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1 Inledning

Klimatfragorna ar hogt prioriterade, bade inom politiken och i naringslivet, i EU-landerna
och inte minst i Sverige. Klimatet har ocksa gradvis blivit en viktig fraga i utvecklings-
lander som Kina, framfor allt sedan FN:s klimatkonferens pa Bali i december 2007.
Overenskommelsen (Bali roadmap) fran Bali &r ett steg mot ett nytt klimatavtal som kan ta
vid ndr Kyotoprotokollet avslutas 2012. Principen om ett "gemensamt, men differentierat
ansvar” ligger till grund for dialog och forhandlingar mellan industrilander och
utvecklingslander. Huvudpunkterna (Bali Building Blocks) i de kommande férhandling-
arna omfattar fragor som minskning av utslapp, anpassning till klimatférandringen, finan-
siellt stod och teknologidverforing, vilket uppfattas som positivt av utvecklingsldnderna.

Men vagen till ett nytt avtal dar utvecklingslanderna, i synnerhet Kina och Indien, atar sig
att reducera koldioxidutslappen kanns fortfarande mycket lang. Redan under Balikonferen-
sen var spanningen pataglig nar det galler ansvarsfordelningen mellan industrialiserade
lander och utvecklingslander. Samtidigt dkar utvecklingslanderna, med Kina och Indien i
spetsen, i mycket bestamd ton kraven pa industrilanderna om okat stod i form av bade
teknologidverforing och finansiella resurser. Denna syn uttrycks tydligt i Kinas uttalande
om att teknologi, finansiellt stod och kapacitetsuppbyggande ska ges pa ett méatbart, doku-
menterat och verifierbart satt for att stodja utvecklingsléanders forsok att minska utslappen
p& hemmaplan.*

Aven om det finns betydande politiska spanningar och meningsskiljaktigheter finns det
ocksa forandringar i Kina och i Kinas internationella klimatsamarbete som tyder pa att det
finns en god grund for en dialog vid klimatfoérhandlingarna i Képenhamn 2009. Nyckeln
till en konstruktiv klimatdialog med Kina och att effektivt paverka Kinas installning och
agerande i klimatfragan ar dels en battre forstaelse for Kinas grundsyn och agerande i
klimatfragan och dels att industrilanderna forstar och klargor sin egen roll i klimatfragan
bade pa hemmaplan och i ett globalt sammanhang. Detta kan uppnas genom att utvidga
och fordjupa klimatsamarbetet med Kina med fokus, inte bara pa kvantitativa ataganden,
utan ocksa pa den fundamentala utvecklingsdimensionen i klimatfragan. En av de grund-
laggande konflikterna i dagens diskussioner om klimatfragan handlar om hur bordan ska
fordelas mellan industrilander och utvecklingslander. En fokusering pa kvantitativa
ataganden om utslappsminskningar & ena sidan och “ratten till utveckling” & andra sidan
kan latt leda till Iasta positioner. Det ar darfor viktigt att betona, inte i minst i Kinas in-
hemska diskussioner, att ekonomisk tillvéxt inte alltid behover sta i konflikt med behovet
att minska klimatpaverkan. Denna rapport syftar till att redogéra for Kinas klimatpolitik
och institutionella ramverk, samt att belysa de viktigaste fragorna for Kinas inhemska ut-
veckling i klimatfragan.

! UNFCCC: China’s comments on the implementation of the Bali Action Plan.
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2 Hur har klimatférandringen paverkat Kina?

Pa grund av brist pa historiska data och otillracklig teknisk och analytisk kapacitet &r upp-
gifter om paverkan av klimatférandringen pa Kinas ekosystem och ekonomi ofullstandiga
och osékra. Att kvantifiera effekterna blir annu svarare, pa grund av storleken pa landet
och skilda geografiska och ekonomiska forutsattningar i olika regioner. | den forsta kart-
laggningen av hur klimatforandringen paverkat Kina redovisades bland annat foljande
effekter av klimatférandringen.?

« Okad temperatur: Samtliga vintrar mellan 1986-2005 har varit varma och den genom-
snittliga temperaturen under sommaren har varit hogre an normailt.

» Okande extrema vaderforhéllanden: Minskade regnméngder i norra Kina har lett till
torka, medan sodra och sydvastra Kina har drabbats av 6kade regnméangder och dver-
svamningar.

e Forsamrad vattentillgang: Glaciarer har krympt, sarskilt pa den Tibetanska hogplatan
(med o6ver 20 %), som utgdr den viktigaste kéllan till flera stora floder i Kina och
Sydostasien och darmed hotar vattentillgangen for tva miljarder manniskor.

o Okenspridning: Oknarna i norra Kina hotar att sprida ut sig p& grund av torka och
overutnyttjande av jordbruks- och betesmark, en process som paverkar mer an en
fjardedel av Kinas yta.

Kartlaggningen uppskattar att den genomsnittliga arstemperaturen kommer att 6ka med sa
mycket som 3,3°C och det genomsnittliga regnfallet med 7 procent fram till 2050.
Dessutom kommer férekomsten av extrema vaderforhallanden att oka.

Klimatférandringen har redan orsakat omfattande ekonomiska och sociala kostnader. Pa
grund av torkan har 6ver 50 miljoner manniskor i Kina under de senaste aren drabbats av
brist pa vatten. De ekonomiska forluster som direkt orsakats av klimatforandringen i
skogs- och jordbruksektorn var, uppskattningsvis, sa mycket som 9,3 miljarder RMB (ca 9
miljarder SEK) (The Climate Group, 2007). Dessutom har extrema vaderférhallanden, som
stormar och tyfoner, drabbat kustregionerna mycket hart. Till detta kan laggas dkade kost-
nader pa grund av den 6kade energiforbrukningen for bade uppvarmning och kyla. Den
okade energiforbrukningen utgor dessutom ett 6kat tryck pa redan Gveranstrangda energi-
producenter. Man kan ocksa se en markbar paverkan pa folkhalsan, i form av 6kad fore-
komst av tropiska sjukdomar och fortida dodsfall pa grund av varme eller kyla.

