KAPITEL 3

Kommunala extrasteg inom
klimatpolitiken

ETT AV DE stora problemen med energiomvandling ir dess piverkan
pa miljon. Sverige har sedan linge haft styrmedel f6r att kontrollera
en del av dessa problem, exempelvis grinsvirden for utslipp av vissa
hilsofarliga dmnen och avgiftssystemet for kviveoxidutslipp. Det
finns ocksé en lang tradition, bade i Sverige och i andra linder, av att
lokala offentliga organ pa olika sitt forsoker ga fore i miljopolitiken
och genomfora extrasteg inom miljoomradet, det vill siga vidta mer
langtgaende miljoforbittrande atgirder 4n vad som beslutats pd natio-
nell nivd. Man har inte ndjt sig med att »bara« genomféra de atgirder
som foljer avlagens krav och av en strivan att gora storsta mojliga vinst
givet de ekonomiska styrmedel som finns, utan kommunala verksam-
heter har alagts att ta storre miljohdnsyn in vad deras privata mot-
svarigheter gjort. Kommunala Agenda 21-verksamheter fran tidigt
1990-tal och framat, dir kommuner pa eget beviag forsokte fanga upp
impulserna frin Rio-deklarationen, och lokala kommunala miljémal
av olika slag, 4r uppenbara exempel pd att olika svenska kommuner
har férsokt att vara padrivande inom miljdomradet. Sddana extrasteg
har varit en viktig faktor i utvecklingen av svensk miljopolitik under
lang tid.

Nir det giller det storsta globala miljoproblemet — vixthuseftekten
—ir de politiska anstringningarna av senare datum och vi vintar fort-
farande pd en fullt ut verksam global politik. Det hinger naturligtvis
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samman med svarigheterna att f3 till den globala koordinering som
krivs. Nagra steg har tagits genom FN:s klimatkonvention och Kyoto-
protokollet. Aven om vigen ir ldng och osiker s har bilden klarnat vad
giller den klimatpolitiska arkitektur som under 6verskadlig tid kom-
mer att vara relevant for Sverige, nimligen EU:s 6verenskommelser pa
det klimatpolitiska omradet. Vi redogor hir for denna arkitektur och
diskuterar vilka foljder den har for konsekvenserna av klimatpolitiska
extrasteg pa kommunal niva.

Den klimatpolitiska arkitekturen

Vixthuseffekten och risken for klimatforindringar bérjade diskute-
ras pd 197o-talet, men hamnade pa den politiska dagordningen pa
allvar i slutet av 1980-talet d4 World Meteorology Organization och
FN:s miljéprogram UNEP tog initiativ till att bilda IPCC, den internatio-
nella panelen om klimatférindringen. Vid den internationella miljs-
konferensen i Rio de Janeiro 1992 undertecknades UNFCCC (United
Nations Framework Convention on Climate Change) av omkring 150
linder. Konventionens mal &r att stabilisera mingden vixthusgaser i
atmosfiren pa »en nivd som inte innebir en farlig stérning f6r det glo-
bala klimatet«. Ett delmal stilldes upp om att industrilinderna skulle
stabilisera sina utslipp av vixthusgaser pd 1990 ars niva senast ar
2000.

Ett viktigt utfall av UNFCCC var att medlemslinder skulle métas
arligen i sa kallade Conferences of the Parties (COP) for att diskutera
vidare atgirder. Det forsta COP hélls i Berlin 1995. Vid det laget var det
redan uppenbart att malet om att stabilisera utslippen pa 1990 érs
niva inte skulle nas. Man enades dock om att férhandla fram striktare
atgirder som i stillet skulle trida i kraft senare. Vid COP i Kyoto tva ar
senare, 1997, ledde detta fram till Kyotoprotokollet. Industrilinderna
forband sig hir att under perioden 2008—-2012 begrinsa sina samlade
utslipp av vixthusgaser med fem procent jaimfort med 1990 ars niva.
Industrilinderna tilldelades nationella, 6verlatbara utslippskvoter
motsvarande detta utslippsutrymme medan de fattiga linderna inte
behovde gora nagra kvantitativa ataganden alls for denna period. De
femton dévarande EU-linderna itog sig gemensamt att minska sina
utslipp med atta procent jaimfort med 1990 ars nivad. Denna utslipps-
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mingd fordelades mellan EU-linderna i form av nationella 6verlitbara
utslippskvoter, en tilldelning som tog hinsyn bade till lindernas kost-
nader for att minska utslippen och till deras inkomstnivier (Marklund
och Samakovlis 2007).

Kyotoprotokollets utformning med nationella éverlitbara utslipps-
kvoter byggde pa framgingarna med Montréalprotokollet 1987 for
utslipp av kemikalier som skadar ozonskiktet. Montréalprotokollet
hade foljts av nya overenskommelser som byggt vidare pa tidigare
overenskommelser och som steg for steg hade utvidgat och skirpt
bestimmelserna f6r sadana utslipp. Tanken var att Kyotoprotokollets
forsta femarsperiod pd samma sitt skulle foljas av fler perioder, med
allt bredare och skarpare 6verenskommelser som skulle omfatta allt
fler linder. Det har dock varit svart att nd framgang i dessa forhand-
lingar, men i november 2012 enades ménga av de linder som deltagiti
den forsta perioden om en andra period, 2013—2020. For denna period
har EU ett kvantitativt mal f6r sina vixthusgasutslipp som skirpts
ytterligare jamfort med malen for den forsta perioden; redan innan
overenskommelsen om en férlingning slutligen kom hade EU annon-
serat att man skulle fortsitta med sin klimatpolitik och skirpa kraven
ytterligare framover. Det dr dirfor av intresse att titta ndrmare pd arki-
tekturen i EU:s klimatpolitik.

