ut-
slappen kan kopa utsldppsenheter fran andra ldnder kan landet
nu utnyttja de utsldppsminskningsenheter (ERU:s och CER:s)
som de projektbaserade mekanismerna erbjuder for att ddmpa
utsldppsminskningskostnaderna. Det innebir att den internatio-
nellt sett omfattande CDM-aktivitet som Sverige faktiskt enga-
gerat sig 1 nu istdllet kommer att utgéra en ren kostnad, s& nér
som pa det ovan nidmnda vérde denna aktivitet ev. kan ha som
larpengar eller (av mottagaren troligen lagprioriterat) bistand.
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Till detta skall ldggas att Sverige valt att 6ka sina klimatpolitiska kost-
nader genom att avstd fran att utnyttja sin rétt att minska kraven p4 ut-
slappsminskningar med hansyn till landets kolsdnkor. Men i vilken ut-
straickning man skall betrakta detta som en kostnadspost bor nog avgoras
av hur minga av EU:s medlemsstater som vidtar samma atgérd.

Bedomningen av vérdet av de nu nidmnda samhillsekonomiska kost-
nadsposterna, liksom av de tidigare angivna samhillsekonomiska intak-
terna miste avgoras av ldsaren sjilv. Den som finner att de positiva ef-
fekterna av de speciella tilldggen i den svenska klimatpolitiken vérde-
missigt understiger de negativa har anledning att ifragasitta de svenska
satsningarna pa klimatomradet. Det kan i sa fall framstd som motiverat
att prova vérdet av att skala ner de klimatpolitiska ambitionerna och t ex
ta foljande steg:

Behalla det svenska utsldppsmaélet att minska de globala utslép-
pen med ytterligare 0,00016 procent men lata det ske med hjilp
av de flexibla mekanismerna, dvs finansiera utsldpp dir de &r
billigast att skdra ner och inte i Sverige dér kostnaderna ar sér-
skilt hoga; detta skulle tilldta Sverige att lata sina utsldpp oka
langt over sin tilldelning av 104 procent av 1990 ars nivd och
ersittas av kop av utsldppsminskningar pa andra hall

och/eller lata Sverige folja samma linje som huvuddelen av
EU:s medlemsldnder och enbart hélla sig till Kyotoprotokollet
och EU-avtalen, men med konstruktiva forslag i forhandlingar
och med erbjudanden om svensk “offervilja” forsoka f4 om-
vérlden att gora storre ataganden.
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2 Inledning

En stark opinion 1 Sverige, sarskilt i den svenska riksdagen, har tryckt pa
for att Sverige internationellt skall inta en tétplats vad géller kraftfulla
atgirder att minska utsldppen av véixthusgaser. Det har varit sa sedan
borjan av 1990-talet, men tilltagit pa senare ar. Det maste dock observe-
ras att de atgidrder som vidtagits sedan 2001 till en del kan bero pa att
klimatpolitiken blivit en bricka i forhandlingsspelet kring vinster- och
miljopartiernas stod till den socialdemokratiska regeringen.

Men édven om stodet for den svenska klimatpolitiken skulle bli ett annat
ifall riksdagen tog stillning till den helt separat, s& skulle ett sadant for-
héllande ocksa kunna bero pé att savil regering som manga politiker
utanfor den inte givits mdjlighet att skaffa sig en allsidig bild av effek-
terna av den svenska politiken. Nagon sadan bild har i vart fall inte of-
fentliggjorts och t o m forsok av politiskt ansvariga att ta fram ndgon
verkar saknas. Ett belysande exempel péd detta &r forre miljoministern
Kjell Larssons svar pa tva fragor i svensk tv under 2002. Fragan "Har en
minskning av svenska utslapp ndgon direkt betydelse i form av en mins-
kad klimatpaverkan?” gavs ett nekande svar. Och svaret pad den andra
fragan: “Har regeringen létit berdkna vad den svenska klimatpolitiken
kostar?”” var ocksa nej.

I denna studie gors ett forsok att bidra till att tdcka detta informationsbe-
hov genom att soka identifiera i vilka avseenden den svenska klimatpoli-
tiken haft visentliga konsekvenser for landet intressen och sa langt moj-
ligt antyda vad virdet av dessa konsekvenser kan vara.’ Perspektivet
kommer hér att enbart avse fallet dd Kyotoprotokollet ratificerats till-
rackligt for att kunna trdda ikraft. Utfallet kan véntas bli ganska annor-
lunda om sa inte sker. Ocksé for detta fall bor den svenska klimatpoliti-
kens forvintade betydelse granskas och f& kunna péaverka politikens ut-
formning. Forst ges en kort 6verblick dver den svenska klimatpolitiken. |
avsnitt 4 fortydligas vad som menas med det som hér dr foremal for ana-
lys, ndmligen klimatpolitikens samhéllsekonomiska kostnader och intak-
ter. Kostnaderna behandlas sedan i avsnitt 5 och intdkterna i avsnitt 6. I
avsnitt 7 ges nagra avslutande kommentarer.

3 For kritiska kommentarer till Kyotoprotokollet och svensk klimatpolitik, se Bergman och Radetzki, 2003.
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3 Svensk klimatpolitik — valméjligheter
och faktiska val

Det forsta betydande konkreta steget i den svenska klimatpolitiken togs
dé beslut fattades att infora en koldioxidskatt fr o m den 1 januari 1991.
Négon annan anledning att soka minska just koldioxidutsldppen én att
dédrigenom minska riskerna for en forstirkt global uppvarmning torde
knappast finnas. Och att gora det med hjdlp av en koldioxidskatt kan
klimatpolitiskt forsvaras med att ett sddant ekonomiskt styrmedel é&r
kostnadseffektivt jamfort med att anvanda regleringar.

Men eftersom en ny skatt ocksd ger nya statsintékter (dven om de netto
inte blir lika stora som koldioxidskattens bruttointékter, sedan hinsyn
tagits till de negativa aterverkningarna pa intdkterna frdn andra skatter,
sarskilt skatterna pa arbete) kan det finnas en annan eller en ytterligare
orsak bakom denna skatt. Den skattereform som genomfordes 1990—
1991 hade som huvudsyfte att sinka marginalskatten pd inkomster utan
att darfor sédnka de totala skatteintdkterna. Det fanns dérfor ett behov att
hoja och/eller basbredda andra skatter och/eller infora nya. Att d& inféra
en koldioxidskatt, som for manga kunde framstd som motiverad av andra
skil, torde vara ett politiskt attraktivt séitt att kompensera for en del av
bortfallet av inkomstskatteintdkter. Fortsdttningsvis kommer dock koldi-
oxidskatten hér att betecknas som en helt och hallet klimatpolitiskt moti-
verad atgérd.

Koldioxidskatten har sedan den infordes differentierats och gradvis
hojts. En mer radikal dndring av klimatpolitiken har kommit till stand
efter Kyotoprotokollet (KP) samt EU:s och Sveriges preliminédra anpass-
ning till detta avtal. Tills vidare synes den for EU foreslagna politiken
komma att genomforas oavsett om KP ratificeras i en utstrackning, som
ricker for ett ikrafttradande, eller ej. Det skulle betyda att den fordelning
av EUs utslidppskvot (eller Assigned Amount, nedan forkortat AA) pa
minus dtta procent av 1990 ars utsldpp av véxthusgaser som medlems-
landerna enats om skulle komma att gélla for perioden 2008-2012 (i
genomsnitt per ar). Jag bortser hédr och i det foljande frén hur olika ju-
steringar av kolsdankor och kolsdnkefordndringar har kommit att fordndra
innebodrden av dessa avtal. Dock bor noteras att Sverige valt att 6ka sina
klimatpolitiska kostnader genom att forklara sig vilja avstd fran att ut-
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nyttja sin avtalsenliga ritt att minska kraven pa utsldppsminskningar
med hénsyn till landets kolsénkor.

Sverige erholl i uppgorelsen med EU en AA pa plus fyra procent jamfort
med EU-ldndernas genomsnitt pd minus atta procent. Skilen till detta
”forménliga” avtal torde fraimst sammanhinga med Sveriges sedan langt
tillbaka redan gjorda utsldppsminskningar och landets hoga marginal-
kostnader for ytterligare minskningar av koldioxidutsldappen, sirskilt mot
bakgrund av den planerade kérnkraftavvecklingen/minskningen. (I det
foljande gors ingen étskillnad mellan utslédpp av koldioxid och utsldpp av
vixthusgaser, om inget annat sigs.)

Svenska miljoministrar har tidigt 14tit meddela att Sverige inte skall till-
godordkna sig denna, jamfort med ovriga EU, storre tilldelning av AA.
Detta har gjorts trots att det givetvis inte fanns nagot annat skél for den-
na tilldelning &n att ovriga EU lander ansdg den rimlig med hénsyn till
Sveriges omstiandigheter. Sveriges forhallningssétt kan ha skapat en viss
forvirring kring vad Sverige egentligen vill. Men en mdjlig forklarings-
linje ar att Sverige vill skaffa sig bésta tinkbara kvottilldelning, precis
som 1 varje vanlig forhandling om virden, hir med tanken att vi inte
skall ge bort ndgot for andra att slappa ut, och sedan detta vél rotts i land
skinka bort en del av eller hela ”forhandlingsvinsten” 1 ndgot demonstra-
tivt syfte. Vad de kort- och langsiktiga foljdverkningarna av detta forfa-
rande kan bli diskuteras 1 avsnitt 5.3.

De internationella avtal som Sverige har att halla sig till under den for-
sta atagandeperioden 2008-2012 &r alltsd det 1 KP och det inom EU
framforhandlade med f6ljande innebdrd:

en AA = 1990 ars véaxthusgasutslapp plus 4 procent x 5 (ar),

en mojlighet av utnyttja KP:s flexibilitetsmekanismer sa att
kostnaderna for detta atagande tilldts minska.