Det ar viktigt att se dessa klimateffekter i relation till Kinas grundldggande problem med
fattigdom och ekonomisk véxtvérk. Klimatférdndringarna har forsamrat forutsattningarna
for jordbruket och paverkar levnadsforhallandena bade i glesbygden och i storstaderna.
Men klimatférdndringen uppfattas inte som en orsak, utan som en forstarkande faktor. |
stéllet ses minskningen av odlingsmark och Iag produktivitet i jordbruket som ett mer akut
problem. Dessutom beddms utsldpp av COD (kemisk syrefdrbrukning) och SO2 (svaveldi-
oxid) vara mer direkt skadliga fér miljon da de hotar skordar och vattenkvalité. Hittills har
dessa fatt den hogsta prioriteten nar det galler miljoregleringar och utslappskontroll.

2 NDRC: National Assessment Report on Climate Change, December 2006.
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3 Kinas klimat- och energiprofil

Koldioxidutslappen fran anvéandning av fossila branslen fortsatter att oka varlden Gver.
Under 2007 uppgick koldioxidutslappen till 8,2 miljarder ton, vilken innebar en 6kning
med 2,8 procent i jamforelsen med aret innan och en 6kning med 22 procent sedan ar
2000. Medan USA och EU stod for 4 procent respektive 3 procent av 6kningen under det
senaste artiondet stod Kina for en uppseendevackande 57 procent av denna ¢kning (Se
Figur 1). Den snabba 6kningstakten innebér att Kina, trots en lag niva pa koldioxidutslapp
per capita, har blivit den viktigaste faktorn bakom Okningen av de globala
koldioxidutslappen.

Figur 1 Koldioxidutslapp fran fossila branslen i valda lander, 1990-2007.
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Kalla: Russell, 2008.

Kinas klimatproblematik & sammanvédvd med & ena sidan ett enormt utvecklingsbehov,
och a andra sidan med en ogynnsam energistruktur och lag energieffektivitet. I takt med
Kinas snabba ekonomiska tillvéxt och dkade betydelse i varldsekonomin (se tabell 1), som
ar béade ett resultat av och ett nédvandigt villkor for fortsatt industrialisering och urbanise-
ring, har energibehovet gkat. Olyckligtvis snabbare &n BNP, framfor allt under perioden
2003-2004, nar den totala energiforbrukningen 6kade med éver 15 procent arligen, medan
BNP okade med cirka 10 procent (China NBS, 2007, s. 265), Ett vélkant faktum &r att
detta enorma energibehov har tillfredstallts i huvudsak med fossilbaserade energikallor,
sérskilt kol och delvis olja. Foljaktligen &r cirka 90 procent av utsldppen av vaxthusgaser
energirelaterade och en stor del kan hanforas till energiforbrukningen i industrin (Se tabell
2). Dessutom kommer dessa klimatfientliga inslag med storsta sannolikhet att fortsétta vara
dominerande de ndrmaste decennierna.
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Tabell 1 Kinas roll i varldsekonomin (procent av varldstotalen).

1995 2000 2005
BNP (2006 USD, PPP) 9,1 11,3 14,5
BNP (I6pande priser) 2,5 3,8 5,0
Energiférbrukning 10,7 10,4 14,8
Kolférbrukning 31,0 29,3 38,6
Elproduktion 7.8 8,9 13,6
CO2 utsléapp - 13,1 17,3
Internationell handel 2,7 3,6 6,7
Utlandska 13,0 7,0 12,0
direktinvesteringar
Stalproduktion 13,0 15,5 31,2
Cementproduktion 33,6 37,4 46,6
Telekomutrustning - 6.7 20,4
Kalla: IEA, 2007.

Tabell 2 Kinas CO2 utslapp fordelat pa sektorer 2003.

MT CO2 Procent

Energi 3920 89,6
Elektricitet och uppvarmning 799 16,2
Tillverknings- och byggindustri 645 13,1
Transport 6 0,1
Annan férbranning 42 0,8
Industriella processer 430 10,4
Totalt 4149 100

Kalla: UNEP, 2007.

Sedan ar 2000 har urbaniseringsgraden 6kat fran 38 procent till 44 procent ar 2006. Varje
ar okar befolkningen i stader och tatorter med omkring 20 miljoner, vilket kraver snabb
tillvaxt i industri- och servicesektorn for att kunna absorbera den 6kande arbetskraften.
Urbaniseringen och den hdga tillvaxten, inte minst i den tunga industrin, har direkta kon-
sekvenser for klimatet och orsakar CO2 utslapp, vilket kan illustreras genom foljande:

Infrastrukturuppbyggnad: Varje &r uppférs nya byggnader med &ver 600 miljoner m?
byggnadsyta bade i staderna och i glesbygden, vilket kraver enorma mangder
byggnadsmaterial som stal och cement. Pa grund av bade stora volymer och lagre
energieffektivitet i produktionen av till exempel cement (minst 15 % l&gre an ledande
befintlig teknik), har sju procent av Kinas arliga kolproduktion gatt till cementindustrin
under de senaste &ren.®

Efterfragan pa elektricitet: Okad efterfragan fran industrisektorn och véxande inkomst
per capita, tillsammans med mer sofistikerade konsumtionsvanor, har lett till att
konsumtionen av elektricitet 6kat med mer &n 13 procent arligen sedan 2003. Drygt 77
procent av dagens elproduktion &r baserad pa kolkraft.*

Efterfrdgan pa personbilar: 1995 agde privatpersoner 10,4 miljoner bilar och denna
siffra har Okat till 6ver 37 miljoner 2006 (NBS, 2007, s. 637). Detta innebér att

® PowerPoint presentationen, China Cement Industrial Association, 2006.
* PowerPoint presentationen, China Electricity Council, 2008.
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transportsektorn snart ocksa blir en betydande klimatbov, vilket normalt inte ar fallet i
ett utvecklingsland.

