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KONJUNKTURINSTITUTET gir prognoser som anvinds som beslutsundetlag f6r den
ekonomiska politiken i Sverige. Vi analyserar den ekonomiska utvecklingen, i Sverige
och internationellt, och forskar inom omradena svensk ekonomi och miljéekonomi.
Konjunkturinstitutet dr en statlig myndighet under Finansdepartementet och vir verk-
samhet finansieras till stérsta delen med statsanslag. I likhet med andra myndigheter
har Konjunkturinstitutet en sjilvstindig stillning och svarar sjilv fér de bedémningar
som redovisas.

Den arliga rapporten Miljé, ekonomi och politik ir en 6versyn och analys av milj6-

politikens samhillsekonomiska aspekter. Konjunkturinstitutets uppdrag pd det miljé-
ckonomiska omradet dr att producera kvalificerade samhillsekonomiska analyser som
torbittrar beslutsunderlaget £6r den svenska miljé- och klimatpolitiken. Du kan ladda
ner den frin vir webbplats, www.konj.se/miljockonomi.



Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att ta fram en drlig miljéekono-
misk rapport — ”’Myndigheten ska, i samrad med Naturvdrdsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och lingsiktiga effekter pad riksdagens mal f&r miljékvalitet och pa en i
Ovrigt miljdmassigt héllbar utveckling. Den f6rsta rapporten ska limnas till regeringen
(Finansdepartementet) senast den 31 december 2012.”

Arets rapport fokuserar pa klimatpolitiken. Rapporten inleds med ett kapitel som for-
klarar hur nationalekonomisk analys kan bidra till miljépolitiken och vad olika nation-
alekonomiska begrepp innebir. Direfter analyseras de styrmedelsval som Sverige gjort
och hur vi kan se pa dem ur ett kostnadsetfektivitetsperspektiv. Det £6ljs av en
scenarioanalys dér vi berdknar ett utslippsmal till 2030 och ser hur det kan nds genom
héjd koldioxidskatt, brinsleeffektivisering i transportsektorn och anvindande av kol-
sinkor. Rapporten avslutas med nagra férdjupningar som behandlar méjligheter och
svarigheter med att mita hallbar utveckling, behovet av riktlinjer f6r att virdera kol-
dioxidutsldpp, frigan om energieffektivisering leder till energibesparing, interaktionen
mellan klimat- och energipolitiska mdl och om gréna jobb finns och vad de dr. Vir
térhoppning dr att lirdomar fran tidigare klimatpolitik ska forbittra politikens kost-
nadseffektivitet framéver.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestir av Profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), Professor Thomas Aronsson, Docent Karin Bick-
strand, Professor Georgia Destouni, Professor Ing-Marie Gren och Professor Patrik
Séderholm. Radet har f6ljt arbetet med den drliga rapporten och 16pande limnat vir-
defulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar dock Konjunkturinstitutet
for.

I rapporten limnar det vetenskapliga rddet en utblick 6ver vad de tror kommer att bli
intressant fér svensk miljépolitik fram&ver. Tanken dr att ndgra av dessa idéer ska
fangas upp i kommande miljéekonomiska rapporter.

Till rapporten bifogas en reservation frin Naturvdrdsverket.

Forfattare till rapporten dr Charlotte Berg, Jonas Bjornerstedt, Tomas Forsfilt,
Orjan Furtenback, Linda Sahlén, Eva Samakovlis och Maria Vredin Johansson,
vid Konjunkturinstitutets miljdekonomiska enhet.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Mats Dillén
Generaldirektor
Stockholm i december 2012
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Sammanfattning

Konjunkturinstitutet har fitt i uppdrag av regeringen att ta fram en arlig miljéekono-
misk rapport. Arets rapport fokuserar pa klimatpolitiken.

Utsldppen av vixthusgaser dr ett globalt miljoproblem som kan betraktas som histori-
ens storsta marknadsmisslyckande. Enligt den senaste utvirderingen fran FN:s klimat-
panel har jordens medeltemperatur stigit med 0,7 grader sedan 1906. De slar fast att
minniskans utslipp av vixthusgaser, med stor sannolikhet, har orsakat merparten av
den observerade temperaturdkningen. Fortsatta temperaturdkningar kommer att fa
omfattande konsekvenser f6r en stor del av jordens befolkning. Darfér dr det av yt-
tersta vikt att minska de globala utslippen av vixthusgaser.

For att pé sikt kunna stabilisera halten av vixthusgaser i atmosfiren har EU antagit det
sd kallade tvagradersmalet, som innebir att 6kningen av den globala medeltemperatu-
ren bor begrinsas till 2°C (6ver forindustriell niva). Fér att uppnd malet behéver ut-
slippen av vixthusgaser minska med mer 4n 50 procent till 2050, jAmfért med 1990,
och bli nira noll 4r 2100. Det bedéms innebira att de globala genomsnittliga utsldp-
pen madste ner fran dagens 7 ton per capita till 2 ton per capita 2050 och vidare ner
under 1 ton per capita 2100. For att na dit krivs det en omfattande omstillning av
hela samhillet. Det 4r en enorm utmaning f6r klimatpolitiken, vars kostnader i hg
utstrickning kommer bero pé vilka styrmedel som viljs.

Koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren paverkas pa samma sitt oavsett var
utslippen minskar, vem som minskar utslippen eller hur utslippen minskar. Detta far
konsekvenser f6r hur klimatpolitiken ska utformas. Med en kostnadseffektiv klimat-
politik kan storre utslippsminskningar dstadkommas till samma kostnad. I den nation-
alekonomiska litteraturen finns det tydliga principer £6r hur en effektiv klimatpolitik
ska utformas. De viktigaste bestindsdelarna ir att:

e arbeta fOr en internationell samordning av klimatpolitiken

e sitta ett pris pa utslippen av vixthusgaser, genom skatter eller handel med
utslippsritter

e frimja forskning och teknikutveckling

Sverige har under lang tid f6rt en ambitiés klimatpolitik, som inneburit inférandet av
flera olika styrmedel. I kapitel 2 analyseras de styrmedelsval som Sverige gjort for att
nd klimatmalet till 2020. Vi diskuterar ocksd framtida behov av klimatanpassning och
moéjligheten att utnyttja skogen som kolsinka. I kapitel 3 gbrs en scenatioanalys dir vi
hirleder ett utslippsmal till 2030 och i kapitel 4 presenteras nagra férdjupningar. Rap-
porten inleds med ett kapitel som forklarar hur nationalekonomisk analys kan bidra till
milj6- och klimatpolitiken. Nedan f6ljer en sammanfattning av varje del 1 rapporten.



1 Miljéekonomi och politik — en introduktion

Nationalekonomi &r en disciplin som studerar hur samhaillet ska hushalla med knappa
resurser. Med resurser avses arbetskraft och kapital, i form av maskiner och byggna-
der, men dven miljé- och naturresurser. Att resurser dr knappa betyder att alla behov
inte kan tillfredsstillas och att samhillet ddrf6r tvingas prioritera. En friga som nat-
ionalekonomer férsdker besvara dr hur samhillets resurser ska férdelas sd att hogsta
méjliga vilfird nas. I valfirdsbegreppet ingar alla individers virderingar av allt som
produceras, konsumeras eller utnyttjas, vilket innefattar milj6- och naturresurser.

Samhillsekonomisk effektivitet handlar om hur samhillets resurser, sa vil materiella
som miljo- och naturresurser, kan fordelas s effektivt som méjligt. Resurser bor om-
fordelas sd linge det medfor att dtminstone nigon fir det bittre utan att ndgon annan
far det simre. Nir det inte lingre gar att hitta sidana omférdelningar 4r férdelningen
samhillsekonomiskt effektiv. I en ekonomi med fullstindig konkurrens, fullstindig
information och inga marknadsmisslyckanden blir resursallokeringen effektiv.

Marknadsmisslyckanden innebdr en anledning for samhallet att styra om resursfordel-
ningen. I miljéekonomi ér det framfSrallt férekomsten av kollektiva varor och externa
effekter som gor att marknaden misslyckas med att frdela resurser pd bésta sitt. Mil-
joresurser genererar varor och tjanster som har karaktiren av kollektiva varor, till ex-
empel frisk luft och rent vatten. Kollektiva varor saknar vildefinierade dganderitter
och kinnetecknas av att en aktérs konsumtion inte paverkar andra aktérers méjlighet
att konsumera och att ingen heller kan utestingas frin konsumtion av nyttigheten. Att
kollektiva varor saknar dganderitter och marknadspriser gor att det i allmidnhet saknas
ckonomiska incitament att hushalla med dem. En oreglerad marknad kan d4 leda till
att dessa resurser 6verutnyttjas. Med externa effekter avses paverkan pa andras kon-
sumtion eller produktion som ett foretags produktion, eller ett hushalls konsumtion,
medfér och som inte grundas pa en ekonomisk transaktion mellan parterna. Externa
effekter kan vara bade positiva och negativa. Férekomsten av externa effekter innebir
att det finns samhillsekonomiska kostnader och intdkter som inte avspeglas i mark-
nadspriserna och som dirfdr inte beaktas. For att ritta till prissignalerna och styra om
resursanvindningen behéver marknaderna korrigeras med styrmedel.

Kostnadseffektivitet handlar om hur vi ska fa sa stor miljoeffekt som majligt till en
given kostnad. Nir miljomalen dr satta bestdr den nationalekonomiska utmaningen av
hur malen ska nas till sd l4g kostnad f6r samhaillet som méjligt. Kostnadseffektivitet
har med andra ord inget med den miljépolitiska ambitionsnivan att géra. Ett nédvin-
digt villkor f6r en kostnadseffektiv utslippsreduktion innebir att marginalkostnaderna
for att minska utsldppen ér lika stora f6r samtliga utsldppskillor. Med ekonomiska
styrmedel kan en given utslippsminskning nés till ligsta kostnad f6r samhillet

For att 6ka miljopolitikens kostnadseffektivitet behovs ekonomiska utvirderingar. Nir
miljomalssystemet inférdes skapades ett system f6r uppféljning och utvirdering. Fram
till 2007 fanns krav 1 myndigheternas regleringsbrev pd att atgirder for att nd miljoma-
len ska vara kostnadseffektiva och f6regds av konsekvensanalyser. Dessa krav har
ersatts av en svagare skrivning i Naturvéirdsverkets instruktion om att Naturvards-
verket ska utveckla, f6lja upp och utvirdera tillimpningen av samhillsekonomiska
analyser inom miljémalssystemet. Detta riskerar att férsimra kostnadseffektiviteten.



2 Klimatpolitiska styrmedel

2.1 KLIMAT- OCH ENERGISKATTER

Beskattning av energianvdndning dr ett av de viktigaste styrmedlen for att minska
koldioxidutslippen och fér att 6ka energieffektiviteten. Dagens energibeskattning
skiljer sig fran det skattesystem som i teorin skulle ge en kostnadseffektiv styrning.

Vissa undantag i koldioxidskatten har tagits bort eller minskats vilket 6kat kostnads-
effektiviteten. De klimat- och energipolitiska beslut som togs 2009 har inneburit att
politiken renodlats. Firre undantag gor att koldioxidskatten blir mer likformigt férde-
lad 6ver utslippskillor och att styrningen mot minskade utslipp blir mer kostnads-
effektiv. Med andra ord innebir den férindrade skattestrukturen att samma utslapps-
niva kan nas till en ligre kostnad och med en ligre generell nivé pa koldioxidskatten.

Utslappen inom EU ETS undantas fran koldioxidskatt vilket minskar dubbelstyrningen.
Koldioxidskatten slopades for brinslen som forbrukas i anldggningar som omfattas av
EU:s system f6r handel med utslippsritter (EU ETS).

Att ta bort resterande undantag i koldioxidskatten kan vara kostnadseffektivt. FOr
industrin utanfér EU ETS och {61 jord- och skogsbruket dr koldioxidskatten nedsatt
med 40 procent och f6r diesel i jord- och skogsbruksmaskiner dterbetalas koldioxid-
skatten motsvarande en nedsittning pd 30 procent. Dessa nedsittningar berdr en rela-
tivt liten del av de totala utsldppen, ca 3 miljoner ton. Konjunkturinstitutets analys
visar att en mer enhetlig skatt skulle vara en kostnadseffektiv atgird for att minska
utslippen. Regeringen menar dock att det finns risk £6r koldioxidlickage om skatten
héjs, det vill sdga att produktion och dirmed utsldpp flyttar utomlands.

Koldioxidskatten har haft liten inverkan pa prisutvecklingen for drivmedel jamfort med
oljepriset. Koldioxidskatten inférdes 1991 pi fossila brinslen, samtidigt sdnktes ben-
sinskatten. Sedan 1991 har koldioxidskatten hojts ett flertal ginger, men f6r bensin har
den totala punktskatten varit i stor sett oférindrad under perioden 1993-2012. Infs-
randet av koldioxidskatten har med andra ord inte haft ndgot genomslag pa bensinpri-
set. Rdoljepriset har varit en viktigare faktor f6r att forklara f6rindringar 1 efterfragan
pa bensin. Diremot har koldioxidskattens utveckling inneburit att andelen av den
totala punktskatten som dr kopplad till fossila koldioxidutslipp iér stor, vilket ger f61-
nybara brinslen en konkurrensférdel.

Energiskatten har dvergétt till att styra mot en effektivare energianvindning. | Sverige
och 6vriga Europa genomfdrs en forindring for att energiskatten per energiinnehill
ska utjimnas mellan brinslen. Det 6kar kostnadseffektiviteten for att na energieffekti-
viseringsmalet. For elanvindning i industrin, bade inom och utanfér EU ETS, ar
energiskatten i nivdi med EU:s minimikrav. For 6vriga niringslivet och f6r hushall 4r
energiskatten pé el betydligt hégre. Tidigare har det motiverats med att fossila brins-
len som anvinds 1 elproduktionen inte beskattas, ett argument som inte haller idag da
elproduktionen ingar i EU ETS. Beskattningen inom niringslivet dr enhetlig inom en
bransch for olika fossila brinslen men varierar mellan branscher.

Sverige bor verka inom EU for att drivmedelsskatten harmoniseras och att skatten pa
diesel och bensin utjamnas. For drivmedel ér energiskatten inte enhetlig. Hogst ér
energiskatten péd bensin, hogre dn pa diesel, dven efter den skattehdjning som planeras
t6r 2013 pa 20 6re per liter diesel. Att skatten pa bensin dr hégre dn pé diesel giller f6r
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de flesta EU-linder. I arbetet med att f6rindra EU:s energiskattedirektiv foreslés att
energiskatten succesivt utjimnas mellan bensin och diesel genom att skatten sitts i
relation till energiinnehillet, pad samma sitt som f6r uppvirmningsbrinslen. Energi-
skatten pa diesel 1 Sverige dr betydligt ligre 4n de miniminivaer som foreslagits, vilket
ar en foljd av att Sverige har en hog koldioxidskatt. Om forslaget gar igenom kan Sve-
rige pa sikt antingen behdva férdubbla energiskatten pa diesel eller sinka energiskatten
pa bensin. Den sammanlagda punktskatten pa diesel dr hogre 4n summan av EU:s
minimikrav pa energiskatten och koldioxidskatten. Om energiskatten pa bensin be-
hélls, innebir en f6rdubbling av energiskatten pa diesel en 6kning av dieselpriset med
ungefir 1 krona och 50 6re per liter.

Det dr motiverat att ta ett forsta steg mot att biobrdanslen omfattas av energiskatt.
Energianvindningen, mitt som inhemsk slutlig anvindning, i Sverige 2008 var ca 380
TWh. Drygt en fjirdedel av den slutliga anvindningen beskattas inte med energiskatt.
Framfor allt r6r det anvindning av fjirrvirme och biobrinslen. Energieffektivise-
ringsmaélet omfattar bade fossil och biobrinslebaserad energianvindning. Fér att ener-
giskatten ska vara ett kostnadseffektivt styrmedel ska den vara proportionell mot
brinslets energiinnehall f6r alla brinslen och all anvindning. Att energibeskatta
biobrinslen kan dock f4 konsekvenser f6r méjligheterna att na férnybarhetsmalet.

2.2 SUBVENTIONER I KLIMAT- OCH ENERGIPOLITIKEN

Subventioner i klimat- och energipolitiken motiveras bland annat av att skatten pa
koldioxid inte ensidigt kan sittas hogt utan risk for koldioxidlidckage. I sidana fall kan
subventioner till férnybar energi vara ett komplement. Férutom direkta subventioner
ir det framfor allt tvd andra stodformer som anvints for att 6ka miangden férnybar
energi i Europa: elcertifikat, en kvantitetsbaserad ersittning till producenter av f6rny-
bar energi, och feed-in tariffer, en prisbaserad ersittning till férnybar energi.

Subventioner bér kunna motiveras utifrn ett marknadsmisslyckande. Ett problem
med att ensidig sitta en hog skatt pd koldioxid i Sverige ér risken f6r koldioxidlickage.
Den bista 16sningen kan da i stillet vara en kombination av skatteldttnader och sub-
ventioner till substitut som till exempel férnybar energi. Ett annat motiv till subvent-
ioner dr positiva externa effekter som till exempel spridningseffekter. Utveckling av ny
teknik leder till kunskapsspridning som kommer andra dn bara investerarna till del.
Ytterligare ett motiv dr problem med att identifiera och beskatta férorenarna, till ex-
empel pa grund av utsldppen ir grinsoverskridande eller skedde £6r linge sedan.

Investeringsstod har inte varit kostnadseffektiva samt omfattats av h6ga administrat-
ionskostnader och incitamentsproblem. Statliga investeringsstdd har férekommit kon-
tinuerligt sedan slutet av 1990-talet. De inleddes 1998 med det Lokala investerings-
programmet som foljdes av Klimatinvesteringsprogrammet, St6d till hallbara stider
och Stdd till energieffektiviseringar i offentliga lokaler. Det totala bidragsbeloppet f6r
investeringsstéden uppgar till 12 miljarder kronor. Konjunkturinstitutets utvarderingar
visar att det dr svart att férdela bidragen kostnadseffektivt och att de medfér héga
administrationskostnader. I utvdrderingarna har det inte gitt att faststilla hur stora
utslippsminskningar stéden medfért eftersom det varit omaoiligt att isolera stodens
effekter fran utslippsminskningar som andra styrmedel dstadkommit. Flera utvirde-
ringar visar ocksd att en del av atgirderna skulle ha genomférts dven utan stod.
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Det framsta styrmedlet for att nd fornybarhetsmalet ar systemet med elcertifikat som
inférdes 2003. Malet dr att 6ka mingden férnybar el med 25 terawattimmar till 2020.
Elcertifikatsystemet innebdr att certifikatberittigade producenter av férnybar el far ett
certifikat f6r varje megawattimme el som de producerar. Genom f6rsiljning av elcerti-
fikat far producenterna av férnybar el en 6kad intikt vilket ger incitament till 6kad
produktion. Efterfrigan pi elcertifikat skapas genom kvotplikten som innebir att
kvotpliktiga elhandelsforetag miste képa certifikat i férhallande till sin f6rsdljning och
anvindning av el. Systemet har snabbt 6kat miangden férnybar energi. De storsta 6k-
ningarna har skett f6r biobrinsle och vindenergi. Under 2011 omsatte elcertifikat-
marknaden ca 3,7 miljarder kronor vilket dr fyra ginger sa mycket som utgifterna for
klimat- och energisubventionerna samma ér. I april 2012 hade den férnybara elpro-
duktionen 6kat med 13 terawattimmar sedan elcertifikatsystemet infordes.

Elcertifikat &r ett kostnadseffektivt och teknikneutralt styrmedel. Priset pd elcertifikat
varierar 6ver tiden men ir lika for alla energikillor. Det innebir att elcertifikat uppfyll-
ler marginalkostnadsvillkoret f6r kostnadseffektivitet. I genomsnitt har priset legat
runt 240 kronor per MWh under perioden 2006 till 2011. Elcertifikat dr teknikneutralt
eftersom flera férnybara energikillor ingar i systemet — vindkraft, solenergi, vagenergi,
geotermisk energi, biobrinslen och viss vattenkraft — och eftersom subventionen ér
lika f6r alla produktionsslag. I praktiken dr det frimst billiga f6rnybara energikéllor
som vind och vatten som har subventionerats. D4 den férnybara energin kommer fran
flera kraftkillor innebdr det att ersittningen till samtliga kraftkillor 4r lika med ersitt-
ningen till den dyraste kéllan som beh&vs f6r att uppfylla kvotplikten. Darmed uppstir
ett producentdverskott som kan vara visentligt f6r de billigare kraftkillorna. Motsva-
rande 6verskott uppstir vid all marginalkostnadsprissittning.

Flera EU-lander anvdander feed-in tariffer for att 6ka produktionen av fornybar el.
Feed-in tariffer garanterar producenterna av férnybar el ett Sverenskommet pris per
MWnh under en 6verenskommen tidsperiod. Om feed-in tarifferna sitts lika for alla
kraftkillor uppfyller feed-in tarifferna kostnadseffektivitetsvillkoret. I praktiken har
emellertid feed-in tarifferna varierat mellan kraftkillorna. Detta innebir att dyra kraft-
killor subventioneras mer 4n billiga, vilket inte dr kostnadseffektivt.

Utvarderingar av befintliga system visar att elcertifikatsystemet fungerar mindre bra
for att fréimja ny teknologi jamfért med feed-in tariffer. Utvirderingarna pekar pd att
kvantitetsbaserade styrmedel — som de tillimpats — gett stérre incitament till intro-
duktion av férnybara energialternativ med laga kostnader som vindenergi medan pris-
baserade styrmedel — som de tillimpats — gett storre incitament till dyrare teknologier
som solcellsel.

Aven om systemen i olika ldnder dr svara att jamfoéra visar utvirderingar att elcertifi-
katen kostat mer én feed-in tarifferna trots att elcertifikaten dr kostnadsminimerande
och att produktionskostnaderna varit likartade i de olika linderna. Jimforelsen dr
emellertid komplicerad eftersom det finns méinga lands- och styrmedelsspecifika f61-
utsdttningar som inte gir att ta hinsyn till. En férklaring som framférts till att elcerti-
fikaten ér dyrare dr att investerare kriver en riskpremie — ett elcertifikatpris hégre dn
den specifika produktionskostnaden — for att vaga satsa pa fornybar energi. For mer
definitiva policyslutsatser krivs fler detaljerade utvirderingar av de olika systemen.

Elcertifikat och feed-in tariffer kan komplettera varandra. | utvéirderingssammanhang
ar det viktigt att kinna till huvudsyftet med det system som inférts. Om syftet ér att
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Oka mingden férnybar energi snabbt fungerar elcertifikat béttre dn feed-in tariffer.
Om syftet diremot ir att pd lingre sikt skapa en diversifierad portfolj av férnybar
energi dr forhallandet det motsatta. Elcertifikat och feed-in tariffer kan ddrfor stodja
olika delar av en teknologis marknadsmognad och bor dirfér ses som komplement till
varandra. Bida systemen kan beh&vas 1 innovationsprocessen, men vidare utredning
beh6vs £6r att se hur de kan kombineras. Med justeringar som differentierad kvotplikt
i elcertifikatsystemet och flexibla tariffer kan systemen ndrma sig varandra.

2.3 STOD TILL TEKNOLOGISK UTVECKLING I KLIMAT- OCH ENERGIPOLITIKEN

I ett 1dngsiktigt perspektiv kommer teknologisk utveckling spela stor roll for méjlig-
heterna och kostnaderna for att begransa klimatférandringarna. Hur stdden utformas
paverkar klimatpolitikens kostnadseffektivitet. I varje skede av innovationsprocessen
bér stéd motiveras utifrin de marknadsmisslyckanden som stdet avser att korrigera.

Stéd till FoU kan komplettera prisséttande styrmedel. En indirekt effekt av styrmedel
som prissitter koldioxid dr att avkastningen pa klimatrelaterad forskning 6kar. Det
tinns dock indikationer pd att en skatt eller ett handelssystem inte ger tillrickliga inci-
tament f6r teknisk utveckling. Behovet av dtgirder for att stddja FoU motiveras av att
det férekommer tvd marknadsmisslyckanden: bristen pé ett optimalt globalt pris pd
koldioxidutslipp och forskningens kollektiva karaktir. Kostnaderna f6r klimatpoliti-
ken kan da bli ligre om prissittande styrmedel kompletteras med stéd till FoU.

Stod till FoU kan motiveras da privata investeringar ar mindre dn vad som ar sam-
héllsekonomiskt énskvért. Kostsam utveckling av ny teknik maste generera tillrickliga

intdkter fOr att vara l6nsam, vilket kan ta tid. Samtidigt finns en risk att andra aktSrer
kan tillgodogora sig den nya tekniken till 1ag kostnad. Detta dr en form av marknads-
misslyckande. Ny kunskap spiller 6ver fran ett foretag till ett annat utan ekonomisk
kompensation. Denna risk kan ha en dterhallande effekt pa teknisk utveckling.

Stod till marknadsintroduktion kan motiveras utifrdn inldrningseffekter och skaleffek-
ter. Inldrningseffekter som inte dr foretagsspecitfika dr ett marknadsmisslyckande som

liknar spridningseffekterna i FoU. Syftet med st6d till marknadsintroduktion ér att
subventionera annars olénsam produktion. Férhoppningen ér att produktionsproces-
sen ska leda till ligre produktionskostnader 6ver tid, pd grund av skalférdelar och
inldrningseffekter. Inldrningseffekten varierar mellan olika typer av férnybar energi.
Eftersom marknaderna f6r férnybara teknologier for elproduktion ir globala dr ocksa
inldrningseffekterna det. Dirfor bor stéd utformas med hinsyn till vad andra linder
gor. Det dr dock oklart i vilken grad inlirningseffekter motiverar offentliga stéd dé det
finns stora svarigheter med att mita dessa effekter.

Offentliga anslag till energirelaterad FoU globalt dr sma i relation till st6d till mark-
nadsintroduktion och till férvintade investeringar 1 ny produktion. Total FoU globalt
inom férnybara energikillor, savil offentlig som privat var 5,6 miljarder dollar 2009,
varav den offentliga forskningen utgjorde ungefir hilften. Stora investeringar férvin-
tas de kommande decennierna i energisektorn globalt. Enligt IEA:s prognos férvintas
16 900 miljarder dollar investeras mellan 2011 och 2035. Det innebir att offentliga
utgifter till FoU endast uppgir till mindre 4n en halv procent av de férvintade drliga
investeringarna. Stéd till f6rnybar energi var 57 miljarder dollar 2009 vilket dr ca

20 ganger storre dn offentligt stod till FoU.
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Svenska offentliga anslag till energirelaterad FoU har minskat i forhillande till annan
forskning, bade i Sverige och internationellt, och dver tid (i jimforelse med toppen i
bérjan av attiotalet). Ar 1980 var andelen offentliga anslag for forskning, utveckling
och demonstration i energiomradet 12 procent inom OECD linderna. Idag dr mot-
svarande siffra 4 procent. En liknande minskning har skett i Sverige, fran 11 procent
1982 till 4 procent 2010.

Det finns mycket lite empiriskt stéd for hur stor offentliga anslag till FoU bér vara. Hur
stor den offentliga forskningen bor vara inom férnybar energi borde bero pa hur stor
dess avkastning dr. Dessutom beror det pa avkastningen av annan, icke energirelate-
rad, forskning da en 6kad satsning pa klimat- och energiforskning innebir att utrym-
met for satsningar pa annan forskning blir mindre. Tyvirr separerar studier av inldr-
ningseffekter sillan effekter fran FoU fran kostnadsreduktioner som realiseras i drift-
sittning, vilket innebir att det dr oklart vilken typ av insats som 4dr mest motiverad och
i vilken omfattning. Det finns mycket lite empiriskt stéd £6r hur mycket offentligt stéd
energiforskningen borde ha. Eftersom 6kat stdd till klimat- och energirelaterad forsk-
ning riskerar att tringa ut annan forskning behévs vidare utredning,

2.4 HANDEL MED UTSLAPPSRATTER

EU:s utslappshandelssystem (EU ETS) ar det viktigaste styrmedel for att minska ut-
sldppen av véxthusgaser kostnadseffektivt inom EU. Handelssystemet kompletteras
med mojligheten f6r féretag och linder att kopa utslippsreducerande krediter via
mekanismen f6r ren utveckling (CDM).

CDM har lyckats generera kostnadseffektiva utsldppsreduktioner genom att projekt
genomfors 1 linder med laga kostnader f6r utslippsminskningar. Genomsnittspriset
for svenska statens kép av utslippskrediter under perioden 2002-2009 ligger mellan
81 och 96 kronor per ton COze. I en jimforelse med kostnaden f6r att minska utslip-
pen genom andra dtgirder framstair CDM som ett kostnadseffektivt styrmedel.

CDM har varit framgdngsrikt nér det géller att utveckla en ny marknad fér projektba-
serade utsldppsreduktioner av véxthusgaser. Marknaden f6r CDM tog fart 2005 da
inférandet av EU ETS ledde till att den privata sektorn bérjade investera. I september
2012 hade mer dn en miljard ton utslippsreduktioner genererats och med de projekt
som planeras beriknas 2,7 miljarder ton utslippsreduktioner genereras till slutet av
2012 och ytterligare 6,5 miljarder till 2020.

Additionaliteten i CDM-projekten har kritiserats, men problemen har minskat. Det ar
visentligt att de utsldppsreduktioner som projekten férvintas ge upphov till verkligen
realiseras. Manga av de studier som framfort kritik om bristande additionalitet har
genomforts fére 2007. Sedan dess har andelen projekt som utsitts for f6rdjupad
granskning 6kat dramatiskt. CDM har dven fatt kritik f6r att bedomningen medf6r att
registreringsprocessen blir utdragen och dyr. For att komma tillrdtta med detta krivs
att metoderna for att beddma projektens additionalitet standardiseras och att ansék-
ningar kan behandlas snabbare och mer effektivt. Detta ingar i reformarbetet.

CDM har varit viktig rent féorhandlingsméssigt nir det giller att f4 med utvecklingslin-
derna i klimatarbetet. Industrilinderna bekostar dtgirder i utvecklingslinder och i
utbyte deltar utvecklingslinderna i fortsatta férhandlingar om utvecklingen av ett
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framtida klimatavtal. En vanlig kritik mot CDM har varit att industrilinderna ligger
beslag pé de billigaste utslippsreduktionerna i utvecklingslinderna. Analyser visar att
det fortfarande finns gott om lagkostnadsalternativ i virdlinderna.

Den geografiska spridningen av CDM-projekt &r liten och kritik har framforts om att
CDM f{oljer vanliga investeringsmonster fran industrildnder till stora relativt langt
utvecklade linder som Kina, Indien och Brasilien, medan fi projekt finns i de fattig-
aste regionerna. For perioden 2013-2020 har EU beslutat att stater och féretag endast
ska fa tillgodorikna sig utslippsreduceringar fran projekt i de minst utvecklade linder-
na. CDM:s effekter pa hallbar utveckling har ifragasatts. Detta kan férhoppningsvis
forbittras med storre geografisk spridning av projekten.

Det svenska CDM-programmet inriktas mot fornybar energi och energieffektivisering
tor att de projekten anses ge ett tydligare bidrag till hallbar utveckling i virdlinderna.

EU ETS syftar till att minska utsldppen fran energiintensiv industri och energiprodukt-
ion kostnadseffektivt. Efter systemets inférande har tvd malsdttningar tillkommit,
nimligen att ge lingsiktiga incitament f6r innovation och investeringar i koldioxidsnal
teknik samt att utslippsminskningarna ska vara i sidan omfattning att de bidrar till de
minskningsnivder som anses nédvindiga for att undvika farlig klimatférandring.

Okad auktionering inom EU ETS &r positivt ur fordelningssynpunkt och ur effektivitets-
synpunkt. Auktionering ska vara huvudprincipen for allokering av utslappsritter i
tredje handelsperioden. Ar 2013 ska 50 procent av utslippsritterna auktioneras ut,
2020 ska 70 procent auktioneras och 2027 ska alla utslippsritter auktioneras. Valet av
tilldelningsprincip 4r i forsta hand en fraga om férdelning av férmdégenheter och inte
effektivitet. For att effektiviteten ska paverkas maste féretagens beteende férindras
beroende av tilldelning. Om féretag som signalerar héga kostnader fér utslippsminsk-
ning far en storre tilldelning kan det leda till att investeringar i dtgirder f6r att minska
utslippen minskar och effektiviteten i systemet forsamras. Auktionering kommer da
att 6ka effektiviteten i systemet.

Fri tilldelning kan vara ett sitt att undvika kollackage, men det ar ett tveksamt argu-
ment. Om f&retagen beaktar alternativkostnaden avspeglas det 1 produktpriserna oav-
sett om foretagen far utslippsritterna gratis eller via auktionering. Risken f6r kolldck-
age 6kar med produktionens energiintensitet, férmagan att dela upp produktionen och
utlokalisera verksamhet, samt produktionens relativa energieffektivitet och brinslemix.
Kostnaderna for att mota miljéregleringar dr ofta en relativt liten del av féretagens
kostnader. Andra ekonomiska och politiska faktorer motverkar troligen hogre energi-
priser och ger en orsak till att fortsitta lokalisera i Europa. Generellt dr det vid expans-
ion och reinvesteringar som foretagen séker sig till andra linder med ldgre miljdambit-
ionet.

Auktionsintidkter frdn EU ETS kan aterforas till ekonomin sé att de samhillsekono-
miska kostnaderna frén att minska utsldppen reduceras. Genom att aterfora intakter-

na till ekonomin genom sinkt skatt pd arbete kan vilfardsforlusterna minskas och
dessutom paverkas arbetsmarknaden positivt. Om, som beriknat, ca 70 procent aukt-
ioneras ut 2020 och Sverige tilldelas drygt 1 procent av auktionsintidkterna sd motsva-
rar det ca 1,7 miljarder kronor vid ett pris pa utslippsritter pd 16 euro per ton.
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EU ETS bér inte anvindas som styrmedel fér att nd andra mél. Den liga prisnivin 1 EU
ETS péverkar f6rmdgan att na férnybarhetsmalet. For att né flera mél behovs flera
medel och EU ETS bér inte anvindas som styrmedel for att nd energimal.

Den ldga prisnivdn inom EU ETS &r ett resultat av politiska beslut tagna inom systemet,
som exempelvis generds tilldelning av fria utsldppsritter, samt att efterfragan varit
ligre dn férvintad pd grund av den ekonomiska krisen. Europeiska kommissionen har
infor den tredje perioden bestimt ett gemensamt tak fOr alla utslipp. Taket ska suc-
cessivt sinkas for att 2020 ha sinkt den handlande sektorns utslipp med 21 procent
jamfort med utsldppen 2005.

Den l&ga prisnivdn inom EU ETS kan vara ett tecken pa att systemets ldngsiktiga tro-
virdighet &r 1&g. Ett sitt att 6ka trovirdigheten dr att sitta upp utslippsmal f6r hela

perioden fram till 2050, eller dtminstone fram till 2030.

Att lanka EU ETS med andra handelssystem i varlden ar ett steg mot ett gemensamt
pris pa koldioxid som sidnker kostnaderna for att nd 2-gradersmaélet. Europeiska
kommissionen har meddelat att de har for avsikt att lanka EU ETS med den australi-
enska koldioxidmarknaden med bérjan redan 2015. Europeiska kommissionen maste
nu séka mandat av medlemsstaterna for att kunna férhandla om en linkningsGverens-
kommelse.

2.5 KLIMATANPASSNING

Klimatanpassning kan komplettera dtgdarder som minskar utsldappen av viaxthusgaser.
Aven om beslutsfattarna skulle férbjuda alla utslipp av vixthusgaser dr en del klimat-
férindringar oundvikliga pa grund av den mingd vixthusgaser som redan slippts ut i
atmostiren. Medan dtgirder f6r att minska utslippen av vixthusgaser riktar sig mot
orsaken till klimatférindringarna, riktar sig atgirder f6r klimatanpassning mot effek-
terna av klimatférandringarna.

Klimatanpassning innebar lokala nyttor och kostnader medan utslappsminskningar
innebér globala nyttor och lokala kostnader. En férdel med klimatanpassning ar att

kopplingen mellan kostnaden och nyttan av en atgird ir tydligare f6r den som bekos-
tar atgirden. Motsvarande koppling £6r en utslippsminskande atgird dr bidde mindre
direkt och mindre tydlig.

SMHI:s klimatscenarier pekar p& att Sveriges drsmedeltemperatur kommer att vara
2,5-4,5 grader hégre under perioden 2071-2100 jamfért med perioden 1961-1990.
Temperaturkningen blir antagligen stdrre pa vintern dn pd sommaren, vilket innebér
att vintrarna kan bli kortare, att perioder av virmebdljor kan bli vanligare och att ne-
derbérd eller skyfall kan férekomma oftare. Okade medeltemperaturer kan leda till
hilsoeffekter hos sdrbara grupper, exempelvis dldre. Vigar och byggnader kan 6ver-
svimmas av skyfall. Okad nederbérd kan paverka dricksvattenférsérjningen genom att
markfSroreningar frigdrs och sprids, eller att vattenburen smitta blir vanligare. Klimat-
forindringarna kan dven ha positiva effekter i Sverige, till exempel lingre odlings- och
tillvixtsdsonger i jord- och skogsbruk, 6kad turism och firre koldrelaterade dodsfall.

Klimatanpassning i Sverige bor fokusera péa att identifiera och reducera samhillets
sérbarheter. Investeringar med lang livslingd bor ta hinsyn till att klimatet kommer
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torindras. Det kan beh6vas férebyggande dtgirder f6r att minska risken f6r skador pa
infrastruktur, for att uppritthalla en god dricksvattenkvalitet och f6r att minska risken
for smittspridning. Sverige kan dven, till exempel som en del i bistindsarbetet, finansi-
era klimatanpassning utomlands. Virldsbanken uppskattar att kostnaderna fér klimat-
anpassning till +2 grader ar 2050 ligger mellan 75-100 miljarder dollar per ar.

Ansvaret for att klimatanpassa samhallet ar fordelat mellan individ, kommun och stat.
Exempelvis kan nya styrmedel, f6rindrad lagstiftning eller ny information om klimat-
forindringarnas effekter leda till att beslut om nya eller férindrade investeringar maste
fattas. Kommunerna ér skyldiga att ta hinsyn till risker frdn klimatférindringar 1 sin
planering eftersom de ansvarar for flera verksamhetsomriden som kan paverkas av
klimatférindringarna. For att stédja kommunerna ska linsstyrelserna samordna det
regionala klimatanpassningsarbetet. I samverkan med andra myndigheter samlar
SMHI in och sprider information om klimatférindringar och klimatanpassning.

For alla typer av anpassningsatgarder behovs information om tgardernas férvantade
kostnader och nyttor fér att kunna fatta vil underbyggda beslut. Verktyg f6r att iden-
tifiera, kvantifiera och ekonomiskt virdera nyttor och kostnader fran anpassningsat-
girder dr dirfor en nédvindig férutsittning for ett effektivt klimatanpassningsarbete.
Konjunkturinstitutets fallstudie i Botkyrka visade att virdet av att skydda Tullinge
vattentikt Gversteg kostnaderna f6r detsamma.

2.6 SKOGSBRUK OCH ANNAN MARKANVANDNING

Atgéirder som binder kol i skog och mark kan komplettera &tgarder som minskar ut-
sldppen av vixthusgaser. Det svenska utslippsmalet f6r 2020 inkluderar inte upptag
och utsldpp till och frin skogsbruk och annan markanvindning. I ett globalt perspek-
tiv anses forindrad markanvindning kunna begrinsa ékningen av koldioxidhalterna i

atmostiren. I Sverige dr nettoupptaget av vixthusgaser genom skogsarealerna stort.

Skogsbruk kan vara intressant for klimatpolitiken pa grund av dess formaga till netto-
upptag (tillvéxt stérre &n avgdng) av koldioxid. Det finns kunskap kring tillvaxt-
héjande atgirder (foridling av plantor, kvivegddsling, snabbvixande arter) och
nyplantering av skog vilket kan 6ka nettoupptaget av koldioxid i skogarna samt 6ka
uttaget av biomassa vilket kan anvindas som substitut till fossila brinslen. Kapaciteten
globalt for att lagra ytterligare kol i skog och mark bedéms vara stor.

Atgirder for att 6ka upptag av koldioxid i skog kan vara kostnadseffektiva fOr att re-
ducera halten av koldioxid i atmosfiren. Studier visar att det pd global nivd kostar
mellan 20 och 280 kronor per ton koldioxid att binda kol. Detta kan jaimféras med
kostnaderna f6r CCS-teknologi (Carbon Capture and Storage), nir koldioxid avskiljs
och lagras vid utsldppskillan, som uppskattas till mellan 210 och 630 kronor per ton
koldioxid. Bestidndigheten f6r CCS 4r dock hégre dn den ér vid lagring i skog.

Svarigheter att mita upptag och utsldpp av viaxthusgaser i virldens skogar utgér ett
problem f6r att inkludera skogsbruk och annan markanvindning i internationella
overenskommelser. Det finns system for att mita skogsarealer, men konvertering till
volym biomassa och berdkning av mingd kol 4r behiftade med stora osdkerheter.
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Ett relaterat problem &r lickage. Om till exempel ett omrdde pi ett eller annat sitt
skyddas fran avskogning men detta endast innebir att avskogningen flyttas till ett an-
nat omrade kallas detta ett lickage. Om till exempel tillrickligt stora arealer skyddas
fran avverkning kan globala priser pa virke stiga si pass mycket att utvinning av virke
blir 16nsamt pa tidigare inte Iénsamma omraden och att avverkningen dirmed flyttar.

Nettoupptagens besténdighet diskuteras i samband med skogens f6rméga att minska
koldioxidhalten. Problemet bestar i risken att framtida kolférrad minskar, ett tempo-
ralt lickage (om avgingen Gverstiger tillvixten fér vi ett nettoutslipp).

EU:s klimatpolitik och Kyotoprotokollet reglerar i vilken utstrackning Sverige kan till-
godor#kna sig ett nettoupptag av koldioxid fran skogen. Under Kyotoprotokollets
andra dtagandeperiod (2013 till 2017 eller 2020) uppgéir maximalt nettoupptag som
kan bokfoéras f6r skogen till 3,5 procent av landets utslipp 1990. Diremot kommer
utslipp och upptag av vixthusgaser fran skogsbruk och annan markanvindning inte
riknas mot EU:s nuvarande utslippsmal. Om det skulle ske en upptrappning av EU:s
klimatambitioner, menar kommissionen att man ska knyta skogsbruk och annan mar-
kanvindning till EU:s utslippsmal genom ett kompletterande férslag. En oférvintad
hég avverkning inom skogsbruket kommer férsvara Sveriges f6rmaga att uppna malet
t6r Kyotoprotokollets kommande atagandeperiod.

Sverige har stora arealer skog som genererar hdga nettoupptag av koldioxid. Netto-
upptagen av koldioxid har varit och dr betydande jaimfért med de utslipp som genere-
ras fran Ovriga samhillet. Av de vixthusgaser som Sverige slippt ut i perioden 1990—
2010 har Skogsbruk och annan markanvindning bundit upp 53 procent. Den storsta
bidragande faktorn ir att tillvixten i skogen varit stérre dn avverkningen. I Klimatpro-
positionen framgar att upptag och utslipp till och fran skogsbruk och annan markan-
vindning inte inkluderas 1 det nationella malet f6r ar 2020. Diremot féreslir regering-
en att fragan kan prévas pd nytt ifall ett framtida internationellt klimatavtal sluts.

Om problem med matning och lickage kan atgardas samt effektiva styrmedel kan
inforas bor Sverige arbeta for ett utokat utrymme for tillgodoraknande av sankor.
Skogstillgangar innebir en positiv extern effekt genom 6kat koldioxidupptag som
skogsigaren inte kompenseras for. Precis som koldioxidutslipp fran fossil f6rbrinning
har ett pris 1 klimatpolitiken, skulle skogsidgaren kunna ersittas fOr att inte avverka. En
sadan subvention skulle komplettera Gvriga styrmedel genom att den externa effekten
internaliseras. I praktiken uppstar problem med att inféra en sddan subvention som
mitproblem, lickage och bestindighet, samt hoga administrationskostnader. Hur
kostnadseffektiva styrmedel skulle kunna utformas behéver utredas.
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3 Scenarier f6r ekonomins och politikens effekter pa
klimatmalet

Klimatmalet for 2020 ser ut att nds med nuvarande bedémning av den ekonomiska
utvecklingen och med befintliga nivier pa styrmedlen. Etappmalet innebir att utslap-
pen for Sverige ar 2020 ska vara 40 procent ligre dn utslippen ar 1990 och giller verk-
samheter utanfér EU ETS. Minskningen sker frimst genom utslappsreduktioner i
Sverige och genom flexibla mekanismen for ren utveckling (CDM).

Energieffektiviseringsmalet for 2020 nés inte utan ytterligare atgirder. Det svenska
malet dr uttryckt som att energiintensiteten (total energianvindning/BNP) ska minska
med 20 procent mellan 2008 och 2020. Den inhemska energianvindningen vixer
lingsammare dn BNP och energiintensiteten mitt utan omvandlingsférluster férvin-
tas minska med 27 procent till 2030. Under perioden 2008-2020 planeras dock en
effekth6jning i kirnkraftsindustrin vilket leder till att omvandlingsforlusterna vixer
snabbare dn den slutliga anvindningen. Utfallet av energiintensiteten beror pa hur
BNP utvecklas till 2020, f6r ndrvarande finns det en stor osidkerhet i BNP-prognosen.

For att nd regeringens vision om kraftigt minskade utsldpp till 2050 kan utslappen
utanfoér EU ETS behdva minska med 25 procent mellan 2020 och 2030. For perioden
mellan 2020 och 2050 finns inga fastslagna etappmal for utslippen. Som ett rikneex-
empel antar vi att utslippen ska minska i en jimn takt mellan 2020 och 2050. Vi antar
ocksd att utslippen i Sverige 2050 ska ha minskat med 80 procent, i likhet med EU:s
firdplan. Vi kan da berikna ett mal f6r 2030. Ett aktuellt referensscenario £6r den
langsiktiga ekonomiska utvecklingen och tillhérande utslippsprognos visar att utan
ytterligare atgdrder f6rvintas inte det berdknade delmalet nas 2030.

Vigen efter 2020 kriaver bade skirpta styrmedel och en snabb teknikutveckling. For
att nd det beriknade delmadlet £6r 2030 behéver utslippen utanfér EU ETS minska
med ca 7 miljoner ton utéver vad existerande styrmedel beridknas dstadkomma. Stora
héjningar av koldioxidskatten (upp till 400 6re per kilo) kommer inte vara tillrickligt.
Det kan forklaras av att hushallen bedéms, i stort sett, ha slutat med oljeeldning 2030,
den energiintensiva industrin ingir i EU ETS och priskinsligheten f6r bensin och
diesel dr forhdllandevis lag inom transportsektorn. En forutsittning for att malet ska
nds dr att brinsleeffektiviteten i transportsektorn forbittras betydligt.

Atgirder inom skogsbruket kan vara kostnadseffektiva men ytterligare analyser be-
hévs. I ett forsta f6rsOk att linka en skogssektor modell till EMEC-modellen studeras
hur ett 6kat nettoupptag av koldioxid i skogsbruket kan underlitta f6r den icke-
handlande sektorn att nd ett givet utslappsmal. En forutsittning ér att skogsbruk och
annan markanvindning tillats bidra till framtida klimatmal. Analysen indikerar att at-
girder inom skogsbruket kan vara kostnadseffektiva. En mer stringent analys kriver
en dynamisk skogssektormodell som kan fanga skogens biologiska dynamik, de viktig-
aste sambanden inom skogssektorn och sedan linkas till en allménjimviktsmodell.
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4 Fordjupningsanalyser

4.1 KAN HALLBAR UTVECKLING MATAS?

Fran politiskt hall finns ett terkommande onskemal att kunna méta hallbar utveckl-
ing. Fors6ken att mita har varit manga, det har ocksd begreppen varit. Forst diskute-
rades héllbar utveckling, sedan gron tillvixt och nu pratas det om grén ekonomi.

Den teoretiska forskningen kring korrekta valfardsmatt &r omfattande. Vilfardsméitten
grén nettonationalprodukt (NNP) och genuint sparande 4r potentiella indikatorer pa
sd kallad svag hallbarhet. Avstandet fran teori till praktiska valfardsmitningar dr dock
lingt. Bada mitten innebir att alla kapitalbestind som ir relevanta f6r produktionen
(inklusive naturkapital) méste vara inkluderade. Grén NNP innehaller ocksa alla varor
och tjdnster som ir relevanta f6r individens nytta (inklusive miljdvaror och tjinster).

Det &r fa linder som har férsokt berdkna grén NNP. Analyserna har gjorts f6r nagot ar
eller ndgon enstaka tidsperiod och det rader stora skillnader i analysernas tickning och
virderingsmetoder. Vad man viljer att inkludera beror pd landets naturresurstillgangar,
féroreningsproblem och datatillging. Vissa linder inkluderar bara marknadsprissatta
varor och tjinster medan andra linder forsker virdera icke-marknadsprissatta sidana.
Sammantaget gér detta att gron NNP-berikningarna inte kan jimforas mellan linder.

Virldsbankens beridkningar av genuint sparande utfors for ca 200 lander men inklude-
rar endast ett begrinsat urval marknadsprissatta varor och tjdnster och endast koldiox-
idutslipp.

Alla empiriska forsok att mita hadllbar utveckling med ett sammansatt valfirdsmatt
har varit ofullstéindiga och behéftade med stor osékerhet. De empiriska svarigheterna
bestir i att man fOr varje miljoskada och naturkapital behéver faststalla kvantitativa
och kvalitativa f6rindringar. Hir dr datatillgingen lingt ifran tillfredsstillande. Det
finns stora kunskapsluckor om orsakssambanden mellan koncentrationen av férore-
ningar i luft, vatten och jord och deras paverkan pd natur och hilsa. Hirtill kommer
svérigheter att viga samman och sitta pris pd miljéskadorna och férindringar i natur-
kapitalen. Att ta fram ett sammansatt valfairdsmatt baserat pd sa osikra uppskattningar
leder till ett ofullstindigt och oprecist mitt som blir svarhanterligt ur policysynpunkt.

Bade Stiglitz-kommissionen och OECD foresprdkar en uppséattning hdllbarhetsindikato-
rer istillet fOr ett sammansatt valfardsmatt.

For svenskt vidkommande &r det i dagsldget bittre att mata héllbar utveckling med en
vil vald uppsittning av indikatorer. SCB:s milj6rikenskaper utgér en utmirkt platt-
form for detta. SCB har redan tagit fram hallbarhetsindikatorer i olika sammanhang,.
Indikatoransatsen dr dock inte problemfri. Ansatsen utgar fran att vissa resurser ér
sdrskilt viktiga t6r en hallbar utveckling. Vad som ér viktigt f6r framtida generationer
ar svart for dagens generation att avgdra. Eftersom indikatorerna inte vidgs ihop inne-
bir ansatsen implicit att alla indikatorer maste utvecklas i ritt riktning for att utveckl-
ingen ska vara hallbar. Det ir inte realistiskt att tro att en férsamrad utveckling avse-
ende en indikator inte kan vdgas upp av en forbittring i en eller flera andra. Dirfér
bér man vara fOrsiktig i tolkningen av indikatorerna och inte tolka en negativ utveckl-
ing av en indikator som att den totala utvecklingen dr ohallbar.
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4.2 SVERIGE BEHOVER RIKTLINJER FOR VARDERING AV KOLDIOXID

Den ligger en implicit vérdering av koldioxidutsldppen bakom varje beslut om ambit-
ionsnivéer f6r klimatpolitiken eller vid genomférandet av utsldppsreducerande atgir-
der. Sveriges klimatmal till 2020 uttrycker exempelvis hur stora nationella uppoffringar
riksdagen dr beredd att stilla sig bakom f6r att begrinsa koldioxidutslippen. Kostna-
den fér denna uppoffring utgdr den koldioxidvirdering som bor avspeglas 1 det prak-
tiska arbetet med samhillsekonomiska analyser.

I Sverige saknas riktlinjer for hur koldioxid bor varderas i samhallsekonomiska kalky-
ler. Myndigheter ska genomfora ekonomiska konsekvensanalyser som undetlag f6r
beslut, men det finns inga riktlinjer f6r hur de ska géra. Virdering av miljéeffekter,
som nyttan av minskade koldioxidutsldpp, utgdr en del inom konsekvensanalysen dir
bristen pa riktlinjer ofta poingteras, bade av myndigheter och av forskare. Brister pa
riktlinjer har medfért att myndigheter anvinder olika virderingar av koldioxid i sina
analyser vilket férsdmrar analysernas jaimforbarhet.

Sektorsspecifika mal och regionala mal innebir avsteg fran kostnadseffektiviteten
eftersom principen att vilja de mest effektiva dtgirderna da frangds. Ett exempel pa
ett specifikt mdl dr att Sverige ska striva efter en fossilfri fordonsflotta 4r 2030. Féru-
tom sektorsspecifika mél férekommer regionala klimatmal som inte dr faststillda av
regeringen utan sitts upp av kommunerna. Dessa mal Gverensstimmer inte alltid med
det nationella klimatmalet. Medan vissa kommuner inte satt upp nagot klimatmal vill
manga kommuner ”gi fére” genom att anta mer lingtgaende klimatmal. Detta far till
foljd att atgirder inom angrinsande geografiska omrdden prioriteras olika.

For att 6ka klimatpolitikens kostnadseffektivitet behovs riktlinjer for vardering. Virde-
ring av koldioxid handlar om att férséka synliggéra virdet av miljoférbattringen. For
att kunna bestimma ambitionsnivan i klimatpolitiken utifrin samhillsekonomisk ef-
fektivitet behévs en virdering, sa att virdet av och kostnaden f6r att minska utslippen
kan jaimforas. Sa linge virdet av minskade utslipp 6verstiger kostnaderna kan ut-
slippsreducerande atgirder motiveras. Virdering kan ocksa anvindas i samhillseko-
nomiska projektkalkyler och dtgirdsforslag. Syftet med att infora ett virde pd koldiox-
idutsldpp dr att beslutsfattare littare ska kunna identifiera kostnadseffektiva atgirder.

Det finns tvd huvudsakliga ansatser for att virdera koldioxidutslappen. Skadekost-
nadsansatsen; virdet baseras pa uppskattningar av den marginella skadekostnaden av
ytterligare koldioxidutslipp i atmosfiren. Skuggprisansatsen; virdet beriknas utifran
uppskattningar av den marginella reduktionskostnaden forknippad med ett givet ut-
slippsreduktionsmal. Skadekostnadsansatsen utgar fran ett strikt valfardsperspektiv
och har ett starkt teoretiskt stdd i den ekonomiska litteraturen.

Sverige borde ta fram riktlinjer baserade p& skuggprisansatsen. Osikerheten i skade-
kostnadsansatsen gor att skuggprisansatsen diskuteras mer édn tidigare som ett alterna-
tiv. Storbritannien har valt att pd kort sikt tillimpa tva olika virderingar f6r koldioxid.
Marknadspriset pa utsldppsritter tillimpas for virdering inom handlande sektorn och
inom icke-handlande sektorn anvinds en virdering baserad pé atgirdskostnader. For
langsiktiga projekt utgar man ifran att det kommer att finnas ett internationellt han-
delssystem och tillimpar dirfor en virdering baserad pé globala dtgirdskostnader.
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4.3 OCH 4.4 LEDER ENERGIEFFEKTIVISERING TILL ENERGIBESPARING?

Ofta anvinds energieffektivisering synonymt med minskad energianvindning. Men det
finns sedan linge analyser som visar att energietfektivisering inte nédvindigtvis mins-
kar energianvindningen. Energieffektivisering kan stimulera ny energiefterfrigan som
motverkar effektiviseringens energibesparande potential. Den sé kallade rekyleffekten
kan helt eller delvis eliminera atgirdernas syfte.

Rekyleffekten kan ses som en oproblematisk ekonomisk dynamik som féljer av tek-
nologisk utveckling och leder till tillvixt och hogre vilfird. Rekyleffekten blir ett pro-
blem nir det finns restriktioner f6r ekonomisk tillvixt i form av klimat- och energipo-
litiska mal. Frdgan blir d4 om styrmedel for energieffektivisering bidrar till att nd ma-
len till ldgsta méjliga kostnad. Om rekyleffekten dr hog blir st6d till energieffektivise-
ring dyra eftersom energiefterfragan inte dimpas i den utstrickning som forvintats.

Rekyleffekten utgor skililnaden mellan potentiell och realiserad energibesparing och
bestar av inkomst- och substitutionseffekter. Energicffektivisering innebir: att hushall
och féretag kan konsumera samma mingd energitjdnster (virma byggnader, driva
maskiner, transportera gods) till en ligre kostnad och att energitjdnster blir relativt
billigare 4n andra varor och tjdnster. Energieffektivisering medfor initialt en ekono-
misk besparing som mdjliggér 6kad konsumtion (inkomsteffekt), samtidigt som eko-
nomiska incitament att konsumera fler energitjanster stirks relativt andra varor och
tjdnster (substitutionseffekt). For féretagen blir det billigare att anvinda energi i pro-
duktionen. Detta mé6jligg6r ligre priser pa energiintensiva varor och tjinster, vilket
stimulerar konsumtionen. Ekonomiska drivkrafter ser till att energieffektiviseringen
verkar genom ekonomin i flera led, dir produktion, konsumtion, faktorefterfrigan och
investeringar paverkas. I slutindan medfér energieffektivisering en strukturomvand-
ling och en férindrad energianvindning.

Storleken pd rekyleffekten skiljer sig mellan energitjanster och mellan sektorer och
beror pa hur energieffektiviteten hdjs. Den ckonomi6vergripande rekyleffekten kan

vara stor, sirskilt vid energieffektivisering av energiintensiv energiproduktion och av
energiintensiva industriella processer. Storleken pé rekyleffekten beror ocksa pa om
energieffektiviseringen erhélls till en kostnad eller inte.

Subventioner till energieffektiviseringsdtgarder innebér lagre kostnader for energian-
véndaren och ger dirmed upphov till stérre rekyleffekt. Detta utgdr ett argument f6r
att vara forsiktic med subventioner till energieffektiviseringsatgirder. Att tillhandahilla
information som hjilper energianvindare att gora effektiva val kan dock vara effektivt
om det finns marknadsmisslyckanden kopplade till energianvindningen som, om de
internaliseras, skulle kunna bidra till att minska kostnaden f6r klimatpolitiken.

En energieffektivisering p& 5 procent inom varu- och tjinsteproduktionen ger en re-
kyleffekt p& 8-39 procent. FOr att analysera den ekonomi6vergripande rekyleffekten i
Sverige har Konjunkturinstitutets allméinjimviktsmodell anvints. Resultaten visar att
rekyleffektens storlek beror pa vilka branscher som energieffektiviserar. Nir endast
energiintensiv industri effektiviserar blir rekyleffekten hdgre dn om storre delar av
produktionen energieffektiviserar. Om energieffektiviseringen inférs med en kostnad
blir rekyleffekten ligre in om den kommer som manna fran himlen.

De branschspecifika rekyleffekterna varierar kraftigt. Massa och pappersindustrin
utmirker sig med en rekyleffekt pa Gver 100 procent.
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4.4 INTERAKTION MELLAN DE KLIMAT-OCH ENERGIPOLITISKA MALEN

Klimatpolitiken i Sverige och EU har tre klimat- och energipolitiska mal till 2020. Det
svenska klimatmalet innebir att utslippen utantér EU ETS ska minska med 40 pro-
cent. Férnybarhetsmailet innebir att energianvindningen ska vara 50 procent férnybar.
Energieffektiviseringsmalet innebér 20 procents 6kad energieffektivitet. Mdlens ut-
formning har aktualiserats genom diskussioner om mal efter 2020.

Mal for energieffektivisering- och fornybarhet 6kar kostnaden for att nd klimatmalet
till 2020. P4 europeisk niva visar prognoser att for att na energieffektiviserings- och
fornybarhetsmalen kommer utslippsmalet 6verskridas. I Sverige dr utsldpps- och for-
nybarhetsmalen pa god vig att uppfyllas. Att uppfylla energieffektiviseringsmalet in-
nebir att utslippsmalet Gverskrids. Om syftet med de tre malen dr att na ett hégre
utslippsmal, dr det ineffektivt att gbra det genom att uppnd energieffektiviserings-
mailet. Genom att sitta ett hogre utslippsmal kan man uppna samma utslippsminsk-
ning till ligre kostnad. Den hégre kostnaden f6r att ha tre mél méste kunna motiveras
med andra syften 4n att minska utsldppen till 2020. Det 4r oklart pa vilket sdtt mal f6r
energieffektivisering och férnybarhet minskar effekterna av de marknadsmisslyckan-
den som finns.

