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SAMMENDRAG

Kyotoprotokollen apner for at Norges ansvar for & bremse klimaendringene kan mgtes ved a
investere blant annet i forurensende kullkraftverk og i skogplantasjer som truer biologisk mang-
fold i u-land. For & unnga at arbeidet for a redde klimaet skaper nye miljgmessige og sosiale
problemer i disse landene, bar Norge stille klare krav om hva slags tiltak som kan benyttes til &
oppfylle norske forpliktelser. Kullkraftverk, plantasjer og store vannkraftverk bar ikke tillates .

Den
(CDM)
Norge skal etablere et kvotesystem for klima-
gasser for & oppfylle nasjonale forpliktelser i
henhold til Kyotoprotokollen. Med dette blir
ansvaret for & oppfylle norske forpliktelser
fordelt mellom ulike aktgrer i Norge. Disse kan
oppfylle sine forpliktelser ved a redusere egne
utslipp eller ved & kjgpe kreditter fra andre.
Kyotoprotokollens regler om de fleksible
mekanismene; kvotehandel, felles gjennom-
foring (JI) og den grgnne utviklingsmek-
anismen (CDM), gjer det mulig & kjgpe
kreditter i andre land.

grenne  utviklingsmekanismen

CDM apner for at bedrifter kan tjene karbon-
kreditter ved a investere i klimagassreduser-
ende tiltak i utviklingsland. Malsettingen med

mekanismen er 1) & gjgre det lettere for i-land
a oppfylle sine utslippsforpliktelser, og 2) a

bidra til en baerekraftig utvikling i Sgr. Denne

utredningen ser neermere pa noen forut-
setninger for at CDM skal kunne bli et verktay
for & redusere klimagassutslipp og fremme
baerekraftig utvikling i utviklingsland.

Smutthull

Utredningen finner at det internasjonale regel-
verket for CDM inneholder mange svakheter.
Det kan veere sveert vanskelig & identifisere
hvilke tiltak som skal kvalifisere for CDM.
Videre er det komplisert & kvantifisere klima-
bidragene, og dermed hvilke klimakreditter
tiltakene skal utlgse.

Fire hovedutfordringer for CDM blir identi-
fisert:

Problemet med addisjonalitdDet er fare for at
tiltak som ville blitt gjennomfgrt uavhengig av
CDM tjener karbonkreditter.

Problemet med a fasstette baselibet er fare
for at CDM-tiltak mottar for hgye kreditter
fordi det er vanskelig & fastsla hva som ville
skjedd i fraveer av tiltaket.

Problemet med lekkasjeDet er fare for at
CDM-tiltak mottar for hgye kreditter fordi det
er vanskelig & vite hvilke karbonkilder og
gkonomiske aktiviteter som pavirkes av et
tiltak.

Problemet med negative virkning€2DM kan

gi nye incentiver for tiltak som medfarer
betydelige negative miljgmessige eller sosiale
konsekvenser.

De nevnte utfordringene forsterkes av at bade
investoren og verten for CDM-tiltak kan bli

fristet til & overdrive klimagevinsten av
aktuelle tiltak. Begge parter har nemlig gko-
nomisk interesse av at flest mulig tiltak tjener
sa mange karbonkreditter som mulig. CDM
kan derfor fare til gkte utslipp av klimagasser,
og til at hensynet til blant annet biologisk

mangfold og menneskerettigheter blir oversett.

Krav til CDM-kvoter

Uavhengig av Kyotoprotokollen kan Norge
stille egne krav til kvaliteten pa klimakreditter
som brukes til & oppfylle norske forpliktelser.
Det er ngdvendig a foreta en avveining mellom
hensynet til miljgmessig integritet og
gkonomisk effektivitet. Liberale krav til
kvalitet medfgrer et stort volum CDM-kreditter
til en forholdsvis lav pris, mens strenge krav
gir hgy kvalitet, lavt volum og hgy pris.

Faremomentene knyttet til en ukritisk bruk av
CDM tilsier at det er ngdvendig med strenge
krav til kvalitet for CDM-kreditter. Utred-
ningen presenterer en enkel modell for hvordan
Norge kan ga fram for & heve kvaliteten pa
kvotene som skal godkjennes i det nasjonale
klimaregnskapet. Strenge krav til addisjonalit-
et, baseline og kriterier for baerekraftig utvik-
ling, vil skape gkt tillit til at kvoter som god-
kjennes i det norske klimaregnskapet ikke farer
til gkte klimagassutslipp eller har andre nega-
tive konsekvenser. Ved a stille krav til kvalitet-
en pa kvoter som godkjennes i klimaregnskap-
et vil Norge vinne erfaringer som kan bidra til



a forbedre internasjonale regler, rutiner og
kontrollsystemer bade for CDM og for de
andre Kyotomekanismene.

Erfaringer med de store klimamessige, milja-
messige og sosiale utfordringene forbundet
med karbonbinding i plantasjer, store vann-
kraftprosjekter og bygging av kullkraftvert;

sier at kreditter fra slike tiltak ikke bgr god-
kjennes i det norske klimaregnskapet. En ute-
lukkelse av slike tiltak vil kunne fare til et

stgrre marked for investeringer i andre typer
tiltak som smaskalaprosjekter for energieff-
ektivisering og satsing pa ny fornybar energi.

CDM har et stort potensial for a skape gkt
velferd i utviklingsland uten at det gar pa
bekostning av ressursgrunnlaget. Dette stiller
imidlertid store krav til overvaking og
evaluering, saerlig i igangsettelsesfasen, for &
styrke regelverket og identifisere god praksis.
Her kan Norge spille en viktig rolle.
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INNLEDNING

Norge skal etablere et kvotesystem for klima-
gasser for & oppfylle nasjonale forpliktelser i
henhold til Kyotoprotokollen. Regjeringen

Bondevik 1l gnsker & etablere et begrenset
norsk kvotemarked for perioden 2005-2007,
for sd & utvide kvoteplikten til andre sektorer
fra og med 2008. Dermed blir ansvaret for a
oppfylle Norges kyotoforpliktelser fordelt

mellom ulike aktarer i Norge.

Aktagrene kan oppfylle sine forpliktelser ved &
1) gjennomfgre egne tiltak eller 2) tjene/kjgpe
kreditter fra utslippsreduserende tiltak i andre
land. | denne forbindelse er den grgnne utvik-
lingsmekanismen (Clean development mech-
anism, CDM) et sentralt virkemiddel. Denne

mekanismen gjgr det mulig for norske aktgrer
a oppfylle deler av sin Kyotoforpliktelse ved a

investere i utslippsreduserende tiltak i u-land.
Malsettingen med mekanismen er 1) a gjgre
det lettere for i-land & oppfylle sine utslipps-

forpliktelser, og 2) a bidra til en beerekraftig

utvikling i Sar.

Engasjement i CDM vil fgrst og fremst veere
motivert av gkonomiske hensyn. I-landenes
gnske om billige kvoter, kombinert med u-
landenes gnske om a tiltrekke seg invest-
eringer, vil vaere den sentrale drivkraften bak
CDM-initiativer. Dette kan fgre til at andre
hensyn, som biologisk mangfold og sosial
utvikling, vil bli overskygget. Problemer med
kvantifisering og verifisering av klimabidraget
til ulike tiltak skaper dessuten usikkerhet om
tiltakene virkelig gir noe reelt, og ikke bare
nominelt, bidrag til & bremse klimaendringene.

Utformingen av det nasjonale kvotesystemet
for klimagasser krever at Norge tar stilling til
alle disse usikkerhetsmomentene knyttet til
CDM. Kyotoprotokollen er en ny type

internasjonalt regelverk med rom for ulik
praksis. Dette setter store krav til overvaking
og evaluering i igangsettelsesfasen for a styrke
regelverket og identifisere god praksis. Vi
gnsker med denne utredningen & bidra til en
opplyst debatt om utfordringene og
mulighetene som ligger i CDM.

Utredningen svarer pa fglgende problem-

stillinger:

A: Hvilke smutthull finnes i Kyoto-
protokollens grgnne utviklingsmekan-
isme (CDM), som Norge/ norske sel-
skaper kan utnytte?

B: Hvordan bgr et norsk regelverk
utformes for & redusere bruken av
smutthull?

Med & utnytte smutthull menes 1) tjene
karbonkreditter for tiltak som ikke er forenlige
med malsettingen om beerekraftig utvikling
eller 2) tjene karbonkreditter for aktiviteter
som ikke fgrer til reduserte Gaitslipp.

| tilegg vurderer utredningen noen sider ved
CDM som ikke er fullstendig avklart og
kommer med innspill til hvordan det endelige
regelverket bgr se ut. | den utstrekning utred-
ningen anbefaler egne norske tiltak for a sikre
at CDM-kreditter som brukes i Norge skal
veere i overensstemmelse med intensjonene i
Kyotoprotokollen, kan anbefalingene ogsa
anses som innspill til revidering av Kyoto-
protokollen.

Rapporten inngar som et ledd i en stagrre
satsing innenfor Forum for miljg og utviklings
(ForUM) arbeidsgruppe for klima og energi
hvor det settes fokus pa rettferdighets-
perspektivene i klimadebatten og i Norges
klimapolitikk.

METODISK TILNAERMING

Utredningen gjgr gjennom bruk av litteratur
kort rede for CDM-regelverket slik det
foreligger i dag. Det er stadig noe regelverk
som ikke er pa plass, saerlig knyttet til metoder

for beregning avaddisjonalitef baseline og
lekkasje,0g seerlig forsink-tiltak Utredningen
drafter det eksisterende regelverket og
presenterer implikasjonene av a velge ulike



tolkninger av Kyotoprotokollen pa omrader
hvor det gjenstar konkretiseringer.

For & demonstrere begrepene og illustrere
svakheter i CDM-regelverket presenterer ut-
redningen utvalgte caser. Case-studiene er i
noen tilfeller basert pa planlagte CDM-tiltak.
Ved utvelgelse av casene har det blitt tatt ut-
gangspunkt i de apninger eksisterende regel-
verk gir, i tillegg til signaler framkommet i
ulike studier av potensialet for CDM-tiltak.
Alle casene regnes derfor som hgyst relevante
for CDM.

Boks 1

Med bakgrunn i en gjennomgang av studier og
planlagte/aktuelle ~ CDM-tiltak  diskuterer
utredningen de sentrale utfordringer og
problemstillinger man vil mate nar CDM-tiltak
skal settes ut i livet og hvordan et norsk
regelverk bgr utformes for & unnga negative
konsekvenser for miljg og samfunn i u-land
ved gjennomfgringen av CDM-tiltak.

Definisjoner av sentrale begreper som brukes i utredningen
- Addisjonalitet En kvalitativ vurdering av hvorvidt et tiltak har en virkning utover, eller i tillegg til,

det som ville skjedd i tiltakets fraveer.

- Baseline En kvantitativ vurdering av hva som ville vaert situasjonen i fraveer av et tiltak. Ogséa kalt

referansesituasjan

- Business-as-usual -scenarten analyse av hvordan en situasjon vil utvikle seg hvis det ikke skjer
noen endringer i forutsetninger. Kyotoprotokollen skaper slike endrete forutsetninger siden den
apner for at klimagassutslipp blir en handelsvare som kan skape nye profittmuligheter for

gkonomiske aktarer.