Dartill kommer att Sverige ingatt avtal att medverka i en utsldppshandel
inom EU (EU Emissions Trading System, EU ETS) med start 2005 och
omfattande ett antal energiintensiva branscher dér koldioxidutslipp sker,
som atminstone fram till 2008 omfattar ca en tredjedel av Sveriges ut-
slipp. Ovriga sektorers utslipp kan dirmed formodas bli foremal for
koldioxidbeskattning medan de till utslippshandeln anslutna sektorerna
stélls infor pris pa utsléppsritter (och — antas det hiar — borttagen koldi-
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oxidskatt). Detta leder till att marginalkostnaderna for utsldpp kommer
att avvika mellan de sektorer som ingér i EU ETS och de som inte gor
det, sévida de inte av en ren slump kom att sammanfalla.

I EU ETS delas alla utslappstillstdind (varmed menas detsamma som
utsléppsritter) i varje land ut gratis till foretag sd nir som pa hogst 5
procent som kan séljas pé statlig auktion och s a s koldioxidbeskattas pa
det sattet. Tillstandsskyldigheten kommer vidare att ligga pd foretag i
fossilbrdansleanvdndande industrier. Detta innebdr en s k downstream
permit liability, ehuru inte maximalt "downstream” vilket skulle ha kravt
att tillstdndsskyldigheten las i konsumentledet.

Om Sverige fritt kunnat vélja hade man sannolikt foredragit (se SOU
2000:45) att ETS skulle

omfattat samtliga sektorer (ehuru med sérskilt stor tilldelning
eller annan kompensation till energiintensiv (export)industri)

avse skatt pa eller tillstindsskyldighet for importorer av fossil-
bréinslen (s k upstream tax or permit liability) och

i det senare fallet omfattas av en auktion av samtliga utslapps-
tillstand (dér intdkterna kunde anvindas for skattesdnkningar).

Inneborden av EU ETS avtalet for Sverige avviker saledes pa flera vikti-
ga punkter frdn vad Sverige med stor sannolikhet skulle vélja 1 franvaro
av ett sddant avtal (se vidare avsnitt 5.5).

Sverige har séledes kommit att fatta klimatpolitiska beslut som pa ett
antal punkter avviker fran vad flertalet andra EU lédnder gjort. Samman-
fattningsvis:

Sverige har ensidigt atagit sig att minska sina utsldpp ner till
minst 4 procent ligre n 1990*

Sverige kan ddrmed inte utnyttja Kyotoprotokollet flexibili-
tetsmekanismer for att hdlla nere kostnaderna for sina atagan-
den

* Ocksa Storbritannien och Tyskland har uttryckt liknande ambitioner men omstindigheterna kring dessa som
strikta ataganden é&r inte klara.
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Sverige har jaimfort med flertalet andra EU-ldnder kommit att
inta en framtrddande position 1 utnyttjandet av CDM, trots att
betydelsen for Sverige dr vésentligt mindre &n den for andra
lander (se vidare avsnitt 5.4)

de konkreta klimatpolitiska atgirder som Sverige har kommit
att vidta giller inte bara koldioxidskatterna(s hdjd) utan ocksa
specifika stod, regleringar och informationsinsatser (se vidare
Carlén, 2004) som kan avvika frén vad andra ldnder gjort eller
beslutat gora.

Utformningen av den aktuella politiken enligt Prop. 2001/02:55 har i
huvudsak baserats pa Klimatkommitténs slutbetinkande, SOU 2000:23.
En karakteristisk motivering for det nya malet att sinka Sveriges utsldpp
utover landets ataganden i ingingna internationella avtal dr foljande
(Prop. 2001/02:55, s. 36): "Det dr angeldget att redan 1 dagsldget skérpa
klimatpolitiken. Det &r av stor vikt att minimera risken for en fastlasning
vid ohallbara strukturer som &r langsiktigt bindande. En langsiktig poli-
tik baddar for att omstéllningen kan ske med bibehallen stabilitet i sam-
héllsutvecklingen, sd att hdnsyn kan tas till det kapital som &r bundet i
dagens infrastruktur. Det dr darfor viktigt med klara och stabila mal for
hallbar utveckling. Detta kan ge upphov till en ny vag av tekniska inno-
vationer och investeringar som genererar tillvixt och sysselséttning.”
Det ér bl a sddana pastaenden som skulle behdva granskas for att kunna
prova om svensk klimatpolitik ligger i landets intresse.
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4 Klimatpolitikens samhallsekonomiska intakter
och kostnader

Med samhéllsekonomiska intdkter och kostnader menas hér samtliga de
positiva och negativa effekter av en atgérd eller ett atgérdspaket som kan
identifieras utifran ett ”samhaélleligt” perspektiv, sdg, ett av olika tdnkba-
ra majoritetsperspektiv i Sveriges riksdag. Ett konkret innehdll far en
sddan ’cost-benefitkalkyl’ (eller mer relevant hir: *multicriteria analysis)
forst sedan man listat alla de effekter som kan ingd i en sddan bedom-
ning. Denna listning tillater 1dsaren att gora sitt eget stdllningstagande
till relevansen av beddmningens omfattning, dvs vilka aspekter som
han/hon tycker saknas resp synes 6verflodiga.”

Att termen samhéillsekonomiska effekter anvinds for de positiva och
negativa effekter av en atgird som hédr ar foremal for utvardering har att
gora med tva saker. For det forsta géller det att identifiera “varden” som
skapas eller forloras, och ekonomiska eftekter tas da som synonymt med
virdemissiga fordndringar. For det andra géller det ett forsok att viga
samman sa manga sddana effekter som mojligt, for att soka underlétta en
overblick. Mest praktiskt och vanligt dr dé att anvdnda vikter uttryckt i
kronor.

Att statsmakterna i Sverige ser positivt pd att tillsammans med andra
lander minska utsldppen av vixthusgaser dr sjdlvklart eftersom den helt
dominerande naturvetenskapliga bedomningen &r att risken dr stor att
man annars kan fororsaka en betydande temperaturhdjning pa jorden.
Till effekterna av en temperaturhdjning hor, utdver de redan ndmnda,
okade risker for fordndringar av havsstrommar, flora och fauna samt
dndrade forutsittningar for vixtligheten i jordbruket m m. Aven om pa
kort sikt realistiska minskningar av de svenska utsldppen har féorsumbar
direkt betydelse, s& kanske mérkbara globala utsldppsminskningar léttare
kan astadkommas om Sverige foregar med gott exempel och gor ensidi-
ga dtaganden. Hérvidlag har Sverige kommit att anvinda eller fororda
anvandning av ekonomiska styrmedel som underlittar att fi ut storsta
mojliga utsldppsminskningar for en given kostnad. Forst skedde detta
som namnts genom anvéindning av koldioxidskatter 1 den nationella kli-

* Se Edin, 1998, for en tidig ansats till cost-benefitanalys eller samhillsekonomisk utvirdering av svensk
klimatpolitik.
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matpolitiken. Dérefter fortsatte Sverige med tiden lings denna incita-
mentsskapande linje genom att i Kyoto stddja de amerikanska kraven pa
anviandning av internationell utsldppshandel som ett kostnadseffektivt
styrmedel. Sverige hade pa denna punkt dd gjort helt om efter att till-
sammans med andra europeiska ldnder fram till 1997 starkt ifrédgasatt
vérdet av detta styrmedel, av allt att doma darfér man inte tillrackligt satt
sig in i detta och alternativa internationella styrmedels egenskaper.

Nir det blir uppenbart att anstringningar att forsdka vara padrivande och
foregd med gott exempel genom ensidiga ataganden riskerar att ske till
olika slags kostnader blir det nddvéndigt att soka uppskatta (a) vilka och
hur hoga dessa kostnader kan véntas vara och (b) vari ndrmare bestamt
de positiva effekterna bestir och hur stora ocksa de kan véntas vara. I de
foljande tva avsnitten skall klimatpolitikens negativa och positiva effek-
ter tas upp till en principiell behandling i den nu ndmnda ordningen.
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5 Politikens kostnader i vid mening

I punktform skall forst kort listas de kostnadsposter det hér kan vara fra-
ga om:

A. Kostnaderna for Sverige om vi liksom flertalet andra EU-ldnder en-
dast f6ljde KP och EU avtalen:

Kostnaderna for att minska vaxthusgasutslappen fran den niva
de skulle haft utan dessa avtal.

Kostnaderna av att ha tvingats acceptera EU:s handelsregler
jamfort med vad som gillt om Sverige sjélv fatt utforma dessa
regler, givet enbart EU:s bordefordelning. Detta diskuteras i
samband med fragorna under B, tredje punkten.

B. Kostnaderna av att Sverige gar langre:

Kostnaderna av att Sveriges utsldpp lases vid en niva som ut-
sldppen annars kunnat Gverstiga

Att Sverige nu skulle avsta frén en framforhandlad tilldelning
av AA kan fa negativa effekter pa Sveriges framtida tilldelning
av AA.

Kostnader av att Sverige inte ldngre pa samma sétt kan dra nytta
av de flexibla mekanismerna i KP — International Emissions
Trading (IET), Joint Implementation (JI) och the Clean Deve-
lopment Mechanism (CDM).

Kostnader av att anvinda styrmedel utéver dem som é&r kost-
nadseffektiva.
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5.1 Kostnaderna for att minska vaxthusgasutslappen
enbart enligt KP och EU:s bordeférdelning

For Annex I parter i KP (industrilander) dr kostnaderna frimst bestimda
av deras AA, deras marginella utsldppsminskningskostnader (MMK)
samt deras mdjligheter att tillgodogora sig kostnadsminskningar genom
protokollets flexibla mekanismer. For parter som Sverige som dessutom
ingar i EU tillkommer att deras utslédppskvoter differentierats sa att t ex
Sverige for 2008-2012 fitt en AA lika med 104 procent i stéllet for EU-
genomsnittets 92 procent av 1990 éars utslipp. Med EU-medlemskap
foljer vidare att den frihet man enligt KP fatt att vdlja &tgirder for att
styra sina utslédpp begrinsas till bara en del sektorer medan andra maste
inlemmas 1 EU:s handelssystem, ETS.