Energieffektiviserings- och fornybarhetsmalet motiveras utifran férsérjningstrygghet.
Det dr dock inte sjilvklart att mal for energieffektivisering och férnybarhet dr néd-
vindiga for att uppna hogre f6rsorjningstrygghet. Ett utslippsmal uppnis i stor ut-
strdckning genom energieffektivisering och 6kad férnybarhet. Det innebir att dven
med enbart ett utslippsmal kan f6rsoérjningstryggheten 6ka. Det dr sviért att se pa vil-
ket sitt mal f6r energieffektivisering och férnybarhet bidrar till att 6ka f6rsorjnings-
tryggheten jimfort med enbart ett utslippsmal.

Marknadsmisslyckanden p& klimat- och energiomradet. Det marknadsmisslyckande
som ligger till grund £6r klimatpolitiken 4r utslippsexternaliteten som motiverar koldi-
oxidskatter och handel med utslippsritter. Spridningseffekter i FoU och skalférdelar i
produktionen gér att stéd till FoU och till produktion kan vara motiverat for att redu-
cera kostnaderna f6r produktion av férnybar energi. For energieffektivisering finns det
andra skil till offentliga insatser. Det finns ett antal energimarknader ddr den som
viljer teknologi inte sammanfaller med den som betalar f6r energianvindningen vilket
kan leda till att incitamenten att spara energi blir £6r laga. Det finns ocksa informat-
ionsproblem som gor att energieffektiviteten kan vara ldgre dn den optimala. KSparen
kan ha svart att informera sig om energianvindningen da valet av alternativ gors.

Styrmedel som minskar andra marknadsmisslyckanden kan ge synergier med prissatt-
ande styrmedel fér att man minskar en dubbel externalitet. St6d till FoU gor exem-
pelvis att kostnaden f6r utslippsminskningen blir ligre, medan ett hégre pris pa ut-
slapp ger storre incitament till forskning och utveckling. Effekten av tva samverkande
styrmedel fOr att 16sa dubbla marknadsmisslyckanden kan kallas f6r synergi, om fore-
komsten av tva styrmedel ger en ldgre kostnad dn summan av vart och ett for sig.

For att nd malen kostnadseffektivt bor dtgarder utformas for att motverka marknads-
misslyckanden. Férekomsten av marknadsmisslyckanden i f6rnybar teknologi eller i
energiefterfriagan innebir inte att alla styrmedel som syftar till att 6ka fornybarhet eller
energieffektivisering 4r motiverade. I och med att kopplingen mellan férnybarhets-
och energieffektiviseringsmal och marknadsmisslyckanden inte 4r enkel, kan insatser
inte motiveras enbart utifrin att de leder till maluppfyllelse. En svarighet ér att de
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marknadsmisslyckanden som motiverar styrmedel utéver koldioxidskatter inte dr
kvantitetsrelaterade. Mycket av den forskning som sker i offentlig regi dr langsiktig
och osiker. Kvantitetsbaserade mil pa medellang sikt riskerar att premiera relativt
siker teknologi 6ver potentiellt mindre kostsam teknologi pa lang sikt.

4.5 GRONA JOBB - VAD AR DET OCH FINNS DE?

Om miljépolitiken skapar eller tringer undan arbetstillfdllen har diskuterats sedan
miljépolitiken introducerades pa 1970-talet. Frigan har fitt f6rnyad aktualitet till £6ljd
av de krispaket som lanserades virlden 6ver £6r att mildra konsekvenserna av finans-
krisen. En ansenlig del av krispaketen pastds nimligen kunna skapa nya, grona, jobb.

Det finns ingen universell definition av vad som utgér ett gront jobb men FN, OECD
och Burostat har enats om en definition som SCB tillimpar. Definitionen utgér frin
de ckonomiska aktiviteternas syfte. Baserat pd nationalrdkenskaperna identifieras de
transaktioner vars huvudsyfte anses vara att minska paverkan pd miljén eller att 6ka
effektiviteten i anvindningen av naturresurser.

Den gréna sektorn i Sverige kan beskrivas med att: 1,5 procent av de sysselsatta per-
sonerna mellan 15 och 74 ér arbetar i den gréna sektorn. Trefjdrdedelar av de syssel-
satta i den grona sektorn dr min. Det beror troligen pa att en visentlig del av de gréna
arbetsstillena finns 1 mansdominerade branscher, som exempelvis avfallshantering och
regummering. Att bo i en storstad innebir cirka tva procentenheters ligre sannolikhet
att jobba i den grona sektorn. Individer med en inkomst 6ver medianinkomsten har
ungefir tre procentenheters hdgre sannolikhet att jobba i den grona sektorn jaimfort
med personer som tjanar mindre 4n medianinkomsten.

Miljopolitikens nettoeffekt pa sysselsittningen ér pad 1dng sikt sannolikt liten. Det ar
viktigt att skilja pa vad som hinder regionalt/branschvis pa kort sikt inom konjunk-
turcykeln och vad som hinder nationellt pa ling sikt. Den relativprisférindring pa
varor och tjdnster som féljer av exempelvis en hdjd koldioxidskatt kommer att f61-
skjuta efterfraigan mot konsumtion av varor och tjanster som innebér mindre utsldpp,
dirmed kommer vissa sektorer eller regioner att gynnas medan andra missgynnas.
Arbetslésheten beror inte pd hur arbetskraften fordelas mellan sektorer utan pd ar-
betsmarknadens funktionssitt. P4 kort sikt ddremot kan det uppsta sysselsittnings-
effekter i vissa sektorer.

Vilka arbeten som tillkommer respektive férsvinner av miljépolitik pa ling sikt skulle

kunna analyseras 1 KI:s allminjimviktsmodell. For detta beh6ver dock statistiken pé
den grona sektorn kopplas till modellen.
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1 Miljoekonomi och politik — en introduktion

Syftet med detta kapitel ar att ge en kortfattad introduktion till amnet miljoekonomi.
I kapitlet redogor vi for inneborden av en samhallsekonomiskt effektiv resursanvand-
ning och hur en sddan kan uppnds i en marknadsekonomi. Vi diskuterar férekomsten
av marknadsmisslyckanden pd miljoomradet och hur dessa kan korrigeras med hjalp
av styrmedel. I kapitlet beskrivs vilka styrmedel som beslutsfattarna har till sitt forfo-
gande och vilka egenskaper olika styrmedel har. Vi beskriver ocks& hur miljopolitiken
har utvecklats dver tid och hur arbetet med samhallsekonomiska analyser fungerar i
praktiken. Vidare diskuteras aspekter som bor beaktas ndr miljopolitiken utvarderas.

1.1 Vad ar miljoekonomi?

Nationalekonomi 4r en disciplin som studerar hur samhillet ska hushélla med knappa
resurser. Med resurser avses till exempel arbetskraft och kapital, i form av maskiner
och byggnader, men dven milj6- och naturresurser. Det dr just anvindningen av milj6-
och naturresurserna som miljéekonomi fokuserar pa.! Att resurser dr knappa betyder
att alla behov inte kan tillfredsstillas och att samhaillet ddrfér tvingas prioritera och
vilja. En friga som nationalekonomer f6rséker besvara dr hur samhillets resurser ska
tordelas si att hogsta mojliga vilfird uppnas. 1 vilfirdsbegreppet ingir alla individers
virderingar av i princip allt som produceras, konsumeras eller utnyttjas, vilket dven
innefattar milj6- och naturresurser. Det finns siledes ingen motsittning mellan hoga
miljéambitioner och nationalekonomi.

Dagens miljéproblem, orsakade exempelvis av utslipp till luft och vatten, utgdr ett hot
mot var gemensamma valfard. Med miljéekonomisk analys kan vi utveckla férstaelsen

av samspelet mellan ekonomi och knappa miljéresurser, virdera icke-marknadsprissatt
miljépaverkan samt bedéma och utvirdera milj6politikens samhillsekonomiska effek-

tivitet och kostnadseffektivitet.

SAMHALLSEKONOMISK EFFEKTIVITET OCH KOSTNADSEFFEKTIVITET

Sambillsekonomisk effektivitet handlar om hur samhillets resurser kan férdelas sd effek-
tivt som mojligt. Enligt det si kallade paretokriteriet bor resurser omfordelas sa linge
det medfér att atminstone nagon far det battre utan att ndgon annan far det simre.
Nir det inte lingre gar att hitta sidana omfdrdelningar ér férdelningen paretooptimal
eller, med andra ord, samhillsekonomiskt effektiv.z Man kan visa att jimvikten i en
ekonomi som kinnetecknas av fullstindig konkurrens utgdr en paretoeffektiv resursal-
lokering. I en sddan ekonomi bestims priset pa varor och tjdnster av konsumenternas
efterfragan och producenternas utbud. Vid fullstindig konkurrens® signalerar mark-

1 For en heltackande bok i miljoekonomi p8 svenska rekommenderas Brannlund och Kristrém (2012). P&
engelska finns till exempel Tietenberg och Lewis (2008), Kolstad (2000), Hanley m.fl. (1997) och Baumol och
Oates (1988).

2 paretooptimalitet ger dock ingen végledning om férdelningen av resurser &r rattvis. Kriteriet innebér att en
liten forlust for en individ inte kan kompenseras av en stérre vinst for ndgon annan. Hicks-/Kaldorkriteriet, tar
daremot hansyn till storleken pd vinster och férluster och innebér att samhallets valfard 6kar om vinnarna av
en omférdelning kan kompensera forlorarna utan att f& det sémre. Kriteriet innebar emellertid bara att
kompensation ska vara méjlig, inte att den m8ste ske.

3 Fullstandig konkurrens innebér bland annat manga képare och siljare med sma& marknadsandelar, ingen
samverkan mellan képarna eller séljarna och en homogen vara.
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nadspriset resursernas knapphet och ger incitament till teknisk utveckling och effekti-
visering. Konsumenternas och producenternas agerande bestimmer priset pd varor
och tjinster, vad som ska produceras, i vilka kvantiteter och pa vilket sitt. For att
marknadsekonomin ska fungera perfekt krivs ocksa fullstindig information och att
det inte férekommer nagra si kallade marknadsmisslyckanden. Férekomsten av mark-
nadsmisslyckanden innebir en anledning f6r samhillet att styra om resursférdelning-
en.

For en samhillsekonomiskt effektiv miljopolitik krivs att miljémalen sitts optimalt.
For miljémal som syftar till utslippsminskningar innebir det att utslippen ska minskas
till den niva dir den marginella skadekostnaden av utslipp ar lika med marginalnyttan
av utsldpp, se Fakta 1. Det innebir att beslutsfattarna behéver kinna till utslipps-
minskningens alla kostnader och nyttor — savil privata som sambhilleliga. Férutom
kunskap om kostnaderna f6r olika utslippsminskningar maste de kidnna till utslippens
effekter pa hilsa och miljé, omraden det ofta rider stora osikerheter kring. Aven om
utsldppens effekter skulle vara kinda kan det vara svirt att virdera effekter pa halsa
och milj6 i pengar.

Virderingsmetoderna i miljéekonomi utgar frin individens preferenser och kan vara
indirekta eller direkta. Med indirekta metoder skattas miljévirdet med hjilp av en
koppling mellan miljévaran och en marknadsprissatt vara. Till exempel kan en park
virderas med hjilp av priser pa fastigheter nira parken. Med direkta metoder skattas
miljévirdet genom intervjuer och enkiter ddr individer tillfrdgas direkt om sin betal-
ningsvilja. Till exempel hur mycket en individ 4r villig att betala fér att bevara en park.
De indirekta metoderna har férdelen att de baseras pé faktiska val men de begrinsas
av formdgan att finga si kallade existensvirden, det vill siga den virdering en individ
kan ha av en miljévara trots att hon inte nyttjar den. Existensvirden kan fingas med
de direkta metoderna som begrinsas av att de bygger pa hypotetiska marknadssituat-
ioner.

I samhillsdebatten férekommer dven asikten att bevarandet av miljén dr 6verordnat
individers preferenser och att miljén ddrmed édr ovirderlig. Ett problem med det syn-
sdttet dr att det inte ger ndgon vigledning dd knapphet pa kapital, arbetskraft och
andra resurser gor att kostnaden for att 1 alla avseenden bevara miljén blir mycket h6g
och samhillets individer har preferenser fér annat in miljé. Aven om miljdeffekter
inte virderas monetirt sker en indirekt virdering via politiska beslut, till exempel nir
resurser avsitts fOr att skydda ett omrade. Explicit monetir virdering har férdelarna
att en gemensam mattstock anvinds och att 6verviganden blir mer transparenta.
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FAKTA 1

Samhallsekonomisk effektivitet

Denna faktaruta illustrerar det ekonomiska villkor som maste vara uppfyllt for att
utsldppsnivan ska vara samhillsekonomiskt effektiv.

Figur 1 Marginell skadekostnad (MD) och marginalnytta (MB)
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I Figur 1 visas samhillets marginella skadekostnad for utslipp, MD. Laga utslipp or-
sakar sma skador pa hilsa och milj6, men vartefter utslippen Skar sa tilltar skadorna.
Utsldppen férorsakar inte bara skador utan méjligeér ocksa produktion £6r konsumt-
ion. I figuren visas ocksa samhillets marginalnytta av utslipp, MB, frin ytterligare
produktion. Vid liga utslipp dr samhillets nytta frin ytterligare utslipp (det vill sdga
yttetligare produktion) hég, men vartefter utslippen 6kar si avtar nyttan. Den sam-
hillsekonomiskt effektiva utslippsnivan nas vid " dir sambhillets nytta av en ytterli-
gare enhet utslipp ér lika stor som virderingen av den miljéskada den orsakar. Alla
andra utsldppsnivaer skulle innebidra en vilfirdsférsimring f6r samhallet.

For att nd den samhillsekonomiskt effektiva utslippsnivan kan antingen ett pris- eller
kvantitetsinstrument anvindas. Valet mellan styrmedlen spelar ingen roll om besluts-
fattaren har fullstindig kunskap om marginalnyttan och den marginella skadekostna-
den. Under sddana forutsittningar kan den effektiva utslippsnivin nds antingen ge-
nom att beslutsfattaren sitter priset (skatten) P* eller kvantiteten (kvoten) O* Enda
skillnaden 4r att priset ger beslutsfattaren en intdkt f6r féroreningarna som fortfarande
slipps ut som kan anvindas till att kompensera de skadelidande eller ndgot helt annat.

I verkligheten rdder sillan eller aldrig fullstindig kunskap om marginella skadekostna-
der och marginalnyttor. Tumregeln dr da att anvinda ett kvantitetsinstrument om det
finns anledning att tro att den marginella skadekostnaden av utslipp 6kar snabbt med
Okade utslipp (MD ir brant), men ett prisinstrument om den marginella skadekostna-
den inte Okar sdrskilt mycket med 6kade utslipp (MD ir flack) (Weitzman, 1974).
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I vissa fall dr emellertid svarigheten att ekonomiskt virdera miljéeffekter f6r stora. For
utsldpp som koldioxid, som paverkar manga individer och manga framtida generation-
er, kan det vara svért att pa ett meningsfullt sitt ligga dagens individers valfird till
grund for virdering av utslippens konsekvenser for framtida generationer (se avsnitt
4.2). For att undvika svarigheter med att virdera effekter pa hilsa och miljé kan man i
stillet f6r samhillsekonomisk effektivitet utga frin kostnadseffektivitet. Da sitts ma-
len utifrin enbart naturvetenskapliga eller politiska utgingspunkter och den national-
ekonomiska utmaningen blir hur malet ska nas till sa lig kostnad f6r samhillet som
mojligt.+ Villkoret £6r en kostnadseffektiv utslippsreduktion innebir att marginalkost-
naderna f6r att minska utslippen dr lika stora for samtliga utsldppskallor (se Fakta 2). 1
den milj6politiska argumentationen framhalls ofta kostnadseffektivitet som ett viktigt
kriterium som olika styrmedel ska uppfylla.

FAKTA 2

Kostnadseffektivitet

Denna faktaruta illustrerar det ekonomiska villkor som maste vara uppfyllt 6r att ett
visst utslippsmal ska uppfyllas pa ett kostnadseffektivt sitt.

Figur 2 Kostnadseffektiv utslappsreduktion
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Vi utgir frin en foérenklad bild av verkligheten dir det endast finns tvd féretag, A4 och
B. I Figur 2 visas marginalkostnadskurvor f6r féretagen, MC.4 och MCp. Marginal-
kostnaden definieras som kostnaden for att reducera ytterligare en enhet utslipp. I
figuren lises foretag A:s utslippsreduktion fran vinster till hger, och foretag B:s
utslippsreduktion frin hoger till vinster. F6r biada féretagen giller att de fOrsta ut-
slippen kan reduceras till en ldg kostnad som sedan Skar med ytterligare utslipps-
minskningar. Den horisontella axeln visar den totala minskningen av utslipp som
krivs fOr att nd malet. I princip skulle féretag 4 ensamt kunna dstadkomma hela ut-
slippsminskningen, men det skulle ske till en hdg kostnad (ytan under féretag .4:s

4 Ett kostnadseffektivt styrmedel kan ocksd definieras som det styrmedel som uppnar den hégsta
maluppfyllelsen (stérsta effekten) givet en begransad budget.
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marginalkostnadskurva). Genom att i stillet omférdela en del av reduktionen fran
foretag A till foretag B skulle de totala kostnaderna sjunka, eftersom dyra utslipps-
minskningar i féretag A ersitts av billiga utslippsminskningar i féretag B. Denna om-
fordelning bor ske tills féretagens marginalkostnader ar lika. Vid 0 (som kan, men inte
behover, vara lika med "1 Fakta 1) gir det inte lingre att sinka de totala kostnaderna
tor utslippsreduktionen. Eftersom féretag .4 och B har olika marginalkostnader f6r
att reducera utsldppen ska de inte minska utslippen lika mycket utan foretag 4 ska
minska sina utsldpp mer dn foretag B f6r att malet ska nas kostnadseffektivt. I opti-
mum ir marginalkostnaderna lika f6r féretagen, MCA=MCs.

MARKNADSMISSLYCKANDEN

Marknadsmisslyckanden dr det centrala samhillsekonomiska motivet £6r miljépolitik.
Det dr framfor allt forekomsten av &ollektiva varor och externa effekter som gbr att mark-
naden misslyckas med att férdela resurser pa bista sitt.

Miljéresurserna — luft, vatten, hav och skog med mera — genererar varor och tjinster
som har karaktiren av &ollektiva varor, till exempel frisk luft och rent vatten. Kollektiva
varor saknar vildefinierade dganderitter och kdnnetecknas av att en aktors konsumt-
ion inte paverkar andra aktSrers méjlighet att konsumera nyttigheten (icke-rivalitet)
och att ingen heller kan utestidngas frin konsumtion av nyttigheten (icke-
exkluderbarhet). Att kollektiva varor saknar dganderitter och marknadspriser gor att
det i allménhet saknas ekonomiska incitament att hushalla med dem. Ur ett samhills-
ekonomiskt perspektiv kan en oreglerad marknad da leda till att dessa resurser éverut-
nyttjas (kallas ibland f&r allminningarnas tragedi, se Hardin, 1968).

Med externa effekter avses den positiva eller negativa paverkan péd andras konsumtion
eller produktion som ett féretags produktion, eller ett hushills konsumtion, medfor
och som inte grundas pa en ekonomisk transaktion mellan parterna. Externa effekter
kan vara bade positiva och negativa. Om till exempel en biodling ligger nira en frukt-
odling kommer biodlarens verksamhet innebdra en positiv extern effekt for fruktodla-
ren. Men om en industri sldpper ut féroreningar i ett vattendrag si att gronsaksodlaren
nedstréms inte kan anvinda vattnet f6r bevattning, innebir industrins produktion en
negativ extern effekt for gronsaksodlaren. Férekomsten av externa effekter innebir att
det finns samhillsekonomiska kostnader och intékter som inte avspeglas i marknads-
priserna och som ddrfér inte beaktas av producenter eller konsumenter. For att ritta
till prissignalerna och dirmed styra om resursanvindningen behdver marknaden kor-
rigeras med hjilp av styrmedel. En mdéijlighet i exemplet ovan ér att definiera tydliga
dganderitter. Om gronsaksodlaren dgde ritten att anvinda vattnet for bevattning
skulle industrin fa betala f6r att férorena det.> Det omvinda giller ocksd, om industrin
dgde ritten till vattnet skulle odlaren fa betala fOr att £ anvinda det till bevattning. En
annan moijlighet 4r att beskatta industrins utslipp med en skatt som pa marginalen
motsvarar den negativa externa effekten. Pa sa sitt 6kar kostnaden f6r industrin som
dirmed kommer att anpassa sig och férorena mindre.

5 Coase (1960) menade att problemet med externa effekter beror pa att det saknas valdefinierade dganderétter
vilket forhindrar att problemet 16ses med avtal pa den fria marknaden.
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1.2 Milj6politiska styrmedel
De miljpolitiska styrmedlen kan delas in i tre huvudkategorier:

e ckonomiska
e administrativa
e informationsbaserade

Den administrativa styrningen bygger pa direkta regleringar och kontroll, medan den
ekonomiska styrningen dr indirekt och sker via féretagens och hushallens ekonomiska
incitament. Den informationsbaserade styrningen bygger pd information i syfte att
forindra beteenden.

Administrativa styrmedel bestir bland annat av lagar, normer och férordningar. I Sve-
rige utgdrs miljolagstiftningen framfor allt av miljobalken och av EU- lagstiftningen.o
Miljobalkens innehall r6r bland annat miljéprévning och tillsyn. EU:s miljoritt bestar
av direktiv och av férordningar. Direktiven syftar till att harmonisera miljlagstiftning-
en i medlemsldnderna medan férordningar trider i kraft direkt och lika i alla medlems-
linder. P4 miljdomradet finns férordningar om bland annat avfall, vatten, luft, buller,
kemiska dmnen och stralning.

Minga lagar och férordningar anger grinsvirden, det vill sdga maximala virden, f6r
olika typer av féroreningar, men det finns ocksa administrativa styrmedel som innebir
detaljerad reglering av, till exempel, vilken produktionsteknik som fir anvindas. Ad-
ministrativa styrmedel tar i regel ingen explicit hidnsyn till de kostnader som ér f61-
knippade med att uppna regleringen. Det innebir att alla akt6rer, oavsett kostnader,
miste agera for att fOlja regleringen. Givet att beslutsfattaren inte kdnner till f6rore-
narnas marginalkostnader f&r att minska utsldppen, och att dessa kostnader skiljer sig
mellan férorenare, innebidr det att administrativa styrmedel sillan kan uppfylla kost-
nadseffektivitetsvillkoret om lika marginalkostnader f6r alla férorenare (se Fakta 2).

Som namnet indikerar bestir informationsbaserade styrmedel av information och
upplysning men ocksé av f6rs6k att paverka individers virderingar genom till exempel
riktade kampanjer (SCB, 2005). Bland de informationsbaserade styrmedlen finns frivil-
liga miljbavtal, exempelvis uppgorelser mellan privata aktdrer om att ga lingre 4n lag-
stiftningen kriver (EU:s ekodesigndirektiv genomfdrs delvis via frivilliga avtal) och
miljckonsekvensbeskrivningar (Carlman och Westerlund, 2007). Eftersom effekterna
av informationsbaserade styrmedel ofta dr svira att dokumentera dr det svirt att be-
déma dessa styrmedels kostnadseffektivitet (Bauer och Fischer-Bogason, 2011). In-
formationsbaserade styrmedel spelar antagligen storst roll som komplement till admi-
nistrativa och ekonomiska styrmedlen.

Ekonomiska styrmedel 4r incitamentsbaserade och verkar genom marknadens prissig-
naler. Exempel pa ekonomiska styrmedel ér skatter, avgifter, pantsystem, handel med
utslippsritter och subventioner. I huvudsak anvinds tva olika ekonomiska styrmedel
for att minska utslippen av koldioxid i Sverige, koldioxidskatt och handel med utslippsrat-
ter. Dessa styrmedel har kompletterats med ekonomiska styrmedel (subventioner),
administrativa styrmedel (till exempel krav pa nya bilars bensinférbrukning) och in-

6 Miljdpolitik utdvas d&ven genom annan lagstiftning, till exempel genom plan- och bygglagen (SFS 2010:900)
och arbetsmiljélagstiftning.
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formationsbaserade styrmedel (till exempel information och radgivning om hantering
av gbdsel 1 lantbruket). Ekonomiska styrmedel har flera férdelar, bland annat att en
given utslippsminskning nis till ligsta kostnad f6r samhillet. En annan férdel med
bdde skatter och handel med utslippsritter ér att principen ”férorenaren betalar”
(polluter pays principle) uppfylls, vilket kan vara viktigt ur ett rittviseperspektiv.

Aven om ekonomiska styrmedel ur ett teoretiskt perspektiv dr kostnadseffektiva beror
det verkliga valet av styrmedel ofta pd flera andra faktorer. Till exempel kan styrmed-
lets forutsdttningar att ge dynamiska incitament till vidare maluppfyllelse och teknisk
utveckling spela roll. Dirtill kommer frigor om styrmedlets administration, kontroll
och efterlevnad, samt olika intressentgruppers patryckningar. Nedan beskrivs tre olika
typer av ekonomiska styrmedel.

SKATTER

Miljépolitisk styrning baserad pa utslippsskatter innebir att kostnaderna for att f6ro-
rena bestdms politiskt. Man kan sdga att skatter dr substitut f6r marknadspriser pd
utslipp. Skatten ger féretaget, eller hushallet, incitament att genomféra de utslippsbe-
grinsande atgirder vars kostnad per enhet utslidpp dr ligre dn utsldppsskatten. Nir
denna anpassning skett, kommer den marginella reningskostnaden att vara lika hog fér
alla killor. Féretagens och hushallens anpassning till en utsldppsskatt innebir att den
utslippsbegrinsning som skatten leder till nds till ligsta mojliga kostnad.

En viktig fraga i ett system med utsldppsskatter dr hur skattenivan ska bestimmas.
Optimalt sett bor skattesatsen vara lika med den marginella samhalleliga skadekostna-
den (se Fakta 1 och avsnitt 4.2 om hur skadekostnaden kan virderas). En sidan korri-
gerande miljoskatt kallas £6r pigouviansk skatt (Pigou, [1920]; 1932) efter den brittiske
nationalekonomen Arthur Pigou (1877-1959).7

Till £6ljd av att kunskapen om sambhillets marginella skadekostnadsfunktion ofta dr
bristfillig 4r det ur ett praktiskt perspektiv ofta svért att bestimma den optimala ut-
slippsskatten. Men — dven om kunskapen ir tillricklig — dr det inte givet att en mil-
joskatt ska sittas lika med samhillets marginella skadekostnad, det vill siga summan
av konsumenternas marginella betalningsvilja for att undvika délig miljé, om skattesy-
stemet samtidigt anvinds f6r andra dndamal 4n korrigering (se till exempel Sandmo,
1975; Pirttild och Tuomala, 1997). Ett skal till detta dr att fordndrad miljékvalitet i
allminhet paverkar efterfrigemonstret i ekonomin och didrmed ocksé skatteintdkterna.

Ett annat exempel kommer frin litteraturen om skattevixling didr man studerar effek-
terna av att inféra miljémotiverade skatter i existerande skattesystem, och dir dessa
existerande skatter inte dr optimalt satta (se till exempel Bovenberg och Goulder,
1996; Goulder m.fl. , 1999; Goodstein, 2003). Miljdmotiverade skatter kan f6rstirka
de snedvridningar som existerande skatter ger upphov till. I en tillimpning pa ameri-
kanska data finner till exempel Bovenberg och Goulder (1996) att den optimala ut-
slippsskatten dr betydligt ldgre dn virdet av den negativa externa effekten (se avsnitt
2.1 £6r en beskrivning av klimat- och energiskatter).

7 Redan 1911 féreslog dansken Jens Warming anvandandet av en skatt fér att internalisera negativa externa
effekter i fiskesektorn (Warming, 1911).
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Ytterligare en komplikation uppstar om regeringen via skattesystemet inte kan kon-
trollera den aktivitet som genererar den externa effekten, till exempel i en Sppen eko-
nomi dir produktionen kan flytta utomlands. I sidana situationer — och i frinvaro av
internationellt samarbete — kan det bista vara att sitta en ligre skatt pa den vara/tjanst
som genererar den externa effekten, samtidigt som substitut till varan eller tjdnsten
subventioneras eller komplement beskattas (se avsnitt 2.2 f6r en beskrivning av sub-
ventioner i klimat- och energipolitiken).

Figur 3 visar principen fér hur en pigouviansk skatt (miljoskatt) kan internalisera en
negativ extern effekt givet fullstindig information om marginella kostnader och intdk-
ter.8 Fore skatt viljer foretaget att producera Orenheter (dér féretagets marginalkost-
nad, MCF, ir lika med f&retagets marginalintikt, MRp). Eftersom varje producerad
enhet genererar en negativ extern effekt dr denna produktionsniva f6r hég ur sam-
hillets perspektiv. Kurvan MCy visar samhillets marginalkostnad f6r produktionen
(MCy inkluderar MCF och den negativa externa effekten). Givet samhillets marginal-
kostnad idr den samhillsekonomiskt effektiva produktionen i stillet Qs enheter. Om
staten ldgger en skatt pd féretaget lika med 7 per producerad enhet Skar féretagets
marginalkostnad (kurvan MCr+7). Foretaget viljer, vid denna hégre marginalkostnad,
att bara producera Qs enheter. Den negativa externa effekten sdgs dirmed vara inter-
naliserad i féretagets beslut.

Figur 3 Internalisering av en negativ extern effekt med hjalp av en skatt

Kr A

»
»

Qs Qr Produktion, Q

HANDEL MED UTSLAPPSRATTER

Overlitbara utslippsritter ir ett miljépolitiskt styrmedel som bygger pa s kallade
taknivaer. Utgdngspunkten ir att staten faststiller en dvre grins for en viss typ av
utslipp inom ett geografiskt omrdde. Med bildsprak kan man siga att staten lagt ett
tak 6ver omradet och reglerar de totala utslippen under taket. Diremot regleras inte
utsldppen fran de enskilda utslippskillorna under taket. I stillet utfdrdas ett antal
Overlitbara utsldppsritter som tillsammans berittigar innehavarna att géra de maxi-
malt tillitna utslippen. Hur mycket som en enskild killa fir slippa ut beror pa dess
innehav av utslippsritter. Utsldppsritterna kan fordelas gratis eller genom auktion.

Poidngen med systemet 4r att staten fir kontroll pd de totala utslippen inom ett om-
rade samtidigt som det skapas ekonomiska incitament att férdela dtgirderna mellan

8 Miljdskatten antas féras in i en ekonomi utan andra skatter eller i ett skattesystem med optimala skatter.
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utslippskallorna si att utslippen begrinsas till ligsta mojliga kostnad. Méjligheten att
kopa eller silja utsldppsritter gor att varje kélla har anledning att jimféra kostnaden
for ytterligare reningsatgirder med priset pa en utslippsritt. For en del killor ar priset
pa utsliappsritter hogre dn kostnaden for ytterligare rening, f6r andra killor giller det
motsatta. Handel med utslippsritter kommer pd detta sitt att styra reningsinsatserna
till de killor dir den marginella reningskostnaden dr ligst. En annan férdel med ut-
slappsritter 4r att den 6nskade utslippsminskningen nas med sikerhet. Kostnaden
(det vill sdiga priset pa utslappsritter) fOr att nd utslippsminskningen dr daremot
okind. I fallet med en skatt dr situationen den omvinda: kostnaden (det vill siga skat-
ten) for utslippsminskningen dr kind men utslippsminskningen dr okind ex ante. Om
beslutsfattarna vill uppné en viss utslippsminskning med en skatt maste de ha inform-
ation om samtliga aktérers marginalkostnader f6r utslippsminskningar. Detta inform-
ationskrav finns inte vid ett utslippshandelssystem (se avsnitt 2.4 £6r en beskrivning
av EU:s utsldppshandelssystem).

Utslappsritter och utsldppsskatter ger ungefir lika starka incitament till kostnadseffek-
tivitet och teknisk utveckling. Valet mellan dessa styrmedel beror bland annat pa f6l-
jande faktorer. Den fOrsta dr betydelsen av att uppnd ett visst utslippsmal. Om det
exempelvis finns “troskelvirden” vid vilka ytterligare utslipp medfér stora miljéska-
dor, finns det skil att utnyttja ett kvantitetsinstrument som utslippsritter (Weitzman,
1974). En andra faktor dr betydelsen av prisvolatilitet. Om variationer i utslippsritter-
nas priser medfor en storre osdkerhet for féretagen kan det innebdra att viktiga inve-
steringar forhalas (Betz och Sato, 2006; IEA, 2007). Skatter, 4 andra sidan, dr mer
stabila och har ldgre transaktionskostnader (Johansson-Stenman och Lofgren, 2008).
En tredje faktor ir kostnaden fOr att organisera en marknad for utsldppsritter 1 f6rhal-
lande till kostnaden for att administrera ett skattesystem.® Politisk genomférbarhet dr
ocksa en viktig faktor pa internationell niva. Svirigheten att enas om en gemensam
koldioxidskatt innebar till exempel att EU:s utslippshandelssystem var enklare att
genomfora politiskt (Egenhofer m.fl., 2011).

SUBVENTIONER

Det finns atminstone tre skl for staten att subventionera hushill eller féretag. Det
forsta 4r om en direkt korrigering av marknadsimperfektionen genom beskattning inte
ar mojlig fullt ut. I sddana fall kan en 19sning vara att subventionera miljévinliga sub-
stitut till det som egentligen bor beskattas. Det andra ér positiva externa effekter, till
exempel sa kallade Gverspillningseffekter som liroeffekter och spridningseffekter. Det
tredje dr problem att identifiera férorenare fOr féroreningar som skett f6r linge sedan.

Positiva externa effekter motiverar generellt sett subventioner pd samma sétt som
negativa externa effekter motiverar skatter. Overspillningseffekter uppstir genom att
investeringar i ny teknik leder till kunskapsspridning och 6kat humankapital (Jaffe
m.fl., 2005). Enligt Klette m.fl. (2000) utgér verspillningseffekter den frimsta anled-
ningen for staten att subventionera forskning och utveckling i kommersiella verksam-
heter. Storleksmissigt uppskattar Mansfield (1996) den samhalleliga avkastningen fran
forskning till dubbelt sd stor som den privatekonomiska avkastningen (se avsnitt 2.2
och 2.3 f6r en beskrivning av subventioner och stéd till forskning och utveckling).

9 Det kan ocks3 finnas fiskala skal till att valja en skatt framfor ett utslappshandelssystem med gratis
tilldelning. Om utslappsratterna daremot auktioneras ut f8r staten en inkomst.
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Statliga subventioner kan ocksa vara nédvindiga i sammanhang dér det ér sviért eller
oméjligt att fa ansvarig fororenare att betala fér skador som uppstatt. Atgirder for att
minska riskerna frin omraden som férorenats fére modern milj6lagstiftning, kalkning
av forsurade sjoar och atgirder fOr att dterskapa vatmarker dr nagra exempel dir sub-
ventioner kan behévas pa grund av att férorenaren ér svir att identifiera och lagféra.

1.3 Milispolitik i korthet

SVENSK MILJOPOLITIK - EN TILLBAKABLICK

I Sverige botjade den moderna miljpolitiken att formas for ca 40 ar sedan. Ar 1967
inrittades Naturvirdsverket, virldens férsta centrala myndighet £6r natur- och mil-
jofragor. Under 1960-talet kom miljéproblemen framfér allt att handla om vatten- och
luftféroreningar. Industrialismen hade satt stora avtryck pa miljon i form av utsldpp
som 1 princip var oreglerade. Detta tillsammans med urbanisering, 6kat vilstind, bil-
ism och forindrat jordbruk 6kade belastningen pd milj6- och naturresurserna. Den
miljépolitik som vixte fram riktades i h6g grad mot industrins utslipp och de lokala
miljéproblemen. Nya lagar stiftades, bland andra naturvardslagen 1964 och milj6-
skyddslagen 1969. Naturvirdslagen gav bland annat ldnsstyrelserna méjlighet att in-
ritta naturreservat. Miljoskyddslagen krivde att industriernas miljéfarliga verksamhet
skulle férebyggas sd langt det var méjligt, ekonomiskt rimligt och miljdmissigt motive-
rat. Under samma period decentraliserades ansvaret f6r miljon till linsstyrelser, kom-
muner och sektorsmyndigheter. P4 1970- och 1980-talen skirptes kemikalielagstift-
ningen for att begransa produkters innehall av farliga dmnen (Naturvardsverket, 2009).
Ar 1999 ersatte en samlad miljébalk 15 olika lagar om miljé och natur.10

Historiskt har miljépolitiken i Sverige huvudsakligen byggt pa administrativa styrmedel
i form av regleringar och produktkrav. I och med att fokus férskjutits frin stora
punktkillor till minga sma utsldppskillor har férutsittningarna f6r den miljépolitiska
styrningen fériandrats. Det har blivit mer naturligt att i stérre utstrickning utnyttja
ckonomiska styrmedel — dven om ekonomiska styrmedel ocksé kan fungera bra f6r
stora utsldppskillor. Den allminna energiskatten, som inférdes 1957, motiverades fran
bérjan fiskalt. Under 1970-talet tillkom energipolitiska motiv som under 1980-talet
kompletterades med miljoargument. I samband med skattereformen 1990-1991 inf6r-
des koldioxidskatten. Det framhalls ofta att Sverige var forst i virlden med en koldiox-
idskatt men det framkommer inte lika ofta att energiskatten samtidigt sinktes med
motsvarande belopp (se avsnitt 2.1) Mervirdesskatt pa energi inférdes, vilken berik-
nas pd energipriset inklusive punktskatter. For att minska svavelutslippen fran for-
brinning inférdes en svavelskatt 1991. For att minska utslippen av kviveoxider vid
energiproduktion i férbrinningsanligegningar inférdes en kviveoxidavgift 1992. Avgit-
ten, som tas ut per kilo utslippta kviveoxider, aterbetalas till de avgiftsskyldiga i pro-
portion till anldggningens andel av den sammanlagda energiproduktionen. Det innebir
att anldggningar med sma utslipp av kviveoxid relativt sin energiproduktion far en
ekonomisk férdel medan anldggningar med stora utsldpp far en ekonomisk nackdel.
For Sverige har medlemskapet i EU inneburit nya férutsittningar £6r svensk miljépoli-
tik, bland annat genom inférandet av utslippshandelssystemet 2005 (se avsnitt 2.4).

10 Daribland miljoskydds-, halsoskydds-, renhdlinings-, naturvrds-, naturresurs-, och vattenlagen samt lagarna
om kemiska produkter och skétsel av jordbruksmark.
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INTERNATIONELLA MILJOAVTAL

Ett viktigt steg for den internationella miljépolitiken var FN:s globala miljévardskon-
ferens i Stockholm 1972. Efter konferensen inrittades FN:s miljoprogram, UNEP,
som skulle samordna FN:s miljéarbete. FIN:s konvention om langviga grinséverskri-
dande luftféroreningar, CLRTAP, undertecknades 1979 och tridde i kraft 1983. Un-
der konventionen samarbetar nistan alla europeiska linder, Kanada, USA samt lin-
derna i Kaukasus och Centralasien. Till konventionen hér atta protokoll som specifi-
cerar mal och atgirder f6r att minska utslippen av bland annat svavel, kviveoxider,
ozon, tungmetaller, flyktiga organiska amnen och langlivade organiska féroreningar.

Den sa kallade Brundtlandkommissionen (Virldskommissionen f6r miljé och utveckl-
ing) fick 1987 i uppdrag av FN att ta fram langsiktiga strategier 61 en hallbar utveckl-
ing. I Brundtlandrapporten definierades begreppet hallbar utveckling som en utveckling
som ”tillgodoser dagens behov utan att dventyra kommande generationers mojligheter
att tillgodose sina behov”. Begreppet anvinds ofta i samhillsdebatten och frin poli-
tiskt hall framkommer regelbundet (nu senast frin regeringens Framtidskommission)
6nskemadl om att kunna mita i vilken utstrickning samhillsutvecklingen dr hallbar.
Det dr dock langt kvar innan begreppet kan operationaliseras (se avsnitt 4.1). UNEP
bildade tillsammans med virldsmeteorologiska organisationen 1988 FIN:s klimatpanel
(Intergovernmental Panel on Climate Change, IPCC) som sammanstiller den veten-
skapliga kunskapen om klimatférindringarnas effekter pa miljé och ekonomi. Ett stort
genombrott skedde pa FN:s konferens om miljé och héllbar utveckling i Rio de Ja-
neiro 1992 d4 ett stort antal linder bestdmde att anpassa sin politik till hillbar utveckl-
ing. Rio-konferensen resulterade i Klimatkonventionen, som syftar till att stabilisera
halterna av vixthusgaser i atmosfiren pa en nivd som férhindrar att minsklig verk-
samhet paverkar klimatsystemet pd ett farligt sitt. Klimatkonventionen ligger till grund
for Kyotoprotokollet som ir en internationell 6verenskommelse om att minska ut-
slippen av vixthusgaser med minst 5,2 procent fran 1990 till perioden 2008-2012.

Sedan klimatkonventionens regelverk tridde i kraft 1994 hélls 4rliga partskonferenser
(Conference of the Parties, COP) f6r de linder som undertecknat konventionen. 1
samband med att den hir rapporten publiceras hills det artonde métet (COP18) i
Qatar. Vid Rio-konferensen 1992 antogs 4dven Rio-deklarationen som innehaller 27
grundldggande principer f6r milj6- och utvecklingsarbete till exempel principen om att
térorenaren betalar, forsiktighets- och substitutionsprinciperna.!! Vid Rio-konferensen
skapades ocksd bland annat Biodiversitetskonventionen och Agenda 21, ett hand-
lingsprogram for hallbar utveckling. En uppféljning av Rio-konferensen som diskute-
rade grén ekonomi och hallbar utveckling hélls 1 Rio tidigare 1 ar. Under 2012 sjSsattes
ocksa en vetenskaplig panel f6r biologisk méingfald och ekosystemtjinster som kom-
mer att fungera som en motsvarighet till IPCC.

MILIOMALSSYSTEMET

Regeringens 6vergripande mal f6r det miljopolitiska arbetet dr att till nidsta generation
limna 6ver ett samhille dir de stora miljoproblemen dr 16sta, utan att orsaka 6kade
miljé- och hilsoproblem utanfér Sveriges granser — det sa kallade generationsmalet.
Meningen ir att generationsmalet ska vara vigledande £6r miljéarbetet pa alla nivaer i

11 Farsiktighetsprincipen innebér att nar det &r osdkert om ett &mne &r farligt ska det betraktas som farligt.
Substitutionsprincipen innebar att miljofarliga produkter ska erséttas av mindre farliga.
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samhillet. For att na generationsmalet faststillde ar 1999 riksdagen 15 milj6kvalitets-
mil som 2005 kompletterades med ett 16:e mal f6r biologisk mangfald:

Begrinsad klimatpaverkan
Frisk luft

Bara naturlig férsurning
Giftfri miljo

Skyddande ozonskikt

Siker stralmiljo

Ingen 6vergbdning

Levande sj6ar och vattendrag

O XN AN -

Grundvatten av god kvalitet

[EN
o

. Hav i balans samt levande kust och skirgird

—_
—_

. Myllrande vatmarker

—
\S}

. Levande skogar

. Ett rikt odlingslandskap
Storslagen fjillmiljé

. God bebyggd miljé

. Ett rikt vixt- och djurliv

—_ = =
U~ W

Miljémalssystemet syftar till att strukturera miljéarbetet och systematiskt f6lja upp
miljépolitiken. For att operationalisera miljémalen antog riksdagen 72 delmal som
preciserade inriktning och tidsperspektiv. I samband med antagandet av miljomals-
propositionen (Prop. 2009/10:155) forindrades malsstrukturen och delmilen ersattes
av etappmadl som ska tydliggdra de samhallsférindringar som 4r nédvindiga for att
generationsmilet och milj6kvalitetmélen ska nés. Tanken dr att etappmalen ska vara
ambitisa, konkreta och utformade sa att Sverige har radighet 6ver méluppfyllelsen
(SOU 2012:15). Till milj6kvalitetsmélen finns ocksa sa kallade preciseringar som be-
skriver vilket milj6tillstind som ska uppnas.

For att nd politisk samsyn kring miljéfragorna har regeringen tillsatt den parlamenta-
riskt sammansatta Miljdmalsberedningen. I deras uppdrag ingar att foresld etappmal,
styrmedel och atgirder inom regeringens prioriterade omriden. An sa linge finns 14
etappmal beslutade f6r malet Begrinsad klimatpdverkan och de prioriterade omradena
luftféroreningar, farliga dmnen, avfall och biologisk mangfald. For varje miljékvali-
tetsmdl finns en ansvarig miljdmalsmyndighet.’2 Myndigheterna ansvarar £6r uppfolj-
ning och utvirdering av sina respektive mal. Milj6kvalitetsmalen 4r inte réttsligt bin-
dande utan ska snarare ses som politiska malsittningar. Milen baseras inte pa berik-
ningar om samhillsekonomiskt optimala utslippsminskningar utan ér resultatet av en
politisk process dir olika intressen har vigts samman. Nir miljémalen dr givna kan
nationalekonomisk analys identifiera kostnadseffektiva styrmedel for att nd malen.

I den hir rapporten fokuserar analyserna pa styrmedel fOr att nd malet Begrinsad
klimatpaverkan. Riksdagen har beslutat att etappmailet £6r de svenska utslippen, fran
verksamheter som inte ingdr i EU:s utslippshandelssystem, ska vara en minskning

12 Naturvérdsverket har ansvar for sju mal. Havs- och vattenmyndigheten ansvarar for tre mal och Boverket,
Jordbruksverket, Kemikalieinspektionen, Skogsstyrelsen, Strélsakerhetsmyndigheten och Sveriges geologiska
undersdkning for var sitt.
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med 40 procent till 2020 jimfort med 1990.13 Naturvéirdsverket arbetar 1 dagsliget
med att ta fram ett underlag till en firdplan f6r det visiondra mélet om inga nettout-
sldpp av vixthusgaser till 2050. Nira relaterat till klimatmalet 4r férnybarhetsmélet
(halva Sveriges energianvindning 2020 ska komma fran férnybara energikillor) och
energieffektiviseringsmalet (20 procent effektivare energianvindning). Hur dessa mal
interagerar med varandra analyseras i avsnitt 4.5.

1.4 For en effektiv miljépolitik beh6vs utvardering

EKONOMISKA ANALYSER I MILJOMALSARBETET

Inom infrastrukturomradet finns det sedan linge krav pa att samhillsekonomiska
analyser ska ligga till grund f6r investeringar i infrastruktur (Prop. 1987/88:50 och SFS
(2010:185) med instruktion for Trafikverket). Det har bland annat lett till utarbetandet
av de sa kallade ASEK-virdena, samhillsekonomiska principer och kalkylvirden pa
transportomradet (Trafikverket, 2012).

P4 miljdomradet dr arbetet med samhillsekonomisk analys inte lika systematiskt. Nér
miljémalssystemet inférdes introducerades ett system f6r uppféljning och utvirdering.
Uppféljningen handlade framfér allt om att knyta indikatorer till miljokvalitetsmalen
for att kunna analysera maluppfyllelsen. Miljdmalsmyndigheterna fick ansvar for att
basera sina atgirdsforslag pa ”savil miljémassiga som sambhillsekonomiska konse-
kvensanalyser” (Prop. 2000/01:130). I myndigheternas ansvar ingick ocksa att utvit-
dera insatta atgirders effektivitet” (Prop. 2000/01:130). Fram till 2007 fanns krav i
miljémalsmyndigheternas regleringsbrev pa att dtgirder som foreslas for att na miljo-
malen ska vara kostnadseffektiva och féregis av samhillsekonomiska konsekvensana-
lyser.1+ Dessa krav har frin och med 2008 ersatts av en svagare skrivning i Natur-
vardsverkets instruktion som uttrycker att Naturvardsverket ska utveckla, flja upp
och utvirdera tillimpningen av samhillsekonomiska analyser inom miljémalssystemet.
Detta riskerar att férsimra miljépolitikens kostnadseffektivitet.

For att ta reda pa hur myndigheterna arbetar med konsekvensanalyser genomférde
Naturvdrdsverket en enkitundersdkning (Naturvardsverket, 2004). Resultaten frin
unders6kningen visade att myndigheterna i allmidnhet satsar lite resurser pa arbetet
med konsekvensanalyser och att de generellt sett inte héller speciellt h6g kvalitet.
Uppskattningsvis dgnade myndigheterna 50 arbetstimmar per analys och bara en av
fem analyser utférdes av utbildade ekonomer. Konsekvenserna beskrevs kvalitativt
och ibland kvantitativt men samhillsekonomiska kostnader inkluderades sillan och
samhillsekonomiska nyttor inkluderades aldrig. Riksrevisionens granskning av rappor-
teringen fran uppfoljningen mot miljokvalitetsmalen visade ocksa att det samhillseko-
nomiska underlaget i miljémalsarbetet var mycket undermaligt (Riksrevisionen, 2005).
Samma slutsats drog flera andra remissinstanser till Miljomalsrddet rapport "Miljéma-
len — allas vart ansvar” (Regeringskansliet, 2004).

13 Etappmalet inkluderar inte vattendnga. Aktuell forskning visar att klimatet pd landytan ocksa bestams av,
och kan delvis beméotas med atgarder for, vad vi gér med vattnet i landskapet (Destouni m.fl., 2012).

14 En samhallsekonomisk konsekvensanalys utgér en strukturerad kartldggning av samtliga konsekvenser en
dtgard forvantas ha pd olika aktorer och p8 samhéllet som helhet. Nar samtliga konsekvenser kvantifieras och
varderas och nyttan stalls mot kostnaden, motsvarar konsekvensanalysen en kostnadsintdktsanalys.
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Sedan dessa rapporter skrevs har arbetet med samhillsekonomiska analyser lingsamt
forbittrats. OECD konstaterar dock i sin utvirdering av svensk klimatpolitik att ut-
virderingskapaciteten méste forbittras och betonar vikten av oberoende bedémningar
(OECD, 2011¢). Det finns ett problem med att miljémélsmyndigheter utvirderar de
styrmedel de sjdlva ansvarar fOr, eftersom det kan vara svért att bibehalla ett kritiskt
torhallningssitt. Ett minimikrav, for att 6ka transparensen och jimforbarheten 1 mil-
jomalsmyndigheternas analyser, dr att som pd transportomradet ta fram gemensamma
kalkylvirden (se avsnitt 4.2).

UTVARDERING AV MILJOPOLITISKA STYRMEDELS KOSTNADSEFFEKTIVITET

I en utvirdering av miljépolitiska styrmedels kostnadseffektivitet dr det viktigt att
styrmedlens samtliga effekter och kostnader kan identifieras och uppskattas kvantita-
tivt. For att ett styrmedel ska vara kostnadseffektivt maste, f6r det f6rsta, marginal-
kostnadsvillkoret vara uppfyllt. Nir det géller utslipp av koldioxid, som ger samma
miljéeffekt oavsett var utslippen sker, dr det marginalkostnaderna per kilo utslippsre-
duktion som ska likstillas. F6r manga andra utslipp (svavel och kvive) dr miljoskadan
en funktion av mottagarens (recipientens) egenskaper. D4 dr det istillet marginalkost-
naderna f6r att dstadkomma en viss miljéeffekt som bor vara lika. Om utvirderingen
visar att marginalkostnadsvillkoret dr uppfyllt bér man, i ett andra steg, analysera om
det dr ett tillrickligt villkor f6r kostnadsetfektivitet. Ddrutéver bor utvirderaren ocksa
ta hinsyn till styrmedlets andra kostnader, till exempel administrationskostnader, och
vilka effekter styrmedlet kan ha pa andra miljémal.s

Eftersom det dr vanligt att flera miljopolitiska styrmedel tillimpas samtidigt dr det i
utvirderingssyfte viktigt att isolera varje enskilt styrmedels effekt frin Gvriga styrme-
dels effekter och fran vad som skulle ha hint om styrmedlet i friga inte inforts. Da
flera styrmedel styr mot samma mal (till exempel utslippsminskningar) 4r det sarskilt
viktigt att identifiera varje enskilt styrmedels additionalitet, det vill siga vad styrmedlet
har bidragit med ut6ver vad som dnda skulle ha skett till £6ljd av Svriga styrmedel.

Utvirdering av miljopolitiska styrmedels kostnadseffektivitet forsviras av att det dr
svart att identifiera och uppskatta effekterna av styrmedlet — bade fére och efter att
det inforts. Sambanden mellan orsak och verkan 4r inte alltid sjélvklara i miljén, ibland
beroende pa ofullstindig kunskap om ekosystemens funktion och lingsiktiga f6rmiga
att klara av f6randringar och vidareutvecklas (resiliens), ibland beroende pa osidkerhet-
er avseende féroreningars spridning geografiskt och éver tid. Brist pa relevanta data
utgor ocksa ofta ett praktiskt problem.

15 se Séderholm och Hammar (2005) for ett strukturerat satt att géra en kostnadseffektivitetsanalys.
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KAPITLET I KORTHET

Samhillsekonomisk effektivitet handlar om hur samhillets resurser, sivil ma-
teriella som miljé- och naturresurser, ska férdelas sd effektivt som moijligt.

I miljéekonomi 4r det framfor allt férekomsten av &ollektiva varor och externa
¢ffekter som gor att marknaden misslyckas med att fordela resurser pa bista
satt. Darfor behovs politisk styrning — det vill siga miljépolitik.

Miljomalen baseras inte pa berdkningar om samhillsekonomiskt effektiva ut-
slippsminskningar utan ér snarare resultatet av en politisk process dir olika
intressen vagts samman. Med givna miljomal kan nationalekonomiska ana-
lyser fokusera pa hur malen ska nas kostnadseffektivt, det vill sdga till ligsta
méjliga kostnad. Kostnadseffektivitet har med andra ord inget med den mil-
jopolitiska ambitionsnivan att géra.

Beslutsfattaren har flera typer av styrmedel till sitt f6rfogande. Historiskt har
milj6politisk styrning framfor allt handlat om administrativa styrmedel i form
av regleringar. Over tiden har frdelarna med ekonomiska styrmedel upp-
mirksammats allt mer.

For att 6ka miljopolitikens effektivitet behdvs utvirderingar bade fére och ef-
ter att styrmedlen inf&rs. Det finns forbittringsmdjligheter i miljémalsmyn-
digheternas ekonomiska beslutsunderlag. Tidigare krav pa att miljépolitiska
atgirder ska vara kostnadseffektiva och foregis av konsekvensanalyser har
dock plockats bort frin miljdmalsmyndigheternas regleringsbrev. Detta riske-
rar att férsimra miljopolitikens kostnadseffektivitet.
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2 Klimatpolitiska styrmedel

Utsldappen av viaxthusgaser ar ett globalt miljoproblem som kan betraktas som histori-
ens storsta marknadsmisslyckande.!¢ Enligt den senaste utvirderingen fran FN:s kli-
matpanel (IPCC) har jordens medeltemperatur stigit med 0,7°C sedan 1906 (IPCC
2007a). IPCC slar fast att manniskans utslapp av vixthusgaser, med stor sannolikhet,
har orsakat merparten av den observerade temperaturokningen. Fortsatta tempera-
turékningar kommer att f4 omfattande konsekvenser for en stor del av jordens befolk-

ning.

For att pé sikt kunna stabilisera halten av vixthusgaser i atmosfiren har EU antagit det
sd kallade tvagradersmalet, som innebir att Skningen av den globala medeltemperatu-
ren bor begrinsas till 2°C (6ver forindustriell niva).” For att uppna malet behover de
globala utslippen av vixthusgaser minska med mer dn 50 procent till 2050, jimfort
med 1990, och bli nira noll 4r 2100. Det bedéms innebira att de globala genomsnitt-
liga utslippen av vixthusgaser méste minska till 2 ton per capita 2050 och vidare ner
till under 1 ton per capita 2100.18 For att na dit kridvs det en omfattande omstéllning av
hela samhillet. Det 4r en enorm utmaning f6r klimatpolitiken, vars kostnadseffektivi-
tet avgor hur stora kostnaderna i slutindan blir.

Koncentrationen av vaxthusgaser i atmosfiren paverkas pa samma sitt oavsett var
utslippen minskar, vem som minskar utslippen eller hur utslippen minskar. Detta far
konsekvenser f6r hur klimatpolitiken ska utformas. Med en kostnadseffektiv klimatpo-
litik kan storre utslippsminskningar dstadkommas till en given kostnad. I den nation-
alekonomiska litteraturen finns det tydliga principer f6r hur en effektiv klimatpolitik
ska utformas. De viktigaste bestandsdelarna ér:

e att arbeta f6r en internationell samordning av klimatpolitiken

e att sitta ett pris pd utslippen av vixthusgaser, genom skatter eller handel med
utslippsritter

e att frimja forskning och teknikutveckling

Sverige har under lang tid f6rt en ambitis klimatpolitik genom inférandet av flera
olika styrmedel. I detta kapitel analyseras de styrmedelsval som Sverige gjort for att na
klimatmalet till 2020, i termer av skatter (Avsnitt 2.1), subventioner (Avsnitt 2.2), stod
till forskning och utveckling (Avsnitt 2.3) och handel med utsldppsritter (Avsnitt 2.4).
Vir t6rhoppning dr att lirdomar fran tidigare politik ska férbéttra kostnadseffektivite-
ten 1 klimatpolitiken framéver. Vi diskuterar ocksa framtida behov av klimatanpass-
ning (Avsnitt 2.5) och méjligheten att utnyttja skogen som kolsinka (Avsnitt 2.6). Det
hir kapitlet inleds med en kort dversikt av hur virldens utslipp fordelar sig mellan
linder och hur Sveriges utslipp fordelar sig mellan sektorer samt vilka klimatpolitiska
mal Sverige har antagit.

16 Utslappen av véxthusgaser inkluderar koldioxid, metan, dikvaveoxid och fluorerande gaser och uttrycks ofta
som koldixidekvivalenter. Det &r ett gemensamt m&tt som tar hénsyn till att olika gaser har olika formaga att
bidra till véxthuseffekten.

17 Det motsvarar en halt av vaxthusgaser i atmosfaren pa cirka 400-450 ppm.
18 vid en befolkning 2050 p& 9 miljarder.
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VARLDENS UTSLAPP AV KOLDIOXID

Utsldppen av koldioxid utgér nistan 80 procent av de totala utslippen av vixthusga-
ser. Koldioxidutslipp uppstir i huvudsak vid férbrinning av fossila brinslen och pro-
cesser som dr relaterade till markanvindning. De utslipp som dr relaterade till for-
brinning av fossila brinslen ér enklast att kartldgga. I Tabell 1 redovisas totala utslipp
av koldioxid samt utsldppen i relation till befolkning och BNP f6r olika regioner och
linder som sldpper ut mer 4n 500 miljoner ton (Mton) koldioxid per ar, samt f6r Sve-
rige. De nio linder som har de stérsta utsldppen 1 virlden svarar tillsammans £6r ca
64 procent av de totala utslippen. Sverige stdr f6r ca 0,1 procent av de totala utslidp-
pen ivirlden. Som framgar av tabellen varierar utslippen per capita kraftigt, fran 1,37
ton per capita i Indien till 16,90 ton per capita i USA. De svenska utsldppen per capita
iar over genomsnittet 1 virlden och uppgar till 4,48 ton per ar. Sverige har diremot
ldgst utslipp per BNP-enhet.1

Tabell 1 Utsldpp av koldioxid (COz) och andra indikatorer for 2009

Region

OECD 1225 12 045 41,5 9,83 0,41
Kina inkl Hong Kong 1338 6 877 23,7 5,14 2,17
Asien exkl Kina 2 208 3153 10,9 1,43 1,27
Icke-OECD i Europa

och Eurasien 335 2 497 8,6 7,46 3,32
Mellandstern 195 1509 52 7,76 1,93
Latinamerika 451 975 3,4 2,16 0,50
Afrika 1009 928 3,2 0,92 1,04
Totalt i vdarlden 6761 28 999 100,0 4,29 0,73
Land

Kina 1331 6 832 23,6 5,13 2,33
USA 307 5195 17,9 16,90 0,46
Indien 1155 1 586 5,5 1,37 1,81
Ryssland 142 1533 5,3 10,80 3,86
Japan 127 1 096 3,8 8,58 0,22
Tyskland 82 750 2,6 9,16 0,38
Iran 73 533 1,8 7,31 3,37
Kanada 34 521 1,8 15,43 0,61
Sydkorea 49 515 1,8 10,57 0,68
Sverige 9 42 0,1 4,48 0,15

Not: Utsldppen avser endast utslapp frén forbranning av fossila branslen. Utslappen totalt i varlden inkluderar
utslapp fran internationell luftfart och bunkring.