Det &r ocksa viktigt att komma ihag att det, trots den snabba industrialiseringen och urba-
niseringen, fortfarande finns cirka 128 miljoner manniskor i Kina som lever under fattig-
domsgransen, det vill siga med en konsumtionsniva mindre an 1 USD per dag. (World
Bank, 2007). For att lyfta dessa ménniskor ur fattigdom, och utjamna omfattande regionala
skillnader, kravs fortsatt tillvaxt och darmed 6kat energibehov. Detta kan betyda att klimat-
problematiken inte bara bestar utan ocksa vaxer om inte Kina kan finna en mer klimat-
vanlig och hallbar tillvaxtmodell.

Fran ett internationellt perspektiv betraktas Kinas efterfragan pa energiravaror som olja
och kol pa varldsmarknaden, férutom den stora volymen inhemsk produktion, som ett
orosmoln. Sarskilt nar oljepriset stiger snabbt pa varldsmarknaden. Medan denna oro inte
ar helt obefogad, har den ocksa lett till en debatt — Vem ar egentligen ansvarig for Kinas
snabba 6kning av koldioxidutslapp? Fragan kompliceras av Kinas stora betydelse inom
internationell handel och status som vérldens tillverkningsverkstad. | vissa fall har den
inhemska opinionen gatt sa langt att Kinas koldioxidutslapp klassificeras i tva kategorier:
Overlevnadsutslapp som tillfredstaller Kinas egna tillvaxtbehov och exportutslapp™ som
generas av produktion i Kina men dar konsumtionen sker utomlands. Detta samband
mellan klimat och internationell handel &r onekligen en kanslig frdga. Bade export och
investeringar har tkat snabbt sedan Kinas intrade i WTO 2001 men miljokonsekvenserna
har inte fatt tillracklig uppmarksamhet, bade pa grund av tekniska hinder och pa grund av
fragans politiska kanslighet. Nar det galler klimatpaverkan fran internationell handel och
investeringar ar bade medvetenhet och kunskap annu mindre. Nyligen har ett antal berak-
ningar gjorts som forsoker belysa denna fragestallning och de har skapat stor uppmark-
samhet bade i Kina och internationellt. Till exempel: enligt IEA gar 28 procent av Kinas
energikonsumtion till att producera exportvaror vilket motsvarar 1,6 Gt koldioxidutslapp,
eller 34 procent av Kinas totala koldioxidutslapp®. En studie baserad pa data om handel
mellan Kina och Norge, respektive Kina och Sverige visar liknande resultat. Enligt berék-
ningarna gjorda av WWF genererar varje norsk invanare 1,5 ton koldioxidutslapp per ar i
Kina som ett resultat av import av elektronik och maskinvaror. Detta kan jamfoéras med ett
totalt koldioxidutslédpp pa 1,2 ton per invanare och ar i Kina. For Sveriges del generar im-
porten fran Kina koldioxidutslapp motsvarande sju procent av Sveriges inhemska utslapp.®

Men det ar viktigt att komma ihdg att den hdga energiférbrukningen och hoga koldioxid-
utslappen ar forknippade med inte bara stora exportvolymer utan ocksa lag energi-
effektivitet i produktionsprocessen. Dessutom kommer denna trend att avta. Kinas ekono-
miska tillvaxt kommer att bli mindre exportdriven ndr den inhemska marknaden blir mer
viktig, dessutom har subventioner for en del energiintensiva exportvaror redan tagits bort
for att reducera detta problem.

Kina star infor en stor utmaning: Hur ska utslapp och klimatbelastning begransas i ett land
med lag per capita inkomst och enorma tillvaxtbehov? Kan sambandet mellan BNP och
energiforbrukning (eller energiintensitet) brytas? Detta &r inte bara en utmaning for Kina,
utan ett globalt problem, som kréver en snabb Idsning.

> |[EA (2007), s. 291.
® WWF (2007a) och WWF (2007h).
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4 Vad ar Kinas klimatpolitik? - tillvaxt, energi och
co-benefit

Det &r svart att ge en exakt beskrivning av Kinas klimatpolitik. Det beror pa att koldioxid-
utslappen inte ar det hogst prioriterade miljomalet och, for att undvika en politiskt kanslig
fraga i internationella klimatforhandlingar, sétts inte heller nagra uttalade nationella kvan-
titativa granser for koldioxidutslappen (till skillnad fran COD och SO,). Men det betyder
inte att Kina inte agerar mot klimathotet. Man har varit mycket aktiva under Kyoto-
protokollet och i internationella klimatforhandlingar. Det viktigaste styrdokumentet for
Kinas klimatpolitik & ”China’s National Climate Programme”, som publicerades i juni
2007 (NDRC, 2007). Néastan samtidigt kom “China’s Scientific &Technology Action on
Climate Change” med sérskild fokus pa vetenskap och teknologi (MOST, 2007).

De viktigaste budskapen i Kinas nationella klimatprogram omfattar en forklaring av Kinas
grundsyn pa klimatfrdgan och Kinas position i internationella klimatforhandlingar, samt tre
“indirekta” nationella mal for kontroll av koldioxidutslappen. For Kina ar den viktigaste
principen att klimatfragan ar en utvecklingsfraga. Syftet med nationella klimatatgarder och
internationella samarbeten ska vara att framja en mer hallbar utveckling. For det andra,
klimatfragan kan inte reduceras till en friga om minskning av koldioxidutslapp utan den
ska integreras med andra nationella utvecklingsmal. I synnerhet i uppbyggnaden av ett
innovationsdrivet land och for att forstarka den inhemska innovationskapaciteten, specifikt
inom omraden som ren kolteknik (Clean Coal Technology), fornyelsebar energi, och miljo-
teknik. Nar det galler Kinas standpunkt i internationella forhandlingar har Kina, & ena
sidan, ambitionen att framstd som en stark och ansvarstagande rost for utvecklings-
landerna, & andra sidan anvéands en bestamd ton gentemot i-landerna i forhandlingar om
definitioner, villkor och hur ett “gemensamt, men differentierat ansvar” ska tas. For att
overbrygga meningsskiljligheter och na politiskt gangbara I6sningar har internationellt
samarbete” mot klimathotet flitigt ndmnts av alla lander, inte minst Kina. Men i praktiken
rader det fortfarande oklarhet och oenighet bade om klimatprogrammets tolkning och
genomfdrande.