Det fanns redan i ett tidigt skede en oro bland minga EU-linder
att genomforandet av Kyotoprotokollets dtaganden skulle kunna bli
kostsamt och att traditionella administrativa styrmedel (som disku-
terades i kapitel tvd) som varit brukliga inom EU:s miljopolitik skulle
kunna driva upp kostnaderna ytterligare. Som en férberedelse for
att uppfylla sitt dtagande i Kyotoprotokollet startade EU dirfor 2005
ett utslippshandelssystem f6r koldioxidutslipp fran energiintensiva
verksamheter, det si kallade EU Emission Trading Scheme (EU ETS),
dir aktorer skulle kunna handla utsldppsritter fritt for att sikerstilla
att utslippsminskningarna gjordes dir det var billigast. I den forsta
fasen 2005-2007 fanns inget tydligt mal f6r hur mycket utslippen
skulle minska; syftet med denna fas var framfor allt att f3 till stind
ett fungerande system for utslippshandel infér perioden 2008—-2012.
Tilldelningen styrdes i stor utstrickning av de enskilda nationella
regeringarna och dgarna till anliggningarna fick i regel utslippsrit-
ter gratis, baserat pa historiska utslippsnivier. Systemet omfattade

50



3 * KOMMUNALA EXTRASTEG INOM KLIMATPOLITIKEN

EUR/tCO,

Jo
[ :V’f !

k.‘l w‘hf W“IWW“

10 r’ | | L'
i \J
a \ "’JW\
Fas 1 1
1 = Fas2 \
B Fas 3 ‘
0 T T T T T T T T 1
2005 2006 2007 2008 2009 2010 2011 2012 2013

Figur 3.1. Utslappsrattspris inom EU ETS.
Kalla: Svensk Energi.

omkring hilften av EU:s samlade klimatstérande utslipp, nirmare
bestimt utslippen frin frimst stoérre anliggningar inom industri-
och energiproduktion.

I den forsta fasen av EU:s klimatpolitik kunde alltsd varje land i stor
utstrickning paverka tilldelningen av utslidppsritter till sina foretag
och dven den samlade nationella nivin. Bristen pé en skarp grins for
utslippen ledde till att den samlade tilldelningen blev s& hog att priset
mot slutet av perioden {61l till noll (figur 3.1 visar prisutvecklingen i
ETS sedan 2005). Detta gjorde att denna fas uppfattades som ett miss-
lyckande av minga bedémare, eftersom det kan tolkas som att man i
praktiken inte minskade utslippen. Samtidigt dr dock en erfarenhet
fran denna typ av system att féretag ganska snabbt identifierar enkla
utslippsminskningar nir dessa vil fatt ett virde, och det ir mycket
mojligt att denna typ av enkla minskningar var en bidragande orsak
till att priset kollapsade (se exempelvis Burtraw 1996, fér amerikanska
erfarenheter frin handel med utslippsritter for svaveldioxid). Period-
vis var priset dessutom som vi ser mycket hogt (under varen 2006 lag
det strax under 30 euro per ton koldioxid), vilket stéder denna tolk-
ning. Vidare togs mot slutet av perioden beslutet att foretagen inte fick
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spara utsldppsritter frdn denna period, varvid féretag som hade borjat
spara utslippsritter inte hade nagot annat val dn att silja dessa och
dirmed bidra till priskollapsen.

Aven under den andra fasen 20082012 skétte de nationella reger-
ingarna tilldelningen av utsldppsritter, men utslippsritterna togs nu
fran den utslippskvot som landet tilldelats enligt EU:s interna fordel-
ning av sitt dtagande enligt Kyotoprotokollet. Om ett land valde att
ge utsldppsritter till ett bestimt foretag innebar det dirfor att landet
tvingades minska sina utslipp nigon annanstans i stillet. Detta, till-
sammans med en starkare koordinering frin EU-kommissionens sida,
skapade en tkad knapphet pa utslippsritter, och det gav effekt; det
genomsnittliga priset pa utslippsritter under fas tva har varit hogre in
under den f6rsta fasen.

Ett medlemslands ovriga utslipp av vixthusgaser, diribland
utslipp av koldioxid fran litt industri, transporter, bostdder och service
samt sma kraftverk (hidanefter kallad 6vrigsektorn), far inte overstiga
den kvarvarande delen av den nationella kvoten. Sverige och de flesta
andra medlemslinder anvinder frimst koldioxidbeskattning for att
styra utslippen mot denna malniva. Systemen ir med andra ord pa
plats och styr mot de taganden man gjort under Kyotoprotokollet och
numera mot dess fortsittningsavtal.