Kalla: Egen bearbetning av IEA (2011b).

Enligt IEA:s (Internationella energirddets) senaste utslippsprognos, som inkluderar
lindernas aviserade styrmedel, férvintas virldens koldioxidutslapp att 6ka till 36,4
miljarder ton (Gton) 2035, 6kningen dr kraftigast i Kina och Indien. Det uppskattas i
forlingningen motsvara en genomsnittlig temperaturékning pa mer dn 3,5°C. For att
né tvagradersmalet skulle utsldppen 1 stillet behéva minska till 21,6 Gton 2035. Om

19 Lika |18ga koldioxidutslapp per BNP-enhet har ocksd Schweiz som inte visas i tabellen.
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inte aviserade styrmedel infors f6rvintas utslippen 6ka till 43,3 Gton 2035 vilket mot-
svarar en genomsnittlig temperaturdkning pa mer 4n 6°C (IEA, 2011¢).

SVERIGES UTSLAPP AV VAXTHUSGASER

Under de senaste decennierna har Sverige fort en ambitids klimatpolitik, dir koldiox-
idskatten utg6r en viktig komponent. Tack vare utbyggnaden av kdrnkraft, biobrinsle-
baserad fjarrvirme, och en god tillging pa vattendrag f6r kraftproduktion har utsldp-
pen av koldioxid under perioden kunnat frikopplas frin tillvixten (se Figur 4).

Figur 4 Sveriges BNP och koldioxidutsldapp (CO;) 1950-2010
Index 1970=100
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Kéllor: Carbon Dioxide Information Analysis Center och SCB.
De svenska utslippen av vixthusgaser (COze) fordelar sig mellan sektorer enligt Ta-
bell 2. Av tabellen framgér att de totala utslippen minskat med 6,6 Mton mellan 1990

och 2010, och férvintas minska med ytterligare 7,7 Mton mellan 2010 och 2030 (en-
ligt Naturvérdsverkets senaste utslippsprognos).

Tabell 2 Sektorsvisa utslapp av vaxthusgaser i Mton, samt prognos for 2030

El- och varmeproduktion 8,0 10,6 6,5 -19
Bostader och lokaler m.m. 10,9 4,2 2,8 -74
Industri 18,4 17,0 17,4 -5
Inrikes transporter 19,3 20,7 19,3 0
Ovrig energi 3,3 3,6 4,5 36
Losningsmedel 0,3 0,3 0,3 0
Jordbruk 9,1 7,9 6,9 -24
Avfall 3,4 1,8 0,8 -76
Totala utslapp 72,8 66,2 58,5 -20

Anm.: I Bostader och lokaler ingdr utslapp frén bostéder, service samt energianvéndning inom jordbruk,

skogsbruk och fiske. I Industri ingdr utslapp frén industrins forbranning, industriprocesser och fluorerade
vaxthusgaser. I Ovrig energi ingar utslapp fran raffinaderier, tillverkning av fasta branslen, diffusa utslapp

(fackling) samt ovrigt.

Kalla: Naturvardsverket (2011b, 2011c).
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En stor del av utsldppen i Sverige kommer fran industri och inrikes transporter och
dessa sektorer forvintas inte minska sina utsldpp mer dn marginellt till 2030. Under
perioden 1990-2030 4r den procentuella utslippsminskningen storst inom sektorerna
bostdder och lokaler samt avfall.

Kostnaden for att minska utslippen ytterligare varierar mellan sektorer och linder och
Okar 1 takt med redan gjorda utslippsminskningar. Av denna anledning 4r behovet av
internationell samordning i klimatpolitiken stort. Atgirderna maste sittas in dar de 4r
billigast annars kommer de samlade atgirdskostnaderna att bli onédigt héga. IPCC
(2007b) har beriknat hur stora utslippsminskningar som kan astadkommas i olika
sektorer 1 virlden givet olika atgirdskostnader. Inom energisektorn och byggnadssek-
torn finns det stor potential bade inom OECD och i évriga virlden men inom indu-
stri, jordbruk och skogsniring finns den stdrsta potentialen utanfér OECD. IPCC
uppskattar att dtgarder upp tll en dtgirdskostnad pa 100 dollar/ton COze kan leda till
en halvering av utsldppen till 2050. Den svenska koldioxidskatten dr redan en och en
halv ganger hégre dn den atgirdskostnaden. Att Sverige under ling tid har minskat
utslippen innebdr att marginalkostnaderna f&r ytterligare minskningar 1 Sverige ar
héga jamfért med dtgirder i manga andra linder (OECD, 2011c¢).

EU:S KLIMATPOLITIK OCH SVERIGES ATAGANDE

Europeiska radet beslutade 2007 om mal pa EU-niva fram till 2020. Malen innebir att:

1. Utsldppen av vixthusgaser ska minska med 20 procent jamfért med 1990.
2. Minst 20 procent av energikonsumtionen ska komma fran férnybara energi-
kallor.

3. Energianvindningen ska effektiviseras med 20 procent jimfért med 2005.

De curopeiska milen férdelas 6ver medlemsstaterna med utgangspunkt i respektive
stats BNP per capita. Foér Sveriges del innebir det, £6r verksamheter utanfér EU:s
utslippshandelssystem (EU ETS), att utslippen av vixthusgaser ska minska med un-
gefir 25 procent fran 1990 irs nivd. For verksamheter som omfattas av EU ETS sitts
taket fOr utslippsritterna pa EU-niva till en minskning om 21 procent jamfoért med ar
2005. EU:s férnybarhetsmal innebir att andelen férnybar energi ska uppga till

49 procent i Sverige (Prop. 2008/09:162).

Med utgingspunkt frin EU-milen antog Sveriges riksdag 2009 féljande nationella mal
till 2020:

e  For verksamheter som inte omfattas av EU ETS ska utslippen av vixthusga-
ser vara 40 procent liagre an utslippen 1990.

e Andelen férnybar energi bor vara minst 50 procent av den totala energian-
vindningen.2

e Energianvindningen ska vara 20 procent effektivare.

20 Sverige har ocksd ett m&l om minst 10 procent férnybar energi i transportsektorn till 2020 och ett mal om en
fossiloberoende fordonsflotta till 2030.
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Sverige har ocksi ett visiondrt mal om inga nettoutsldpp av vixthusgaser i atmosfiren
ar 2050. Naturvardsverket har i ett regeringsuppdrag tagit fram ett underlag till en
firdplan for att uppna den visionen.

Sverige viljer ofta att ”ga f6re” andra linder i klimatpolitiken. Hittills har ”ga fére”-
strategin fraimst handlat om att Sverige ska minska koldioxidutsldppen mer 4n vad
som krivs i internationella 6verenskommelser. Sveriges klimatmal om att utsldppen av
vixthusgaser ska vara 40 procent ligre dr det mest ambitiésa malet inom EU och in-
nebir att Sverige gor 15 procentenheter mer dn vad EU kriver. For att motivera ”ga
tore”-politiken anvinds argumenten att det stimulerar teknisk utveckling, 6kar kon-
kurrenskraften, ger nya arbetstillfillen samt stirker Sveriges méjligheter att vara padri-
vande i de internationella klimatférhandlingarna (SOU 2008:24, Prop. 2008/09:162).
den nationalekonomiska litteraturen dr det frimst det sa kallade férhandlingsargumen-
tet som kan ha potential. Férhandlingsargumentet bygger pa att om Sverige, genom att
”od fore”, kan paverka andra linders ambition i klimatpolitiken kan de samlade effek-
terna bli positiva. Huruvida Sveriges agerande har paverkat andra linders agerande i
klimatférhandlingarna behéver dock utredas empiriskt.

Men att ”ga f6re” kan ocksd handla om att investera mer i utsldppsreducerande atgir-
der utomlands, att satsa mer pé forskning och utveckling eller att dela med sig av
framgingsrika styrmedelslésningar. Fér Sverige som har en liten andel av virldens
utslipp och dir kostnaderna f6r utslippsminskningar dr héga, kan en ”ga f6re”-
strategi som pé dessa sitt syftar till att paverka andra linders utslippsminskningar vara
att foredra. I f6ljande avsnitt diskuteras de klimatpolitiska styrmedelsval som Sverige
har gjort.
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2.1 Klimat- och energiskatter

Beskattning av energianvdndning ar ett av de viktigaste ekonomiska styrmedlen for
att minska koldioxidutslappen och for att 6ka energieffektiviteten. Men dagens energi-
beskattning skiljer sig fran det skattesystem som i teorin skulle ge en kostnadseffektiv
klimat- och energipolitik. I detta avsnitt beskrivs hur skatten pa energi varierar mellan
olika energianviandare och mellan energislag. Koldioxidskatten har under senare &r
forandrats i riktning mot en enhetlig skatt, vilket har 6kat kostnadseffektiviteten i
styrningen mot klimatmalet. Har analyseras om ytterligare forandringar av koldiox-
idskatten kan oka kostnadseffektiviteten. Darefter diskuteras effekterna av potentiella

forandringar i den allmanna energiskatten mot en mer enhetlig skatt.

Det finns ett starkt stod i ekonomisk teori f6r att beskatta koldioxidutslipp och andra
skadliga utslipp till luften, som orsakas av energianvindning. Skatten sitter ett pris pa
de skadliga effekterna, vilket ger ett energipris (inklusive skatt) som bdttre motsvarar
den samhaillsekonomiska kostnaden av energianvindningen. Hushall och féretag in-
ternaliserar ddrigenom den negativa externa effekten, det vill siga de tar indirekt hin-
syn till den skadekostnad som energianvindningen ger upphov till.

Energianvindningen i Sverige beskattas med olika punktskatter. Koldioxidskatt och
svavelskatt dr exempel pa punktskatter med ett klart styrande syfte, att minska skadliga
utslipp av koldioxid respektive svavel. Koldioxidskatten 4r i grunden berdknad som
ett enhetligt pris pd utslippen fran fossila brinslen (olja, kol och naturgas) och driv-
medel (bensin och diesel). I praktiken finns undantag frin det enhetliga priset 61 vissa
marknadsaktorer (exempelvis jord- och skogsbruk) och brinslen (exempelvis torv).

Energibeskattningen ger ocksa staten stora inkomster. Férutom koldioxid- och svavel-
skatten beskattas energianvindning med den si kallade allminna energiskatten (héref-
ter kallad energiskatten). Tidigare har denna inte i f&rsta hand varit en styrande skatt
utan framfor allt en inkomstkilla £6r staten, en sa kallad fiskal skatt (Skatteverket,
2011). En f6rindring har dock skett mot att energiskatten dven ska ha en styrande
effekt, inte 1 huvudsak f6r att komma at en externalitet eller annat marknadsmisslyck-
ande utan for att kunna styra energianvindningen.2t Darfér genomférs en forindring i
Sverige och 6vriga Europa for att energiskatten per energiinnehall (kWh) ska utjimnas
mellan brinslen. Tidigare har den varierat mellan brinslen.

Forindringen av energiskatten dr en del av de férindringar som beslutades i riksdagen
2009 och genomférdes eller kommer att genomféras de féljande aren (se Prop.
2009/10:41). Andra forindringar r att undantagen i koldioxidskatten har minskat.
Sammantaget innebir det en férindring i riktning mot ett mer renodlat energiskattesy-
stem — renodlat 1 betydelsen att politiskt styra energianvindningen med skatten. Kol-
dioxid- och energiskatten utgér med andra ord tvd politiska styrmedel £6r att uppnd
tva olika mal: det nationella klimatmalet och energieffektiviseringsmalet.

Energiskatten paverkar till stor del samma energiefterfragan, pa fossila brinslen och
drivmedel, som koldioxidskatten. I framtiden kan dven energiskatten komma att om-
fatta anvindningen av férnybar energi, till exempel biodtivmedel. En generell hdjning

21 Ett undantag &r att vid bestammandet av energiskattens niva pa drivmedel bér, enligt regeringen, &ven de
externa kostnader som trafiken ger upphov till beaktas (prop. 2009/10:41 s.155).
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av energiskatten paverkar i sa fall utslipp, energianvindning och mingden férnybara
brinslen, vilket komplicerar styrningen mot klimat-, energieffektiviserings- och férny-
barhetsmilet (se avsnitt 4.5).

KOLDIOXIDSKATTEN

Effektivare skatt efter regelforandringar

De klimat- och energipolitiska beslut som togs 2009 har inneburit att vissa undantag i
koldioxidskatten har tagits bort eller minskat i omfattning. Firre undantag gor att
koldioxidskatten dr mer likformigt férdelad 6ver olika utsldppskillor si att styrningen
mot minskade utsldpp kan bli mer kostnadseffektiv.

Koldioxidskatten slopades for brinslen som forbrukas i industrianldggningar som
omfattas av EU:s system f6r handel med utslippsritter (EU ETS). Verksamheter i EU
ETS betalar dirfor, med négra fi undantag,2 numera inte koldioxidskatt pd annat dn
drivmedel vilket minskar risken f6r dubbelstyrning. En nationell beskattning av dessa
verksamheter skulle ge olika pris péd utslipp beroende pé var verksamheten befinner
sig geografiskt, vilket inte dr kostnadseffektivt. Fér koldioxidutslapp dr skadeeffekter-
na oberoende av var utsldppen sker. De totala utslippen inom handelssystemet paver-
kas inte heller av svensk beskattning da utslippstaket bestims i f6rvig (se avsnitt 2.4).

En analys som Konjunkturinstitutet gjort at Riksrevisionen visar att 2009 ars f6rind-
ringar?3 sammantaget leder till 6kad kostnadseffektivitet (Berg och Forsfilt, 2012).
Med andra ord innebir den férdndrade skattestrukturen att det dr méjligt att nd
samma utsldppsniva som tidigare till en ligre kostnad (i termer av BNP) och med en
ligre generell niva pa koldioxidskatten.

Figur 5 visar skattesatserna som forvintas gilla 2015 enligt klimat-och energi-
propositionerna (Prop. 2008/09:162 och 163). Normalskattesatsen ar 108 6re per kilo
koldioxid. Hushallen betalar ocksd 25 procent moms pa energikonsumtion, dir mom-
sen berdknas pd producentpriset inklusive punktskatter. Koldioxidskatten bidrar séle-
des med 135 6re per kilo koldioxid till det pris som hushillen betalar pa fossila brins-
len. I figuren visas dven hur utslippen av koldioxid utanfér EU ETS fordelas pa olika
brinslen och olika verksamheter samt hur koldioxidskatten varierar mellan dessa olika
utslipp. Utsldppen 2008 av koldioxid utanfér EU ETS, exklusive flyg, var ca

22 Koldioxidbeskattningen av fossil kraftvéarme (kraftverk som producerar vdrme och el) tas bort helt 2013.
Dérefter kommer bara fjarrvarmeverk som enbart producerar varmvatten att omfattas av b8de koldioxidskatt
och EU ETS. Dessa kraftverk utgér en allt mindre andel av fjarrvarmeproduktionen, beroende pé& att el frén
kraftvarmeverk har blivit Ionsamt p& grund av fordndringarna i beskattningen och att nyinvesteringar darfor
sker i enbart kraftvdrme (med hogre verkningsgrad) (enligt Svensk Fjérrvéarme). Koldioxidskatten har i detta
fall anvants som ett styrmedel for att 6ka energieffektiviteten i fjarrvérmeproduktionen.

23 Forutom slopande av koldioxidskatt fér industrianldggningar inom EU ETS innebar 2009 8rs beslut att
koldioxidskatten p& branslen for uppvarmning och drift av stationdra motorer inom industrin utanfér EU ETS
samt jordbruks-, skogsbruks- och vattenbruksverksamheterna héjs stegvis fram till och med 2015, frén 21
procent till 60 procent av den generella koldioxidskattenivan. Motsvarande hojningar gérs aven for dieselolja
som férbrukas i viss gruvindustriell verksamhet. Aterbetalningen av koldioxidskatten for dieselolja i jordbruks-
och skogsbruksmaskiner med 2,38 kronor per liter sanktes till 2,10 kronor 2011, 1,70 kronor 2013 och 90 6re
2015. Energiskatten p& fossila uppvarmningsbrénslen struktureras om efter branslets energiinneh8ll. Energi-
skatten pa dieselolja hojs i tva steg 2011 och 2013 med sammanlagt 40 &re per liter. Energiskatt inférs pa
fossila branslen for uppvarmning och drift av stationdra motorer i industrin, jordbruks-, skogsbruks- och
vattenbruksverksamheterna samt for varmeproduktion i kraftvarmeverk. For dessa sektorer blir energi-
skatteniv8n 30 procent av den generella energiskattenivdn. Motsvarande energiskatt inférs ocksa for dieselolja
som forbrukas i viss gruvindustriell verksamhet (Riksrevisionen, 2012a).
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27 miljoner ton. Av dessa utslipp omfattas drygt 1 miljon ton inte av koldioxidskatten,
bland annat giller det utslidpp fran intrikes sjéfart och 16sningsmedel.24

Figur 5 Koldioxidskatt for olika branslen och anvdndare, fordelad pad utslappen av
koldioxid utanfor EU ETS, beslutade regler till 2015
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Anm.: Inspirerad av Regereingsens skrivelse 2010/11:108. Férdelningen mellan anvéndare och branslen
baseras pa Miljorakenskapernas redovisning av utslappen for 2008.

Kéllor: Finansdepartementet, SCB, Skatteverket och Konjunkturinstitutet.

Samhadllsekonomiska effekter av en mer ldngtgdende reformering av
koldioxidskatten

En utgangspunkt i teorin f6r en kostnadsetfektiv miljoskatt 4r att alla marknadsaktSrer
méter samma kostnad £6r ytterligare utsldpp (se kapitel 1). Det utgér ett motiv att
understka samhillsekonomiska effekter av att gd lingre i reformeringen av koldiox-
idskatten genom att ta bort kvarvarande undantag frin en enhetlig skatt. Férutom de
utslipp som ir helt undantagna koldioxidskatt 4r skatten nedsatt i tvd fall (se Figur 5):

1. Fossila brinslen f6r uppvirmning och anvindning i stationira motorer inom
jord-, vatten- och skogsbruk samt industrin utanfér EU ETS. Nedsittningen
av skatten dr 40 procent 2015 (den var 79 procent fére 2011 och 70 procent
2011-2014).

2. Diesel i jord- och skogsbruksmaskiner. Koldioxidskatten dterbetalas med ett
visst belopp. Det motsvarar en nedsittning av skatten med ca 30 procent
2015 (79 procent fore 2011, 70 procent 2011-2012 och 57 procent 2013—
2014).

Dessa nedsittningar berér en forhallandevis liten del av de totala koldioxidutslippen,
ca 3 miljoner ton 2008. En ytterligare skdrpning av beskattningen av dessa utslipp kan
saledes inte forvintas fa stora effekter pa aggregerad niva men ér principiellt intres-
santa. De tva fallen analyseras i allminjimviktsmodellen EMEC (modellen beskrivs i

24 Andra véxthusgaser &n koldioxid (metan, dikvaveoxid (lustgas) med flera) omfattas inte av koldioxidskatten.
Dessa utslapp kommer framfor allt fr8n jordbruk, reningsverk och avfallshantering.
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avsnitt 3.1). Analysen utgar fran ett referensscenario fér den ekonomiska utvecklingen
till 2030, med ett skattesystem som det ser ut idag och de beslutade skatteférindringar
som kommer att genomféras fram till 2015.

I ett alternativt scenario till referensscenariot beriknas effekten pa ekonomin? och
utsldppen av att ta bort bida undantagen. Med en enhetlig skatt minskar koldioxid-
utslippen 2030 (utanfér EU ETS) med 0,8 procent, det motsvarar ca 200 000 ton.

BNP minskar med 0,02 procent, vilket motsvarar ca 600 miljoner kronor idag.

For att avgdra om det dr kostnadseffektivt med en foérindring till en enhetlig skatt
berdknas ytterligare ett scenario, dir den generella nivin pa koldioxidskatten héjs 1 den
ridande skattestrukturen. Skatten héjs sd mycket att det ger samma niva pd koldioxid-
utslippen (utanfér EU ETS) som med en férindring till en enhetlig skatt. Fér detta
krivs 12 procent hogre koldioxidskatt. Detta scenario resulterar i ett marginellt stérre
fall i BNP jimfért med att f6rindra skattestrukturen.

Modellberikningarna ger stdd for att en mer enhetlig skatt skulle vara en kostnadsef-
fektiv atgird for att minska utslippen ytterligare. Regeringen menar dock att det finns
en risk f6r koldioxidlickage om skatten héjs, det vill sdiga att produktionen och dir-
med utslippen flyttar utomlands (Skr. 2010/11:108). Det motsigs inte av modellresul-
taten som indikerar att importen av de varor som produceras i berérda branscher i
niringslivet 6kar med ligre nedsittningar i denna sektor, det vill siga den inhemska
efterfrigan minskar inte lika mycket som den inhemska produktionen.

ENERGISKATTEN

Den allminna energiskatten har varit en viktig inkomstkélla f6r staten. Numera dr den
ocksa ett viktigt styrmedel for att minska energianvindningen och na energieffektivi-
seringsmilet. Energianvindningen, mitt som sd kallad inhemsk slutlig?” anvindning, 1
Sverige 2008 var ca 380 TWh (Energimyndigheten, 2011d). Drygt en fjirdedel (ca 100
TWh) av den slutliga anvindningen beskattas inte alls med energiskatt. Framfor allt
r6r det fjirrvirme och biobrinslen.

Beskattning av biodrivmedel

Beskattning av biobrinslen diskuteras bade 1 EU och i Sverige. I virpropositionen
2012 gavs exempelvis ett forslag att inféra en energiskatt pa liginblandning av bio-
drivmedel i bensin och diesel. Konjunkturinstitutet (2012b) gér samma bedémning
som regeringen, att det d4r motiverat att ta ett fOrsta steg mot att biodrivmedel omfat-
tas av energiskatt. Energieffektiviseringsmalet omfattar bade fossil och biobrinsleba-
serad energianvindning. For att energiskatten ska vara ett kostnadseffektivt styrmedel

25 Har anvands for enkelhets skull BNP som matt pd de samhéllsekonomiska effekterna. Andra matt, som till
exempel nettonationalinkomsten (NNI), &r definitionsmassigt battre for att mata ekonomisk valfard. Vid s8 sma
forandringar som berédknas har (dar kapitalstocken knappt paverkas) &r férandringen i BNP en tillréckligt bra
approximation av férandringen i NNI.

26 Skillnaden motsvarar ca 50 miljoner kronor.

27 Energieffektiviseringsmalet &r att till 2020 minska energiintensiteten, dvs. energianvéndningen i férhallande
till BNP, med 20 procent jamfort med 2008. I mattet p8 energiintensitet anvands total tillférd energi i taljaren,
denna &r lika med inhemsk slutlig anvéndning plus ett pdslag fér omvandlings- och distributionsférluster,
bunkring av utrikes flyg och sjéfart samt energirdvaror till icke-energiandamal. Paslaget &r ca 60 procent av
inhemsk slutlig anvéndning och bestar till mer &n halften av omvandlingsforluster (varmespill) i kdrnkraften.
P3slaget beror sdledes till stor del p& karnkraftens andel av elproduktionen, ndgot som inte styrs direkt av
energiskatten. Darfor &r slutlig anvandning ett relevant matt har.
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1 detta syfte ska den vara proportionell mot brinslets energiinnehéll £6r alla brinslen
och all anvindning. Detta dr ett villkor som inte uppfylls av systemet idag eller forsla-
get 1 varpropositionen.

Det vore ocksa 6nskvirt att utreda hur energiskatt pa biobrinslen paverkar hela eko-
nomin, det vill siga inkludera hur skatten indirekt paverkar ekonomin via allminjim-
viktseffekter. For att géra det i EMEC-modellen krivs en utveckling av bland annat
elproduktionen i modellen.

Konjunkturinstitutet (2012b) 4r dock kritiska till att liginblandning av biodrivmedel
beldggs med koldioxidskatt. Koldioxidskatten bor vara férbehillen utslipp av koldi-
oxid fran fossila brinslen. EU:s statsstddsregler skulle kunna klaras utan denna be-
skattning genom att minska den féreslagna nivdn pa nedsittningen av energiskatten. I
det svenska klimatmalet till 2020 ingar inte koldioxidutslipp fran biobrinslen, enbart
koldioxidutslipp fran fossila brinslen riknas med. Riksdagens beslut 2009 om den
sammantagna klimat- och energipolitiken innehéller en renodling av energibeskatt-
ningen, dir energiskatten styr mot energieffektiviseringsmalet och koldioxidskatten
styr mot klimatmalet. Att fOresld koldioxidskatt pa biodrivmedel kan skada fortroen-
det f6r politiken och ge marknaden otydliga signaler. Tidigare har regeringen ansett att
biodrivmedel ska vara befriade frin koldioxidskatt eftersom det inte frigérs fossilt kol
vid férbrinningen. Den f6reslagna inriktningen pd beskattningen av biodrivmedel
Okar osdkerheten for investeringar i bioenergi. Att lag- och hoginblandat biodrivmedel
foreslds beskattas med olika skattesats minskar kostnadseffektiviteten i energiskatten.

Langt till en enhetlig energiskatt

Figur 6 visar hur energiskatten fordelar sig 6ver energianvindningen och hur den
varierar mellan olika energislag och mellan olika anvindare. Fér elanvindning i indu-
strin, bade inom och utanfér EU ETS, dr energiskatten i niva med EU:s minimikrav
(0,5 6re/kWh). For 6vriga niringslivet och £6r hushéll 4r energiskatten pé el betydligt
hégre. En hog energiskatt pa el har tidigare varit motiverad av att fossila brinslen som
anvinds i elproduktionen inte beskattas. Detta argument héller inte idag dd elprodukt-
ionen ingar i EU ETS. Fossila brinslen som anvinds i industrin beskattas med

2,4 6re/kWh medan 6vriga naringslivet och hushall betalar 8 6re/kWh. Beskattningen
inom niringslivet dr sdledes enhetlig inom en bransch for olika fossila brinslen men
varierar mellan branscher.

For drivmedel dr energiskatten inte heller enhetlig. Hogst 4r energiskatten pa bensin,
hogre dn pa diesel, dven efter den skatteh6jning som planeras f6r 2013 pa 20 6re per
liter diesel. Historiskt har diesel mest anvints inom yrkestrafiken och har inte setts
som ett substitut till bensin. Den relativt laga skatten har troligen bidragit till den kraf-
tiga 6kningen av antalet dieseldrivna personbilar pa senare ar. Om detta dr 6nskvirt
kan diskuteras.2s I nista avsnitt beskrivs problemen med att utjimna skatten pa driv-
medel.

28 Dieselbilarnas hélsoeffekter, framfor allt i stdder, har debatterats, till exempel Svenska Dagbladet (2012).
Utslappen av kvéveoxid och partiklar &r stérre fran dieselmotorer (Bellander, 2012). Lokala féroreningar
behdver inte innebara skarpning av generella styrmedel som energiskatten utan kan I6sas med lokala
styrmedel som biltullar.
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Figur 6 Energiskatt efter anvdndningsomrade och skattebas
Ore per kWh, 2011 &rs prisniva
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Anm.: Energianvéndning enligt miljérakenskaperna &r 2008. Observera bruten skala p& horisontella axeln.
Skattesatserna avser ar 2015 enligt beslutade regler och utan nedsattningar for deltagande i programmet for
energieffektivisering (PFE). Skatten visas exklusive moms. Punkterna markerar uppdelningar: industrin inom
och utanfér EU ETS; branslen pd olja, kol och gas; drivmedel p& jordbruk, hush&ll och naringsliv; el p& hushall
och néringslivet utanfér industrin.

Kallor: Finansdepartementet, SCB, Skatteverket och Konjunkturinstitutet.

Statens inkomster fran energiskatten 2010 var 41 miljarder kronor (exklusive moms),
sdledes en viktig inkomstkalla f6r staten. Ytan under kurvan i Figur 6 indikerar hur
skatten fordelas (10 6re/kWh = 100 miljoner kronor per TWh). I likhet med koldiox-
idskatten 4r det skatten pd bensin och diesel som svarar f6r en stor del av statens skat-
teinkomster. Elanvindningen i hushall och niringsliv, utanfor industrin, ger ocksa
stora skatteinkomster fOr staten.

Figur 7 Summa energiskatt och koldioxidskatt
Ore per kWh, 2011 &rs prisniva
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Anm.:Linjen visar summan av energiskatten och koldioxidskatten (omraknad till 6re per kWh). I dvrigt, se
anmarkning till Figur 6.

Kallor: Finansdepartementet, SCB, Skatteverket och Konjunkturinstitutet.
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Figur 7 visar summan av energiskatt och koldioxidskatt (omriknad till 6re per kWh)
férdelad pé energianvindningen. Figuren sammanfattar hur punktskatten pd energi

fordelas pa energislag och ekonomins aktérer. Energibeskattningen varierar mycket
mellan energislag och mellan anvindare.

SVERIGE I ETT EU-PERSPEKTIV

Att skatten pa bensin dr hégre dn pa diesel dr inte unikt f6r Sverige. I de flesta EU-
linder ér det likadant, undantaget 4r Storbritannien dir skatten 4r lika h6g pa bensin
som pa diesel (se Figur 8).

Ett forslag till foérdndring av EU:s energiskattedirektiv dr under férhandling bland
medlemsstaterna (Europeiska kommissionen, 2011b). Bland annat féreslds att energi-
skatten succesivt utjimnas mellan bensin och diesel genom att skatten sitts i relation
till energiinnehallet, p4 samma sétt som for uppvirmningsbrinslen. Forslaget inne-
haller ocksa minimiskattenivaer for koldioxidrelaterade skatter respektive skatter pa
allmin energianvindning.

Minimiskatten f6r koldioxidrelaterade skatter foreslds till motsvarande 18 6re per kilo
CO: (20 euro/ton), vilket ar i niva med tidigare forvintningar om det framtida ut-
sldppsrittspriset inom EU ETS men betydligt ligre 4n den svenska koldioxidskatten
pa drivmedel (108 6re/kg). Sverige uppfyller alltsd detta minimikrav med god margi-

nal.

Figur 8 Skillnad mellan punktskatten pa bensin och diesel i EU
Kronor per liter
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Anm.: Avser april 2012. Vaxelkurs SEK/EUR = 9.

Kélla: Europe’s Energy Portal.

For energiskatten pd drivmedel f6reslas att en utjimning sker i tre steg. Minimiskat-
tenivan foreslis till motsvarande 31 6re/kWh (9,6 euro/G]) for bensin, vilket Sverige
klarar idag da energiskatten pd bensin ér ca 34 6re/kWh (se Figur 6). Miniminivin pa
energiskatten pd diesel foreslas till motsvarande 27 6re/kWh fran och med 2013,

29 6re/kWh fran 2015 och samma niva som for bensin (31 6re/kWh) frin 2018.
Energiskatten pa diesel i Sverige dr betydligt ligre, ca 17 6re/kWh (se Figur 6). Det it
en foljd av att Sverige har en hog koldioxidskatt.

Om férslaget gir igenom kan Sverige pd sikt antingen behdva férdubbla energiskatten
pé diesel (for att na upp till samma skatt per kWh som pd bensin) eller sinka skatten
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pd bensin. En sinkning av skatten pa bensin till samma nivd som pa diesel forutsitter
att Sverige férhandlar sig fram till en dispens f6r energiskatten som i sé fall inte ndr
upp till EU:s minimikrav. Den sammanlagda punktskatten pé diesel (48 6re/kWh, se
Figur 7) dr hogre dn summan av EU:s minimikrav pa energiskatten och koldioxidskat-
ten (36 6re/kWh). Om skatten pi bensin behalls, innebir en f6rdubbling av energis-
katten pa diesel en 6kning av dieselpriset med ungefir 1 krona och 50 ére per liter
(exklusive moms).

Figur 9 Dieselpriset i EU, ordnade efter punktskatternas storlek
Kronor per liter
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Kélla: Europe’s Energy Portal.

Sverige kommer troligen inte ensidigt f5lja forslaget till f6rindring av energiskatte-
direktivet och héja dieselskatten. Endast 1 tva andra EU-linder dr punktskatten pa
diesel hogre dn i Sverige (se Figur 9). En ensidig h6jning innebir att den tunga lastbils-
trafiken i stérre omfattning tankar i andra linder, en form av koldioxidlickage.

Figur 10 Bensinpriset i EU, ordnade efter punktskatternas storlek
Kronor per liter
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Kélla: Europe’s Energy Portal.
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Bensinpriset i Sverige ligger pa ungefir samma niva som i manga andra nordeurope-
iska linder (se Figur 10). Sverige och Danmark har hégre moms dn de andra linderna.
Aven forsiljningsmarginalerna varierar mellan linderna. Den sammanlagda punktskat-
ten pd bensin 4r som ldgst pd Cypern, lika h6g som det foreslagna minimikravet i EU
tor 2018. Trots att Sverige utmirker sig med en hég koldioxidskatt sd dr variationen i
den totala punktskatten pa bensin mellan linderna inte s stot.

PUNKTSKATTER ELLER OLJEPRIS - VAD BETYDER MEST?

En intressant fraga ir vilken mojlighet punktskatter har att minska utslippen. Férutom
den direkta effekten av att sla in en kil mellan produktionspris och marknadspris kan
en punktskatt ha ett signalvirde. En miljéskatt kan till exempel ge konsumenterna ny
information om att den beskattade varan inte dr bra f6r miljén vilket kan paverka
preferenserna. Ghalwash (2007) finner visst stod for att klimat- och energiskatter pa
uppvirmningsbrinslen minskar efterfrigan mer dn vad som kan forklaras av skatteki-
lens paverkan pd priset. Daremot finner han inget sidant samband f6r drivmedelsskat-
ter. Introduktionen eller héjningen av en energiskatt kan ocksé innebira férvintningar
om ytterligare skirpning eller reglering av varan i framtiden, vilket sdnker virdet av en
investering som dr beroende av produkten. Brinnlund m.fl. (2011) finner tendenser till
att en férdndring 1 koldioxidskatten haft storre effekt pa industrins koldioxidutsliapp
jamfoért med en lika stor férdndring i producentpriset pa energi.

Fo6r hushallen har den direkta anvindningen av fossila brinslen f6r uppvirmning
minskat kraftigt (se Figur 11). Hushéllen har ersatt oljeeldning med bland annat el,
fjarrvirme och virmepumpar. Likasd har hushallens totala inkép av fossila drivimedel
minskat. En del av nedgingen i efterfrigan pa bensin férklaras av att dieselanvind-
ningen har okat.

Figur 11 Hushallens inkop av drivmedel och eldningsolja
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Punktskatterna pa eldningsolja har mer dn férdubblats sedan bérjan pa 1990-talet (se
Figur 12, vinster). Detsamma giller f6r konsumentpriset (se Figur 12, hoger). I reala
termer har skatten 6kat med ca 3 kr per liter och konsumentpriset med ca 7 kr per liter
sedan 1990. Differensen, 4 kr per liter, beror framfér allt pd en Skning av raoljepriset.
Bortsett frin eventuella signaleffekter sd har punktskatternas och oljeprisets utveckling
saledes haft ungefir lika stor del av férklaringen till den minskade efterfrigan pa eld-
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ningsolja. Prisutvecklingen ir naturligtvis bara en férklaring, hushallens omstillning
kan ocksé forklaras av att alternativa uppvirmningsmetoder har varit subventionerade
(se avsnitt 2.2).

Figur 12 Punktskatter och konsumentpris pa drivmedel och eldningsolja
Kronor per liter, KPI-justerat
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Anm.: Punktskatten (till vénster) redovisas inklusive moms p& skatten. Konsumentpriset (till héger) ar inklusive
total moms. Skatter och priser &r justerade fér KPI.

Kéllor: Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI) och SCB.

Punktskatterna dr idag ligre pa diesel 4n pa bensin, men skillnaden har minskat sedan
1990 (se Figur 12 och Figur 13). Aven om hushillens dieselanvindning har 6kat har
troligen skatteh&jningen pd diesel dimpat utvecklingen. Fordonsskatten som dr hogre
for dieselbilar dn f6r bensinbilar kan ocksa ha dimpat utvecklingen. Samtidigt har
teknikutvecklingen inneburit att dieselbilars prestanda kan konkurrera med bensinbilar
och f6r storre bilar dr det 1 praktiken bara dieselbilar som klarar kraven for att klassas
som milj6bilar. Miljobilarna har dven rabatterad fordonsskatt.

Figur 13 Dieselpris i Sverige
Kronor per liter, KPI-justerat
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Kéllor: Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI) och Skatteverket.
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Sett i ett ndgot lingre perspektiv har konsumentpriset pa bensin 6kat med ca

50 procent sedan 1980, nir hinsyn tas till inflationen (se Figur 14). Under perioden
1980-2012 har det vid tv4 tillfdllen skett stérre foérdndringar i bensinpriset som direkt
beror pd aktiv politik: dels momsbreddningen 1990, dels bensinskatteh&jningen 1993.
Som en del av skattereformen 1990-91 breddades skattebasen genom principen att all
form av konsumtion skulle beskattas. Moms lades pa fler varor 4n tidigare, ddribland
bensin. Den 1 mars 1990 héjdes konsumentpriset dirmed med 25 procent Sver en
natt. Samtidigt sinktes skatten pd arbete och kapital. I skattereformen 1990-91 ingick
sdledes en gron skattevixling, dven om detta inte var huvudsyftet (SOU 1997:11).20

Figur 14 Bensinpris i Sverige
Kronor per liter, KPI justerat
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Anm.: Punktskatter avser har andra punktskatter &n koldioxidskatt. Arsgenomsnitt forutom 2012 som avser
forsta kvartalet.

Kéllor: Svenska Petroleum och Biodrivmedel Institutet (SPBI) och Skatteverket.

Koldioxidskatten inférdes 1991 pd fossila brinslen, samtidigt sinktes bensinskatten i
motsvarande grad. Valutaoro och en ekonomisk kris under 1992 tvingade regeringen
till ett antal krispaket fOr att forstirka de offentliga finanserna. Det f6rsta paketet in-
neholl framfor allt hojd skatt pd bensin och tobak.3t Den 1 januari 1993 héjdes ben-
sinskatten med 93 6re, vilket héjde férsdljningspriset inklusive moms med drygt

1 krona per liter. Valet av bensin och tobak f6ljde lirobokens recept pa optimal fiskal
beskattning, for dessa varors relativt svaga priskinslighet, &ven om valet kunde motiv-
eras med omsorg om milj6 och hilsa. Sedan 1991 har koldioxidskatten héjts ett flertal
ganger, men f6r bensin har den totala punktskatten varit 1 stor sett oférindrad under
perioden 1993-2012.32

29 Lindmark och Andersson (2010) diskuterar att de stora minskningarna av koldioxidutslépp i Sverige
intraffade innan det fanns en uttalad politk for sddana utslapp.

30 Bensinskatten bytte 1995 namn till energiskatt.

31 Krispaket 1 kom den 20 september 1992, fyra dagar efter att riksbanken hdjt marginalréntan till 500
procent. Krispaket 2 och 3 kom den 30 september respektive 19 november, de innehdll sénkt arbetsgivaravgift
med 4 respektive 7 procent. Samma dag som krispaket 3 kom sléppte riksbanken véxelkursen och kronan foll.

32 Oljepriset foll under hela 1980-talet och séledes fll &ven produktionskostnaden fér bensin (se Figur 14).
Utan inférandet av moms p& bensin och bensinskattehdjningen 1993 hade bensinpriset fortsatt falla in pa
mitten av 1990-talet d8 r8oljepriset bérjade dka.
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Inférandet av koldioxidskatten har med andra ord inte haft nigot genomslag pa ben-

sinpriset. I den jimf&relsen har raoljepriset varit en viktigare faktor for att forklara

forindringar i efterfragan pa bensin. Diremot har koldioxidskattens utveckling inne-

burit att andelen av den totala punktskatten som ér kopplad till fossila koldioxidut-

slipp dr stor. Didrmed finns forutsdttningar for att till exempel beskatta biodrivmedel

med samma energiskatt, per energiinnehall, som bensin men 4nda ha en klar skatte-
lattnad for biodrivmedel.

AVSNITTET I KORTHET

Klimat- och energibeskattningen har renodlats i och med riksdagsbeslutet
2009 om en sammantagen klimat- och energipolitik. Koldioxidskatten ér i
grunden beriknad som ett enhetligt pris pa utslippen frin fossila brinslen
utanfér EU ETS. Undantagen har minskat och ber6r en férhéllandevis liten
del av koldioxidutslippen.

Att ta bort de aterstiende undantagen kan vara ett kostnadseffektivt sitt att i
framtiden minska utslippen utanfér EU ETS. Risken f6r koldioxidlickage
bér dock beaktas.

Utsldppen inom EU ETS undantas numera frin koldioxidskatt, med undan-
tag for en mindre del av fjarrvirmeproduktion, och risken fér dubbelstyrning
minskar.

Koldioxidskatten i Sverige 4r hogre dn utsldppsrittspriset i EU ETS. De £61-
slag som finns f6r minimiskattenivaer pa koldioxidrelaterade skatter inom EU
ir mer i niva med utsldppsrittspriset. Det svenska systemet ger stora skillna-
der i priset péd koldioxidutsldpp mellan handlande och icke handlande sektorn.
Jamtort med oljepriset har koldioxidskatten haft liten inverkan pa pris-
utvecklingen pa drivmedel, sett 6ver perioden 1990-2011.

Ett syfte med den allminna energiskatten 4r att energianvindningen ska bli
mer effektiv. En forindring sker inom EU f6r att skatten per energiinnehall
ska vara lika f6r olika uppvirmningsbrinslen och lika for olika drivmedel
inom ett land. Det 6kar kostnadseffektiviteten for att na energieffektivise-
ringsmalet.

Biobrinslen bér omfattas av energiskatt fOr att styrningen mot energi-
effektiviseringsmalet ska vara kostnadseffektiv, det kan dock fa konsekvenser
for férnybarhetsmalet.

Sverige bor verka inom EU f6r att drivmedelsskatten harmoniseras och att
skatten pi diesel och bensin utjimnas.
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2.2 Subventioner i klimat- och energipolitiken

Subventioner i klimat- och energipolitiken motiveras bland annat av att skatten pa
koldioxid inte ensidigt kan sittas hogt utan risk for koldioxidldckage. I sddana fall kan
subventioner till fornybar energi vara ett komplement. Forutom direkta subventioner
ar det framfor allt tvd andra stodformer som anvénts for att 6ka mangden férnybar
energi i Europa: elcertifikat, en kvantitetsbaserad ersattning till producenter av forny-
bar energi, och feed-in tariffer, en prisbaserad ersittning till fornybar energi. Aven om
systemen inte ar direkt jamforbara visar utvarderingar av de bada systemen att elcer-
tifikaten kostat mer an feed-in tarifferna trots att elcertifikaten teoretiskt sett dr kost-

nadsminimerande.

VAD AR EN SUBVENTION?

Subventioner kan definieras pa olika sitt. I detta avsnitt viljer vi en bred definition
himtad fran det internationella energisamarbetsorganet IEA (1999; 2011c¢). IEA defi-
nierar energisubventioner som samtliga dtgirder i energisektorn som sinker kostnaden
eller hojer marknadspriset for energiproducenter och/eller sinker marknadspriset for
energikonsumenter. Definitionen innebir att subventioner utgdr ett vidare begrepp dn
enbart direkta finansiella transaktioner.3

Medan klimat- och energisubventionerna pé utgiftssidan av statsbudgeten ir relativt
enkla att identifiera syns varken skatteldttnader® eller elcertifikat i statsbudgeten. Ef-
tersom bade skatteldttnader och elcertifikat paverkar producenternas kostnader och
marknadspriser 4r de relevanta i detta avsnitt. Sdrskilt intressanta blir de hir indirekta
stoden om regeringar, s som UNEP (2008) pastar, helst undviker subventioner pd
statsbudgetens utgiftssida eftersom de dr lidtta maltavlor f6r intressegrupper som vet-
kar for att sinka skatterna.

Syftet med detta avsnitt dr att ge en 6versiktlig bild av olika statliga stéd pa klimat- och
energiomrédet, i Sverige och internationellt. Avsnittet inleds med att beskriva hur
subventioner kan motiveras utifrdn nationalekonomisk teori. Direfter fljer en kort
beskrivning av internationella subventioner pa klimat- och energiomradet. Sedan f6ljer
tre delar dir ett antal svenska st6d pa klimat- och energiomridet beskrivs och dir vi
aven diskuterar de olika stédens f6r- och nackdelar ur ett nationalekonomiskt perspek-
tiv. Till £6ljd av den relativt komplexa styrmedelstloran dr det emellertid svart att,
inom ramen f6r den hir rapporten, analysera hur stéden fungerar tillsammans.

DARFOR BEHOVS SUBVENTIONER

Ett sitt att stimulera till minskade utslidpp av vixthusgaser dr att sitta ett pris pd koldi-
oxid, till exempel genom en skatt (se avsnitt 2.1). Om hushall och féretag fir betala
for att slippa ut koldioxid kommer utslippen minska och kolsnil teknikutveckling

33 Det finns bade breda och snéva definitioner av vad som utgdr en subvention. OECD (2011b) anvénder “stéd”
for att markera ett stérre omfang av dtgarder an “subvention”. Enligt Varldshandelsorganisationens (WTO)
Agreement on subsidies and countervailing measures forsta artikel, forekommer en "subvention” vid bland
annat i) finansiella bidrag frén staten eller annan offentlig myndighet i form av direkta éverféringar av medel
(1&n, garantier med mera) och Ji) beskattning lagre an referensskattenivan (till exempel skattelattnader). For
mer detaljerad information, se www.wto.org.

34 Regeringen kallar skattelattnader for “skatteutgifter” (se till exempel Prop. 2012/13:1). Regeringen menar
att skatteutgifterna paverkar budgetens saldo och darfér kan jamstéllas med stod p8 budgetens utgiftssida.
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stimuleras. Ett problem med att ensidig sitta en hog skatt pa koldioxid i Sverige dr
risken f6r koldioxidlickage. Om det finns risk for koldioxidldckage ér det svért att
hélla fast vid principen om att marknadsimperfektioner ska bemétas sd direkt som
méjligt. En bittre 16sning kan da i stillet vara en kombination av skattelittnader och
subventioner till substitut som till exempel férnybar energi (se till exempel Blisi och
Requate, 2010), samtidigt som Sverige verkar for till exempel en sdnkning av utsldpp-
staket i EU ETS.

Ett annat motiv till subventioner dr positiva externa effekter som till exempel sprid-
ningseffekter. Utveckling av nya metoder och teknik leder till kunskapsspridning som
kommer andra dn bara investerarna till del, till exempel pa grund av att humankapital
flyttar mellan foretag (Jaffe m.fl., 2005). Genom policysimuleringar har Fischer och
Newell (2008) visat att ett pris pa koldioxid ér det enskilt minst kostsamma styrmedlet,
men att en kombination av skatter och stdd till forskning och utveckling dr billigare
om det finns tva externa effekter som koldioxidutsldpp och kunskapsspridning.

Ytterligare ett motiv dr problem med att identifiera och beskatta férorenarna, till ex-
empel pa grund av utsldppen dr grinséverskridande eller skedde for linge sedan.

INTERNATIONELLA KLIMAT- OCH ENERGISUBVENTIONER

Subventioner och nedsittningar av skatter till bade fossil och férnybar energi fore-
kommer flitigt Sver hela virlden. Utformade pa ritt sitt kan subventioner till f6rny-
bara teknologier och ldg-kol teknologier resultera i bide ekonomiska och miljdmassiga
vinster (IEA, 2011¢). St6d till fossil energi dr ddremot svért att motivera eftersom
kostnaderna f6r dessa i allmidnhet Gverstiger nyttorna.

Av flera olika anledningar dr det svért att fa en heltdckande bild av de internationella
subventionerna pa klimat- och energiomradet. Bland annat definierar olika linder
subventioner pa olika sitt. Olika linder har ocksa olika transparens i sina statsfinanser,
vilket innebdr att det dr svart jimfora lindernas egna uppskattningar. IEA (2011c)
beriknar att subventionerna till fossila branslen uppgick till totalt 409 miljarder dollar
2010, vilket utgdr ungefir fyra ginger sa mycket som bistindet frain OECD till ut-
vecklingslinderna samma ar (OECD, 2012). Oljeprodukter subventionerades mest,
med 193 miljarder dollar, medan underprissittning av fossilbaserad el uppgick till 122
miljarder dollar. Subventionerna till kol var diremot relativt sma, runt 3 miljarder dol-
lar. Gas subventionerades med 91 miljarder dollar. Stédet till fossil energi 6kade med
109 miljarder dollar mellan 2009 och 2010, men ér fortfarande ligre dn rekordaret
2008 (554 miljarder dollar).

Subventioner till fossil energi férekommer frimst i mellandstern. Iran, Saudi Arabien
och Ryssland var 2010 de linder som subventionerade fossil energi mest. Indien, Kina
och Egypten hade ocksi relativt stora subventioner, se Figur 15. Bland de 37 linder
som ingick i IEA:s undersékning uppgick stddet 1 genomsnitt till 23 procent av re-
ferensmarknadspriset pa fossil energi IEA, 2011c).3

35 Det innebér att konsumenterna i dessa lander i genomsnitt betalade 77 procent av det verkliga priset.
Subventioner kan finansieras pa olika sétt, till exempel genom skatteintékter eller I1&n. Vad som galler for
respektive land framgar inte.
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Figur 15 Konsumtionssubventioner for de tio storsta bidragsgivarna 2010
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Kélla: IEA, 2011c och Konjunkturinstitutet.

For att minska utsldppen av vixthusgaser finns subventioner till férnybar energi. Det
grundliggande syftet med dessa subventioner ar att 6ka den férnybara energins kon-
kurrenskraft. Merparten av subventionerna till f6rnybar el och biobrinslen ér produkt-
ionssubventioner som héjer priset till producenter. Internationellt sett bestir subvent-
ionerna till férnybar energi frimst av stdd till bioenergi, vindkraft, solceller i byggna-
der och geotermisk energi (IEA, 2011c). Nir det giller biodrivimedel 4r det frimst
etanol och biodiesel som subventioneras.

Ar 2010 uppgick subventionerna till férnybar energi till 66 miljarder dollar (IEA,
2011c¢). Av dessa subventioner gick tvé tredjedelar till f6rnybar elproduktion och en
tredjedel till biobrinslen. Stddet till f6rnybar energi 6kade med 10 procent mellan
2009 och 2010, men subventionerna till férnybar energi utgér dnda bara en sjittedel av
subventionerna till fossil energi. IEA (2011c) forutspar att subventionerna till f6rnybar
energi kommer att sjunka i framtiden till £8ljd av att teknologierna f&r f6rnybart
sprids, samtidigt som priserna pa fossil energi kommer att stiga.

KLIMAT- OCH ENERGISTOD PA STATSBUDGETENS UTGIFTSSIDA

I Sverige redovisas samhillets stod till féretag och hushall pa statsbudgetens utgifts-
sida men, som tidigare nimnts, férekommer dven stéd pd statsbudgetens inkomstsida
i form av skatteldttnader och skattebeftielser (beskrivs mer nedan).

I miljérakenskaperna definieras miljdmotiverade subventioner utifrdn sitt syfte, inte
utifrin den effekt som uppnas.’ De miljomotiverade subventionerna grupperas i na-
turresursrelaterade, energirelaterade, utslippsreducerande och transportrelaterade
subventioner samt i miljorelaterat bistind. I de naturresursrelaterade subventionerna
ingar frimst ersittningar till jordbruket men ocksa stéd till kalkning, fiskevard och

36 pe miljémotiverade subventionerna ingdr i SCB:s miljérakenskaper som &r ett satellitsystem till
nationalrékenskaperna. Definitionen av vad som ar miljomotiverade subventioner &r bredare i
miljérakenskaperna an i nationalrdkenskaperna (SCB, 2012).
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miljomirkning av produkter. Aven ett stod till hallbara stider, vars syfte ir att stodja
utvecklingen av stadsmiljéer som bidrar till att minska utsldppen av vixthusgaser,
ingar i den hir gruppen. Bland de energirelaterade subventionerna finns stéd till vind-
kraft, solkraft, energieffektiviseringar och energiforskning. De utsldppsreducerande
subventionerna bestir av stdd till klimatinvesteringar, bade nationellt och internation-
ellt. Bland de transportrelaterade subventionerna finns till exempel premier till miljébi-
lar. Ar 2011 uppgick de miljsmotiverade subventionerna totalt ill drygt 8,2 miljarder
kronor. Av de totala miljdmotiverade subventionerna utgjorde ca 856 miljoner kronor
subventioner till dtgirder inom klimat- och energiomridet (se Tabell 3), vilket motsva-
rar drygt 10 procent av de totala miljémotiverade subventionerna.

Tabell 3 Miljomotiverade subventioner pa klimat- och energiomrddet (exklusive
administrationskostnader)

Miljoner kronor

20 Stod for hallbara stader 0 95 129
Stod for

21 energiteknik/energieffektivisering 161 395 378
Stod for effektivare

21 energianvandning 111 108 107

21 Stod for vindkraft 195 118 107

21 Stod for kdrnsdkerhet (nationellt) 9 8 6
Stod for energiinvesteringar i

21 offentliga lokaler 690 5 0

Stod for installation av
energieffektiva fonster med mera i

21 smahus 62 0 0
Stod for konvertering frén

21 direktverkande elvdrme 85 124 210

21 Stéd for solvarme 16 16 20

20 Stod till klimatinvesteringar 245 177 -101

20 Miljébilspremie 349 41 =

Totalt 1923 1087 856

Anm. De klimat- och energipolitiska subventionerna 3terfinns i statsbudgetens utgiftsomrade 20 Allman miljo-
och naturvard och 21 Energi. Stédet fér h8llbara stader &r 0 kr 2009 pa grund av att inga bidrag lamnades till
investeringar och Stodet till klimatinvesteringar &r negativt 2011 p8 grund av aterbetalningar fran Klimp-
projekt som inte genomfdrts (personlig kommunikation med SCB, 2012-09-04).

Kalla: SCB, 2012.

I Tabell 3 kan noteras att det totala stodet till solvirme dr mycket mindre dn stédet till
vindkraft’” och att flera av stédens storlek varierar mycket 6ver aren. Variationerna ger
ett intryck av att stden dr kortsiktiga och férinderliga. Enligt Mowery m.fl. (2010)
bor offentliga satsningar ha linga tidsperspektiv och syfta till teknikutveckling pa bred
front, vilket innebir att stora variationer inte ir speciellt indamalsenliga. A andra sidan
bér subventionsprogram vara tidsbegridnsade f6r att férhindra uppkomsten av stddbe-
roende (UNEP, 2008).

Nedan beskrivs ndgra budgetbaserade subventioner som har férekommit och fore-
kommer pi klimat- och energiomridet i Sverige.

37 Jamférelsen avser de totala beloppen. Information saknas for att rdkna ut subventionen per MWh.
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Stod till energiteknik/energieffektivisering

Stédet till energiteknik och energieffektivisering dr den stérsta energirelaterade sub-
ventionsposten 2011. Tre anslag dr aktuella f6r 2011: Energiteknik, Energieffektivise-
ringsprogram och Insatser for uthillig energianvindning. Anslaget till energiteknik ska
anvindas for att stimulera spridningen av vissa energitekniska I6sningar (biogas och
andra férnybara gaser samt solceller) som dnnu inte 4r kommersiellt konkurrenskraf-
tiga men som bedoms ha positiva effekter pa klimatet. Stédet £6r installation av sol-
celler (SES 2009:689; Energimyndigheten, 2012a) har till 6vervigande del delats ut till
fysiska personer for installation av solel i smahus. Ar 2011 uppgick stodet till 60 mil-
joner kronor.3 Energieffektiviseringsprogrammet riktar sig frimst mot kommuners
och linsstyrelsers arbete med energieffektivisering. Insatser for uthallig energianvind-
ning syftar bland annat till att bidra till teknikupphandling f&r att utveckla och intro-
ducera ny energieffektiv teknik pa marknaden.

Stod for vindkraft, solvirme och biogas

Stodet f6r vindkraft bestdr av tvé anslag, Planeringsstéd £6r vindkraft med mera och
Stéd £6r marknadsintroduktion av vindkraft. Syftet med planeringsstddet dr att stédja
kommuner, linsstyrelser, lokala och regionala samverkansorgan, att genomféra plane-
ringsinsatser for vindkraft och underlitta vindkraftens utveckling. Syftet med stédet
till marknadsintroduktion av vindkraft framgér av dess namn.

Subventionerna till solvirme bestar av St6d fOr installation av solvidrme. Solvdrme
anvinds fOr att virma vatten till tappvarmvatten eller uppvirmning. Stéden till sol-
virme upphorde sista december 2011 (Boverket, 2012).

Aven de naturresursrelaterade subventionerna innehaller stéd som kan bidra till att
minska utslippen av vixthusgaser, till exempel investeringsstod till biogas fran stall-
gbdsel 1 Landsbygdsprogrammet (Jordbruksverket, 2012; Jordbruksverket, 2009). Om
biogas framstills genom rétning av gédsel kan metanutslippen frin jordbruket
minska, speciellt i s6dra Sverige, jimfért med traditionell gédselhantering (Hojgard
och Wilhelmsson, 2012).% Om biogasen anvinds som ersittning for fossila brinslen
minskar utslippen av vixthusgaser ytterligare. Produktionen av biogas kan emellertid
leda till en 6kad transport av gédsel. Nettoeffekten pd miljon beror pa en mingd anta-
ganden varfér den samhillsekonomiska l6nsamheten av att stodja biogas behéver
utredas mera (Energimyndigheten, 2010; Héjgard och Wilhelmsson, 2012). Hittills
uppgir stédet till omkring 90 miljoner kronor.4

Stod till klimatinvesteringar

I det budgetbaserade stodet till klimatinvesteringar 2011 ingar anslagen till Klimatan-
passning och St6d till klimatinvesteringar. Anslaget till Klimatanpassning avser upp-
handlingar f6r den nationella markmodellen, héjddatabasen, respektive upphandlingar
i samband med kartliggning av skredférutsittningar i Géta Alvdalen. Stédet till klima-
tinvesteringar kallas ocksd Klimatinvesteringsprogrammet (Klimp) och ir en typ av

38 personlig kommunikation med Energimyndigheten 2012-09-20.

39 Att metanavgéngen skiljer sig beroende pd klimat tyder p8 att eventuella produktionssubventioner bér vara
geografiskt differentierade.

40 personlig kommunikation med Jordbruksverket, 2012-05-14.
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statligt investeringsstdd som férekommit kontinuerligt sedan slutet av 1990-talet. Se-
rien av statliga investeringsstod inleddes 1998 med det Lokala investeringsprogrammet
(LIP) som senare foljdes av Klimp, Stod till hallbara stider och St6d till energieffekti-
viseringar i offentliga lokaler (OFFrot)#. Det totala bidragsbeloppet t6r investerings-
stoden uppgir till sammanlagt runt 12 miljarder kronor, se Tabell 4. Stéden har frimst
riktats till kommuner som, 1 konkurrens med varandra, fatt ans6ka om bidrag till olika
utslippsminskande dtgirder.

Tabell 4 Statliga investeringsstod
Bidrag i miljarder kronor

Lokala investeringsprogram Okad hallbarhet och

(LIP) sysselsattning 6,2 1998-02
Minskade véxthusgaser,

Klimatinvesteringsprogram energibesparing och

(Klimp) teknikutveckling 2,0 2003-08

Stod till energieffektiviseringar

i offentliga lokaler (OFFrot) Energi- och miljépolitiska mal 2,0 2005-09
Miljéanpassad energianvandning

Konverteringsstod fran el och foérsérjningstrygghet 1,5 2006-10

Kélla: Broberg m.fl., 2010.

Diskussion

Flera av Konjunkturinstitutets utvirderingar av statliga investeringsbidrag visar att det
ir svért att fordela sddana subventioner kostnadseffektivt (Vredin Johansson, 2006,
2007, 2010; Samakovlis och Vredin Johansson, 2007; Forslund m.fl., 2008; Broberg
m.fl., 2009). Gemensamt dr att bidragsprogrammen varit utformade som klumpsum-
mesubventioner till investeringar och att bidragen fordelats i en ansékningsprocess dir
de sékandes egna uppskattningar av de férvintade utslippsminskningarna utgjort det
viktigaste underlaget f6r beslutet att bevilja eller avsld bidrag. En sadan tilldelning
medfSr héga administrationskostnader och kan leda till strategiskt beteende hos de
s6kande. I utvirderingarna har det inte gatt att faststélla hur stora utslippsminskningar
bidragen medfért eftersom det varit omdjligt att isolera bidragens effekter fran de
utslippsminskningar som andra styrmedel, framfér allt koldioxidskatten, dstadkommit.
Aven om de att angivna utslippsminskningarna verkligen uppntts framstér de statliga
investeringsbidragen som ett kostsamt styrmedel for att minska koldioxidutsldppen.