I figur 1 beskrivs schematiskt de svenska kostnaderna for att minska
utslédppen frdn vad de skulle varit utan nigon klimatpolitisk styrning
(sdg, 130 procent av 1990 ars niva) till vad de skulle ha blivit med enbart
KP och ett svenskt AA lika med 104 procent. Med IET skulle Sveriges
utsldpp med ldng framforhallning hamna pa, sdg, 115 procent av 1990.
En del av den langsiktiga utsldppsminskningskostnaden skulle da ha
blivit lika med den yta som anges av A i figuren, avgrinsad av den ut-
slappsvolym som skulle bestimmas av ett forvintat AAU-pris. (Man
utgér fran utgangsvirdet 130 for fallet da inget avtal funnits, dvs vid
utsléppspriset 0, och ror sig &t vénster till marginalkostnader som anges
av MMK-kurvan tills MMK éar lika med AAU-priset.) For att kunna gora
utsldpp pd den nivan maéste Sverige dd dessutom ha kopt Assigned
Amount Units (AAU:s) for skillnaden mellan 104 procent (Sveriges till-
delning) till 115 procent, dvs till en kostnad som anges av ytan B.

Till detta skall 14ggas de ytterligare kostnadsreduktioner som i princip
varit mojliga for Sverige till f61jd av att landet kunnat tillgodordkna sig
ett utnyttjande av flexibilitetsmekanismerna CDM och JI. Men hur stora
dessa reduktioner kunnat bli skall inte dverdrivas. For det forsta gor de
komplicerade baselineberdkningarna for CDM, och i ndgon man JI, det
svart att dverhuvudtaget uppfylla rimliga krav pd bevis om faktiska ut-
slappsminskningsprestationer. For det andra kan det forhallandet att
USA inte skulle delta i anvindningen av KP:s mekanismer véntas leda
till ett mycket lagt AAU pris under forsta atagandeperioden, vilket skulle
verka avkylande pa intresset for de mer komplicerade projektbaserade
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mekanismerna. Dvs 1 allt vésentligt skulle ytorna A + B ange de totala
kostnaderna innan konsekvenserna av EU ETS tagits med (se avsnitt
5.4). Den studie som redovisas av Carlén, 2004 (tabell 4) tyder pa att
storleken pé dessa kostnader kan rora sig om ca 1,2-2,3 miljarder kronor
per ar. Dérvid ér att mérka att kostnaderna berdknas hir enbart for aren
2008-2012 medan atgirderna betraktade som inriktade pa utfallet i den
mélperioden &dr sddana att de krdver utsldppsminskningar och dartill
knutna kostnader dven under en l&ng period fore 2008.

FIGUR 1
Sveriges vaxthusgasutslapp och marginalkostnader for utldppsminskningar (MMK) under ar
2008-12 i olika fall, vid ett givet genomsnittligt AAU pris.

<—
MMK MMK
AAU-pris A \
E D
Pris
C B A

JI/ 9% 104 115? 130?

i procent av 1990 ars vaxthusgasutslapp

Anm. De relativa storleksordningarna av pris och MMK och ddrmed av de olika ytorna &r godtyckligt valda.

25



DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

5.2 Kostnaderna av att lasa Sveriges utslapp vid en
an lagre niva

Genom att 14sa det arliga genomsnittet for Sveriges utslapp 2008-2012
vid 96 procent av 1990 ars utsldpp (nedan kallat 96-procentsmalet) kan
Sverige inte delta i KP:s IET som ett medel att nd internationell kost-
nadseffektivitet trots att svenska utredningar i frdgan annars stillt sig
positiva till sddan utsldppshandel. Om syftet med 96-procentsmalet en-
bart hade varit att Sverige skulle bidra till en ytterligare minskning av
varldens utsldpp genom att minska EU:s utslédpp med é&tta svenska pro-
centenheter (vi forutsitter givetvis att EU inte tar sig ritten att disponera
over dessa enheter som Sverige avstatt ifrdn) hade man kunnat gora detta
till vésentligt lagre kostnader. Detta hade varit mojligt om Sverige deltog
i KP:s IET och kopte AAU:s sa langt MMK 1 de sektorer, som inte in-
gick 1 EU ETS, oversteg AAU-priset, dvs enligt antagandet ovan fram
till en total svensk utsldppsnivé lika med 115 procent. (Utfallet skulle
delvis komma att bero pa hur EU ETS ansluts till KP:s IET, se avsnitt
5.4.) Den tillkommande kostnaden i figuren skulle da ha blivit lika med
C, som dr den ldgsta kostnaden for Sverige att finansiera denna extra
minskning av EU:s utsldpp. Hérigenom skulle Sverige ha sluppit kostna-
der motsvarande ytan D+E som anger de merkostnader som utsldpps-
minskningen forlagd till Sverige for med sig.

En del av det politiska syftet med 96-procentsmalet ar att Sveriges extra
utsldppsminskning forlaggs just till Sverige. (Avsikten med denna mal-
formulering diskuteras ndrmare i avsnitt 6.) Det framgér av vad som just
sagts att 1 detta fall tillkommer till kostnaderna A+B nu ocksé kostna-
derna C+D+E. Ytan D representerar merkostnaden for att gora ut-
slappsminskningen frdn 115 till 104 procent i Sverige istéllet for i om-
vérlden med hjilp av IET. Ytorna C+E anger merkostnaden for att gora
storre utsldppsminskningar dn avtalat och forldgga dessa till Sverige.
Den kostnadsuppskattning, som redovisas 1 Carlén, 2004 (tabell 4) och
som ocksé den bortser fran effekten av att Sverige maste delta i EU ETS,
tyder pé att storleken pa dessa kostnader kan rora sig om 4—7 miljarder
kronor per ar (plus ovan nimnda merkostnader ocksa for tiden innan
2008) eller 20—-35 miljarder kr f6r 2008-2012. Spannet 4 till 7 samman-
hianger med antagandet om hur stor del (30 resp. 100 procent) av energi-
plus koldioxidskatter som betraktas som klimatpolitiskt och inte som
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rent fiskalt motiverade. (Aven energiskatter kan ha ftt spela en klimat-
politisk roll, liksom @ven koldioxidskatter kan ha ett helt eller delvis
fiskalt motiv, som ndmndes tidigare.) Dessa siffror skulle betyda att to-
talkostnaderna for klimatpolitiken 6kar med ca 300 procent (6 Mkr till
25 Mkr for 2008-2012 i ena ytterlighetsfallet och 12 Mkr till 45 Mkr i
det andra). Vid dessa berdkningar har AAU-priset antagits uppga till 10
US dollar.

Hogre kostnader for vixthusgasutslédpp 1 Sverige kan leda till att produk-
tion av utslappsintensiva produkter drivs ivég till ldnder som har lagre
kostnader for sddana utsldpp och inte minst dérfor har hogre utsldppsin-
tensitet. Sjélva produktionsforlusten av en hdjning av kostnaderna i Sve-
rige skall 1 princip ha fangats av det just redovisade aggregerade kost-
nadsmattet. Daremot tillkommer hir en negativ effekt pa de globala ut-
sldppen av att utlindsk produktion med hog utsldppsintensitet kan véntas
ersitta svensk produktion med lagre utslappsintensitet.

En kvarstaende fraga dr vad Sverige skall gora med de ej utnyttjade atta
procentenheterna av den utsldppskvot landet fatt sig tilldelad. Att sdlja
dem péd IET-marknaden vore meningslost eftersom man da tillater att
den utsldppsokning, som man Onskar undvika, istillet sker i ett annat
land. Att utnyttja mojligheterna till s k banking i KP héller klimatpropo-
sitionen (Prop. 2001/02:55, s. 36) daremot dorren Sppen for. Men att
spara dessa AAU:s till ndsta dtagandeperiod dr en mojlighet som visser-
ligen skulle reducera kostnaderna men som torde kraftigt aterverka pa
den asyftade psykologiska effekten av att Sverige vill demonstrera sina
extra uppoffringar som ett foregangsexempel (se avsnitt 6.2). Det skulle
rimligen tolkas sé att Sverige forbehdller sig rétten att gora dessa utslapp
med &tta procentenheter nigra ar senare. Mot den bakgrunden blir hu-
vudlinjen i1 denna studie att forutsitta att Sverige onskar neutralisera en
del av sina (och dirmed EU:s) AA:s genom att deklarera att “aldrig”
utnyttja dem, till vilken effekt sidana bindningar nu kan ha. Till detta
kan méjligen EU behdva ge sitt tillstand.’

¢ Utan nagra jaimforelser i 6vrigt kan namnas att denna handlingsvig liknar vad vissa skolklasser i USA sigs
gjort i amerikanska utslappshandelssystem, ndmligen kdpa och forstora inkopta utsléppstillstand for att pa sa
sdtt bidra till en ytterligare miljoforbattring.

27



DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

5.3 Negativa effekter pa Sveriges framtida tilldelning av
Assigned Amounts

Beslutet att minska Sveriges utsldpp utdver vad landet atagit sig i inter-
nationella avtal har en konsekvens, som séllan observeras men som nog
far anses vara en moralisk skyldighet att ta stillning till for politiker vil-
ka stoder detta beslut och didrmed visar sig vilja disponera landets resur-
ser pa detta sitt. Den géller vilka aterverkningar detta beslut kan ha pa
Sveriges framtida tilldelningar av AA. Vad som under olika betingelser 1
ovrigt kan komma att ske i framtida forhandlingar i denna fraga ar sjilv-
fallet inte létt att bedoma. Men det fritar inte beslutsfattarna fran att ta
stdllning till att dessa aterverkningar knappast kan gi i mer &n en rikt-
ning.

Nér Sverige tilldelades en AA pa 104 procent av 1990 istéllet for ett EU-
genomsnitt pad 92 procent var det av skél som stod att finna 1 Sveriges
situation och som en majoritet av andra EU-medlemmar fann maste be-
aktas. I huvudsak torde dessa skil kunna sdgas vara av psykologisk art
snarare an uttryck for nagon lattberdknad millimeterréttvisa. Det var helt
enkelt ”synd om” Sverige, som efter en lang period av icke-triviala kol-
dioxidskatter och en folkomrdstningsbestimd forpliktelse att i fortid
avveckla (delar av) kdarnkraften hade kommit att stéllas infor internatio-
nellt sett hoga kostnader for ytterligare utslippsminskningar. Det krivs
dérfor en beddmning av vad som kan hidnda i de fortsatta forhandlingar-
na nir Sverige sdger att man inte avser att utnyttja det som de andra da
”gav bort” men annars formodligen — och atminstone i princip — gérna
delat upp mellan sig.