Den tredje fasen i EU:s klimatpolitik inleddes i bérjan av 2013. Nu
utvidgas ETS till att omfatta fler vixthusgaser och fler sektorer. Fran
och med detta ar férdelar EU-kommissionen utsldppsritterna, medan
medlemslinderna tilldelas utslippskvoter for de branscher som inte
omfattas av ETS. Den arliga summan av taket f6r EU ETS och dessa
nationella utslippskvoter ir planerad att minska sa att den ar 2020
motsvarar 8o procent av 1990 ars utslipp.* EU oppnar for utslipps-
handel idven for 6vrigsektorn. Exempelvis kan ett medlemsland vilja

* | och med den pagdende ekonomiska krisen har den ekonomiska aktiviteten och
darmed energibehovet sjunkit i manga EU-lander, och priset pé utsldppsratter inom
den tredje fasen av ETS har kollapsat. | skrivande stund &r det oklart om EU kom-
mer att férsoka driva upp priset pé& utslappsratter genom uppkop eller senarelagda
tilldelningar av nya utslappsratter. Sa lange priset &r mycket lagt finns férstas inget
egentligt incitament for nya utsldppsminskningar. Samtidigt ar utslappspriset lagt
just darfor att utslappen sjunkit, s& EU nar just nu sina utsldppsmal till en mycket
lag kostnad.
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att betala for utslippsminskningar i ett annat medlemsland om man
befarar att det blir f6r dyrt att minska utslippen pd egen hand. Har
giller dock, till skillnad fran vad som giller inom ETS, att beslut om
handel med utslipp fattas av de nationella regeringarna och inte av
enskilda foretag. Sveriges tilldelades en kvot for sin 6vrigsektor som ar
2020 dr 17 procent ligre n 2005 ars niva (Dir. 406/2009/EC). Sverige
har emellertid stillt upp ett mer ambitiost nationellt mal, att vrigsek-
torns utsldpp ar 2020 ska vara 40 procent ligre dn 1990 ars niva. Till
viss del far internationell utslippshandel tillgodoriknas vid uppfyl-
lelse av detta mél (proposition 2008/09:162).

EU har alltsd tva klimatpolitiska ordningar vars sammanlagda tak
under perioden 2013—2020 sinks till 8o procent av 1990 ars niva.
Detta innebdr att EU har ett tydligt samlat klimatmal och att man satt
in kraftfulla styrmedel via utslippsritter och nationella skatter for att
sikerstilla att man faktiskt nar dessa mal. Den samlade effekten av
alla dessa klimatpolitiska atgirder har bland annat varit att i stort sett
alla nyinvesteringar i den europeiska energisektorn i dag gérs inom
klimatsnéla eller klimatneutrala energislag. Det har uttryckts farha-
gor for att denna expansion av férnybar elproduktion sker i f6r snabb
takt och att elnitet inte formar hantera sd omfattande forindringar pa
sa kort tid (se exempelvis Axelsson 2012, f6r olika synsitt pa vindkraft-
utbyggnaden i Sverige). Samtidigt 4r denna omstillning av energisys-
temet naturligtvis ett av malen f6r den forda politiken.

Uppdelningen i ett gemensamt handelssystem for vissa branscher,
och nationella system fér andra branscher innebir att priset pa utslipp
kan skilja sig 4t kraftigt mellan branscher i ett och samma land. Fér de
branscher som ingar i ETS giller samma pris pd koldioxidutslipp i alla
lander, dven om detta pris kan variera kraftigt 6ver tid. For andra bran-
scher giller de priser eller kostnader som medlemslindernas reger-
ingar faststillt i form av energi- och koldioxidskatter (som kan variera
dven mellan olika branscher i samma land) eller i form av adminis-
trativa bestimmelser. I Sverige har vi dels anliggningar som omfat-
tas av ETS och dirmed betalar priset pa utslappsritter, dels hushall
och féretag som betalar full koldioxidskatt (i dag cirka 1,1 kronor per
kilo), och dels foretag som har ritt till reducerad koldioxidskatt. Denna
typ av differentierad behandling ger visserligen utrymme for Sverige
och andra linder att ge nagot bittre villkor f6r verksamheter som man
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befarar annars kommer att flytta. Det innebir dock samtidigt att mar-
ginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar — som ju bor folja
priset for att slippa ut mer, vare sig detta pris sitts genom utslippshan-
del eller genom en skatt — r olika for olika svenska féretag, ibland till
och med olika f6r féretag inom samma bransch beroende pa om fére-
tagets anliggningar ir stora nog for att omfattas av ETS eller inte. Detta
gor att Sverige i princip kan dstadkomma samhillsekonomiska vinster
genom att flytta utslipp fran ett féretag i 6vrigsektorn till ett annat,
om deras koldioxidskatter ir olika. Miljoeffekten av vixthusgasutslipp
ar ju densamma oavsett var och i vilket foretag utslippet gors, men
kostnaden for att minska utslipp i ett visst féretag kommer normalt
att motsvara den kostnad som just det féretaget méter for sina utslipp.

Direkta konsekvenser avkommunala
extrasteg inom klimatpolitiken

Som vi noterade i inledningen ir det vanligt att kommunala bolag
aliggs att ta ett sirskilt samhillsansvar inom miljdomréadet, och detta
kan exempelvis ta sig uttryck i klimatpolitiska extrasteg. Mdnga offent-
liga instanser, exempelvis kommuner, anligger egna miljokrav i upp-
handlingar och egna politiska direktiv om ytterligare miljchinsyn for
kommunala verksambheter, diribland kommunala energibolag. Som
vi visade i kapitel 2 kan siddana steg eller sidan styrning via offentligt
dgda bolag vara effektivitetshdjande om annan styrning saknas. Vilka
effekter far di denna typ av styrning i det befintliga klimatpolitiska
ramverket?