- Beerekraftig utvikling"en utvikling som imgtekommer de nalevende menneskers grunnleggende
behov uten & frata kommende generasjoner deres mulighet til & fa sine grunnleggende behov
tilfredsstilt.” (Definisjon hentet fra Brundtlandrapporten 'Our common future’) For

operasjonalisering, se tabell 1.

- CERs En klimakreditt som resulterer fra et CDM-tiltak. CERs maéles i tong-€@®@ivalenter.
- Lekkasje En kvantitativ vurdering av hvilke nettoendringer i utslipp et tiltak skaper utenfor de

definerte grensene for tiltaket.

- Sink-titak CDM-tiltak som skaper opptak av klimagasser. | rapportens drgfting av CDM snakker
den konsekvent om tiltak som skaper utslipp, ikke om tiltak som skaper opptak. Dette har rent
praktiske arsaker. Problemene som drgftes er like, uavhengig av hvordan kreditten oppstar.

BAKGRUNN

Klimakonvensjonen

Klimakonvensjonen, som er undertegnet av
183 nasjoner etter toppmgtet i Rio de Janeiro i
1992, har som overordnet mal & redusere
klimagassutslippene til et niva som ikke skaper
farlige klimaendringer Det er ingen bindende
forpliktelser til utslippskutt i klimakonven-

! FNs klimapanel (IPCC) beregnet i 1996 at de
samlede klimagassutslippene ma reduseres med
rundt 60 prosent fra 1990-niva for at vi skal unnga
farlige klimaendringer. Siden 1996 hanholdet av
klimagasser i atmosfeeren fortsatt & vokse, og det er
derfor ngdvendig med enda starre reduksjoner for &
unnga farlige klimaendringer.

sjonen, men ansvaret for utslippsreduksjoner
blir i farste rekke palagt industrialiserte land.
Retten til gkonomisk utvikling i fattige land
blir anerkjent, og industrialiserte land blir
oppfordret til & bidra bade institusjonelt og
teknologisk til dette.

De internasjonale klimaforhandlingene etter

toppmatet i Rio ¥gger pa prinsippene i

Klimakonvensjonen. | 1997 ble Klimakonven-

sjonens parter enige om Kyotoprotokollen,

som fastslar fglgende:

¢ Land nevnt i Annex B (dette er de fleste i-
land) skal samlet redusere sine utslipp med



5,2 prosent for perioden 2008 til 2012 i
forhold til 1990-nivd. Enkeltlandenes
forpliktelser varierer mellom -8 prosent og
+10 prosent. Tiltak skal omfatte reduk-
sjoner i utslipp (source-tiltak) og gkning i
opptak (sink-tiltak; skog- og jordtiltak for &
gke CQ-opptaket).

Under forhandlingene i Kyoto og i de pa-
folgende forhandlingsrundene har det veert
fokusert p& at protokollens forpliktelser skal
oppnas mest mulig kostnadseffektivt. Dette
resulterte i de sakalte fleksible mekanismene
som apner for at ulike land kan samarbeide slik
at utslippene reduseres der det er billigst. Det
finnes tre ulike mekanismer:

¢ Handel med C@kvoter mellom land med
utslippsforpliktelser.

o Felles gjennomfaringstiltak (Joint Imple-
mentation) mellom land med utslippsforpli-
ktelser. Etter denne mekanismen kan inv-
estorer tjene klimakvoter (kreditter) pa a
investere i tiltak som reduserer klima-
gassutslipp (eller gker opptak) i forhold til
et business-as-usual —scenario.

e Den grgnne utviklingsmekanismen (Clean
Development Mechanism, CDM) er felles
gjennomfgringstiltak mellom land med
utslippsforpliktelser og land uten (d.v.s.
mellom i-land og u-land). Kredittene som
tienes betegnes CERs (Certified Emission
Reductions).

Felles for felles gjennomfaring og CDM er at
de er knyttet til enkelttitak. En investor
investerer i et tiltak i et vertsland. Kreditten
som tjenes kan enten omsettes (dvs. selges til
en annen aktar) eller innlgses (dvs. brukes i

klimaregnskapet for a overholde klimafor-
pliktelser).

Den gronne utviklingsmekanismen
(CDM)

CDM gir Annex B —landene mulighet til &
giennomfgre utslippsreduserende tiltak i u-
land, for til gjengjeld & gke de hjemlige utsli-
ppene tilsvarende. Malsettingen med & etablere
denne mekanismen er: 1) & gjare det lettere for
i-land & oppfylle sine utslippsforpliktelser, og
2) a bidra til en baerekraftig utvikling i Sar.

CDM har veert et kontroversielt tema under
klimaforhandlingene. Ideelt sett skal mekan-

ismen bidra til utvikling av energi-, industri og
transportsektorer som kan skape gkt velferd
uten at det gar pa bekostning av ressurs-
grunnlaget. Samtidig ligger det intensjoner om
at mekanismen skal bidra til at u-land far bygd
opp institusjoner og organisasjoner som kan
skape gkt bevissthet og kapasitet til forvaltning
av ressursgrunnlaget. Mange har i tillegg sett
CDM som en mulighet for a tilfgre utviklings-
land midler til & ta vare pa skogsarealer og
jordsmonn.

Kritiske rgster hevder imidlertid at CDM bare
er et verktgy for at i-land kan kjgpe seg fri fra
sine utslippsforpliktelser. Det sies ogsa at
regelverket er sa fullt av smutthull at mekan-
ismen verken vil fare til baerekraftig utvikling
eller reduserte klimagassutslipp (Barnow mf.
2000). Siden de fleksible mekanismene farer
til starre kostnadseffektivitet og dermed
redusert kostnad for i-landene, blir det hevdet
at disse landene bgr ta pa seg mer ambisigse
klimamal enn uten mekanismene.

CDM-regelverket

Kyotoprotokollen stiller to grunnleggende krav
til CDM-tiltak. For det farste skal tiltakene
bidra til klimakonvensjonens overordnede mal
om en beerekraftig utvikling, for det andre skal
tiltakene bidra til reelle, malbare utslippsreduk-
sjoner i forhold til hva som ville skjedd i fra-
veer av tiltakene. Bade tiltak som farer til red-
uksjon i utslipp (source-tiltak), og tiltak som
forer til gkning i opptak (sink-tiltak), er
godkjent for CDM.

Basert pa disse grunnleggende kravene har
Klimakonvensjonens parter ved mgtene i Bonn
(COP 6his) og Marrakech (COP 7) vedtatt mer
konkrete regler (se FCCC/CP/2001/L.24/

Add.2). Regelverket skal gjennomgas med

jevne mellomrom, etterfulgt av dertil egnete

endringer i regelverket.

Regler for a sikre baerekraft

Regelverket i Kyotoprotokollen sier at partene
skal avsta fra & bruke kjernekraft for a innfri
Kyotoforpliktelsene. Kjernekraftprosjekter
kvalifiserer derfor ikke til CDM. For sink-
titak er bare skogreising og gjenskoging
godkjent for CDM. Det antall CERs som et
land kan innlgse som fglge av sink-tiltak i
CDM for perioden 2008-2012 kan ikke



overstige 5 prosent av utslippene i landet i
1990.

Regelverket stiller ellers krav om at miljg-

konsekvenser skal analyseres/konsekvens-
vurderes (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.15).

Utover dette er det opp til det enkelte vertsland
a fastsla hvilke kriterier som skal brukes til &

vurdere baeredyktighet for foreslatte CDM-

tiltak.

Regler for & sikre reelle utslippsreduksjoner

For & redusere usikkerheten knyttet til hvorvidt
klimagevinstene av CDM-tiltak er reelle, har
klimakonvensjonens parter vedtatt at CDM-
titak bare kan krediteres over en begrenset
periode (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.17).
Tiltakshaver kan velge mellom to ulike
modeller, hvilken modell som brukes ma opp-
gis ved registreringen av tiltaket:

- Opptil 7 ar med mulighet for a forlenge i to
nye sjuarsperioder. Fornyelse er avhengig
av atbaselinerevideres etter hver periode.

- Opptil 10 &r uten mulighet for forlengelse.

CDM Executive Board har ansvar for a god-
kienne metoder for & beregaddisjonalitetog
baseline og dermed fastsla starrelsen pa
klimakvotene (CERs) fra et tiltak. Det gjenstar
stadig en del uavklarte spgrsmal rundt regel-
verket pa dette omrddet. Under Hoved-
problemer med CDM (s. 10) kommer neermere
tilbake til ulike bestemmelser pa feltet og
drafter gjenstdende sparsmal.

Andre regler

Alle tiltak ma registreres og godkjennes av
CDM Executive Board. Registreringen ma skje
for tiltaket kan begynne & tjene krediffeng
baseres pa en prosess kalt 'validation’ som
utfgres av et uavhengig organ (kalt Operational
Entity, OE). Godkjennelsen, og dermed ut-
stedelsen av CERs, skjer etter at klimabidraget
er realisert, vanligvis ved tiltakets slutt.
Godkjennelsen baseres pa en sertifisering
('verification and certification’) som utfgres av
en OE (se figur 1). Til sammen skal disse
prosedyrene sikre at tiltaket oppfyller verts-

2 Imidlertid gis det unntak for tiltak som settes i

gang far Kyotoprotokollen trer i kraft. Disse ma

registreres innen 31. des 2005, og krediterings-
perioden kan tilbakefgres til 1. jan 2000

(FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.4).

landets kriterier for baeredyktigietg Kyoto-
protokollens krav om reelle, malbare og
addisjonelle klimabidrag.

Alle parter i Kyotoprotokollen kan delta i
CDM-tiltak. Dette innebaerer at CDM-tiltak
kan veere unilaterale, dvs. at det samme land
kan veere bade vert og investor for et tiltak.
Kreditter opptjent ved bruk av CDM, CERs, er
fritt omsettbare pa samme vilkdr som andre
kvoter nar det gjelder & oppfylle Kyoto-
forpliktelser. Partene har mulighet til & god-
skrive ubrukte kvoter til senere forpliktelses-
perioder, men bare inntil 2,5 prosent av den
nasjonale kvoten definert av Kyotofor-
pliktelsen.

Utover dette finnes fglgende regler:

- Hvert land skal utpeke en overordnet
myndighet for bruk av CDM. Huvis ikke
landet oppfyller Kyotoprotokollens for-
pliktelser eller regler for rapportering, kan
ikke aktgrer fra dette landet delta i CDM.
De kan heller ikke omsette eller innlgse
CERs.

- CDM-tiltak ilegges en skatt pa 2 prosent
av de CERs som tiltakene utlgser. Skatten
skal overfgres til et fond under Kyoto-
protokollen for tilpassingstiltak i utvik-
lingsland. CDM-tiltak i de fattigste u-
landene skal ikke skattlegges.

