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Introduction 

 

The back‐drop to this seminar was the Government’s Climate Change Bill, currently being 
debated in Parliament, which will set a series of carbon budgets for the UK economy up to 
2050. The Committee on Climate Change is advising the Government on what these budgets 
should be, and will report by the end of 2008.  

 

These carbon budgets are likely to be a challenge for the UK, and require the use of both new 
policies and strengthened existing policies. Carbon pricing has been identified, by the Stern 
Review amongst many others, as a critical policy tool for achieving carbon reductions, so how 
carbon pricing is implemented or revised will have a crucial effect on whether the UK meets 
these new carbon budgets. 

 

Carbon pricing of course takes many forms – for example market prices per tonne of carbon in 
the traded sectors in the EU Emissions Trading Scheme, prices applied by Governments via 
taxation, or “shadow” prices applied by Governments in policy and project appraisal, to 
determine the relative weight to attach to carbon compared with other positive and negative 
impacts of potential policies. 

 

This seminar focused on the latter point – what approach should be used towards carbon 
pricing in policy and project appraisal. Which approach is used has significant impacts – it 
affects the determination of whether big infrastructure projects have positive or negative net 
benefits, it affects the decision as to what is, say, the “optimal” level of energy efficiency or 
renewable electricity to adopt in new buildings. Getting this approach right will be a 
fundamental part of a successful carbon budget strategy. 

 

However, it is not clear what is the best approach to take. There are a number of plausible 
options with numerous pros and cons for each. There are genuine difficulties here. What is 
clear though is that to ensure a successful strategy for delivering carbon budgets, these issues 
need resolving quickly. And so, the purpose of this seminar was to bring together people from 
Government, academia, business and the NGO sector to discuss what is the best way of tackling 
this problem. Friends of the Earth welcomes the Government’s decision to review the use of its 
current method for valuing carbon in appraisal – the Shadow Price of Carbon (SPC) – and hope 
that the discussion at the seminar, and this meeting summary, will be helpful to the 
Government as it reviews its policy.  

 

Friends of the Earth would like to thank all the participants for their constructive engagement in 
this seminar.  



4 

 

Context – where are we now? 

 

Carbon valuation for appraisal is controversial. The argument for its use is that there are often 
real choices between competing objectives – explicit pricing in appraisal helps decision making 
by putting a price on something currently without one. However, which method to use for 
setting the price is controversial, and in addition there are arguments that the difficulties with 
each of the methods are so substantial that a different approach is required. 

 

The figure the Government uses is based on the Social Cost of Carbon (“SCC” ‐ broadly, the 
societal cost of a tonne of emissions) set out in the Stern Review, assuming the world is on 
course to meet a 550 ppmv CO2e target concentration. This value is currently £26.5 tCO2e, and 
is called the “Shadow Price of Carbon” (SPC). 

 

The current carbon price approach has come in for some criticism, and is being reviewed by 
Government. An extra factor for this review will be the need to ensure compatibility with the 
new approach to carbon budgeting set out in the Climate Change Bill. One concern, for 
example, is that if high‐carbon and very‐long lived infrastructure is approved via the current 
carbon pricing approach, this locks the UK into a high carbon trajectory when in future decades 
carbon budgets will be becoming very small, making these budgets extremely difficult to 
achieve.  

 

There are alternative methods – such as basing it on the cost of abating a tonne of emissions 
(“MAC”), or the market price. A further approach is to say that the difficulties in accurately 
calculating SCCs or MACs are too great for them to be of practical use as a guide price in policy 
appraisal, and that a different approach altogether is required. However, all of these 
approaches, like the SCC, have pros and cons as well.  

 

 



5 

 

Summary of discussion 

 

The discussion focused first on the purpose of carbon pricing, in general and then more 
specifically for policy appraisal. It then went on to look at the advantages and disadvantages of 
four possible approaches for treating carbon in policy appraisal.  

 

A)  Purpose of carbon pricing 

 

There was general consensus that the purpose of carbon pricing is to help deliver the 
Government’s policy goals on climate change – soon to be set out as a series of carbon budgets 
as part of the Climate Change Bill currently going through parliament.  

 

Two additional points were made. First, the purpose of carbon pricing is not primarily to 
“internalise the external costs” of carbon emissions (although in practice it will go some way to 
doing this). In this sense pricing is analogous to the situation with the development of the UK 
landfill tax, which started off set at rates to internalize external costs, but has since moved to be 
set according to the level deemed necessary to reach politically agreed targets.  

 

Second, carbon pricing is not the only policy tool needed, a point strongly emphasised in the 
Stern Review, and indeed does not on its own necessarily guarantee that the overall policy 
objective is met. 