Det dr som sagt svart att avgdra hur stor roll sddana psykologiska fakto-
rer kan spela.” Nagot littare kan det bli om de togs pa allvar och grans-
kades av fristdende personer med erfarenhet frén relevanta forhandlings-
situationer och experter med spelteoretiska, statsvetenskapliga och psy-
kologiska insikter. Leder det svenska forhdllningssittet bara till ett milt
overseende fran andra lander, som en ytterlighet, eller som en annan, till

7 En liknande roll kan sddana faktorer spela i samband med den framtida tilldelningen av utslappstillstand
inom EU ETS. Om deltagande foretag inte utnyttjar alla mojligheter att tjdna pa att minska sina utslépp och
sdlja delar av sina tillstand kan de atminstone tro att de forbéttrar chansen att behalla storleken pa sin gratis-
tilldelning av tillstand &ven i ndsta period. Det bor noteras att denna effektivitetshindrande mdjlighet forsvin-
ner om utsléppstillstinden auktioneras ut, vilket &r bara en av de manga fordelarna med auktion i stillet for
gratisutdelning av utsldppstillstand (se vidare avsnitt 5.5). Som det nu 4r har EU valt att anvinda gratisutdel-
ning av minst 95% av tillstdnden f6r 2008-12.

28



DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

en oproportionerligt stor minskning av framtida AA:s. I de harda for-
handlingar som kan véntas om/ndr kraftiga utsldppsminskningar skall
folja ovanpa KP:s mjuka start kan man knappast bortse fran att motpar-
ter skulle kunna finna ett ndje, om inte annat, 1 att hjdlpa Sverige till
hogre kostnader utan motprestationer, som landet nu visat sig vilja ha.

Far Sverige av sddana skil nésta gdng en mindre tilldelning &n landet
annars skulle erhallit, s& stannar effekten hogst osannolikt enbart vid
detta. Den hir typen av forhandlingar gir, savida inget sdrskilt intraffat
(som t ex den hir diskuterade svenska unilaterala utslappsminskningen),
ut pé att 1 allt vésentligt framskriva tidigare proportioner nér ataganden
skall fordelas. Och de for Sverige relevanta proportionerna i utgangsla-
get paverkas inte bara av att landet nu avstar fran att utnyttja de atta pro-
centenheterna utan ockséa att man darmed véljer att avstd fran att kunna
tillgodorékna sig de kostnadssdnkningar som utnyttjandet av de flexibla
mekanismerna annars hade medgivit. Darigenom kan Sverige riskera att
forflyttas till en betydligt kostsammare utvecklingsvig for lang tid fram-
at.

Att Storbritannien och Tyskland ocksé vill skdrpa sina dtaganden — dven
om inneborden av detta dn sd ldnge inte ar helt klart — kan knappast jam-
foras med det svenska fallet utan att forst beakta de speciella omstindig-
heter som géller dessa tvéa lander. De har i motsats till Sverige fatt till-
delningar som kriver utslippsminskningar men har trots detta sannolikt
klart lagre marginalkostnader for ytterligare minskningar. Forklaringen
till dessa skillnader ligger inte minst i vad minskningen av det gamla
Osttysklands energisloseri resp vad det i Storbritannien rent kommersi-
ellt rantabla bytet av kol mot naturgas betytt for att halla nere dessa lan-
ders atgirdskostnader. Icke desto mindre kommenterar Financial Times
(2004-01-21) det brittiska dtagandet pé foljande sétt:

”... there is a longer-term risk that the better Britain does in reducing
greenhouse gases, the more it might have to struggle in some future
climate-change protocol to achieve reductions comparable to other
countries. Japan already faces this conundrum. It has so improved
energy efficiency in the past 30 years that it is finding the small fur-
ther improvement required by Kyoto very difficult. If Mr Blair pushes
Britain too hard, it may face the same problem in the future.”
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Vad hade varit ett handlingsalternativ for ett Sverige som 6nskade vara
padrivande men som ocksa ville undvika risker av den typ som hér
nidmnts? En vig skulle kunna vara att utova fortsatta patryckningar pa
andra att géra mer samtidigt som man later de andra forsta att Sverige i
s fall, men forst da, &r villigt att gora mer. Eller for att nagot ndrmare
konkretisera den svenska beredvilligheten att géra mer kunde landet stil-
la i utsikt att ta pé sig extra kostnader motsvarande de atta procentenhe-
terna om Sverige finner att "tillrackligt ménga andra vill gora tillrackligt
mycket mer”, om #n inte s& mycket som Sverige da utfist sig att gora. Vi
aterkommer 1 avsnitt 6.2 till vilken typ av fordelar Sverige kan véntas f&
av den nu forda politiken.

5.4 Kostnadsokningar av att inte fullt ut kunna utnyttja
de flexibla mekanismerna

Som redan pédpekats kan Sverige med nuvarande politik inte utnyttja de
flexibla mekanismerna pa det sitt som avsiags med KP, ndmligen att lan-
der som i utgangslidget har MMK under ett handelspris kan gora mer
utsldppsminskningar hemma och sélja dessa till linder vars MMK 6ver-
stiger handelspriset. Sverige tillhor denna senare kategori och hade kun-
nat lata en sannolikt betydande del av sina ataganden att halla utsldppen
nere ske utomlands mot betalning med hjélp av KP:s IET.

Sverige | EU Emissions Trading System

Den mgjlighet som aterstar for Sverige att kunna utnyttja flexibilitets-
mekanismerna pa avsett sétt dr genom deltagande 1 EU ETS. Hade det
systemet omfattat alla vixthusgasutsldpp inom EU skulle det ha tenderat
driva utsldppsminskningarna sd lngt att EU-handelspriset for EU-
utsléppstillstand (UT) blev lika med MMK f{6r alla utslédppsaktiviteter i
de EU-ldnder som inte har handelsbegrinsningar, men understiga Sveri-
ges MMK vid 96-procentsgransen. Att alla véxthusgasutsldapp skulle
omfattas torde drdja ett bra tag och kan knappast véntas ske redan under
2008-2012. Men nér det blir aktuellt skulle atminstone en fordel finnas
for Sveriges del, ndmligen att hela den givna utslippsméngden (96 pro-
cent) skulle tendera att utnyttjas pa ett kostnadseffektivt sétt (se nésta
delavsnitt). Men systemet skulle &ndé forbli internationellt sett kostnads-
ineffektivt till foljd av avvikelsen mellan MMK i Sverige och i Ovriga
EU.
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Nu ingér tills vidare bara ca en tredjedel av Sveriges utslapp i EU ETS.
Under hosten 2003 diskuterades ganska livligt om denna handelssektor
(H) skulle fa sa mycket som delbetidnkandet FlexMex2 antytt, ca 24 mil-
joner ton koldioxid, eller betydligt mindre som vissa miljdintressen fore-
drar. Intrycket av denna diskussion blir att en mindre tilldelning skulle
leda till mindre utsldpp i Sverige och ddrmed EU och vérlden.

Endast till en del &r detta riktigt. Ju mindre tilldelningen i Sverige blir
desto mindre blir den sammanlagda UT-tilldelningen och ddrmed u¢-
sldppen inom EU:s H-sektor. Eftersom de EU-medlemmar som inte har
ndgot bindande nationellt utslappsmal (a la Sveriges 96 procent) sa for-
dndras inte utsldppen utanfor H-sektorn i dessa ldnder; ddrmed har vi att
utslappen minskar i EU som helhet. P4 grund av Sveriges litenhet kom-
mer effekten av en mindre tilldelning inte att ndmnvért paverka jim-
viktspriset for UT. Storleken pa den svenska UT-volymen, som &r ett
formogenhetsobjekt, paverkar diremot de berdrda foretagens formogen-
hetsstéllning. Men eftersom en ev. formogenhetseffekt pd foretagens
utslépp vid givna priser sannolikt dr mycket liten, s kan ocksd denna
effekt betraktas som helt marginell. Darmed har vi att UT-tilldelningen i
ringa grad paverkar storleken pé Sveriges utsldpp inom H-sektorn. Déarav
foljer att den istéllet paverkar den svenska nettoforsdljningen av ut-
slappstillstind till dvriga EU.

Att de svenska H-foretagens formogenhet paverkas av den svenska UT-
tilldelningen (multiplicerat med det givna UT-priset) har givetvis ett
vérde for Sverige. En storre svensk UT-tilldelning har ett véarde liknande
en exogen exportprishjning, men innebdr ocksa, som vi nu sett, en 0k-
ning av EU:s utsldapp. Den senare effekten pa klimatet dr forsumbar me-
dan den positiva effekten for Sverige av en storre UT-tilldelning knap-
past dr det. Slutsatsen s hér langt blir att en storre svensk UT-tilldelning
i vart fall inte har ndgon negativ effekt pad Sveriges intressen. Ett mer
fullstdndigt svar krdver bl a en uppgift om hur alternativsituationen till
EU ETS ser ut. Det diskuteras i foljande avsnitt.
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Ineffektiv férdelning av utsldppsminskningar mellan sektorer med resp.
utan utslappstillstandsplikt

EU ETS kommer, utom av en ren slump, att i alla EU-lédnder leda till att
MMK (= UT-priset) i H-sektorn avviker frén MMK i &vrigsektorn (O),
om in inte nédvindigtvis 1 samma grad. Det innebér att en kostnadsef-
fektiv utslappsfordelning mellan sektorerna inte uppnas. Mest sannolikt
ar kanske, bl a till foljd av patryckningar fran den berdrda industrin att
EU:s totala UT-volym blir sé stor, och UT-priset darfor sa lagt, att MMK
i den sektorn kommer att understiga MMK i O-sektorn.