Ett annat potentiellt problem med att f6rdela investeringsbidrag i en ansokningspro-
cess dr svarigheten att i forvig identifiera vinnande teknologier. Genom att ge investe-
ringsbidrag till vissa energislag eller tekniker kan utvecklingen och kommersialisering-
en av andra energislag eller tekniker, som ur ett lingre perspektiv kan vara mer effek-
tiva bdde ekonomiskt och miljomassigt, undergrivas.

Flera utvirderingar av investeringsbidragen visar ocksa att en del av dtgirderna skulle
ha genomforts dven utan stdéd (Boverket, 2009; Berglund och Hanberger, 2002; Gull-
lers Grupp Informationsradgivare AB, 2003). Utéver de svenska studierna visar Kemp
(1997) i en utvirdering av ett investeringsbidrag till hushall f6r investeringar i tilliggsi-

41 Stédets fullstandiga namn &r Stéd till investeringar i energieffektivisering och konvertering till férnybara
energikallor i lokaler som anvénds for offentlig verksamhet.
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solering i Nederlinderna att bidraget bara varit av mindre betydelse for beslutet att
tilliggsisolera. Bidraget var snarast ett vilkommet tillskott som sidnkte kostnaden for
hushallen. P4 motsvarande sitt finns en stor risk att investeringsbidragsprogram som
LIP, Klimp, St6d till hillbara stider med flera inte skapar miljévirden utan bara ver-
for inkomster mellan skattebetalare och investerare. Att subventionera projekt som
skulle ha genomforts dnda, troligtvis pa grund av att de dr l6nsamma, innebdr bara en
omférdelning av inkomster.

Nir elcertifikaten (som beskrivs mer nedan) inférdes 2003 var meningen att de skulle
ersitta samtliga tidigare subventioner till f6rnybar elproduktion (Nilsson m.fl., 2004;
Astrand, 2005; SCB, 2010b). Trots detta finns fortfarande budgetbaserade subvent-
ioner i form av planeringsstdd till vindkraft, stdd till marknadsintroduktion av vind-
kraft och st6d till installation av solceller 1 Sverige. Fragan dr i vilken utstrickning
dessa subventioner 6verlappar (det vill siga korrigerar samma marknadsmisslyckande
som) elcertifikatsystemet? Aven handelssystemet EU ETS (se avsnitt 2.4) kan beréras
av 6verlappningar. Om till exempel ett féretag som ingar i EU ETS far stéd for ener-
gleffektiviseringar kan det innebéra en 6verlappning. Det medfor att de utsldpps-
minskningar som uppstar till f6ljd av energieffektiviseringarna inte leder till nagra
verkliga utslippsminskningar eftersom den totala méingden utslipp i EU ETS ér for-
utbestdmd (se avsnitt 4.3 om rekyleffekten fran energieffektiviseringar). Utslipps-
minskningar pa ett stille 1 handelssystemet leder nimligen bara till utslippsckningar
ndgon annanstans i systemet. Genom att granska Energimyndighetens olika register
6ver stbdmottagare, elcertifikatberittigade anldggningar och deltagare i EU ETS kan
potentiella éverlappningar identifieras men, for att verkligen beldgga 6verlappningar,
krivs betydligt mer detaljerad information och analys. Till exempel behévs informat-
ion om (eller en bedémning av) vilket marknadsmisslyckande stédet avser att korrigera
sd att de stédbeviljade projektens férmiga att uppna sitt syfte kan analyseras.

En anledning till att icke-kostnadseffektiva styrmedel som investeringsstod ofta fore-
kommer ir att de dr littare att genomféra politiskt 4n andra styrmedel (Bye och Bru-
voll, 2008). Politiska realiteter leder ibland till eftergifter i miljépolitiken. Inte sillan
motiveras atgirder som egentligen har helt andra syften av miljéskil. Aven det mot-
satta giller, det vill sdga nir miljéskilen inte ricker, exempelvis vid byggnation av
vindkraftverk, motiveras atgirden av andra skdl, till exempel sysselsittningseftekter (se
avsnitt 4.6). Sddana motiveringar kan leda till att direkt olimpliga dtgirder genomfors.
Exempelvis skulle LIP bidra béade till 6kad ekologisk hallbarhet och 6kad sysselsitt-
ning. De sysselsittningstillfillen som genererades var emellertid dyrare 4n om de skap-
ats med traditionell arbetsmarknadspolitik, samtidigt som miljéeffekterna blev mindre
4n vad som varit moijligt givet en annan férdelning av bidragen (Forslund m.fl., 2008).

KLIMAT- OCH ENERGISTOD PA STATSBUDGETENS INKOMSTSIDA

Stéd férekommer dven pé statsbudgetens inkomstsida. Nedan beskrivs skattelittnader
tor fossil och férnybar energi samt skattebeftrielse pd el som férekommer i Sverige.

Lagre skatt for fossila branslen

Forutom de ligre energi- och koldioxidskatter som diskuterades 1 avsnitt 2.1, subvent-
ioneras fossilbrinsleanvindningen i Sverige dven genom andra skatteldttnader (Natur-
vardsverket, 2012). Ar 2010 subventionerades till exempel energisektorn med ca

21 miljarder kronor och transportsektorn med ca 25 miljarder kronor (Naturvardsver-
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ket, 2012).%2 Subventionernas storlek dr givetvis en funktion av vilka skatteldttnader
som inkluderas och av vad som anses utgora referensskattenivderna (se Bilaga 11 Na-
turvirdsverket, 2012).

Konjunkturinstitutets analyser (Broberg m.fl., 2008; Berg och Forsfilt, 2012) har visat
att minskade nedsittningar av koldioxidskatten i bade den icke-handlande sektorn och
ijord- och skogsbruket dr kostnadseffektiva (se vidare i avsnitt 2.1).

Ldagre skatt for fornybar energi

Enligt lagen om skatt pa energi (SFS 1994:1776 ) ska energiskatt och koldioxidskatt
inte betalas pa tribrinslen.# Enligt samma lag far regeringen i sdrskilda fall helt eller
delvis medge befrielse frin energiskatt och koldioxidskatt pa annat brinsle som fram-
stiills av biomassa#. Méjligheten till befrielse fran skatt giller 4ven om brinslet ingar
som en bestindsdel i annat brinsle. Skattebefrielsen fran koldioxidskatt foljer av att
forbrinningen av biobrinslen anses vara koldioxidneutral. Skattebefrielsen frin ener-
giskatt dr emellertid svérare att motivera. Enligt Nilsson m.fl. (2004) kan skattelittna-
derna i energi- och koldioxidskatterna férklara en stor del av 6kningen av férbrin-
ningen av biomassa under 1990-talet.

Ar 2011 upphorde det generella undantaget frin skatteplikt for biogas och ersattes
med en méjlighet till avdrag f6r energi- och koldioxidskatterna pa biogas som férbru-
kats eller salts som motorbrinsle eller som brinsle £f6r uppvirmning (Skatteverket,
2010). Samtidigt begrinsades skattebefrielsen f6r biodrivmedel som ldginblandats i
bensin respektive i diesel. Skattebefrielsen omfattar energiskatt och koldioxidskatt upp
till och med 6,5 volymprocent biodrivmedel i bensin och upp till och med 5 volym-
procent biodrivmedel i diesel. I budgetpropositionen f6r 2013 féreslir regeringen att
laginblandning upp till 5 volymprocent biodrivmedel i bade bensin och diesel ska fort-
sdtta vara befriade frin koldioxidskatt (Prop. 2012/13:1). For att inte hamna i konflikt
med EU:s statsstddsregler féreslir regeringen dven att ldginblandning 6ver 5 volym-
procent biodrivimedel ska beskattas med bade energiskatt och koldioxidskatt. Ef-
tersom det svenska klimatmalet till 2020 bara avser koldioxidutslipp frin fossila
brinslen riskerar en koldioxidskatt pd biodrivmedel att ge otydliga signaler om bio-
drivmedlens koldioxidneutralitet. Att biodrivmedel bor beliggas med energiskatt ér i
linje med OECD:s (2011c) rekommendationer.

Riksrevisionen (2011) har granskat skattebeftrielsen f6r biodrivmedel och uppskattar
skattebortfallet till ungefir tvd miljarder kronor per ar. Det innebir att de utslipps-
minskningar som uppnitts genom skattelittnader kostat ungefir tre kronor per kilo
koldioxid, det vill sidga betydligt mer dn koldioxidskatten.# For att uppna motsvarande

42 Bland annat aterfinns koldioxidskattebefriade utslépp i bandrift, inrikes luftfart (fére 2012) och inrikes sjéfart.
Ar 2011 slopades koldioxidskatten for industrianldggningar inom EU ETS och utgdr dérmed inte langre en
skatteavvikelse (Regeringens skrivelse 2011/12:136).

43 Exempelvis stockar, kubbar, vedtran, flis, sp%n, briketter, trakol, s%gsp%n och annat traavfall.

44 Med biomassa avses den biologiskt nedbrytbara delen av produkter, avfall och restprodukter fr&n jordbruk,
skogsbruk och darmed foérknippad industri, samt den biologiskt nedbrytbara delen av industriavfall och
kommunalt avfall (9§, SFS 1994:1776).

45 Kostnaden per kilo koldioxid beror pa hur stora utslappsminskningar biodrivmedlen antas ge upphov till.
Riksrevisionens berakning bygger pd utslappsvarden frén Trafikverkets index 6ver nya bilars klimatp&verkan
2009. Anvéndningen av biodrivmedel kan ha medfort att utslappen minskat med 0,4-1,1 miljoner ton
koldioxidekvivalenter per &r 2007-2009. Riksrevisionen (2011) papekar att en renodlad effektutvérdering inte
varit mdéjlig eftersom det finns flera styrmedel som syftar till att 6ka anvédndningen av biodrivmedel.
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utslippsminskningar med hjilp av koldioxidskatten hade skatten beh6vt héjas med
mellan 0,40 och 1,20 kr per kilo. Riksrevisionen kritiserar regeringen for att skattebe-
frielsen varit dyr och inte inneburit langsiktigt stabila férutsittningar f6r féretag och
konsumenter. Skattebefrielsen har lett till en 6kad laginblandning av biodrivmedel
men har inte varit teknikdrivande.

Skattebefrielse pé el

Som en 6ljd av anpassningen till EU:s energiskattedirektiv (som innebir en héjning
av skatten pa processrelaterad el fran O till 0,5 6re per kWh) inférdes Programmet f6r
energieffektivisering (PFE) 1 januari 2005. Programmet vinder sig till energiintensiva
industriféretag och deltagandet dr frivilligt. Genom att arbeta systematiskt med energi-
friagor och energieffektiviseringsatgirder far de deltagande féretagen skattebefrielse pa
el som anvinds i tillverkningsprocesser (Energimyndigheten, 2011f). Varje program-
period dr fem dr. Under den férsta perioden hade programmet drygt 100 deltagande
foretag. Dessa foretag anvinder tillsammans ungefir 30 TWh el per édr och den totala
skatteldttnaden motsvarar ddrfér 150 miljoner kronor per ar. Enligt Energimyndighet-
en (2011f) ér atgirderna i de allra flesta fall mycket l6nsamma f6r foretagen dd den
genomsnittliga dterbetalningstiden for atgirderna dr kortare dn 1,5 ar. I proposition
2012/13:9 foreslar regeringen att PFE ska upphoéra% vid utgangen av 2012 till f6ljd av
att EU:s riktlinjer f6r statligt st6d till miljoskydd férindrats. Férindringarna innebir
att stod 1 form av nedsittningar av eller befrielser fran miljéskatter mdste vara néd-
vindiga och proportionella.

Den korta genomsnittliga aterbetalningstiden f6r PFE-dtgirder (Energimyndigheten,
2011f) pekar pd att atgirderna troligtvis skulle genomférts dven utan skattebeftielse.
Att subventionera projekt som skulle ha genomférts dnda dr inte effektivt.

ELCERTIFIKAT OCH FEED-IN TARIFFER

Férutom budgetbaserade klimat- och energistéd och skatteldttnader finns elcertifikat-
systemet som specifikt stédjer produktionen av férnybar el i Sverige. Styrmedlet kallas
ibland for gréna certifikat.

Systemet med elcertifikat inférdes 2003.47 Malet med systemet ar att 6ka miangden
fornybar el med 25 terawattimmar (TWh) till 2020 (Regeringen, 2012). Elcertifikatsy-
stemet innebdr att certifikatberittigade producenter av férnybar el fir ett elcertifikat
tor varje megawattimme (MWh) el som de producerar under 15 ar. Genom férsiljning
av elcertifikat far producenterna av férnybar el en 6kad intikt vilket ger incitament till
Okad produktion. Efterfragan pd elcertifikat skapas genom kvotplikten som innebir att
kvotpliktiga elhandelsforetag miste kdpa certifikat i férhallande till sin f6rsdljning och
anvindning av el. For att skapa lingsiktighet i marknaden 4r kvotnivaerna faststillda
till 2035.

46 Att PFE upphér innebér att féretag inte kan ansluta sig till programmet efter sista december 2012 (Prop.
2012/13:9).

47 Enligt Rstrand (2005) kan inférandet av elcertifikat forklaras av fem faktorer: i) ett behov av att férandra
stoden till fornybar energi givet statens budgetrestriktion, ii) EU:s regler for statsstdd, iii) positiva férvantningar
pé systemet och p& en EU-harmonisering, iv) preferenser for marknadsbaserade instrument bland
nyckelpersoner och v) ett samlat stod for systemet. Intressant &r att M, FP och KD réstade mot férslaget pd
grund av att de ans8g att systemet var komplext, saknade transparens och behévde utredas ytterligare.
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Figur 16 Pris p& elcertifikat
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Kélla: Svensk Kraftmdakling (SKM) via ekonomifakta, www.ekonomifakta.se/sv/Fakta/Energi/Styrmedel/
Elcertifikat.

Stodet till f6rnybar el, det vill sdga certifikatpriset, varierar 6ver tiden men 4r lika f6r
alla energikillor vid varje tidpunkt eftersom det bestims av det pris som klarerar efter-
fragan och utbud pa elcertifikat. Det innebir att elcertifikat uppfyller marginalkost-
nadsvillkoret f6r kostnadseffektivitet. Figur 16 visar priset pa elcertifikat mellan 2006
och 2011. I genomsnitt har priset legat runt 240 kronor per MWh under perioden
motsvarande en intikt pa 24 6re per kWh utéver intikten frin elférsiljningen.

Figur 17 Utfardade elcertifikat per energikailla
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Kélla: Svensk Kraftmakling (SKM) via ekonomifakta, www.ekonomifakta.se/sv/Fakta/Energi/Styrmedel/
Elcertifikat.

Figur 17 visar det totala antalet utfirdade elcertifikat 2003—2011. Totalt sett har antalet
elcertifikat 6kat med mer 4n 300 procent under perioden. De storsta Okningarna har
skett for energikillorna biobrinsle och vindenergi. Under 2011 omsatte elcertifikat-
marknaden ca 3,7 miljarder kronor vilket storleksmassigt motsvarar fyra ganger s

48 Givet ett genomsnittspris pa 187 kr per certifikat och 19,8 miljoner utfardade certifikat.
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mycket som de budgetrelaterade klimat- och energisubventionerna samma dr (jimfor

med Tabell 4).

Nationalekonomisk teori pekar pa att elcertifikat kan vara ett kostnadseffektivt sitt att
sikerstilla en stabil utveckling mot givna férnybarhetsmal. Via konkurrensen som
uppstar bade pa el- och certifikatmarknaderna drivs dven den tekniska utvecklingen
framat. Elcertifikatsystemet bygger pa att ersittningen till producenterna av férnybar
energi ticker skillnaden i marginalkostnader mellan férnybar och konventionell energi.
Eftersom den férnybara energin tillits komma fran flera kraftkillor innebidr det att
ersittningen till samtliga kraftkéllor ir lika med ersittningen till den dyraste kéllan som
beh&vs f6r att uppfylla kvotplikten. Darmed uppstir ett producentéverskott som kan
vara visentligt for de billigare kraftkillorna. Motsvarande éverskott uppstar vid all
marginalkostnadsprissittning och dr inte unikt fér elcertifikatsystemet.

Figur 18 illustrerar resonemanget. Marginalkostnadskurvan f6r férnybar energi bestar
av flera olika marginalkostnadskurvor, en f6r varje kraftkilla A, B och C. Alla kraftkil-
lor behdvs f6r att uppfylla kvotplikten (Q3) och ersittningen till kraftkéllorna (utdver
marknadspriset) blir lika med differensen mellan marginalkostnaden f6r kraftkilla C
och marknadspriset pa el (MCs-Pgr). Det innebir att A och B far betydligt hogre er-
sittningar 4n de skulle ha fatt om kraftkilla C inte beh&vts f6r att uppfylla kvotplikten.

Incitament till 6kad produktion av férnybar el kan ocksa skapas genom si kallade
feed-in tariffer.# Feed-in tariffer garanterar producenterna av férnybar el ett 1 forvig
Overenskommet fast pris per MWh, oftast under en i f6rvig Sverenskommen tidspe-
riod. Medan ett elcertifikatsystem bygger pé politiskt bestimda kvantiteter, bygger
feed-in tariffer pa politiskt bestimda priser. Under fullstindig kunskap spelar det ing-
en roll om beslutsfattaren viljer ett pris- eller kvantitetsinstrument — den samhillseko-
nomiskt optimala mingden férnybar el kommer att nds oavsett vilket instrument som
tillimpas. Under ofullstindig kunskap kan diremot skillnader uppstd beroende pa
vilket instrument som tillimpas (se Fakta 1 i avsnitt 1.1). Om, till exempel, marginal-
kostnaden f6r férnybar el dr /gre in vad som antogs nir instrumentet inférdes innebir
det att mingden férnybar el kommer att vara £6r Adg med en feed-in tariff och f6r /ig
med ett kvotsystem (jimfér med resonemanget i Weitzman, 1974).

Figur 18 Prissdttning i elcertifikatsystemet
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Kélla: Bergek och Jacobsson, 2010.

49 Begreppet “feed-in tariffer” anvénds dven pa svenska, "inmatningstariffer” &r en alternativ bendmning.
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Om feed-in tarifferna sitts lika for alla férnybara kraftkillor uppfyller dven feed-in
tarifferna kostnadseffektivitetsvillkoret om lika marginalkostnader. I praktiken har
emellertid feed-in tarifferna oftast varierat mellan olika férnybara kraftkillor. I till
exempel Tyskland och Spaniens stéds varje producerad férnybar MWh el med olika
belopp beroende pi kraftkilla. Ofta gérs forsék att basera feed-in tarifferna pa den
specifika produktionskostnaden f6r en viss typ av férnybar energi (Couture och Gag-
non, 2010; Lipp, 2007) vilket innebir att dyra kraftkillor, till exempel solceller, sub-
ventioneras mer 4n billiga, till exempel vattenkraft. En vil utformad feed-in tariff £61-
jer dirmed den aggregerade marginalkostnadskurvan i Figur 18. Det vill siga, kraft-
killa A:s feed-in tariff motsvarar marginalkostnaden vid Oy, kraftkilla B:s feed-in tariff
motsvarar marginalkostnaden vid (> och si vidare. Svarigheten med feed-in tariffer
vars storlek dr differentierad utifrin kraftkillan dr fGrstds att avgdra vad som utgor de
specifika produktionskostnaderna f6r varje kraftkilla, samt att f6lja upp och, vid be-
hov, justera tarifferna (Madlener och Stagl, 2005; van der Linden m.fl., 2005).5!

Diskussion

Nir elcertifikatsystemet inférdes fanns férvintningar pa att det skulle 6ka mingden
tornybar energi och att konkurrenskraften hos de férnybara energiproducenterna
skulle starkas genom teknisk utveckling.s

En utvirdering av det svenska elcertifikatsystemet 2003—2008 pekar p4 att systemet
har 6kat mingden f6rnybar energi i Sverige med ungefir 8,5 TWh3 — dven om det
naturligtvis inte gér att veta hur mycket férnybar energi som funnits utan elcertifikat-
systemet. Samtidigt ansdg 63 procent av kraftvirmeproducenterna att elcertifikatsy-
stemet varit avgérande f6r deras satsningar pd fornybart (Bergek och Jacobsson,
2010). I april 2012 hade den férnybara elproduktionen 6kat med 13 TWh sedan elcer-
tifikatsystemet inférdes (Energimyndigheten, 2012b).

Jamfort med de uppskattningar av systemets kostnader f6r konsument som gjordes
innan systemet inférdes har de verkliga kostnaderna varit hogre (tre till 4tta ganger
hogre enligt Bergek och Jacobsson, 2010). Stodet har varit generést till befintliga an-
liggningar men har inte lett till att nya och dyrare teknologier (exempelvis havsbaserad
vindkraft och solceller) utvecklats. Kdberger m.fl. (2004) menar darfor att elcertifikat-
systemet gett befintliga anldggningar stora Gvervinster som inte motsvarar nigon an-
strdngning fran deras sida.> Transaktionskostnaderna i det svenska elcertifikatsystemet

50 Feed-in tariffer finns i 21 EU-lander och elcertifikat finns i sex EU-lander Fouquet och Johansson, 2008).
Enligt Couture och Gagnon (2010) finns feed-in tariffer i uppskattningsvis 63 lander och delstater éver hela
varlden. Elcertifikatsystem finns i 38 lander, delstater och provinser (Lipp, 2007).

51 En feed-in tariff kan utformas s& att den &r negativt korrelerad med mangden installerad kapacitet per
energikalla (Resch m.fl., 2007; Lipp, 2007). Det vill séga, ju hogre total installerad kapacitet desto ldgre feed-in
tariff. Motivet till en sddan utformning &r att spridningseffekten (laroeffekten) antas vara mindre ju hogre den
installerade kapaciteten ar. IEA (2010b) uppskattar ldroeffekten av solenergi till 17 procent. Det innebér att om
den installerade kapaciteten férdubblas minskar investeringskostnaden med 17 procent. For vattenkraft ar
motsvarande siffra 1 procent och for vindkraft mellan 7 procent (landbaserad) och 9 procent (havsbaserad).

52 Bedémningen av elcertifikat kontra feed-in tariffer sker har ur ett nationellt perspektiv. Om ndgot av
systemen inférs harmoniserat p& EU-niva tillkommer andra aspekter av betydelse for ekonomisk effektivitet och
andra utvarderingsaspekter (Ringel, 2006).

53 Fr8n 6,5 TWh 2002 till 15,0 TWh 2008, en 6kning med 131 procent.

54 Ersattningen fran elcertifikaten &r forstds lika oavsett om anldggningen &r Iénsam eller olénsam.”Overvinst”
syftar pa den vinst som genereras fran elcertifikaten som g&r utéver den vinst de Idnsamma anldggningar hade
innan elcertifikaten infordes.
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kan ocksa vara avsevirda, minst 185 miljoner kronor 2008 (Bergek och Jacobsson,

2010).

Elcertifikatsystemet 4r teknikneutralt eftersom flera férnybara energikillor ingér i sy-
stemet — vindkraft, solenergi, vagenergi, geotermisk energi, biobrinslen och viss vat-
tenkraft — och eftersom subventionen ir lika fér alla produktionsslag. I praktiken dr
det frimst billiga férnybara energikillor som vind och vatten som har subventionerats
genom elcertifikatsystemet (Kéberger m.fl., 2004; Ringel, 2006; Lipp; 2007; Fouquet
och Johansson, 2008; OECD, 2011c). Aven om teknikneutralitet innebir att alla tek-
nologier fir samma stéd innebir det ett implicit val eftersom vissa teknologier — de
som kan kostnadskonkurrera pd kort sikt — gynnas mer 4n andra (van der Linden m.fl.,
2005; Lipp, 2007). Det innebir att férnybara tekniker som kan ha hég potential pa
lingre sikt férbises. Elcertifikatsystemet fungerar dirfér mindre bra nir det finns en
politisk ambition att frimja nyare teknologier som dnnu inte kan kostnadskonkurrera
(Kéberger m.fl., 2004; van der Linden m.fl., 2005).

Genom att analysera patentdata f6r en panel av 25 OECD linder kommer dven John-
stone m.fl. (2010) fram till att kvantitetsbaserade styrmedel (som elcertifikat) ger storst
incitament till utveckling av teknik f6r férnybara energialternativ med ldga kostnader
som vindenergi medan prisbaserade styrmedel (som feed-in tariffer) ger stérst incita-
ment till dyrare teknologier som solcellsel. For att 6ka teknikutvecklingen 1 elcertifikat-
systemet foreslar van der Linden m.fl. (2005) att elcertifikaten kompletteras med tek-
nologispecifika investeringsbidrag eller att kvotplikten differentieras mellan teknolo-
gler.’

I en genomgéng av tre olika linders system f6r férnybar energi visar Lipp (2007) att
feed-in tarifferna i Danmark och Tyskland kostat mindre per producerad enhet el
jamfort med elcertifikatsystemet i Storbritannien, dven om produktionskostnaderna
varit likartade i de olika linderna. Det finns flera méjliga forklaringar till detta — dven
om samtliga bor betraktas som anekdotiska pd grund av att det finns landspecifika
forutsittningar som inte alltid 4r mojliga att kontrollera f6r.56 En dr att systemen i
Danmark och Tyskland gett marknaden stabilare prissignaler 4n det brittiska systemet
sd att signalen till investerare varit palitlicare. En annan ér att de danska och tyska
regeringarna varit trovirdigare i sina satsningar pa férnybar energi 4n den brittiska. En
tredje dr att acceptansen fOr foérnybar energi varit stérre i Danmark och Tyskland dn i
Storbritannien. I en jimforelse av tre nordiska linder (Sverige, Norge och Danmark)
finner Pettersson och Séderholm (2011) att skillnader i nationella tillstindsprocesser
kan vara avgorande f6r hur mycket vindkraft som etableras givet likartade stodsystem.

Aven om kraftslagsspecifika feed-in tariffer inte uppfyller marginalkostnadsvillkoret
tor kostnadseffektivitet verkar de i utvirderingar kostat mindre per enhet férnybar el
an systemet med elcertifikat (Europeiska kommissionen, 2005b; Fouquet och Johans-
son, 2008). Att elcertifikaten dr dyrare forklaras av att investerare kriver en riskpremie

55 Eftersom en innovatér inte kan tillgodogora sig hela vinsten fran en framgangsrik innovationsprocess finns en
risk att teknikutvecklingen i samhallet &r l&gre @n vad som &r samhallsekonomiskt optimalt. Teknikutveckling
kan darfor behdva subventioneras. Exakt hur mycket subventioner — utdver elcertifikatsystemet - som behovs
for teknikutveckling &r daremot svart att bedéma (se avsnitt 2.3 om teknikutveckling).

56 Eftersom styrmedlen inte testats i experiment gar det inte att identifiera effekten av ett visst styrmedel
(Lipp, 2007). Det gar med andra ord inte att avgéra vad som utgdr det kontrafaktiska tillstdndet utan
resultaten ar en kumulativ effekt av all politik som bedrivits for att 6ka méngden férnybar energi i dessa lander.
Landerjamforelser ar darfér behéftade med viss “applen och paron”-problematik.
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— ett elcertifikatpris hogre dn den specifika produktionskostnaden — for att vdga satsa
pa fornybar energi (Europeiska kommissionen, 2011c). Baserat pa utvirderingar av de
olika systemen menar Europeiska kommissionen (2008) att vil anpassade feed-in tarif-
fer generellt sett dr det mest effektiva sittet att frimja produktionen av fornybar el.5
Standpunkten dr diametralt motsatt till den kommissionen hade 1999, da ett konkur-
rensbaserat kvotsystem foresprakades (Huropeiska kommissionen, 1999). Omsving-
ningen tyder pa att fler utvirderingar beh&évs och att sista ordet angaende elcertifikat
och feed-in tariffer dnnu inte édr sagt. F6r mer definitiva policyslutsatser krivs fler
detaljerade utvirderingar av de olika systemen.

Sammanfattningsvis har elcertifikat och feed-in tariffer olika fér- och nackdelar. For-
delen med det svenska elcertifikatsystemet dr att mingden billig f6rnybar energi 6kat
snabbt. Nackdelar 4r dess oférmaga att styra mot diversifiering av férnybar energi och
potentiellt hoga transaktionskostnader. Férdelen med feed-in tariffer (som de tillim-
pats i de linder dir de studerats) dr att de ger stabilare incitament till teknikutveckling.
En nackdel med kraftslagsspecifika feed-in tariffer dr att det 4r svirt att bestimma
tarifferna. Fel nivd pd tarifferna innebér 6verkompensation och att systemet kan bli
kostsamt (Madlener och Stagl, 2005; van der Linden, 2005). I bérjan av 2012 begrin-
sade till exempel Tyskland och Spanien tarifferna till f6rnybar el pa grund av att kost-
naderna skjutit i hdjden (Spiegel Online International, 2012; Renewable Energy
Wortld, 2012; Bloomberg, 2012a; Bloomberg, 2012b). Ligre tariffer innebir en risk f6r
investerare vilket kan innebdra att dven feed-in tariffer kommer att kriva en riskpremie
i framtiden.

Avslutningsvis, 1 utvirderingssammanhang 4r det mycket viktigt att kinna till huvudsyf-
et med det system som inférts. Om syftet dr att 6ka mingden fornybar energi snabbt
(i syfte att snabbt minska beroendet av fossila brinslen och kirnkraft) fungerar elcerti-
fikat bittre 4n kraftslagsspecifika feed-in tariffer. Om syftet ddremot ér att pa lite
lingre sikt skapa en diversifierad portfolj av férnybara energiteknologier dr férhéllan-
det det motsatta. Elcertifikat och kraftslagsspecifika feed-in tariffer kan dirfor stddja
olika delar av en teknologis marknadsmognad (IEA, 2010a) och bér dirfér snarare ses
som komplement 4n substitut till varandra. Med justeringar som differentierad kvot-
plikt i elcertifikatsystemet och flexibla tariffer (till exempel baserade pd marknadspri-
ser) kan systemen nirma sig varandra.

57 Europeiska kommissionen baserar sin bedémning p& tva indikatorer, en for effektivitet och en for
kostnadseffektivitet. Kostnadseffektivitetsindikatorn relaterar stodet till fornybar energi (belopp oavsett
stodform) till den totala produktionskostnaden for den férnybara energin. Ju mindre skillnaden &r, desto hogre
beddms stddets kostnadseffektivitet (se Annex 3 i Europeiska kommissionen, 2008).
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AVSNITTET I KORTHET

e [Ett pris pa koldioxid bor vara grunden i klimatpolitiken. Subventioner kan
behdvas som komplement om det av nagon orsak, till exempel risk fér koldi-
oxidlickage, inte gar att prissitta koldioxid fullt ut.

e I Sverige finns direkta budgetbaserade klimat- och energisubventioner. Dessu-
tom st6ds bdde férnybara och fossila branslen indirekt via skatteldttnader och
skattebefrielser. De budgetbaserade stéden till férnybar energi var 2010
mindre dn skattelittnaderna for fossila branslen.

e Statliga investeringsprogram tenderar att vara dyra att administrera och inte
bidra till nya utslippsminskningar utéver vad som skulle skett dnda. Bidragen
ir dessutom svira att férdela kostnadseffektivt. Genom att stédja vissa ener-
gislag eller tekniker kan utvecklingen och kommersialiseringen av andra ener-
gislag eller tekniker, som ur ett lingre perspektiv kan vara mer effektiva bide
ekonomiskt och miljémaissigt undergrivas.

e TFornybar el stods sedan 2003 genom elcertifikatsystemet. Systemet dr effek-
tivt £6r att snabbt 6ka mingden férnybar energi. Elcertifikat dr teknikneutralt
och uppfyller marginalkostnadsvillkoret f6r kostnadseftektivitet dd det skapar
ett enhetligt pris pa den férnybara elen. Systemet har kritiserats for att ge sma
incitament till teknisk utveckling och £6r hdga transaktionskostnader.

e Tlera andra EU linder har i stillet anvint kraftslagsspecifika feed-in tariffer
for att 6ka andelen férnybar el vilket inneburit att subventionen till den f6r-
nybara varierat beroende pd kraftkilla.

o Kraftslagsspecifika feed-in tariffer har i empiriska utvirderingar av de system
som tillimpats visat sig ge investerare stabilare incitament dn elcertifikat. Det
har inneburit ligre kostnader £6r den férnybara energin och stérre incitament
till teknologisk utveckling.

e Ett problem med kraftslagsspecifika feed-in tariffer 4r att bestimma storleken
pa ersittningen till olika férnybara kraftkéllor. Varen 2012 sinkte Tyskland
och Spanien sina ersittningsnivéer till £6ljd av att kostnaderna rusat i héjden.
Forindrade ersittningsnivaer kan i framtiden innebédra mindre stabila incita-
ment fér investerare.

e Med foérindringar kan elcertifikat och feed-in tariffer fds att likna varandra.
Om kvotplikt inférs f6r olika energislag blir elcertifikatsystemet mer likt sy-
stemet med feed-in tariffer. Om feed-in tariffen utformas som ett péligg pa
marknadspriset minskar feed-in tariffens prisstabilitet och systemet blir mer
likt elcertifikatsystemet.

e  Elcertifikat och kraftslagsspecifika feed-in tariffer kan anvindas for att stédja
olika faser i en teknologis marknadsmognad. Bada systemen kan ddrfér beho-
vas 1 en innovationsprocess, men vidare utredning behdvs for att bittre forsta
hur styrmedlen kan kombineras.
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2.3 Stod till teknologisk utveckling i klimat- och
energipolitiken

I ett 1dngsiktigt perspektiv kommer den teknologiska utvecklingen att spela en stor
roll for mojligheterna och kostnaderna for att begransa klimatforandringarna. Offent-
ligt stod till teknologisk utveckling kan komplettera ett pris pa koldioxid for att minska
utsldppen av viaxthusgaser. Hur stodet utformas i praktiken pdverkar klimatpolitikens
kostnadseffektivitet. I varje skede av innovationsprocessen bor stod konkret motive-

ras utifrdn de marknadsmisslyckanden som stdodet avser att korrigera.

INNOVATIONSPROCESSEN

Teknisk utveckling brukar allt sedan Schumpeter (1942) grovt delas in i grundforsk-
ning, utveckling och spridning. Inledningsvis uppstir en ny produkt eller process ur
grundforskningen, till exempel kiselsolceller. Direfter utvecklas produkten eller pro-
cessen sd att den kan bli f6remal f6r handel pa marknaden, till exempel kiselsolceller i
solpaneler. Det dr viktigt att notera att en stor del av grundforskningen aldrig kom-
mersialiseras utan f6rblir pd utvecklingsstadiet. Slutligen sprids produkten eller pro-
cessen och blir allmint anvind av féretag och individer. Figur 19 beskriver innovat-
ionsprocessen schematiskt.

Figur 19 Innovationsprocessen
Innovationsprocessens delar sker bade med FoU-investeringar och offentligt stod

Investeringar
Grund- Tillimpad Utveckling, Marknads-
forskning forskning demonstration introduktion
Offentligt stod

Grundforskningen kan ske i féretag eller 1 offentlig regi inom universitet och hog-
skolor. Vanligtvis dr grundforskningen till stor del offentligt finansierad medan mer
tillimpad forskning ofta sker 1 féretagen (Nordhaus, 2011). Den senare typen av
forskning kan dven den delvis finansieras av offentliga medel. Det kan dessutom fin-
nas en stark koppling mellan offentlig och privat forskning (till exempel inom medi-
cinsk forskning).

Ny teknologi kan ibland beh&va utvecklas och testas i stérre skala innan den introdu-
ceras pd marknaden, ndgot som brukar kallas demonstration (Cohen & Noll, 1991).
Demonstration ér liksom forskning en investering som gors for att utveckla en ny pro-
dukt eller process. Efter att en teknologi har utvecklats och eventuellt demonstrerats
vidtar en mer eller mindre i tiden utdragen spridningsprocess genom marknads-
introduktion.
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Olika offentliga stod kan passa olika bra 1 innovationsprocessens olika faser. I tidiga
skeden i utvecklingsprocessen brukar direkt stéd i form av till exempel forsknings-
medel dominera. Stéd i den senate delen av processen handlar ofta om insatser for att
gora teknologin mer 16nsam, till exempel genom subventioner f6r att héja priset till
producent. Den forra typen av stéd kommer vi att kalla st6d till FoU och den senare
f6r marknadsintroduktion. Aven om indelningen i viss man 4r godtycklig, 4r den an-
vindbar fOr att diskutera offentliga insatser i olika skeden.

Innovationsprocessen medfor att produktionskostnaderna f6r en ny teknologi sjunker
over tiden. Denna sa kallade inlirmingskurva beror pa ett antal faktorer (Jaffe m.fl,
2005; Popp m.fl., 2010). Utéver inldrnings- och skaleffekter i produktionen, beror den
pé direkta forsknings- och utvecklingsinsatser. Det finns dessutom ibland dter-
kopplingar frin produktionen till forskning och utveckling, da forskningsinsatser till
exempel kan vara féranledda av problem i produktionen.

MOTIV FOR OFFENTLIGA SATSNINGAR PA STOD TILL FORSKNING OCH
UTVECKLING

En indirekt effekt av styrmedel som sitter ett pris pa koldioxid dr att avkastningen pa
klimatrelaterad forskning 6kar (Nordhaus, 2011). Om det kostar att slippa ut kol-
dioxid skapas incitament att ta fram nya koldioxidsnala teknologier. Det finns dock
mycket som talar fOr att enbart en skatt eller ett handelssystem inte ger tillrickliga
incitament for att fa till stind lingsiktig teknisk utveckling. Behovet av atgirder for att
stodja forskning och utveckling motiveras dérfor i den nationalekonomiska litteraturen
(Jatfe m.fl., 2005) av tva marknadsmisslyckanden: dels av bristen pa ett optimalt glo-
balt pris pd koldioxidutslipp och dels av forskningens kollektiva karaktir.

For det forsta, utslipp av vixthusgaser ger upphov till en negativ extern effekt men i
stora delar av varlden motsvaras denna effekt inte av en kostnad i form av koldioxid-
skatt eller pris pa utsldppsritter. Det innebdr att incitamenten f6r FoU investeringar ar
svagare 4n de borde vara. Dessutom rader det osidkerhet kring det framtida priset pa
koldioxidutslipp eftersom det delvis, dtminstone indirekt, bestdms i férhandlingar som
omfattar manga linder. Risk och osikerhet dr inte gynnsamt for teknologisk utveckl-

ng.

For det andra, kostsam utveckling av ny teknik maste generera tillrickligt med intikter
for att vara I6nsam, vilket kan ta lang tid. Samtidigt finns det en risk att andra aktorer
kan tillgodogora sig den nya teknologin till en lag kostnad. Detta dr alltsa en form av
marknadsmisslyckande. Ny kunskap spiller 6ver frin ett foretag till ett annat utan
ekonomisk kompensation. Denna risk kan ha en dterhallande effekt pd den tekniska
utvecklingen.

Arrow (1962) uttrycker det som att forskning och utveckling har bade en privat och en
kollektiv dimension. Foretag investerar i teknologisk utveckling for att det bidrar till
att 6ka deras vinster, men investeringarna ir mindre 4n vad som dr samhilleligt opti-
malt pa grund av att andra foretag och konsumenter kommer att fa del av vinsterna.
Den hir bristen pd méjlighet att fullstindigt tillgodogdra sig vinsten fran egen teknisk
utveckling 4r ett starkt argument £6r samhilleliga subventioner till forskning och ut-
veckling. Storleksmissigt har den samhilleliga avkastningen fran forskning uppskattats
till dubbelt sd stor som den privatekonomiska avkastningen (Mansfield, 1996). Sam-
hillet kan stimulera foretagens forskning och utveckling, till exempel genom att stirka
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skyddet f6r uppfinningar genom patent eller genom subventioner till teknisk utveckl-
ing och demonstrationsprojekt (Weyant, 2011).

Ju lingre bort fran grundforskningen som forskningen befinner sig desto stérre moj-
ligheter har féretaget eller forskaren att ekonomiskt tillgodogéra sig vinsterna fran
forskningen. Storst dr mojligheten att tillgodogdras 1 kommersialiseringsskedet.

Det ligger i forskningens natur att det dr en riskabel process — méanga idéer kommer
att forkastas 1 olika stadier av utveckling. Dessutom dr forskning ofta mycket langsiktig
— det kan drdja upp till flera decennier innan nya upptickter gar att avsitta pd en
marknad. Kapitalmarknadsimperfektioner kan péaverka féretags mojligheter att inve-
stera i lingsiktiga och riskabla projekt vilket gér att marknaden dr mindre benigen att
bekosta grundforskning (Stern 2006; Weyant, 2011). 58 Anledningen 4r att ju mer avlig-
sen kommersialiseringen av ny teknik dr, desto svarare dr det att finansiera utveck-
lingen, dven om tekniken har potential att leda till stora utslippsminskningar pa lang
sikt. Av denna anledning ér statligt stéd till grundforskning viktigt.

Att incitamenten till FoU inom f6retagen kan vara f6r sma dr sjilvklart inte ett pro-
blem som enbart r6r klimatpolitiken. Problemet é4r allmint och samhillet har ett antal
styrmedel med syfte att minska dessa problem. Det 4r en forklaring till att mycket
forskning sker 1 offentlig regi, och till att det till exempel finns patentlagstiftning.
Nordhaus (2011) argumenterar f6r att med ett korrekt globalt pris pa utslipp behovs
inte andra styrmedel 4n dessa fOr att en optimal mingd forskning ska komma till
stand. For att motivera mer stod till klimatforskning 4n till andra sektorer i ekonomin
krivs att spridningseffekterna dr stérre i detta omrade.

MOTIV FOR OFFENTLIGT STOD TILL MARKNADSINTRODUKTION

Syftet med st6d till marknadsintroduktion dr att subventionera produktion som annars
skulle vara olénsam. Férhoppningen ir att produktionsprocessen ska leda till ligre
produktionskostnader 6ver tiden, framfor allt pd grund av skalférdelar och inldrnings-
effekter. Denna inldrningskurva kan motivera en subvention och kan betraktas som en
investering i att sinka framtida produktionskostnader. Inlirningseffekter som inte ar
foretagsspecifika dr ett marknadsmisslyckande som liknar spridningseffekterna i
forskning och utveckling.

Ett flertal studier visar att det finns betydande inldrningseffekter som i princip kan
motivera stéd. Inldrningseffekten varierar dock mellan olika typer av férnybar energi.
Vindkraft som 1 stor utstrickning baseras pa kind teknologi (propellrar och gene-
ratorer) har relativt liten inldrningseffekt, medan solenergi har en stérre inldrningsef-
tekt IEA, 2010b). I vilken grad inldrningseffekter motiverar offentligt stdd dr dock
oklart, da det finns “betydande svarigheter férknippade med att mita lir- och skalef-
fekter pa ett fullt ut konsistent sitt, t.ex. att empiriskt separera lireffekter fran FoU
och exogen teknisk utveckling” (Séderholm, 2012).

Marknaderna f6r f6rnybara teknologier f6r elproduktion ér i stor utstrdckning globala.
Tillverkare fran Kina konkurrerar i USA om leverans av vindkraftsanligeningar och i
EU om solpaneler. Globala aktérer som Westinghouse och Sanyo dr verksamma pa

58 Detta &r ett exempel p8 marknadsmisslyckande med asymmetrisk information. Se Jaffe m.fl. (2005) for en
évergripande diskussion om klimatatgarder och teknisk utveckling.
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marknaderna f6r vind och sol. I den man marknader 4r globala 4r ocksa inlirnings-
effekter det.

Det dr dock viktigt att notera att dven om en storskalig satsning pé stod till FoU leder
till ligre produktionskostnader f6r en ny teknologi, s kan kostnaderna fortfarande
vara si hoga att den nya tekniken 4r beroende av koldioxidskatter eller utslippshandel
for att kunna konkurrera med fossil produktionsteknologi. Interaktionen mellan ut-
slippsexternaliteten och spridningseffekter brukar betecknas som en dubbel externalitet.
I avsaknad av en global skatt pa koldioxid kan andra sdrskilda dtgirder for att frimja
utveckling och spridning av ny teknik dérfér vara motiverade (Alfsen och Eskeland,
2007).

Spridningen av ny teknik brukar ske gradvis. Det finns tvé férklaringar till detta. Valet
av ny teknik kan bero pa information om den nya tekniken. I den man information
kommer fran befintliga anvindare kommer spridningen av ny teknik dd férst att 6ka i
takt med att antalet anvindare 6kar for att sedan avta. En langsam spridning som
beror pa bristfillig information kan vara ett marknadsmisslyckande som motiverar ett
offentligt stéd f6r marknadsintroduktion, till exempel i form av informationsinsatser.

Att spridning tar tid behéver dock inte nédvindigtvis vara ett marknadsmisslyckande.
Nya anvindare, oavsett om de dr féretag eller individer, dr ofta heterogena och virde-
rar den nya tekniken pa olika sitt. Den nya tekniken férfinas 6ver tid samtidigt som
kostnaden for att tillhandahalla den kan vara fallande 6ver tid och dirmed géra det allt
mer attraktivt att byta till den nya tekniken.

HUR STORT AR DET OFFENTLIGA STODET TILL FOU?

De offentliga anslagen f6r energirelaterad FoU i virlden dr relativt sma i férhallande
till férvintade investeringar. Total global FoU inom férnybara energikillor, savil of-
fentlig som privat, var 2009 ca 5,6 miljarder dollar, varav den offentliga forskningen
utgjorde ungefir hilften (IEA 2010b, sid 296). Den grundliggande forskningen ir till
storre del 1 offentlig regi och tillimpad utveckling mer i privat regi (Nordhaus 2011).
Som Figur 20 illustrerar har ca tva tredjedelar av den globala offentliga energi-
forskningen sedan 1974 varit inom fossila brinslen eller kirnkraft.
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Figur 20 Globala offentliga utgifter for energirelaterad FoU
Miljarder Euro i 2010-8rs priser
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Stora investeringar férvintas de kommande decennierna i energisektorn globalt (IEA,
2011c¢). Enligt prognos berdknas 16 900 miljarder dollar investeras i kraftanldggningar
globalt mellan 2011 och 2035, och i Europa férvintas investeringar inom elkraft
uppgi till knappt 2 000 miljarder dollar. De offentliga utgifterna f6r FoU ir saledes
mycket sma jaimfort med férvintade investeringar — mindre 4n en halv procent av de
férvintade investeringarna de kommande decennierna.® Stéd till f6rnybar energi (ge-
nom direkt stéd, stddmekanismer etc.) var 57 miljarder dollar 2009 (IEA 2010, sid
295), vilket dr drygt tio ganger mer dn global FoU och ca 20 ginger storre dn offentligt
stod till energiforskning.

Svensk klimatforskning, definierad som forskning om energi, transporter, klimat-
modeller och klimatanpassning, uppgick till knappt tva miljarder kronor 2010 (Riksre-
visionen, 2012b). Det innebir att klimatforskningen utgjorde omkring 7 procent av
statens totala forskningsmedel samma 4r. Som Figur 21 illustrerar har de offentliga
anslagen till energirelaterad FoU i Sverige nistan halverats frian slutet av 70-talet till
slutet av 90-talet f6r att direfter 6ka igen. Regeringen har nyligen féreslagit (Prop.
2012/13:21) att de offentliga anslagen for energiforskning skall forbli relativt oférand-
rade de kommande aren.

59 De offentliga utgifterna utgér 0,4 % av de totala investeringarna om de férdelas jamt éver perioden.
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Figur 21 Offentliga utgifter for energirelaterad FoU i Sverige
Miljoner Euro i 2010-8rs priser
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Medan marknadsmisslyckanden motiverar stéd till FoU 4r en annan frdga hur stor den
offentligt finansierade forskningen ska vara. Férdelningen av offentliga forsknings-
medel styrs enbart undantagsvis utifrin l6nsamhetsberikningar. Det dr svart att géra
en berdkning hur offentliga forskningsmedel ska férdelas mellan olika forsknings-
discipliner (Nordhaus, 2011).

Hur stor den offentliga forskningen bér vara inom férnybar energi borde bero pa hur
stor dess avkastning dr. Dessutom beror det pa avkastningen av annan, icke energirela-
terad, forskning dd en 6kad satsning pa klimat- och energi forskning innebir att ut-
rymmet f6r satsningar pa annan forskning dr mindre. Tyvirr separerar studier av in-
lirningseffekter sillan effekter frin FoU frin kostnadsreduktioner som realiseras i
driftsittning, vilket innebdr att det 4r oklart vilken typ av insats som dr mest motiverad
och i vilken omfattning. Det finns sdledes mycket lite empiriskt stéd f6r hur mycket
offentligt stéd energiforskningen borde ha.

Ett antal rapporter har hivdat att det offentliga stdet till FoU bor 6ka. Enligt IPCC
(20072) behéver det goras stora satsningar pa teknisk utveckling £6r att fa till stind
betydande teknikskiften. Stern (2000) patalar behovet av atgirder som frimjar hela
skalan av teknisk utveckling frin FoU via demonstrationsprojekt och till de inledande
stadierna av spridning av ny teknik. Enligt Stern bor stédet till FoU inom energiomra-
det atminstone f6rdubblas och stédet £6r spridning av mindre utslippsintensiva tekni-
ker bor bli minst fem ganger storre.

En indikation pa att energiforskningen prioriteras ligre 4n tidigare 4r att andelen
forskningsmedel som r6r energiforskning har minskat 6ver tiden i férhallande till
annan forskning, bade i Sverige och internationellt. 1980 var andelen offentliga anslag
for forskning, utveckling och demonstration i energiomradet 12 procent inom OECD
linderna. Idag dr motsvarande siffra 4 procent (IEA 2012, sid 113). En liknande
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minskning har skett 1 Sverige, frin 11 procent 1982 till 4 procent 2010. Jimfort med
1982 har offentliga anslag till FoU i stora drag f6ljt BNP-utvecklingen. Som Figur 22
illustrerar minskade dock energiforskningen i bérjan av éttiotalet frin en hogre niva
for att sedan dterhdmta sig nagot de senaste aren. Samtidigt 4r denna minskning fran
ett utgangsir som hade de hogsta utgifterna for energiforskning.

Figur 22 Energiforskningen har minskat i Sverige
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UTFORMNINGEN AV STOD TILL FOU OCH MARKNADSINTRODUKTION

Det ir viktigt att separera stod till forskning fran st6d till marknadsintroduktion, bide
konceptuellt och organisatoriskt. De motiveras i stor utstrickning av olika marknads-
misslyckanden, vilket dven kan paverka hur de bist utformas. For att stod till mark-
nadsintroduktion ska vara motiverat ska det konkret motiveras utifrin de marknads-
misslyckanden som finns. Finns inldrningseffekter pa svensk, europeisk eller global
niva? Om den relevanta marknaden f6r férnybar produktionsteknologi 4r internatio-
nell bér samordning mellan linder i marknadsintroduktion prioriteras. Stod till mer
mogen teknologi bor utformas teknikneutralt, med mer riktat stéd i tidigare skeden av
utvecklingsprocessen (IEA, 2010a).

Fokus, samordning och kortsiktighet 4r inte lika viktiga aspekter 1 utformningen av
stod till FoU. Forskning dr ofta mycket lingsiktig och riskabel, med stérre sannolikhet
for misslyckande, vilket innebdr att bedémningen av risk kan vara annorlunda én f6r
marknadsintroduktion. Det dr viktigt att prioritera forskning dér nationell kompetens
finns och att klart prioritera ndgra forskningsomraden (IEA, 2012 sid 115).

Prioritering av vilka forskningsomraden Sverige bor satsa pa bor vara relativt lang-
siktig, da forskningsprocessen dr langsiktig. De stora variationerna i offentligt stod till
energiforskning i Sverige 6ver tiden dr darfér orovickande. Man kan notera att stdet
till forskningen varierar mycket 6ver tiden, och samvarierar mycket med priset pa
rdolja (S6derholm, 2012).
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Figur 23 Icke fossil FoU i Sverige och Rioljepriser
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Forskningen pé universitet och hégskolor har ocksd spridningseffekter pa undervis-
ningen. Den genererar kompetens om ett specifikt omride bide f6r de som forskar,
och f6r studenter pa den institution dér forskningen sker. Trots att forskningen i sig i
stor utstrdckning dr global kan det didrfér vara motiverat att forska i omrdden dér det
redan finns industriell kompetens i Sverige. Stéd till forskning om exempelvis virme-
vixlare skulle kunna stirka den svenska industrins starka position pa den globala
marknaden.

Internationell samordning 4r inte lika viktigt £6r stéd till FoU som f6r marknadsintro-
duktion, dd skaleffekter 4r mindre viktiga i forskningen.® Olika former av inter-
nationell samordning for att paskynda utveckling och spridning av ny teknik diskuteras
av Stern (2000), som framhaller att om enskilda linder inte gér egna prioriteringar
finns det risk for att den globala teknikportféljen inte blir tillrickligt diversifierad.

Ett problem som Riksrevisionen (2012b) identifierar i utvirderingen av svensk klimat-
forskning dr att uppfoljningen av forskningens omfattning, inriktning och resultat i
den undersokta perioden 1994-2010 ir otillricklig. Det dr dirfér oklart i vilken ut-
strackning klimatforskningen verkligen bidrar till att minska utsldppen av vixthus-
gaser. Den svenska klimatforskningen kritiseras ocksa for att vara undermaligt sam-
ordnad, bade inom forskningsimnet och i relation till andra klimatstyrmedel. Riksre-
visionen rekommenderar dirfor att regeringen utarbetar en strategi som tydliggdr hur
klimatforskningen ska bidra till att klimatmalen nas och samordning med andra styr-
medel sker.

60 Inom energiforskningen &r forskning om fusionskraft har ett klart undantag.
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FORSKNING ELLER UTVECKLING?

Ska vi subventionera marknadsintroduktion eller satsa pa forskning och utveckling?
Resurser som anvinds for det ena kan anvindas for det andra. I och med att det 4r
olika styrmedel som bégge syftar till att sinka kostnaderna for ny férnybar teknologi,
bor samhillet gora ritt avvigning av de begrinsade resurser som finns.

Forskningen utgdr en mycket liten del av det offentliga st6det till f6rnybar energi. 1
Sverige utgjorde stédet till férnybar forskning 281 miljoner kr 2010. Man kan jaimf6ra
det med omsittningen pé elcertifikat, som utgjorde 4,6 miljarder kronor samma ér.s!
Detta stod till produktion av férnybar el 4r mer dn sexton ganger storre dn forsknings-
anslagen. Omsittningen 4r dven stor i férhdllande till globala offentliga utgifter f6r
energirelaterad FoU. Till exempel skulle en beskattning som motsvarar intikterna av
elcertifikat kunna 6ka den globala budgeten {6r forskning i f6rnybar energi med ca

20 procent.> Aven om statistiken om offentlig finansierad FoU kanske inte innefattar
all relevant forskning (IEA, 2011a), illustrerar jimf&relsen att ett litet land som Sverige
potentiellt skulle kunna péverka forskningen inom férnybar energi globalt.

AVSNITTET I KORTHET

e Kostnaderna fér klimatpolitiken kan bli ldgre om styrmedel som prissatter
koldioxidutslippen kompletteras med stéd till FoU.

e  Stod till forskning behdvs da féretagens innovationer i stor utstrickning
kommer dven andra till del.

e  Stéd till marknadsintroduktion kan vara motiverat pa grund av inlirningset-
fekter och skaleffekter. Da marknader {61 férnybara produktionsteknologier
ofta dr globala bér stéd utformas med hinsyn till vad andra linder gor. Det dr
dock oklart i vilken grad inldrningseffekter motiverar offentliga st6d da det
finns stora svarigheter med att mita dessa effekter.

e  Det dr oklart om det offentliga stédet till energirelaterad forskning bér éka,
da en 6kad satsning pa klimat- och energiforskning kan tringa ut satsningar
pa annan forskning.

e Det globala offentliga stédet till energirelaterad FoU dr litet 1 férhallande till
stod till marknadsintroduktion och till férvintade investeringar i ny produkt-
ion.

e De globala utgifterna fér offentlig forskning i férnybar energi dr sa smd att
dven ett relativt litet land som Sverige visentligen skulle kunna 6ka dem.

61 Energimyndigheten (2011).
62 De globala utgifterna fér forskning i férnybar energi var 2,5 miljarder euro 2010 (IEA, 2010).
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2.4 Handel med utslippsritter

EU:s utslappshandelssystem (EU ETS) ar det viktigaste styrmedilet for att minska ut-
slappen av vixthusgaser kostnadseffektivt inom Europeiska unionen. Systemet gér
snart in i sin tredje handelsperiod och genomgar i och med detta ett antal fundamen-
tala forbattringar. For tillfdllet har systemet vissa problem som uppkommit genom
l&dga prisnivder genererade av ett 6verutbud av utsldppsritter. Olika forslag for att 6ka
priset diskuteras bdde av kommissionen, enskilda medlemsstater och av intresseorga-
nisationer. Handelssystemet kompletteras med moéjligheten for foretag och ldander att
kopa utslappsreducerande krediter via mekanismen for ren utveckling(CDM). Dessa

tva system dominerar den globala koldioxidmarknaden och beskrivs i detta avsnitt.

KYOTOPROTOKOLLETS FLEXIBLA MEKANISMER

I och med undertecknandet av Kyotoprotokollet inférdes méjligheten att genomfora

och tillgodorikna sig utslippsminskningar i andra linder samt att verfora utslippsut-
rymme mellan linder genom internationell utslippshandel. Dessa mdjligheter regleras
genom Kyotoprotokollets tre flexibla mekanismer:

1) Internationell handel (International Emission Trading — IET) med utslidppsritter
(AAU — Assigned Amount Units) mellan linder som har bindande atagande.

2) Gemensamt genomférande (Joint Implementation — JI). Detta innebir att linder
med bindande utsldppsitaganden fir genomfora dtgirder i projektform i andra
linder med bindande dtaganden och tillgodorikna sig dessa utslippsminskningar
for att uppfylla sina egna dtaganden. Utslippsenheter frin JI kallas ERU (Emiss-
ion Reduction Unit).

3) Clean Development Mechanism (CDM)— Mekanismen £6r ren utveckling. Detta
innebir att linder med bindande utslippsataganden far genomfora atgirder i pro-
jektform i linder utan bindande utsldppsataganden. Utslippsreduceringsenheter
fran CDM kallas CER (Certified Emission Reduction).

Samtliga mekanismer har det gemensamma syftet att forbittra kostnadseffektiviteten
genom att skapa forutsittningar £6r att utslippsminskande dtgirder vidtas dir kostna-
derna dr lagst, vilket dr en viktig princip inom FN:s Klimatkonvention och Kyotopro-
tokollet. CDM har utnyttjats i betydligt hogre grad dn de Gvriga mekanismerna i den
torsta atagandeperioden 2008—2012. I avsaknad av ett nytt internationellt klimatavtal
med bindande dtaganden efter 2012 kommer enbart CDM fortsitta eftersom bade JI
och IET ir beroende av bindande utslappsataganden.

EU var under Kyotoprotokollets férhandlingsprocess negativa till inférandet av flex-
ibla mekanismer men trots detta féreslog Europeiska kommissionen, efter underteck-
nandet av protokollet, att EU skulle inféra ett handelssystem f6r utslappsritter som
verktyg fOr att uppfylla de utslippsminskningar som EU hade atagit sig. Administra-
tiva styrmedel 1 form av regleringar var generellt det verktyg som tidigare anvindes for
att styra den gemensamma europeiska miljopolitiken. Detta eftersom ekonomiska
instrument, sd som gemensamma milj6skatter, har varit svara att inféra inom EU utan
att inkrikta pa den nationella suveriniteten inom skatteomridet. Resultatet av de
europeiska férhandlingarna ledde 2005 fram till inférandet av EU ETS, ett handelssy-
stem for vixthusgaser som idag omfattar ca 50 procent av de totala utslippen av kol-
dioxid inom 30 linder (EU:s 27 medlemslinder samt Island, Liechtenstein och
Norge). EU ETS samspelar med mekanismerna i FN-systemet.
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I detta avsnitt beskrivs och analyseras CDM och EU ETS eftersom dessa system do-
minerar den globala koldioxidmarknaden bade nu och i en nirliggande framtid.