- Smaskala CDM-tiltak skal fa forenklede
godkjenningsprosedyrer. Dette gjelder:

- Utnyttelse av fornybar energi med
maksimal kapasitet 15MW

- Energieffektivisering som reduserer
energiforbruk med: 15 GWh/ar

- Andre tiltak som reduserer klima-
gassutslipp og som innebaerer direkte
klimagassutslipp som tilsvarer 15 kt
CO.-ekv./ar

CDM-markedet

Det er et gap mellom Annex B-landenes
beregnete utslipp i perioden 2008-2012 etter et
BAU-scenario, og deres tillatte utslipp i
perioden. Landene ma altsa iverksette ulike
tiltak for & oppfylle sine forpliktelser. CDM-
markedet oppstar fordi det er billigere a
investere i tiltak i andre land enn & sette i gang

% Det er ikke engang sikkert at vertslandet har
kriterier for baerekraftighet. De kan for eksempel
bare gjgre en kvalitativ samlet (politisk) vurdering.



titak hjemme. Det er ikke lagt noen kvan-
titative begrensninger for Annex B-landenes
bruk av CDM, bortsett fra Kyotoprotokollens
krav om at de fleksible mekanismene skal veere
et supplement til tiltak som gjgres i
hjemlandet.

| praksis utgjgr CDM to markeder, et marked
for investeringer i CDM-tiltak, og et marked
for salg av kreditten som oppstar. Ved tiltakets
slutt eller nar som helst i tiltakets liv kan
investoren fa godkjent kreditter for den
mengden karbon man har unngatt som falge av
titaket. Kredittene som blir opptjent kan
omsettes pa et kvotemarked, eller innlgses som
ledd i oppfyllelsen av Kyotoforpliktelsen.

Figur 1 viser markedet for og produksjonen av
CDM-kreditter i et multilateralt system. | dette
systemet gar investorer fra Annex B-land
sammen om a investere i CDM-tiltak gjennom
et felles fond. Fondet tar seg av kontakten med

| Annex I Investors

en vert, og sammen med verten er fondet
ansvarlig for & utvikle og overvake tiltaket.
Kredittene som dannes fordeles mellom

investorene (Baumert mfl. 2000).

Markedet for CDM-tiltak kan ogsa ta andre

former: | et bilateralt system inngar investoren
i et direkte samarbeid med verten om a utvikle
og overvake tiltaket. | et unilateralt system tar
verten hand om tiltaket pa egen hand, og
kontakten med parten i Annex B-landet foregar
kun gjennom kjgp og salg av CERs.

Produksjonen av CERs skjer etter en fastlagt
modell, uavhengig av hvilken form markedet
for CDM-tiltak og —kreditter tar. Etter at
tiltaket er identifisert m& det g& gjennom en
prosess kalt 'validation’, utfgrt av en uav-
hengig part. Dette skal igjen godkjennes av
CDM-EB. Fgrst nar klimabidraget er realisert,
og dette bidraget er verifisert og sertifisert, kan
CERs bli utlgst.

X
% 'CERs
= . | ]

CDM Fund

2. Valdation of
Project Design

Operational Entities/ |

Executive Board J

Figur 1: En skjematisk oversikt over markedet for og produksjonen av CERs fra CDM-tiltak (fra Baumert

mfl. 2000 s. 5)

Klimaavtalens manglende begrensninger pa
hvilke tiltak som kan tillates for CDM apner
for et stort CDM-marked. Mange offentlige og
private studier peker blant annet pa et stort
potensial for tiltak som omfatter varme-
kraftverk, vannkraft og skogreising (Pathak

mfl. 2000, TERI 2001, da Rovere mfl. 2000).
En gjennomgang av nasjonale strategistudier
for CDM (se _www.worldbank.org State
Ministry for Environment 2001), rapporter fra
pilotprosjekter (AlJ), ideer lagt fram for
Verdensbankens Prototype Carbon Fund




(PCF), studier fra potensielle investorer
(WBCSD 2000 s.6) og diverse studiew
potensialet for CDM i ulike land (BUET 2001)
viser imidlertid at sma tiltak for
energieffektivisering og utnyttelse av fornybar
energi dominerer blant planlagte CDM-tiltak.
Ulike tiltak vil ha ulike kostnader. Flere
nasjonale strategistudier har forsgkt a regne
seg fram til en tilbudskurve for CDM-tiltak i

Kosmader

Cmlegging il

landet. Figur 2 viser en antatt global
tilbudskurve for CDM-tiltak. Figuren gir ogsa
en vurdering av relative kostnadener for ulike
titak, og antyder hvilken andel av CDM-
markedet de ulike tiltakene kan komme til &
utgjeré.

Solenergi

effektivisaring,
produksjan

j indre Karbon-
filak for energi-  jyensit brensel

Men gxi;

Figur 2. Antatt kumulert tilbudskurve for de ulike tiltakene som er aktuelle for
CDM!* (i hovedsak basert p& Dixon mfl. 2000, men justert p& grunnlag av

Zhihong 2000 s.6)

* Fordi USA forelgpig er ute av Kyotoprotokollen,
vil etterspgrselen og dermed ogsa prisene pa pa
CDM-kreditter veere betydelig lavere i forhold til en
situasjon der USA er med.



HOVEDPROBLEMER MED CDM

CDM er ikke et verktay for & redusere globale

klimagassutslipp. De reduksjoner i klimagass-
utslipp som oppnas ved CDM-tiltak oppveies

av utslippsgkninger andre steder. Det er farst
dersom mekanismen gir positive ringvirkning-

er i utviklingsland at den kan fare til reduserte

klimagassutslipp globalt. Utover dette har

mekanismen potensial for & gi andre positive
effekter lokalt.

Dersom klimagassreduksjonene som oppnas
giennom CDM viser seg a ikke veere reelle, vil
mekanismen fare til hgyere globale utslipp av
klimagasser enn Kyotoprotokollen foreskriver.
Det er ogsa fare for at CDM-tiltak kan ha
negative konsekvenser for miljg og menn-
eskerettigheter. | det fglgende skal utredningen
diskutere hvorvidt land og selskaper gjennom
CDM kan tjene karbonkreditter for tiltak som
1) ikke bidrar til lavere utslipp av klimagasser,
eller 2) ikke er forenlige med Kyotoproto-
kollens malsetting om beerekraftig utvikling.

Et sentralt element som ma tas hensyn til ved
analysen av disse problemstillingene ligger i at
designet av CDM medfgrer at bade vert og
investor har interesse av at flest mulig tiltak
godkjennes som CDM-tiltak, og av at

kredittene som utlgses blir stgrst mulig

(Michaelowa 1999b). Dette bunner i at det gir
investoren flere og starre muligheter for & tiene
kreditter og dermed tjene penger, samtidig som
verten kan tiltrekke seg flere investeringer.

Farene for en kynisk spekulasjon i & utnytte
smutthull er apenbar.

CDM kan fore til okte klimagass-
utslipp

Dersom CDM utlgser karbonkreditter selv om
klimabidraget ville blitt realisert ogsa uten
mekanismen, oppstdr en netto gkning i
klimagassutslippene til atmosfaeren i forhold til
situasjonen uten CDM.

For hgye beregnede klimabidrag oppstar pa tre
ulike mater:

- kreditering av tiltak som ville blitt
gjennomfgrt uavhengig av CDM.

- utstedelse av for hgye kreditter til et CDM-
tiltak pa grunn av vanskeligheter med & fastsla

hvilke klimabidrag som ville blitt realisert
uavhengig av tiltaket.

- utstedelse av for hgye kreditter til et CDM-
tiltak pa grunn av vanskeligheter med a fastsla
hvilke karbonkilder som pavirkes av tiltaket.

Disse utfordringene er forsgkt taklet giennom
vurderinger og beregninger av henholdsvis
addisjonalitef referansesituasjofbaseling og
karbonlekkasje

Krav til addisjonalitet

Etter Kyotoprotokollen ma CDM-tiltak skape
"reelle, malbare og varige gevinstesom er
'addisjonelle i forhold til hva som ville skjedd i
fraveer av (...) tiltaket (...)(Art. 12, para 5).
Hvilken metode som skal brukes til & operasjo-
nalisere dette kravet har veert gjenstand for
usikkerhet og strid, siden det er vanskelig &
vurdere hva som vil skje i fraveer av et tiftak

Som Igsninger pa dette metodiske problemet
har det blitt foreslatt ulike forenklede tilnzer-
minger. Neeringslivsrepresentanter har foreslatt
a4 tolke punktet til & kreve niiljigmessig
addisjonalitet (WBCSD 2000 s.19, se ogsa
Michaelowa 1999b). Etter denne tolkningen
skal wvurderingen av hvorvidt et tiltak er
addisjonelt eller ikke baseres pa en studie av
klimagassutslippenemed og uten tiltaket.
Problemene med denne tolkningen knytter seg
tii den metoden som foreslas for a fastsla
klimagassutslippenaiten tiltaket. Det kreves
ikke at man skal giennomfgre noen projeksjon-
er for utbyggingstakt i framtida, som utgangs-
punkt for en analyse av hvorvidt tiltaket ville
blitt gjennomfgrt ogsa uten CDM. Snarere skall
man ganske enkelt vurdere om klimagassut-
slippene er lavere enn fra en valgt referanse-
teknologi (pa engelsk omtalt som ’bench-
marking’).

® Senere forhandlinger har konkretisert for-

muleringen fra Kyotoprotokollen noe: "Et tiltak er
addisjonelt hvis (...) utslippene blir redusert utover
det som ville funnet sted i fraveer av det registrerte
tiltaket” (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.17). Dette
har imidlertid ikke gitt noen endelig avklaring om
hvordan kravet skal operasjonaliseres.



Metodisk er denne tilnaermingen for & fastsla
addisjonalitet identisk med foreslatte metoder
for & fastsla baseline (se neste avsnitt), rent
bortsett fra at spgrsmalet om addisjonalitet er
kvalitativt (brukes til & fastsla om et tiltak
kvalifiserer til CDM), mens spgrsmalet om
baseline er kvantitativt (brukes til & fastsette
stgrrelsen pa klimakredittene). | praksis har
derfor ikke et krav onmiljgmessig addisjonal-
itet noen verdi. Tiltak som ikke eniljgmessig
addisjonellekan uansett ikke tjene kreditter.

For a unngd kreditering av tiltak som ville blitt
giennomfart uansett har bade forskere og
uavhengige interesser foreslatt en tilnaerming
som fokuserer pairivesteringsaddisjonalitét
(se Michaelowa 1999b, NSS Indonesia). Etter
denne modellen ma alle tiltak gjennom en test
for & vurdere om deres realisering er avhengig
av CDM, eller om de ogsa ville blitt gjennom-
fart uten CDM (sakalteno regretstiltak). En
slik test ma ngdvendigvis baseres pa gko-
nomiske beregninger og investeringsanalyser.

Neeringslivsaktgrer har kommet med flere inn-
vendinger mot denne tolkningen. Shell (2000)
argumenterer med at et slikt krav vil fgre til at
investorer ma offentliggjgre falsomme opp-
lysninger (lsnnsomhetsanalyser etc.) om en
investering, og dette vil gjgre CDM-markedet
mindre interessant. En annen innvending er at
investeringsanalyser er for kostbare a
gjennomfgre. Slike innvendinger i forholdt til

Boks 2

den praktiske handhevelsen kan imidlertid ikke
dekke over metodens prinsipielle fordeler.

Utfordringer med eksisterende regelverk

Problemet med at bade vert og investor har
interesse av at flest mulig tiltak godkjennes
kan skape incentiver til & manipulere med
investeringsanalyser for & oppfylle kravet om
addisjonalitet. Ved & endre pa rammevilkar for
investeringer kan tidligere lgnnsomme tiltak
gjegres ulgnnsomme og tjene kreditter (se boks

2 for eksempler).