I debatten hivdas ibland att offentligt dgda féretag inte 4r lika kins-
liga f6r priser som privatigda foretag eftersom de inte nodvindigtvis
har vinst som fraimsta mal. Om sa ir fallet ir de dirmed inte nédvin-
digtvis lika kinsliga f6r de ekonomiska styrmedel de méter, och da
kan politiska direktivioch for sig ha effekten att driva pd i samma rikt-
ning som de ekonomiska styrmedlen. Detta kan i s fall antingen leda
till att man genomfor relativt omfattande miljoforbittrande atgirder
redan innan de ekonomiska styrmedlen kommer (dirfor att det poli-
tiska agerandet dr snabbare pa lokal nivd dn pa nationell nivd), alter-
nativt att man genomfor mer lingtgiende forbittringar dn de privata
foretagen nir de ekonomiska styrmedlen vil kommer (dérfor att den
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forindrade nationella politiken leder till skad lokalpolitisk medveten-
het om fragan). Vi studerar detta nirmare i kapitel sex.

Det finns dock ett potentiellt problem med att driva pa genom sir-
skilda politiska direktiv for vissa foretag pa detta sitt, nimligen ris-
ken att man éverkompenserar for miljoproblemet. Koldioxidskatter och
handel med utsldppsritter f6r koldioxid innebir att alla som slipper ut
koldioxid redan betalar ett pris fér detta som motsvarar marginalkost-
naden for att rena ndgon annanstans. Det samlade utslippsmalet for
hela EU innebir dessutom att en utslippsminskning i en anliggning
dppnar for 6kade utslipp ndgon annanstans, och det dr rimligt att anta
att denna 6ppning kommer att utnyttjas. Sidana extraitgirder inne-
bar d4 att man byter en billigare utslippsminskning, i den anliggning
som nu inte lingre behover rena lika mycket, mot en dyrare utslipps-
minskning i den kommunala verksamheten.

Ta som exempel ett energibolag som omfattas av EU ETS. Detta
bolag méter ett pris pa koldioxid och har investerat och anpassat
sig till det. Kanske har bolaget dirfor valt att investera i gasbaserad
elproduktion framfor kolbaserad. Férnyade 4dgardirektiv som aligger
foretaget att byta till nigot helt annat energislag leder till att bola-
gets utslipp minskar ytterligare och innebir att det inte behover képa
lika manga utslippsritter som det annars gjort, alternativt att det
far utslippsritter 6ver. I det forra fallet fair man utga fran att nagon
annan utnyttjar utslippsritterna s att de samlade utslidppen fran EU
ETS halls konstanta. I det senare kan systemets utsldpp minska, men
det kriver att bolaget annullerar de frigjorda utsldppsritterna. Om
utsldppsritterna siljs eller sparas for framtida bruk okar ju utslip-
pen i motsvarande man vid ndgon annan tid eller nigon annanstans.
Om syftet med de indrade dgardirektiven ir att minska de samlade
utslidppen fran EU ETS vore det billigare att kopa utsldppsritter och
annullera dessa i stillet for att vidta denna typ av extradtgirder for att
frigora utslippsritter.

En parallell kan dras till systemet med grona elcertifikat och fri-
villiga kop av gron el. Pd 199o-talet lanserade manga kommunala
elféretag »gron el« som ett miljopolitiskt extrasteg. Det innebar att
konsumenter gavs mojlighet att kopa garanterat miljovinlig el till
ett ndgot hogre pris 4n det ordinarie elpriset. Producenter som salde
en viss mingd gron el garanterade att man skulle producera minst
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denna mingd el fran férnybara energislag. Eftersom det vid denna tid
inte fanns nagot évergripande tak for utslippen frin energisystemet
innebar dkade kop, och dirmed okad produktion, av sidan gron el att
elsystemet som helhet uppmuntrades att stillas om mot ckad f6rny-
bar elproduktion. Elcertifikatsystemet som inférdes 2003 garanterar
dock att en viss andel av den el som siljs mdste komma fran férnybara
energikillor. S& linge denna andel &r stérre 4n den andel som siljs till
abonnenter som »gron el« s dr andelen fornybar energi i elsystemet
per definition storre d4n den andel som forsiljningen av gron el astad-
kommer. Systemet med grén el innebir da bara dyrare el for de konsu-
menter som koper den, men ingen ytterligare forbittring for miljon.
Man kan se detta som att képare av gron el numera éverkompenserar
tor elsystemets miljoproblem och betalar en ging till for att sikerstilla
produktion av férnybar el som — tack vare certifikatsystemet — inda ir
sikerstilld.

Grona offentliga upphandlingar, dir anbudsgivare pa olika sitt
belonas for att man tar hinsyn till miljon i sina produktionsproces-
ser, kan bidra till miljoférbattringar pA ménga sitt. Samtidigt kan de
dock innebira att kommuner eller andra offentliga aktsrer 6verkom-
penserar f6r miljoproblem och visserligen forbittrar miljon men till
en onodigt hog kostnad (Lundberg och Marklund 2011). Nir det gil-
ler klimathidnsyn kan detta exempelvis ske genom att man via gréna
upphandlingar betalar on6digt mycket for utslippsminskningar som
man kunde uppnatt billigare genom att exempelvis képa och dra in
utsldppsritter fran ETS.