CDM - CLEAN DEVELOPMENT MECHANISM

CDM ir en projektbaserad mekanism, dér utslippsreducerande projekt genomfors i
linder utan bindande utslippsataganden, men finansieras delvis av linder och féretag
med bindande utslippsitaganden. Dessa utslippsminskningar far sedan rdknas av mot
investerarens utslippsétagande. Projektet maste visa sig bidra till att minska utslippen
1 projektlandet i jimforelse med den utslippsniva som annars skulle vara fallet, sa
kallad additionalitet, samt dven bidra till hillbar utveckling i virdlandet. Utsldppsre-
duktionen som projektet bidrar till genererar motsvarande mingd utslippsreduce-
ringsenheter sa kallade CER som miits i ton COz-ekvivalenter. CER- enheterna som
ges till de som investerat i projektet kan sedan anvindas vid redovisningen av ut-
slippsminskningar i ett land eller utslippssystem som har bindande utslippsitagande.
CDM bidrar siledes till att minska vixthusgasutslippen dir de dr som billigast och
forbittrar dirmed kostnadseffektiviteten i utslippsminskningarna.

CDM ir en kompromisslésning och har varit viktig rent férhandlingsmissigt nir det
giller att f4 med utvecklingslinderna i klimatarbetet (Larsson, 2009). Industrilinderna
bekostar atgirder i utvecklingslinder och i utbyte deltar utvecklingslinderna i fortsatta
forhandlingar om utvecklingen av ett framtida klimatavtal. I ett sidant avtal krdvs att
utvecklingslinderna har bindande dtaganden for att nd den internationella malsitt-
ningen om att begrinsa uppvirmningen till 2°C.

Administration/organisation

Kopare av utslippsreduceringarna (CER:s) ér stater, foretag, eller fonder (som har fatt
1 uppdrag av andra att képa utslippsminskningar). De flesta kbpare utgors av privata
aktorer frin EU:s medlemslidnder samt statliga aktSrer. Bide Virldsbanken och andra
utvecklingsbanker har startat speciella CDM-fonder som bade privata och statliga
aktorer kan investera i. Sdljaren dr den industri eller det féretag inom det land dér
projektet genomfdrs. CDM domineras f6r ndrvarande av projekt i Kina och Indien (se
Figur 24). Att s manga CDM-projekt genomfors i dessa linder kan forklaras av att
linderna ér relativt vél utvecklade och har de institutionella férutsittningar som krivs
tor klimatinvesteringar.

Figur 24 Férvantat antal drliga CER-krediter frdn CDM per land
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Kalla: UNFCCC (2012-05-10).
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En internationell styrelse under FN granskar och godkanner CDM-projekt och utfir-
dar CER efter att projektet godkints av en oberoende kontrollant. DNA (Designated
National Authority) 4r institutioner i virdlandet respektive investerarlandet som ska
auktorisera projektdeltagarna och godkinna projekten de medverkar i. Virdlandets
DNA maste dessutom bekrifta att projektet leder till hallbar utveckling. I Sverige dr
det Energimyndigheten som dr ansvarig myndighet och hanterar svenska statens kp
av CER:s.

CDM:s nuvarande omfattning och framtid

CDM tog verklig fart 2005, da inférandet av EU:s utslippshandelssystem ledde till att
ocksd den privata sektorn bérjade investera. Figur 25 visar antal validerade projekt per
ar. Dessa projekt registreras och implementeras sedan for att slutligen resultera i ut-
slippskrediter CER. I september 2012 hade mer 4n en miljard CER genererats och
med de projekt som planeras beridknades ca 2,7 miljarder CER:s genereras till slutet av
2012 och yttetligare 6,5 miljarder till 2020.

Figur 25 Antal validerade CDM-projekt per ar
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Kalla: UNFCCC.

Mingden utslidppsreduceringar genom CDM-projekt fram till 2012 4r ca 30 procent
hégre dn de nivier som forvintades innan CDM inférdes. Detta trots att prognoserna
inte tog hinsyn till de transaktionskostnader som registreringen av projekt innebar.
CDM kommer att fortsitta efter 2012 oavsett om ett nytt bindande dtagande gors
inom foérlingningen av Kyotoavtalet. P4 grund av osdkerheten om bindande klimatav-
tal efter 2012 har antalet nya projektansékningar minskat 1 omfattning och den fram-
tida utvecklingen av CDM-marknaden beror till stor del pa vad som hinder i de inter-
nationella klimatférhandlingarna. I dagsliget dr det frimst aktSrer frin EU som dr
kopare pd CDM-marknaden.

EU fé6resprikar skapandet av nya marknadsmekanismer, sa kallade sektoriella mekan-
ismer, som bygger pa att endast utslippsreduceringar utéver en viss faststilld malniva
tor utvecklingslinder kan generera utslippskrediter. En sidan mekanism skulle kunna
leda till ytterligare globala utslippsreduceringar, utéver de utslippsminskningar som
linderna har dtagit sig eftersom dven virdlandet maste uppna egna utslippsminsk-
ningar for att nd en malnivd inom omradet som mekanismen ticker. Detta skiljer sig
fran CDM som endast underlittar f6r linder med utslippsmal att uppna sina mal.
EU:s mal ar ddrfor att CDM i framtiden riktas mot de minst utvecklade linderna,
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medan CDM-projekten i de mer utvecklade linderna gradvis bér ersittas av sektoriella
mekanismer.

Fornybar energi i flertalet CDM-projekt

Nistan 70 procent av det totala antalet CDM-projekt utgdrs av elproduktion baserad
pa férnybar energi (se Figur 26). Cirka 70 procent av den totala utslippsreduktionen
frain CDM-projekt bestir diremot av destruktion av héghaltiga vixthusgaser (exem-
pelvis freoner och lustgas) inom industrin. Dessa gaser motsvarar sa stora mingder
koldioxidekvivalenter att de, trots att de utgdr knappt tva procent av det totala antalet
projekt, alltsd bidrar med nidstan 70 procent av projektens totala utslippsreduktion.
Elproduktion baserad pa férnybar energi star f6r nistan 20 procent av total utslipps-
reduktion och energieffektivisering f6r knappt fem procent.

Figur 26 Registrerade antal CDM-projekt uppdelat per verksamhetsomrade

Flyktiga utslapp ~ Ovriga
fran brénslen 6%
4%

Jordbruk
3%
Avfallshantering och
deponi
13%

Tillverkningsindustri /

5%

Energiindustri
69%

Kalla: UNFCCC (2012-05-10).

Det svenska CDM-programmet ir inriktat pa projekt inom férnybar energi och ener-
gieffektivisering.© En viktig anledning till varfor Sverige satsar pa dessa typer av pro-
jekt dr att de anses ge ett tydligare bidrag till hallbar utveckling i virdlinderna (Ener-
gimyndigheten, 2011h).

CDM och kostnadseffektivitet

Riksrevisionen (2011) uppskattar att genomsnittspriset for svenska statens kép av
utslippskrediter frin CDM-projekt under perioden 2002-2009 ligger mellan 81 och 96
kronor per ton COsze. Denna kostnadsniva ligger i linje med de skattade internationella
kostnaderna (Castro, 2012; UNFCCC, 2011). Kostnaden for utslappskrediter frin
CDM kan jimforas med kostnaden for att minska utslippen genom andra dtgirder.
Ett alternativ 4r att kopa utslippskrediter frin CDM-projekt pa andrahandsmark-
naden. Sedan 2007 finns det i Norden en andrahandsmarknad dir man kan képa re-
dan utfirdade utsldppskrediter fran CDM-projekt. Under perioden 20072009 varie-
rade priset mellan ca 8 och 23 euro (motsvarande ca 80 och 230 kronor) per ut-
slippskredit och genomsnittspriset var ca 15 euro (motsvarande ca 150 kronor). P4
grund av att svenska staten har képt utslippskrediter pa férstahandsmarknaden, ddr

63 Utveckling och expansion av fornybar energi, s& som vattenkraft och biobranslen, bidrar inte entydigt till
minskade vaxthusgaser eftersom &ndringar i vattnets cirkulation kan pdverka klimatet (Destouni m.fl, 2012).
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priserna i genomsnitt var 7 — 13 euro (motsvarande ca 70 — 130 kronor), har man
lyckats halla nere kostnaderna. Anledningen till att priset pd andrahandsmarknaden 4r
hégre idr att koparen inte behover ta lika stora risker som vid kép av utsldppskrediter i
ett tidigt skede av projektutvecklingen genom képeavtal eller via fonder. Andra-
handsmarknaden foljer de globala pristrender, speciellt EU ETS. P4 grund av dagens
laga priser inom EU ETS har andrahandsmarkanden i stort sitt avstannat.

Ett annat alternativ dr att jimfora kostnaden med att minska utslippen genom in-
hemska atgirder. Kostnaden f6r att minska utsldppen 1 Sverige dr svar att berdkna men
vi gbr en jimférelse med den svenska koldioxidskatten, dven om det ir ett férenklat
antagande att skatten speglar kostnaden f&r att gbra ytterligare en dtgird for att minska
utslippenst. Enligt Riksrevisionens berikningar har den faktiskt uttagna koldioxidskat-
ten pd grund av nedsittningar varit i genomsnitt 420 - 550 kronor per ton CO»-
ekvivalenter, vilket 4r betydligt hégre 4n kostnaden for utslippsreduceringar genom
CDM-projekt. I Broberg m.fl. (2008) jimférs ink6pskostnaden av CDM f6r att na 2
Mton COz-reduktion med den BNP-forlust som genereras av det analyserade skatte-
torslaget (COz-skatt, drivmedelsskatt och kilometerskatt) som ger motsvarade CO»-
reduktion inom landet. Berdkningarna visar att inkép av CDM ger ldgre kostnad.
Dessa jamforelser tyder pd att CDM varit lyckosamt nir det giller att generera kost-
nadseffektiva utslippsreduktioner.

CDM och utslappsminskningar

CDM har kritiserats fOr att inte ha fungerat lika bra nir det giller uppfyllelsen av dess
6vriga syften nidmligen att bidra till klimatkonventionens 6vergripande mal, det vill
sdga bidra till en stabilisering av halten av vixthusgaser 1 atmosfiren pa en nivd som
torebygger farlig mansklig inverkan pa klimatsystemet, samt till hdllbar utveckling 1
virdlandet (Alexeew m.fl. 2010; Sutter m.fl. 2007)

Syftet att bidra till klimatkonventionens &vergripande mal innebdr att det 4r visentligt
att de utsldppsreduktioner som projekten férvintas ge upphov till verkligen realiseras.
Om sd inte dr fallet riskerar utnyttjandet av denna mekanism att leda till 6kade globala
nettoutslipp. For att ett projekt ska godkdnnas maste man kunna bevisa att genomfo-
randet innebir utslippsminskningar jimfort med om projektet inte hade realiserats.
Ansvaret for att kontrollera detta ligger pa CDM-styrelsen. Additionalitet analyseras
utifrin en rad kriterier, bland annat 16nsamhet och huruvida projektet redan ir gingse
praxis eller inte. Flera forskare hivdar att FN godkdnner projekt som inte leder till
reella utslippsminskningar (Michaelowa m.fl., 2007; Schneider, 2007). En uppskatt-
ning av Schneider (2007) baserad pa 93 projekt visar exempelvis att additionaliteten
kunde ifrdgasittas 1 40 procent av de projekt som FN hade godkint och registrerat.
Energimyndigheten (2011a) menar att méinga av de studier som framfort kritik om
bristande additionalitet har genomférts fore 2007, vilket inte ger en rittvisande bild av
hur bedémningen fungerar idag. Additionalitetsbedémningen har genomgitt en stor
torindring sedan 2007 och andelen projekt som utsitts for férdjupad granskning har
Okat dramatiskt. Lund (2010) menar dock att ett problem ir att ansvaret f6r addition-
alitetsbedémningen har delegerats frain CDM-styrelsen till privata féretag som betalas
av projektutvecklarna och dirmed har ekonomiska incitament att godkéinna projekt.

64 T praktiken kommer en koldioxidskatt formodligen inte bidra till att alla 8tgérder med marginalkostnad upp
till den givna koldioxidskatteniv8n inférs p& grund av bland annat andra marknadsmisslyckanden.
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Forutom ifrdgasittandet av additionalitetsbeddmningens resultat har CDM fatt kritik
for att bedémningen medfor att registreringsprocessen blir utdragen, tar ofta Gver 1,5
ar, och blir dyr. Transaktionskostnaderna fOr registreringsprocessen ar sa stora att sma
projekt har svart att ticka sina kostnader, manga projekt blir dirfor aldrig av. Den
ineffektiva administrationen medfor dessutom att utfallet dr osikert. Det dr mer risk-
fyllt att investera i ett projekt som dr i ett tidigt utvecklingsstadium. Det finns en osi-
kerhet om projekten verkligen kommer genomféras, exempelvis av tekniska eller eko-
nomiska skil. Dessutom finns en risk att projektet inte godkidnns av den nationella
projektmyndigheten och dirfor inte gar vidare till FN £6r slutligt godkdnnande. Nar
projektet vil gatt vidare till FN dterstar risken att det inte klarar av de krav som ar
uppsatta for att bli registrerat.

For att komma tillritta med detta krivs att byrakratin runt CDM f6renklas. Metoderna
tor att bedéma projektens additionalitet maste standardiseras. CDM-styrelsen maste fa
utékad kapacitet si att ansékningar kan behandlas mer effektivt. Detta dr ocksa en
prioriterad del av det reformarbete som beslutats f6r framtida utveckling av CDM.

CDM och lackage

Det finns tvd typer av utsldppslickage, direkt och indirekt lickage (marknadslickage).
Direkt lickage uppkommer om projektet medfor att en utslippsintensiv verksamhet
flyttar till ett annat geografiskt omride. Indirekt lickage uppkommer om projektet
bidrar till att indra marknadspriser pa ett sidant sitt att efterfragan pa en utslappsin-
tensiv vara 6kar. Risken f6r marknadslickage har pavisats genom att energieffektivise-
ring skulle kunna leda till ligre energipriser och dirmed 6kad total energikonsumtion
inom ett visst geografiskt omrade (se avsnitt 4.3). Direkt lickage diskuteras exempelvis
av Kolmuss och Lazarus. (2010). Enligt denna studie har 17—22 procent av de utfir-
dade utsldppskrediterna frin CDM-projekt som syftar till att bryta ner lustgas i indu-
strin inte gett nigra reella utslippsminskningar. Under finanskrisen 2008—2009 skif-
tade produktion som bryter ner lustgas frin anldggningar som inte ir CDM-
berittigade till anldggningar som dr CDM-berittigade, det vill sdga delar av industri-
processer flyttade fran industrilinder till Kina och Sydkorea for att etablera CDM-
projekt och fi pengar for att férstéra lustgas. CDM har dirmed 1 vissa fall orsakat
direkt utsldppslickage — och lett till 6kade utslidpp globalt. Detta ér ett av skilen till att
EU har beslutat att frin 2013 inte tillita krediter fran projekt som f6rstor lustgas.

Effekt pd hdllbar utveckling

Kritiker menar att avvigningen mellan kostnadseffektiva utslippsreduktioner och
hallbar utveckling ir ett av problemen med CDM (Olsen, 2007). Eftersom virdlan-
derna definierar kriterierna f6r vad som bidrar till hallbar utveckling finns en risk att
de sitter laga krav for att fa projekt godkinda. I praktiken har fa projekt avvisats med
argumentet att de inte bidrar till hallbar utveckling. Forskare hivdar att det finns en
konflikt mellan additionalitet och hallbar utveckling (Alexeew m.fl., 2010). Detta beror
p4 att additionalitetsbedémningarna inte tenderar att frimja projekt som bidrar till
héllbar utveckling. Projekt som syftar till att destruera hoghaltiga vixthusgaser inom
industrin (exempelvis lustgas) samt energieffektiviseringsprojekt anses till stor del
additionella men bidrar oftast inte till hillbar utveckling i virdlandet. Projekt for f6r-
nybar energi bidrar diremot ofta till hallbar utveckling men dr sillan additionella.
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Ett sitt att forbdttra CDM:s bidrag till hallbar utveckling ér att fa fler sma lands-
bygdsprojekt™ att registreras. Dessa projekt har ofta stdrre potential att bidra till hall-
bar utveckling men har hittills varit svira att driva igenom pé grund av héga transakt-
ionskostnader. I juni 2007 beslutades dock att manga sma projekt ska kunna samlas i
ett program som sedan kan registreras som en enhet. Denna maijlighet skulle kunna
6ka andelen smd projekt med stérre effekt pd hallbar utveckling i virdlinderna. I feb-
ruari 2012 fanns endast 16 registrerade projekt som anvint sig av denna méjlighet. Ett
annat sdtt att frimja hallbar utveckling ir att skapa en marknad f6r hégkvalitativa pro-
jekt genom att kvalitetsmirka projekten. Nussbaumer (2009) jamfor utfallet 61 kvali-
tetsmarka projekt med projekt utan mirkning och konstaterar emellertid att projekten
knappt presterar bittre gillande hallbar utveckling 4n vanliga projekt. Eftersom kvali-
tetsmirkta utslippskrediter dr dyrare skulle man férvinta sig en storre skillnad.

Geografisk spridning

Den geografiska spridningen av CDM-projekt dr liten och kritik har framférts om att
CDM fdljer vanliga investeringsmoénster det vill siga fran industrildnder till stora rela-
tivt langt utvecklade linder som Kina, Indien och Brasilien, medan mycket fa projekt
har startats upp i de allra fattigaste regionerna som exempelvis Afrika (Nussbaumer,
2008). Detta begransar CDM:s effekt pa héllbar utveckling globalt eftersom de fattig-
aste regionerna har svédrare att uppna alla tre dimensionerna i héllbar utveckling (social,
ekonomisk och ekologisk héllbarhet). Virldsbanken har startat en speciell CDM-fond
(Community Development Carbon Fund, CDCF) med malet att finga upp smaskaliga
projekt i underprivilegierade omraden. Syftet 4r att frimja hallbar utveckling och
minska den ojimlika férdelningen av projekt. I oktober 2011 bestod fonden endast av
27 aktiva projekt.

EU har infort restriktioner f6r hur stater och foretag inom EU ska fa tillgodorikna sig
utsldppsreduceringar frain CDM f6r att uppnd EU:s klimatmal {61 perioden 2013—
2020: endast CDM-projekt i de minst utvecklade linderna ska kunna tillgodoriknas.
Eftersom EU utgdr den stdrsta koparen av CDM-krediter férvintas detta paverka den
geografiska spridningen och férhoppningen ir att projekt i de fattigare regionerna i
hégre grad ska kunna bidra till hallbar utveckling. Projekt i de fattigaste regionerna
medfér dock generellt en rad svarigheter utéver de som projekt i mer utvecklade lin-
der medfér (Energimyndigheten, 2011h). Institutionella och finansiella osdkerheter
kan komma att paverka omfattningen av leveranser och utslippsminskningsenheter
samt additionalitet.

CDM och teknologidverforing

Teknologi6verforing krivs inte formellt av CDM, men férvintningarna var héga pé
att projekten skulle locka till sig ny teknologi 1 virdlinderna. Det finns uppskattningar
om att endast 30—50 procent av alla CDM-projekt leder till teknologiéverforing. Gra-
den av teknologi6verforing varierar mellan olika typer av projekt. Destruktion av in-
dustriella gaser och metanavskiljning dr de projekt som oftast anges leda till teknolo-
gi6verforing medan projekt for férnybar energi mycket sillan anges gora det. Graden
av teknologioverforing har minskat f6r samtliga virdlinder och allra kraftigast i linder
dir flest CDM-projekt har genomférts. En férklaring dr att ndr flera projekt av samma
typ genomfors i ett land minskar graden av teknologidverforing eftersom tillgang till
teknologi har skapats genom tidigare projekt. Detta innebir att en storre geografisk
spridning av projekten skulle kunna leda till en hogre grad av teknologioverféring.
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L&gt hingande frukter

En vanlig krittk mot CDM har varit att i-linderna ligger beslag pa de billigaste ut-
slippsreduktionsméjligheterna i utvecklingslinderna. Castro (2012) anvinder skattade
reduktionskostnadskurvor for att analysera om de CDM-projekt som redan nu ge-
nomforts har lagt beslag pa de flesta av lagkostnadsalternativen f6r koldioxidreduktion
(de sé kallade lagt hingande frukterna) i virdlinderna. Analysen, som innefattar nio
linder, pekar pd att det fortfarande finns gott om ligkostnadsalternativ i virdlinderna
och argumentet om ldgt hingande frukter ér svagt.

EU ETS

EU ETS ir europeiska unionens utslippshandelssystem f6r vixthusgaser. Det huvud-
sakliga syftet med systemet dr att minska utslippen fran energiintensiv industri och
energiproduktion pa ett sa kostnadseffektivt sitt som mdjligt. Darmed bidrar systemet
till att uppfylla EU:s klimatmadl. Efter inférandet av systemet har ytterligare tvi mal-
sattningar tillkommit ndmligen att ge langsiktiga incitament for innovation och inve-
steringar i koldioxidsnal teknik samt att utslippsminskningarna ska vara i sidan om-
fattning att de bidrar till de minskningsnivier som anses nédvandiga for att undvika
farlig klimatférindring. Det sistndimnda kan tolkas som om systemet dven ska vara ett
medel for att nd EU:s langsiktiga klimatmal.

Utsldppssystemet bygger pa att ett tak sitts for de totala utslippen f6r féretagen som
deltar i systemet. Deltagaren fir ritt att slippa ut ett ton koldioxid {6r varje utslipps-
ritt. Den totala mingden utsldppsritter bestims sdledes 1 f6rvig medan priset varierar.
Priset pa utslippstitter, och det ekonomiska incitamentet f6r foretaget att minska
utslippen, bestims didrmed av utbud och efterfrigan. For ett handelssystem motsvarar
systemets marknadspris den koldioxidskattenivd som ger motsvarande utslippsminsk-
ning.

Tidsperioden frin det att EU ETS inférdes har delats upp 1 tva olika handelsperioder
dir den forsta perioden var ndgot av en testperiod. Fran och med 2013, botjar den
tredje handelsperioden. Systemets omfing samt regler har skiljt sig 4t mellan de tre
handelsperioderna vilket beskrivs i de kommande avsnitten.

De tva forsta handelsperioderna

Under den f6rsta handelsperioden (2005-2007) handlades endast koldioxid inom sy-
stemet. Priset pad utsldppsritter var under det fOrsta aret hogre dn vad manga parter
hade férvintat sig och nadde en topp i bérjan av 2006 pa 30 euro per ton. Priset f6ll
sedan dramatiskt 1 april 2006 dd utslappsritterna f6r 2005 redovisades och det fram-
kom att det fanns ett Gverskott. Priserna fortsatte att vara laga under resterande del av
den férsta perioden (se Figur 27). De utsldppsritter som utfirdades under f6rsta han-
delsperioden kunde inte sparas till ndstkommande period vilket delvis bidrog till de
laga priset.

I den andra handelsperioden (2008—2012) utSkades systemet till att dven inkludera
lustgas 1 nigra medlemslinder. I denna period omfattar systemet ca 750 svenska an-
liggningar inom industri- och energiproduktion. Handelssystemet omfattar forbrin-
ningsanldggningar med installerad kapacitet 6ver 20 MW samt mindre férbrinningsan-
ligeningar anslutna till fjirrvirmenit med en total kapacitet 6ver 20 MW. Ovriga an-
liggningar inom systemet dr mineraloljeraffinaderier, koksverk, jarn- och stalindustri,
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mineralindustri samt pappers- och massaindustrin. Till skillnad fran f6rsta perioden
kan utsldppsritterna frin andra perioden sparas och anvindas i tredje perioden.

Figur 27 Prisutveckling pd EUA samt CER
Euro per ton CO2
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Kalla: www.bluenext.eu.

I den f6rsta och andra handelsperioden fick de svenska industriféretagen gratis tilldel-
ning av utslippsritter enligt den nationella allokeringsplanen. Planen var baserad pa
historiska utsldpp och produktionsprognoser. El- och fjarrvirmesektorn har diremot
fatt kopa utslappritter for att ticka sina behov av utslippskrediter. Allokeringsplanen
ir godkind av den Europeiska kommissionen men utfirdad av Sverige. Under andra
perioden har féretagen dven ritt att anvinda sd kallade reduktionsenheter via ut-
slippsminskande projekt, enligt JI och CDM, motsvarande 10 procent av den totala
tilldelningen for perioden. Naturvirdsverket beslutar hur méinga reduktionsenheter
varje enskild verksamhetsutdvare fir Gverlimna érligen i stillet f6r utslippsritter, men
det har inte utnyttjats av svenska fOretag 1 nigon stérre omfattning.

Tredje handelsperioden

Den tredje handelsperioden pabotjas 2013 och stricker sig till 2020. I den tredje peri-
oden kommer ett antal viktiga féraindringar att inféras. Fler sektorer och fler vixthus-
gaser kommer att omfattas av systemet. Fran och med 2013 kommer viss kemiindu-
stri, aluminiumproduktion och kollagring (CCS- Carbon Capture and Storage) inklud-
eras och for vissa sektorer i handelssystemet inkluderas 4ven utslippen av lustgas och
perflourkolviten. Redan fran 1 ar inkluderas dven flyget i EU ETS vilket har fatt rela-
tivt stort medialt intresse. Analyser visar dock att effekterna pa samhaillsekonomin
samt effekterna pa utsldppsrittspriset av att inkludera flyget 1 handelssystemet f6rvin-
tas vara relativt smé (se Anger m.fl. 2010).65

Europeiska kommissionen har inf6r den tredje perioden bestimt ett gemensamt tak
tor alla utslipp 1 stillet f6r de nationella férdelningsplanerna. Taket ska drligen sinkas

65 Anger och Kéhler (2010) menar dock att mer analys bér géras bland annat med fokus p& flygbolagens
konkurrens férhallande och méjligheten att 6vervaltra kostnaden p& konsumenterna.
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med en faktor 1,74 procent av genomsnittet av totala antalet utsldppsritter f6r med-
lemslinderna 2008-2012 f6r att slutligen 2020 ha sinkt den handlande sektorns ut-
slipp med 21 procent jamfort med 2005 drs utslipp. Det nya beslutet om sidnknings-
takt (1,74 procent per ar) har inte ett slutdatum ar 2020 utan sdnkningen fortsitter tills
dess att ett nytt politiskt beslut tas. Utan en justering av denna taksinkningsbana
kommer utslippen dock inte ner pa de nivier som krivs f6r att nd 2050-maéletes.

Yttetligare en fordndring infor period tre dr att allokeringsprincipen i den tredje han-
delsperioden ska baseras 1 huvudsak pa auktionering av utslippsritter. Elproducenter
kommer att fa k&pa sina utslippsritter via auktionering till 100 procent medan indu-
strin samt virmesektorn dven i fortsittningen kommer att fa delvis fri tilldelning.
Denna fria tilldelning kommer dock att baseras pé férhandsbestimda produktriktmar-
ken®” (utslippsritt per enhet producerad produkt) justerat f6r hur utsatt fGretaget be-
déms vara for si kallat kollidckage.s¢ Branscher som inte anses vara utsatta £f6r koldi-
oxidlickage fir 80 procent av riktmirket 2013 med en efterféljande arlig nedskalning
som resulterar 1 30 procent av riktmirket 2020. Branscher som anses vara utsatta for
kollickage kommer att f4 100 procent av produktriktmirket. Kommissionens plan ir
att 2013 ska ca 50 procent av det totala antalet utslippsritter auktioneras ut. Ar 2020
ska ca 70 procent auktioneras och 2027 ska alla utslappsritter omfattas av auktioner-
ing. Slutligen kommer period tre dven innebira striktare regler f6r anvindandet av
internationella krediter. Endast krediter fran de minst utvecklade linderna kan anvan-
das inom EU.

Fem procent av alla utsldppsritter kommer att liggas undan i en reserv for nya an-
liggningar eller flygbolag som trider in i systemet under den tredje perioden. Samma
regler kommer att gilla f6r dessa nya anlidggningar som f6r de som redan 4r i systemet.

Tilldelningsprincip - mycket pengar pa spel

I en ideal virld som innefattar bland annat fullstindig information, inga transaktions-
kostnader och endast rationella aktorer, menar nationalekonomisk teoti att valet av
tilldelningsprincip i f6rsta hand ér en friga om férdelning av f6rmégenheter och inte
effektivitet eftersom féretagens beteende inte dr beroende av tilldelningsprincipen.
Det kan dock ifrdgasittas om de nationalekonomiska villkoren uppfylls 1 verkligheten
och dirmed kan det finnas anledning att tro att tilldelningsprincipen inte bara paverkar
tordelningen av férmdégenheter utan dven effektiviteten. For att effektiviten ska pa-
verkas miste foretagens beteende férindras beroende av tilldelning. Ellerman m.fl.
(2010) har i sin utvirdering av forsta perioden inte hittat ndgot som tyder pa att fore-
tagens beteende ir beroende av allokeringsprincip. Det lingsiktiga beteendet har de
dock inte haft méjlighet att utvirdera. Hepburn m.fl. (2006) menar diremot att den
metod som hittills anvints inom EU ETS f6r att allokera utslippsritter ir relativt
komplext och att foretagen till viss del har haft mojlighet att paverka tilldelningen
genom strategiskt agerande. Om de fOretag som signalerar héga kostnader f6r ut-
slippsminskning far en stérre tilldelning kan det leda till att investeringar i atgirder f6r

66 EU har beslutat att senast 2050 ska utsldppen av véxthusgaser minska med 80-95 % jamfért med 1990.

67 Riktmarkena &r framtagna av EU-kommissionen och baseras pd genomsnittlig prestanda for de tio procent av
anlaggningarna som &r mest effektiva med avseende pa utslapp av vaxthusgaser i EU inom sin sektor. I
produktriktmaérket ar alla processer och utslapp inrdknade inom systemgransen for produktriktmarket.

68 Koldioxidlackage innebar att koldioxidutsldppen inte minskar pd global niva vid en atgérd inom en viss region
utan att utslappen endast flyttar utanfor regionens grénser.
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att minska utslippen minskar och effektiviteten i systemet férsdmras. Utformningen
av den tredje periodens allokeringsprincip har till viss del f6rsokt att dtgirda dessa
aspekter och den huvudsakliga tilldelningsprincipen kommer att vara auktionering
vilket dven stéds av den ekonomiska litteraturen (Cramton m.fl., 2002; Hepburn m.fl.,
20006; Dinan m.fl., 2002). Den ndgot lingre handelsperioden (sju ar i stillet for fyra)
samt att de utsldppstitter som fordelas gratis kommer att allokeras baserat pa produkt-
riktmirken, kommer att resultera i minskad risk for strategiskt beteende.

Ett skifte frin gratis tilldelning till auktionering har normalt inte sa stor effekt pa mar-
ginalkostnaden men det paverkar bruttointikterna for foretaget. Detta dr konsekven-
sen av att fOretaget agerar rationellt och virderar utsldppsritten utifrdn dess alternativ-
virde vilket motsvarar utsldppsrittspriset pd marknaden. Detta innebir att féretaget i
sitt produktionsbeslut tar hinsyn till alternativvirdet och agerar som om de var
tvungna att kopa utsldppsritten. Gratis tilldelning kan diremot ses som en subvention
som hjilper foretaget att hilla god balans i rikenskaperna nir de fir hégre kostnader.
Hepburn m.fl. (2006) anser att gratis tilldelning endast dr en temporir subvention for
att stodja foretagets balansrikning, medan valet mellan gratis tilldelning och auktioner-
ing inte férdndrar den lingsiktiga konkurrenskraften. Det kan dock bidra till att icke
l6nsamma foretag stannar kvar lingre pa marknaden 4n vad de annars skulle ha gjort.

Tabell 5 Utsldpp av vaxthusgaser i Sverige
Miljoner ton CO2-ekvivalenter och procent

Icke handlande sektorn 46,3 43,5 42,2 43,6
Handlande sektorn inom EU ETS 21,1 20,1 17,5 22,7
Totala utslappen 67,4 63,6 59,7 66,2
Tilldelning EU ETS 22,3 20,8 21,9 23,5

Kalla: Naturvardsverket.

De finansiella tillgangar som omallokeras via utsldppsritterna ér relativt stora. Exem-
pelvis tilldelades de svenska féretagen 23,5 miljoner utslippsritter under 2010 (se
Tabell 5). Virdet av dessa utsldppsritter kan uppskattas till 3,3 miljarder kronor vid ett
genomsnittligt pris motsvarande 16 euro per utslippsritt. Ar 2020 kan virdet av de
drygt 1 740 miljoner utslippsritter som finns inom EU ETS beriknas till drygt 250
miljarder kronor (vid ett utslippsrittspris pa 16 euro per utslippsritt). Om, som be-
riknat, ca 70 procent auktioneras ut innebidr det auktionsintikter motsvarande

175 miljarder kronor som kan anvindas till andra dndamal. Av dessa intikter kommer
88 procent att férdelas mellan medlemslinderna baserat pa 20052007 ars utsliapp
inom EU ETS. 10 procent av intdkterna ska fordelas till medlemslinder med lag BNP
och resterande 2 procent ska férdelas till de nio medlemslinder som 2005 hade redu-
cerat sina utslipp med mer 4n 20 procent jaimfért med 1990. Detta innebir att Sverige
kommer att tilldelas drygt 1 procent av auktionsintakterna vilket motsvarar ca 1,7
miljarder kronor. Detta dr en relativt liten intdktskélla om man jaimfér med skattein-
tikterna frin koldioxidskatten. Om priset pa utsldppsritterna blir ligre dn 16 euro®
per ton blir intdkterna ldgre. Medlemslinderna har kommit 6verens om att 50 procent
av dessa intikter bor anvindas till klimatatgirder men det slutliga beslutet ligger hos
det enskilda landet.

69 Energimyndigheten antar att utsléppsrattspriset blir 16€/ton i sin 18ngtidsprognos 2011.
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Forutom att ge direkta incitament till féretagen innebir auktionering intdkter £Or sta-
ten som direkt kan dterforas till ekonomin pi olika sitt. Genom att anvinda auktions-
intdkterna fOr att reducera andra snedvridande skatter kan de samhillsekonomiska
kostnaderna av att minska utslippen reduceras. Genom att exempelvis aterféra koldi-
oxidintikterna till ekonomin genom sinkt skatt pa arbete kan vilfirdsforlusterna
minskas och dessutom péaverkas arbetsmarknaden positivt jimfért med ett lige dér
intdkterna dterférs som en klumpsumma. Tidigare analyser (Harrison m.fl., 1999; Hill,
2001; Nilsson, 2004) som baseras pa allmin jamviktsmodellering och som avser skat-
tevixling mellan h6jd koldioxidskatt och sinkt arbetsgivaravgift visar att f6r svensk
ckonomi dr det vilfirdshéjande att dterféra koldioxidskatteintdkterna genom sinkt
niva pd arbetsgivaravgiften jimfort med att aterfora intikterna via transfereringar di-
rekt till hushallen. Eftersom auktionsintikter frain EU ETS kan jimstillas med koldi-
oxidskatteintdkter™ dr det troligt att en dterféring av auktionsintikter via sankt skatt pa
arbete minskar de samhillsekonomiska vilfirdsférlusterna av handelssystemet.

Hur pdverkas foretagens produktionsbeslut av priset pd utsldappsratter?

For att analysera foretagens agerande inom EU ETS skickade Naturvardsverket ut en
enkit efter f6rsta handelsperioden. Studien visar att under férsta handelsperioden
gjorde de svenska foretagen planer for att minska sina utslipp men deras agerande
gick inte att koppla till marknadsmekanismen (Naturvirdsverket, 2007). Atgirder for
att minska utslippen gjordes primirt utifrdn tron att priset pa utsldppsritter kommer
gd upp 1 framtiden och inte utifran de prissignaler som systemet gav. Studien visar
dven att stor del av utslippsminskningarna gjordes via investeringar och inte via han-
del vilket ansags vara en konsekvens av den stora osidkerheten som priglade den forsta
handelsperioden samt att likviditeten i systemet var relativt ldg. Slutsatsen var att at-
girder inom foretaget dr mer kontrollerbara och innehiller mindre risk 4n att utsittas
f6r en volatil marknad vilket strider mot intentionerna f6r handelssystemet.

Finns ett behov av att kontrollera prisnivdn?

Fordelen med ett utslippshandelssystem ér att nivin pa utsldppen dr given av syste-
mets ramar och ddrmed uppnas alltid det utsatta utslippsmalet. Eftersom det finns
stor osdkerhet kring féretagens anpassningskostnader kan vi inte med sikerhet veta att
den samhillsekonomiskt effektiva nivan pa utslippen motsvaras av det utsatta ut-
slippsmailet och dirmed kan det finnas anledning att justera ett handelssystem med en
sdkerhetsventil (safety valve). Att inféra en sidkerhetsventil innebdr att ett pristak och
ett prisgolv infors 1 systemet och dirmed forandras handelssystemet sa att det blir ett
hybridsystem som kombinerar kvantitets- och priskontroll av utslippen. Ett sadant
system anses kunna 6ka den ekonomiska effektiviteten nér det finns osikerhet om
kostnader och nytta med utslippsminskningar genom att styra utslippsreduktionen
nirmare den optimala nivin (Roberts m.fl., 1976; Pizer, 2002).

Den laga prisnivan inom EU ETS (se Figur 27) hirrér dock inte fran osikerheten
kring féretagens anpassningskostnader utan 4r snarare ett resultat av politiska beslut
tagna inom systemet, som exempelvis en generds tilldelning av fria utsldppsritter i
period tva, samt andra ekonomiska faktorer av tillfillig karaktdr. Europeiska kommiss-
ionen (2012b) konstaterar att i stora delar av period tva har utbudet av utsldppsritter

70100 procents auktionering &r liktydigt med en koldioxidskatt.

93



inom EU ETS varit storre dn férvintat pa grund av 6kad anvindning av CER (kredi-
ter frin CDM) samt att den nationella tilldelningen har blivit hogre i méinga linder pa
grund av att de har anvint den reserv av utslidppsritter till féretag som trider in pa
marknaden. Efterfraigan ddremot har varit ldgre dn férvintad pa grund av den ekono-
miska krisen som intriffade 2008, och som endast tillfilligt f6rbéttrades under 2010
for att direfter ater paverka de europeiska linderna negativt. Yttetligare en anledning
till att efterfrigan pa utslippsritter varit ldgre dn forvintat ar att atgirder som genom-
forts fOr att uppna andra europeiska energimail, sd som 6kat energieffektivisering och
6kad anvindning av férnybara brinslen, minskat efterfriagan pa fossila brinslen och
dirmed efterfrigan pd utslippsritter. Dirmed anser Konjunkturinstitutet att det inte
finns ndgot stdd 1 nationalekonomisk teori for att inféra en sidkerhetsventil i syfte att
héja priset pa utslippsmarkanden i detta skede. Systemet kommer alltid att uppfylla
det givna utsldppstaket inom systemets ramar men eftersom ett lagt pris inom EU
ETS minskar incitamenten for utvecklingen av mer kolsnal teknik bor detta 16sas ge-
nom att istallet 6ka satsningarna pa forskning och utveckling (se avsnitt 2.3).

Den laga prisnivan inom EU ETS paverkar inte bara innovationsintensiteten och in-
vesteringarna utan dven formdgan att uppfylla andra relaterade energi- och miljomal.
Rogge m.fl. (2011) anser att EU ETS kan vara ett styrmedel £6r att nd klimatmélet till
2020 men for att nd de mer langsiktiga malen maste det finnas kompletterande in-
strument fOr att bland annat st6dja inférandet av f6rnybar energi. Detta stods av
Blanco m.fl. (2008) som menar att £6r att na férnybarhetsmalet utan exempelvis feed-
in tariffer eller grona certifikat skulle utslippsrittspriset inom EU ETS beh6va vara
6ver 40 euro per ton vilket inte ir ett troligt pris fram till 2020 givet den utslidppsre-
striktion som har beslutats. For att na flera mal beh6vs flera medel och EU ETS bor
dirfor inte anvindas som styrmedel for att nd andra energipolitika mal utéver klimat-
malet. Om klimatmadlet ses som dverordnat innebir flera mél inom energi- och milj6-
politiken (ddr malen omfattar en delmingd av koldioxidreducerande 4tgirder) att re-
duktionen av koldioxid blir mer kostsam dn vid endast ett klimatmal (se exempelvis
Broberg m.fl. 2010, Béhringer m.fl., 2008 och Palmer m.fl. 2005).

Inférandet av de nya syftena, att ge lingsiktiga incitament f6r innovation och investe-
ringar i koldioxidsnal teknik samt att utslippsminskning ska vara i sidan omfattning
att de bidrar till EU:s langsiktiga klimatmal, kan dock bidra till att det finns skal att
intervenera i prisbildningen inom EU ETS. Ett sadant politiskt beslut kan dock inte
himta st6d fran teorin om utslippshandelssystem.

Europeiska kommissionen (2012b) har foreslagit att en viss del av de utslidppsritter
som ska auktioneras ut hills tillbaka f6r att héja priset inom EU ETS, si kallad back-
loading. Interventionen ir inte tinkt att andra mingden utslippsrittigheter Sver tredje
perioden utan endast profilen i auktioneringsbanan, det vill siga dra in utsldppsritter i
bérjan av perioden for att sedan 6ka mingden utsldppratter i slutet av perioden. Vi
anser dock att en sidan intervention férmodligen inte paverkar priset i ndgon storre
omfattning eftersom foretag agerar rationellt och framatblickande nir de tar sina be-
slut. Ytterligare en nackdel med att férindra systemet ar att detta inte bidrar till ett
transparent och férutsagbart system eftersom effekter av interventionen kommer att
paverkas av ndr och om utsldppstitterna sitts tillbaka i systemet vilket bor vara klar-
gjort for att inte skapa onddig osikerhet pa marknaden.

Den laga prisnivan inom EU ETS kan dven vara ett tecken pa att systemets langsiktiga
trovirdighet dr lag. Ett sitt att 6ka denna trovirdighet dr att explicit sdtta upp ut-
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slippsmal f6r hela perioden fram till 2050 med speciellt fokus perioden fram till 2030.
Ett led i detta bor vara att revidera utslippsbanan f6r EU ETS s att den dr kompati-
bel med ett framtida utslippsmal ar 2030 som i sin tur leder till utslippsmalet dr 2050.
En eventuell dtstramning av utslippstaket redan efter ar 2020 b6r paverka prisnivian
redan under handelsperiod tre.

Kolldackage

For att kunna utforma ett effektivt utslippshandelssystem, médste man dven beakta att
utslippsminskningarna som astadkoms genom handelssystemet inte motverkas av
utslippsokningar av foretag beldgna utanfér systemet. En sddan Skning av utsldppen i
6vriga virlden till £6ljd av en atgird inom EU kallas kollickage. Om utslippen flyttar
utomlands sd har handelssystemet ingen funktion f6r den globala minskningen av
utslippen och skulle dessutom férdyra kostnaderna £6r att minska de globala utslip-
pen. Hoel (2012) identifierar fyra mekanismer som orsakar kolldckage.

1) Lickage via priseffekter pa marknaden f6r fossila brinslen. Detta kan beteck-
nas som en rekyleffekt som uppkommer genom att efterfragan pa fossila
brinslen minskar vid inférandet av handelssystemet och dirmed sjunker pri-
set pa fossila brinslen f6r linder utantér EU ETS med konsekvensen att f61-
brukning och utslippen ¢kar utanfér EU ETS.

2) Lickage via marknaderna f6r utslippsintensiva konkurrensutsatta produkter
det vill siga genom industrilickage dir produktionen tvingas flytta till linder
utanfér EU ETS pd grund av héga energipriser och tar dirmed med sig ut-
slapp till ett land utanfér systemet

3) Lickage via interaktion mellan styrmedel som anvinds pé olika nivéer. For
EU ETS innebir denna mekanism inget lickage utanfor systemet utan ger
endast lickage inom systemet som uppkommer genom att andra styrmedel
paverkar delar av systemet. Ett exempel kan vara grona certifikat som infors
for att minska fossilbrinsleanvindningen inom el- och fjirrvirmeproduktion-
en. Minskningen i el- och fjirrvirmeproduktionen paverkar dock inte utsldp-
pen inom EU ETS eftersom totala utslippen inom systemet dr konstant. Ut-
slippen flyttar endast till andra delar inom systemet.

4) Lickage via virdering av utslipp. Denna mekanism utgér ifran att ett land ut-
anfér EU ETS paverkas av en reduktion av utslippen inom EU genom att
virderingen av utslippen férindras. Den optimala utsldppsnivin férindras ef-
tersom virldens totala utslipp minskar och virderingen av utslippsminsk-
ningen beror pa virldens utslippsniva.

Inom Europeiska kommissionen har frimst lickage via marknaderna f6r utslappsin-
tensiva konkurrensutsatta produkter diskuterats och kommissionen har identifierat
vissa branscher som sirskilt utsatta for kollickage. For dessa branscher finns en risk
att EU:s ambiti6sa klimatpolitik gor att produktionen flyttar fran EU till linder som
inte omfattas av ndgra klimatregleringar eller som inte har lika omfattande klimatpoli-
tik. Kommissionen anser att i en situation utan ett internationellt avtal med bindande
ataganden sd dr gratis tilldelning ett sitt att undvika kollickage (SEC, 2010). Det kan
dock ifrigasittas om gratis tilldelning verkligen ger nidgot skydd mot kollickage ef-
tersom foretagen tar hidnsyn till alternativkostnaden associeras med utsldppsritten
(Fisher m.fl., 2012). Om foretagen beaktar alternativkostnaden fullt ut kommer detta
avspeglas 1 produktpriserna oavsett om fOretagen far utslippsritterna gratis eller via
auktionering.
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Det finns olika metoder for att f6rhindra kollickage fran EU ETS. Justering av priset
vid grins, det vill siga korrigering av bade importpriser och exportpriser med avse-
ende pa kostnader f6r koldioxidutslipp dr den metod som minskar kolldckaget mest
effektivt (Bohringer m.fl., 2011; Fisher m.fl., 2012; Monjon m.fl., 2009). Ytterligare
metoder fOr att minska kollidckaget dr inférandet av importtullar, exportsubventioner
samt produktionsrabatter. Alla metoder f6r att f6rhindra kolldckage skapar dock inef-
fektiviteter men trots detta kan inférandet motiveras utifran effektivitets férbattringar
for att komplettera ensidiga dtagande for att minska utslippen. Bohringer m.fl. (2011)
menar att Aven om grinsjusteringar dr mer effektiva kan produktionsrabatter (exem-
pelvis gratis tilldelning av utsldppsritter) vara mer attraktiva eftersom risken f6r han-
delskonflikter minskar.

Hur stor kollickageeffekten blir beror pa storleken pa omradet dér klimatpolitiken
implementeras, se Figur 28. Eftersom EU ETS inkluderar alla energiintensiva sektorer
inom EU kan man anta att lickageproblemen dr mindre inom EU ETS 4n om exem-
pelvis Sverige skulle vilja att ensidigt h6ja koldioxidskatten f6r motsvarande sektorer.
I Figur 28 visas att kolldckageeffekten frin en ensidig dtgird i ett litet EU land férvin-
tas vara mer dn dubbelt sa stor som effekten av en policyatgird som inkluderar hela
EU.

Figur 28 Kolldckage
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Anm. De har inkluderat modeller som beréknar koldioxidléckage fran alla sektorer. Olika modeller anvander
olika antagande och resultaten ska tolkas med detta i atanke.

Kallor: Copenhagen Economics (2012) baserat p& Bollen m.fl. (2011a), Bollen m.fl. (2011b), Antimiani m.fl.
(2012), OECD(2009b), Bohlin (2010), Babiker (2005), Martins m.fl. (2000), Béhringer m.fl. (2010), Gerlagh
m.fl. (2007), Kuik m.fl. (2003), Burniaux m.fl. (2002) och Copenhagen Economics (2011).

Det som Okar risken f6r kollickage anses vara energiintensiteten 1 produktionen, fr-
mdgan att dela upp produktionen och utlokalisera viss verksamhet, samt den relativa
energieffektiviteten i produktionen och brinslemixen. Faktorer som begrinsar
kollickaget dr hoga transportkostnader och sma transportméjligheter, hég kapitalin-
tensitet, handelsbarridrer och vixelkursrisk samt produktdifferentiering (Copenhagen
Economics 2012). Det finns empiriska studier som visar att kostnaderna for att mota
milj6regleringar ofta ir en relativt liten del av foretagens kostnader (Fankhauser m.f.1.,
2008). Andra ekonomiska och politiska faktorer (som politisk stabilitet) motverkar
troligen hdgre energipriser och ger en orsak till att fortsitta lokalisera i Europa (Fisher
m.fl., 2012). Generellt dr det vid expansion och reinvesteringar som foretagen séker
sig till andra linder med ligre miljéambitioner (Wrike, 2009).
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Lankning med andra utslappshandelssystem

Ett gemensamt pris pa koldioxid som inkluderar stora delar av virldens utslipp kan

minska kostnaderna for att na det langsiktiga 2-gradersmalet genom att utslippen sker

dir de dr som billigast. Ddrmed kan utsldppsminskningarna ske pd ett mer kostnadsef-
fektivt sitt. Europiska kommissionen har tagit ett steg i denna riktning och meddelat
att de har for avsikt att linka EU ETS med den australienska koldioxidmarknaden
med bérjan redan 2015.7 Kommissionen maste nu séka mandat av medlemsstaterna

for att kunna férhandla om en linkningsdverenskommelse.

AVSNITTET I KORTHET

CDM har varit framgangsrikt nir det giller att utveckla en ny marknad f6r
projektbaserade utslippsreduktioner av vixthusgaser: antal projekt har blivit
fler 4n vad som forutspaddes.

CDM har lyckats generera kostnadseffektiva utslippsreduktioner.
CDM-projektens har kritiserats fr ldg additionalitet. Additionaliteten har
dock 6kat 6ver tiden genom mer rigords additonalitetsbedémning. Bedém-
ningen har dock lett till 6kade administrativa kostnaderna som forlinger tiden
for registreringsprocessen och bér dirfor forbattras.

CDM:s effekter pa hallbar utveckling i virdlandet kan ifrdgasittas. Detta kan
torbittras med storre geografisk spridning av projektet. I och med EU:s be-
slut att endast tillita CDM fran de minst utvecklade linderna kommer den
geografiska spridningen 6ka och ddrmed férhoppningsvis dven effekten pa
héllbar utveckling.

Okad auktionering inom EU ETS i den tredje handelsperioden ir positivt inte
bara ur férdelningssynpunkt utan férmodligen dven ur effektivitetssynpunkt.
Fri tilldelning av utsldppsritter till de branscher som omfattas av kollickage ir
ett relativt effektivt sitt att minska lickageeffekterna men ytterligare analyser
bor géras eftersom det rider delade meningar om de langsiktiga effekterna av
kollickageatgirder.

De auktionsintikter som kan genereras fran EU ETS bor aterforas till eko-
nomin sa att de minskar de samhillsekonomiska kostnaderna. Intikterna kan
exempelvis anvindas f6r att minska skatt pd arbete da detta i ett flertal ana-
lyser visat sig minska de samhillsekonomiska kostnaderna.

Handelssystemet bor inte anvindas som styrmedel for att uppna andra mal
inom unionen till exempel fornybarhetsmalet.

Den laga prisnivan inom EU ETS ir delvis en konsekvens av ett 6verutbud
av utsldppsritter som genererats under period tvd men systemet har troligtvis
dven langsiktiga trovirdighetsproblem Eltt sitt att 6ka trovirdigheten dr att
sdtta upp explicita utslippsmal f6r perioden fram till 2030 genom att justera
taksinkningsbanan.

Att linka EU ETS med andra handelssystem som etableras i virlden ér ett
steg mot ett pris pa koldioxid och sinker dirmed de samhillsekonomiska
kostnaderna for att nd 2-gradersmalet.

71 http://europa.eu/rapid/press-release_IP-12-916_en.htm
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2.5 Klimatanpassning

Tva strategier for att mota klimatférandringarna ar att minska utslappen av vaxthus-
gaser och att anpassa samhaiillet till de klimatféridndringar som inte gar att undvika.
Medan 3atgéarder for att minska utsldppen av viaxthusgaser riktar sig mot orsaken till
klimatférandringarna, riktar sig dtgarder for klimatanpassning mot effekterna av kli-
matforandringarna. I tidigare avsnitt har vi beskrivit ekonomiska styrmedel for att
minska utsldappen av viaxthusgaser. I detta avsnitt fokuserar vi pa klimatanpassning,
framst ur ett svenskt perspektiv. Vi beskriver kortfattat vilka pafrestningar klimatfor-
andringarna kan innebdra for samhallet, varfor klimatanpassning ar viktigt och vem

som har ansvar for klimatanpassning i Sverige.

KLIMATANPASSNING - VAD OCH VARFOR?

Medan atgirder fOr att minska utslippen av vixthusgaser riktar sig mot orsaken till
klimatférindringarna, riktar sig klimatanpassning mot effekterna av klimatfériandring-
arna. Aven om beslutsfattarna frin och med idag skulle totalférbjuda alla utslipp av
vixthusgaser dr en del klimatférindringar oundvikliga pd grund av den mingd vixt-
husgaser som redan slippts ut i atmosfiren (IPCC, 2007a; Klimatanpassningsportalen,
2012). Dirfor behovs atgirder for klimatanpassning.

Klimatanpassning definieras som dtgirder som syftar till ’att anpassa samhillet till de
klimatfoérindringar vi redan mirker av idag och de som vi inte kan férhindra i framti-
den” (Klimatanpassningsportalen, 2012). Klimatanpassning kan bestd av en méngd
olika atgirder som kan variera i omfattning och kostnad. Enkla och billiga dtgirder
kan till exempel vara 6verging till andra grédor och vixter i jord- och skogsbruk. Mer
komplicerade och dyrare dtgirder kan besti av forflyttning av bebyggelse och byg-
gande av skyddsvallar. Klimatanpassning kan ocksa besta av ny eller f6rindrad lag-
stiftning, till exempel férdndringar i byggnormer och kommunala detaljplaner.

De flesta samhillen och kulturer har historiskt sett varit tvungna att anpassa sig till
torindringar 1 bdde klimat och vider. Manga gianger har anpassningen skett helt utan
planering som ett direkt svar pa ett visst problem. Planerad klimatanpassning baserar
sig diremot pa férutspadda klimatférandringar och en uppfattning om minniskans
mojlighet att ingripa fOr att gora det basta mojliga av en oundviklig situation.

For varje forvintad negativ effekt av klimatférindringarna finns ett antal sociala, in-
stitutionella, teknologiska, marknadsmassiga och/eller beteendemissiga anpassnings-
atgirder som kan minska och lindra effekten 1 fraga. I vissa fall kan exempelvis en
forsikringslosning vara ett bra alternativ.? Moéjligheterna till anpassning varierar natur-
ligtvis mellan geografiska omraden, socioekonomiska grupper och éver tiden (IPCC,
2007a). En f6rdel med klimatanpassning framfor utslippsminskningar ér att koppling-
en mellan kostnaden och nyttan av en dtgird ér tydligare f6r den som bekostar atgir-
den. Motsvarande koppling for en utslippsminskande étgird dr bade mindre direkt
(nyttan uppstar 6ver tid) och mindre tydlig (nyttan ir global). Anpassningsatgirder ger
dessutom nytta oavsett vad som orsakar klimatférindringarna.

72 Kostnaderna for klimatrelaterade skador, till exempel 6versvdmningar, férvéntas 6ka i framtiden.
Forsakringsbolagen forvantas darfor behdva hdja och differentiera sina premier. Till exempel diskuteras
differentierade premier beroende p8 villans eller fritidshusets ldge (Miljaktuellt, 2011).
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Anpassningsatgirder kan klassificeras i dtta olika typer av atgirder med skilda utfall,
kostnader och férdelningseffekter, se Tabell 6.

Tabell 6 Klassificering av anpassningsatgdrder

Ingen anpassning sker. Forlusten far baras d& den uppstar. Lamplig strategi
Bara forlusten i fall dar konsekvenserna &r sma och sannolikheten fér handelsen &r 13g.

Ingen anpassning sker. Férlusten far baras dd den uppstar. Emellertid
genomfors insatser for att enskilda inte ska drabbas oproportionerligt.
Dela forlusten Exempel: Férsakringssystem och katastrofbistand.

Effekterna av klimatférandringarna mildras. Exempel: Hus byggs for att tala
Forandra héndelser extrema vind- och vattenhandelser.

Handelser till foljd av klimatférédndringar férhindras. Exempel:
Konstbevattningssystem infors i omraden med torka. Vallar byggs for att
Férhindra handelser skydda bebyggelse mot éversvémning. Dammbygge for att reglera en flod.

Anpassning genom omlokalisering av ménniskor. Exempel: Flyttning frén
“ - . R o o .
Andra lokalisering oversvamningsomraden och omraden utsatta for torka.

Anpassning sker, men inte genom att manniskor omlokaliseras utan genom

att markanvandningen forandras. Exempel: Jordbrukare odlar grédor som

&r mindre kansliga for torka. Icke odlad mark anvands for andamal med

mindre kanslig markanvandning jamfort med bostader, till exempel
Férandra anvandning parkeringsplatser.

Forskning om klimatférandringarnas effekter i syfte att generera s& bra
Forskning underlag som majligt for autonom klimatanpassning.

Férandra beteenden genom information och utbildning. Exempel:
Informationskampanjer om nyttan av att dricka mycket vatten och att hélla
Utbildning, beteenden sig sval under varmebdljor.

Kallor: Burton (1996); Smit m.fl. (2001).

KLIMATFORANDRINGAR I SVERIGE

SMHI:s klimatscenatier pekar pd att Sveriges arsmedeltemperatur kommer att vara
2,5-4.,5 grader hogre under perioden 2071-2100 jamf6rt med perioden 1961-1990
(SMHI, 2012). Temperaturdkningen blir antagligen stérre pa vintern dn pa sommaren
till £6ljd av att snotidcket forvintas minska och forindra strilningsbalansen. Klimatfor-
indringarna innebir didrmed att vintrarna kan bli kortare, att perioder av virmebéljor
kan bli vanligare och att nederbord eller skyfall kan férekomma oftare (SOU 2007:60).
Okade medeltemperaturer kan leda till direkta hilsoeffekter hos sirbara grupper, ex-
empelvis sjuka. Vigar och byggnader kan éversvimmas av skyfall. Okad nederbérd
kan péverka dricksvattenforsorjningen genom att markféroreningar frigrs och sprids
pa grund av urlakning, ras och skred, eller att vatten- och fédoimnesburen smitta blir
vanligare till f6ljd av 6versvimningar. Effekterna pa infrastruktur som vigar, jirnvi-
gar, VA-system och bebyggelse, kan bli stora eftersom de sillan har planerats och
byggts med hinsyn till ett férindrat klimat. Klimatférindringarna kan emellertid dven
ha positiva effekter i Sverige, till exempel lingre odlings- och tillvixtsdsonger i jord-
och skogsbruk, 6kad turism och firre kdldrelaterade dédstall IPCC, 2001; 2007a).

Pa grund av politisk stabilitet, en fungerande ekonomi och storre tillgingar har utveck-
lade linder en hégre anpassningsférmaga 4n utvecklingslinder (IPCC, 2001; 2007a).
Sarbarheten f6r klimatférindringar dr ddrfér mindre i Sverige dn pd ménga andra hall i
vitlden. Trots detta papekar Klimat- och sarbarhetsutredningen (SOU 2007:60) vikten
av att borja férbereda och anpassa Sverige till ett forindrat klimat. Bland annat behdvs
forebyggande atgirder for att minska risken f6r skador pa infrastruktur, f6r att upp-
ritthalla god dricksvattenkvalitet och fOr att minska risken f6r smittspridning. Sverige
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kan dven, till exempel som en del i bistindsarbetet, finansiera klimatanpassning utom-
lands.

KLIMATANPASSNING I RELATION TILL UTSLAPPSMINSKNINGAR

Vid en f6rsta anblick kan atgirder f6r klimatanpassning respektive utslippsminskning-
ar framstd som substitut till varandra. For det f6rsta innebir tva olika atgirdsstrategier
i kombination med begrinsade resurser alltid en risk f6r undantringning av den ena
eller andra. Om resurser satsas pa utslippsminskningar finns mindre resurser till an-
passning och vice versa. For det andra innebir framgangsrika anpassningsatgirder att
marginalnyttan av utslippsminskningar minskar och tvirtom. Eftersom det tar lang tid
for utslippsminskande dtgirder att ha effekt dr troligtvis utslippsminskningars effekt
pa marginalnyttan av anpassningsitgirder mindre dn anpassningsatgirders effekt pd
marginalnyttan av utslippsminskningar. Klein m.fl. (2007) granskar sambandet mellan
klimatanpassning och utslippsminskningar och drar slutsatsen att férhéllandet dr
komplext. En allmin slutsats 4r att klimatanpassning och utsldippsminskningar intera-
gerar 6ver tid och rum och att bdda bor vara del av en 6vergripande strategi fOr att
moéta klimatférindringarna (Ingham m.fl., 2005; Klein m.fl., 2007; Lecocq och Shalizi,
2007).