Et seerlig problem ved gjennomfgringen av
investeringsanalyser oppstar fordi det ofte er
forskjell pa privatgkonomisk og samfunns-

gkonomisk Ignnsomhet. Mens man i analyser
av samfunnsgkonomisk lgnnsomhet sgker a
internalisere alle kostnader og gevinster, kan
mange elementer holdes utenfor i en privat-
gkonomisk lgnnsomhetsvurdering. Mange til-

tak som er lgnnsomme rent samfunnsgkonom-
isk kan veere privatgkonomisk ulgnnsomme.
Det kan derfor oppsta tilfeller hvor man velger

a privatisere virksomheter (eller fierne av-

gifter/subsidier, evt. bistandsmidler, som skal

ivareta samfunnsgkonomiske hensyn) for at
flere tiltak skal kunne passere addisjon-

alitetskravet. For & unngd disse problemene,
anbefaler Michaelowa (1999b) at handhevelsen
av addisjonalitetskravet ma baseres pa en
samfunnsmessig lgnnsomhetsvurdering.

Omregulering:Michaelowa (1999a s. 7) gir et eksempel fra et amerikansk AlJ-tiltak i Russland som gikk ut
pa a tette ventiler pa gassrerledningene. Siden selskapet fikk betalt for hver enhet gass som ble utvunnet,

ikke for hver enhet gass som nadde fram til forbruker, var ikke tiltaket mikrogkonomisk Ignnsomt. Ved
omregulering ville tiltaket kunne blitt lannsomt uavhengig av AlJ-midlene. Stater vil kunne spekulere i
utsette slik omregulering for & gke mengden tiltak som kvalifiserer for CDM

Subsidier:La Rovere mfl. (n.d. s.11) forteller at Brasil tidlig pa 90-tallet fiernet subsidiene til

en

(o

etanolproduksjon og til etanoldrevne biler. Bruk av etanol er derfor ikke lenger lgnnsomt, og tiltak for bruk

av etanol i bil passerer kravet om addisjonalitet. Subsidiene ble fjernet far Kyotoprotokollen og ble de
ikke fiernet av taktiske arsaker, men CDM skaper muligheter for slik spekulasjon.

Bistand og eksportkreditBistandspenger kan gjgre prosjekter lsnnsomme i dag. | framtida kan stater
spekulere i a omdisponere bistanden slik at sektorer som er spesielt attraktive for CDM ikke lenger m
bistand og dermed blir ulgnnsomme.

rfor

bttar




Konsekvenser for CDM-markedet

Avhengig av hvordan kravet om addisjonalitet
operasjonaliseres kan det oppstd store for-
skjeller i forhold til hvilke tiltak som blir
regnet som addisjonelle. Dette kan ha store
konsekvenser for markedet for CDM-kreditter
(se figur 3).

En operasjonalisering i retningiljgmessig
addisjonalitetinnebzerer en mild handhevelse
av kravet om addisjonalitet. Dette kan medfare
at langt flere tiltak oppfyller kravene, noe som
igien kan medfgre at markedet mettes av
kreditter fra de billigste tiltakene. Tiltak basert
pa fornybare energikilder er ofte blant de mer
kostbare tiltakene (se figur 3). En mild hand-
hevelse av kravet til addisjonalitet medfgrer
derfor fare for at slike framtidsrettede tiltak
faller utenfor CDM-markedet. Dette illustreres

i figurene 4 og 5.

Figur 4 tar utgangspunkt i en mild handhevelse
av kravet til addisjonalitet. Mange tiltak opp-
fyller kravet, s3 markedet kan mettes av kre-
ditter fra de billigste tiltakerfe Investeringer i
dyrere tiltak, som vindkraft, bioenergi og
solenergi, kan falle bort. Ved en streng
handhevelse, som i figur 5, er det mindre
sannsynlig at markedet vil eliminere tiltak som
vindkraft og solenergi. P4 den annen side vil
strenge krav kunne fare til at potensielle
investorer mister interesse fordi lgsnnsomheten

® Markedseffektene av ulik handhevelse av kravet
til addisjonalitet avgjgres av priselastisiteten for
etterspgrselen (prosentvis gkning i etterspgrsel ved
1 prosent nedgang i pris). Ved hgy priselastisitet
(flat etterspgrselskurve) vil ikke volumet av CDM-
markedet ha seerlig betydning for hva slags pris
kvotekjgperne vil betale. Etterspgrselskurven vil da
krysse tilbudskurven omtrent pa samme sted,
uavhengig av om det er et stort marked (figur 4)
eller et lite marked (figur 5). Effektene i forhold til
hvilke tiltak som er konkurransedyktige vil veere
sma.

Priselastisiteten for CDM-kreditter er avhengig av
hvilken andel CDM-kredittene utgjgr av det globale
kvotemarkedet. Elastisiteten vil vaere tilnaermet lik
for alle typer kreditter, og CDM-markedet kan kun
pavirke denne hvis det utgjar en betydelig andel av
det globale kvotemarkedet. Studier anslar at CDM-
markedet vil utgjgre 20-60 prosent av
kvotemarkedet (Zhang 2000). Det er derfourgr

til & tro at etterspegrselen etter CDM-kreditter vil
veere relativt lite priselastisk, som illustrert i figur 4
og 5, og at handhevelsen av addisjonalitetskravet
derfor har betydelige markedseffekter.

blir redusert. Da vil volumet av CDM-tiltak bli
redusert og noen legitime CDM-tiltak vil
kanskje ikke bli realisert.

Illbuds/

burve

Kostnader

/' kran til addisjonalist
Retjnullpunkz for e l Ien %a

addigjufelle kosmader = T
-_..?.I--’_"'iﬂ_; ______ 4 Grenesved i

Mengden titak som kvalfissrer for
COM ved grenge krav til addigjonaliet

Mengden tikak som kvalfissrer for
COM ved milde krav til addisjonalrst

Figur 3: Tilbudskurve for CDM-kreditter, med
illustrasjon av markedseffektene av en mild, hhv. streng
handhevelse av kravet om addisjonalitet
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Figur 4: Tilbuds- og etterspgrselskurve ved
mild hadndhevelse av kravet om
addisjonalitet.

Baseline —problemet med & fastsette

en referansesitasjon

Karbonkreditten til CDM-tiltak beregnes ved &
sammenlikne utslippenaned tiltaket med
situasjonenuten Beregninger av utslippene
utentiltaket, kaltbaseline-utslippgjeres ved a
lage projeksjoner for hvordan utslippene vil
utvikle seg i et BAU-scenario. Slike projeksj-
oner vil naturlig nok veere beheftet med stor
usikkerhet.

Klimakredittene som kan tjenes gker nar
baseline settes hgyt. P4 samme mate som bade
vert og investor vil ha interesse av at flest
mulig tiltak godkjennes som CDM-tiltak, vil
ogsa bade vert og investor ha interesse av at
baseline settes sa hayt som mulig, siden dette
skaper hgyere karbonkreditter. Da vil investor
tiene mer, mens verten blir mer attraktiv for
investeringer (Michaelowa 1999b s.2). Dette
skaper igjen incentiver til manipulasjon ved
fastsettelse av baseline.

Hvilke metoder som skal brukes ved fast-
settelse av baseline, og dermed til & redusere
muligheten for smutthull, er fortsatt til dels
uavklart. En rekke problemstillinger er gjen-
stand for diskusjon:

- Niva av aggregeringNeeringsaktarer har
foreslatt at samme baseline bgr kunne
gjelde for flere tiltak. Aggregeringen av til-
tak kan veere basert pa hvorvidt de er av
liknende type eller gjennomfgres i samme
omrade og dermed er formet av samme
naeringsstruktur og rammebetingelser

Fris
Tibuds-
T

Eterspareels-
kurve

krer til addisjonalitet

Mengde

Figur 5: Tilbuds- og etterspgrselskurve
ved streng handhevelse av kravet om
addisjonalitet.

(Michaelowa 1999b, Lazarus mfl. 1999).

Forelgpig er det imidlertid bestemt at

baseline-fastsettelsen skal gjgres for hvert
enkelt tiltak separat (FCCC/CP/2001

/L.24/Add.2 s.17).

Grunnlaget for projeksjoneneNeerings-
aktgrer har foreslatt & fastsette baseline pa
nivd med karbonintensiteten i gjennom-
shittet av all teknologi soner i bruk
(WBCSD 2000 s.19). Andre hevder at for
at CDM virkelig skal gi reelle og varige
gevinster, og dermed veere et steg i retning
av mer beerekraftige samfunn, ma baseline
fastsettes pa niva med karbonintensiteten i
den mest effektive teknologien som er i
bruk (Michaelowa 1999b). Ingen av disse
metodene gjar reelle forsgk pa a lage
projeksjoner for fremtidig utvikling i
utslippene, men baserer seg pa historiske
utslipp (se ogsa Lazarus mfl. 1999).

Forskjeller i forhold til hvorvidt et tiltak er
en endring i en eksisterende installasjon
eller en ny installasjonVed tiltak som
omfatter endringer i/erstatninger for eksis-
terende installasjoner (sakalte Brownfeld-
titak), kan man beregne baseline med
utgangspunkt i historiske utslipp. Andre
tiltak bestar av nye installasjoner hvor det
ikke finnes noen historiske utslipp &
sammenlikne med (Greenfield-tiltak).
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Regelverket

Det forelgpige regelverket for CDM tillater tre
ulike metoder for & fastsld baselinemed
utgangspunkt i (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2
s.18):

1. Eksisterende/historiske utslipp.

2. Utslippene fra en teknologi som represent-
erer et gkonomisk attraktivt handlings-
forlap.

Gjennomsnittsutslippet fra tilsvarende til-
tak gjennomfgrt de siste fem arene, under
liknende rammebetingelser og hvis effek-
tivitet er blant de 20 prosent beste i sin
kategori.

Dette regelverket kan tolkes som et forsgk pa a
takle de ovennevnte problemstillingene. Ved
tiltak i eksisterende installasjoner kan baseline-
beregningen ta utgangspunkt i metode 1 over.
Metode 2 og 3 kan begge veere egnet til bruk
ved nye installasjoner.

Utfordringer med eksisterende regelverk

Den vanlige trenden med teknologisk fram-
skritt betyr at produksjonen blir mer og mer
effektiv. Siden bruken av metodene ikke
innebeerer reelle projeksjoner, tar de ikke
hgyde for at fremskritt i retning av lavere
karbonintensitet ville skjedd ogsa uten CDM-
tiltaket. Ved en rask teknologisk utvikling kan
feilkildene (og smutthullene) bli store. Regel-
verket forsgker a redusere dette problemet ved
a sette grenser for hvor lenge kreditter kan
tjenes uten revisjon av baseline (se tidligere

Boks 3

avsnitt om regelverket pa side 5). Grensene er
imidlertid ikke like strenge som foreslatt av
Michaelowa (1999b) og TERI (1999).

Regelverket sier at fastsettelsen av baseline
skal skje etter vurdering av relevante politiske
og strukturelle rammebetingelser. Gyldigheten
av beregninger etter metodene pavirkes av
bade politiske rammebetingelser og av gko-
nomisk og teknologisk utvikling. Det kan veere
vanskelig & holde baseline ajour med utvik-
lingen. Det kan ogsa veere vanskelig & unnga at
det spekuleres i a justere politiske ramme-
betingelser for & heve baseline og @ke
mengden kreditter ulike tiltak kan tjene. Dette
illustreres i eksemplene i boks 3.