Det 4r vil kint att EU ETS fortar effekterna av dubblerande styr-
medel och extra utslippsminskningar pa EU:s samlade utslipp, och
Sverige har ocksa foérandrat sin koldioxidbeskattning efter EU ETS
inférande avjust detta skil. Det dr mindre kint att motsvarande giller
dven for de verksamheter som inte omfattas av EU ETS, den si kallade
ovrigsektorn. Nir en aktér inom 6vrigsektorn dkar sina utslipp mins-
kar utrymmet f6r andra att slippa ut, under férutsittning att det natio-
nella malet ska nés. For att halla utslippen vid malnividn kan skatten
da behova justeras. P4 motsvarande vis giller att nir ndgon minskar
sina utslipp mer dn foérvintat, mojligen till f6ljd av frivilliga extra-
steg, s& blir effekten att koldioxidskatten kan héjas i en lingsammare
takt 4n annars. Vid stora ovintade utslippsminskningar kan det vara
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svart for regeringen att foresla sinkt koldioxidskatt, och med oférind-
rad skatt kommer de totala utslippen att hamna under ovrigsektorns
malniva. Huruvida detta betyder att de globala utslippen minskar i
motsvarande man (utéver den som redan ges av EU:s samlade mal)
beror pa vad den svenska regeringen viljer att gora med de kvotenhe-
ter som frigérs. Om regeringen viljer att spara eller silja dem sa dkar
utslippen i motsvarande man nigon annanstans i tiden eller rum-
met. For att de globala utslippen ska minska krévs att regeringen eller
riksdagen beslutar att de ska annulleras. Kommunerna kan alltsd inte
rada over vilka effekter de egna extrastegen far pa de samlade klimat-
utsldppen.

Detta ir en visentlig skillnad jimfért med kommunala extrasteg
paandramiljdomraden, och en visentlig fosrindring jamfort med kom-
munala extrasteg pa klimatomradet innan EU:s klimatpolitik infordes.
Kommuner kan fortfarande paverka andra miljéproblem genom extra-
steg, och man kunde paverkat det samlade klimatproblemet tidigare,
men i och med att EU i praktiken gemensamt faststiller hur stora kli-
matstérande utslipp man kommer att géra kan kommuner bara paver-
ka fordelningen av dessa utslipp, inte den samlade utslippsnivan.

Detinnebir attytterligare klimatatgirder —iform avupphandlings-
krav som specificerar att bara viss teknik, vissa brinslen eller vissa
transportslag far anvindas — 6verkompenserar f6r koldioxidens sam-
hillsekonomiska kostnader och skapar onédigt hoga kostnader for
exempelvis skattebetalarna eller f6r kunderna hos det offentligt igda
foretag som vidtar atgirderna. Eftersom de samlade vixthusgasutslip-
penredan ir faststillda genom EU:s klimatpolitik leder sidana extrait-
girder, om de inte kombineras med annullering av utsldppsritter eller
liknande, inte ens till minskade samlade utslipp av klimatstérande
gaser. Det innebir att Sverige atar sig extra hoga kostnader for att min-
ska utslippen och dirmed sinker kostnaderna for att 1dta andra linder
nd sina mal, utan att de samlade utslippen péaverkas. Om utslippen
minskar i en av de sektorer som omfattas av ETS, sjunker EU:s sam-
lade utslapp bara om man samtidigt annullerar de utsliappsritter som
frigors; annars blir effekten bara att utslippen flyttar ndgon annan-
stans men fortfarande ryms inom det samlade taket. Om utslippen
minskar i en av de sektorer som inte omfattas av ETS bidrar detta vis-
serligen till att Sverige ndr sitt samlade mal for dessa sektorer. Det
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innebir dock samtidigt att kommunens invinare far bira en extra stor
del av de samlade kostnaderna for Sveriges klimatitaganden.

Kommunala extrasteg kan alltsa inte motiveras med att de leder
till direkta minskningar av de globala utslippen. Att sidana extrasteg
inda genomfors far dirfor motiveras pa nigot annat sitt. I debatten
har ett antal, potentiellt betydande, indirekta effekter av utslipps-
minskningar identifierats, vilka vi ska diskutera nedan. Innan vi gor
sa ska vi notera tva potentiella direkta effekter.

Som nimndes ovan finns det argument f6r att flytta utslipp mellan
branscher som moter olika priser f6r utslipp. Om en kommun exem-
pelvis viljer att ga over till elbilar trots att dessa dr dyrare innebir det
att utslidppen fran évrigsektorn (dit bensinbilar hér) minskar medan
utslippen fran svenska ETS-anliggningar (dit elproduktionen hor)
okar. Pa sa sitt skulle kostnadseffektiviteten i Sveriges klimatpolitik
potentiellt kunna oka i och med att detta sinker kostnaden fér anpass-
ning i den svenska ovrigsektorn till priset av nagot héjda priser for
utsldppsritter i ETS-sektorn som frimst kommer att drabba aktorer i
andra EU-linder. Fragan dr dock om denna typ av skift i utslipp mellan
ETS-sektorer och 6vrigsektorn, vare sig de dr samhillsekonomiskt lon-
samma for Sverige som helhet eller ej, bor vara ett kommunalt ansvar.
I den man det finns stora sddana vinster att goéra vore det rimligen
bittre med statliga atgérder for att antingen samordna sddana insatser,
alternativt indra den statliga koldioxidskatten.