 

B)  Carbon pricing in policy and project appraisal 

 

There was general consensus too that there needs to be clarity over the different types of 
carbon pricing. The focus in the seminar was how to use carbon pricing in project and policy 
appraisal – in deciding what level of carbon emissions reduction to aim for in a particular policy, 
or how to assess the carbon impact of a specific new proposal against other objectives. Carbon 
pricing is already in place in other areas to some degree – for example in the EUETS, the use of 
a carbon cap leads to a (changing) carbon price; and in other areas the use of a variety of 
environmental taxes creates a carbon price of sorts, albeit varying considerably by sector.  
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C)  Different approaches to carbon pricing in appraisal 

 

Four different approaches were discussed: 

 

1) “Social Cost of Carbon” approaches (SCC). 

 

Social cost approaches come from valuing in monetary terms the costs to society of a tonne of 
additional carbon emissions. This is used to assess the “cost” of the carbon emissions of any 
policy, for comparison with other impacts, both positive and negative. 

 

The main advantage of this approach is that it is an attempt to measure actual costs, and as 
such is good for comparing with other types of costs and benefits of any proposal. 

 

However, there are a series of major disadvantages. The first is that any estimate is riven with 
significant uncertainties, at many levels – from how to value ecosystems and knowledge of 
likely catastrophic damages, to how to value damage to different generations and how to 
model the effects on economic systems. The combination of all these difficulties leads to major 
difficulties in assigning any level of accuracy and precision to any figure, let alone the +20/‐10% 
range currently used. Many of these uncertainties are unresolvable any time soon, certainly not 
within the period we have left to cut emissions; many of them are also ethical issues, and 
reflect distributional concerns to which there are no definitive “right” answers. 

 

Second, because many of these impacts are so uncertain, the models which do exist usually 
assign a zero value to them – particularly for “socially contingent” and ecosystem losses. These 
represent a trend for SCC to be underestimates. A further recent trend for underestimates is 
that the SCC values are inevitably based on relatively old science. As the trend has been for the 
science of climate change to show things are getting worse with every passing year, the current 
SPCs are based on an overly optimistic and increasingly outdated view of lower costs of climate 
damages. 

 
Third, values for the SCC are future‐dependent. With strong emissions reductions in decades to 
come, future climate damages will be lower, so a tonne of emissions now has less impact. The 
SCC figure has to be based on some vision of the future. Unfortunately, assuming a world of 
strong future action on climate leads to a lower value for the SCC now, which when used in 
policy appraisal means less weight given to climate policies, which leads to less strong action on 
climate…a self‐defeating cycle. In addition, the current value for the SCC used by Government 
in its Shadow Price of Carbon is based on a 550ppmv C02 future, which will require far stronger 
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policies than currently exist to be achievable. The reality is that we are on a higher trajectory, 
which under this methodology would require a higher price.   

 

Fourth, there is little certainty about the link between this approach and with the Climate 
Change Bill’s carbon budgets. It could well be that carbon pricing here results in major carbon 
intensive projects or policies going ahead (if the carbon costs were outweighed by other 
benefits). The current Heathrow expansion proposal was cited as an example of where the 
carbon cost of the proposal using SCC is outweighed by calculations of benefits of expansion – 
the proposal thus passes its impact assessment, despite its projected large net increase in 
carbon emissions, in likely conflict with carbon budgets requiring large overall cuts. 

 

 

2) “Marginal Abatement Cost” approaches 

 

This approach assesses the cost of cutting carbon emissions by an additional tonne, and 
compares the figure derived from this for the “cost” of the carbon emissions with other 
impacts. 

 

The main advantage of this approach is that it is in theory compatible with the carbon budgets 
in the Climate Bill. If the carbon price used in appraisal is simply the most expensive measure in 
the strategy to meet the budgets, then a new policy or proposal is judged more easily against 
other carbon abating policies.  

 

However, there remain a number of significant problems with a MAC approach.  

 

First, MAC estimates have major uncertainties too, although possibly not to the same extent as 
for SCC estimates. MACs can change massively over time (eg as innovation kicks in), MACs can 
be artificially high due to market failures, many MACs assume policies which are not likely to 
happen at present for other reasons (for example wholesale improvement in domestic energy 
efficiency). MACs also have major problems with consistency in definitions from different 
studies. The issue of whether global or UK based MAC curves should be used also has a major 
impact on MAC values. Overall, there appears to be little sensitivity analysis around these 
figures. 

 

Second, if used in appraisal, MAC figures would not be comparing like with like. For example, 
for all its flaws, cost‐benefit analysis currently remains the main arbiter in policy appraisal. All 
other impacts would be considered in terms of their costs and benefits, monetized where 
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possible. But using MACs for carbon would mean using the cost for cutting a tonne of carbon, 
rather than the cost to society of emitting a tonne – two completely different measures. There 
is no guarantee at all that the MAC and the SCC are the same. 

 

3) Market price approaches 

 

This approach is to take the already existing market price for carbon – for example the price for 
a tonne of carbon traded in the EUETS. 