I mer konkreta termer ar de viktigaste nationella malen (som indirekt resulterar i minsk-
ning av koldioxidutslappen) for Kinas energisékerhet och hallbara utveckling:

e 20 procent minskning av energiintensiteten, det vill sdga energiférbrukningen i
forhallande till BNP (energy consumption per unit GDP) till 2010.

* Andelen fornybar energi (inkl. storskalig vattenkraft) dkar till 10 procent av den totala
primara energiproduktion ( fran dagens 7,9 %) till 2010.

*  Andelen skogsmark okar till 20 procent (fran dagens 18 %) till 2010.

Hur mycket koldioxidutslappen kan minskas genom dessa mal ar svart bedéma, d&ven om
det finns officiella uppskattningar’. Det beror dels pa att de &rliga delmalen i praktiken inte
ar uppfyllda, till exempel nér det galler energieffektivisering var det endast Peking av alla
31 provinser och stader som uppfyllde malet 2006 (NBS, 2007), dels pa att andelen

" Malet om energiintensitet uppskattas att motsvara en minskning av koldioxidutslappen om 1 200
Mt. Malet om fornybar energi, som vatten-, vind och solkraft samt anvandningen av bioenergi,
beréknas leda till en minskning av koldioxidutsléppen med 590 Mt.

10
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fornybar energi mats av installerad kapacitet, som for bland annat vindkraft inte aterspeglar
den mangd "ren energi” som faktiskt produceras.

Kinas klimatpolitik syftar till att nd balans mellan tre strategiska malsattningar, namligen
att:

1) garantera energisékerhet och forsorjning;
2) forbattra energieffektiviteten;
3) forbattra miljon och darmed kontrollera véxthusgasutsléppen.

Men det ar ocksa uppenbart att de kinesiska beslutfattarna har insett att Kinas fortsatta
ekonomiska tillvéxt inte langre &r hallbar med den nuvarande resursintensiva, investerings-
och exportdrivna modellen. | stallet har ”low-carbon economy”, som ursprungligen lanse-
rades av Storbritannien blivit en mycket populdr fras i Kinas klimatpolitiska kretsar.
Fragan ar vad man egentligen menar med detta, i synnerhet i Kina? Det &r viktigt ar forsta
att det inte sjalvklart innebé&r en minskning av de totala koldioxidutslappen. Tvértom har
Kinas totala koldioxidutslapp okat snabbt under det senaste artiondet och kommer att fort-
sétta att 6ka under de narmaste decennierna. | stéllet for att diskutera de hdga totala koldi-
oxidutslappen, brukar de laga koldioxidutslappen per capita anvandas som ett argument
mot att Kina ska behova ata sig att minska koldioxidutslappen. Men faktum éar att, trots
dagens laga niva, kommer Kinas per capita koldioxidutslapp att hinna ikapp EU:s utslapp
redan ar 2030 enligt IEA (2007). Tillsammans med det viktiga tillvaxtargumentet och av-
saknaden av ett kvantitativt atagande under Kyotoprotokollet blir en minskning av Kinas
totala utsldpp och en bibehallen 1ag niva av koldioxidutslapp per capita &nnu mindre
sannolik. Men en positiv utveckling &r att intensiteten av CO2 utslapp, det vill sdga de
totala CO2 utslappen i forhallande till BNP (CO2 emissions per unit of GDP), faller
stadigt, en trend som forvéntas fortsatta fram till 2030 (IEA, 2007). Det beror
huvudsakligen pa den strukturella omvandlingen i den kinesiska ekonomin, dar betydelsen
av tillverkningsindustrin minskar och servicesektorn 6kar (NBS, 2007, s. 58). Tyvérr har
den gynnsamma utveckling mattats av under de senaste aren pa grund av hdg tillvéaxt inom
energiintensiv tillverkningsindustri som stal, cement och byggbranschen, vilket bidragit till
en snabbare 6kning av CO2 utslappen (Se Figur 2).

Figur 2 CO2 utslapp och intensitet.
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Kalla: PowerPoint presentation, Energy Research Institute (ERI).
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Tolkningen av Kinas "low-carbon economy” blir féljaktligen att man dels, i mojligaste
man, begransar CO2 utslappen per capita genom att framja energieffektiv och “ren” kon-
sumtion. Dels att man forséker minska CO2 intensiteten genom att ytterligare begransa
energiintensiv produktion och ¢ka “ren” produktion av béde energi och varor. Aven om
dessa tva angreppssatt inte pa nagot satt kan garantera en minskning av de totala CO2 ut-
sldppen kan det férhoppningsvis bromsa 6kningstakten.

Sammanfattningsvis kan man konstatera att klimatpolitik i Kina, till skillnad fran klimat-
politik i industrilanderna, inte bara handlar om att minska CO2 utslappen pa ett kostnads-
effektivt satt. Den grundlaggande instéllningen pa den politiska nivan ar att CO2 utslappen
ska begransas, men inte pa bekostnad av energisakerhet och ekonomisk tillvéaxt. Samtidigt
kan det finnas viktiga synergier, eller co-benefit och co-control enligt den officiella termi-
nologin. Det handlar om att integrera utveckling, energi och klimat och, i m&jligaste man,
samordna regionala, nationella och globala miljoprioriteringar. | praktiken har man redan
sett positiva exempel pa “co-benefit” och “co-control” nér industriféretag minskar sina
CO2 utslapp som en bieffekt av att de forsoker uppna sina mal for energieffektivisering
och reduktionen av SO, utslapp. Ett annat exempel &r nar biogas utvecklas och anvands for
att bek&mpa den “energifattigdom” som en stor del av landsbygden lider av. Samtidigt
leder det till betydande minskningar av CO2 utslappen till lag kostnad. En annan viktig
drivkraft for "low-carbon economy” ar Kinas roll i vérldsekonomin. Pa grund av 6kad
konkurrens och Okade arbetskraftskostnader har de traditionella exportorienterade
tillvaxtregionerna, framfor allt Guangdongprovinsen och Shanghai, delvis tappat sina
konkurrensfordelar. Nar konsumenter i vastvarlden ar mer medvetna och staller krav pa att
varor & milj0 och klimatvénliga har “low-carbon economic zone™ blivit en bé&rande
affarsidé for dessa regioner. Genom att skapa olika ”low-carbon” I8sningar forstarker man
sin position, bade nationellt och internationellt, samtidigt som man Iéser sina egna
miljoproblem.