Utan bindande nationella utslappsmaél, vilket giller huvuddelen av EU:s
medlemsstater, mojliggors ett deltagande 1 Kyotoprotokollets utslédpps-
handel. Detta mojliggér i si tur att marginalkostnaderna i deras O-sektor
blir lika med marginalkostnaderna 1 industrilinderna i EU:s omvirld,
som anges av priserna i den internationella utslappshandeln (IET). Det
giller dock inte for Sverige pa grund av 96-procentsmalet varigenom O-
sektorns marginalkostnader kommer att avvika fran omvirldens. Denna
ytterligare avvikelse frén kostnadseffektivitetens krav pd utjimning av
marginalkostnaderna for alla former av utsldpp &r dgnat att hoja klimat-

politikens kostnader.

EU-lander utan bindande utsldppsmal har mojlighet att agera sa att ut-
slippen i deras O-sektor anpassas till priserna i den internationella AAU-
handeln. Om man dé vill anvénda koldioxidskatter som styrmedel i den-
na sektor sd kan dessa priser och sérskilt de pa terminsmarknaderna fun-
gera som riktmérken. Och for att se till att halla sig inom sin AA kan ett
sadant land till sist alltid komplettera med internationella AAU-transak-
tioner. Att sitta koldioxidskatter for den svenska O-sektorn si att 96-
procentsmélet ndtt och jamnt uppfylls, givet vad nu utsldppen visar sig
bli i H-sektorn, kommer ddremot att vara svart. Det sannolika politiska
beteendet blir med tanke pa Sveriges i0gonenfallande 96-procentmal att
styra utsldppen sa att de faktiskt blir mindre dn 96 procent av 1990 éars
utslédpp. Eftersom ett sddant dverskott av maluppfyllelsen pd sé sitt ar
patvingad maste den betecknas som en ytterligare ineffektivitet till foljd
av utsldppsmalet.

En mojlig 16sning pé detta problem ir att infora ett separat inhemskt
system med Overldtbara utsldppstillstaind for O-sektorn. Med koldiox-
idskatter vet man inte vilken skattesats som skall sdttas ens om det vore
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ként hur stora utsldppen blir i H-sektorn och ddrmed hur mycket som da
aterstér for O-sektorn. Funnes en sddan kunskap hade man i alla fall ve-
tat vilken volym som skulle sittas for ett handelssystem i O-sektorn.
Eftersom statsmakterna nu faktiskt inte 1 forvdg vet hur stora utsldppen
blir 1 H-sektorn, sa blir inte heller ett handelssystem ett idealiskt styrme-
del hir. Men forutsittningarna for att beddma styrmedlens adekvata di-
mensionering dr storre med ett sddant system.

Sammanfattningsvis uppstir tvd betydande nackdelar med EU ETS 1
kombination med en lasning av Sveriges totala utsldpp: (1) utsléappsfor-
delningen inom och/eller mellan ldnder kan forvéntas bli extra kostnads-
ineffektiv och (2) svérigheten att anvénda koldioxidskatter for att styra
utslippen i den svenska O-sektorn kommer att bli storre nir Sverige i
motsats till andra ldnder inte kan utnyttja den internationella utsléapps-
handeln for kompletterande kop eller forséljning av AAU:s.

Jl och CDM

Sverige har engagerat sig i CDM-projekt framst i de baltiska staterna.
Utover ett syfte att skaffa sig erfarenhet av de projektbaserade flexibili-
tetsmekanismerna och bygga upp kontakter, vad nu detta nidrmare be-
stamt kan vara virt, sd kan det vara sd att Sverige velat hjilpa dessa lin-
der att genom teknologidverforing fa tillgang till en produktionsapparat
med ldgre vixthusgasutslipp. CDM-projekt har finansierats ocksd av
andra Annex I-linder trots de betydande svérigheterna att bestimma
projektens additionalitet, dvs hur mycket ett projekt minskar utsldppen
jamfort med ett icke-observerbart ’baseline” (= utvecklingen utan pro-
jektet). Anledningen till detta intresse for CDM och i ndgon man JI ir,
sannolikt primairt, att de &r flexibilitetsmekanismer, dvs instrument som
vid sidan av IET kan minska kostnaderna for de lander, som har atagan-
den 1 KP att begrénsa sina utslépp.

Denna flexibilitetsanvdndning kommer 1 en helt annan dager om Sverige
nu haller fast vid ett bestamt tak for de svenska utslappen. Lika litet som
landet dd kan kopa AAU:s frdn andra Annex I-ldnder, lika litet kan det
da utnyttja de ERU:s och CER;s som de projektbaserade mekanismerna
erbjuder. Att CDM och JI dverhuvud kan vara av ndmnvérd betydelse
for svenska intressen, nér det enbart utgor larpengar och, av mottagaren
troligen lagprioriterat, bistand, ar knappast sérskilt troligt.

33



DEN SVENSKA KLIMATPOLITIKENS KOSTNADER OCH BETYDELSE

Att larpengarna skall ha nagot storre varde dr mycket tveksamt. Baseli-
neproblemet dr sakligt sett olosligt, eftersom man inte kan lira sig att se
nagot som inte gar att se. Adminstrativ erfarenhet av JI/CDM kan man
dessutom fa t ex frin internationella organisationer (sdésom FNs Carbon
Prototype Fund till vars CDM-finansiering Sverige f 6 kommit att bli en
av de storsta bidragsgivarna). Kvar skulle di frimst std det speciella vir-
de dessa mekanismer har som ett rent bistandsinstrument med inriktning
pa speciell teknologidverforing.

Fran effektivitetssynpunkt framstar sd langt den svenska satsningen pa
dessa mekanismer som ytterst tveksam. Men dd bortser man ifrdn det
intresse som svenskt néringsliv kan ha for CDM- och JI-projekt. Med-
verkan och t o m full finansiering av sadana projekt kan vara ett sitt for
foretag att placera egna kapitalvaror och egen teknik pé nya marknader.
Dérmed skulle dessa mekanismer 1 den mén de utnyttjar offentliga medel
fi karaktiren av en blandning av bistind och svensk marknadsfo-
ring/export sa som gillt for instrument som s k blandade krediter eller u-
krediter.

Denna handelspolitiska sida av klimatpolitiken tycks inte ha diskuterats
nirmare i Sverige men borde sannolikt provas i grunden om landet fort-
satter pa den inslagna vdgen som inte tillater anvindning av CDM och JI
som just flexibilitetsmekanismer. I det sammanhanget kan man ocksé
behdva prova om dessa mekanismer har nagot virde pé kortare sikt, t ex
under 20082012, nir — om USAs franvaro fortsitter — AAU-priserna
kan vintas forbli laga och minska anvandbarheten och ddrmed virdet av
de komplicerade och sévil administrativt som klimatpolitiskt dyra pro-
jektbaserade mekanismerna. Samtidigt kan man 1 ett ndgot ldngre per-
spektiv behdva undersdka 1 hur hog grad CDM, som syftar till att ocksa
vara ett for de mottagande uldnderna utvecklingsbefrdmjande instru-
ment, samtidigt forsvarar och fordyrar mojligheterna att snart fa med
dessa lidnder 1 ett KP-liknande avtal. Ett sddant avtal skulle medge en
langt kraftfullare och effektivare klimatpolitik &n CDM gor (Bohm och
Carlén, 2002). En vanlig uppfattning ar att sddana avtal skulle fordra en
kostsam begrinsning av det deltagande ulandets utsldpp. Men négra ata-
ganden som innebidr nettokostnader for uldnder accepteras knappast av
dem och krévs inte heller for att deras medverkan i ett KP-liknande avtal
skall vara klimatpolitiskt meningsfull. Det 4r inte minst de dsteuropeiska
AA-tilldelningarna i KP exempel pa.
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5.5 Kostnaderna for Sverige av att (tvingas) acceptera
EU ETS:s handelsregler

De kostnader det hér géller dr knappast nagot som Sverige kunnat und-
vika, sdvida inte Sverige kunnat géra mer 1 EU-férhandlingarna om han-
delsreglerna for ETS, sdrskilt de som avser KP:s forsta dtagandeperiod
2008-2012. Dvs hade nigon nedan kritiserad del av dessa regler inte
kunnat undvikas sa skall dess kostnader heller inte adderas till de ovan
ndmnda.

Om Sverige hade kunnat sjilvstindigt anpassa sig till KP ungefir som
Norge nu kan gora skulle man forvinta sig en hel del skillnader i han-
delsreglerna mot vad som dr pa vdg att implementeras i EU ETS (se
SOU 2000:45). Utan EU ETS hade Sverige sannolikt

antingen bevarat sin koldioxidskatt och mer eller mindre fram-
gingsrikt plastrat med den si att KP ansvaret och/eller 96-
procentsmélet uppnatts (med nuvarande typ av skydd av energi-
intensiv industri) eller infort ett inhemskt system med utslépps-
tillstand och handel som omfattat samtliga utslapp och som ev.
med tiden kan ha anslutits till ett IET system for tillstdndsplik-
tiga foretag eller med staten som ensam ansvarig for IET med
omvirlden

pa samma sétt som f n &r fallet med koldioxidskatteskyldigheten
latit lagga UT-skyldigheten pd importdrerna av fossilbrénslen;
dvs man skulle sannolikt ha anvint en s k upstreamallokering
av tillstdndsskyldighet som det rader stor enighet om &r den
mest effektiva 16sningen, och

anvint sig maximalt av polluter-pays principen, antingen med
koldioxidskatter som f n giller, eller genom att auktionera ut
UT.

Genom den 16sning inom EU som Sverige fatt anpassa sig till — och som
delvis redan berorts — har utformningen 1 stéllet blivit (1) en partiell EU-
handel inom tills vidare enbart ett urval, huvudsakligen energiintensiva
sektorer, med (2) ndstan hundraprocentig gratisutdelning av tillstind till
de UT-skyldiga foretagen som (3) till stor del &r tillverkningsforetag, dvs
foretag “downstream”.
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(1) Utslappshandel med delar av utslédppen istéllet for hela utsliappsvo-
lymen skapar tva problem. Det forsta har att géra med att ett kvantitets-
mal uppfylls “automatiskt” nar malets hela volym forsalts eller delats ut
som UT; handeln med UT genererar dd en tidsprofil av UT-priser for
transaktioner mellan sdljare och kdpare men utan fordndringar av den
aggregerade utsldppsvolymen, nationellt eller internationellt, beroende
pa om handeln begrinsats till det enskilda landet eller fatt bli internatio-
nell. (Bedrégeri kan givetvis forekomma dér utsldpp sker utan UT, men
liknande problem stélls d4ven andra handlingsalternativ infor, t ex att
s0ka undandra sig skatt eller bryta mot regleringar.) Anvinds inom ett
land koldioxidskatter eller regleringar eller kombinationer av dessa
styrmedel blir det, som tidigare ndmnts, en ren slump om man prickar
ritt pd utsldppsmalet med eller utan mellanstatlig handel med AAU:s.
Vill man med stor sdkerhet hélla sig inom mélramen fir man da ta till
ordentligt med vad som i efterhand torde visa sig vara onddigt hoga kol-
dioxidskatter och/eller onddigt stringa regleringar.