En annan direkt effekt som moijligen dr mer relevant f6r kom-
muner ir att man kan vilja marknadsfora sig som en kommun med
en ambitids och framaitsyftande klimatpolitik i syfte att attrahera
invanare eller féretag som bryr sig om miljén. Detta skulle i sa fall
kunna fa positiva effekter pd kommunens skattebas. Sadana kommun-
er atar sigisé fall extra stora klimatpolitiska kostnader i syfte att en lite
storre andel av landets invanare eller foretag ska vilja att lokalisera sig
hos dem. Sverige som helhet kommer rimligen att ha ungefir samma
antal invdnare och féretag som man hade haft indi, men med en
annan fordelning. Om Sverige som helhet faktiskt kommer att se sina
utslipp minska beror — dterigen — pa om man annullerar utslippsrit-
ter eller inte, respektive om man viljer att reducera icke-ETS-utslippen
mer in EU kraver eller inte.
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3.3 Indirekta effekter pa de globala utsldppen
och andra miljonyttor

I huvudsak maste vi med andra ord peka pa indirekta, snarare in
direkta, effekter pa utslippen om vi ska kunna motivera kommunala
extrasteg. Hoel (2012) diskuterar mer vilka argument som finns f6r ett
litet land eller, som i vart fall, en liten geografisk enhet som en kom-
mun att féra en mer ambitiés klimatpolitik in omvirlden. Han delar
in argumenten i tvd huvudtyper:

* argument som baseras pa moralisk plikt
* argument som baseras pa en tro pd indirekta effekter pd andras
utslidpp.

Viska hir kort diskutera dessa och i vilken man de kan vara tillimpliga
for kommuners agerande.

Man kan argumentera for att det egna landet eller den egna kom-
munen har en moralisk plikt att bedriva en klimatpolitik som stimmer
overens med vad alla andra borde gora, oavsett om alla andra faktiskt
for en sidan klimatpolitik eller inte. Det skulle i s fall innebéra att
man bedomer vad det korrekta priset pd klimatstorande utslipp (i form
av koldioxidskatt eller pris pa utslippsritter) borde vara och sedan
beter sig som om priset faktiskt vore detta. I sa fall kommer man att
agera for att minska sina utslipp mer in vad man skulle gjort om man
bara utgatt fran det verkliga priset pa utslipp.

Exempel pd aktorer som agerar pa detta sitt ir de amerikanska
delstater och kommuner som, av missnsje med bristen pa nationell
politik, har valt att infora antingen egna eller regionala atgirder for
att minska vixthusgasutslippen. Over hilften av delstaterna i USA
har i dag antingen handel med utsldppsritter, egna koldioxid- eller
bensinskatter, eller andra klimatpolitiska initiativ, och hundratals
amerikanska kommuner har ocksa valt att genomféra extrasteg inom
klimatomradet (Engel och Orbach 2008). UsA:s samlade utslipp av kli-
matstorande gaser har bara 6kat med 11 procent sedan 1990 ars niva,
trots att BNP under samma tid 6kat med 6ver 6o procent, trots att man
inte ratificerat Kyotoprotokollet och trots att klimatpolitiken pa federal
nivd inte innefattat vare sig ett system med utslippshandel eller en kol-
dioxidskatt. Att de klimatstérande utslippen 6kat sa pass lite dr sdledes
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mycket tack vare dessa extrasteg pa delstats- och lokal nivi. P4 samma
sittkunde man tinka sig att svenska kommuner skulle kunna vilja att
ga fore i klimatpolitiken med egna atgirder dirfor att man kinner ett
moraliskt ansvar, oavsett vad andra gor. Det idr dock fortfarande sd att
det i de flesta fall vore billigare att helt sonika kdpa utslippsritter och
annullera dem, snarare in att minska sina egna utslipp ytterligare. Till
skillnad fran de amerikanska delstaterna agerar ju svenska kommuner
inom ett ramverk dir de samlade utslidppen redan ir givna pa EU-niva.

Den andra typen av argument for en extra ambitios klimatpolitik ar
de om indirekta effekter av en sadan politik. Hir fors en rad olika argu-
ment fram, och vi ska diskutera nigra avdem nirmare *

En tinkbar negativ indirekt effekt ir att utslippen flyttar nagon
annanstans. Detta sker automatiskt (beroende pa var utslippsminsk-
ningen goérs) om man inte annullerar utslippsritterna i fraga, alterna-
tivt om Sverige inte reducerar sina samlade icke-ETS-utslipp mer dn
man méste. Aven om detta faktiskt gors finns dock en risk for lickage-
effekter till andra kommuner eller linder, dirfor att de hogre kostna-
derna pd hemmaplan kommer att géra det lite mindre attraktivt att
bedriva en del ekonomiska aktiviteter. De foretag som bedriver dessa
aktiviteter kan d komma att flytta ndgon annanstans eller, pd grund av
fordyringarna, forlora marknadsandelar till »smutsigare« konkurren-
ter. Sadana lickageeffekter kan spela roll till och med pa EU-nivd i form
av att man driver produktion ut ur EU, och spelar rimligen allt stérre
roll ju mindre den enhet 4r som beslutar om f6érdyringen. Det finns
med andra ord en negativ indirekt effekt av extra kostsam lokal kli-
matpolitik. Hur stor denna effekt faktiskt dr i praktiken dr dock oklart,
eftersom olika studier kommit fram till mycket olika slutsatser.**

Framst dr det dock de positiva indirekta effekterna aven mer ambi-
tigs klimatpolitik som brukar foras fram. Ett exempel 4r den si kallade
Porterhypotesen. Porter (se exempelvis Porter och van der Linde 1995)
har argumenterat for att skidrpta miljokrav »skakar om« etablerade
foretag och tvingar dessa att se 6ver sina produktionsprocesser, vilket

* For bredare och mer utforliga diskussioner, se exempelvis Bohm 2004, Hoel 2012
eller Lundgren 2004.