4.1 Det institutionella ramverket for Kinas klimatpolitik

Den hdgsta instansen, som har ett dvergripande ansvar for klimatpolitik i Kina, &r en
gransoverskridande arbetsgrupp National Leading Group on Climate Change (NLGCC).
NLGCC har en hog politisk profil genom att Kinas premidarminister WEN Jiabao ar dess
ordférande. Totalt 18 medlemmar fran olika ministerier och myndigheter ingar i arbets-
gruppen (Se Figur 3). Av de ministerier och myndigheter som ingar har National
Development and Reform Commission (NDRC), Ministry of Science and Technology
(MOST) och Ministry of Environmental Protection (MEP) en sarstélining nér det galler
operativt genomférande och inflytande i beslutsprocessen, bade i inhemska sammanhang
och som representanter for Kina i internationella klimatférhandlingar.
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Figur 3 Organisationsstrukturen av NLGCC.
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NDRC har en stark maktposition i Kinas ekonomiska politik och nér det galler bransch-
specifika regleringar. Nar klimatfragan under de senaste aren snabbt stigit upp pa den poli-
tiska agendan, har NDRC fatt en stark stallning pa grund av NDRC:s avgdrande roll inom
energipolitiken och dess forskningskompetens inom energisystem och strategi. Till exem-
pel & NDRC:s Energy Research Institute (ERI) ett av de mest kompetenta och inflytelse-
rika forskningsorganen inom energiomradet i Kina. Etableringen av National Bureau of

13



http://dict.iciba.com/Land/
http://dict.iciba.com/Civil/

KINAS KLIMATPOLITIK — OVERBLICK, HJARTEFRAGOR OCH INTERNATIONELLT SAMARBETE

Energy i borjan av 2008, som ursprungligen var en avdelning inom NDRC har ytterligare
forstarkt NDRC:s roll i klimatpolitiken.

I internationella sammanhang ar NDRC Kinas Designated National Authority (DNA) vid
UNFCCC (The United Nations Framework Convention on Climate Change) och huvud-
ansvarig for att redovisa Kinas insats enligt Kyotoprotokollet i form av huvuddokument
som National Communication och National Climate Change Programme. Men den
viktigaste funktionen fér DNA &r att administrera och éverse genomférandet av CDM-
projekt i Kina. | och med den snabba utvecklingen av CDM-marknaden i Kina, delvis tack
vare NDRC:s framgangsrika kapacitetsuppbyggande och reglering, har NDRC:s inflytande
och internationella anseende ytterligare forstarkts under de senaste aren.

MOST, liksom NDRC, har en sjélvklar roll i Kinas klimatpolitik. Under senaste aren har
MOST spelat en ledande roll under det politiska budskapet att utveckla Kina till en inno-
vationsdriven nation. Med sina omfattande forskningsprogram, som omfattar grund-
forskning och tillampad forskning samt sarskilda insatser for kommersialisering av FoU
resultat, har MOST stdrre moéjligheter an andra myndigheter att mobilisera FoU kapacitet
och insatser i kampen mot klimatférandringen.

En annan viktig tillgang for MOST é&r dess langa erfarenhet av internationellt samarbete
inom FoU och FoU-politik. MOST har lange varit ansvarig for multilaterala och bilaterala
tekniska samt vetenskapliga samarbeten mellan Kina och industrilanderna. Dessutom har
MOST representerat Kina som observatér i OECD och skaffat sig breda kontaktytor for
internationella utbyten.

Till skillnad fran NDRC och MOST kan MEP betraktas som en "nybliven” maktfaktor. |
boérjan av 2008 fick den tidigare State Environmental Protection Administration (SEPA)
status som ministerium och bytte namn till MEP. Tidigare har miljoéfragor inte varit ett
hogt prioriterat omrade och MEP har lange saknat inflytande och ekonomiska resurser.
Dessutom led SEPA av bristande handlingskraft och effektivitet, vilket betraktades som en
viktig bidragande orsak till den forodande miljdsituationen i dagens Kina. Med andra ord,
SEPA har inte varit sa framgangsrik i sin tidigare politik och atgarder.

Nér det galler klimatpolitik, kommer MEP att fortsétta vara ansvarig for att utforma och
implementera olika miljostandards och grénsvarden for olika typer av utsldpp. Men med
okat inflytande och utvidgade ansvarsomraden i klimatfragor, kommer MEP att vara mer
involverat i att framja branschutvecklingen inom miljéteknik (bade nar det géller varor och
tjénster) och att etablera internationella samarbeten inom miljésanering och skydd av eko-
system och naturmiljon.

Inom det institutionella ramverket kan klimatpolitik kombineras med innovations- och
FoU-politik och samtidigt framja hallbar utveckling genom anvéandning av bade 6ver-
gripande och branschspecifika piskor och mordtter. Makttriangeln NDRC, MOST och
MEP &r onekligen en viktig kraftsamling och ett mycket lovande koncept i Kinas kamp
mot klimatférandringen.

Men trots arbetsgruppens hoga profil och gransdverskridande kraftsamling finns det oklar-
het och problem som kan vara hinder for en framgangsrik och handlingskraftig klimat-
politik.

Forst och framst ar ansvarsfordelning mellan NDRC, MOST och MEP &n sa lange oklar
nar det galler klimatfragor. Alla dessa tre organisationer har ambitionen att ta den ledande
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positionen. | dragkampen mellan dessa tre myndigheter pagar en hel del konkurrerade i
stéllet for kompletterande insatser.