De senaste drens svérighet att nd enighet i klimatférhandlingarna har ocksa inneburit
att en storre vikt nu liges vid klimatanpassning (Agrawala m.fl., 2011). Beslutsfattare
efterfragar dirfor alltmer analyser av hur mixen av utslippsminskande atgirder och
anpassningsatgirder ska se ut, nir den ska implementeras, vad den kostar och vilka
férdelningsmaissiga effekter den innebir.

Givet att beslutsfattare har en lag diskonteringsrinta (det vill siga virderar framtida
kostnader och nyttor hégt) och att det finns en risk f6r katastrofala klimatférindringar
visar optimeringsmodeller™ att en mix av strategier dr valfirdshéjande jaimfoért med att
enbart tillimpa den ena eller andra strategin (Bosello, 2010; Bosello m.fl., 2010; de
Bruin m.fl., 2007; 2009). Hur mycket anpassning respektive utslippsminskningar
mixen ska innehilla 4r emellertid fortfarande en 6ppen fraga.

Nirvaro eller frinvaro av internationella samarbeten for att minska utslippen av vaxt-
husgaser paverkar ocksé resultaten i optimeringsmodellerna. I en analys utan samar-
bete mellan linder uppstér starka incitament till anpassning och sma incitament till
utslippsminskningar, givet en liten risk f6r katastrofala klimatférindringar. Om inter-
nationellt samarbete diremot férekommer dr det optimalt med bade utsldpps-
minsknings- och anpassningsitgarder i modellerna (Bosello m.fl., 2011).

De olika effekter utslippsminskningar respektive klimatanpassning har pa kort och
lang sikt talar ocksd for att bada strategierna behdvs.

73 53 kallade integrated assessment modeller som kombinerar naturvetenskapliga och socio-ekonomiska
aspekter p& klimatférandringarna i syfte att utvérdera olika styrmedelsalternativ (Kelly och Kolstad, 1998).
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INTERNATIONELL KLIMATANPASSNING

Under Klimatkonventionens inledande dr fokuserade de internationella f6rhandlingar-
na frimst pd att dstadkomma avtal om bindande utslippsminskningar. Forst i slutet av
2000-talet tick klimatanpassning en storre betydelse i férhandlingarna. I Bali Action
Plan, som antogs under COP13 2007, identifierades anpassning som en nyckelfaktor
for att méta klimatférindringarna. Ndgra dr senare, i Cancun 2010, enades linderna
om att anpassning ska var lika hégt prioriterat som utslippsminskningar
(FCCC/CP/2010/7/Add.1). Resultatet, det sa kallade Cancin Adaptation Framework
(CAF), syftar till att stirka arbetet med klimatanpassning genom internationella sam-
arbeten och storre gemensamt fokus pd anpassningsfragor. Det 6vergripande syftet dr
att minska sdrbarheten och att bygga upp en lingsiktig frméga att klara av f6rind-
ringar (resiliens) framfér allt i utvecklingslinder. P4 COP17 konferensen i Durban
2011 togs ytterligare steg i genomférandet av CAF, dé riktlinjer £6r utformningen av
nationella anpassningsplaner bestimdes.

Finansiering av internationell klimatanpassning

Precis som utslippsbegrinsningar innebir anpassning stora kostnader. Virldsbanken
uppskattar att kostnaderna f6r klimatanpassning till +2 grader dr 2050 ligger mellan
75—100 miljarder dollar per ar (Virldsbanken, 2010). For att finansiera delar av den
nédvindiga anpassningen har tvd internationella fonder inrittats, Anpassningsfonden
(Adaptation Fund) och Den gréna klimatfonden (Green Climate Fund).

Anpassningsfonden inrittades redan vid COP7 i Marrakech 2001. Fondens syfte ér att
stodja anpassning i utvecklingslinder genom ekonomiska bidrag. Finansieringen ut-
gbrs huvudsakligen av intdkter frin handeln av CER krediter under CDM (se avsnitt
2.4) och av frivilliga bidrag. Fondens verksamhet dr kopplad till Kyotoprotokollets
flexibla mekanismer och kunde dirfoér inte komma igang f6rrin Kyotoprotokollet
trddde i kraft 2005. Anpassningsfonden berdknas kunna generera omkring 2 miljarder
dollar per dr runt 2020 (Fankhauser och Martin, 2010).

Det finns en uppenbar spinning mellan utvecklade linder, som till stérsta delen dr
ansvariga f6r klimatférindringarna, och utvecklingslinder, som kommer att drabbas
hadrdast av klimatférindringarna. I Kyotoprotokollet formuleras spanningen som “lika
men differentierat ansvar”. Manga av COP férhandlingarna handlar didrfér om hur
finansiella 6verfoéringar fran rika till fattiga linder ska gi till. Vid COP16 1 Cancin
inrittades den grona klimatfonden i syfte att langsiktigt stodja utvecklingslinders ar-
bete med att minska utslippen och att anpassa sig till effekterna av klimatférindring-
arna. Utfdstelsen i den grona klimatfonden innebir att pa sikt (fran 2020) férdela 100
miljarder dollar per ar (FCCC/CP/2010/7/Add.1), men det rider fortfarande osiker-
het om hur fonden ska finansieras.

KLIMATANPASSNING I SVERIGE

Sambhillets sarbarhet f6r klimatférindringar beror dels pd hur mycket och hur fort
klimatet férdndras, dels pa hur vil anpassat samhallet dr f6r att méta klimatférand-
ringarna. Medan de flesta av samhillets sektorer pa ett eller annat sitt berdrs av kli-
matférindringarna, dr risken f6r paverkan sirskilt stor i sektorer som har planerings-
processer med langa tidsperspektiv. Klimatanpassning handlar darfér mycket om att
fatta langsiktiga beslut under osékra férutsittningar.
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Ansvaret for att klimatanpassa samhillet 4r 1 Sverige férdelat mellan individ, kommun
och stat (SOU 2007:60). Dirf6r behévs samverkan mellan myndigheter, linsstyrelser
och kommuner. Exempelvis kan nya styrmedel, férindrad lagstiftning eller ny inform-
ation om klimatfériandringarnas effekter leda till beslut om nya eller férindrade inve-
steringar. Klimatférindringar kan d4ven behéva uppmirksammas som en riskfaktor i
l6pande, till exempel kommunala, verksamhetsbeslut. En tumregel 4r att om ett beslut
ir kinsligt for férandringar i vidret bér information om férvintade klimatférandring-
ar inga i beslutsunderlaget. Pa lingre sikt (> 25 4r) kan det ocksa vara nédvindigt att
beakta flera olika klimatscenarier och socioekonomiska scenarier, eftersom osikerhet-
en 6kar med tidshorisonten. Det dr frimst relevant f6r beslut som leder till linga
bindningar av kapital och andra resurser, till exempel byggandet av nya bostadsomra-
den eller ny infrastruktur.

Aven forskarsamhillet behéver delta i klimatanpassningsarbetet. Mellan 2008 och
2011 deltog Konjunkturinstitutet (KI) i forskningsprogrammet Climatools som syf-
tade till att ta fram verktyg f6r att underldtta klimatanpassning pa kommunal nivé
(www.climatools.se). KI:s arbete 1 Climatools resulterade i ett verktyg, Hallbarhetsana-
lys. Hallbarhetsanalys 4r en tillimpningsmall £6r kostnads-nyttoanalys som syftar till
att stodja kommunala beslutsfattare och tjinstemin i planering och val av klimatan-
passningsatgirder.™ Enligt en undersékning (SKL, 2009) upplever kommunerna att
det 4r speciellt svart att synliggbra nyttorna fran klimatanpassningsatgirder. Hallbar-
hetsverktyget har testats bland annat i Botkyrka kommun dir det visade sig att det
ckonomiska virdet (nyttan) av att skydda Tullinge vattentikt vida éversteg kostnader-
na f6r detsamma (Baard m.fl., 2012).

For i princip samtliga typer av anpassningsatgirder 1 Tabell 6 behdvs information om
atgirdernas forvintade kostnader och nyttor f6r att kunna fatta vil underbyggda be-
slut. Verktyg £or att identifiera, kvantifiera och ekonomiskt virdera nyttor och kostna-
der fran anpassningsdtgirder dr dirfér en nédvindig férutsittning £6r ett effektivt
klimatanpassningsarbete.

Ansvarsfordelning

Kommunerna ansvarar f6r en mingd verksamhetsomraden som paverkas av klimat-
forindringarna, till exempel fysisk planering, vatten- och avloppsanliggningar, gator,
energi- och avfallsanliggningar, virdinrittningar och skolor. Givet dessa ansvarsom-
riden dr kommunerna skyldiga att ta hdnsyn till risker frin klimatférindringar i sin
planering (SKL, 2012). Kommunernas klimatanpassningsansvar regleras av flera lagar,
bland annat plan- och bygglagen (SFS 2010:900), miljébalken (SFS 1998:808), lagen
om skydd mot olyckor (SES 2003:778), férordningen om kommuners och landstings
atgirder infor och vid extraordinira hindelser i fredstid och héjd beredskap (SFS
2006:637) och férordningen om versvimningsrisker (SES 2009:956).

Linsstyrelserna fick i regeringens proposition En sammanhillen klimat- och energi-
politik (Prop. 2008/09:162) ansvaret for att samordna det regionala klimatanpass-
ningsarbetet. Fér den uppgiften har linsstyrelserna fatt sammanlagt 25 miljoner kro-

74 Hallbarhetsanalysen bestar av tre moduler: i) checklista for identifikation, kvantifiering och om majligt
monetarisering av dtgédrdernas konsekvenser, i) kostnads-nytto analys eller kostnads-effekt analys (beroende
p& om nyttorna gdr att monetarisera), samt jii) malkonfliktsanalys. Checklistan &r en forutsattning for de tva
andra modulerna, som kan anvandas tillsammans eller separat. Kostnads-nytto analysmodulen &r kvantitativ
medan malkonfliktsanalysen &r kvalitativ.
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nor per ar under perioden 2009—2011. I regeringens budgetproposition f6r 2012 f6re-
slogs satsningen pa linsstyrelsernas arbete med klimatanpassning pa lokal och regional
nivd att fortsitta till 2015 (Prop. 2011/12:1). I lansstyrelsernas uppgifter ingar att till-
handahilla planeringsunderlag till den kommunala fysiska planeringen och att éver-
vaka om klimatanpassningsatgirder i en kommun, till exempel £6r att minska Gver-
svamningsrisker, far negativa konsekvenser fér andra kommuner.

Ett flertal myndigheter har ansvar for att initiera, stddja och folja upp klimatanpass-
ningsarbetet inom sina ansvarsomraden men ingen myndighet har ett 6vergripande
ansvar for klimatanpassningsfragan. I regeringens budgetproposition f6r 2012 (Prop.
2011/12:1) foreslogs ett nationellt kunskapscentrum for klimatanpassning vid SMHI.
Kunskapscentrat ska, med start 2012, framfér allt samla in, sammanstilla och tillging-
ligg6ra kunskap som tas fram regionalt, nationellt och internationellt om klimatan-
passning.” P4 en myndighetsgemensam portal, Klimatanpassningsportalen, finns in-
formation om klimatférindringarna, rid om hur anpassningsplaner kan tas fram och
lankar till relevanta rapporter. I budgetpropositionen fér 2013 (Prop. 2012/13:1) fore-
slar regeringen att tre myndigheter tillférs 12 miljoner kronor per dr 2013-2016 f6r
att tillgodose de 6kande kraven pa underlag fér klimatanpassningsatgirder.

SVENSKA EXEMPEL PA SARBARA OMRADEN

Det dr svirt att med sikerhet férutsdga hur Sverige kommer att paverkas av klimat-
forindringarna. Det finns emellertid ett par hindelser 1 ndrtid som f&r tankarna till de
risker som kan finnas med ett fordndrat klimat — utbrotten av vattenburen smitta i
Ostersund och Skellefted. Aven om dessa hindelser inte gar att koppla till klimatfér-
dndringarna illustrerar de vilka konsekvenser vattenburen smitta kan fi. En annan
sarbarhet det svenska samhillet kan behéva beméta dr 6kad péfrestning pa de svenska
vattenkraftsdammarna.

Cryptosporidium i dricksvattnet i Ostersund och Skellefted

I november 2010 férorenades ravattnet” i Storsjon i Ostersund med Cryptosporidium
hominis (en parasit som nistan bara férekommer i minsklig avtoring), vilket ledde till
att mellan 12 000 och 27 000 personer blev sjuka (Ostersunds kommun, 2012; Lind-
berg m.fl., 2011). Smittspirningen pekade ut ndgra tinkbara féroreningskillor men
ingen enskild har kunnat fastslds som huvudkilla. En orsak som diskuteras dr bridd-
ning (utsldpp av orenat avloppsvatten) till Storsjon till £6ljd av kraftiga skyfall i augusti
2010. Om cryptosporidium fanns i vattnet i augusti och 6verlevde till héstombland-
ningen av vattnet (ytvattnet kyls av och sjunker under hosten vilket leder till en om-
blandning av vattenmassor) kan skyfallen, 1 kombination med underdimensionerat
VA-system vara forklaringen. Aven om det inte gar att utesluta andra forklaringar 4r
det orovickande med tanke pa att klimatférindringarna foérvintas leda till fler och
kraftigare skyfall. I februari 2011 férklarades dricksvattnet i Ostersund sikert. Kom-
munen hade d4 installerat tvd UV-enheter i vattenverket och spolat distributions-

75 Naturv8rdsverket, Boverket, Myndigheten fér samhallsskydd och beredskap (MSB), Lantmaéteriet,
Energimyndigheten och Statens geotekniska institut (SGI) ska enligt propositionen stddja kunskapscentrat.

76 MSB, SMHI och SGI.
77 R@vatten ar yt- eller grundvatten som efter beredning kan anvandas som dricksvatten.

103



systemet for dricksvatten noggrant (SMI, 2011). Samhillskostnaderna f6r utbrottet har
beriknats till 220 miljoner kronor (Lindberg m.fl., 2011).

I april 2011 drabbades omkring 20 000 invéanare i Skellefted av magsmirtor, huvud-
virk, diarré, illamaende och feber (SMI, 2011). De prover som togs i rdvatten och
dricksvatten kunde inte pavisa férekomst av cryptosporidium, men kokningsrekom-
mendationer utfirdades ind4 eftersom cryptosporidium av samma typ som i Oster-
sund hittats i avféringsprover och avloppsvatten. Precis som i Ostersund installerade
vattenverket i Skelleftea UV-desinfektion for att déda parasiterna.

Om UV-rening funnits pa plats i bide Ostersund och Skellefted hade konsekvenserna
blivit betydligt mindre, om ens ndgra. I Sverige har ingen 6versyn av vattenverk och
reningsprocesser genomforts sedan i bérjan pa 1990-talet (Svenskt vatten, 2012). Det
dr ddrfor oklart vilken sarbarhet dricksvattenfrsorjningen i Sverige har f6r parasiter,
annan vattenburen smitta och &vriga risker. I en granskning av regeringens och myn-
digheternas beredskap for att hantera allvarliga kriser i dricksvattenf6rsdrjningen kon-
staterar Riksrevisionen (2008) att det finns behov av bittre samordning och planering
av beredskapsarbetet. Riksrevisionen rekommenderar dirfdr regeringen att f6rtydliga
uppdragen till vissa myndigheter och att utreda ansvarstragor. I en debattartikel i Da-
gens Samhille (2012-08-23) meddelade Miljéminister Lena Ek att skyddet av dricks-
vattentikter och regler f6r vattenverksamhet ska ses &ver i separata utredningar.

Dammsdkerhet i kraftindustrins dammar

I Sverige finns ungefir 10 000 dammar av olika storlek och dlder (SOU 2012:46). De
allra flesta dr smé och ett dammbrott skulle inte ge upphov till ndgra stérre konse-
kvenser. Drygt 200 av dammarna betecknas ddremot som ”stora dammat” med en
héjd frin grund till dammkrén pa minst 15 meter (Kommittén, 2011).78 Omkring 190
av de stora dammarna dr vattenkraftdammar, évriga dr gruvdammar. Om gruvdammar
anvinds for vattentickning av gruvavfall i efterbehandlingssyfte mdste dammarna
redan nu vara tillrdckligt stabila for att kunna std emot yttre paverkan under mycket
lang tid. De klimatfoérindringar som diskuteras i ett hundradrsperspektiv dr dirfor bara
av marginell betydelse nir det giller gruvdammar (Kommittén, 2011).

Ho6ga vattenfléden i ett hundradrsperspektiv kan diremot leda till stora pafrestningar
pa den svenska vattenkraftsindustrins dammar. De flesta av de drygt 500 dammar som
berdknas medféra de storsta konsekvenserna vid dammbrott ligger i de reglerade al-
varna i Norrland, men 4ven i Svealand och Goétaland finns ett antal dammar dar
dammbrott skulle kunna leda till allvarliga konsekvenser. Med allvarliga konsekvenser
avses till exempel f6rlust av manniskoliv och utslagning av viktiga samhillsfunktioner
(SOU 2012:46). En vanlig orsak till dammbrott ér att vatten flddar Sver dammkrénet.
Lickage och instabiliteter i dammen kan ocksé orsaka dammbrott.

Forindringar i hdga floden dr den storsta klimatrelaterade risken néir det giller damm-
sikerhet. Enligt Kommittén (2011) férvintas héga fléden att minska 1 norr och 6ka 1
s6der. Det innebir att dammarna i sédra Sverige generellt sett behdver klimatanpassas
mer 4n de lingre norrut. Genom en kartliggning av sirbarheten f6r hoga fléden f6r
drygt 350 av kraftindustrins dammanliggningar har Kommittén visat att endast en

78 "Kommittén for dimensionerande fléden for dammanlaggningar i ett klimatférandringsperspektiv” (i korthet
"Kommittén”) ar en samverkansgrupp mellan Svenska Kraftnat, Svensk Energi, SveMin och SMHI.
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tredjedel av anliggningarna har goda marginaler f6r 6kade extremfléden. Det innebir
att en ansenlig mingd av dammarna maste klimatanpassas pé ett eller annat sitt.

I en granskning av sikerheten vid vattenkraftdammar konstaterar Riksrevisionen
(2007) att det finns problem och brister. Bland annat bedéms dammaigarnas egenkon-
troll vara fér svag och linsstyrelsernas tillsyn av dammarna f6r begrinsad. Riksreviso-
nen pdpekar att det dr viktigt att lansstyrelser, som bedriver tillsyn enligt miljébalken,
och kommuner, som bedriver tillsyn enligt lagen om skydd mot olyckor, utvecklar en
samsyn av hur tillsynen ska bedrivas. Eftersom fragan om dammsikerhet styrs av tva
lagar och involverar ett flertal aktOrer, dr det extra viktigt att ansvarstérhallanden ér

tydliga (Svenska kraftnit, 2007).

Utredningen om 6versyn av de statliga insatserna f6r dammsikerhet menar ocksa i sitt
betinkande (SOU 2012:406) att linsstyrelsernas tillsyn av dammsidkerheten hittills varit
otillricklig. Utredningen foreslir darfor ett antal dtgiarder fOr att forbittra tillsynen och
egenkontrollen av dammarna, till exempel en klassificering av dammarnas sikerhet
och krav pa sikerhetsledningssystem med rapporteringsskyldighet f6r dammagarna.
Givet att atminstone en del av de forslagna atgirderna genomférs bér dammsikerhet-
en i Sverige forbittras avsevirt i framtiden.

De sirbarhetskartliggningar av vattenkraftdammar som genomfdrts dr viktiga ingredi-
enser i svensk klimatanpassning. Om olika sektorers sarbarheter kartliggs pa liknande
sitt skapas en mojlighet f6r beslutsfattarna att prioritera bland olika insatser.

AVSNITTET I KORTHET

e Klimatanpassning beh6vs f6r att de utslipp av vixthusgaser som redan ér
gjorda medfor att en del klimatférindringar dr oundvikliga.

e Klimatanpassning och utslippsminskningar interagerar och bada bér vara del
av politiken f6r att méta klimatférindringarna.

e Klimatanpassning innebdr lokala nyttor och kostnader medan utsldppsminsk-
ningar innebir globala nyttor och lokala kostnader.

e  Omriden dir det kan bli aktuellt 61 Sverige med klimatanpassning ér till
exempel vatten och avlopp, vigar och jarnvigar, vard och omsorg och livs-
medelshantering.

e Kommunerna dr skyldiga att ta hansyn till risker fran klimatférandringar i sin
planering eftersom de ansvarar for flera verksamhetsomraden som kommer
att paverkas av klimatférindringarna.

e  Por att stodja kommunerna ska linsstyrelserna samordna det regionala klimat-
anpassningsarbetet. I samverkan med andra myndigheter samlar SMHI in och
sprider information om klimatférindringar och klimatanpassning.

e Klimatanpassning i Sverige bor fokusera pa att identifiera och reducera sam-
hillets sarbarheter. Investeringar med lang livslingd boér ta hinsyn till att kli-
matet kommer férdndras.

e En forutsittning f6r kostnadseffektiva anpassningsatgirder dr planerings-
underlag som tar hinsyn till osidkerheter i klimatférindringarna.
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2.6 Skogsbruk och annan markanvindning

I detta avsnitt beskrivs den sektor som under Klimatkonventionen kallas LULUCF
(Land Use, Land Use Change and Forestry), p& svenska: markanvandning, forandrad
markanvandning och skogsbruk. I ett globalt perspektiv anses forandrad markan-
vdndning pa sikt kunna begrédnsa 6kningen av de atmosfariska halterna av koldioxid.
Stora problem, sdsom mitning och ldckage, aterstdr dock att l6sa for att realisera
denna potential. For svenskt vidkommande utgor skogsbruk och annan markanvand-
ning ett forhallandevis stort arligt nettoupptag av vaxthusgaser, primart genom vara
skogsarealer. Upptag och utslépp till och fran skogsbruk och annan markanvandning
inkluderas inte i det svenska utsldappsmalet till 2020. Sverige bor arbeta for ett utokat
utrymme for tillgodordknande av framtida nettoupptag av vaxthusgaser, givet att
problemen kan ldsas och effektiva styrmedel kan inforas.

GLOBALT PERSPEKTIV

I Klimatkonventionen delas utsldpp och upptag av vixthusgaser upp i olika sektorer
beroende pa utslippens och upptagens ursprung. 1 detta avsnitt beskrivs den sektor
som under Klimatkonventionen kallas LULUCF (Land Use, Land Use Change and
Forestry). Enligt FN:s klimatpanel definieras denna sektor som en inventering av ut-
slipp och upptag av vixthusgaser som kan hinfdras till markanvindning, férindrad
markanvindning och skogsbruk direkt orsakade av minniskor. I den féljande texten
kommer begreppet skogsbruk och annan markanvindning anvindas f6r denna sektor.

Figur 29 Utslapp av vaxthusgaser i viarlden orsakade av manniskan
Miljoner ton koldioxid
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Anm. 1: I serien benamnd CO2 ingdr endast utslapp av koldioxid fér dren mellan 1960 och 2008. Data kommer
fran Varldsbanken (World development indicators).

Anm. 2: Serien benamnd Markanvéndning ar resultatet av en modellberékning, Houghton (2008), av utsléapp
som hérror fr@n forandrad markanvandning mellan 8ren 1960 och 1996 samt komplettering av &ren 1997-2009
fr@n Friedlingstein m.fl. (2010).

En stor del av, de av midnniskan orsakade, utslippen av vixthusgaser hirstammar frin
olika former av férindrad markanvindning. Detta framfort allt genom avskogning, till
exempel omvandling av skogsmark till jordbruksmark. Som framgér av Figur 29 har
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nettobidraget i form av férindrad markanvindning pa global niva varit relativt kon-
stant, eller omkring 5 000 Mton koldioxid per dr fram till bérjan av 2000-talet och
direfter sjunkande till nuvarande cirka 3 000 Mton koldioxid per ar. Osikerheten i
dessa virden dr emellertid mycket stor och ligger pa plus/minus 50 procent. Utveckl-
ingen av utsldppen av koldioxid fran fossila brinslen har ddremot stigit kraftigt. Av
figuren framgar att utsldpp av koldioxid har 6kat fran runt 9 000 Mton 1960 till 32 000
Mton 2008, vilket motsvarar en 6kning pa i genomsnitt 2,6 procent per ar.

Potential att minska de globala utsldappen

Forutom att f6rhindra utsldpp av koldioxid till atmosfiren genom minskad avskog-
ning anses skogsbruk och annan markanvindning vara intressant tack vare dess fo1-
maga till nettoupptag™ av koldioxid. Den vetenskapliga litteraturen lyfter fram speci-
tikt tre aspekter for att frimja ett 6kat upptag av koldioxid.

For det forsta existerar redan i dag kunskap kring hur tillvixthéjande atgirders® och
nyplantering av skog vilket kan 6ka nettoupptaget av koldioxid i skogarna samt 6ka
uttaget av biomassa vilket kan anvindas for substitution av fossila brinslen och koldi-
oxidintensiva material.

For det andra indikerar studier att 6kat upptag av koldioxid i skog och mark kan vara
en kostnadseffektiv dtgird fér att reducera halten av koldioxid i atmosfiren. Richards
och Stokes (2004) estimerar, att det pa global nivi, f6r en kostnad mellan 20 och 280
kronor per ton koldioxid, dr méjligt att binda 7 400 Mton atmosfirisk koldioxid per ar
under ett antal decennier framéver. Detta kan jimféras med kostnader f6r sa kallad
CCS-teknologi (Carbon Capture and Storage), nir koldioxid avskiljs och lagras direkt
vid utslippskillan, som IEA (2008) estimerar till mellan 210 och 630 kronor per ton
koldioxid. I denna jimf&relse boér dock tilligeas att bestidndighetenst £6r CCS dr hégre
in den 4r vid lagring i skog.

For det tredje finns en relativt stor kapacitet att lagra ytterligare kol i skog och mark.
Enligt Cannell (2003) ligger den realistiska potentialen {61 nettoupptag av koldioxid i
dagsliget mellan 3 700 och 7 400 Mton per ar. Lenton (2010) redovisar liknande siff-
ror f6r dagens potential, men menar att potentialen, med en del dtgirder2, till 2050
kan uppga till mellan 14 000 och 22 000 Mton koldioxid per ar och att det till 2100
finns en potential pa mellan 22 000 och 51 800 Mton koldioxid per ar. Inga kostnader
anges dock f6r hur dessa potentialer kan uppnis.

Matosdkerheter

Ett praktiskt problem med att inkludera skogsbruk och annan markanvindning i in-
ternationella Gverenskommelser dr svirigheter att med hog noggrannhet mita upptag
och utsldpp av vixthusgaser i virldens skogar. Det existerar system fOr att bestimma

7 Tillvaxten &r storre &n avgangen (avverkning och naturlig avgang).

80 Fradling av plantor, kvévegédsling och anvdndande av snabbvéxande arter. Kvévegédsling kan dock orsaka
okad forsurning, om inte kvavet fullt ut tas upp av markens organiska material och av traden, samt évergdda
sjoar, vattendrag och hav. Férsurning och évergédning kan dven ge effekter pa biologisk mangfald.

81 Se bestandighet under rubriken Mé&tosékerheter.

82 s3som lagring av trakol eller avskiljning av koldioxid frén férbréanning av biomassa for att lagra denna i till
exempel berggrunden, sd kallad BECCS.
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arealer av skog med fjirranalys, men konvertering av arealer till volym biomassa och
beridkning av mingd kol dr behiftade med stora felkillor (Fagan och deFries, 2009;
Waggoner, 2009).

Ett relaterat problem 4r det som brukar bendmnas lickage. Om till exempel ett om-
ride pi ett eller annat sitt skyddas fran avskogning, men detta endast innebdr att
avskogningen flyttas till ett annat omride kallas detta lickage. Om till exempel tillrick-
ligt stora arealer skyddas frin avverkning kan globala priser pa virke stiga sa mycket att
utvinning av virke blir I16nsamt p4 tidigare ej l6nsamma omraden och att avverkningen
dirmed flyttar.

Bestindighet ir ytterligare en friga som diskuteras i samband med skogens potentiella
férmaga att minska koldioxidhalten. Problemet bestar i risken att framtida kolférrad
minskar, ett temporalt lickagess. Analogt till detta temporala lickage diskuteras virdetst
av att temporirt lagra koldioxid i biologiska kolpooler som skog. Det praktiska pro-
blemet blir dirmed att hitta det faktiska virdet i kronor och 6éren av att f6rdréja ut-
slipp av koldioxid genom att lagra dem temporirt, se Herzog m.fl., 2003.

KLIMATKONVENTIONEN, KYOTOPROTOKOLLET OCH EU

Den utstrickning med vilken Sverige kan tillgodorikna sig nettoupptag av koldioxid

inom skogsbruk och annan markanvindning regleras av EU:s klimatpolitik och Kyo-
toprotokollet medan Klimatkonventionen utgor ett icke-bindande ramverk f6r dessa
tva regelverk.

For nirvarande har 194 linder anslutit sig till Klimatkonventionen. De linder som
benimns Annex-1-linder i Klimatkonventionen redovisar sina utslipp och upptag av
vixthusgaser f6r skogsbruk och annan markanvindning arligen. Det finns méjlighet
att anvinda olika metoder f6r att berdkna utslipp och upptag frain markanvindnings-
sektorn, vilket innebir att det finns flexibilitet f6r de Annex-1-linder som inte kommit
lika ldngt vad giller statistiskt underlag. Det existerar med andra ord information kring
utslipp och upptag av vixthusgaser t6r Annex 1-linderna, men osdkerheten i de rap-
porterade virdena dr betydande.

Medan 6vriga sektorer under Klimatkonventionen redovisar utslipp nir och var de
sker (till exempel vid anvindning av ett specifikt brinsle 1 en specifik process), redovi-
sar skogsbruk och annan markanvindning bide utslipp och upptag, till och fran si
kallade kolpooler. Till exempel dr nettot £f6r f6rdndring av kolpoolen Levande bio-
massa skillnaden mellan tillvixt och avging (genom avverkning och naturlig avging).
Dessa kolpooler kan vara mycket stora vilket betyder att sma relativa fel i berdkningen
av storleken av en sadan kolpool kan resultera i stora relativa fel i berdkningen av firand-
ringen av kolpoolen.

83 Ifall tillvdxten i skogen &r stérre an avgdngen okar kolférrédet och vi far ett nettoupptag. Om framtida
avgdng overstiger tillvaxten minskar kolférradet och vi fr ett nettoutslapp. P& 18ng sikt antas att en
jamviktsbalans mellan utslépp och upptag kommer intrdda i markanvéndningen.

84 Ndgra exempel p8 detta &r: vérdet av att undvika att i fortid skrota realkapital, tidsvéardet av pengar
(ekonomisk diskontering), och mdjligheten att teknisk utveckling som gor framtida alternativ till fossila
brénslen billigare.
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Kyotoprotokollet

Under Kyotoprotokollet bokfors utslipp och upptag £6r skogsbruk och annan mar-
kanvindning i sd kallade aktiviteter. Under Kyotoprotokollets andra atagandeperiod
(2013 till 2017 eller 2020) kommer bokféringsreglerna att férindras. De viktigaste
torindringarna dr att aktiviteten Skogsbruk blir obligatorisk, att innehallet av kol i
triprodukterss inkluderas i bokféringen av aktiviteten Skogsbruk och att man inklude-
rar en mekanism fOr att hantera natutliga stérningar, sisom brinder, stormar och in-
sektsangrepp. Dessutom kommer aktiviteten Skogsbruk att bokféras relativt en refe-
rensniva, det vill sdga skillnaden mellan faktiskt upptag av koldioxid och den pa for-
hand faststillda referensnivin. Det land vars Skogsbruk genererar ett stérre upptag dn
denna referensnivd bokfdr ett neftoupptag medan landet bokfor ett mettoutslipp ifall upp-
taget 4r ldgre dn referensnivan. Det maximala nettoupptag som kan bokféras f6r akti-
viteten Skogsbruk dr under andra atagandeperioden begrinsad till ett tak pa

3,5 procent av landets totala utslipp 1990. Om diremot upptaget blir mindre dn refe-
rensnivin kommer detta nettoutslipp bokféras full ut.

Europeiska Unionen

Sveriges dtaganden inom Kyotoprotokollet gar genom vart medlemskap inom den
Europeiska Unionen. De svenska atagandena bestimdes genom en bérdeférdelning
mellan linderna. Under véren 2012 limnade Europeiska kommissionen (2012a) ett
torslag om ett gemensamt regelverk f6r hur sektorn skogsbruk och annan markan-
vindning ska hanteras inom ramen f6r EU:s Klimat- och energipaket. De forslag pd
bokféringsregler som limnas stimmer huvudsakligen med bokféringsreglerna f6r
Kyotoprotokollets andra dtagandeperiod.

Forslaget fran kommissionen innebir att det fran 1 januari 2013 inf&rs ett gemensamt
regelverk f6r redovisning av utslipp och upptag av vixthusgaser fran skogsbruk och
annan markanvindning. Diremot kommer utslipp och upptag av vixthusgaser frin
skogsbruk och annan markanvindning inte rdknas mot EU:s nuvarande utslippsmal
under Klimat- och energipaketet. Om det diremot skulle ske en upptrappning av EU:s
klimatambitioner, menar kommissionen att man ska knyta skogsbruk och annan mar-
kanvindning till EU:s utslippsmal genom ett kompletterande férslag. Hur detta ska
ske beskrivs inte i forslaget. Det kan noteras att dven om upptag och utslipp inte bok-
tors mot EU:s 20-procentmil, si kommer varje medlemsstat att bokféra upptag och
utslipp 1 enlighet med Kyotoprotokollets andra dtagandeperiod, eftersom varje med-
lemsstat kommer ratificera en ny atagandeperiod under Kyotoprotokollet.

SKOGSBRUK OCH ANNAN MARKANVANDNING I SVERIGE

Sverige har stora arealer skog som genererar héga upptag av koldioxid. Upptagen av
koldioxid i skogsbruk och annan markanvindning f6r Sveriges del har varit och ér
betydande jaimfért med de utslipp som genereras fran Gvriga delar av samhillet. Av de
vixthusgaser som Sverige slippt ut i perioden 1990-2010 har skogsbruk och annan
markanvindning bundit upp 53 procent. Den stérsta bidragande faktorn dr att tillvax-
ten i skogen varit storre 4n avverkningen trots att avverkningen stadigt kat under
perioden (Skogsstatistisk arsbok 2011).

85 Traprodukter definieras av IPCC som all biomassa som tas tillvara vid avverkning. Virket foradlas till
produkter och det kol som bundits i den véxande skogen vidarelagras i traprodukterna under olika 18ng tid
beroende p& produktens livsléngd.
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I den fastslagna klimatpropositionen (Prop. 2008/09:162) framgir att upptag och
utsldpp till och frin skogsbruk och annan markanvindning inte inkluderas i det nat-
ionella malet £6r ar 2020. Diremot foreslar regeringen att frigan kan provas pa nytt
ifall ett framtida internationell klimatavtal har slutits. Vidare bedomer regeringen att en
framtida internationell klimatéverenskommelse bor ge starkare incitament fOr att
frimja kolsinkor och hindra avskogning. Strivan bor vara att sa stor del som mdijligt
av vixthusgasflédena till och frin skog och mark inkluderas. Méjligheten att mita och
verifiera fldden bor vara ett centralt kriterium f6r att sddana fléden ska inkluderas i en
overenskommelse.

Referensnivdn i den andra dtagandeperioden under Kyotoprotokollet dr f6r Sverige
framriknad baserad pa en prognos fér 2013-2020 (Referensniva Sverige, 2011). I
prognosen har hinsyn tagits till dagens miljépolitik, gillande praxis i skogsbruket samt
nuvarande tak inom EU ETS.5 Till exempel dr den férvintade 6kningen i uttag av
skogsbrinsle for energidindamal som elcertifikatsystemet vintas ge upphov till inklude-
rat (Energimyndigheten, 2009). Referensnivian med kolpoolen triprodukter inridknad
ar berdknad till drygt 41 Mton koldioxid per ar.

Om prognosen 6verskjuts, det vill sdga att upptaget av koldioxid blir hégre 4n det
prognosticerade, kommer atagandet endast paverkas med tillgodoriknande av maxi-
malt runt 2,5 Mton koldioxidekvivalenter per ar. Dessa 2,5 Mton motsvarar ungefir
3,7 procent®” av den mingd koldioxidekvivalenter Sverige tillits slippa ut under Kyo-
toprotokollets forsta atagandeperiod.

Eftersom ingen begrinsning finns pd upptag som underskrider referensnivin kan en
underskjutning av prognosen diremot péaverka svenska ataganden i hégre grad. For att
undersdka hur en 6kad efterfrigan pa biomassa skulle komma att inverka pé kolinne-
hallet i skogsbrukets kolpooler (dven triprodukter) gjordes en kinslighetsanalys, se
Referensnivd Sverige (2011), dér avverkningen antogs 6ka med 10 procent till 2030.
Resultatet indikerar att en 6kning av avverkningen med 10 procent skulle ge upphov
till en minskning av koldioxidupptaget inom aktiviteten Skogsbruk med 14,5 Mton
koldioxid per ir, vilket motsvarar ungefir 24 procent®” av den mingd koldioxidekviva-
lenter Sverige tillits slippa ut under den forsta dtagandeperioden. En s pass stor reduce-
ring av upptaget inom aktiviteten Skogsbruk maste kompenseras med en minskning av
utslipp 1 ndgon annan sektor och kan dérfér ha inverkan pa Sveriges f6rmaga att klara
sitt dtagande inom Kyotoprotokollets andra atagandeperiod.

Skogen som kolsdnka

Skogens nettoupptag av koldioxid, en sa kallad kolsinka, utgér en kollektiv nyttighet,
vars virde motsvarar summan av alla individers virdering av nyttigheten. P4 samma
sdtt som utsldpp av vixthusgaser till atmosfiren utgdr en negativ extern effekt innebér
Okade skogstillgangar (via minskad avverkning, plantering, gédsling etc.) en positiv
extern effekt genom 6kat koldioxidupptag.

86 Endast politiska beslut fattade till och med december 2009 far ing3.

87 Dessa procentsatser baseras p& arliga utslappskvoter under dtagandeperioden 2008-2012 och &r med storsta
sannolikhet undervarderade. Korrekta procentsatser beraknas utifr@n utslappskvoter under 8tagandeperioden
2013-2020, men dessa faststalls vid motet i Quatar (COP 18), vilka ej ar tillgangliga i skrivande stund.
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Precis som koldioxidutslippen frin férbrinning av fossila brinslen har ett pris i den
overgripande klimatpolitiken, skulle skogsbruket kunna ersittas for sitt upptag av
koldioxid. En sidan kompensation (till exempel ersittning for att inte avverka) skulle
gynna klimatet, och komplettera 6vriga styrmedel genom att denna externa effekt
internaliseras pa ett effektivt sitt.

I praktiken uppstar givetvis problem med inférande av en sadan koldioxidsubvention
som ovan nimnda mitproblem, lickage och bestindighet, men den skulle ocksa med-
fora héga administrativa kostnader.

Om de problem som existerar gillande mitning och lickage kan dtgirdas, samt om
effektiva styrmedel finns till hands for att skapa individuella incitament for att 6ka
nettoupptaget av koldioxid i skogsbruk och annan markanvindning, b6r Sverige ar-
beta for ett utékat utrymme f6r tillgodordknande av framtida kolsinkor.

AVSNITTET I KORTHET

e [ ctt globalt perspektiv anses skogsbruk och annan markanvindning pa sikt
kunna begrinsa 6kningen av de atmostfariska halterna av koldioxid, men flera
problem aterstar att 16sa for att realisera denna potential.

e I Sverige utgdr skogsbruk och annan markanvindning ett relativt stort upptag
av vixthusgaser, primirt genom att tillvixten av biomassa ir stérre dn avver-
kad biomassa i vira skogar.

e Upptag och utslidpp till och frin skogsbruk och annan markanvindning in-
kluderas inte i det svenska utslippsmalet f6r ar 2020.

e  En ovintat hog avverkning i skogsbruket kommer f6rsvira Sveriges f6rmaga
att uppna milet f6r Kyotoprotokollets kommande atagandeperiod.

¢  Om problemen med mitning och lickage kan dtgirdas samt om effektiva
styrmedel finns till hands £6r att skapa individuella incitament £6r att 6ka net-
toupptaget av koldioxid i skogsbruk och annan markanvindning, bér Sverige
arbeta f6r ett utdkat utrymme f6r tillpodoriknande av framtida kolsinkor.
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3 Scenarier t6r ekonomins och politikens
effekter pa klimatmalet

Det svenska klimatmalet 2020 ser ut att nds med nuvarande prognoser fér den eko-
nomiska utvecklingen. I detta kapitel anvdnder vi allmdanjamviktsmodellen EMEC for
att i olika scenarier analysera utvecklingen efter 2020. Utslappen av viaxthusgaser
maste fortsitta att minska for att nd regeringens vision om ett samhille med kraftigt
minskade utslapp 2050. Utifrdn olika scenarier visas moéjligheten att genom férand-
ringar i koldioxidskatten minska utsldppen och hur den mdéjligheten pdverkas av olika
antaganden om den tekniska utvecklingen. I andra scenarier undersoks hur tililgodo-
raknande av upptag av koldioxid via skogsbruk kan bidra till att nd regeringens vision.
Hur stort bidrag som skogsbruket kan ge beror bland annat pa i vilken omfattning
skogen avverkas och hur snabbt den vaxer. I olika scenarier visas de samhalls-

ekonomiska konsekvenserna av att 6ka upptaget av koldioxid i skogsbruket.

KI:s allminjimviktsmodell EMEC limpar sig sirskilt vl 61 att studera effekter pd
luftféroreningar, kopplade till fossila brinslen och industriprocesser. Vi fokuserar hir
pa miljokvalitetsmalet ”Begrinsad klimatpaverkan” och pa koldioxidutslippen. Etapp-
malet till 2020 ser f6r ndrvarande ut att nds. En eventuell skdrpning av klimatpolitiken
férvintas inte heller ske fére 2015, da en avstimning av de klimat- och energipolitiska
milen kommer att géras.ss En storre f6rindring av klimatpolitiken férvintas inte, men
om det sker kommer den inte att ha fitt fullt genomslag pd ekonomin till 2020. I detta
kapitel analyseras dirfor i forsta hand effekterna av klimatpolitiken f6r dren efter 2020.

For perioden mellan 2020 och 2050 finns dock inga fastslagna mal f6r utslippen. Som
ett rikneexempel antar vi dirfor att utsldppen ska minska i en jimn takt mellan 2020
och 2050. Vi antar ocksi att utsldppen i Sverige 2050 ska ha minskat med 80 procent
jamfort med 1990, i likhet med EU:s firdplan f6r 2050 (Europeiska kommissionen,
2011a). Vi kan da berdkna ett mél £f6r 2030 vilket utgdr grunden fér analysen i detta
kapitel. Ett aktuellt referensscenario f6r den langsiktiga ekonomiska utvecklingen och
tillhérande utsldppsprognos visar att utan ytterligare dtgirder forvintas inte det berdk-
nade malet nds 2030.

I olika scenarier illustreras mojligheten att genom férdndringar 1 koldioxidskatten na
det berdknade malet 2030 och hur den méijligheten paverkas av olika antaganden om
den tekniska utvecklingen. Genom att kombinera resultaten fran en skogssektors-
modell med den ekonomiska modellen EMEC kan vi analysera hur malstyrningen
paverkas om det nationella malet dven inkluderar upptag och utslapp till och frin
skogsbruk och annan markanvindning.

88 "En kontrollstation genomférs &r 2015 i syfte att analysera den faktiska utvecklingen av energibalans och
kostnader samt klimatpdverkan i forhallande till malen, liksom kunskapsléget vad galler klimatférandringar.
Kontrollstationen galler inte politikens grundldggande inriktning men kan komma att leda till justering av
styrmedel och instrument” (Prop. 2008/09:162).
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3.1 Allmanjamviktsanalys och EMEC — en 6versikt

EMEC (Environmental Medium term EConomic model) 4r Konjunkturinstitutets
allminjimviktsmodell som kontinuerligt utvecklats och anvints i utredningssamman-
hang. Modellen limpar sig sirskilt val for att studera effekter pa den ekonomiska
tillvixten och pa strukturomvandling av miljépolitiska styrmedel som syftar till att
begrinsa luftféroreningar, till exempel koldioxidskatt, eller handel med utslappsritter.
I detta avsnitt kommer modellen beskrivas éversiktligt. For en detaljerad modell-
beskrivning se Ostblom och Berg (2006).

MODELLBESKRIVNING AV EMEC

EMEC ir en statisk modell vilket innebir att anpassningsférloppet mellan jimvikts-
ldgena inte modelleras. Detta antas vara en acceptabel férutsittning pa 10—20 érs sikt.
Hur stora de langsiktiga férindringarna blir vid en given prisférindring beror pa akto-
rernas kinslighet f6r prisférindringar som representeras av modellens olika elasticite-
ter. Kraftiga pris- eller skatte6kningar kan naturligtvis skapa betydande anpassnings-
svarigheter vilka pa kort sikt kan ge ldgre tillvixt och hogre arbetslshet 1 vissa
branscher. Dessa omstillningseffekter fingas inte upp av modellen utan resultaten
speglar ckonomin pa lingre sikt, det vill sdga, nir arbetskraften och féretagen helt har
anpassat sig till de nya prisférhallandena.

Den ekonomiska tillvixten som genereras i EMEC styrs dels av tillgangen pd produk-
tionsfaktorer sisom arbetskraft och kapital, dels av teknisk utveckling (energi-, arbets-
och kapitalproduktivitetsférindringar). Det dr mojligt att lata begransningar f6r milj6-
utslipp, sasom exempelvis det nationella utslippsmailet £6r koldioxid, inverka pa till-
vixtens inriktning. Detta kan ske genom att inf6ra utsldppstak eller genom att handeln
med utsldppsritter modelleras. Eftersom EMEC ir en allminjimviktsmodell kan den
fanga upp de dterverkningar som sker mellan olika sektorer vid till exempel en skatte-
térindring och inte bara den direkta paverkan i de berérda sektorerna. Jamfort med
partiella modeller fingas dirmed de totala samhaillsekonomiska konsekvenserna upp
pé ett mer fullstindigt sitt i allméinjimviktsmodeller.

EMEC inkluderar 26 niringslivssektorer och en offentlig sektor. Féretagen och hus-
héllen efterfragar 33 varor och tjinster som insatsvaror samt f6r investeringar och
privat konsumtion. Varor och tjdnster anvinds som insats dven i den offentliga tjans-
teproduktionen. Arbetskraft, material och energi och realkapital ar ytterligare insats-
faktorer som krivs i niringslivet och den offentliga sektorn. Hushallens konsumtion
och niringslivets aktivitet medfor féroreningar och modellen berdknar utslipp av
koldioxid, svaveldioxid och kviveoxider samt partiklar (PM 10 och PM 2,5) fran stat-
ionidra och mobila utslippskillor, men dven utslipp frin industriprocesser. Hushillens
och foretagens anvindning av energi dr belagd med energiskatt och miljoskatter (kol-
dioxidskatt och svavelskatt). De generella undantag som finns i beskattningen av olika
branscher i niringslivet beaktas i de anvinda skattesatserna, medan vissa mer specifika
undantagsregler pd féretagsniva dr svéra att modellera pa grund av modellens aggrege-

89 Se www.konj.se/miljoekonomi fér en aktuell publiceringslista.

9 Exempelvis kan en héjd skatt p& energi minska efterfrégan pd de energiintensiva branschernas produkter,
bade frén andra sektorer och fr&n hushallen, och styra om efterfrégan till andra sektorers produkter. Samtidigt
kan ocksa de icke-energiintensiva branscherna utsattas for en minskad efterfrdgan pa insatsvaror fran de
energiintensiva sektorerna.

114



ringsniva. De branscher som inkluderas 1 EU:s utsldppshandelssystem kdper utsldpps-
ritter till ett givet pris.

I modellen kan aktérerna paverka koldioxidutslippen genom att byta till brinsle med
ldgre kolinnehall (t.ex. substitution frin kol till naturgas) eller till icke-fossila brinslen
(biobrinslen och el), ligga om produktionen sa att mindre energi krivs per produce-
rad enhet eller helt enkelt minska produktionen.

ANALYSEN I EMEC

Modellens resultat relateras till ett referensscenario som ska spegla utvecklingen av
svensk ekonomi pa lang sikt. Ett sidant referensscenario kan ses som en méjlig ut-
vecklingsbana givet de antaganden som gors om utvecklingen f6r produktivitet, ar-
betsutbud, energieffektivisering och omvirldens utveckling. I alternativa scenarier
torindras en eller flera av modellens parametrar, till exempel en skattesats. Modellens
respons pd en sidan férindring innehaller information om utvecklingen f6r ekonomin
som helhet och f6r olika sektorer. Exempel pd matt som kan redovisas f6r olika sce-
narier dr produktion, sysselsdttning, energianvindning och utslipp. Resultaten frin det
alternativa scenariot bér dock tolkas i relation till referensscenariot.

I Figur 30 illustreras tillvigagingssittet. Punkt A anger situationen vid startiret och B
anger situationen vid slutiret med oférindrad politik. Punkt B’ anger den situation
som uppstir om nagot styrmedel infors eller férdndras. Det dr skillnaden mellan B och
B’ som dr modellens resultat. Resultatet kan sedan beskrivas i termer av férindringar i
modellens endogena variabler som till exempel produktion och sysselsittning i olika
sektorer och ekonomin som helhet, hushillens konsumtion av olika varor eller relativ-
pristérindringar mellan varor, tjanster och insatsfaktorer. Av sirskilt intresse dr hur
energianvindning och utslidpp forindras till f6ljd av styrmedelsférindringen.

Figur 30 Analys i EMEC
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3.2 Referensscenario

Som utgiangspunkt for analysen anvinds ett referensscenario som beskriver utveckl-
ingen av svensk ekonomi, med nuvarande politik, fram till 4r 2030. Referensscenariot
ar baserat pa det langsiktsscenario som Konjunkturinstitutet tidigare har utarbetat.
Bendmningen scenario, snarare dn prognos, anvinds for att betona att framskrivning-
arna dr betingade pa olika antaganden. Den langa tidshorisonten innebir natutligtvis
att osikerheten dr mycket stor. %!

FORUTSATTNINGAR I REFERENSSCENARIOT

Referensscenariot antas vara férenligt med att finanspolitiken bedrivs sa att budgetpo-
litiska mal dr uppfyllda. Skattesatserna antas oférindrade med undantag f6r de avise-
rade férdndringarna i1 energi- och klimatskatter som planeras fram till 2015 (se avsnitt
2.1).

Vidare antas att EU:s handelssystem f6r utsldppsritter (EU ETS), fram till och med
2030, har samma struktur som 2013 (tredje handelsperioden). Ar 2030 antas dock att
samtliga utslippsritter auktioneras ut och priset fér utslippsritterna antas vara

16 euro per ton koldioxid.”2 Raoljepriset antas stiga nigot fran 2011 drs genomsnitt pa
111 dollar per fat till 120 dollar per fat ar 2030.93

DEN MAKROEKONOMISKA UTVECKLINGEN

Tabell 7 visar utvecklingen av viktiga makroekonomiska variabler 2009—2030. De
makroekonomiska variablerna i referensscenariot paverkas i stor grad av den demo-
grafiska utvecklingen som antas f6lja SCB:s befolkningsprognos. Det ir den allt ling-
sammare tillvixten av befolkningen fram till 4r 2030 samt den férindrade dldersstruk-
turen som péaverkar bide offentlig konsumtion och arbetsutbud.

Olika arbetsmarknadsrelaterade variabler, sisom sysselsittningsgrad, medelarbetstid
med mera, antas i ett lingsiktigt perspektiv vara konstanta inom olika grupper av ar-
betskraften. Antalet arbetade timmar per capita paverkas pd ling sikt ddrmed bara av
férindringar i sammansittningen av befolkningen. Sammantaget Skar antalet arbetade
timmar med i genomsnitt 0,2 procent per ar 2009-2030.

Konjunkturinstitutets bedémning av den langsiktiga produktivitetstillvixten utgar frin
den historiska utvecklingen 1980-2010 och f6r ekonomin som helhet 6kar dirmed
produktiviteten med 1 genomsnitt 1,8 procent per dr. Eftersom antalet arbetade tim-
mar endast 6kar svagt, stiger BNP bara ndgot snabbare dn produktiviteten i ekonomin
som helhet. I genomsnitt 6ver perioden 2009—2030 Skar BNP med 2,0 procent per ar.

91 En rad olika modeller har anvénts i arbetet med framskrivningarna i referensscenariot (se Konjunktur-

institutet, 2012a). I de alternativa scenarierna anvands endast EMEC. Det innebdr att variabler, som i referens-
scenariot beraknats med hjalp av andra modeller, till exempel offentlig konsumtion och arbetskraft, antas inte
foréndras i de alternativa scenarierna.

92 2011 &rs penningvérde. Kalla: Energimyndigheten (2011c).

93 Brentolja i 2011 &rs penningvarde. Kélla:"New Policy Scenario” i IEA(2011c), dar det antas att redan
beslutade klimat8taganden i véarlden kommer att implementeras.
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I referensscenariot faller nettoexporten fram till 2030. Den svenska exporten diremot
antas vixa med 4,5 procent per dr i genomsnitt 2009-2030, vilket 4r ndgot svagare dn
den genomsnittliga tillvixten fran 1980 till 2010 pa 5,2 procent per ar.

Tabell 7 Valda indikatorer
/Krlig procentuell férandring, genomsnitt, fasta priser

BNP till marknadspris 2,0
Hushé&llens konsumtionsutgifter 2,8
Offentliga konsumtionsutgifter 0,8
Fasta bruttoinvesteringar 2,6
Export 4,5
Import 5,1
Sysselsattning 0,2

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

Hushillens konsumtion, som andel av BNP, stiger successivt fram till 4r 2030. Ar
2010 4r konsumtionsandelen 47 procent och 2030 uppgar den till 56 procent. Aven de
fasta bruttoinvesteringarna antas 6ka relativt snabbt. I slutiret 2030, d4 ekonomin
antas vara 1 konjunkturell balans bedéms investeringsandelen na 20 procent av BNP, %
vilket 4r den investeringsandel som 1 ett lingsiktigt perspektiv antas vara férenlig med
en balanserad utveckling i ekonomin.

STRUKTUROMVANDLING 2009-2030

Forindringar i efterfrdgan och framskrivningar av arbetsproduktiviteten pa bransch-
niva genererar en strukturomvandling av ekonomin. I referensscenariot baseras f61-
dndringen i arbetsproduktiviteten pd genomsnittet av den faktiska utvecklingen under
perioden 1980-2008, med undantag f6r ndgra branscher. Osidkerheten i framskriv-
ningar av arbetsproduktiviteten f6r varje bransch fram till 2030 ér givetvis stor. Till-
vixten i foradlingsvirden kommer under perioden att skilja sig kraftigt 4t mellan olika
branscher. Efterfrigan forskjuts mot en 6kad andel tjanster vilket paverkar produkt-
ionen och leder till en 6kad andel tjinsteproduktion och ligre andel varuproduktion.

Svag efterfrigan och 6kad import antas paverka massa- och pappersindustrin negativt.
Efterfragan pa stdl och andra metaller antas fortsitta att vixa vilket gynnar svensk
gruvniring och metallindustrin. Produktionen i jarn-, stal- och metallverk samt kemi-
industrin Okar sina férddlingsvirdesandelar. Verkstadsindustrin didremot behaller i
stort sett samma andel av féridlingsvirdet som under 2000-talet. Den stérsta 6kning-
en sker inom handel och 6vriga tjanster 4ven om Skningen antas bli lingsammare dn
under de senaste 25 aren. Den 6kande tjansteimporten dr en faktor som haller tillbaka
tillvixten i tjanstebranscherna.

I flera branscher har antalet arbetade timmar, som andel av det totala antalet arbetade
timmar i ndringslivet, uppvisat en klar trend mellan 1980 och 2008. Andelen timmar
inom tjansteproduktionen Skar medan andelen inom varuproduktionen minskar. Den

94 Detta &r ndgot hégre &n genomsnittlig investeringsandel for perioden 1980-2011, som var 18,6 procent.
Investeringarna, bland annat i form av bostader, foll tillbaka kraftigt under den djupa I8gkonjunkturen p& 1990-
talet, vilket h3ller tillbaka genomsnittet fér perioden 1980-2011. Konjunkturinstitutet gér bland annat darfor
bedémningen att investeringsandelen i ett I&ngsiktigt perspektiv kommer att vara ndgot hogre.
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fortsatt fallande sysselsittningsandelen i industrin till f6rman for tjdnstendringen
kommer att fa en aterhdllande effekt pa den sammantagna produktivitetsutvecklingen i
niringslivet, eftersom tjdnstendringen har ligre produktivitetstillvixt dn industrin.
Tabell 8 sammanstiller resultaten f6r niringslivets branscher i form av tillvaxttakter i
referensscenariot samt, for jimforbarhetens skull, den historiska tillvixttakten, f6r
arbetade timmar, produktivitet respektive féridlingsvirde.

Tabell 8 Timmar, produktivitet och foradlingsvarde
Procentuell féorandring, genomsnitt, fasta priser

Jordbruk, skogsbruk och fiske -2,5 -1,4 4,1 2,8 1,5 1,3
Gruvor och mineralbrott -2,0 -0,3 2,0 2,1 -0,1 1,7
Ovrig tillverkningsindustri -1,7 -1,5 2,5 2,5 0,8 1,0
Jord- och stenvaruindustri -1,4 -1,2 2,0 2,0 0,6 0,8
Massa-, papper- o grafisk ind. -1,6 -1,0 2,3 2,3 0,7 1,3
Kemiindustri exkl. raffinaderi -0,1 -0,6 4,1 4,1 4,0 3,3
Petroleumraffinaderier 0,6 0,1 15,0 4,0 15,9 4,2
Jarn-, stdl- och metallverk -1,9 -1,0 3,9 4,0 1,9 3,0
Verkstadsindustri -0,2 -0,6 5,8 4,1 6,2 3,5
El-, vdrme-, gas- och VA-verk 0,7 -0,2 1,6 1,5 2,2 1,3
Byggindustri 0,2 0,6 1,0 1,0 1,1 1,6
Landtransporter 0,4 0,4 1,3 1,3 1,7 1,8
Rederier 1,3 0,1 2,3 2,3 3,3 2,4
Flygbolag -2,1 -0,3 4,2 4,2 0,6 3,9
Stoédtjanster, post och tele 0,6 0,1 3,9 3,9 4,4 4,0
Handel och 6vriga tjanster 1,6 0,5 1,6 1,3 3,3 1,8
Bostéder och fastighetsforv. 1,7 1,4 1,0 1,1 1,7 2,5
Totalt naringslivet 0,4 0,1 2,4 2,2 2,9 2,3

Kéllor: SCB, EU KLEMS och Konjunkturinstitutet.

3.3 Energieffektiviserings- och utslappsmal 2020

Hur ekonomin utvecklas har stor inverkan pa energianvindningen och didrmed dven
pa utslippen av vixthusgaser, givet att inga stora teknikférindringar sker. For att
minska utslippen, utan avkall pa den ekonomiska tillvixten, miste energianvindning-
en och utsldppen frikopplas fran den ekonomiska aktiviteten.

Den totala energianvindningen har 6kat sedan 1970 (se Figur 31). I den totala energi-
anvindningen ingir s kallade omvandlings- och distributionsférluster. Omvandlings-
forlusterna dr speciellt stora 1 kdrnkraften. Det férklarar en stor del av 6kningen under
1980-talet. I skillnaden mellan total energianvindning och inhemsk anvindning ingar
ocksa bunkring i Sverige av utrikes flyg och sjéfart. Sjofartens bunkring i Sverige
Okade mycket under 1990-talet och antas fortsitta 6ka fram till 2030.

118



Figur 31. Energianvandning
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Energimyndighetens prognos, marginaljusterad av Konjunkturinstitutet.

Kallor: Energimyndigheten och Konjunkturinstitutet.