** Se exempelvis Gars 2011 for forsumbara effekter och Aichele och Felbermayr
2012 for mycket stora effekter.
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kan leda till effektivitetsvinster som kompenserar fér de kostnadsok-
ningar som sjilva miljokraven leder till. Det empiriska stédet for detta
argument ir allmint sett svagt (se exempelvis Brannlund 2007 for
en oversikt over litteraturen pa omradet). Generellt sett forvintar vi
oss knappast att foretag sitter pa stora potentiella besparingar i sina
produktionsprocesser, som deras féretagsledningar ir omedvetna om,
men snabbt kan uppticka nir behovet uppstir — den sortens enkla
vinster ir i regel redan gjorda. Man skulle dock kunna tinka sig att i
den hindelse offentligt dgda foretag har en svagare dgarstyrning och
ett mindre tydligt vinstuppdrag 4n privat dgda foretag, kan de ha ett
storre utrymme for denna typ av effektiviseringar och att extra starka
miljokrav dirfor skulle kunna driva fram bittre skotsel. Fragan blir
da nirmast varfér de kommunala eller statliga dgarna inte i stillet
aliagger foretaget att effektivisera sin skotsel allmint, snarare dn att gi
omvigen via harda miljokrav.

Ett ytterligare argument for stringare utslippskrav in omvirldens
ar att dessa kan snabba pa teknikutvecklingen. Den huvudsakliga
poingen med politiken dr da inte utslippsminskningen som sadan,
utan mojligheten att den forda politiken kommer att leda till ett tek-
niskt genombrott som sinker kostnaden f6r framtida utslippsminsk-
ningar och dirmed gora det littare fér andra att skirpa sina krav i
framtiden. Hur sannolikt det ir att en sddan effekt uppnas ir det
naturligtvis omoijligt att siga nigot bestimt om. Sannolikheten att
visentliga tekniska genombrott uppnis till f6ljd av exempelvis sirskil-
da miljokrav vid upphandlingar blir rimligen mindre ju mindre den
egna enheten (staten eller kommunen) ir. Ju mindre marknaden ir for
den nya tekniken, tminstone till en bérjan, desto mindre attraktivt
blir det for foretag att igna sig at den teknikutveckling som de politiska
beslutsfattarna hoppas pa. Diremot finns det utrymme for offentliga
foretag att dgna sig at teknikutveckling i egen regi och dirigenom
strava efter miljoforbittringar. Kommunala féretag, och andra féretag
med offentligt 4gande, har pa gott och ont delvis andra férutsittningar
att dgna sig it teknikutveckling 4n vad privatigda féretag har och kan
utnyttja detta bland annat till att ta fram egna klimatforbittrande 16s-
ningar. Teknikutveckling i kommunala féretag kommer att diskuteras
vidare i nista kapitel.

Ett ytterligare argument f6r denna typ av agerande skulle kunna
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vara att det inte 4r politiskt mojligt att sitta s hoga koldioxidskatter,
eller s& sniva utslippstak, att priset for att slippa ut koldioxid motsva-
rar koldioxidens verkliga samhillsekonomiska kostnad. Extradtgirder
i kommunala eller statliga energiféretag skulle d4, kombinerade med
annullering av de utslippsritter som frigérs, kunna ses som en néd-
l6sning f6r att minska miljokostnaderna ytterligare utan att explicit
driva upp priset pa utsliapp (Hoel 2012). Aven om ingen annullering
gors, sd att utslippsminskningen »its upp« av 6kade utslipp nagon
annanstans i EU blir nettoeffekten att kostnaderna f6r utslippsminsk-
ningar sinks i ekonomin i 6vrigt, antingen (beroende pd hur den
svenska regeringen viljer att hantera utslippsminskningen) i Sverige
eller i resten av EU. Den samlade politiken blir i sa fall dyrare, men
en del av kostnaden »géms undan« i mindre politiskt kinsliga verk-
samheter medan exempelvis bensinskatten kan hallas nagot ligre in
vad som annars blivit n6dvindigt. Detta kan skapa politisk acceptans
for att ga lingre 4n vad man annars skulle miktat med. Den lokala
fordyringen av klimatpolitiken kan i sa fall, genom att géra annan
klimatpolitik billigare, underlitta en stramare klimatpolitik lingre
fram. Fragan ir dock om detta bor vara kommunernas ansvar; det 4r
nog dven hir snarare statens ansvar att identifiera vilka itgirder som
bor genomforas, om man nu bedémer att denna omvig till minskade
utsldpp ar nédvandig.

Ett argument for extrasteg av olika slag ir att det dr littare att stilla
hoga krav pa andra i forhandlingar om man redan visat att man ir
beredd att stilla hoga krav pa sig sjilv. EU, exempelvis, viljer att driva
en mer aktiv klimatpolitik och stilla hogre krav 4n andra linder och
regioner, i syfte att detta ska gora det politiskt littare f6r andra lin-
der att skirpa sina krav framover. Detta maste dock vigas mot risken
att fordyringen i sig undergriver stodet for klimatpolitiken, darfor att
medborgarna tréttnar pd hoga energikostnader och andra effekter av
den forda politiken, och att detta gor framtida skirpningar svarare att
dstadkomma. Nyttan av att en aktor gir fore pa detta sitt blir storre,
ju storre aktoren dr. Att EU gor det bidrar pa ett visentligt sitt till den
globala klimatdiskussionen. Om det gor nytta att Sverige gir fére pa
egen hand ir mer diskutabelt, eftersom mycket av effekten its upp av
att utslippen da kan 6ka i andra EU-linder. Att enskilda svenska kom-
muner gir fére pa klimatomradet kommer normalt att leda till skade
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kostnader f6r kommuninvanarna, samtidigt som nyttan for virldens
klimat 4r férsumbar.