 

The advantage of using a market price is that it is very “real” – this figure is the one financiers 
and business people use; it is the one which genuinely affects business decisions. A second 
advantage is that the price relates to a target that has been set; it is an approach which is in 
theory quite compatible with carbon budgets. 

 
The market price is created by Government policy – so for appraisal purposes what that policy 
is is crucial. The disadvantage of this market price approach for appraisal (where there are no 
real prices) at the moment is that the market price is going to be very low, because it is based 
on an EUETS cap which is far too high in relation to a cap needed to keep climate change 
damages to an “acceptable” level, and also likely to be incompatible with the soon‐to‐be set UK 
carbon budgets. 

 

A further potential disadvantage with this approach is that the market price is currently based 
only on particular sectors, and does not bear much relation to other sectors such as surface 
transport and households.  

 

4)   “Precaution and Pragmatism” approaches 

The main argument for this approach is that the previous approaches, owing to their major 
uncertainties (SCC and MAC), are impractical to ensure carbon budgets are met. It was argued 
that a more pragmatic approach is needed instead. This proposed approach uses an escalating 
carbon tax to have a medium‐long term influence on decisions (until it is having a strong 
enough effect on decision making to ensure carbon budgets are met) combined with a policy 
presumption against high carbon infrastructure to address the potential for carbon lock‐in via 
short‐term and high impact proposals.  
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The advantage of this approach is that it is likely to be compatible with the Bill’s budgets, 
whereas the other three are likely to throw up situations where major carbon‐intensive 
proposals get the go‐ahead, requiring major revision of the strategy to deliver carbon budgets.  

 

However, there are disadvantages over as yet unclear definitions – how would “carbon 
intensive” or “carbon‐increasing” be defined, and at what rate would the carbon escalator need 
to rise? 

 

 

D)  Which is the best approach? 

 

There is a genuine unresolved question as to whether the uncertainties surrounding both SCC 
and MAC figures are so large as to make them unsuitable for setting a carbon price for use in 
appraisal. There is strong evidence that these uncertainties are too large for the SCC. For MACs, 
the jury is still out. Even if these figures can be calculated with any precision and accuracy it 
may not also ensure that the UK’s carbon budgets are met – applied to very long term capital 
projects they may lock the UK into long‐term high carbon infrastructure which although 
justifiable on short‐term MAC or SCC analysis, in the long run would prove very costly to the UK.  

 

It may be more effective to use a different approach. Using one based on market based prices 
does not look attractive at present, as carbon markets are new, based on inadequate caps and 
coverage of too small a fraction of total emissions. The fourth approach – around a 
combination of an escalating carbon tax and a presumption against high carbon projects or 
policies ‐ has potential, and should be looked into in more detail. Critical questions would be 
how to define the boundaries as to what is carbon intensive or high carbon, and at what levels 
to set an effective carbon escalator.  
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Appendix 2  Presentation from Sam Fankhauser, IDEACarbon   
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Appendix 3  Definitions  

 

Carbon price – A carbon price is a generic term for a value applied to each unit of carbon emissions, 
regardless of the methods used to determine this value. A carbon price can be set on the basis of the 
marginal abatement cost, the social cost of carbon, the shadow price of carbon, DEFRA’s SPC, or some 
other estimation technique. 

Marginal Abatement Cost – The marginal abatement cost (MAC) is an estimate of how much it would 
cost to reduce (or “abate”) the next unit of carbon emitted. It is commonly assumed that the more 
carbon that is abated (that is, the lower the emissions) the more expensive it becomes to abate the next 
unit. The presumption is that the cheapest and easiest abatement techniques will occur first, leaving the 
more expensive techniques for the future. 

The Social Cost of Carbon (SCC) is the present discounted value of the future stream of costs resulting 
from today’s emission of a new unit of carbon. Social costs are also called damage costs. The “present 
discounted value” is a way of making commensurate damage costs that will take place in different years. 
Future costs are discounted, or reduced in value; the further into the future a cost occurs, the less value 
it is given in present terms. 

Shadow price – A shadow price is the price of a negative externality, or a negative environmental effect 
that is not included in a good’s market price. The shadow price of carbon is determined by estimating 
marginal abatement costs and social (or damage) costs for a range of different emissions levels. The 
shadow price is the price at which the marginal abatement costs and social costs agree 

SPC – DEFRA’s “shadow price of carbon” (SPC) is not a shadow price in the classic sense of this term. 
Instead, the SPC is determined entirely by the social cost of carbon at an assumed stabilization 
trajectory. The SPC is determined by an assumed emissions level, while a true shadow price is 
determined by the intersection of marginal damages and marginal abatement costs. 

** this section taken from http://www.foe.co.uk/resource/reports/shadow_cost_of_carbon.pdf 
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Appendix 4  Participant list 
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