INHEMSK ENERGIANVANDNING TILL 2030

Virt referensscenatio utgir ifrdn Energimyndighetens bedémning av energisystemets
utveckling till 2030. Eftersom de bakomliggande ekonomiska férutsittningarna skiljer
sig at mellan Energimyndighetens lingsiktsprognos® 2010 och de som redovisats
ovan, kommer energianvindningen i virt referensscenario skilja sig frain Energimyn-
dighetens prognos. I praktiken innebir det att energianvindningen pé branschnivé
marginaljusteras, under antagandet att energieffektiviseringen i branschen inte f6rind-
ras mellan prognoserna.® Exporttillvixten dr exempelvis hogre i detta referensscenario
in 1 Energimyndighetens scenario vilket ger en hdgre produktion i den energiintensiva
industrin. Okad produktion i de energiintensiva branscherna ger hégre energianvind-
ning under antagandet om given teknisk utveckling. Energianvindningen i 6vriga delar
av ekonomin Skar endast svagt i férhallande till Energimyndighetens prognos. Trans-
porternas energianvindning i forhallande till Energimyndighetens prognos utvecklas
nagot svagare (se Tabell 9).

Tabell 9 Inhemsk energianvandning

TWh

Inhemsk anvéndning, summa 366 392 420 (403)

Varav  Industrin 140 156 181 (166)
Transporter 76 93 80 (89)
Bostader och tjanster m.m. 150 144 160 (148)

Anm.: Exkl. utrikes flyg och sjoéfart, omvandlings- och distributionsfriuster samt icke-energiandamal.
Energimyndighetens prognos 2010 inom parentes.

Kallor: Energimyndigheten och Konjunkturinstitutet.

9 Energimyndighetens 18ngsiktsprognos (Energimyndighen, 2011c) bygger pa ett tidigare utarbetat makro-
ekonomiskt scenario (Berg och Forsfalt, 2010).

9% Genom att forst justera energieffektiviteten i EMEC-modellen fér varje bransch vid anvéndning av en specifik
energivara efterliknar vi Energimyndighetens bedémning av den tekniska utvecklingen i varje enskild bransch.
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Den inhemska energianvindningen, exklusive omvandlings- och distributionsférluster,
6kar med 7 procent mellan 2007 och 2030 i virt referensscenario. Industrins energi-
anvindning 6kar med 16 procent under samma period som en féljd av 6kad produkt-
ion genererad av en vixande utlindsk efterfragan pa industrins varor (se Tabell 9).

Figur 32 visar energiintensiteten, det vill sidga total respektive inhemsk energianvind-
ning dividerad med BNP (f6r respektive ar). Dessa kvoter har minskat sedan 1970-
talet vilket kan tolkas som att energianvindningen har frikopplats frin BNP under
perioden 1970-2010.

Figur 32 Energiintensitet (Energianvdandning/BNP)
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Anm. Markeringarna fér 2030 &r Energimyndighetens prognos, marginaljusterad av Konjunkturinstitutet.

Kallor: Energimyndigheten, SCB och Konjunkturinstitutet.

Det svenska energieffektiviseringsmadlet dr utryckt som att energiintensiteten, mitt
utifrdn total energianvindning, ska minska med 20 procent mellan 2008 och 2020. I
figuren innebir det en minskning fran 100 till 80. Detta mal kommer troligtvis inte att
nds utan ytterligare atgirder (Energimyndigheten, 2011¢). Den totala energianvind-
ningen vixer forvisso lingsammare d4n BNP och energiintensiteten faller med drygt
22 procent till 2030 (se Figur 32). En effekth6jning planeras i kirnkraftverken, vilket
leder till att omvandlingsforlusterna vixer snabbare dn den slutliga anvindningen. Till
2020 beddms f6r ndrvarande energiintensiteten, inklusive omvandlingsforluster, att
vara ca 15 procent ligre dn 2008. Bedémningen ir dock osiker. Utfallet av energiin-
tensiteten beror pa hur BNP utvecklas till 2020, f6r néirvarande finns det en stor osi-
kerhet i BNP-prognosen pa grund av osikerheter i den europeiska ekonomin. Exem-
pelvis skulle en svagare BNP-utveckling dn prognostiserat férmodligen 6ka energiin-
tensiteten, dd energianvindningen dr mindre volatil 4n produktionen.

UTSLAPP AV VAXTHUSGASER 2020

Etappmalet f6r Begrinsad klimatpaverkan innebdr att utsldpp av vixthusgaser f6r

Sverige dr 2020 ska vara 40 procent ldgre dn utslippen ar 1990 och giller £6r de verk-
samheter som inte omfattas av EU:s system f6r handel med utsldppsritter (EU ETS).
Detta innebir att utslippen av vixthusgaser ar 2020 ska vara ca 20 miljoner ton koldi-
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oxidekvivalenter ldgre dn 1990 ars utslippsniva. Minskningen sker frimst genom ut-
slippsreduktioner 1 Sverige och genom flexibla mekanismer, som mekanismen for ren
utveckling (CDM) (se avsnitt 2.4).

Vixthusgasutslippen paverkas av den ekonomiska aktiviteten, vilket mojliggér att
utslippen kan modelleras i den ekonomiska modellen EMEC. Det ir frimst utslapp
av koldioxid som 4r direkt kopplade till den ekonomiska aktiviteten genom férbrin-
ning av fossila brinslen samt industriprocesser. Referensscenariots koldioxidutslapp
avviker fran Naturvardsverkets utslippsprognos frin 2011 i och med att energian-
vindningen skiljer sig fran den prognos som Energimyndigheten tidigare publicerat
och som Naturvardsverket baserar sina prognoser pa.””

I virt referensscenario dr koldioxidutslippen 2020, utanfér EU ETS, 0,5 miljoner ton
ldgre dn 1 Naturvdrdsverkets prognos. De ldgre utslippen beror framfér allt pd en
svagare efterfrigan pa landsvigstransporter i vart referensscenario. Med utgangspunkt
fran den justerade prognosen bedémer vi att 2020-malet nds med beslutade styrme-
del.ss

3.4 Utslapp av vaxthusgaser efter 2020

For perioden efter 2020 finns d4nnu inga kvantitativa mal f6r de svenska utsldppen av
vixthusgaser. Nuvarande prognoser pekar pi att det svenska klimatmalet till 2020 kan
néds om en tredjedel av utsldppsminskningen sker i utlandet via flexibla mekanismer (se
Naturvdrdsverket, 2011b). Utsldppen i Sverige 2020, utantér EU ETS, kommer i sa
fall att ha minskat med ca 27 procent (2/3 av 40 procent) frin 1990.

EU har som malsittning att senast 2050 minska utslippen av vixthusgaser med 80—
95 procent jamfért med 1990. En del av utslippsminskningen far ske utanfér EU:s
grinser, via koldioxidmarknaderna. Utsldppen inom EU bér dock minska med

80 procent enligt kommissionen. For att nd dit har man inom EU kommit fram till att
”inhemska utslippsminskningar i storleksordningen 40 procent och 60 procent jim-
tort med 1990 ars nivier skulle vara kostnadseffektivt 2030 respektive 2040” (Europe-
iska kommissionen, 2011a). Med nuvarande mal f6r utslippen 2020 innebir det att
den 6nskade utslippsbanan blir linjar mellan 2020 och 2050.%

97 Utslappen fran ett visst bransle i en viss bransch justeras procentuellt lika mycket som den procentuella
skillnaden mellan bransleanvandingen i branschen i vart referensscenario och Energimyndighetens
1&ngsiktsprognos. Om exempelvis oljeanvéndningen dkar med 1 procent i jordbruket jamfort med
Energimyndighetens prognos kommer utsldppen fran olja i jordbruket i vart scenario vara 1 procent hégre &n i
Naturv8rdsverkets utslappsprognos.

98 Naturvardsverket (2011b) berdknar ett intervall kring utslappsprognosen, 2020-malet tacks av detta intervall
&ven om deras punktskattning inte ndr malet.

99 Utslappsminskningen per ar motsvarar 2 procent av 1990 &rs utslappsnivd. Om utslappsmalet 2020 skjuts
éver antas att malnivderna 2030-50 inte dndras, utsldppsminskningen 2020-30 kan i s& fall bli lagre an 2
procent per ar.
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Figur 33 Utslapp av vaxthusgaser, i Sverige, utanfor EU ETS
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Anm.: M8let for 2020 innebér att de inhemska utslappen 2020, utanfér EU ETS, &r minst 27 procent lagre &n
utslappen 1990. Resterande minskning upp till 40 procent sker via flexibla mekanismer (CDM).Ar 2050 antas
utslappen ha minskat med 80 procent. For att nd denna nivd 2050 i en jamn takt ska de inhemska utsldppen
2030 vara 45 procent lagre &n 1990 8rs niva.

Kallor: Naturvdrdsverket och Konjunkturinstitutet.

For att kunna analysera den ekonomiska utvecklingens inverkan pé svensk klimat-
politik efter 2020 antas hir att utslippen utanfér EU ETS, i likhet med de europeiska
malen, ska ha minskat med 80 procent 2050 i férhallande till 1990 ars niva. Hur stor
Sveriges borda inom EU blir vet vi inte idag, inte heller hur stor del av utsldppsminsk-
ningen som maste ske inom landet. De méjligheter som finns idag att fa tillgodorikna
sig klimatinvesteringar i andra EU-linder och i CDM kan till exempel mycket vil fin-
nas kvar 2050. I berikningarna nedan har vi, f6r enkelhetens skull, antagit att CDM
endast kommer att anvindas for atgirder utdver 80 procentsmalet. Det ska inte tolkas
som att vi férordar inhemska dtgirder, det dr enbart ett rikneexempel. Hur stor andel
som CDM bér utgéra dr 2050 bor avgoras fran ett kostnadseffektivitetsperspektiv och
bero pa om det kommer till ett globalt klimatavtal. Vi antar ocksa att utslippen mins-
kar lika mycket varje ar. Det berdknade malet 4r sdledes att de inhemska utsldppen,
utanfér EU ETS, bor ha minskat med 45 procent 2030 jamfért med 1990, £6r att na
det antagna 80-procentsmalet 2050 (se Figur 33).

Omriknat i ton innebir det svenska beriknade malet att de inhemska utsldppen utan-
tor EU ETS bor minska till 27 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030 (se Figur 33).
Det vill sdga minska med 9 miljoner ton mellan 2020 och 2030 f6r att na det berik-
nade malet. Inom EU bedémer man att det under denna period finns storst potential
till utsldppsminskningar inom transportsektorn, och for att minska utsldppen av vixt-
husgaser i transportsektorn behover brinsleeffektiviteten forbittras (Europeiska
kommissionen, 2011a).

Biobrinslen skulle kunna anvindas som alternativa brinslen inom luftfart och 1 tunga
lastbilar, men i stor skala f6rst efter 2030 enligt kommissionen. Avskiljning och lagring
av koldioxid dr ocksa dtgirder som antas komma efter 2030. Kommissionens analys
visar att jordbrukssektorn till 2050 kan minska utslippen av vixthusgaser med 42—

49 procent jaimfért med 1990. En betydande minskning har redan skett, och ytterligare
minskningar dr genomforbara under de kommande 20 dren. I Sverige finns dock enligt
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Naturvardsverket (2012b) inte lika stor potential att minska jordbrukets utslipp som i
6vriga Buropa. I det féljande scenariot antas utsldppen av andra vixthusgaser dn kol-
dioxid (vilka hérror till stérsta delen frin jordbruket) vara oférindrade 2020—2030.
Figur 34 visar prognosen foér koldioxidutslippen utanfér EU ETS och hur den férhal-
ler sig till vart berdknade mal.

Figur 34 Utslapp av viaxthusgaser, i Sverige, utanfor EU ETS
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Anm. Exklusive flyg. Naturvardsverkets prognos justerad med nya ekonomiska forutsattningar.

Kallor: Naturvardsverket och Konjunkturinstitutet.

Prognosen till 2030, med beslutade styrmedel, innebdr att utslippen minskar med ca
2 miljoner ton mellan 2020 och 2030. Det far till f6ljd att det finns ett behov av att
minska utslippen med ytterligare 7 miljoner ton till 2030 £6r att na det beridknade
malet (27 miljoner ton).

3.5 Styrmedel och teknik mot 2030

Den i sdrklass storsta delen av utslippen av vixthusgaser utanfér EU ETS kommer
fran transporter (se avsnitt 2.1). Det dr inte bara kdrstrickorna som paverkar utslip-
pen. For att minska utslippen av vixthusgaser i transportsektorn behéver brinsleef-
fektiviteten forbattras (Europeiska kommissionen, 2011a). Hir visas modellresultaten
fran att férindra den generella nivin pa koldioxidskatten (f6r hela ekonomin) vid olika
antaganden om brinsleeffektiviteten i transportsektorn.

Figur 35 visar utslippsgapet mellan de faktiska utslippen och det berdknade malet f6r
utslippen 2030. Figuren visar resultaten fran olika scenarier, vid olika nivaer pa koldi-
oxidskatten (visas pa den horisontella axeln) och olika antaganden om drivmedlens
effektivitet (visas som skift 1 kurvan). Den nedre kurvan visar fallet dd brinsleeffektivi-
teten utvecklas som i referensscenariot. Koldioxidskatten ir i referensscenariot

108 6re per kilo koldioxid. Figuren visar hur mycket utslippen férvintas minska om
den generella nivan pa koldioxidskatten hojs.
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Figur 35 Utslappsgap 2030, till foljd av forandringar i koldioxidskatt och
bransleeffektivitet
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Anm. Den horisontella axeln visar den generella nivan pa koldioxidskatten, utgangslaget &r 108 6re/kg CO,.

1 referensscenariot &r utsldppen drygt 7 miljoner ton hogre &n malet. Kurvorna representerar olika
utvecklingstakter av bransleeffektiviteten i vagtransporter: 0, 25 resp 50 procent hdgre effektivitet i jamforelse
med referensscenariot.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

For att nd det berdknade 2030-malet behéver utslippen minska med ca 7 miljoner ton
utéver minskningen i referensscenariot. Figuren visar att det blir svért att dstadkomma
det enbart genom att hdja koldioxidskatten. For att illustrera effekten hojs skattesatsen
upp till 400 6re per kilo, modellens resultat visar att en sa stor skattehdjning inte dr
tillricklig £6r att sluta gapet.® En férklaring till den férhallandevis svaga utvixlingen
ir att 2030 bedéms hushallen i stort sett ha slutat med oljeeldning, den energiintensiva
industrin ingar i EU ETS och att priskinsligheten f6r bensin och diesel 4r férhallan-
devis lag.

En foérutsittning for att kunna né det berdknade utslippsmalet 2030 ir att det sker en
teknikférindring som ligger utanfdr referensscenariots bedémningar. Om brinsle-
effektiviteten skulle bli h6gre dn vad som bedéms i referensscenariot skulle denna
kunna bidra tillrickligt £6r att nd det berdknade 2030-malet. En procent hogre effekti-
vitet innebdr att transporttjansten kar med en procent fér en given mingd drivmedel.
Figuren visar att om exempelvis drivmedlens effektivitet blir 50 procent hégre dn i
referensfallet skulle en koldioxidskatt pa 135 6re per kilo gbra att gapet till det berdk-
nade malet sluts. I referensscenariot antas att genomsnittsbilen drar ca 0,5 liter per mil
2030. Allt annat lika innebér 50 procents effektivisering fran referensscenariot en
minskning av bransleférbrukningen i genomsnittsbilen frin ca 0,5 till 0,3 liter per
mil.1t Brinsleférbrukningen maste siledes minska med ca 60 procent fran dagens
genomsnittsbil 1 Sverige som anvinder 0,78 liter bensin per mil. Detta kan ske genom
brinslesnalare tekniker eller att fler bilar i fordonsflottan anvinder tekniker som inte

100 En fyra g&nger sa hég koldioxidskatt motsvarar en bensinprishajning frén 15 kr per liter till 24 kr inklusive
moms (koldioxidskatten ar 2,51 kr per liter bensin 2012).En s stor forandring av skatten gér att modellens
resultat ska tolkas med forsiktighet. Gapets storlek ska darfér ses som illustrativt. Vid stora forandringar blir
vissa antaganden kritiska, till exempel antagandet att andra exogena variabler inte pdverkas av
skatteféréandringen i modellen.

101 EyY:s malsattning for 2020 &r att nya bilar far slappa ut hégst 95g CO, per km, vilket mostvarar en
bransleférbrukning pa ca 0,4 liter per mil.
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slipper ut koldioxid. For att det berdknade malet ska nas med beslutade styrmedel
krivs siledes en omfattande effektivitetshéjning.

Enligt Trafikverkets (2012a) analys 4r det inte tillrdckligt med teknisk utveckling for att
nd regeringens vision for 2050. Det beh6vs forandringar av resvanorna f6r att uppfylla
visionen. Det motséger inte resonemanget hir, férindringar av resvanorna dr en moj-
lig respons till hégre skatt pd drivmedel. Det vill sdga, ett konkret exempel pa vilket
sitt skatten paverkar utslippen i praktiken.

Historiskt sett har brinsleeffektiviteten i bilmotorer 6kat avsevirt 6ver tiden. Med hur
mycket beror pa hur man miter. Ar 2005 var brinsleatgangen per effekt (histkraft) ca
40 procent ligre jimfért med 20 dr innan (Lindgren, 2010). Under samma period
6kade effekten i bilmotorerna vilket innebar att brinsleatgingen per mil f6r genom-
snittet av nya bilar inte minskade. Den genomsnittliga bilen blev snabbare, och tyngre.
Det dr en form av “rekyleffekt” (se avsnitt 4.3). Lindgren (2010) berdknar térbruk-
ningen per mil, justerad f6r viktdkningen. Det visar att i genomsnitt minskade brins-
leatgingen med ca 30 procent mellan 1985 och 2005, vilket motsvarar 40 procents
effektivisering.

I modellresultaten antas att det inte finns ndgot samband mellan skatteniva och tek-
nisk utveckling. Det 4r ett orealistiskt antagande, framf6r allt vid stora férindringar i
skatten. I avsnitt 2.3 diskuteras sambandet mellan priset pa koldioxid och teknisk ut-
veckling. Ett annat kritiskt antagande ér att teknikutveckling antas komma som
”manna frin himlen”, utan ndgon kostnad. I avsnitt 4.4 ges en utforligare diskussion
om innebdrden av detta férenklande antagande och vilka konsekvenser det far jamfort
med andra antaganden om hur den tekniska utvecklingen sker.

3.6 Skogsbruk och annan markanvandning

I detta avsnitt studeras hur ett 6kat nettoupptag!® av koldioxid i skogsbruket kan un-
derlitta £6r den icke-handlande sektorn att uppnd ett givet utslippsmal. For att analy-
sera denna fraga linkar vi resultaten fran en skogssektormodell till allminjimvikts-
modellen EMEC och studerar effekterna pd ekonomin. Denna linkning dr naturligtvis
en mycket férenklad koppling mellan biologiska och ekonomiska modeller.

En forutsittning dr att skogsbruk och annan markanvindning tillats bidra till det be-
riknade klimatmalet f6r 2030. En annan férutsittning ar att det finns en 6verens-
kommelse om hur fléden av koldioxid till och fran skogen ska mitas och verifieras.
Hur stor del av dessa fléden som far bokféras har stor betydelse. Hir antas att skogs-
sektorns nettoupptag av koldioxid kommer att bokforas relativt en referensniva (som
under Kyotoprotokollets andra atagandeperiod, men utan tak, se avsnitt 2.6).

ALTERNATIVA SCENARIER FOR SKOGENS NETTOUPPTAG AV KOLDIOXID

Naturvardsverket (2012a) redovisar i olika scenarier hur framtida avverkning och kol-
dioxidupptag kan komma att utvecklas i skogsbruket. Scenarierna utgbrs av ett bas-
scenario samt tre alternativa scenarier; ”Milj6”, ”Produktion” samt

102 Tillvaxten i skogen, minus avgdngen (avverkning och naturlig avgang).
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”Milj6+Produktion”, vilka resulterar i 6kade nettoupptag av koldioxid jamfort med
basscenariot. Scenarierna beskrivs enligt f6ljande:

1. Basscenariot beskriver utvecklingen férutsatt nuvarande skogsskétsel, beslu-
tad miljopolitik till ar 2010 och en sannolik f6rindring av klimatet. Natur-
vardsverkets basscenario for skogsbruket antas vara i linje med antaganden
for skogsbruket i det ekonomiska referensscenario som presenterats ovan.

2. 7Milj6” syftar till att belysa utvecklingen f6rutsatt att miljdambitionerna dr
héjda till en niva som bedéms kunna leda till att man kan uppfylla de 6vergri-
pande miljkvalitetsmalen, framfor allt Levande skogar, vilket innebir 6kade
skogsarealer med formellt skydd eller frivillig avsittning.

3. ”Produktion” syftar till att belysa potentialen fér och effekterna av en 6kad
virkesproduktion givet rimliga, men héga, investeringsnivaer i skogsbruket. I
jimforelse med basscenariot sa innebir detta att dtgirder som normalt anses
gynna produktionen av virke tillimpas i storre utstrickning dn i nuldget me-
dan miljéambitionerna dr pi samma nivd som i basscenariot.

4. ”Milj6+Produktion” innebir en sammanslagning av férutsittningarna f6r
scenarierna ”Milj6” och ”Produktion”.

De iérliga nettoupptagen av koldioxid f6r de olika scenarierna under perioden 2000—
2100 visas i Figur 36.

Figur 36 Prognos for arliga nettoupptag av koldioxid i sektorn Skogsbruk och
annan markanvadndning i olika scenarier
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Kallor: Naturvdrdsverket och Konjunkturinstituet.

Skillnaderna mellan de alternativa scenariernas nettoupptag och basscenariots netto-
upptag, i skogsbruket, utgdr de érligt bokfirda upptagen for de alternativa scenarier-
na.1» Av figuren framgar att dessa skillnader férdndrar sig 6ver tiden. I bérjan av per-
ioden ir skillnaderna smd, men vixer fram till 2050 (storst skillnad pé ca 20 miljoner
ton koldioxid ger "Miljé+Produktion”) f6r att avta mot slutet av perioden. Att an-
vinda sig av de héga talen 2050 vore att 6verdriva skogsbrukets langsiktiga nettoupp-
tag av koldioxid. I berikningarna nedan anvinds i stillet medelvirdet f6r perioden
2020-2100, for respektive scenario, som en uppskattning av det lingsiktiga nettoupp-
taget 2050. Medelvirdet f6r basscenariot antas hir anvindas som referensnivad i bokfo-

103 En mindre mangd utslapp frén 6vrig markanvandning ingdr ocksd i bokféringen.
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ringen. De bokférda upptagen av koldioxid 2050 i véra kalkyler blir ddrmed 5, 2 och
10 miljoner ton for scenarierna ”Milj6”, ”Produktion” respektive
’Miljé+Produktion”.

KONSEKVENSER FOR 2030-MALET

For att f4 en uppfattning av hur mycket skogsbruk och annan markanvindning kan
bidra till att na det beridknade 2030-malet, avsitts forst de bokférda miangderna uppta-
gen koldioxid f6r de olika scenarierna pa 2050-malet. I de alternativa scenarierna
minskar kravet pa utslippsminskningar i 6vriga delar av ekonomin utanfér EU ETS.
Om inga bidrag ges fran skogsbruk och annan markanvindning dr det bokf6rda vir-
det noll och 2050-malet f6r den icke-handlande sektorn dr oférindrat, det vill sdga den
antagna minskningen med 80 procent fran 1990. Det visas som punkter 2050 i Figur
37. Fran nivierna 2050 dras sedan linjer till 2020-malet och direfter avlises utfallen
f6r det beriknade 2030-malet med bidragen fran skogsbruk och annan markanvind-
ning som scenarierna ger. Tillvigagingssittet illustreras i Figur 37 ddr de hogre linjer-
na representerar ligre reduktionsnivaer. Dessa linjer dr tinkta linjer kring vilka svensk
ekonomi lingsiktigt behdver anpassa sig, vad giller utslipp av klimatgaser i den icke-
handlande sektorn, f6r att uppnd 2050-malet i de olika scenarierna. Eftersom bidragen
fran skogsbruk och annan markanvindning ér ett medelvirde 6ver perioden 2020-
2100 kan dessa bidrag anses hallbara dven efter 2050.

Figur 37 Utsldpp av vixthusgaser for icke-handlande sektorn for att uppna
klimatmalet for 2050, d& skogsbruk och markanviandning antas ge bidrag
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Kallor: Naturv8rdsverket och Konjunkturinstituet.

De, lings linjerna, avldsta virdena 4r 2030 beskriver férindringar i det berdknade
2030-malet med olika bidrag fran skogsbruk och annan markanvindning lings vigen
mot 2050-malet. I scenariot ”Milj6+Produktion”, vars langsiktiga medelvirde av ko-
linlagring dr hogst, far exempelvis den icke-handlande sektorn sldppa ut drygt

30 miljoner ton koldioxidekvivalenter ar 2030 vilket kan jamféras med ett utslippsmal
utan bidrag fran skog och annan markanvindning som motsvarar utslipp av

27 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
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De tinkta bidragen i form av kolinlagring frin skogsbruk och annan markanvindning
ar 2030 uppgar for de alternativa scenarierna till ca 2 miljoner ton f6r ”Milj6”, ca

1 miljoner ton f6r "Produktion” och ca 3 miljoner ton koldioxidekvivalenter for
”Milj6+Produktion”. Som framgatt tidigare dr gapet mellan prognosen och det berik-
nade 2030-malet drygt 7 miljoner ton koldioxidekvivalenter. Dirmed kommer det
krivas ytterligare dtgirder utdver dessa tinkta bidrag fran skogsbruk och annan mar-
kanvindning for att Sverige ska kunna uppné det berdknade 2030-malet.

STYRMEDEL KAN OKA SKOGENS NETTOUPPTAG

Som framgar av Figur 37 kan skogsbruk och annan markanvindning underlitta an-
passningen for den 6vriga ekonomin. Det krivs dock dtgirder som riktas till f6rdnd-
ringar i skogsbruket f6r att uppna de 6kade nettoupptagen. Dessa dtgirder paverkar
skogsbrukets produktion och har dven en effekt pa samhillet som helhet. Fér att mo-
dellera férindringen i skogsbrukets produktion anvinds informationen angdende for-
indrad avverkning f6r de alternativa scenarierna (Naturvardsverket, 2012a) vilket an-
tas paverka produktionen 1 skogsbruket i motsvarande grad. Nir de alternativa scena-
rierna jimférs med det ekonomiska referensscenariot ar 2030 6kar avverkningen med
5 procent f6r "Produktion”, minskar avverkningen med 5 procent f6r "Milj6” samt
minskar avverkningen med 1 procent f6r ”Milj6+Produktion”. De kostnader som de
dndrade produktionsmonstren innebdr kommer sprida sig till évriga delar av ekono-
min i olika grad beroende pd branschernas émsesidiga beroenden. Hur atgirder inom
skogsbruket paverkar andra delar av ckonomin kan inte illustreras av partiella modeller
utan det krivs en allminjimviktsmodell. Genom att ta dessa siffror 6ver avverknings-
torindringar som givna kan vi skapa en koppling mellan en skogssektormodell och en
modell 6ver svensk ekonomi, det vill siga EMEC.

I scenariot ”"Milj6” innebir 6kade avsattningar till reservat samt frivilliga avsittningar
att den totala skogsarealen blir mindre produktiv jimfért med basscenariot eftersom
delar av skogsarealen undantas frin produktion. I EMEC-modellen justeras dirmed
skogsbrukets kapitalproduktivitet tills dess att produktionsvirdet minskar lika mycket
som avverkningen, det vill sdga 5 procent. Fér scenariot ”Produktion” antas att skogs-
dgare behéver stimulans £6r att utféra de férandringar i skogsskétseln som innebir
hogre investeringsnivier i skogsbruket och som genererar en 6kad avverkning med

5 procent. Denna stimulans modelleras i EMEC genom att subventionera branschen
skogsbruk tills dess att produktionen 6kar med 5 procent.

Nir bada dessa dtgirder kombineras, 1 scenariot ”Milj6+Produktion”, fis en minsk-
ning av produktionen i skogsbruket pé strax under 1 procent.

STRUKTUROMVANDLING OCH DE MAKROEKONOMISKA EFFEKTERNA

De atgirder som introduceras i de alternativa scenarierna paverkar inte bara skogsbru-
ket utan fir dterverkningar pa resten av ekonomin. Tabell 10 visar de procentuella
torindringarna i produktionen for olika branscher, jimfért med referensscenariot.
Resultaten visar att férutom skogsbruket paverkas dven massa- och pappersindustrin
av atgirderna fOr att 6ka kolinlagringen. Trivaruindustrin, som utgér en del av den
sammansatta branschen 6vrig industri, paverkas dven den relativt mycket eftersom
skogsravaran anvinds som insatsvara i denna bransch. Resultaten pavisar ocksa de
starka kopplingarna som finns mellan skogsbruk, i form av skogsavfall, och fjarrvir-
meverken. Ovriga delar av niringslivet piverkas endast marginellt av forindringar i
skogsbruket.
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Tabell 10 Produktionsvirde i ndgra niaringslivsbranscher
Procentuell férandring jamfért med referensscenariot 8r 2030

Skogsbruk -5,0 5,0 -0,9
Massa- och pappersindustrin -1,8 1,2 -0,4
Ovrig industri -1,5 1,0 -0,3
Jordbruk -0,6 0,4 -0,2
Fjérrvarmeverk -0,4 0,3 -0,1

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Atgirderna som krivs for att forandra bidraget till det beriknade klimatmalet frin
skog och annan markanvindning ger inte enbart strukturella effekter pd ekonomin
utan har dven viss inverkan pd makroekonomin. Tabell 11 visar att atgirder for att 6ka
nettoinlagringen av koldioxid i skogen genom avsittningar eller genom subventioner
for att 6ka produktionen ger en kostnad i form av en negativ inverkan pa BNP.

Tabell 11 Makroekonomiska indikatorer
Procentuell férandring jamfért med referensscenariot 8r 2030

Privat konsumtion -0,11 -0,05 -0,17
Offentlig konsumtion 0,00 0,00 0,00
Investeringar -0,02 0,04 0,02
Export -0,12 0,01 -0,12
Import -0,08 0,00 -0,08
BNP, baspris -0,09 -0,01 -0,11

Kélla: Konjunkturinstitutet.

For att relatera dessa kostnader till andra styrmedel berdknas effekterna av att minska
utsldppen i lika stor omfattning som i respektive scenario, men genom att héja den
generella nivian pa koldioxidskatten i modellen. Kostnaderna i form av minskad pro-
duktion (BNP) blir hogre i fallet da koldioxidskatten héjs f6r att uppnd samma ut-
slippsminskning som i scenarierna jimfoért med tgirder f6r att 6ka nettoupptaget i
skogen.

En stringent analys av dessa scenarier kriver en dynamisk skogssektormodell som kan
fanga dels den biologiska dynamiken i skogen, dels de viktigaste sambanden inom
skogssektorn samt dven en linkning av skogssektorn till en allméinjimviktsmodell, se
Furtenback (2011). I en sidan modell skulle en jimférande samhillsekonomisk in-
tikts- och kostnadsanalys vara méjlig 6ver de olika scenariernas ekonomiska livstid.
EMEC, som ir en statisk modell utan biologisk modellering av skogen, uppfyller inte
fullt ut dessa krav, men kan dnda utgéra ett komplement till intikts- och kostnadsana-
lyser gjorda i partiella modeller da potentiella allminjimviktseffekter och strukturom-
vandlingar kan fangas upp.
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KAPITLET I KORTHET

e Klimatmalet till 2020 ser ut att nds med nuvarande bedémning av den eko-
nomiska utvecklingen och med befintliga (nivéer pa) styrmedel.

e  Energieffektiviseringsmalet 2020 nds inte utan ytterligare dtgarder.

e For att na regeringens vision om ett samhille 2050 med kraftigt minskade ut-
slipp av vixthusgaser kan utslippen utanfér EU ETS behova minska med sa
mycket som 25 procent mellan 2020 och 2030, nagot som inte foérvintas ske
med nuvarande styrmedel.

e En utveckling som leder till att visionen 2050 uppnds kriver skirpta styrme-
del och snabb teknikutveckling efter 2020.

o Atgirder inom skogsbruket kan bidra till att uppna ett framtida klimatmal,
genom 6kat nettoupptag av koldioxid.

o I ett forsta f6rsk att linka resultat fran en skogssektormodell med EMEC-
modellen indikerar berdkningarna att dtgirder inom skogsbruket kan vara
kostnadseftektiva, men ytterligare analyser behovs.
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4 TFordjupningsanalyser

4.1 Kan hallbar utveckling matas?

Fran politiskt hall finns ett &terkommande 6nskemal om att kunna méta héllbar ut-
veckling, nu senast fran regeringens framtidskommission.!%* Férsoken att mita hallbar
utveckling har varit manga, det har ocksd begreppen varit. Forst diskuterades héllbar
utveckling, sedan gron tillvdxt och nu pratas det om gron ekonomi. Syftet med detta
avsnhitt dr att besvara frdgan om héllbar utveckling verkligen kan métas och i sa fall
hur. I avsnittet gors en 6versikt 6ver arbeten som gjorts sdvil nationellt som internat-
ionellt. Vi diskuterar FN:s miljordkenskapsarbete och det svenska miljordkenskaps-
uppdraget, Viarldsbankens berdkningar av genuint sparande, OECD:s arbete med gron

tillvdxt samt den s& kallade Stiglitz-kommissionen.

BAKGRUND

Sedan 2002 har Sverige en strategi tor hallbar utveckling som innehaller ekonomiska,
miljomissiga och sociala mélsattningar (Skr. 2001/02:172, 2003/04:129, 2005/06:126).
Eftersom héllbar utveckling ér ett 6vergripande mal fér regeringens politik, 4r det
intressant att utvirdera i vilken utstrickning maélet uppnds. For att kunna utvirdera
politiken behéver vi kunna méta om utvecklingen dr héillbar eller inte.

I samhillsdebatten anvinds ibland bruttonationalprodukten (BNP) som ett matt pa
vilfird, men att anvinda BNP som ett vilfirdsmatt dr olyckligt av flera skil. Exem-
pelvis avspeglas inte miljéskador eller anvindningen av naturresurser i BNP trots att
dessa pa sikt kan ha stor betydelse bade f6r produktionen och f6r minniskors vil-
tird.10s For att kunna kombinera ekonomisk tillvixt med ett hallbart utnyttjande av
naturresurser krivs en bittre forstdelse av foérhallandet mellan ekonomi och ekologi.

Vad ar héllbar utveckling?

Insikten om att ekonomisk utveckling och miljémissiga aspekter inte kan behandlas
separat var bakgrunden till att Brundtlandkommissionen!os inrittades av Forenta Nat-
ionerna (FN) 1983. Kommissionen skapades for att hantera oron f6r den 6kade milj6-
forsimringen och dess konsekvenser for ekonomisk och social utveckling. Enligt
Brundtland-rapporten handlar en héllbar utveckling till stor del om fordelningen av
resurser inom och mellan generationer (FN, 1987). En av de mest citerade definition-
erna av hallbar utveckling antogs av kommissionen ”Hallbar utveckling dr den utveckl-
ing som tillgodoser dagens behov utan att dventyra kommande generationers mojlig-
heter att tillgodose sina behov”. Hur man ska mita hallbar utveckling diskuterades
emellertid inte av kommissionen. Ett f6rsok att konkretisera definitionen 4t en sam-
hillsutveckling som innebdr en icke-fallande intertemporal valfird, det vill sdga att
framtida generationers vilfird inte ska vara ligre 4n dagens (Li och Lofgren, 2010).

104 BNP h8ller inte méttet langre, Svenska Dagbladet 2011-08-10.

105 Andra brister i BNP som valfardsmatt ar till exempel att hushallsarbete, vérdet av fritid och
inkomstférdelning inte beaktas p8 ett adekvat satt.

106 Formellt Varldskommissionen fér miljé och utveckling.
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Sedan begreppet hallbar utveckling myntades har manga f6rsékt omsitta begreppet i
praktiken. De tidiga diskussionerna om héllbar utveckling utgick fran tvd synsitt pa
hur olika typer av kapital kan ersitta varandra: svag och stark hallbarhet. Begreppet
svag héllbarhet hirstammar frin Hartwick’s regel som innebir att om avkastningen av
anvindningen av icke-férnybara resurser investeras i férnybart kapital kan samhillets
konsumtionsniva héllas konstant éver tiden (Hartwick, 1977).17 Med andra ord inne-
bir svag hillbarhet att alla former av kapital 4r mer eller mindre utbytbara med
varandra. Detta synsitt gér det méjligt att uttdmma en kapitalstock, till exempel en
naturresurs, sa linge som det kan kompenseras av en 6kning i nagon annan kapital-
stock. Stark héllbarhet, 4 andra sidan, innebdr att alla kapitalstockar maste hallas in-
takta och kan ddrmed inte substitueras mot varandra (Daly och Cobb, 1989; Daly,
1990).

Flera sitt att mita hallbar utveckling har foreslagits. I detta avsnitt kommer vélfirds-
matten grén nettonationalprodukt (Weitzman, 1976) och genuint sparande (Pearce
och Atkinson, 1993), som ir potentiella indikatorer pa svag héllbarhet att studeras. Vi
botjar dock med att beskriva hur nationalrikenskaperna har kompletterats med sa
kallade miljérikenskaper fér att kunna studera samband mellan miljé och ekonomi.

MILIJORAKENSKAPER

Nationalrikenskaperna utgér grunden fOr att berdkna BNP. En vilkdnd brist 1 nation-
alrikenskaperna dr att det bland annat inte beaktar konsekvenserna av milj6forstéring
och utarmningen av naturresurser. Detta har varit ett vixande problem dnda sedan
utvecklingen av systemet pa 1940-talet (Smith, 2007). Vid FN:s konferens i Rio de
Janeiro 1992 rekommenderades dirfor att miljérakenskaper skulle utvecklas som ett
komplement till nationalrdkenskaperna for att utvirdera och styra utvecklingen mot
ett mer hallbart sambhille.

FN:s miljorakenskapsarbete

Ar 1993 publicerade FN sin handbok fér miljorikenskaper, SEEA 1993 (FN, 1993).
Aven om den ansigs vara ett blygsamt steg framat for att inkludera miljén i national-
rikenskaperna si var den det forsta forsoket att ta fram gemensamma riktlinjer (Smith,
2007). SEEA 1993 publicerades som en uppsittning internationella rekommendation-
er snarare 4n som en internationell standard. Som en f6ljd behdvde linder som redan
hade etablerat miljérikenskapsprogram inte nédvindigtvis anpassa sina berdknings-
satt. Uppfoljaren, SEEA 2003, publicerades gemensamt av FN, IMF, OECD, Virlds-
banken och Eurostat. Den ger en vigledning till en komplett uppsittning miljoriken-
skaper bdde i fysiska och monetira termer. FN:s statistiska kommission har under
2012 beslutat att géra delar av handboken till en internationell standard. Detta kom-
mer att Oka trycket pd linder att anpassa sig till de metoder som rekommenderas f6r
att ta fram miljorikenskaper.

107 Detta innebér att ekonomin féljer en bana som &r férenlig med Brundtlandkommissionens definition av
hallbar utveckling.
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SEEA:s olika delar

Miljrikenskaperna kan delas upp i fyra kategorier av konton:

e Flédeskonton som foljer nationalrdkenskapernas struktur och ger informat-
ion pé branschnivd 6ver anvindningen av energi och material som insatsva-
ror i produktionen och uppkomsten av féroreningar och avfall.

e Utgifter f6r att skydda miljon och forvalta naturresurserna. Dessa konton
identifierar utgifter for industrin, staten och hushallen.

e Konton for naturresurser. Dessa konton inkluderar exempelvis skogar och
fiskbestand mitt i fysiska och monetira termer.

e Virdering av icke-marknadsprissatta nyttigheter och milj6justerade vilfards-
mitt som grén nettonationalprodukt (NNP) och genuint sparande.

Den sista kategorin dr av mer experimentell karaktdr. Nir handboken skulle skrivas sd
fanns inget konsensus kring hur en gron NNP skulle beriknas och dnnu mindre kon-
sensus kring om det skulle géras 6verhuvudtaget. Bristen pa samsyn var sd stor att
flera av linderna som deltog ville exkludera avsnittet frin handboken (FN m.fl., 2003).

Miljordakenskaper i Sverige

Ar 1992 fick Statistiska centralbyran (SCB), Naturvardsverket och Konjunkturinstitu-
tet 1 uppdrag av regeringen att utveckla miljérikenskaper — var och en inom sitt om-
ride. SCB fick i uppdrag att utveckla fysiska miljérikenskaper det vill siga ett statist-
iskt system som kopplar samman miljostatistik med ekonomisk statistik. Naturvérds-
verket skulle utveckla indikatorer och index som kan ge en samlad bild av tillstindet i
de svenska ekosystemen och dess férindringar. Konjunkturinstitutet skulle utveckla
metoder f6r monetira miljérikenskaper och miljéekonomiska modeller som kan an-
vindas f6r samhaillsekonomiska konsekvensanalyser. Bakgrunden till regeringsuppdra-
gen var utredningen (SOU 1991:37-38) ”Rikna med miljén!” som féregicks av en
internationell debatt som tog fart nir Brundtlandkommissionens rapport kom 1987.

Naturvardsverket avrapporterade sin del av uppdraget, ett miljéindexsystem, i en rap-
port 1993 (Naturvirdsverket, 1993). Konjunkturinstitutet fann efter ca 10 drs utveckl-
ingsarbete att det, pa grund av svirigheter som diskuteras nedan, inte var realistiskt att
torsoka ta fram ett valfairdsmatt 1 form av grén NNP (Samakovlis 2008, 2010). Mot
bakgrund av Konjunkturinstitutets erfarenheter skedde en inriktningsférandring vilken
faststilldes i regleringsbrevet for ar 2005. Férandringen innebar att Konjunkturinstitu-
tet frangick de monetira miljérakenskaperna for att i stillet fokusera pa samhallseko-
nomiska analyser som syftar till att f6rbittra beslutsunderlaget £6r svensk miljépolitik.
SCB har fortsatt arbetet med att ta fram fysiska miljordkenskaper, vilket motsvarar de
tre forsta kontona i FN:s handbok f6r miljérikenskaper som beskrivits ovan.

BERAKNINGAR AV VALFARDSMATT

Det har, som tidigare nimnts, diskuterats huruvida de monetira miljérikenskaperna
skulle kunna anvindas for att rikna fram en gron NNP. Ett annat vilfirdsmatt dr det
genuina sparandet som Vitldsbanken berdknar for ett stort antal linder. I detta avsnitt
diskuteras fordelar och nackdelar med dessa matt.
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Gron NNP

Nettonationalprodukten beridknas som BNP, minus kapitalférslitning av realkapital
(minskligt producerat kapital) sisom byggnader och maskiner. Men konsumtion av
”icke-marknadsprissatta” nyttigheter som till exempel miljékvalitet och virdet av {61-
indringar 1 naturkapitalet saisom vatten och luft ingér inte. Tanken med grén NNP var
att konstruera ett valfirdsmatt som bittre beskriver anvindningen av ekonomins alla
resurser inklusive varor och tjdnster frin det ekologiska systemet. Grén NNP berdk-
nas dirfér som:

Grin NNP = konsumtion + nettoinvesteringar i realkapital — lgpande miljiskador + nettoforand-
ringar i naturkapitalen

Weitzman (19706) visar att gron NNP, under ideala férhallanden, ér direkt proportion-
ell mot nuvirdet av den framtida vilfirden. Det innebir att information som finns vid
mattillfillet 4r tillricklig for att kunna mata framtida vilfard och ddrmed avgéra om
utvecklingen ér hallbar (Aronsson, 1998).

Det ir fa linder som har férsokt rikna ut en gron NNP. De linder som har f6rsokt
har gjort det £6r nigot specifikt ar eller ndgon enstaka tidsperiod. Tyskland, Japan,
Mexiko och Sverige har fokuserat pd enstaka ar, medan Costa Rica, Indonesien, Korea
och Filippinerna har berdkningar for en viss tidsperiod. Det rader stora skillnader i
analysernas tickning och virderingsmetoder. Vad man viljer att inkludera beror pd
landets naturresurstillgangar, féroreningsproblem och datatillging. Vissa linder inklu-
derar bara marknadsprissatta varor och tjinster medan andra linder férséker virdera
icke-marknadsprissatta sidana. Sammantaget gor detta att grén NNP-berdkningarna
inte kan jaimforas mellan linder (Samakovlis 2008, 2010).

Konjunkturinstitutet har, under aren 1992-2004, utvecklat metoder fOr att ta fram
monetira miljérikenskaper, bland annat genom ett aktivt deltagande i arbetet med
FN:s handbok f&r miljérikenskaper. Férsok har ocksd gjorts £6r att berikna en partiell
grén NNP f6r Sverige. Analyserna, som omfattar bdde teoretiska och empiriska stu-
dier, har frimst fokuserat pa kvive- och svavelutslippens skadeverkningar. Andra
studier fokuserar pa hilsoeffekter fran luftfGroreningar, naturkapitalets avkastning av
ekosystemtjanster och hur virderingsmetoder ska anvindas i miljérikenskaperna. 1
Tabell 12 visas berikningar fOr tva separata ar. Den milj6justering som gors 1 form av
naturkapitalforslitning och miljéskador uppgar endast till 0,7 procent 1993 och

0,6 procent 1997 av NNP och vigs upp av 6kningar i andra poster. Att gron NNP dr
hogre 1997 dn 1993 skulle kunna tolkas som att utvecklingen var hallbar. Viktiga pos-
ter som vixthuseffekten, minskad biodiversitet etc. saknas emellertid 1 berakningarna.

Gemensamt for alla f6rsék att rikna ut gron NNP, savil 1 Sverige som internationellt,
ar att de dr inte 4r heltdckande och behiftade med stor osdkerhet.
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Tabell 12 Gron NNP for Sverige 1993 och 1997
Miljoner kronor, 1997 8rs priser

Konsumtion 1314 601 1372 220
Handelsbalansnetto 78 011 161 823
Investeringar 209 854 244 700
Kapitalforslitning -222 529 -212 600
Skogslagerdkning 6 230 5670
Gruvuttag -1 250 -1 250
Naturkapitalférslitning -5 780 -5420
Miljéskador -3 400 -3 300
Gron NNP 1375 737 1 561 843

Anm.: Kostnader fr&n miljoskador omfattar endast buller och halsa.

Kéllor: Konjunkturinstitutet och SOU 2000:7.

Genuint sparande

Det genuina sparandet dr virdet av de nettoinvesteringar som inkluderas i grén NNP
och miter vilfirdsférindringen &ver ett kort tidsintervall.10s

I praktiken utgédr Virldsbankens berdkningar av genuint sparande frin nationalriken-
skapernas bruttosparande (BNP minus konsumtion) som sedan justeras med hinsyn
till kapitalfSrslitning, utbildningsutgifter (som ett matt pa humankapitalinvesteringar),
nettoférindringar av naturkapitalstockarna (energi, mineraler, skog) och I6pande mil-
joskador. Dessa berikningar utférs £6r ca 200 linder men, f6r jimforbarhetens skull,
begrinsas det som ingar i berdkningarna. Som exempel kan nimnas att mattet enbart
inkluderar ett begrinsat urval marknadsprissatta varor och tjanster och att koldioxid-
utslipp dr den enda miljéskada som inkluderas. Ett fullstindigt vélfirdsmitt pa genu-
int sparande bor egentligen inkludera virdet av alla férindringar i kapitalstockarna.
Det genuina sparandet beridknas som:

Genuint sparande = Bruttosparande — realkapitalforsiitning + utbildningsutgifter -
naturkapitalforslitning — miljiskador

I Tabell 13 visas berdkningar for linder indelade i inkomstgrupper (lig, medel, hég),
tor virlden som helhet och f6r Sverige. Uttémningen av naturkapital 4r hogre for lag-
och medelinkomstlinder. Utbildningsutgifterna dr hdgre i héginkomstlinder. Det
genuina sparandet f6r Sverige dr hogt i ett internationellt perspektiv. Ett negativt ge-
nuint sparande tolkas vanligtvis som minskad vilfdrd och ihéllande negativa virden
som att utvecklingen 4r ohallbar.

En ofta framférd kritik 4r att utbildningsutgifterna sa starkt paverkar det genuina spa-
randet (Pillarisetti, 2005). Utbildningsutgifter dr inte heller nagot bra matt pé investe-
ringar i humankapital eftersom det inte miter avkastningen pa utbildning (Aronsson
m.fl., 1997).

108 Det vill sdga genuint sparande &r endast ett lokalt matt p8 hallbarhet.
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Tabell 13 Genuint sparande 2008
Procent av bruttonationalinkomsten

Inkomst (+) ) =) (+) Gy G =)
Lag 25,9 7,9 18,0 3,4 9,8 0,7 11,0
Medel 31,6 10,9 20,7 3,3 10,2 0,8 13,0
Hag 18,5 13,8 4,7 4,6 22 0.2 6,9

Sverige 27,1 12,5 14,6 6,4 04 01 20,5

Vérlden 20,9 13,0 7,9 4,2 44 04 7,4

Kélla: Véarldsbanken (2012b).

Teoretiska och empiriska svarigheter

Att praktiskt konstruera monetira miljérikenskaper moter flera svarigheter. De teore-
tiska begransningarna har att géra med de starka antaganden som behdvs for att man
ska kunna tolka gron NNP som ett exakt vélfirdsmatt. Dessa antaganden utgérs bland
annat av att ingen teknologisk utveckling sker och att inga marknadsmisslyckanden
térekommer, bada omstindigheter som inte haller i verkligheten.1® Vad giller de em-
piriska svarigheterna méste man f6r varje miljéskada och naturkapital faststilla kvanti-
tativa och kvalitativa férindringar. Hir dr datatillgdngen langt ifrdn tillfredsstéllande.
Det finns ocksa stora kunskapsluckor vad giller orsakssambanden mellan koncentrat-
ionen av fororeningar i luft, vatten och jord och deras paverkan pd natur och hilsa.
Hirtill kommer svarigheterna att viga samman och sitta pris pa miljéskadorna och
férindringar i naturkapitalen. En del av de faktiska skadorna kan kostnadsbestimmas
med hjilp av marknadspriser, till exempel korrosionsskador, skador pi fisk och vix-
ande groda. Svérare dr det med skador sdsom paverkan pa méinniskors hilsa, och f61-
lusten av arter. Kostnaden f6r sddana skador férséker man uppskatta genom betal-
ningsviljestudier. Sidana studier kan till exempel innebira att hushallen tillfrdgas hur
mycket de dr villiga att betala f6r att en viss aspekt av miljon inte ska férsimras. 110
Mycket férenklat innebir berdkningen av en gron NNP utifrian dagens empiriska un-
derlag ett antagande om att betalningsviljestudier, oftast utférda f6r sméd geografiska
omrdden i Sverige, dr representativa for hela landet, att dessa virderingar appliceras pa
osikra naturvetenskapliga samband f6r varje miljéskada och naturkapitalstock samt att
en aggregering sker for att slutligen justera NNP. Det dr uppenbart att dessa ackumu-
lerade osdkerheter kraftigt bidrar till att begrdnsa méjligheterna att komma fram till ett
heltickande och internationellt jimférbart NNP-matt.

NYA INITIATIV ATT MATA HALLBAR UTVECKLING

Pa senare tid dr det framfér allt tva initiativ att f6rs6ka mata héllbar utveckling som
rént stor uppmarksamhet: den sa kallade Stiglitz-kommissionen och OECD:s arbete
med gron tillvaxt.

109 Nar man slépper dessa antaganden beror vélfarden p8 tiden. Det &r darfor valfardsmatt i imperfekta
marknadsekonomier har framatblickande termer (Aronsson och Léfgren, 1995). Den informationen finns redan i
skuggpriserna i en perfekt marknadsekonomi, vilket &r anledningen till att vi i en sdan ekonomi kan mata
vélfard med variabler som ar observerbara vid mattillfallet.

110 Betalningsviljestudier anvands annars oftast i kostnadsnyttoanalyser nar det galler specifika objekt (till
exempel ett visst skogsomrade) eller projekt (till exempel ett visst végbygge). De &r ocksd battre lampade att
anvanda i sddana sammanhang.
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Stiglitz-kommissionen

Ar 2008 tillsatte den davarande franska presidenten Sarkozy den si kallade Stiglitz-
kommissionen vars uppgift var att analysera BNP:s begransningar som vilfardsmatt
och foresla alternativa eller komplementira mitt (Stiglitz m.fl., 2009). Kommissionen
bestod av fem ekonomipristagare till Alfred Nobels minne och ett tjugotal andra ex-
perter pa omradet.

Ett av kommissionens huvudbudskap ir att nationalrikenskaperna beh&ver utvecklas
sd att de bittre speglar de strukturella férindringar som priglar utvecklingen i en mo-
dern ekonomi. Kommissionen menar att den vixande andelen av komplexa varor och
tjdnster gér mitningen av produktion och ekonomisk utveckling svérare dn tidigare.
Det finns mdnga produkter vars kvaliteter 4r mingdimensionella och férindras
snabbt. Detta dr tydligt f6r varor, som bilar och datorer, men dnnu tydligare f&r tjdns-
ter (hilsovard, utbildning, information och kommunikationsteknologi). I vissa sektorer
ir 6kad produktion mer en friga om 6kad kvalitet 4n 6kad kvantitet. Att finga kvali-
tetsférindringar dr en enorm utmaning som ér viktig for att kunna mita valfird.

Rapporten lyfter fram behovet att flytta fokus frin produktion till vilfird, inkomst,
konsumtion och tillgingar. Sammanlagt limnar kommissionen tolv rekommendation-
er. De diskuterar bland annat behovet av att ta fram objektiva och subjektiva indikato-
rer pd vilbefinnande f6r att mata individers livskvalitet. P4 miljdbomradet rekommen-
deras en pragmatisk instéllning till att mata héallbarhet. De anser att en bedémning av
om utvecklingen dr hallbar kriver en hel panel av vil valda fysiska indikatorer. De
menar att en monetdr indikator vissetligen kan ha sin plats i en sddan indikatorpanel
men da bor den utga frain marknadsprissatta kapitalstockar.

Sammanfattningsvis menar kommissionen att gi frin matt pa produktion till valfdrd
innebir:

"Att utveckla ett statistiksystem som kompletterar matt pd marknadsaktivitet med madtt pa minni-
skors vélbefinnande och mitt pa hallbarbet. Ett sadant system maste av nidvéindighet bestd av flera
matt eftersom inget enskilt matt kan finga nagot sa komplext som hallbar utveckling. Fragan om
aggregering ar viktig, men underordnad uppréttandet av ett brett statistiksystem som fangar sa mdnga
av de relevanta dimensionerna som mijligt”.1

OECD:s arbete med gron tillvaxt

Enligt OECD handlar grén tillvixt om att frimja ekonomisk tillvixt och utveckling
samtidigt som vi forsdkrar att naturtilledngarna kan fortsitta att tillhandahalla de resur-
ser och miljétjdnster som vart vilstind bygger pa. Det handlar ocksa om att frimja
investeringar och innovation som kommer att stodja hallbar tillvixt och ge upphov till
nya ekonomiska méjligheter (OECD, 2011e).

For att kunna folja utvecklingen mot gron tillvixt krdvs en uppsittning indikatorer
som baseras pd internationellt jaimf&rbara data. Dessa maste inlemmas i ett begrepps-
missigt ramverk och viljas ut enligt vil specificerade kriterier. I slutindan maste de
kunna skicka tydliga budskap till beslutsfattare och allminhet (OECD, 2011e).

111 Egen &versattning av Stiglitz m.fl. (2009) sidan 12.
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Fyra omraden, med tillhérande indikatorer, har valts f6r att finga huvuddragen i grén
tillvaxt:

e  Miljé- och resursproduktivitet fOr att bland annat finga behovet av en ef-
fektiv anvindning av naturkapital. Exempel pa indikatorer dr koldioxid-,
energi-, material-, vatten- och multifaktorproduktivitet!i2,

¢ Ekonomiska och miljomissiga tillgangar fOr att dterspegla att minskad
tillgdng medfor risker for tillvixten och for att héllbar tillvixt krdver att kapi-
talbasen ska hallas intakt. Exempel pd indikatorer dr firskvatten, skogs- och
fisktillgdngar, mineraler, land, jord, djurliv.

e Milj6- och livskvalitet f6r att finga miljohilsoeffekter. Exempel pa indikato-
rer dr milj6hilsoproblem och kostnader, exponering f6r miljSrisker och eko-
nomiska forluster, tillgdng till rening av dricks- och avloppsvatten.

¢ Ekonomiska mdjligheter och politiska 16sningar f6r att urskilja politikens
moijligheter till grén tillvixt. Exempel pa indikatorer ir investeringar 1 FoU
och patent, miljérelaterade innovationer, produktion av miljévaror och tjins-
ter, internationella finansiella fléden av vikt fér gron tillvaxt, miljérelaterad
beskattning, energipriser, vattenpriser och kostnadstickning.

Den grona tillvixtens flerdimensionella karaktir kriver siledes ett stort antal indikato-
rer fOr att kunna spegla alla aspekter. De omkring 25 indikatorer som nimns under de
fyra omrddena ovan ir inte alla mitbara idag utan kriver vidare utveckling innan de
kan implementeras.

En stor indikatorpanel riskerar emellertid att inte kunna leverera ett lika entydigt bud-
skap till beslutsfattarna, som ett sammansatt valfardsmatt skulle kunna géra. Foérdelen
med ett mer litt kommunicerat matt méste dock vigas mot virderingsproblemet nir
olika typer av miljopaverkan ska vigas ithop och aggregeras. Dirfor forslir OECD en
mindre uppsittning huvudindikatorer som ér representativa fér en bredare uppsitt-
ning grona tillvixtfragor. Det viktiga men svira arbetet med att vilja ut dessa indikato-
rer kvarstir dock (OECD, 2011e).

HUR SKA VI GORA?

Vad vi miter formar det vi gemensamt strivar efter att uppnd. Om vi miter fel saker
eller missforstiar vara matt kan vi latt hamna fel. Att ta fram ett sammansatt valfards-
mitt, baserat pa si osikra uppskattningar som diskuterats hir, leder till ett ofullstin-
digt och oprecist mitt som blir svirhanterligt ur policysynpunkt. Trots att det numera
finns en teoretisk grund att std pd dr de empiriska svirigheterna sd stora att det dr
orealistiskt att anta att vi inom 6verskddlig framtid skulle kunna producera ett heltick-
ande valfirdsmatt.

Det dr dirtor bittre att f6lja OECD:s och Stiglitz-kommissionens rekommendationer
att ta fram en panel med indikatorer. SCB:s fysiska miljorikenskaper utgér en utmirkt
plattform for detta. SCB har redan tagit fram uppsittningar av hallbarhetsindikatorer i
olika sammanhang (SCB 2003, 2007), men ingen 16sning dr utan problem. Indikator-
ansatsen utgar frin att vissa resurser dr sarskilt viktiga £6r en hallbar utveckling. Vad
som 4r viktigt f6r framtida generationer dr svart f6r dagens generation att avgora.

12 Multifaktorproduktivitet méts som féréndring i produktion som inte kan férklaras av forandring i
kombinationen av insatsfaktorer, och anvands ibland som synonym till totalfaktorproduktivitet (OECD, 2011e).
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Eftersom man inte viger ihop indikatorerna sa innebir indikatoransatsen implicit att
alla indikatorer maste utvecklas i ritt riktning for att utvecklingen ska vara héllbar, sd
kallad stark hallbarhet. Det dr inte realistiskt att tro att en forsimrad utveckling avse-
ende en indikator inte kan vdgas upp av en forbittring i en eller flera andra. Dirfor
boér man vara fOrsiktig i tolkningen av indikatorerna och inte tolka en negativ utveckl-
ing av en indikator som att den totala utvecklingen dr ohallbar.

Svarigheterna att ta fram ett heltickande vilfirdsmatt innebir inte att vi ska sluta att
virdera och analysera miljépéaverkan — tvirtom. Det finns idag ett stort behov av ett
samhillsekonomiskt underlag till miljépolitiken. SCB:s fysiska miljérikenskaper dir
miljédata hinfors till olika typer av verksamheter — privat konsumtion, offentlig f6r-
valtning och niringsliv utgdr en viktig insatsfaktor till miljdekonomiska modeller som
1 sin tur kan anvindas fOr att utvirdera alternativa sitt att bedriva miljépolitik. Sam-
manfattningsvis har Sverige goda mdijligheter att belysa samband mellan ekonomi och
miljé samt utvirdera olika former av miljopolitik.