Lekkasje
Klimaforhandlingene definerer lekkasje som ”
utslippsendringer som oppstar utenfor
grensene for et tiltak, og som er forarsaket av
tiltaket” (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.18).
Problemer med lekkasje oppstar fordi det er
vanskelig & fastsla hvilke endringer i utslipp og
opptak som er en effekt av et bestemt tiltak
(Beuermann mfl. s. 22). Et tiltak kan virke inn
pa en rekke ulike karbonkilder, og mange
prosesser kan virke inn pa hver karbonkilde.

Utfordringene ved & definere grensene for et
titak kan variere mye, ut ifra hvilken type
titak det er snakk om. Sink-tiltak, som
omfatter biologiske prosesser, kan virke inn pa
flere karbonkilder. Deres virkninger pa akt-

a) Problem knyttet til endringer i rammevilkar

Michaelowa (1999 p 5) melder om et AlJ-tiltak i Tsjekkia hvor baseline ikke ble justert selv etter at

nav

innfgringen av nytt lovverk skapte strengere utslippsregler som gjorde den opprinnelige beregninge
baseline uaktuell.

Costa Rica har et uttrykt mal om at all energiproduksjon i landet skal skje ved bruk av fornybar ener|
Dermed er dette ogsa baseline-teknologi for energisektoren. Den grgnne utviklingsmekanismen kari
Costa Rica incentiver til & fierne malet siden dette vil gi hayere baseline og dermed flere
investeringsmuligheter. Dette viser at CDM kan medfere et 'race-to-the-bottom’ nar det gjelder politi
rammebetingelser for baerekraftig utvikling.

b) Problem knyttet til gkonomisk og teknologisk utvikling
| et japanskstattet prosjekt i Kina ville kinesiske myndigheter bruke en dynamisk, minskende baselin
en faglge av endringer i subsidier og teknologisk utvikling. De gikk imidlertid bort fra dette pga. redse|

gi.
gi

ske

e som
| for

at dette ville medfare strgare krav nar Kina eventuelt fagree utslppsfompliktelser (Michaelowa 1999a).

"I tillegg &pner regelverket for at CDM Executive
Board kan godkjenne andre metoder.
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uelle karbonkilder er ofte mer komplekse enn
de man ser ved tiltak som omfatter industri
(Haugen 2001). Gode eksempler pa dette har vi
i flere USA-stgttede AlJ-tiltak hvor det ikke
har blitt gjennomfgrt noen vurdering av
hvordan mengden karbon som er lagret i
jordsmonn og i vedprodukter ble pavirket
(Michaelowa 1999 s. 6).

Michaelowa (1999b s.2) beskriver ulike former
for lekkasje:

- relokalisering av
virksomhet.

- bruk av produkter/tienester som
skaper utslipp som ikke skaper ut-
slipp og som ikke lenger er en del
av tiltaket (og heller ikke er del av
karbonregnskapet for Annex B -
land).

- markedseffekter, avhengig av
tilbuds- og etterspgrselselastisitet.

- endringer av utslipp fra andre
stadier av en virksomhet som ikke
behandles i karbonregnskapet for
virksomheten.

forurensende

Starrelsen pa smutthullene

Handhevelsen av kravene tiddisjonalitet
baseline og lekkasje har stor betydning for
hvilke tiltak som kan godkjennes for CDM, og
for hvilke kreditter tiltakene kan tjene. En
streng handhevelse medferer fare for at CDM-
markedet blir mindre attraktivt for invest-
eringer, og at gode tiltak for en beerekraftig
utvikling blir forkastet. P& den annen side kan
mild handhevelse av kravene skape betydelig
netto gkning i klimagassutslippene i forhold til
en situasjon uten CDM. Milde krav til
addisjonalitetmedfarer fare for kreditering av
tiltak som ville blitt gjennomfart uavhengig av
CDM. Milde krav til baseline og lekkasje
medfarer fare for at godkjente tiltak mottar for
hgye kreditter. Til sammen kan dette medfgre
gkte globale utslipp pa mellom 250 og 600
MtC i perioden 2000-2012, bare innen
energisektoren (Bernow mfl. 2000). For hgye
klimagasskreditter kan koste klodens klima
dyrt.

CDM kan motvirke en baerekraftig
utvikling

Kyotoprotokollen sier eksplisitt at CDM-tiltak
skal fremme en beerekraftig utvikling, men
regelverket setter fa begrensninger for hvilke
typer tiltak som kan godkjennes. Snarere er det
opp til hvert enkelt vertsland & definere hvilke
titak som bidrar til en baerekraftig utvikling.
Denne oppgaven kan imidlertid lett komme i
konflikt med vertslandenes interesse av a
tiltrekke seg flest mulig investeringer. Siden u-
land star i innbyrdes konkurranse om invest-
eringer gjennom CDM, kan land med strenge
kriterier oppleve at de blir utkonkurrert. Dette
kan fare til et 'race to the bottom’ nar det
gjelder kriterier for baeredyktighet.

Hvordan operasjonalisere baerekraftig
utvikling?

For & unnga at gkonomiske effektivitetshensyn
overskygger hensyndil biologisk mangfold
0g menneskerettigheter ved gjennomfgringen
av CDM-tiltak, er det viktig & gjennomfgre en
grundig vurdering av tiltakenes bidrag til
langsiktig baerekraftig utvikling. Malsettingen
ma veaere at tiltakene gir ringvirkninger i form
av redusert avhengighet av fossile brensel og
gkt tilrettelegging for a ivareta biologisk
mangfold og menneskerettigheter.

For & sikre bzeredyktigheten av CDM-tiltak er
det viktig & foreta en vurdering av hvordan
tiltakene virker inn pa ulike miljgmessige, gko-
nomiske, sosiale og kulturelle forhold. Kolshus
mfl. (2001) anbefaler en del kriterier som er
anvendt i forbindelse med baerekraftsvurder-
ingen av AlJ-tiltak i Brasil og Kina. Disse er
gjengitt i tabell 1.

Uten en effektiv vurdering av beaeredyktigheten
av ulike tiltak, er det stor fare for at tiltak med
store negative sosiale og miljgmessige
konsekvenser vil bli giennomfgrt som en del
av CDM. De stgrste faremomentene knytter
seg til bruk av fossile brensel, skogplanting og
vannkraft.
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Tabell 1. Kriterier for & vurdere sideeffektene av potensielle CDM-tiltak (Kolshus mfl. 2001 s.11)

Miljgmessige konsekvenser
konsekvenser

@konomiske/Utviklingsmessige

Sosiale/fordelingsmessige
konsekvenser

Tilgang til vannressurser
Kvalitet pd vannressurser
Luftkvalitet

Jorderosjon
Jordforurensning

Stay

Ozonskadelige stoffer
Biodiversitet

Arealbruk

vekst
Handelsbalanse

Institusjonell kapital

Inntektsskapning og gkonomisk

Regionale gkonomiske effekter
Tapte gkonomiske muligheter
Menneskelig kapital

Inntektsfordeling

Fattigdomsreduksjon
Fordeling av miljggevinster pa ulike
befolkningsgrupper

CDM for fossile brensel

| den grad det har vaert mulig & oppdrive planer
om bruk av CDM innenfor sektorer som tar i
bruk fossile brensler, har det i stor grad dreid
seg om opprustning/rehabilitering av eksist-
erende installasjoner. | 1998 inviterte NEDO
(New Energy and Industrial Technology
Development Organization, Japan) ulike jap-
anske selskaper til & komme med forslag om
CDM/JI-tiltak (NEDO 1998). Med unntak av
ett forslag retter alle seg mot eksisterende
installasjoner med tiltak rettet mot hgyere
energieffektivitet, rensing av utslipp, og bedre
utnytting av sideprodukter som spillvarme og
avgasser.

Kun ett av NEDOs mottatte forslag dreier seg
om a bygge en ny installasjon (NECIQ98b).
Utsiktene til at dette kan veere et interessant
marked bekreftes imidlertid av mange
offentlige studier av potensialet for CDM
(TERI 2001, Dixon et al 2000, Pathak mfl.
2000, Ji og Junfeng 2000). Investeringer i
sakalt ren kullteknologi (Clean Coal Tech-
nology, CCT) fremheves i seerlig grad.

Studier fra bade India og Kina framhever kull
som den viktigste energibeerer for a mgte
gkende energibehov i disse landene (TERI
2001, Dixon et al 2000, Pathak mfl. 2000, Ji og
Junfeng 2000). Typisk CCT-teknologi har 25
prosent hgyere energieffektivitet enn kon-
vensjonell teknologi, noe som medfarer en 20
prosent reduksjon i CO2-utslipp per enhet
energi som produseres. Det faktum at CCT
stadig er lite utbredt, indikerer at bruken av
teknologien medfgrer merkostnader i forhold
til konvensjonell teknologi. Tiltakene antas

derfor & oppfylle Kyotoprotokollens krav om

addisjonalitet Siden CCT ogsa medferer

renere utslipp og mer effektiv bruk av brensel,

hevdes det at CCT ogsd passerer Kyoto-
protokollens krav til beerekraftig utviklifig

Utfordringer ved CCT

Bruk av CDM til & finansiere nyging av
kullteknologi er sveert omstridt. Renere
kullteknologi (CCT) kan fgre til store
klimagevinster i forhold til en utvikling basert
pa gammel teknologi, men vil ogsélerefare

en avhengighet av fossile brensel og dermed av
klimagassutslipp (se boks 4). Uttemming av
fossile ressurser kan vanskelig sees som
beerekraftig, seerlig siden det finnes fornybare
energialternativer. Kinas vindkraftpotensiale er
for eksempel stgrre enn den totale mengden
kullkraft som produseres i landet i dag (Li og
Junfeng, 2000 s.41), og Indias Industrikon-
faderasjon melder pa sin nettsidet:// www.
ciionline.org/busserv/climatechange/industry?2.
htm) at 35.000 MW fornybar energi er aktuelt
for CDM i India, en betydelig mengde sett i
forhold til den produksjonskapasitet som
allerede eksisterer; 86.000 MW i 1997 (TERI
1999).

8 Det er interessant & merke seg at initiativet til en
del planer for CDM-tiltak som tar i bruk CCT
kommer fra stater som har en sterk posisjon nar det
gjelder CCT-teknologi. Det synes som om mulig-
hetene for eksport av CCT-teknologi er en viktig
motivasjon bak engasjementet. NEDOs JI/CDM-

analyse hadde som malsetning & ‘“identifisere
potensielle prosjekter hvor japansk teknologi for

energieffektivisering og utnytting av fossile
brensler kunne benyttes” (NEDQ998). EUs
Generaldirektgr for transport og energi og

Storbritannias industri- og handelsdepartement har
egne programmer for CCT. Det skinner gjennom at
CDM sees som en mulighet for gkt eksport av
teknologi (se Dixon 2001 odpttp://www.dti.gov
.uk/cct). Dette harmonerer darlig med Kyoto-
protokollens intensjon om baerekraftig utvikling i
fattige land.
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Boks 4

Baseline-beregninger ved CCT-tiltak
Gjennomsnittlig energieffektivitet for eksisterende kullfyrte varmekraftverk i India anslas til ca 28 prosent

(Pathak mfl. 2000 s. 57), mens den i Kina anslas til ca 30 prosent (Li og Junfeng 2000 s.37). Gjennomshittlig

energieffektivitet for kraftverk som er nyere enn 5 &r er ca 30-32 prosent. Starre kraftverk (~1000 MW)

OM

settes i drift i dag har en typisk energieffektivitet p& ca 36 prosent, mens de mest effektive teknologiene|som

finnes pa markedet i dag har en energieffektivitet pa 40-45 prosent (Li og Junfeng 2000, Dixon mfl. 200D).