Koordineringen blir dessutom annu mer komplicerad nér andra ministerier och organi-
sationer ocksa ar inblandade. Ett typiskt exempel &r hur standards for energieffektiva
byggnader ska sattas upp. Pa grund av intressekonflikten mellan olika inblandade ministe-
rier har denna process gatt mycket langsamt. Koordinationsproblem forekommer inte bara
pa den nationella utan ocksa pa den regionala nivan.

Forutom de interna problemen, forekommer ocksa “blandade” signaler nar det galler inter-
nationella samarbeten. Medan alla inblandad organisationer har en samsyn — att Kinas
klimatpolitik maste integreras med internationella samarbeten — finns det i praktiken om-
fattande intressemotséttningar, som kan vara ett hinder for detta:

For det forsta, hander det inte séllan att olika myndigheter har olika syn pa vilka teknolo-
gier som ska frdmjas med internationella samarbeten, vilket utgér en méarkbar “politisk
komplexitet” for utlandska aktorer. Utvecklingen av "Carbon Capture and Storage” (CCS)
ar ett typiskt sadant fall.

For det andra, nér vikten av teknologidverféring betonas ihdrdigt i klimatpolitiska
sammanhang, ar det inte sallan sa att marknadstilltradet for utlandska aktorer begransas.
Begransningarna kan bero pa motsagelsefulla regleringar, eller helt enkelt pa en protek-
tionisk tolkning av policyn om ~indigenous innovation”. Detta fenomen kan observeras
bade i vindkraftstillverkning och i byggbranschen.
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5 Hur ska Kinas klimatpolitik genomféras och en
"low-carbon economy” skapas?

Kina har under de senaste aren, utvecklat ett genomtankt koncept for att angripa energi-
och klimatproblematiken och for att skapa en ”low-carbon economy”. Den grundldggande
idén ar att kombinera reglering (som den kinesiska regimen och myndigheterna har stor
erfarenhet av) med marknadsmekanismer (som redan anvénds flitigt, men ofta med pro-
blematiska utfall). Kombinationen syftar till att mobilisera tillrackligt stora finansiella re-
surser och bygga upp en stark teknologisk kapacitet for att sékra energitillgangar och han-
tera de miljoproblem som hotar Kinas fortsdtta ekonomiska tillvéxt, och darigenom kon-
trollera 6kningen av koldioxidutslappen.

Det ar dock viktigt att inse att avstandet mellan ambitioner och malsattningar pa den natio-
nella nivan och de faktiska forutsattningarna pa den regionala och lokala nivan kan vara
stort. | praktiken kan det leda till betydande svarigheter nar olika klimatpolitiska atgarder
ska implementeras. Med tanke pa de stora regionala skillnaderna ar det lika svart att defi-
niera "Kinas klimatpolitik”, som att definiera "Kinas ekonomi”. For det forsta skiljer de
regionala forhallanden sig at beroende pa bade geografiskt lage och sarbarhet for klimat-
forandringar. FOr det andra skiljer sig ocksa instéllningen till en mer miljévanlig och hall-
bar ekonomisk utveckling at bland olika regioner, bade pa grund av skillnader i utveck-
lingsniva och tillgangliga ekonomisk resurser, samt forutsattningarna for att marknads-
mekanismer ska fungera. Men det finns ocksa positiva tecken nar vissa regioner gynnas av
investeringar i fornybar energi och den regionala ekonomiska utvecklingen starks. Da ar
”low-carbon economy” inte langre en "lyxvara” som fattiga regioner inte har rad med
innan deras ekonomi hinner ikapp de stora industriella regionerna och staderna.

Figur 4 Kinas klimatpolitiska koncept.
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5.1 Reglering

Nar det galler regleringar finns det redan ett omfattande ramverk pa plats. Forst och framst,
regleras produktion och forbrukning av energi pa en Gvergripande nivan for att framja
energieffektivisering och férnybar energi genom en rad nationella program och lagregler.
Pa den sektorsspecifika nivan har standards och riktlinjer for strukturell omvandling for-
mulerats och implementerats inom kolindustri, transport®, byggbranschen och for hus-
hallens anvandning av elektricitet. Sedan 2005 har cirka 3 000 sma kolgruvor, som hade
bade dalig sikerhet och 1&g miljdstandard, stangts arligen. | stéllet har bara storskaliga
nyetableringar tillatits, for vilka stranga krav stalls pa hur bland annat utslapp och metan-
gas ska hanteras. Ett annat exempel &r nya byggnader med krav pa battre miljostandard och
hogre energieffektivitet. Trots att denna process har gatt langsamt for bostader, har en
snabbare utveckling kunnat uppnas i kontorsbyggnader och stora affarslokaler. Exempel pa
de senaste och vikigaste lagarna och regleringarna pa 6vergripande och sektorsspecifik
niva redovisas i Tabell 3 nedan.

Tabell 3 Lagar och regleringar inom klimatomradet.

Overgripande policy och reglering

China Renewable Energy Law Energy Saving Law

Renewable Energy in 11th 5 year plan 10 Key Energy saving projects 2005-2010

Renewable Energy Medium and Long Term Plan Medium and Long-term Energy Conservation
Program

Medium and Long-term Energy Development Top 1 000 enterprises Energy-efficiency

Program (2004—2020), Programme

Sektorsspecifik policy och reglering: Kolindustri och kolanvandning
Promotion of Coal Industry Development

Sektorsspecifik policy och reglering: Energiproduktion
Regulation of Development Heating-Power Combination Production

Sektorsspecifik policy och reglering: Transport
Limit Value of Car Fuel Consumption

Sektorsspecifik policy och reglering: byggbranschen
Public Architecture Energy Conservation Design Standard
Guidelines for development Energy Conservation Type- Residential and public buildings

Sektorsspecifik policy och reglering: Konsumenter
Labelling programmes and energy efficiency standards for household electrical appliance

® En separat rapport om Kinas klimatproblematik inom transportsektorn kommer att presenteras vid
arsskiftet.