Det andra problemet med att handeln enbart ar partiell i meningen att
den omfattar enbart vissa sektorer dr — som redan ndmnts i avsnitt 5.4 —
att MMK blir olika mellan H-sektorn och O-sektorn varvid summa
kostnader for hela utsldppsminskningen blir onddigt stor.

(2) Gratistilldelning av minst 95 procent av UT som &r EU:s beslut istél-
let f6r 100 procent auktionering innebidr ett antal effektivitetsforluster
eller kostnadshojningar (Bohm och Convery, 2004).

Auktionering av UT, uppfattat som ett system som bidrar till att
korrigera resursallokeringen, mojliggor att snedvridande skatter
kan sénkas, varvid en del av de effektivitetsforluster som gratis-
tilldelningen for med sig undviks.

Gratistilldelning diskriminerar mot nya foretag som typiskt sett
ar mer produktiva dn existerande foretag.

Gratistilldelning sénker kapitalkostnaderna for mottagande fore-
tag vilka inte nodvandigtvis dr de som kan gora de mest 16n-
samma investeringarna.

Gratistilldelning tillater ineffektiva foretag att dverleva
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Foretag kan lata bli att minska utslédpp och sélja gratistilldelade
utsléppstillstdnd enbart dérfor att man da forvéntar sig att vinna
mer pad att gratistilldelningen till dem inte skall minska lika
mycket 1 ndsta period.

Detta innebér att auktionering dr mer effektivt. Dessutom maéste betonas
att auktionering inte gor utsldpp dyrare, snarare tvirtom. Vore alternati-
ven auktion och gratistilldelning lika effektiva och dérfor genererar
samma UT-pris, stills foretagen infér samma kostnad for marginalut-
slapp. Anledningen &r att man for ytterligare utslipp antingen maste be-
tala for UT eller undvika att sdlja UT man har, vilket fdr samma effekt
pa vinsterna. Det betyder att incitamenten att minska utsléapp da blir de-
samma och att de tva alternativen skiljer sig at bara vad avser vem som
mottar den formogenhet som UT representerar — vissa foretag eller sta-
ten fvb till skattesdnkningar eller 6kade statsutgifter. Nu &r auktionering
som redan nimnt det effektivaste alternativet sirskilt om man anvénder
auktionsintdkterna till att sdnka snedvridande skatter, varfor kostnaden
for marginalutslidpp blir ldgre dn vid gratistilldelning.

Vidare maste en av de vanligaste uppfattningarna om gratistilldelningens
politiska oundviklighet ifrdgasittas: om konkurrentlander anvinder gra-
tistilldelning krdvs inte som sa ofta hidvdas att man foljer efter for att
skydda den egna exportindustrins internationella konkurrenskraft, efter-
som auktionering inte hojer priser mer dn gratistilldelningen gor, snarare
tviartom pa grund av den ndmnda effektivtetsskillnaden. Dessutom leder
auktionering langt ifrdn sékert till 6kad utflyttning av foretag, eftersom
nya foretag i andra ldnder som har gratistilldelning knappast pé ett bra
tag tillampar samma princip for nyinflyttade foretag. Och sddana ldnder
senare kan for ovrigt mycket val overgé till auktionering, vilket gor det
riskfyllt med en utflyttning.

Mot denna bakgrund blir det sérskilt viktigt att Sverige och andra EU-
medlemmar utnyttjar mojligheten till 5 procent auktionering infor perio-
den 2005-2007. Med négot oklart argument om 6nskad “enkelhet” fore-
slar nu en statlig utrednning (SOU 2003:120) att man skall strunta 1 att
gora detta. Det skulle betyda att man dn mer forsvéarar en gradvis over-
géng till det naturliga slutldget, 100 procent auktionering. Att, sig, efter
2020 fortsdtta med gratistilldelning vore méirkligt ndr foretagen sedan
over 20 ar tillbaka d& varit klara Gver att klimatutsldppen ir att betrakta
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som en kostnad for samhillet och om statmakterna tidigt visat att gratis-
tilldelning av utsldppstillstaind skall minimeras av effektivitetsskél.

(3) Skdlet till gratistilldelning 4r normalt att sddana parter, som drabbas
hart av vad som kan uppfattas som ndgot ganska plotsligt pdkommet
(sdrskilt 1 perspektivet av vissa investeringars langsiktighet), pa ett over-
tygande sitt kan krdva kompensation. Men kompensationsbehoven kan
bara delvis tillfredsstillas eftersom gratistilldelningen enkelt uttryckt kan
kompensera bara ett skikt i produktcykeln fran fossilbrénsleimport till
slutanviandare (hushéllen), medan den merkostnad som en utsldpps-
minskning for med sig typiskt sett via overvéltring drabbar flera skikt,
frdn upstreamforetag ner till slutanvindande konsumenter, om &n i
mycket varierande grad.

Att det ar tillverkningsforetag (t ex inom jérn och stal) som gors UT-
skyldiga och fér tillstdnd gratis istéllet for upstreamforetag kan férmod-
ligen framst forklaras av att det knappast ar politiskt acceptabelt att over-
fora (ndr man nu valt att gora det gratis) UT-formdgenheten till oljebo-
lag. Eftersom det finns ett stort antal berorda tillverkningsforetag, varav i
ett fullt utbyggt UT-system flera kan vara sma och ha begridnsad mojlig-
het att rationellt skota UT-transaktioner, blir detta ett system med ond-
digt stora transaktionskostnader jimfort med ett upstreamssystem. Ett
upstreamsystem anvénds for koldioxidskatteuppbdrden i Sverige, dir ca
350 foretag berors vilket rdcker mer én vil for att skapa tillriacklig kon-
kurrens pa en nationell UT-marknad.

Sammanfattningsvis innebidr det hir sagda att Sverige genom acceptera
eller 14ta sig Overtygas att delta i EU ETS placeras i en utsldppshandels-
design som man annars sannolikt skulle ha undvikit, darfor att den inte
ligger i Sveriges intresse.
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5.6 Kostnader av att anvanda styrmedel utéver de som
kan vantas vara kostnadseffektiva

Sverige har ocksa valt att infora olika stod och regleringar for att minska
vixthusgasutsldppen och detta inslag i klimatpolitiken bor ockséd utvér-
deras. Négot sadant forsok gors dock inte hir. Men det bor nimnas att
man d4 skulle behdva beakta vilka ytterligare separata mal som kan ha
anforts for anvindningen av dessa speciella styrmedel. Det kan gilla t ex
de medel som riksdagen anvisat for lokala investeringsprogram och som
kommunerna uppskattat skall minska Sveriges vixthusgasutsldpp med
2,4 procent (Prop. 2001/02:55, s. 46 och 63 ff). Satsningen pd att ge sak-
lig information for att géra samhéllet medvetet om klimatrisker och de-
ras orsaker kan vara ett annat sddant fall. I den mén négra andra separata
mal inte tillkommit, dvs att dessa stod och regleringar blott har samma
mal som Overlatbara utsléppstillstind och/eller koldioxidskatter, riskerar
de att enbart pafora ytterligare kostnader i klimatpolitiken. Den effektiva
politiken &r liksom i ménga andra fall att s& 1angt mojligt knyta styrme-
del direkt och generellt till den malsatta variabeln, hdr genom att ha en
likformig prisbelastning av alla vixthusgasutslidpp, och anvénda bara ett
medel for ett mal, t ex IET med givna AA. Tillkommer andra mél, t ex
av fordelningspolitisk natur, paverkar detta givetvis den rationella politi-
kens utformning.
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6 Politikens positiva varden for Sverige

Om man soker bedoma klimatpolitiken ur en sa allomfattande svensk
synpunkt som mdjligt si skall givetvis hdnsyn tas ocksa till alla effekter
av denna politik som kan paverka svensk vilfard pa ett positivt sétt. Det-
ta torde avse atminstone foljande poster formulerade som fragor:

Minskar svensk klimatpolitik direkt klimatriskerna for Sverige?

. Eftersom man méste utgd fran att det finns en stark opinion i
Sverige som bryr sig om omvirldens klimatrisker, dr fragan
ocksa hur mycket svensk klimatpolitik direkt minskar omvirl-
dens klimatrisker?

. Hojer svenska ataganden, som gér utdver ingédngna internatio-
nella avtal, ambitionsnivdn i den internationella klimatpoliti-
ken?

Péverkar det faktum att Sverige gar fore och visar “ansvar”
dven Sverige pd annat sitt?

Kan JI/CDM ge olika former av vérdefullt stod till fattigare
lander som &r battre 4n annat bistand?

Kan klimatpolitiska pionjdrinsatser ge Sverige ny miljoteknik
som sedermera andra ldnder kan kopiera eller kdpa frén oss?

Ger minskad fossilbransleanvindning stora positiva effekter pa
nirmiljon?

6.1 Vardet av den direkta klimateffekten av extra svenska
utslappsminskningar

Det framhélls ofta att atagandena 1 KP dr helt otillrdckliga. Ursprungli-
gen skulle KP minska utsldppen med 5 procent fran Annex I-linder som
svarar for hilften av de globala utsldppen. Efter dndringar med hiansyn
till kolsdnkor och utan USA:s medverkan skulle ett ratificerat KP kanske
minska de globala utsldppen med nidgon procent. Vérdet av KP har i det-
ta ldge frimst ansetts vara att det kan fd igdng en lovande process. Om
en minskning med 1-2 procent skulle vara volymmaéssigt ointressant, hur
kan da ett slopande av 8 procentenheter av Sveriges tilldelning i de in-
ternationella avtalen (fran 104 procent till 96 procent av utslappen 1990)
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ha nagon direkt betydelse? Eftersom Sverige svarar for 0,2 procent av
vérldens utslédpp, motsvarar denna minskning ungefir 0,00016 procent
(=0,08x0,002) av de globala utslappen. Den direkta effekten av denna
minskning &r forsumbar, vilket ocksd erkédnts av den davarande svenska
miljoministern (se ovan).