Tabellen under gir en sammenligning av ulike teknologier:

Tabell: Energieffektivitet, utslippseffektivitet, kostnadseffektivitet og totalt potensiale for ulik kullkraft-
teknologi (basert pa TERI 1999, Li og Junfeng 2000 og Dixon mfl. 2000 kap 3.2)

Teknologi Gjennomsnitt av | Gjennomshnitt av | Pulverized Coal | Pulverized Coal | Pulverised fluidised bed
eksisterende installasjoner Subcritical Supercritical combustion (PFBC) /
installasjoner nyere enn 5 &r | Boilers, Boilers, Integrated gasification

PCSubB PCSupB combined cycle, IGCC

Energieffektivitet 28-30 prosent 30-32 prosent 36prosent 38prosent 40-45prosent

Utslippseffektivitet | Litteratur oppgir | 1,11 0,946 0,901 0,740-0,830

(tCO2/MWh tall opp til 2,00

Tabellen viser hvilken effekt valg av baseline kan ha for hvilke kreditter et tiltak kan tjene. En liberal bru
metode 3 kan bety at en utslippseffektivitet pa 1,11,t@h blir valgt som baseline. En mer konservativ
handhevelse i samsvar med metode 2 tilsier en baseline pa 0,90MY@® Ved en utbygging av en kapasitgt
pa 120 TWh, tilsvarende Norges totale elproduksjon, vil forskjellen i kreditten som tjenes veere i
starrelsesorden 25 Mt GQilsvarende nesten halvparten av de arlige norske utslippene.

av

Det er allerede nevnt at CCT-tiltak reiser store
spagrsmal nar det dreier seg om bidraget til
Beerekraftig utvikling. Boks 4 viser dessuten at
usikkerheten rundt baseline-beregninger for et
typisk CCT-tiltak kan veere sveert stor. Hvis det
til tross for disse ankepunktene ikke innfagres
reguleringer, tilsier studier av CDM-markedet
at CCT vil utgjgre en vesentlig andel av dette
markedet (se figur 2) (Dixon 2001, Zhihong
2000). TERI (2001) identifiserer en rekke
potensielle CCT-tiltak for CDM i India. Ni
ulike typer tiltak foreslas, av disse star CCT-
tiltak for langt over 90 prosent av det volumet
av CERs som kan dannes.

Markedseffekter av a tillate CCT

Som vist i figur 2 vil CCT kunne utgjgre en
betydelig andel av markedet for CDM-kred-
itter. Figur 6 viser at dette kan medfare at
markedet mettes av de billige tiltakene, mens
mer kostbare tiltak, som vindkraft, bioenergi
og solenergi, elimineres. Ved a ta konsekven-
sen av at kullkraft harmonerer darlig med
Kyotoprotokollens krav om baeredyktighet og
utelukke CCT-tiltak fra CDM-kreditering vil
man oppleve et gkt marked for mer fremtids-
rettede tiltak. Den reelle effekten vil veere
avhengig av priselastisiteten for etterspgrselen
etter CDM-kreditter (se fotnote 4).
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krav til addisjonaltet

Figur 6: Tilbuds- og etterspgarselskurver for CDM, med og uten CCT.

CDM for sinks

Karbonbindingstiltak i skog (sakalte sink-

tiltak), somskogplanting pa avskoget land, kan
ha mange positive effekter. Det er imidlertid

fare for at gnsket om karbonbinding vil

overskygge mange andre perspektiver nar
skogen skal forvaltes (se boks 5).

Regler og metoder for bruk av sink-tiltak under
CDM er ikke bestemt i naermere detalj. SBSTA
har blitt bedt om a foresla metoder pa dette
omradet innen COP9, og skal da bergre temaer
som beeredyktighetog sideeffekter addisjon-
alitet, baseline og lekkasje (FCCC/CP/2001/
L.24/Add.2 s.4).

Utvikling av metoder for a beregne hvilke
karbonkreditter skogtiltak skal utlgse medfarer
en rekke utfordringer. | tillegg til generelle
problemer med a fastsette addisjonalitet,
baseline og lekkasje, er selve kvantifiseringen
av utslipp og opptak fra et areal beheftet med
stor usikkerhet. Usikkerheten kan i noen
tilfeller vaere pa 100 prosent, og ligger ofte pa
50 prosent. Dette betyr at selv om karbon-
bindingen, og dermed karbonkreditten, beregn-
es til 1 tonn CQ kan den reelle bindingen
ligge pa 0,5 tonn Cgeller lavere. Denne hgye
usikkerheten kommer av at naturen er mer
komplisert enn en industriell prosess. Skog-
tiltak medfgrer effekter pa flere karbonlagre,
og pa flere klimagasser.

En annen utfordring er knyttet til varighets-
problemet. Siden opptak av karbon i organisk
materiale er en reversibel prosess, er det
vanskelig & unnga at karbon som bindes sniker
seg ut i atmosfeeren igjen. CDM-regelverket
gir forelapig ingen avklaring pa hvordan man
skal forhindre at klimakreditter utlgses, selv
om karbonbindingen den er basert pa oppharer
etter fa ar.

Regelverket for sink under CDM tillater bare
titak som omfatter gjenskoging og skog-
reising. Men under disse begrepene kan det
skjule seg tiltak med sveert ulike gkologiske og
sosiale konsekvenser. En satsning pa plantasjer
0og monokulturer med introduserte arter i stedet
for naturskog vil skade det biologiske mang-
foldet. Vannbalansen og andre gkosystem-
funksjoner, som ogsa mennesker er avhengige
av, kan rammes.

Av figur 2 ser vi at sink-tiltak vil veere blant de
aller billigste, og dermed de farste som vil bli
gijennomfgrt, under CDM. Selv om sink-
prosjekter under CDM er begrenset til 1
prosent av et investorlands klimagassutslipp i
1990 per ar i perioden 2008 — 2012, er dette
betydelige mengder. For Norges del betyr det
inntil 2,5 Mt CQ..
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CDM for vannkraft

Studier fra Verdens Damkommisjon (WCD)
avslgrer en rekke miljg- og samfunnsproblem-
er knyttet til utlyggingen av store dammer
(WCD 2000). Dette viser ngdvendigheten av at
magasinbygging foregar innenfor et stramt
rammeverk (se boks 6). A bruke CDM til &
iverksette tiltak som medfgrer store skade-
virkninger pa miljg og sosiale forhold, kan
vanskelig ses & veere i samsvar med malene om
beerekraftig utvikling i Kyotoprotokollen.
Vannkraft blir av de fleste regnet som en ren
kraftkilde nar det gjelder utslipp. Nyere studier
viser imidlertid at vannreservoarer kan med-
fare betydelige klimagassutslipp pa grunn av
nedbrytning av oversvgmt vegetasjon og
organisk materiale i dammen. Utslippene vari-
erer med blant annet temperatur, oksygen-
innhold, vegetasjonstype og utforming av
reservoaret, men kan i en del tilfeller veere like
store som i de varmekraftverkene vannkraften
antas a erstatte (Kolshus & Folkestad 2002,
WCD 2000).

| fglge Kolshus og Folkestad (2002) finnes det
ikke i dag tilstrekkelig kunnskap til & kunne
forutsi hvor store mengder drivhusgass et
reservoar vil slippe ut gjennom sin levetid.

Usikkerheten omkring klimaeffekten av
reservoarer er spesielt alvorlig i forbindelse
med CDM fordi CDM-tiltakene i stor grad vil

gijennomfgres under forhold der klimagass-
utslippene fra reservoarer starst.

Alt tyder pa at tiden for store vannkraftut-
bygginger er over i Norge. Dermed er utlandet,
og da seerlig land i Sgr, blitt det eneste
markedet for norsk vannkraftekspertise. Det er
ikke overraskende at norske aktgrer allerede
ser pa mulighetene for & definere vann-
kraftprosjekter som klimatiltak og fa kvoter for
det (FIVASkraft nr 2/00).

En gjennomgang av vannkraftprosjektene som
har blitt foreslatt under CDM viser at det stort
sett dreier seg om smaskala tiltak som det antas
ikke vil fagre til store miljgmessige og sosiale
sideeffekter. Blant annet skal sammenslutning-
en Consorcio Noruego (NCC Norge, Statkraft,
ABB o0og GE Hydro) bygge to sma
elvekraftverk i Costa Rica som man gnsker a
delfinansiere ved salg av G®&voter under
CDM. CDM-regelverket utelukker imidlertid
ikke at ogsa store vannkraftprosjekter kan tjene
karbonkreditter.
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Boks 5

Tree Farms prosjekter i Uganda og Tanzania

Det kanskje mest omtalte potensielle norske CDM prosjektet er det norske selskapet Tree Farms
skogplantingsprosjekter i @st Afrika. Tree Farms plantasjedrift i Tanzania og Uganda er kommet i fok
blant annet fordi Industrikraft Midt-Norge har opsjon pa a kjgpe-KOter derfra.

1S

Tree Farms har sikret seg langsiktige leieavtaler til store landomrader i Uganda og Tanzania. Selskapet har

allerede igangsatt treplanting pa flere steder, og har sikret seg rettigheter til over 90.000 hektar i det
Tanzania og i Uganda. Disse omradene beplantes med furu og eukalyptus, og skal etter selskapets

beregninger lagre ca. 500 tonn 8&r hektar. Ett av motivene for Tree Farms' storstilte investeringer i ¢
Afrika er at selskapet haper at CDM skal gjgre det mulig & selge dette som utslippskvoter til forurense
norsk industri.

Tree Farms har en opsjonsavtale med Industrikraft MidtNorge, som har konsesjon pa a bygge et
gasskraftverk pa Skogn, om salg av karbonkvoter pa 28 kroner per tonn (Trgnderavisa). Dette betyr
farms kan fa en betydelig inntekt fra salg av karbonkvoter, samtidig som Industrikraft MidtNorge kan 4
sine utslipp av klimagasser i forhold til hva de ellers kunne ha gjort.

Dette er et eksempel pa et typisk sink-prosjekt under CDM: Et selskap binder karbon i et u-land ved 3
investere i treplantasjer og tiener penger pa a selge kvotene i et i-land som har problemer med & innf
klimaforpliktelser. Tilsynelatende en vinn-vinn situasjon der u-landet far inntekter fra a leie ut jorda, m
det blir enklere for i-landet & na klimaforpliktelsene. Men ser vi naermere pa prosjektet, er det mange

til & frykte at tiltaket verken vil bidra til baerekraftig utvikling i Tanzania og Uganda, eller til & redusere
innholdet av klimagasser i atmosfeeren.