% Se t ex http://preview.english.mofcom.gov.cn/aarticle/newsrelease/significantnew
§/200512/20051200956042.html (Xinhua News Agency, 2007).
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5.2 Marknadsmekanismer

En annan viktig komponent for att hantera klimatproblematiken &r olika marknads-
mekanismer. Ett av de grundldggande problemen, som lett till hég energiférbrukning och
lag energieffektivitet, ar de kraftiga subventionerna av energirdvaror som kol och olja.
Dessutom leder subventionerna av fossilbaserade energikéllor till bristande incitament for
att utveckla fornybar energi nar kostnaden blir onédigt hdg jamfért med kol. Darfor har
initiativ tagits i den 11:e femarplanen for att reformera prissattningen pa energi, dels
genom att minska subventionerna av kol och olja och dels genom att tka subventionerna
av fornybar energi®®. Dessutom har en tidsplan fér att inféra energiskatt och koldioxidskatt
pa tre till fem ars sikt satts upp. Under 2006 har subventionen av konsumtion av kol och
olja minskat med 58 procent fran aret innan trots det 6kade inflationstrycket och 6kade
oljepriser pa den internationella marknaden (IEA, 2007, s. 280).

En annan "het” frga ar om Kina ska infora ett nationellt handelssystem for utslapp som
liknar det system som finns for SO, pa delstatsniva i USA. Det finns ett visst stod for
denna ide i policykretsar och Gppenhet for att experimentera i vissa regioner. Men pa grund
av den politiska ké&nsligheten, framfor allt i de internationella klimatférhandlingarna, har
diskussionen om handelssystemet begrénsats till att enbart galla SO,, medan en kinesisk
“carbon market” kanns mer avlagsen. En intressant och viktig observation ar att, det pagar
en intensiv dialog mellan en del kinesiska provinser, som har stora problem att uppna
malet for minskning av SO, utslapp, och amerikanska delstater som har varit framgangs-
rika i detta.

5.3 Teknologi, finansiella resurser och internationellt samarbete

Det ar svart att bedéma hur mycket resurser som anvands specifikt for att hantera klimat-
problematiken. Klimatfragan har en hdg politisk profil i Kina och en stark internationell
forankring. Men i praktiken ar resurserna som star till férfogande for NLGCC oklara. Dock
har betydande resurser satsats av den offentliga sektorn inom miljo- och energiomradet. |
den 11:e femarsplanen, som omfattar perioden 2006-2010, ar satsningen inom miljéomra-
det 1,5 procent av BNP och motsvarar 1 350 miljarder RMB, i det ndrmaste en fordubbling
jamfort med den 10:e femarsplanen. Dessutom uppskattar IEA att Kina, tillsammans med
Indien, behdver investera $200 miljarder arligen i energiinfrastruktur under perioden
2006-2030 for att bade 6ka produktionskapaciteten och ersétta gamla anlaggningar (IEA,
2007, s. 129).

Tva viktiga instrument for att stimulera teknologiutveckling och mobilisera finansiella
resurser for Kinas klimatpolitik &r att involvera den privata sektorn och internationella
samarbeten. Den viktigaste och direkta kanalen for internationella klimatsamarbeten &r
genom Kyotoprotokollets sa kallade Clean Development Mechanism (CDM). CDM kopp-
lar efterfragan pa utslappsratter i industrilander till utbudet av utslappsratter i utvecklings-
lander. Den syftar till att lata industrilander investera i projekt for att minska utslappen i
utvecklingslander som ett alternativ till de mer kostsamma utsldppsminskningarna i det
egna landet. Men det handlar inte bara om ensidig handel med utslépp, en lika viktig del ar
att CDM-projekt ska framja teknologidverforing och hallbar utveckling i utvecklings-
landerna. Under de senaste tva aren, har Kina blivit den stérsta CDM-marknaden och
investeringarna i CDM fordubblades fran 2005 till 2007 da de omfattade mer &r 5 miljarder

10 En separat rapport om Kinas satsning pa fornybar energi kommer att presenteras i slutet av
oktober.
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USD och motsvarar en utslappsminskning pa 475 miljoner ton koldioxid. Férutom den
kraftiga expansionen av CDM-marknaden, ser vi ocksa en snabb uppgradering fran enkla
projekt som destruktion av industrigaser till mer avancerade projekt inom energieffektivi-
sering och fornybar energi. EU-l&nderna ar helt dominerande som kdpare med 86 procent
av marknaden sedan 2006. Detta i sin tur skapar en stark koppling mellan Kinas CDM-
marknad och EU:s utsldppshandelssystem EU ETS (EU Emission Trading Scheme).

Trots denna snabba utveckling finns viss skepsis om CDM verkligen kan bidra effektivt till
en minskning av de globala koldioxidutslappen. Medan Kina kraver mer av teknologi-
overforing och bidrag till hallbar utveckling, ser EU och EU-landerna ocksa begransningar
i denna projektbaserade mekanism. Det mest grundldggande problemet &r att CDM, i stort
sett, fortfarande fungerar som ett kostnadseffektivt ”off-set”, det vill s&ga minskningen av
koldioxidutslappen genomfors i utvecklingsldnderna i stallet for i industrilanderna men
leder inte till en minskning totalt sett.. CDM betraktas som en sdkerhetsventil” for
industrilanderna, medan utvecklingslanderna, inte minst Kina, snarare behdver storskaliga
teknologiska l6sningar for att framja héllbar utveckling och begransa koldioxidutslappen™*.

Forutom CDM, har multilateralt samarbete, framfor allt mellan Vérldsbanken och Kina
spelat en viktig roll for att mobilisera finansiella resurser och skapa nya investerings-
mojligheter for att nd Kinas ambitiosa energimal. Ett intressant exempel &r samarbete
mellan International Finance Corporation (IFC) och mindre kinesiska banker genom det sa
kallade "the China Utility-based Energy Efficicency program” (CHUEE). Affarsmodellen i
CHUEE ér att IFC ger bankgaranti till de sma- och medelstora foretag som vill satsa pa
energieffektiveringen, men har svart far lana av lokala banker. Detta program har blivit en
stor framgang i Kina och 126 miljoner USD har getts i lan till sma- och medelstora foretag
och man har ett stort antal energieffektiviseringsprojekt varda 650 miljoner USD under
utveckling(The Climate Group, 2008).