En speciell form av paverkan pa de faktiska utsldppen i Sverige som ofta
betonas &r att patvingade ytterligare utsldppsminskningar pressar fram
beteendeforindringar som innebér att det svenska folket lar sig ett mer
“héllbart” forhéllningssitt. Om Sveriges utsldpp minskas frén 115 pro-
cent eller 104 procent, tva utgangspunkter som anvénts ovan, till 96 pro-
cent av 1990 ars niva, leder detta sjélvfallet till en just sa stor anpassning
av beteendet i1 foretag och hushall, dvs med 19 eller 8 procentenheter.
Och det torde vara just denna beteendefordndring — som kan ha lite olika
utseende pa kort och lang sikt — som kan permanentas. Det var virdet av
den fordndringen, som diskuterades i foregdende stycke.

En del av argumentationen har gillt att vad som uppfattats som svérfor-
dnderliga beteendemdnster maste krokas i tid for att hinna bli anpassade
till vad som man tror med stor sannolikhet kommer att kravas. Grunder-
na for denna teori dr oklara. Om utslédppen ifrdga ar en for beteendeenhe-
ten betydande kostnadspost, sdsom uppvarmning for fastighetsidgare eller
processvirme for vissa foretag, sa kan det antas vara angeldget for dem
att skaffa sig upplysningar som kan tyda pa att energipriser stiger i fram-
tiden och vilja anpassa sig till detta. De behover inte ha nidgon trining
med konstgjorda, fortidiga prishdjningar for att géra sdédana anpassning-
ar.

Detta giller inte utsléppsrelaterade verksamheter som var och en visser-
ligen betyder en hel del sammanlagt men mycket litet for den individuel-
le beslutsfattaren, t ex hushéllet eller bilisten, och for vilken kostnads-
hojningar dérfor inte pockar pad uppmirksamhet. Det dr darfor tveksamt
hur stor inverkan den prishdjning, som hianger samman med att svenska
utslédpp tvingas minska med relativt sett s& mycket som 8-19 procent
(fran 115 resp 104 procent ner till 96 procent), kan fi pa sddana besluts-
fattare. De hdr beteendepaverkande effekterna behdver emellertid nog-
grant analyseras av sakkunniga och inte, som hittills kanske ofta varit
fallet, enbart fi utgdra en bollplan for redan overtygade.
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Att detta ifragasittande behdver framforas beror pa att klimatpropositio-
nen och tillskyndare av svensk klimatpolitik s& ofta har latit det passera
att forandringar i1 folks beteenden och en minskning av de svenska ut-
sldppen med ytterligare 8 procentenheter skulle ha direkt betydelse. Det
som mdjligen kan ha betydelse &r att den storre uppoffring som Sverige
atagit sig kan mana till efterfoljd och diarmed bidra till att andra lénder i
en lang kasusalkedja vidtar mer kraftfulla atgirder som till slut utmynnar
1 en verklig minskning av klimatriskerna. Vi dvergér nu till att diskutera
betydelsen av denna indirekta effekt.

6.2 Vardet av indirekta effekter av extra svenska
utslappsminskningar

Det ar fullt mdjligt att Sveriges rykte och roll 1 virlden paverkas av att vi
tar pa oss mer kostnader for att skydda ett for varlden gemensamt intres-
se. Sannolikt dr nog att sddana effekter innebér att Sverige netto far kén-
nas vid okad sympati fran individer och politiska grupperingar i omvérl-
den, vilket kan gynna landet pa olika sitt och i olika sammanhang.

Det som torde vara den enda entydigt positiva och potentiellt markbara
effekten av detta slag &r att Sverige genom en ambitios klimatpolitik och
genom att ga fore kan fa andra lédnder att gora mer. Darvid kan det vara
viktigt att Sverige visar sig politiskt kunna “uthdrda” mer kraftfulla,
kostsamma (dven om detta inte dr ndgot man dnskar betona) klimatpoli-
tiska dtaganden och gor egna utslappsminskningar, trots att inget av det-
ta har ndgon métbar direkt effekt pa jordens klimat. Det kan dock beho-
va observeras att Sveriges beteende under alla forhdllanden knappast kan
leda till andra bara foljer efter. Paverkas instéllningen i andra ldnder s
blir det i sd fall sannolikt alla parter i sammanhanget som far gora mer,
dvs dven Sverige, en gang till.

Vad som hédnt i1 Sverige sedan koldioxidskatten infordes 1991 kan tolkas
sé att landet hela tiden valt att ligga fore med hogre ambitioner 4n kan-
ske nigot annat land i1 véirlden. Men det dr svart att se ndgra konkreta
tecken pa att Sverige kommit att fungera som ett efterfoljansvirt fore-
gidngsexempel under dessa 13 ar. Vidare &r den roll som foregangsland
som Sverige kanske hade i miljo- och vélfardspolitiska fragor nér landet
dessutom lag trea 1 OECD:s vilstindsliga (dvs avseende BNP per capita)
inte nddvandigtvis densamma nu nér landet fallit kraftigt tillbaka i den
ligan. Men det hindrar givetvis inte att en sadan effekt kan finnas.
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USA, det troligen mest inflytelserika landet, har fort en klimatpolitik 1
ndrmast direkt motsats till Sveriges. Forst och framst har USA:s regering
inte overtygats om riskerna med hittillsvarande utslédpp av viaxthusgaser.
Detta har varit extra tydligt under George W. Bushs tid som president
men ingalunda inte bara d4. Aven om Clinton/Gore lit USA underteckna
KP 1997 sé vidtog de inga utslédppsreducerande dtgirder under de &tta
aren efter Riofordragets uppmaning till de undertecknande industrilan-
derna 1992 att gé fore och hélla utsléappen kvar pa 1990 ars niva ar 2000.
Bushadminstrationens uppfattning torgford varen 2001 att KP &r “fatally
flawed” och medfor for USA “helt oacceptabla” kostnader (vilka pro-
centuellt knappast dr storre dn Sveriges) markerar dn tydligare att man
inte haller med om den typ av bedomning som Sverige gor. Detta har
medfort att Rysslands ratificering av KP forlorat det mesta av sitt virde
for Ryssland och didrmed riskerar att inte bli av med 6desdigra konse-
kvenser for detta avtal. Detta har sjdlvfallet Sverige inte kunnat gora
mycket at. Men kan ett litet land som Sverige 6verhuvudtaget ténkas
vara framgéangsrikt i att foregd med gott exempel ndr USA, ett rikare
land och ett som svarar for 25 procent i stillet for 0,2 procent av virl-
dens véxthusgasutslidpp, valt att foregd med motsatt exempel? Om en
demokratisk president ersdtter Bush 2005 kan givetvis mycket &ndras,
atminstone i ord men inte nddvandigtvis sa mycket i handling.

Med tanke pa fragans vikt bor man forsoka skapa storre klarhet i hur
effektivt Sverige varit, och kan rdkna med att bli, i rollen som fore-
géngsexempel. Om en fOrutséttningslos provning kunde ske inom ramen
av en statlig utredning med hjélp av bl a statsvetenskaplig och psykolo-
gisk expertis vore antagligen mycket vunnet.

6.3 Tekniska effekter av svensk klimatpolitik — kunskaper
om JI/CDM och ny miljoteknik

Vi har ndmnt och egentligen redan beaktat att den internationellt sett
omfattande svenska CDM-verksamheten kan medverka till att forbéttra
detta flexibilitetsinstrument och fa ett virde sé lange utvecklingsldnder
inte medverkar med utslédppsataganden och deltar i IET. Det ar ytterst
osannolikt att CDM och JI kan erbjuda nigon betydande kostnads-
minskning och samtidigt stor sdkerstilld utsldppsminskning utdver vad
IET bland KP:s parter har att ge. Om CDM-aktivitet leder till minskat
utvecklingsbistdnd, som ménga utvecklingsldnder fruktat, dventyras
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dven det viarde som vérdlanderna for dessa projekt annars skulle kunna
ha av bistand. Kvar star d&, som tidigare sagts, vérdet av att fi erfarenhet
av JI och CDM, vilket med tanke pa att andra givarldnder och vérlds-
banken &ndéd engagerar sig i detta, knappast kan vara sérskilt stort. En-
gagemang i JI och CDM skulle med den utgdngspunkten kunna vara en
ren forlust. Det bor kanske noteras att en sd hér kritisk bedomning av
CDM (och JI) inte hors sdrskilt ofta och att fler ldnder dn Sverige anser
det befogat att lagga ner mycket tid och stora pengar pé att forsoka fa de
projektbaserade mekanismerna att fungera pa ett overtygande sitt och
betyda négot.

Mer loftesrika kan Sveriges forhoppningar vara att genom extraan-
strangningar kunna pédskynda den tekniska utvecklingen inom energian-
viandningen. Att den pagaende klimatdiskussionen, larmrapporter, Kyo-
toprotokoll och annat driver pd den tekniska utvecklingen i virlden i
riktning mot storre besparingar av konventionell energianviandning ar i
hogsta grad sannolikt. Men vérdet av att bygga pa den utvecklingen med
det svenska 96-procentsmalet dr svart att beddma, sérskilt vad géller
effekten bland just de FoU verksamma som styrs av vinstincitament och
har sin egen uppfattning om vad som géller i virlden som helhet. Att
Sveriges FoU aktiviteter i sin egen takt skall kunna driva fram ny teknik,
som inte omvérlden samtidigt finner direkt tillimpbar, och énda ha inci-
tament att driva fram den tekniken, kan vara svart att fa ga ihop.