Kritikken mot Tree Farms CDM-prosjekter i Uganda og Tanzania kan oppsummeres i fglgekige p
(Eraker 2000, Stave 2000):
e Det er sveert lite som tyder p& at prosjektet vil bidra til baerekraftig utvikling slik

Kyotoprotokollen krever. Tree Farms betaler en sveert lav pris (16 kroner per hektar
i Tanzania) i leie, og landene har gitt bort mulighetene til & endre bruken av omraden
lang tid framover (99 ar i Tanzania, 50 ar i Uganda). Myndighetene i Uganda og Tanj
hadde ingen kompetanse til & vurdere de langsiktige gkonomiske konsekvensene av
karbonbindingspotensialet og dermed heller ikke av avtalene de har inngatt. | Ugand
8000 mennesker matte tvangsflyttes for at prosjektet skal bli gjennomfgrt, og det falg
relativt f& arbeidsplasser og lite teknologi og kompetanse med denne formen for
plantasjedrift.

e Prosjektene vil medfgre at frodige savanner blir omgjort til monokulturer av furu og
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eucalyptus. Dette vil fierne mangfoldet av levesteder og neeringsressurser for ville arter og

virke negativt pa den lokale biodiversiteten.

e Det er stor usikkerhet knyttet til hvor mye karbon som reelt bindes i slike plantasjer.

Karbon som bindes i ratter og jordsmonn er ikke tatt med i regnskapet til Tree Farms|

Studier fra andre steder viser at det slippes ut betydelig mengder karbon fra jordsmo
ved innfgring av plantasjedrift.

e Plantasjer er en sveert usikker lagringsplass for, G@det er umulig & garantere at O
ikke slipper tilbake til atmosfaeren. Omradene er utsatt for skogbranner og de politisk
forholdene i regionen garanterer ikke for at karbonet skal forbli lagret i plantasjene fo
framtid.

e Det er sveert sannsynlig at det vil oppsta en lekkasjeeffekt nar de 8000 som ma
tvangsflyttes i Uganda kanskje rydder seg ny skog for & dyrke mat til livets opphold -
dermed slipper ut mer GO

hnet
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rall
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Tree Farms har uttalt at prosjektet i Tanzania er lsnnsomt og at selskapet ville ha investert i skogsekioren i

landet uavhengig av om de kan selge klimakvoter eller ikke. Med strenge krav til addisjonalitet, ville iK
prosjektet kvalifisert til CDM. Na er det sannsynlig at prosjektet vil fgre til netto gkning i klimagassutsl

ke
pp.
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Boks 6

Store vannkraftutbygginger

Store vannkraftutbygginger er sveert kontroversielle. Selv om de to eksemplene under ikke er CDNI-

prosjekter, illustrerer de sosiale og miljgmessige sideeffekter ved vannkraftutbygginger som vil kunpne

oppsta ved framtidige CDM-prosjekter (Kildéttp://www.solidaritetshuset.org/fivasj www.irn.org).

Bakun-utbyggingen i den malaysiske delstaten Sarawakl legge 700 kvadratkilometer skog under
vann. Dammen er planlagt 204 meter hgy, og kraftstasjonen skal ha en kapasitet pa 2400 MW.

Rundt 9000 mennesker vil matte tvangsflyttes for & gjare plass til prosjektet. Mange av disse er ur|
som er avhengige av det naturgrunnlaget skog og elv gir. Bade blant lokalbefolkningen og malays

folk
sk

miljgbevegelse, har motstanden mot prosjektet vaert meget sterk i en arrekke. All erfaring med lignende
prosjekter har vist at tvangsflytting av befolkningen vil ende i gkt fattigdom og svekkelse av kulturglle og

sosiale forhold.

Konsultasjonsprosessen med den bergrte befolkningen har blitt sterkt kritisert. Bare deler av

miljgkonsekvensanalysen er offentliggjort; og det p& en mate og i et sprak som er tilnaermet utilgjengelig

for de som faktisk bergres. Man har heller ikke kartlagt lokalbefolkningens syn pa prosjektet, og lal
mindre tatt hensyn til hva de mener.

I tillegg vil 69.640 hektar regnskog og jordbruksland bli oversvemt av demningen. Omradet er
tilholdssted for over 1000 truede plantearter og 105 truede dyrearter.

Theun-Hinboun-prosjektet ligger pa en av Mekongs starste sideelver i Laos. Prosjektet overfarer
gjennom en tunnel fra Nam Theun-elva til Nam Hinboun.

Mer enn 95 prosent av elektrisiteten som blir produsert, vil bli solgt til Thailand for & skaffe Laos
kapitalinntekter. Resten vil ga til & drive selve kraftstasjonen, og noe av strgmmen vil kunne ga til
lokalsamfunnene nar man far bygd ut ledningsnettene.

hgt

ann

Utbyggerselskapet Theun-Hinboun Power Company, der Statkraft og Vattenfall er medeiere, har gvtale

med myndighetene om a gi 2,6 millioner dollar i kompensasjon og reduksjon av skadevirkninger p
miljget. Belgpet er bare en prosent av de totale kostnadene for prosjektet. Hoveddelen er avsatt t
begrense skadevirkningene av erosjon som fglge av gkt vannfaring nedstrams — noe som i et

industrialisert land ville vaert regnet for en naturlig del av selve prosjektet, ikke som en tilleggsutgift.

Bare 50,000 dollar er avsatt til kompensasjon for de bergrte befolkningsgruppene, og avtalen med
myndighetene fritar utbyggerne fra ytterligere ansvar for kompensasjon.

2|
¥}

Kapasiteten i Laos til & forhandle fram og vurdere de ulike kraftprosjektene, ikke minst nar det gjelder

sosiale og miljgmessige konsekvenser, er sveert begrenset. De relevante miljg-, jordbruks- og fisk

erietater

har for fa ansatte til & hanskes med det store antallet prosjekter som na planlegges. Dette gker risjkoen
bade for igangsetting av prosjekter med store negative konsekvenser, og risikoen for at de utenlandske

utbyggerne forhandler fram avtaler som Laos tjener lite eller ingenting pa.
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CDM | DET NORSKE KVOTESYSTEMET

Nar Norge skal utforme et nasjonalt kvote-
system for klimagasser, ma myndighetene ta
stilling til hvordan et norsk regelverk bgr
utformes for a sikre reelle utslippsreduksjoner
0g unnga negative konsekvenser for miljg og
samfunn i u-land. Kyotoprotokollen gir rom
for ulik praksis for hvordan partene velger a
innfri sine forpliktelser, sa lenge dette er i trad
med protokollens bestemmelser. CDM er kun
en av en rekke muligheter, og Kyoto-
protokollen fastslar at bruken av CDM og de
andre fleksible mekanismene kun skal brukes
til & supplere innenlandske tiltak.

Denne gjennomgangen viser at det internasj-
onale regelverket for CDM inneholder mange
svakheter og dermed apner for at tiltak som
farer til gkte utslipp av klimagasser eller som
medfarer betydelige negative miljgmessige og
sosiale konsekvenser kan tjene karbonkreditter.
Dette setter store krav til nasjonal oppfalging
giennom et egnet regelverk for bruk av CDM.

Videre kreves overvaking og evaluering for a
styrke regelverket og identifisere god praksis.

@konomisk effektivitet eller

miljgmessig integritet?

Det synes apenbart at man i designet av et
regelverk for bruk av CDM under et nasjonalt
kvotesystem vil matte foreta en avveining
mellom hensynet til miljgmessig integritet og
hensynet til gkonomisk effektivitet. Satt pa
spissen kan man si at valget star mellom lib-
erale regler/lav kvalitet/stort volum/lav kvote-
pris, og strenge regler/hgy kvalitet/ mindre
volum/hgyere kvotepris. Siden det forste
scenariet tilsvarer at man adopterer det inter-
nasjonale regelverket uten endringer, krever
ikke dette noen seerskilt oppfelging fra norsk
side. Dette scenariet gir derfor lavere trans-
aksjonskostnader enn et scenario med saerskilt
norsk oppfalging gjennom et eget regelverk.

Et strengt regelverk med kvalitative

begrensinger pa bruk av CDM farer til at
kvoteprisene stiger og at potensielle investorer
mister interesse fordi Ignnsomheten Dblir
redusert. Dette vil fgre til feerre investeringer i
u-land, og til at det blir mer kostbart a innfri

forpliktelsene.  Neeringslivsaktgrer  gnsker

derfor at flest mulig tiltakstyper blir tillatt
under CDM (WBCSD 2000 s.16). Dette gjor
det mulig & fa bredest mulig erfaringer med
hvilke prosedyrer som fungerer og hvilke tiltak
som er best egnet som CDM-tiltak. Dette tilsier
en prgve- og feile- tilneerming til & skape et
godt regelverk. Dette er imidlertid i strid med
de samme neeringslivsaktgrenes krav om et
forutsigbart og helhetlig regelverk hvor man
vet at spillereglene ikke vil endres etter at
spillet er i gang (WBCSD 2000 s.20).

Fordi bade vertsland og tiltakshavere vil ha
gkonomiske interesser i at det gjennomfgres
flest mulig CDM-tiltak, er det sannsynlig at et
CDM-marked med liten grad av regulering vil
fgre til titak med sosiale og miljgmessige
eksterne kostnader. Selv om det er vanskelig &
kvantifisere omfanget av potensielle smutthull
og negative sideeffekter, er det grunn til &
frykte at de negative konsekvensene kan bli
sveert store.

Et ytterligere problem med et liberalt

regelverk, er at det kan vise seg vanskelig a
innfare strengere reguleringer i ettertid.

Neeringslivets krav til forutsigbarhet kan skape
mye motstand mot forslag til endringer i et

etablert system. Dermed kan samfunnet bli
tvunget til & viderefare en praksis som viser
seg & veere ugnsket.

Disse faremomentene tilsier at Norge bar inn-
fogre et strengt regelverk for bruk av CDM.

Dette er bedre egnet til & ivareta Kyoto-
protokollens og Klimakonvensjonens malsett-
ing, og troverdigheten til norsk og inter-

nasjonal klimapolitikk. Fglgende avsnitt gir en

del innspill til arbeidet med dette.

Prinsippielle innspill

Det bar veere et mal for Norge at kreditter som
omsettes i Norge stammer fra tiltak som farer
til reelle utslippsreduksjoner og som bidrar til
en beerekraftig utvikling. Strenge krav til
addisjonalitef baselineog kriterier for beere-
kraftig utvikling kan bidra til & oppna dette.
Fare var-prinsippet, som skal ligge til grunn
for all norsk miljgpolitikk, tilsier at Norge bar
stille strenge krav til kvaliteten pd CDM-
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kreditter (CERs) som omsettes i Norge, selv
om dette vil redusere omfanget av CDM-
markedet. Man ma sikre at mekanismen faktisk
fungerer som et skikkelig lgft for beerekraftig

utvikling, og ikke bare finansierer tiltak som

ville kommet uansett.

Arbeidet med et norsk regelverk for CDM kan

fa innflytelse ikke bare pa norske aktarers
engasjement i CDM, men ogsa pa det inter-
nasjonale markedet for CDM. Norges etter-
sparsel etter kvoter, og dermed innflytelse pa
et internasjonalt kvotemarked, vil riktignok

veere begrenset. Allikevel kan Norge, ved a
forutse viktige utfordringer som CDM med-

forer, legge premisser for den framtidige ut-
viklingen av internasjonale rammebetingelser
og andre lands bruk av mekanismen.