Under de senaste aren har antalet och omfattningen av bilaterala samarbeten mellan EU,
enskilda EU-lander och Kina véxt snabbt inom klimatomrade. Det mest omfattande sam-
arbetet dr "EU-China Partnership on Climate Change” som etablerades 2005. Detta
partnerskap syftar inte bara till att etablera en policydialog mellan EU och Kina, utan ocksa
att framja tekniska och vetenskapliga samarbeten, bland annat for att minska kostnaderna
for klimatvénlig teknik och utveckla avancerade teknologier, som CCS, for renare kol-
anvandning.

Med EU i spetsen, har flera EU-lander, till exempel Storbritannien, Tyskland, Frankrike,
Danmark och Finland, ocksd intensifierat sina bilaterala klimatsamarbeten med Kina. |
jakten pa kinesiska samarbetspartners finns det en risk for éverbud, onddig dubblering av
projekt och att den kinesiska partnern 6veranstrangs. Det ar darfor viktigt for bade EU och
EU-landerna att inse att samarbete med Kina i klimatfragor inte handlar om att konkurrera
med varandra. | stéllet kravs det omfattande och genomténkta strategier och samordning
for att kunna fora en effektiv policydialog och uppna tillréackligt stora investeringsvolymer
med tanke pa hur omfattande och komplex klimatfragan ar. Tva av de mest framgangsrika
exemplen pa samordningsprojekt ar EU:s och Storbritanniens gemensamma satsning pa
CCS i Kina och EU:s och Tysklands gemensamma satsning pa energieffektivisering i
byggnader i Kina.

1 En mer detaljerad kartlaggning och diskussion om CDM:s roll i Kina presenteras i Lundin och
Sanctuary (2008)” The pre-2012 CDM market in China- Policy context and current development™.
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Australien, Japan och USA bedriver ocksa aktiv “klimatdiplomati” med Kina i olika for-
mer. Dessa lander har i varierande grader olika positioner under och utanfér Kyoto-
protokollet. Men av bade politiska och strategiska skal bedriver de klimatsamarbete med
Kina med en stark fokus pa teknologiutveckling for ren kol och energieffektivisering i
industrier som stal och cement.

Men trots den starka viljan och behovet av internationella klimatsamarbeten, inte minst nar
det galler teknologiutveckling och 6verforing, &r de “gamla” problemen som skydd av
immateriella rattigheter (IPR) fortfarande ett stort hinder. Dessutom uppstar ofta problem
med bristande insyn i beslutsprocesserna och tillgang till marknaden for utlandska aktcrer
nér Kina reglerar olika industrisektorer och definierar standards, framfor allt i sektorer dér
statligt &gda bolag (SOEs) har varit dominerande.
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6 Avslutande kommentarer

| sitt forsok att utveckla en hallbar tillvaxtmodell har Kina under de senaste tva aren ut-
vecklat ett omfattande ramverk och “policy mix” for att tackla klimatproblematiken. Med
tanke pa landets storlek och relativt laga levnadsstandard i stora delar av landet star Kina
infér den stora utmaningen att begrénsa koldioxidutslappen samtidigt som den ekonomiska
tillvaxten kan fortsatta. 1 och med att Kina till hog grad paverkas av, och varit en drivkraft
bakom, globaliseringsprocessen &r Kinas klimatproblematik inte bara en inhemsk utan
ocksa en global angelagenhet. Den tata vaven av kontakter och lankar mellan Kina och
omvarlden okar bade komplexiteten i klimatfragan men erbjuder ocksa nya majligheter for
gemensamma lésningar.

I dagens klimatdiskussion och klimatférhandlingar finns det ett uppenbart behov att 6ver-
brygga skillnader i grundsyn pa klimatfragan mellan utvecklingslanderna, framfor allt Kina
och Indien, och industrilanderna. Det &r troligt att Kina inte kommer att ata sig nagot kon-
kret mal for utslappsminskning vid klimatférhandlingarna i Kopenhamn 2009. Men det
skulle vara ytterst kontraproduktivt om férhandlingarna och diskussionerna enbart fokuse-
rar pa vem som har det historiska ansvaret, och vem som star for den akuta 6kningen av
utslapp. | stallet maste utvecklingsdimensionen i klimatfragan tas pa stérre allvar och man
maste ha en fordjupad forstaelse for varfor "marknadsmekanismer” inte alltid fungerar i
utvecklingslander dar marknaderna ofta &r outvecklade. | dagens lage tenderar man att
Overskatta incitament och den samarbetsvilja som marknadsmekanismer kan generera i
utvecklingslander som Kina och Indien.

Fran ett kinesiskt perspektiv dr teknologioverforing och hallbar utveckling de mest centrala
fragorna i klimatforhandlingarna. Men samtidigt tenderar man att overskatta effektiviteten
av “ratt till utvecklingen” som argument ndar man forhandlar om villkor for dessa stod. Ett
grundlaggande problem ar att det fortfarande saknas en stark och tydlig rost fran narings-
livet, bade i Kina och i industrilanderna. | stallet for att betrakta “teknologiGverforing” som
en dragkamp om "ge och ta” pa den politiska nivan behéver man inse att teknologisk ut-
veckling och storskaliga tillampningar ar nyckeln till konkurrenskraft bade i utvecklings-
landerna och i industrilanderna. | sa fall ar klimatférandringen inte ett hot, utan en majlig-
het.

Slutligen kan man konstatera att klimatpolitiken blir mer effektiv nar den férenas med den
ekonomiska och sociala politiken och samtidigt ar i balans mellan nationella och inter-
nationella intressen. Den fortsatta klimatdialogen och samarbetet mellan Kina och industri-
landerna, bland annat Sverige, behover bygga pa handlingar som framjar teknologisk och
vetenskaplig kapacitet och skapar stérre Oppenhet i bade det klimatpolitiska systemet och
den industriella utvecklingen.
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