Kan pionjérinsatser ge Sverige vardefulla bieffekter i form av incitament
till framtagning av nya varor och tjénster dgnade att reducera energian-
viandning och véxthusgasutslapp? Forutsatt att sddana varor och tjanster
kommer att efterfragas skulle man inte bara sédnka de svenska anpass-
ningskostnaderna till ett samhélle med ldgre vaxthusgasutslapp utan ock-
sé ligga fore i en internationell utveckling mot ett sidant samhélle och
ddarmed skapa forutsattningar for 6kad svensk export. Att exporten skulle
kunna gynnas av att miljopolitiskt flytta fram positionerna gér under
namnet Porterhypotesen och har skapat forhoppningar inom miljororel-
sen. Men det har ocksa foranlett miljoekonomer att forsoka utvirdera
hypotesens betydelse. Darvid tycks dock nagot stod for Porterhypotesen
dnnu inte ha kunnat ges (se t ex Xepapadeas, A. och A. de Zeeuw, 1998,
samt artiklar pa http://ideas.repec.org/cgi-bin/htsearch).
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6.4 Positiva effekter pa narmiljon

Utsldpp av véxthusgaser, sirskilt fran forbrinning av fossilbrinslen, ar
forenade med dven andra negativa effekter pa lokal eller regional miljo.
Sérskilt 1 lander dér lite gjorts for att komma tillrdtta med problem fran
utsldpp av svavel- och kvdveoxider kan bieffekterna av en klimatpoli-
tiskt motiverad minskning av fossilbransleforbrianning spela stor roll.

I Sverige kan situationen delvis vara en annan. Utsldpp fran fossilbansle-
forbranning som kan vélla allvarliga skador for ndrmiljon, t ex av partik-
lar, kvdveoxider och kolviten, har varit foremal for policyingrepp 1 Sve-
rige sedan lang tid tillbaka. Aven om man utformat ingreppen s att des-
sa svenska utsldpp kunnat ldggas pad en samhillsekonomiskt effektiv
niva, s kommer ytterligare nedskérningar i egenskap av biverkningar att
kunna vara av betydelse.

En grov berékning av effekten pa utsldppen av svavel- och kviveoxider,
for vilka data foreligger, gors hdr utifrdn antagandet att dessa utslépp
minskar proportionellt med utsldppen av de svenska koldioxidutsldppen
frdn 115 procent till 96 procent av 1990. Om vi vidare antar att nuvaran-
de svavel- och kvéveskatter uttrycker riksdagens berdkning av de margi-
nella skadeeffekterna och att dessa effekter inte minskar ndmnvért ens
vid en sd pass stor utsldppsminskning, s& kan vérdet av denna miljofor-
bittring uppgé till ca 8 miljarder kronor for femérsperioden 2008-2012.%
Da bortses ifran att en stor del av dessa forsurnings- och dvergddnings-
utslapp faller ner utanfor Sveriges grianser och inte borde rdknas med hér
(lika lite som véra grannar i nordvéstra EU i1 motsvarande berdkningar
inte torde beakta det betydande férorening som deras utsldpp fororsakar i
Sverige). A andra sidan beaktas hir inte alls de minskade utslippen av
kolvéten och partiklar i Sverige.

8 Utsléppen ar 2001 av svaveldioxid och kviveoxid uppgick till ca 60 000 ton resp 250 000 ton, efter att ha
fallit med ca 40% resp 20% pa tio ar (Energimyndigheten, 2003). Om dessa utslépp efter en grov trendfram-
skrivning och utan nagra klimatpolitiska atgérder utdver de som existerar idag hamnar pa 50 000 ton resp
200 000 ton ar 2010, sa skulle minskningen av dessa utsléapp proportionellt med koldioxidutslappens fran
115% till 96% (av 1990 ars niva) ge en svaveldioxidminskning med drygt 8 000 ton och en kviveoxidminsk-
ning med 33 000 ton. Med dagens skatter per ton svaveldioxid och ton kvéveoxid pa 30 resp 40 kr dven ar
2010 sa skulle det minskade skadevirdet fran dessa utslédpp uppga till ca 250 mkr/ar resp 1 320 mkr/ér eller
7 850 mkr i dagens penningvérde for hela perioden 2008-12. (En liknande berdkning men med andra volym-
data gors i Nilsson och Huhtala, 2000).
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Vissa negativa miljoeffekter kan tillkomma nér energianvéndningen an-
passas till den minskade fossilbransleanvandningen (SOU 2000:23). Den
okade anvédndningen av biobrinslen i fjarrvirme och individuell upp-
varmning spar pd luftféroreningarna. Likaséd for okad anvidndning av
vindkraft med sig buller och forlust av vissa estetiska varden.

Allt sammantaget kan detaljerade berdkningar ge vid handen att minska-
de svenska véxthusgasutsldpp har méirkbara positiva nettoeffekter pa
andra miljomal men knappast av en storleksordning som fir avgérande
betydelse for valet av ambitionsniva i den svenska klimatpolitiken.
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7 Avslutande synpunkter

Tanken bakom den mall f6r en samhéllsekonomisk bedomning som re-
dovisats hér har varit att i forsta hand soka identifiera sddana kostnads-
och intdktsposter 1 vidaste mening som kan vara relevanta for en forut-
sattningslos provning av den klimatpolitik som fors i Sverige och som
giller fallet da Kyotoprotokollet trider ikraft. (Aven om Kyotoprotokol-
let inte trdder ikraft, méste betydelsen av Sveriges klimatpolitik anyo
allsidigt utredas och, i synnerhet da, tilldtas paverka hittills tagna beslut.)

I andra hand har forsok hir gjorts att finna grunder for att klassificera
dessa poster som mer eller mindre viktiga for en sddan provning. Endast
lasaren sjdlv kan avgora i vilken utstrdckning identifikationen av och
grovséllningen bland dessa poster verkar ndgot s& nir heltickande resp
rimlig.

Ett stdllningstagande till huruvida den utveckling som Sveriges klimat-
politik leder fram till ligger i landets intresse eller ej skulle kunna ske
efter foljande monster. Utgangspunkten dr att Sverige deltar i ett Kyoto-
protokoll som kunnat trdda ikraft och accepterar den tilldelning av AA
som framforhandlats i EU samt deltar 1 den av EU beslutade ETS. Dér-
ifran sker en bedomning av nettoeffekten av de hir granskade ytterligare
svenska klimatpolitiska stegen — (1) en minskning av Sveriges faktiska
utslépp till 96 procent av 1990 ars niva, vilket dessutom innebér (2) ing-
et deltagande 1 utsldppshandel annat dn 1 EU ETS; dessutom (3) fortsatt
deltagande i1 JI och CDM trots att dessa mekanismer inte kan tjénstgora
som flexibilitetsinstrument for Sverige. Den bruttovinst som dessa till-
kommande steg i klimatpolitiken ger upphov till tycks i allt visentligt
handla om huruvida de kan ha péverkat och komma att pdverka omvarl-
den till att géra nagra utslippsminskningar av métbar betydelse for att
minska klimatriskerna. Om man menar att s &r fallet 4r nista frdga, med
hur mycket? Och sedan, huruvida denna positiva effekt dverviger kli-
matpolitikens negativa verkningar?

Forsoken att identifiera den speciella svenska klimatpolitikens negativa
verkningar eller samhéllsekonomiska kostnader har summerats i den
inledande sammanfattningen. Dér finns ocksd en summering av politi-
kens positiva verkningar s& som de identifierats i denna studie.
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Ett sétt att kort knyta ihop det huvudresonemang som har forts kan vara
att konstatera att det speciella svenska tillagget till den internationella
klimatpolitiken har varit att reducera de svenska véxthusgasutsldppen
fran kanske 115 procent av 1990 ars utslépp, nér Sverige haller sig inom
Kyotoprotokollet och EU-avtal, till 96 procent. Detta har medfort (a)
minskade globala utsldpp av storleksordningen 0,00016 procent och (b)
hinder att utnyttja Kyotoprotokollets flexibilitetsmekanismer. Den forsta
konsekvensen, dven om den i ndgon man skulle paverka vir omvarlds
klimatpolitiska &taganden, dr sannolikt av forsumbar storlek, den andra
leder till markbara kostnader for Sverige, sirskilt med tanke pé sannoli-
ka foljdeffekter pa framtida AA tilldelningar och den kostnadshojning
som 96-procentsmalet i kombination med EU ETS {6r med sig.

Avslutningsvis maste betonas vikten av att en mer allsidig analys av
effekterna av svensk klimatpolitik tas fram och sprids pé ett s& informa-
tivt sitt som mojligt ocksa till allménheten. En angeldgen fraga som dér-
vid sérskilt bor belysas dr hur ngjda svenska medborgare har anledning
att vara med en kostsam politik vars viktigaste positiva effekt — som fo-
regdngsexempel — inte gér att avlésa.
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Forkortningar

AA

AAU

Annex [

BNP
CDM

CER
ERU
ETS

IET

H-sektorn
JI

KP

MMK
UT

O-sektorn

Assigned Amounts, utsldppskvoter som parterna i Kyotopro-
tokollet tilldelats, men som inom EU omf6rdelats mellan
medlemsstaterna

Enheter av AA

Gruppen av industrildinder som undertecknat Kyotoprotokol-
let

Bruttonationalprodukt

Projektrelaterade utslappsminskningar i1 utvecklingsldnder
(KP Art. 12)

’Garanterade utslippsminskningar’ av CDM-projekt
’Emissionsminskningsenheter’ av JI-projekt

Emissions Trading System, EUs handelssystem for utsldpps-
tillstand

International Emissions Trading, Kyotoprotokollets ut-
slappshandelssystem for industrilinderna (KP Art. 17)

De foretag som ingar i EUs utsldppshandelssystem (ETS)

Joint Implementation, projektbaserade utsldppsminskningar 1
andra industrilinder (KP Art. 6)

Kyotoprotokollet, FNs Framework Convention on Climate
Change (UNFCCC)

Marginalminskningskostnader for vixthusgasutslapp
Utsléppstillstand (utsldppsritt) i EUs handelssystem (ETS)

"Ovrigsektorn’, den del av de utslippsskyldiga foretagen
som inte ingdr i EU ETS handelssektor
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