Norge kan gjennom internasjonale forhand-
linger jobbe for at de regler og metoder som
gjelder internasjonalt, holder et hgyt riva
Norge kan ogsa pavirke standardene i multi-
laterale fond som koordinerer og tilrettelegger
for CDM-tiltak (j.f. PCF). Det er allikevel
grunn til & anta at det internasjonale regel-
verket ikke vil veere tilstrekkelig til & hindre at
titak som er i strid med Kyotoprotokollens
malsetting blir gjennomfgrt. Egne nasjonale
krav kan derfor veere hensiktsmessige.

Praktiske innspill

CDM-kreditter (CERs) kan tas med i det
norske klimaregnskapet pa to mater: Enten ved
at et norsk selskap innlgser kreditter som det
har tjent ved a finansiere tiltak i u-land, eller
ved at et selskap som opererer i Norge kjgper
kreditter pa et internasjonalt kvotemarked. |
begge tilfeller vil kvalitetssikring av kredittene
veere ngdvendig. Dette muliggjgres av at alle
CDM-kreditter som omsettes skal falges av et
sertifikat som viser hvor, nar, og hvordan
kreditten har oppstatt.

Figur 7 viser skjematisk hvordan et land kan ga
fram for & stille kvalitative krav til CDM-tiltak

for & redusere problemet med smutthull og
faren for negative miljgmessige og sosiale

°Det internasjonale regelverket for CDM skal vur-
deres kontinuerlig og forbedres etterhvert som man
vinner erfaringer. Framtidige endringer skal imidl-
ertid ikke pavirke CDM-tiltak som allerede er blitt
sertifisert (FCCC/CP/2001/L.24/Add.2 s.5)

sideeffekter. Figuren tar utgangspunkt i en tre-
trinns vurdering av CDM-tiltak for godkjenn-
ing for det nasjonale markedet:

1) Farst bgr bidraget tilbserekraftig
utvikling vurderes. Det finnes ulike til-
naerminger for & operasjonalisere beere-
kraftig utvikling. Norge kan utvikle et
sett med hensiktsmessige kriterier som
kan brukes til & vurdere tiltak med mal
om & unnga betydelige negative sosiale
og miljgmessige konsekvenser — pa
kort og lang sikt (se tabell 1 for eks-
empler). Kravene som stilles til tiltak-
ene bgr veere konsistente med norske
miljg- og bistandspolitiske malsett-
inger. Resultatet bar bli at tiltak som
medfarer betydelige negative konsekv-
enser pa miljg eller samfunn ikke god-
kjennes.

2) Tiltak som vurderes til & ikke veere i
konflikt med kravet til en beerekraftig
utvikling bgr sa vurderes i forhold til
kravet til addisjonalitet For & sikre at
det ikke gis kreditter for tiltak som
ville ha blitt gjennomfart ogsa i fraveer
av CDM, bgr man legg til grunn et
krav om investeringsaddisjonalitepa
makroniva (se drgfting s. 10). Dette vil
utelukke tiltak der CDM vil erstatte
annen finansiering, som for eksempel
bistand.

3) Tiltak som passerer de to fgrste trinn-
ene bgr sa vurderes i forhold til et krav
om en streng definisjon daselingse
drgfting s. 13). Dette er ngdvendig for
a sikre at CDM faktisk blir en padriver
for forbedret og tilpasset teknologi i u-
landene og for at tiltak ikke skal tjene
stgrre karbonkreditter enn det som er
de reelle utslippsreduksjonene.
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1) Krav til beerekrafti g utviklin g
Medfarer tiltaket betydelige negative

miljgmessige og sosiale sideeffekter?

nei

2) Krav til addis jonalitet

Er tiltaket addisjonelt, eller ville det

ha funnet sted uansett

ja

3) Krav til baseline

Sikrer baselineberegningene at tiltaket

nei

|1 sauuapob 19xel L

nei

tiener riktig mengde karbonkreditter?

ja

Tiltaket godkjennes

Figur 7. Skjematisk oversikt som viser hvordan et land kan g fram for & heve kvaliteten p4 CERs
som skal godkjennes i det nasjonale kvotesystemet. Slik reduseres sannsynligheten for at CDM-tiltak
som ikke medfarer reduserte klimagassutslipp eller som farer til betydelige negative sosiale og

miljgmesgie konsekvenser bligjennonfart.

En framgangsmate som skissert her vil kreve
en forholdsvis grundig vurdering av virk-
ningene for hvert enkelt tiltak. Overholdelse av
kriteriene vil matte verifiseres av en uavhengig
institusjon, fordi de som gjennomfarer tiltak-
ene vil ha incentiver til & overdrive de utslipps-
messige effektene av tiltaket og underdrive
eksterne kostnader. Det er naturlig at myn-
dighetene utgver en slik kontrollfunksjon, og at
kostnadene ved a verifisere kvaliteten pa til-
takene bgr baeres av de enkelte tiltakene. Der-
som gkte administrasjons- og transaksjons-
kostnader som en fglge av dette hindrer at u-
land deltar i CDM, kan Norge vurdere a bidra
gkonomisk til & sikre hgy kvalitet pa tiltakene.
En slik prosess vil kreve mer ressurser enn hvis
man automatisk godkjenner alle CERs som
godkjennes av CDMs Executive Board, men
synes ngdvendig for & sikre at CDM skal stgtte
Kyotoprotokollens malsetting om reduserte
klimagassutslipp og en beerekraftig utvikling.

Negativliste

En relativt lite ressurskrevende mate a unnga
darlige tiltak pa kan veere & utarbeide en
"negativliste” over tiltakstyper man av erfaring

vet at med stor sannsynlighet vil veere i strid
med Kyotoprotokollens malsetting. Vi har alle-
rede erfaringer med endel tiltakstyper som vil
kunne veere aktuelle for CDM. Etter modellen
som foreslas her vil de store, og forelgpig
ulgste, klimamessige, miljgmessige og sosiale
utfordringene forbundet med karbonbinding i
plantasjer (se boks 5), store vannkraftpro-
sjekter (se side 20) og nye varmekraftverk bas-
ert pa fossile energikilder (se side 17), fare til
at kvoter som stammer fra slike tiltak
utelukkes fra det nasjonale kvotesystemet. Det
betyr at det ikke bar veere mulig & omsette
kvoter fra slike tiltak i Norge.

En utelukkelse av plantasjer, kullkraftverk og
store vannkraftverk vil fierne noen av de bill-
igste kvotene fra CDM-markedet (se figur 2).
Dette vil medfgre noe gkte kostnader for
investorer som gnsker a gjennomfare CDM-
tiltak eller kjgpe CDM-kvoter, men det vil
fremdeles vaere mange CDM-tiltak tilgjengelig
til en lavere pris enn tilsvarende utslipps-
reduserende tiltak i Norge. Resultatet vil kunne
bli et gkt marked for smaskala CDM-prosjekter
og gkte investeringer i fornybar energi.
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Overvaking og oppfalging

Det er ikke realistisk & utarbeide et system som
unngar alle tenkelige negative sideeffekter av
CDM-tiltak. Det vil i praksis veere umulig a
unnga kontroversielle avgjgrelser, gitt det
mangfoldet av tiltakstyper og de mange ulike
forstdelser av begrepet beerekraftig utvikling
som finnes. En kritisk og kontinuerlig
gjennomgang av erfaringer fra tidlige CDM-
tiltak vil derfor veere nadvendig for & etablere
en god praksis. Det er allikevel grunn til & tro

at tiltak som passerer de tre trinnene foreslatt
her med stgrre sannsynlighet vil unnga

betydelige negative sosiale og miljgmessige
konsekvenser og ekstra utslipp av klimagasser
til atmosfeeren. Pa sikt vil man gjennom et slikt

system vinne erfaringer som kan bidra til a

forbedre reglene, rutinene og kontrollsys-

temene bade for CDM og for de andre fleksible
mekanismene under Kyotoprotokollen.

KONKLUSJON

Den grgnne utviklingsmekanismen (CDM)
skal veere et verktgy for mer kostnadseffektive
klimagasskutt og for & fremme en bzerekraftig
utvikling i u-land.

I sin mest ideelle form kan medfgre en vinn-
vinn-situasjon, der klimaet spares for gkte
utslipp samtidig som u-landene mottar gkte
investeringer. En gjennomgang av erfaringer
med klimarelaterte tiltak i u-land og studier av
CDM-regelverket avdekker imidlertid en

mengde faremomenter knyttet til en ukritisk
bruk av CDM.

Denne utredninger har identifisert fire hoved-
utfordringer med CDM:

= Problemet medaddisjonalitet Det er en
fare for at tiltak som ville blitt gjennomfart
uavhengig av CDM blir kreditert. Dermed
gker de netto utslippene av klimagasser.

* Problemet med & fastsettaseline Det er
en fare for at det utstedes for hgye kreditter
til et tiltak pa grunn av vanskeligheter med
a fastsla hva som ville skjedd i fraveer av
tiltaket.

= Problemet med lekkasj®et er en fare for
at det utstedes for hgye kreditter til et tiltak
pa grunn av vanskeligheter med & fastsla
hvilke karbonkilder og gkonomiske aktiv-
iteter som pavirkes av et tiltak

= Problemet med negative sideeffektBret
er en fare for at CDM gir incentiver til

titak som medfagrer betydelige negative
miljgmessige og sosiale sideeffekter.

Regelverket for CDM utelukker med andre ord
ikke at tiltak kan utlgse karbonkreditter selv
om klimabidraget ville blitt realisert ogsa uten
CDM. Det forhindrer heller ikke at tiltak som

skaper uheldige miljgmessige og sosiale
konsekvenser kan tjene karbonkreditter. Slike
tiltak vil veere i strid med Kyotoprotokollens

og Klimakonvensjonens malsetting, og vil

kunne undergrave troverdigheten til norsk og
internasjonal klimapolitikk.

Norge bar derfor stille krav til kvaliteten pa
CDM-kvoter (CERs) som omsettes i Norge,
selv om dette vil medfare gkte kostnader og
redusere omfanget av CDM-markedet. Strenge
krav til addisjonalitet, baseline og kriterier for
baerekraftig utvikling, skaper gkt tillit til at
titak som godkjennes i det norske klima-
regnskapet ikke farer til gkte klimagassutslipp.
De skaper dessuten gkt stgtte til gode tiltak for
en baerekraftig utvikling.

A utarbeide og forvalte en "negativliste” med

tiltakstyper som skal utelukkes fra det

nasjonale kvotesystemet vil kreve relativt lite

ressurser. Erfaringer med de store klima-
messige, miljgmessige og sosiale utfordringene
forbundet med karbonbinding i plantasjer,

store vannkraftprosjekter og bygging av nye
varmekraftverk basert pa fossile energikilder,
tilsier at det ikke bgr veere mulig & omsette
kvoter fra slike tiltak i Norge.
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Selv om det ikke er realistisk & utarbeide et
system der man unngar alle tenkelige negative
sideeffekter av CDM-tiltak, vil man vinne

erfaringer som kan bidra til & forbedre reglene,
rutinene og kontrollsystemene bade for CDM

og for de andre fleksible mekanismene under
Kyotoprotokollen. Dette er avgjgrende for at
CDM skal kunne utvikle seg til a bli et verktay

for a redusere klimagassutslipp og fremme
baerekraftig utvikling i u-land.
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