Samtidigt giller naturligtvis att manga av de anliggningar som
slipper ut vixthusgaser ocksa paverkar andra miljsomraden. En kom-
mun som viljer att skirpa miljokraven for sina egna verksamheter
kommer dirfér i manga fall att minska inte bara sina klimatutslipp
utan dven andra miljoproblem. Om dessa inte omfattas av vilavvigda
miljoskatter eller liknande ekonomiska styrmedel blir effekten en
samhillsekonomisk intikt frin dessa andra utslippsminskningar
som naturligtvis ocksa bor vigas in i bedémningen. Om huvudsyftet
med dtgirden dr att minska sddana utslipp, och sinkta klimatstérande
utsldpp dr en positiv bieffekt, si kan siddana atgirder mycket vil vara
samhillsekonomiskt attraktiva.* Om huvudsyftet dr att minska de kli-
matstérande utslippen, och det ir de andra utslippsminskningarna
som bara idr en bieffekt, torde dock det samhillsekonomiska utfallet
vara mer osikert.

En viktig anledning till att kommunala extrasteg normalt kommer
att fa si pass begrinsad effekt ir att de samlade grinserna for klimat-
stérande utslipp faststills pa nationell niva eller pd EU-niv4, snarare
in pa kommunal nivd. Kommunala uppoffringar som leder till mins-
kade lokala utslipp kommer dirfér i manga fall bara attleda till att det
blir stérre utrymme for utslipp ndgon annanstans. Givet att det finns
méanga kommuner som vill ga fore i klimatfragan si vore ett sitt att
undkomma detta lickageproblem att de kommunala initiativen sam-
ordnas pa nationell basis eller pd EU-basis si att man sikerstiller att de
lokala minskningarna faktiskt leder till minskade utslipp dven totalt.
Man skulle kunna tinka sig en modell dir Sverige frivilligt viljer att
sanka sina samlade klimatstorande utslipp mer 4n EU kriver, och dir
storleken pa den extra sinkningen bestims av de extra insatser som

* Som tidigare namnts uppskattar Johansson och Kristrom (2012) kostnaden av sa-
dana oreglerade eller underreglerade utslapp fran den nordiska elsektorn till cirka
tre ore per kWh, motsvarande cirka 10 procent av elpriset, sa potentialen for att
ta samhallsekonomiskt lGnsamma extrasteg vad galler sddana miljéproblem finns
men bor kanske inte dverskattas. | USA, som inte har ndgon sammanhallen nationell
klimatpolitik, har dock denna typ av indirekta klimatvinster fran andra miljoférbatt-
ringar varit en viktig bidragande faktor till att utslappen av vaxthusgaser vuxit relativt
langsamt under de senaste decennierna.
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gors pd kommunal niva. T s fall skulle de kommunala extrastegen
faktiskt ocksa fa betydelse for klimatproblemet. Det skulle fortfarande
imanga fall bli billigare att férbattra klimatet genom att kopa utslipps-
ritter och annullera dem, men en modell med nationell samordning
skulle dtminstone innebira att lokala initiativ kunde paverka de sam-
lade svenska utslippen.

3.4 Kommentar

Det klimatpolitiska ramverk som byggts upp pa EU-niva och pa natio-
nell nivd under det senaste artiondet innebir att kostnaderna fér kli-
matstérande utslipp har infogats i de priser som producenter i energi-
sektorn méter, antingen via priset pa utslippsritter eller via den svens-
ka koldioxidskatten. Ramverket har byggts upp pa ett sadant sitt att
det sikerstiller att de samlade klimatstérande utslippen begrinsas till
den tillatna nivan, men samtidigt ocksd gor det troligt att de samlade
klimatstorande utslippen faktiskt kommer att na den hogsta tillatna
nivan. Detta foértar samtidigt den direkta effekten av de kommunala
energiforetagens klimatpolitiska extrasteg. Som vi sett i kapitlet kom-
mer sddana extrasteg i regel att innebira fordyringar for den kommus-
nala verksamheten, samtidigt som de samlade utslidppen troligen dnda
inte kommer att minska.

De kommunalpolitiska satsningarna kan ibland dndd bidra till
positiva effekter pa klimatproblemen. Det finns tre viktiga sitt pa vilka
kommunalpolitiska satsningar pa klimatfragor skulle kunna fa storre
effekt pa klimatproblemen.

Ettsitt for kommunalpolitiska extrasteg att fa effekt pa klimatprob-
lemen 4r om kommunala féretag dr mindre priskinsliga 4n privatigda
foretag och darfor inte reagerar lika kraftigt pa forindringar i de eko-
nomiska styrmedel som de méter. I s fall kan politiska direktiv driva
pd i samma riktning som de ekonomiska styrmedlen. Huruvida det
finns en pétaglig skillnad i hur kommunala och andra féretag hante-
rar sin miljopaverkan, och om detta hinger ihop med de ekonomiska
styrmedel som de méter, studeras i kapitel sex.

Ett annat sitt pa vilket kommunala klimatsatsningar kan fa effekt
pa klimatproblemet ir om kommunala och offentligt dgda foretag
utvecklar nya klimatsmarta tekniska 16sningar.
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Ett tredje sitt pa vilket kommunala extrasatsningar skulle kunna
gora nytta vore att samordna dem nationellt och lata dem inga i den
nationella klimatpolitiken. D4 skulle kommuner som vill ga fére pa
klimatomradet kunna bidra till att landet som helhet minskar sina
utsldpp.
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