AVSNITTET I KORTHET

e  Hillbar utveckling dr den utveckling som tillgodoser dagens behov utan att
dventyra kommande generationers méjligheter att tillgodose sina behov.

e Sedan 2002 har Sverige en strategi f6r hallbar utveckling som innehaller savil
ekonomiska som miljémissiga och sociala malsittningar.

e  Flera sitt att mita hallbar utveckling har foreslagits. Vilfirdsmitten nettonat-
ionalprodukt och genuint sparande ér fast rotade i ekonomisk teori och po-
tentiella indikatorer pa sa kallad svag hallbarhet. Avstindet fran teori till prak-
tiska vélfirdsmitningar dr dock fortfarande langt.

e  Gemensamt fOr alla fors6k att mita héllbar utveckling med ett sammansatt
vilfirdsmatt, som nettonationalprodukt och genuint sparande, ir att de 4r
ofullstindiga och behiftade med stor osdkerhet.

e I dagsliget ir det bittre att mita héllbar utveckling med en vil vald uppsatt-
ning av indikatorer i stillet f6r med en sammansatt indikator.

e Eftersom en forsdmrad utveckling av en indikator kan vigas upp av en for-
bittrad utveckling av en annan indikator ska man vara fOrsiktig i tolkningen
av indikatorerna och inte tolka en férsimring som att den totala utvecklingen
ar ohallbar.
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4.2 Sverige behover riktlinjer f6r vardering av koldioxid

Bakom varje beslut om ambitionsnivder for klimatpolitiken eller vid genomférandet av
utsldppsreducerande dtgarder ligger implicit en virdering av koldioxidutslappen. Sve-
riges klimatmal till 2020 uttrycker exempelvis hur stora nationella uppoffringar riks-
dagen ar beredd att stdlla sig bakom for att begrdnsa koldioxidutslappen. Kostnaden
for denna uppoffring utgor den koldioxidvardering som bor avspeglas i det praktiska
arbetet med samhéllsekonomiska analyser. I dagsldget saknas formella riktlinjer for
hur koldioxid bor varderas. Myndigheter har i vissa fall anvant olika varderingar i sina
analyser vilket forsvarar analysernas jamforbarhet. Kommuner séitter upp regionala
klimatmal med olika ambitionsniv3, vilket leder till att koldioxidutslapp varderas olika
over landet. Sammantaget far detta konsekvenser for hur utslappsreducerande atgar-
der och projekt prioriteras, och den svenska klimatpolitiken forlorar i kostnadseffekti-
vitet. Det ar darfor av stor vikt att nationella riktlinjer tas fram sa att myndigheters
och kommuners klimatarbete kan fungera mer effektivt. Eventuella avvikelser fran
principen om enhetligt pris p& koldioxidutslapp i sektorer eller regioner bér vara nat-

ionellt forankrade. I detta avsnitt diskuteras tva principer for att virdera koldioxid.

TVA PRINCIPER FOR VARDERING AV KOLDIOXID

Virdering av koldioxid handlar om att f6rs6ka synliggéra virdet av den miljotorbatt-
ring som minskade koldioxidutslipp resulterar i. For att kunna bestimma ambitions-
nivan i klimatpolitiken utifrin samhillsekonomisk effektivitet behévs nagon form av
virdering, sd att virdet av och kostnaden f6r att minska utslippen kan jimforas. Sa
linge virdet av minskade utslipp 6verstiger kostnaderna kan utslippsreducerande
atgirder motiveras. Virdering kan ocksa anvindas i samhillsekonomiska projektkalky-
ler och édtgirdsforslag. Syftet med att inféra ett virde (pris) pa koldioxidutslipp ar att
beslutsfattare pd ett konsistent sitt kan identifiera kostnadseffektiva atgirder och pro-
jekt. Det finns tva huvudsakliga ansatser for att virdera koldioxidutsldppen:

1) Skadekostnadsansatsen; virdet baseras pd uppskattningar av den marginella ska-
dekostnaden av ytterligare koldioxidutsldpp i atmosfiren.

2)  Skuggprisansatsen; virdet berdknas utifrin uppskattningar av den marginella re-
duktionskostnaden férknippad med ett givet utslippsreduktionsmal.

Under vissa omstindigheter kommer dessa metoder att resultera i samma virdering av
koldioxid. I Figur 38 visas, en férenklad bild av, hur den optimala reduktionsnivin
faststills dir skadekostnaden av ytterligare en enhet koldioxidutsldpp, MD, ir lika stor
som reduktionskostnaden av ytterligare en enhet koldioxid, MC.113 Givet att den opti-
mala reduktionsnivin har kunnat faststillas kommer alltsa skadekostnadsansatsen
(som mater marginella skadekostnaden vid den optimala reduktionsnivan, SCC =
Social Cost of Carbon) och skuggprisansatsen (som miter marginella reduktionskost-
naden vid den optimala reduktionsnivan, SPC = Shadow Price of Carbon) resultera i
samma virdering av koldioxid. Eftersom vixthuseffekten ir ett globalt problem inne-
bir detta att skadekostnaden och reduktionskostnaden bor beriknas globalt. Ett ex-

13 1 figuren visas utslapp, det &r dock stocken av koldioxid i atmosfaren, snarare &n utslappen i en enskild
period, som orsakar temperaturforandringar och vélfardseffekter. Det globala klimatmalet uttrycks darfér som
ett stabiliseringsmal (mangden koldioxid i atmosfaren bér begransas till en viss niva), och vad detta mal
innebér i termer av utsldppsreducering berédknas med naturvetenskapliga samband. Figuren utgdr en férenkling
av forhallandet mellan koldioxidutsldpp och skada, i verkligheten kan det exempelvis finnas troskeleffekter i
form av irreversibla foréndringar i naturen.
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empel pa ett styrmedel som skulle kunna resultera i samma skuggpris ér ett internat-
ionellt system f6r Gverlatbara utslippsritter som ticker samtliga koldioxidutsldpp,
givet att taket sitts 1 enlighet med den optimala nivan av utslapp.

Figur 38 Samband mellan skadekostnad (MD), reduktionskostnad(MC) och pris
pa koldioxid (P).

CO,-pris, P 4

P*=SCC=SPC

N
>

Q* COz-utsI'app, Q

Det finns flera orsaker till varfor detta samband inte dr uppfyllt i praktiken. Fér nirva-
rande finns ingen internationell marknad f6r samtliga koldioxidutsldpp fran vilken ett
ptis (virde) pd koldioxid skulle kunna himtas.! Det rdder en betydande osdkerhet 1
uppskattningarna av framférallt skadekostnaderna, vilket innebir att det dr svart att
identifiera det optimala reduktionsmalet med en tillfredsstillande niva av sikerhet.
Reduktionsmal faststills i praktiken utifran flera olika faktorer: naturvetenskaplig och
ckonomisk vetenskap, etiska principer och olika avvigningar till f6ljd av internation-
ella férhandlingar. Detta kan resultera i stora olikheter mellan linders klimatitaganden.
Utan ett sektorsdvergripande internationellt system for Gverlatbara utslippsritter
kommer detta dven att innebira stora olikheter i enskilda linders reduktionskostnader.

Skadekostnadsansatsen

Skadekostnadsansatsen forsoker uppskatta nuvirdet av effekten av ett extra ton koldi-
oxid (eller dess ekvivalent) som slidpps ut i atmosfiren. Detta innebir att man férséker
berdkna skillnaden i framtida skada orsakad av en marginell f6rindring av en given
referensbana f6r utslippen. En férindring av utslippen i en viss tidsperiod paverkar
koncentrationshalten i atmosfiren (och dirmed skadan) manga ar framéver. Virdet av
denna marginella f6rindring av utsldpp skattas genom att i varje period berikna skill-
naden mellan skadan i referensfallet och skadan efter férindringen av utslippen.
Summan 6ver samtliga tidsperioder ger det sammanlagda virdet av den marginella
utslippsforandringen.

For att uppskatta den marginella skadekostnaden miste en simuleringsmodell anvin-
das som kan linka utsldpp av koldioxid till férindringar i samhillets valfard (uttryckt i
termer av motsvarande férindring i konsumtion). Sa kallade Integrated Assessment

114 Det internationella klimatarbetet regleras via Kyotoprotokollet, dér I8ngt ifr@n alla l&nder deltar.
Kyotoprotokollet tilldter deltagande lander att handla kvotenheter med varandra genom internationell
utslappshandel (IET) och att genomfora utslappsreducerande dtgarder i andra lander och tillgodorékna sig
utslappsminskningen (Clean Development Mechanism, CDM och Joint implementation, JI). Bada typer av handel
ar dock begransad och manga av CDM-projekten &r forknippade med problem (se Avsnitt 2.4).
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Models (IAMs)115 f6rsOker integrera klimat- och ekonomisk modellering f6r att upp-
skatta vilfirdseffekter av klimatférindringarna. Det arbetet inkluderar en kedja av
modellantaganden pa flera olika nivaer, bade ekonomiska och naturvetenskapliga, och
mycket langsiktiga prognoser (6ver 100 ar). Nagra av de huvudsakliga osdkerheterna i
denna typ av modeller ir:

- Klimatkénslighet (naturvetenskaplig osikerhet: hur f6rindras medeltemperatu-
ren till £6ljd av en f6rdubbling av stocken av koldioxidutsldpp)!1s

- Diskonteringsrintan (eckonomisk osiakerhet)!?

- Skadefunktionen (bade naturvetenskaplig och ekonomisk osikerhet: hur ser
linken mellan temperaturférindringar och vilfirdseffekter ut?)s

- Modellernas oférmaéga att hantera 7is& for katastrofer (naturvetenskaplig och
ckonomisk osikerhet)!

- Naturkapitalets substituerbarbet (ekonomisk osikerhet: perfekt substitution kan
ofta ifragasittas dd naturen ir en avgérande produktionsfaktor)!2o

- lcke-marknadsprissatta effekter (bade naturvetenskaplig och ekonomisk osiker-
het: dessa effekter underskattas eller utelimnas ofta helt i analyserna) !

Skadekostnadsansatsen dr den enda virderingsmetod som kan bidra till att ta fram den
samhillsekonomiskt effektiva ambitionsnivin 1 klimatpolitiken. Detta eftersom ansat-
sen syftar till att uppskatta bade marginella reduktionskostnader och marginella skade-
kostnader av ytterligare koldioxidutslipp for att kunna viga dessa mot varandra. Givet
osikerheterna i skattningarna av skadekostnaden boér dock resultaten tolkas med for-
siktighet. Omfattningen av osdkerhet kan utgbra ett argument mot att sitta langsiktiga
mil baserade pd uppskattningar genom skadekostnadsansatsen. I praktiken sitts de
internationella klimatmdlen utifran faststillandet av en “kritisk nivd” av acceptabel
temperaturékning (2°C), motsvarande en halt av koldioxid i atmosfiren pd 450-550
ppm.122 Denna kritiska nivd baseras huvudsakligen pa IPCC:s sammanstillning av
befintlig klimatforskning, dir naturvetenskaplig forskning har stor vikt och resultaten

fran IAM-analyser endast utgor ett av flera underlag.

Skuggprisansatsen

Skuggprisansatsen utgar ifrin en given klimatpolitik och férsoker faststilla vilken mar-
ginalkostnad f6r koldioxidreducerande atgirder som leder till att vi nar de fastlagda

115 De mest kdnda modellerna &r PAGE (Hope 2006), DICE (Nordhaus och Boyer 2000), RICE (Nordhaus och
Yang 1996) och FUND (Tol 1997). I en sammanstalining framgar att nastan 90 procent av de vetenskapligt
granskade skadekostnadsskattningarna baseras p8 varianter av dessa fyra modeller (Tol, 2008).

116 Se exempelvis Lenton m.fl. (2008) om risken fér “tipping points” och Roe m.fl. (2007).

117 Diskonteringsréntans vérde har lange diskuterats i den vetenskapliga litteraturen och efter Stern-rapporten
(2006) fick denna debatt stort fokus. Se exempelvis Dasgupta (2006), Mendelsohn (2006), Nordhaus (2007)
och Weitzman (2007).

118 val av funktionsform har visat sig vara avgérande, speciellt vid stora temperaturékningar. Se exempelvis
Hanemann (2008), Sherwood m.fl. (2010) och Weitzman (2010).

119 Modellernas oférmaga att hantera denna risk kan pdverka modellresultaten. Se Weitzman (2009, 2010,
2011), Nordhaus (2011a, 2011b), Ackerman m.fl. (2010, 2011) och Dietz (2011).

120 Sterner m.fl. (2008) visar att om klimatférandringarna leder till att jordbruksprodukter blir relativt dyrare
kommer skadekostnaden att 6ka jamfort med det fall dar det inte sker ndgra relativprisférandringar.

121 ge Stern (2006), Sterner m.fl. (2008) och Watkiss m.fl. (2008).
122 IpCC (2007a).
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milen. Virderingsprincipen garanterar att malen nas pa ett kostnadseffektivt sitt ef-
tersom projekt och atgirder bedéms utifran den kostnad som krivs for att nd malupp-
fyllelse. For att berdkna kostnaden f6r méluppfyllelse maste uppskattningar av margi-
nella reduktionskostnader definieras mot en given referensbana och ett mél i termer av
minskade utslipp specificeras. Marginella reduktionskostnadskurvor kan baseras pa
olika typer av energi-, klimat- och ekonomiska modeller dir definitionen av kostnader
ir det som frimst skiljer kostnadsskattningarna dt. De respektive modellerna har olika
térdelar och nackdelar och bada typer av kostnadsskattningar dr f6rknippade med
osidkerhet. Uppskattningarna av den marginella reduktionskostnaden dr dock betydligt
mindre osdkra dn uppskattningarna av den marginella skadekostnaden.!z Givet den
resursinsats som krivs for att uppskatta marginella reduktionskostnader kan virdering
utifrin observerade priser pd koldioxid vara ett alternativ i praktiken. Det dr en variant
av skuggprisansatsen som bygger pd att man utnyttjar befintliga priser pa koldioxid,
med f&rhoppningen om att dessa priser speglar de marginalkostnader som krivs for
att nd de uppsatta malen. Det finns tva alternativ att titta nirmare pa, dels marknads-
priset i EU:s utslippshandelssystem och dels nivan pa koldioxidskatten.

Marknadspriset pa utsléppsrtter for koldioxid

For anligegningar som ingir 1 EU:s utsldppshandelssystem (EU ETS) finns ett redukt-
ionsmal som successivt kommer att skirpas utifrin bedémningar om hur mycket
dessa anldggningar bor bidra till EU:s vergripande mal £6r ar 2020. Inom detta sy-
stem kommer priset pa utsldppsritter spegla den marginalkostnad for atgirder som
beh&vs for att nd det Gvergripande malet £6r anlidggningar som dr med i systemet.
Detta marknadspris motsvarar alltsd skuggpriset pa koldioxid som motsvarar malupp-
tyllelse inom den handlande sektorn i samtliga medlemslidnderi?+. Eftersom Sverige,
liksom de flesta andra medlemslinder, har satt upp ett nationellt mal f6r de sektorer
som inte inkluderas inom EU ETS, den icke-handlande sektorn, behover detta mark-
nadspris inte vara det skuggpris som motsvarar nationell méaluppfyllelse i den icke-
handlande sektorn.

Koldioxidskatten

For den icke-handlande sektorn finns ett nationellt reduktionsmal till 4r 2020. Verk-
samheterna inom den icke-handlande sektorn betalar koldioxidskatt. For att koldiox-
idskatten skulle kunna utgéra en bra grund f6r virdering av koldioxid i nationella pro-
jektkalkyler och dtgardstorslag maste skattenivin spegla den marginalkostnad f6r ut-
slippsreducerande atgirder som behdvs £6r att na det nationella klimatmalet. Det
finns flera anledningar till att ifrdgasitta om sa verkligen dr fallet. Ett skil dr att den
svenska koldioxidskatten justeras i efterhand beroende pa hur det gir med maluppfyl-
lelsen vilket ar en konsekvens av osidkerhet om hur reduktionskostnaden utvecklas
over tiden.! Dessutom finns for den icke-handlande sektorn 6verlappande styrmedel
som édven syftar till att bidra till klimatmalet. Det kan ocksé finnas problem med att se

123 pietz m.fl. (2010) konstaterar att spridningen av skattade védrden p8 marginella skadekostnader i

litteraturen var tio gdnger stérre an spridningen av marginella reduktionskostnader. Detta trots att de skattade
reduktionskostnaderna baseras pd ett stort antal modeller av olika slag (energisystemmodeller (bottom-up),
allman jamviktsmodeller (top-down) samt hybridmodeller).

124 T dagslaget ar dock priset valdigt 18gt p& grund av ett stort utbud av sparade utsl&ppsratter i kombination
med 18g efterfr&gan p& grund av den 18gkonjunktur som rdder i Europa.

125 50U 2008/09:162.
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koldioxidskatten som en genuin skatt pa koldioxid. Detta eftersom héjningar i koldi-
oxidskatten har kombinerats med sinkningar i energiskatten, vilken internaliserar
andra externa effekter utéver koldioxidutslipp (Nilsson m.fl., 2009). Sammantaget ir
det dirfoér tveksamt om koldioxidskatten kan utgéra en bra grund f6r virdering enligt
skuggprisansatsen.

VARDERING AV KOLDIOXID I PRAKTIKEN

Internationella erfarenheter av koldioxidvardering

Skadekostnadsansatsen utgdr fran ett strikt valfardsperspektiv och har ett starkt teore-
tiskt st6d 1 den ekonomiska litteraturen.'?s Enligt Tol (2008) ligger de vetenskapligt
granskade skadekostnadsskattningarna inom ett intervall om -0,01-1,13 kr/kg koldi-
oxid.2” Denna metod har legat till grund £6r praktisk tillimpning i samhillsekono-
miska analyser i exempelvis Storbritannien och USA samt inom EU genom de har-
moniserade riktlinjerna f6r transportprojekt (HEATCO).128 De senaste drens debatt
om osikerheten i skattade skadekostnader har dock medfért f6rindrade rekommen-
dationer for praktisk tillimpning. Skuggprisansatsen diskuteras mer 4n tidigare som en
alternativ virderingsmetod.!?

I flera linder finns nationella riktlinjer f6r hur samhaillsekonomiska analyser bor ge-
nomféras utan att riktlinjerna innefattar principer f6r virdering av miljéférindringar. 1
Norge pagir en diskussion om hur man i samhillsekonomiska konsekvensanalyser ska
virdera milj6f6rindringar, inte minst koldioxidutslapp.13

I USA har riktlinjer £6r virdering av koldioxid nyligen (ar 2010) tagits fram baserat pd
skadekostnadsansatsen. Detta dr forsta gingen nyttosidan av utsldppsreduceringar av
koldioxid lyfts in 1 USA:s klimatpolitik, men man har fatt kritik for att inte ha utnyttjat
erfarenheter fran andra lander.13!

I Storbritannien baserades riktlinjerna fram till 4r 2008 pé skadekostnadsansatsen.
Sedan ar 2008 har nya riktlinjer tagits fram baserade pa skuggprisansatsen.!32 Berik-
ningar av marginalkostnader som motsvarar Storbritanniens klimatitaganden har an-
vints som grund for virderingen av koldioxid. Vigledningen innehéller nivier for
virdering pa bdde kort och ling sikt. Eftersom en rad verksamheter i Storbritannien
deltar i EU ETS medan man har ett nationellt mal for den icke-handlande sektorn, har
Storbritannien valt att pa kort sikt tillimpa tva olika virderingar f6r koldioxid. Ett

126 Se exempelvis Pearce (2003), Tol (2005, 2008), Bréannlund (2009) och Nordhaus (2011a).
127 1 studien presenteras intervallet USD -2,3 - 590/ton kol (1 ton C = 3,67 ton CO,, véxelkurs 7 SEK per USD).

128 HEATCO (2005), Clarkson m.fl. (2002), DEFRA (2005, 2007). Interagency Working Group on Social Cost of
Carbon (2010), Watkiss (2005). I Storbritannien anvandes fram till 2008 GBP 25/ton CO,e f6r
utsldppsreduktioner i kortsiktiga projekt. For utslappsreduktioner som uppkommer 2050 anvéndes GBP 60/ ton
CO,e (motsvarar ca 0,30 kr/kg CO,e respektive 0,70 kr/kg CO.e vid véxelkursen 11 SEK per GBP). HEATCO:s
rekommenderade varden ligger nara vardena for Storbritannien. I USA rekommenderas ett vérde for 2010 pd
USD 21/ton CO,e (motsvarar ca 0,14 kr/kg CO,e med vaxelkursen 7 SEK per USD).

129 se exempelvis Ackerman m.fl. (2011) samt Dietz m.fl. (2010).
130 Se NOU 2009:16 dér principer fér vardering diskuteras utan att specifika riktlinjer tas fram.
131 se exempelvis Ackerman och Stanton (2011).

132 Se DECC/DEFRA (2009) och DECC (2009). Skattade marginella reduktionskostnadskurvor utvecklade av
Commmittee on Climate Change har anvants som grund for detta arbete.
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virde baserat pa marknadspriset pa utslippsritter tillimpas f6r virdering av koldiox-
idutslapp inom den handlande sektorn (ca 0,30 kr/kg COze), och en annan virdering
baserad pa beridkningar av dtgirdskostnader f6r projekt och atgirder inom den icke-
handlande sektorn (ca 0,70 kr/kg COqe). For langsiktiga projekt (frin och med 2030)
utgdr man ifran att det kommer att finnas ett internationellt handelssystem pa plats
och tillimpar ddrfér en enhetlig virdering av koldioxid baserad pa berdkningar av
globala dtgirdskostnader, oavsett sektor (ca 0,80 kr/kg COze for ar 2030 respektive
drygt 2 kr/kg COze f6r dr 2050).13 Storbritannien motiverar dndrade triktlinjer med de
stora osikerheter som ar férknippade med skattningar av den marginella skadekostna-
den. Ett annat motiv dr att skuggprisansatsen, om den tillimpas internationellt i syfte
att motivera enskilda projekt och dtgirder, 6kar chanserna att na de faststillda inter-
nationella klimatmalen jimfért med skadekostnadsansatsen. Aven Frankrike har nylig-
en foreslagit att skuggprisansatsen ska ligga till grund 61 att bestimma nivd pd koldi-
oxidskatten och f&r virdering av koldioxid i projekt inom transportsektorn.13

Nationella erfarenheter av koldioxidvardering

Inom miljémaélsarbetet har behovet av samhaillsekonomiska konsekvensanalyser lyfts
fram exempelvis 1 SOU 2009:83 och i regeringens proposition ”’Svenska miljomal —
for ett effektivare miljdarbete” (Prop. 2009/10:155). Trots detta finns inte nagra nat-
ionella riktlinjer f6r hur myndigheter ska gbra detta. Behovet av att ytterligare utveckla
metoder och foérbittra underlag pa omradet dr ddrfor stort. Virdering av miljéeffekter,
som exempelvis nyttan av minskade koldioxidutsldpp, utgér en del inom konsekvens-
analysen dr bristen pd riktlinjer ofta podngteras, bdde av myndigheter och av fors-
kare.13s

En enkitundersékning till svenska myndigheter studerar vilka kalkylvirden myndig-
heter anvinder i sina analyser.13 For virdering av koldioxid anvinder flera myndighet-
er ASEK-virdet pa 1,50 kr/kg CO»%7, eftersom ASEK-virdena ir viletablerade och
reviderats vid flera tillfillen. Dessa virden dr framtagna for att anvindas for trafiksek-
torns analyser. Enkidtsvaren visar dock att 4ven myndigheter utanfér tratikomradet
anvinder ASEK-virdena.3 Luftfartsverket anvinder priset pa utslippsritter inom
EU ETS, ett virde som ér betydligt ligre 4n ASEK-virdet. I Trafikverksutredningen
(SOU 2009/31) framfordes att analysen av vilket virde av koldioxid som ska anvindas
i projektkalkyler bor gbras av nagon annan instans dn Trafikverket sjilva.

BEHOV AV NATIONELLA RIKTLINJER FOR VARDERING AV KOLDIOXID

Ambitionsnivan for Sveriges klimatpolitik bygger péd principen om att Sverige bor ta
sin del av ansvaret si att den internationellt accepterade malsdttningen om att begrinsa

133 En vaxelkurs p& 11 SEK per GBP har anvénts for att rédkna om vardena. (GBP 25/ton CO.e for den
handlande sektorn, GBP 60/ton CO,e fér den icke-handlande sektorn samt GBP 70/ton CO,e fér ar 2030 samt
GBP 200/ton CO,e for &r 2050).

134 Se DECC (2009) och Rocard (2009).
135 Se Kinell m.fl. (2009) och Naturvardsverket (2011a).
136 se Kinell m.fl. (2009).

137 ASEK, Arbetsgruppen for samhallsekonomiska kalkyler, bildades av representanter fran de tidigare
trafikverken samt SIKA (nu Trafikanalys). Ett syfte med ASEK-arbetet har varit att ta fram enhetliga
kalkylprinciper och kalkylvérden som ska tilldmpas inom transportsektorn fér att analyserna ska bli jamforbara.

138 Inom ramen fér studien av Kinell m.fl. (2009) klargjorde SIKA att koldioxidvardet inte &r lampligt att
anvanda inom andra sektorer &n just transportsektorn.
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klimatpaverkan till en genomsnittlig temperaturékning pa 2°C kan nds.!® De projekt
och dtgirder som till ligsta kostnad uppnar den nationella ambitionsnivin bor genom-
foras for att garantera att ambitionsnivin nés pa ett kostnadseffektivt sitt. Det vore
dérfor rimligt att bygga vidare pa skuggprisansatsen for att ta fram nationella riktlinjer
for virdering av koldioxid. For att garantera kostnadsetfektiviteten bor projekt och
atgirder viljas ut oberoende av i vilket geografiskt omride eller i vilken sektor de ge-
nomfors: varje enhet koldioxidutslidpp orsakar samma skada oavsett lokalisering eller
sektor. En kostnadseffektiv strategi vore darfor att ta fram det skuggpris som motsva-
rar den nationellt fastlagda ambitionsnivin och lata detta skuggpris utgéra virderingen
av koldioxidutsliapp i samhillsekonomiska analyser av f6reslagna projekt och atgirder i
samtliga geografiska omriden samt sektorer.

Sektorsspecifika och regionala mal

Forekomsten av en disaggregerad malstruktur, som sektorsspecifika och regionala
klimatmal, innebir avsteg fran kostnadseffektiviteten eftersom man da frangdr princi-
pen om att de mest effektiva atgirderna bor viljas ut.140

For de anldggningar i Sverige som ingar i EU ETS finns ett faststillt reduktionsmal
som utgdrs av systemets tak for koldioxidutslipp. For den icke-handlande sektorn
giller ddremot det nationella klimatmalet. En konsekvens av detta 4r att skuggprisan-
satsen resulterar i olika virderingar av koldioxid i den handlande respektive den icke-
handlande sektorn. Detta innebir att atgirder inte kommer att f6rdelas pa ett kost-
nadseffektivt sitt. Nir det giller den icke-handlande sektorn finns en skrivelse (Rege-
ringen, 2008) om att Sverige bor strdva efter att ha en fossilfri fordonsflotta ar 2030,
vilket kan tolkas som ett sektorsspecifikt mal for transportsektorn.!# Da ett sektors-
specifikt mal innebir en avvikelse frin principen om kostnadseffektivitet bor det spe-
cifika malet kunna motiveras utifrin andra principer.

Forutom sektorsspecifika mal férekommer regionala klimatmal 1 Sverige. De regionala
malen ir inte faststillda av regeringen utan sitts upp av kommunerna i form av ambit-
ioner f6r det egna geografiska omridet. Dessa mal 6verensstimmer inte alltid med det
nationella klimatmalet. Medan vissa kommuner inte satt upp nigot klimatmal vill
ménga kommuner ga f6re” genom att anta mer langtgaende klimatmal.12 Detta far
till £6ljd att dtgirder inom angrinsande geografiska omraden prioriteras olika. Det
finns en risk f6r att de satsningar som gérs av kommuner som vill ga fore inte funge-
rar tillfredsstillande om inte alla kommuner har liknande ambitioner. Ett exempel pa
en sadan satsning ar infrastruktur inom transportomradet, exempelvis biogastankstil-
len, laddstolpar f6r elbilar och parkeringsnormer.43 Eftersom transporter ror sig Gver

139 Se Kapitel 2 om Sveriges ambitionsniva i klimatpolitiken.

140 pet kan finnas skal att avvika frén principen om enhetligt koldioxidpris. En anledning kan vara skillnader i
konkurrenssituation mellan sektorer vilket innebar olika risk for koldioxidldckage (se t. ex. Mandell 2008,
2010).

141 T trafikverkets regleringsbrev for 2011 framgar ocksa att “Trafikverket ska utarbeta forslag till arsvisa mal
for minskad miljopaverkan utifr&n miljokvalitetsma&len for klimat, buller, luft och biologisk méngfald...”.

142 T Naturskyddsféreningens undersokning “Klimatindex 2010” svarar 222 av 290 kommuner p& frégor om
kommunens klimatarbete. 175 kommuner har ett sektorsévergripande klimatmal. Mer &n halften av
kommunerna (124 st) har satt upp mal fér det geografiska omradet. 37 kommuner har geografiska (regionala)
klimatma&l om minst 40 procents minskning av véxthusgaser till r 2020.

143 Se resonemang i debattartikel "Kraftigare styrmedel krdvs om kommuner, landsting och regioner ska bli
fossilfria!”, http://hd.se/ledare/2010/12/16/kraftigare-styrmedel-kravs/.
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kommungrinserna bor det finnas en nationell uppbackning om hur sidana utslipps-

reducerande satsningar ska virderas och prioriteras.

AVSNITTET I KORTHET

I Sverige finns inga generella riktlinjer f6r hur koldioxid bor virderas i sam-
hillsekonomiska kalkyler.

Bristen pa riktlinjer har lett till att myndigheter anvinder olika virderingar i
sina analyser, vilket férsdimrar kostnadseffektiviteten och analysernas jimfor-
barhet.

Kommuner sitter sjilva upp regionala klimatmal med olika ambitionsnivier,
vilket leder till att koldioxidutslidpp virderas olika i olika kommuner. Vilket
inte dr kostnadseffektivt.

For att 6ka klimatpolitikens kostnadseffektivitet behévs nationella riktlinjer
tor virdering av koldioxid. Eventuella avvikelser frin principen om enhetligt
pris i olika sektorer eller regioner bér vara nationellt férankrade.

Det finns tvd huvudsakliga virderingsprinciper f6r koldioxid. P4 grund av
osikerheten i skadekostnadsansatsen har skuggprisansatsen fatt allt stérre ge-
nomslag internationellt. Skuggprisansatsen utgar ifran givna klimatmal och
faststiller vilken marginalkostnad f6r koldioxidreducerande atgirder som le-
der till att vi nar malen. Sverige bor dirfor ta fram nationella riktlinjer f6r vir-
dering av koldioxid utifrdn skuggprisansatsen.
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4.3 Leder energietfektivisering till energibesparing?

Energieffektivisering har blivit ett ledord i klimat- och energipolitiken. Ofta anvands
begreppet synonymt med minskad energianvandning och forvantas leda till minskad
miljopaverkan och forbattrad forsorjningstrygghet. Men det &r inte sdkert att energief-
fektivisering far de effekter som forvantas. Energieffektivisering kan stimulera ny
energiefterfrdgan som motverkar effektiviseringens energibesparande potential. Den
sa kallade rekyleffekten som uppstdr kan helt eller delvis eliminera syftet med atgar-
derna. Rekyleffekten har ldnge varit kdnd, men storleken pa effekten dr omtvistad. Om
rekyleffekten dr hog blir stéd till energieffektivisering dyra eftersom energiefterfra-
gan, och indirekt koldioxidutslappen, inte dampas i den utstriackning som forvantats. I

detta avsnitt analyseras rekyleffektens betydelse for klimat- och energipolitiken.

BAKGRUND

Frén ett strikt ckonomiskt perspektiv kan rekyleffekten ses som en oproblematisk
ckonomisk dynamik som f6ljer av teknologisk utveckling. En ekonomiskt motiverad
energieffektivisering leder till tillvixt och hégre vilfard. Rekyleffekten blir ett problem
nir det finns restriktioner f6r den ekonomiska tillvixten 1 form av klimat- och energi-
politiska mal. Fragan blir d4 om styrmedel som stimulerar energieffektivisering bidrar
till att malen kan nés till ligsta mojliga kostnad f6r samhillet.

Fran politiskt hall framstills energieffektivisering ofta som ett billigt sétt att bade
minska utslippen av vixthusgaser och 6ka f6rsorjningstryggheten. Flera politiska at-
girder har de senaste dren genomforts £6r att forbittra energieffektiviteten i Sverige,
till exempel f6rbudet mot glédlampor, reglering av stand-by teknik, programmet £6r
energieffektivisering i industrin (PFE), investeringsstéd och informationsinsatser.
Sedan 2009 har Sverige dven ett energieffektiviseringsmal (se inledningen till kapitel 2).
Goda intentioner leder emellertid inte alltid till goda resultat. Det finns sedan linge
analyser som visar att energieffektivisering inte nédvindigtvis minskar energianvind-
ningen, 1 synnerhet inte den globala energianvindningen pa lang sikt. Redan 1865
problematiserades energieffektivisering av den brittiske ekonomen Stanley Jevons som
menade att kolanvindningen skulle 6ka i takt med att energieffektiviteten 1 industrin
forbittrades (Jevons paradox). Detta for att energieffektivisering leder till 6kade an-
vindningsmdiligheter f6r kolet. I dag beskrivs paradoxen i termer av ”’backfire”, vilket
kan Oversittas med baktindning, en rekyleffekt pd 6ver 100 procent. Om energieftek-
tiviseringsdtgirder baktinder verkar de kontraproduktivt inom klimat- och energipoli-
tiken.

I forskningslitteraturen 4r det allmént accepterat att energianvindare efterfrigar mer
varor och tjdnster nir en forbittrad energieffektivitet medfér minskade kostnader.
Energieffektivisering innebdr: (1) att hushall och féretag kan konsumera samma
mingd energitjansteri# till en ligre kostnad och (2) att energitjanster blir relativt billi-
gare dn andra varor och tjanster. Med andra ord, energieffektivisering medfor initialt
en ekonomisk besparing vilket méjligeér en 6kad konsumtion (inkomsteffekt), samti-
digt som de ekonomiska incitamenten att konsumera fler energitjanster stirks relativt
andra varor och tjanster (substitutionseffekt). For foretagen blir det relativt billigare att

144 Tjanster som energin bidrar med, till exempel vdrma byggnader, driva maskiner, transportera gods.
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anvinda energi i produktionen, vilket innebdr ligre styckkostnader. Detta méjligg6r
lagre slutvarupriser pd energiintensiva varor och tjinster, vilket stimulerar konsumt-
ionen av dem. Ekonomiska drivkrafter ser till att energieffektiviseringen verkar genom
ekonomin i flera led, dir produktion, konsumtion, faktorefterfrigan och investeringar
paverkas. I slutindan medfér energieffektivisering en strukturomvandling och en for-
indrad energianvindning. Rekyleffekten utgor skillnaden mellan potentiell och reali-
serad energibesparing (se Figur 39). I exempel 1 idr rekyleffekten mindre dn

100 procent och bidrar till minskad energianvindning. I exempel 2 ir rekyleffekten
storre dn 100 procent och leder till 6kad energianvindning. Rekyleffektens storlek
beror pé vilken energitjinst som effektiviseras och hur energieffektiviteten forbittras.

Figur 39 Rekyleffekten

Potentiell energibesparing:

(100)

Rekyleffekt:

Ex. 1 (40)

\/ Ex. 2 "Bakténdning" (125)

Realiserad energibesparing:

Ex. 1 (60) Ex.2 (25)

DEN DIREKTA REKYLEFFEKTEN

Rekyleffekten kan definieras i termer av direkta och indirekta effekter som tillsam-
mans utgdr den ekonomidvergripande rekyleffekten. Den direkta rekyleffekten verkar,
som beskrivits, genom inkomst- och substitutionseffekter men avser endast efterfré-
gan pé den energitjanst (till exempel belysning, transporter och virme) som effektivi-
serats. Nir exempelvis energieffektivisering leder till att uppvirmningskostnaderna
minskar kan det leda till att vi héjer temperaturen, 6kar den uppvirmda ytan eller
virmer husen under lingre perioder.

Vad paverkar rekyleffektens storlek?

Energieffektivitet avser forhallandet mellan produktion av energinytta (ljus, kraft,
temperatur) och energianvindning. For vissa energitjinster kan det vara svért att mita
energinyttan, det gor det ocksa svirt att uppskatta rekyleffekten. Inom transportomra-
det mits energinytta som fordons-, person- eller tonkilometrar. Fér uppvirmning av
bostider mits energinyttan i termer av virmekomfort per kvadratmeter eller genom-
snittlig inomhustemperatur. For att alla anpassningar i efterfrigan pé energi ska beak-
tas krivs ett Gvergripande mitt pd energinyttan. En annan svarighet med att mita
rekyleffekter dr att de kan verka under lang tid. Det kan ta lang tid f6r konsumenter
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och producenter att dndra sina beteenden. Om rekyleffekten studeras under f6r kort
tid riskerar man att underskatta den. Samtidigt innebdr det linga tidsperspektivet att
manga andra faktorer paverkar efterfrigan pa energitjanster och det blir svért att iso-
lera energieffektiviseringens effekt pa efterfragan. Det finns nagra faktorer som gene-
rellt paverkar den direkta rekyleffektens storlek:

e Rekyleffekten forvintas vara storre for energitjdnster som kriver mycket energi i
férhallande till andra insatsfaktorer, eftersom energieffektivisering fir en stérre
inverkan pé kostnaden f6r sddana energitjdnster.

e Rekyleffekten forvintas vara storre f6r hushéll med ldga inkomster eftersom hus-
héll med hoga inkomster férvintas ha en mer mittad efterfrigan (Milne och
Boardman, 2000; Hong, 2000). Marginalnyttan av en energitjnst antas vara avta-
gande. For vissa energitjdnster kan marginalnyttan till och med bli negativ, till ex-
empel om inomhustemperaturen éverstiger den optimala.

e  Rekyleffekten for tidsintensiva energitjdnster, som bilresor, férvintas vara mindre
f6r hushall med héga inkomster (Sorell och Dimitropolous, 2008; Small och van
Dender, 2007; Greene, 2012). Alternativkostnaden'# for tid bestims av inkoms-
ten. Ju hogre inkomst desto dyrare blir var tid. Motsvarande resonemang giller
ocksa for boyta. Energieffektivare kylskap betyder inte nédvindigtvis att vi skaffar
storre eller fler kylskap.

e Rekyleffekten forvintas vara relativt stor for energieffektiviseringar som skapar
nya konsumenter som innan effektiviseringen inte hade rad att képa energitjins-
ten (Roy, 2000; van den Bergh, 2011).

e Rekyleffekten forvintas vara mindre for energitjanster som innebdir andra indi-
rekta kostnader, eftersom kostnaden f6r energitjdnsten da inte faller lika mycket
vid energieffektivisering (Sorell och Dimitropolous, 2008). Rekyleffekten férvin-
tas vara storre da energieffektivisering dven innebir andra férbittringar, till exem-
pel med avseende pa design, komfort eller tidsetfektivitet (Binswanger, 2001).

Direkt rekyleffekt for hushdllens persontransporter med bil

De flesta analyser av den direkta rekyleffekten berdr hushallens energianvindning, dér
persontransporter med bil dr den energitjdnst som har analyserats mest. Den direkta
rekyleffekten kan uppskattas genom att ekonometriskt analysera data Gver efterfrigan
pa enskilda energitjdnster eller energi. Genom att modellera energieffektivisering som
en prisforindring kan elasticiteter for efterfrigan pa energitjanster, eller energi, skattas
och sedan anvindas som approximationer av den direkta rekyleffekten (se Fakta 3).
Elasticiteterna anger hur mycket energianvindningen férindras procentuellt da ener-
gleffektiviteten forbittras (eller priset faller) med en procent. Den totala branslefor-
brukningen f&r biltransporter dr en funktion av:

e Bilparkens storlek
e Antal fordonskilometrar per bil
e Brinsleférbrukning per kilometer

Rekyleffekten verkar genom alla dessa faktorer. Eftersom olika anpassningar till pris-
forindringar slar igenom pa efterfrigan i olika takt skiljer man pa kort- och langsiktig
direkt rekyleffekt. Den kortsiktiga fangar effekter som sker inom ett ar, till exempel

145 Alternativkostnaden utgérs av vardet av den basta alternativa anvéndningen av en resurs.
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byte av transportmedel. P4 lang sikt férindras bilparken och infrastrukturen. Goodwin
m.fl. (2004) har sammanstillt analyser av egenpriselasticiteter f6r persontransporter
med bil. Egenpriselasticiteten £6r bransleforbrukning uppgar i genomsnitt till -0,25 pd
kort sikt och till -0,64 pa ling sikt. En elasticitet pd -0,25 innebir att 25 procent av
energibesparingen frin energieffektiviseringen tas tillbaka av rekyleffekten. Egenprise-
lasticiteten f6r fordonskilometrar uppgir till -0,10 pa kort sikt och till -0,29 pa ling sikt.146

Skattningar av lingsiktiga egenpriselasticiteter for svensk efterfrigan pd fordons-
brinsle och persontransporter, baserat pa data fram till 1997, hamnar i intervallet -0,10
och -0,15 (Brinnlund, 1997; Hansson-Brusewitz, 1997; Brinnlund och Nordstrém,
2004; Brinnlund m.fl., 2007). Baserad p4 data f6r perioden 1972-2000, estimeras ling-
siktiga egenpriselasticiteter till -0,49 £6r bensin och -0,32 f6r diesel (Dargay, 2008).

FAKTA 3

Hur den direkta rekyleffekten kan uppskattas

Den ckonometriska ansatsen utgér frin en produktionsfunktion f6r hushéllens pro-
duktion av energitjdnster. Produktionen av energinyttan fran en energitjinst (5) antas
vara en funktion av energi (F), teknisk utrustning (C), tid (L) och andra resurser (M),
S=/E, C, L, M). Energieffektiviteten (T) ges av kvoten, T=S/E.

Den direkta rekyleffekten kan identifieras med hjilp av tvé elasticiteter. Den forsta dr
elasticiteten for energiefterfrigan med avseende pa energieffektivitet, &r(E), som siger
hur mycket energiefterfriagan férindras dd energieffektiviteten forbittras.

oE T
() ExT
or E
Den andra ir elasticiteten f6r efterfrigan pa energinytta med avseende pé energieffek-

tivitet, &r($), som siger hur mycket efterfrigan pé energitjansten forindras da energief-
fektiviteten forbattras.

oS T
ST(S)za—Txg

Givet att energiefterfragan forindras proportionerligt med efterfrigan pa energitjans-
ten giller er(E)= er(S)-1, dir er(S) ir ett direkt mitt pa rekyleffekten (Sorrell och Di-
mitropoulos, 2008). Om &r(5)>0 ir rekyleffekten positiv, om &r(5)>1 kommer energi-
effektivisering att 6ka energiférbrukningen. Pa grund av bristfillig statistik ersitts ofta
&r(S) med egenpriselasticiteten for efterfrigan pa en energitjanst eller efterfragan pa
energi (Binswanger, 2001).

146 Egenpriselasticiteter for brénsleférbrukning &r generellt hégre &n for fordonskilometrar (Goodwin m.fl.,
2004; Sorell m.fl., 2009, Hymel m.fl., 2010). Hégre branslepriser leder inte bara till farre fordonskilometrar
utan &ven till branslesnélare kérning, kortade resvagar och okat nyttjande av energieffektiva bilar (Rouwendal,
1996).
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Direkt rekyleffekt for bostadsuppvarmning

Det dr mer komplicerat att mita den direkta rekyleffekten f6r bostadsuppvirmning.
For det forsta kan fastigheter virmas upp med flera energislag och ha kompletterande
uppvirmningskillor, vilket gér statistiken pd energianvindningen mindre exakt. For
det andra dr det problematiskt att jimféra olika energislag med varandra pa grund av
virmefOrluster som uppstar nir energi konverteras. Det dr ocksa svart att finga enet-
gitjdnsten virmekomfort i termer av genomsnittlig inomhustemperatur, eftersom det
bara dr en av flera faktorer som bestimmer virmekomforten.

I 6versiktsstudier dras slutsatsen att den langsiktiga egenpriselasticiteten f6r bostads-
uppvarmning uppgar till mellan -0,10 och -0,30 (Greening m.fl., 2000; Sorrell m.fl.,
2009). Denna uppskattning grundar sig pa studier for den amerikanska energiefterfra-
gan. Den direkta rekyleffekten f6r uppvirmning férvintas vara storre bland fattigare
hushall eftersom de antas ligga lingre ifrin 6nskad virmekomfort (Hong, 2006).

For Sverige har egenpriselasticiteter for olje- och elanvindningen i smahus uppskattats
till -2,4 respektive -0,3 (Dargay, 2008) och f6r olja, el och fjarrvirme till -0,79, -0,24
respektive -0,05 (Brinnlund m.fl., 2007). Egenpriselasticiteterna f6r enskilda energislag
ger begrinsad information om rekyleffekten eftersom de, utéver férindringar i efter-
fragan pa virmekomfort, dven fangar effekter av energieffektivisering och konverte-
ring till andra energislag.!#” Nissén m.fl. (2008) estimerar langsiktiga egenpriselasticite-
ter for den specifika energianvindningen (slutanvinda kWh/m2/ar) i Sverige ll -0,3
t6r smahus och -0,8 for flerfamiljshus. Den kortsiktiga elasticiteten fingar anpassning-
en som sker inom ett ér, den langsiktiga fangar hela anpassningen. Pa grund av brist-
fillig statistik finns fa skattningar av rekyleffekten f6r andra energitjdnster 4n transpor-
ter och uppvirmning. For vitvaror férvintas rekyleffekten vara nira noll, eftersom
energikostnaderna dr sma 1 férhallande till insatserna av kapital, yta och tid. Hégre
rekyleffekter vintas for energieffektiv belysning och luftkonditionering (Greening
m.fl., 2000; Sorrell m.fl., 2009).

DEN EKONOMIOVERGRIPANDE REKYLEFFEKTEN

Den ckonomiévergripande rekyleffekten utgérs av den direkta rekyleffekten och en
rad indirekta effekter som kan delas upp 1:

e sckundira rekyleffekter i form av inkomst- och substitutionseffekter

e allminjimviktseffekter i form av strukturomvandling

e genomgripande férindringar i samhillsstrukturen, till exempel med avseende
pa teknisk utveckling, preferenser och institutioner.

I van den Bergh (2011) identifieras 14 mekanismer genom vilka den ekonomiévergti-
pande rekyleffekten verkar (se Fakta 4).

Inkomst- och substitutionseffekter

Effekterna av att en energitjinst gors energieffektivare kommer att spilla 6ver pd andra
varor och tjinster. Inkomsteffekten uppkommer eftersom energieffektivisering med-
for en 6kad realinkomst. Detta méjliggdr 6kad konsumtion, vilket stimulerar energief-

147 Fr@n 1970 har oljeuppvarmningen minskat kraftigt medan el- och fjarrvéarme 6kat (SOU 2008:25).

152



terfrdgan eftersom alla varor och tjinster dr forknippade med energianvindning i na-
got led av sina livscykler. Exempelvis medfér en effektivare virmepump ligre upp-
virmningskostnader for fastighetsdgaren, som kan anvinda det frigjorda kapitalet for
att konsumera andra energitjinster eller varor. Energieffektivisering innebir ocksd att
energitjanster blir billigare relativt andra varor och tjinster. Om varorna ir substitut
kommer substitutions- och inkomsteffekterna att verka i motsatta riktningar. Om
varorna ir komplement dr substitutionseffekten positiv och férstirker inkomsteffek-
ten. Exempelvis kan konsumtionen av biltillbeh6r férvintas 6ka da bilresorna blir fler.

FAKTA 4

Energieffektivisering kan leda till:

1. En 6kad efterfrigan pa energitjanster eftersom de blir billigare.

2. En 6kad efterfrigan pa bittre prestanda och fler funktioner, till exempel kli-
matanldgeningar i bilar, eftersom de blivit billigare.

3. Okad konsumtion av andra energitjanster och varor- och tjinster i allminhet.
Detta medfor stérre indirekt energianvindning,.

4. Foérindringar 1 sammansittningen av faktorefterfragan (pa kapital, arbetskraft,
mark, rdvaror och energi) som foljer av att faktorer 4r utbytbara och komple-
mentira med varandra. Detta paverkar energianvindningen eftersom faktorer
miste produceras och/eller transporteras.

5. En strukturomvandling i ekonomin till energiintensiv konsumtion och pro-
duktion. De ligre energikostnaderna far effekter pa konsumtion och produkt-
ion, transporter och investeringar. Effekterna bestims genom simultana an-
passningar pé interaktiva marknader f6r varor- och tjdnster, produktionsfak-
torer och finansiella tillgingar. Detta dr en allminjimviktseffekt.

6. Ligre energipriser som stirker strukturomvandlingen. Om de initiala energi-
besparingarna dr stora kan det leda till ligre energipriser och i slutindan till
lagre priser pa energiintensiva varor och tjinster.

7. Okad totalfaktorproduktivitet och totalproduktion i ekonomin, vilket skapar
utrymme f6r 6kad konsumtion, 6kade investeringar och fler transporter.

8. Okade investeringar och 6kad kapitalackumulation, vilka far langsiktiga effek-
ter pa produktivitet och produktionsniva.

9. Lirande och investeringar i FoU som stimulerar nya uppfinningar och teknik-
spridning. Detta paverkar 1 férlingningen de varor och tjdnster som kommer
att konsumeras och de processer som anvinds vid deras tillverkning.

10. Forindringar i preferenser da energikostnader och teknik férindras. Detta
paverkar vilka varor och tjinster som efterfragas.

11. Indirekt energianvindning vid férnyelse av teknisk utrustning. Produktion,
transport och installation av all ny teknisk utrustning kriver energi.

12. Tidsbesparingar, till exempel genom byte till en modern hushillsapparat, vil-
ket gor att mer tid kan spenderas pa energikrivande aktiviteter.

13. Materiella férdndringar i ett led av en varas livscykel som far konsekvenser for
energianvindningen i andra led.

14. Att landets komparativa fordelar paverkas vilket leder till fordndringar i inter-
nationella handelsménster och omlokalisering av produktion som i sin tur le-
der till indrade transportmonster.
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Allmanjamviktseffekter

Nir nationella mél inom energi- och miljépolitiken star i fokus bor energieffektivise-
ring analyseras i ett ekonomidvergripande perspektiv, det vill sdga hur energieffektivi-
seringens effekter sprider sig i ekonomin och vilka aterverkningseffekter det far. For
att visa hur allminjimviktseffekter uppstar kan en generell forbittring av energieffek-
tiviteten 1 industrin utgdra ett exempel. En sidan f6rbittring kommer initialt att leda
till minskad energiefterfrigan. Féretagen kommer emellertid att efterfraga fler ener-
gitjanster da dessa blir billigare. D4 billigare energitjdnster ersitter dyrare produktions-
faktorer minskar den genomsnittliga produktionskostnaden. Minskade kostnader f6r
industrin kan i viss utstrickning féras 6ver till slutkonsumenterna, till exempel stél-
och pappersprodukter. Den ldgre kostnaden f6r energi och de ddrmed ldgre priserna
pé energiintensiva produkter innebir i sin tur en hdjning av de reala inkomsterna,
vilket gbr att den privata konsumtionen 6kar. Eftersom energieffektiviseringen gbr
energitjdnsterna billigare relativt andra varor och tjinster kommer resurser att flyttas
till aktiviteter som 4r mer energiintensiva. Eftersom energiintensiva sektorer 1 Sverige
verkar pa en internationell marknad kommer exporten att 6ka. BNP blir hogre da
ekonomin som helhet blir mer produktiv. Dessa aterverkningseffekter leder till f61-
indrad industristruktur och férindrad energianvindning i ekonomin.

For att finga alla relevanta aterverkningseffekter krivs allminjimviktsmodeller (se
Avsnitt 3.1). Det har endast gjorts ett tiotal allminjimviktsanalyser av rekyleffekten
fran energieffektivisering i industrin. Inga generella slutsatser kan dras eftersom vissa
antaganden, som 4r avgorande for resultaten, skiljer sig at mellan studierna. De mest
jimforbara analyserna har gjorts £f6r Skottland (Hanley m.fl., 2006, 2009; Anson och
Turner, 2009; Turner och Hanley, 2011) och Storbritannien som helhet (Allan m.fl.,
2007, 2009; Turner, 2009). Trots det uppvisar uppskattningar av rekyleffekten en stor
variation, fran 14 till 175 procent (Allan m.fl., 2007; Hanley m.fl., 2009). Det ér i syn-
nerhet skillnader i antaganden om elsektorn som bidrar till att rekyleffekten blir storre
tor Skottland. Energieffektivisering medfor ett ldgre elpris, dels fOr att efterfrigan pa
el initialt minskar och dels f6r att produktionskostnaderna i den energiintensiva elsek-
torn minskar. I den skotska modellen antas att billig el kan exporteras till resten av
Storbritannien dir elpriset dr hdgre. I den skotska elsektorn stiger didrfér den relativa
l6nsamheten, kapital strtémmar till och den installerade effekten 6kar. Nir elsektorn
vixter efterfrigas mer kol och gas. Rekyleffekten blir dirmed stérre pd ling sikt.

Risken for baktindning ér storst vid:

e cnergieffektiviseringar i energiintensiv energiproduktion

e cnergieffektivisering av energlintensiva industriella processer

e cffektivisering av tekniker som har manga anvindningsomriden och dérfoér
tar stora spridningseffekter

Den ekonomi6vergripande rekyleffekten verkar under en lang tid 1 en komplex an-
passningsprocess. Det ir svirt, kanske omdjligt, att fanga alla effekter. Vissa menar
dirfor att den ekonomidvergripande rekyleffekten underskattas (van den Bergh, 2011).
Hur utvecklingen av attityder, institutioner och teknologier férdndras i framtiden till
foljd av energieffektivisering dr dock ytterst oklart. Det ir inte uteslutet att sidana
torindringar mildrar rekyleffekten.
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REKYLEFFEKTENS POLICYRELEVANS

Fragan dr om styrmedel som stimulerar energieffektivisering bidrar till en kostnadsef-
tektiv uppfyllelse av klimat- och energipolitiska mal. Huruvida sa ér fallet beror dels pa
hur mycket det kostar att f6rbittra energieffektiviteten och dels pa atgirdernas effek-
ter, som beror pa rekyleffektens storlek.

Storleken pé rekyleffekten skiljer sig mellan energitjanster och mellan sektorer. Inter-
nationella litteraturéversikter visar en direkt rekyleffekt f6r uppvirmning och person-
transporter pd 30 procent, kanske nidrmare 10 procent f6r transporter (Sorell m.fl.,
2009; Dimitropoulos, 2007). Foér 6vriga energitjdnster finns fa skattningar. Men man
kan foérvinta sig hoga (Idga) rekyleffekter f6r energitjanster vars energikostnader star
for en stor (liten) del av totalkostnaden. Den direkta rekyleffekten reflekterar bland
annat inte hur inkomst- och substitutionseffekter paverkar konsumtionen av andra
varor och tjdnster. Den reflekterar inte heller effekter pa investeringar, konkurrens-
kraft och branschstruktur. For en fullstindig bild maste den ekonomiévergtripande
rekyleffekten beaktas. Det finns tyvirr for fi analyser av den ekonomiévergripande
rekyleffekten f6r att kunna uppskatta dess storlek, men i nista avsnitt gors en analys
av den ekonomidvergripande rekyleffekten i Sverige.

Rekyleffektens storlek beror pd hur energieffektiviteten héjs. Manga av skattningarna
av den ekonomi6vergripande rekyleffekten analyserar en kostnadsfri energieffektivise-
ring. Dessa simuleringar kan approximera en energieffektivisering som sker 6ver tid pa
grund av teknologisk utveckling. Ett alternativt scenario dr da energieffektivisering
innebir hégre kapitalkostnader eller hégre drifts- och underhallskostnader. I dessa fall
blir spridningseffekterna mindre, vilket gor att rekyleffekten blir mindre. Energieffek-
tivisering som drivs fram av regleringar som till exempel byggnormer och standarder
f6r bilar, maskiner och apparater férvintas medfora andra kostnader f6r energianvin-
darna som héller tillbaka den ekonomi6vergripande rekyleffekten. Energieffektivise-
ring som sker pd grund av energiskatter 6kar kostnaden f6r energianvindningen, vilket
ocksa haller tillbaka rekyleffekten. Ju mindre I6nsam en atgird dr desto mindre blir
rekyleffekten, allt annat lika. Nér energieffektivisering sker pd grund av information
eller frimjandet av frivilliga dtgdrder riskerar rekyleffekten att blir hég. Subventioner
till energieffektiviseringsitgirder innebir ligre kostnader f6r energianvindaren och ger
dirmed upphov till en storre rekyleffekt. Detta utgdr ett argument f6r att inom milj6-
politiken vara forsiktig med subventioner till energieffektiviseringsatgirder. Att till-
handahalla information som hjilper energianvindare att gora effektiva val kan dock
vara effektivt om det finns marknadsmisslyckanden kopplade till energianvindningen
(till exempel informationsasymmetrier) som, om de internaliseras, skulle kunna bidra
till att minska kostnaden f6r klimatpolitiken. Analyser som finner héga rekyleffekter
brukar rekommendera att dtgirder som stimulerar energieffektivisering maste kom-
pletteras med ekonomiska styrmedel, i form av skatter, som haller uppe energikostna-
derna (Brinnlund m.fl., 2007; Hanley m.fl., 2009; van den Berg, 2011). Om energief-
fektiviseringsdtgirderna redan fran borjan ar kostsamma mildras rekyleffekten och
nédvindigheten av ett kompletterande styrmedel blir d4 mindre.

En annan typ av rekyleffekt uppstir med anledning av det europeiska systemet f6r
handel med utsldppsritter. Systemet begrinsar den totala rekyleffekten av teknisk
energieffektivisering inom den handlande sektorn, eftersom det finns ett tak f6r de
totala utslippen inom sektorn. Diremot kommer rekyleffekten av klimatpolitisk ener-
gleffektivisering inom den handlande sektorn att vara 100 procent. Det vill siga sad-
ana styrmedel paverkar inte utslippen, utan endast priset pa utslippsritter. Om ener-
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gieffektivisering innebér minskade utsldpp frigérs utslippsritter. Det 6kade utbudet av
utsldppsritter pressar ner priset, vilket stimulerar efterfragan. I slutindan omférdelas
endast utsldppsritterna mellan olika aktdrer i systemet (van den Bergh, 2011).

Aven om det, utifrin befintlig forskning, 4r svirt att bestimma storleken pa den eko-
nomi6vergripande rekyleffekten dr vetskapen om att dess existens ett tillrickligt skl
for att forsoka begrinsa dess storlek. Rekyleffekten dr en relevant faktor att beakta
savil vid utformningen av miljémal som vid valet av styrmedel. Ar den liten eller stor
och kan den motverkas med kompletterande atgirder? Att ta rekyleffekten pd allvar
innebir att forséka gora energieffektiviseringsatgirder mer effektiva. Det innebir
ocksa en analys av nettoeffekten av styrmedel f6r energieffektivisering och en jimfé-
relse med alternativa strategier for att nd klimat- och energipolitiska mal.

AVSNITTET I KORTHET

e  Rekyleffekten uppstdr da energieffektivisering leder till ny energiefterfriagan
som motverkar effektiviseringens energibesparande potential.

e Den direkta rekyleffekten dr f6rmodligen relativt liten, mindre dn 30 procent,
for de flesta energitjidnster.

e Den ekonomiévergripande rekyleffekten kan diremot vara stor, sirskilt vid
energieffektivisering av energiintensiv energiproduktion och av energiinten-
siva industriella processer. Rekyleffekten riskerar saledes att vara stor dir
energianvindningen och den potentiella energibesparingen ir stor.

e Rekyleffektens storlek beror pa hur energieffektiviteten forbittras. Subvent-
ioner till energieffektivisering innebdr ligre kostnader f6r energianvindaren
vilket leder till stérre rekyleffekt. Det dr ddrfér ineffektivt att subventionera
ny energieffektiv teknik, men att tillhandahdlla information som hjélper ener-
glanvindare att gora effektiva val kan vara effektivt.
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4.4 Den ekonomiovergripande rekyleffekten i Sverige

En omfattande energieffektivisering i ekonomin kan f& betydande positiva makroeko-
nomiska effekter vilket i sin tur kan motverka syftet med energieffektiviseringen. Hur
stor den slutliga energieffektiviseringen blir, i forhallande till den implementerade
energieffektiviseringen, mats av den ekonomidvergripande rekyleffekten. For att upp-
skatta storleken p& den svenska ekonomidvergripande rekyleffekten av en generell
energieffektivisering i produktionen har Konjunkturinstitutets allmanjamviktsmodell
EMEC anvants. Resultaten visar att den ekonomidvergripande rekyleffekten i Sverige
beror p& en rad faktorer, bland annat energieffektiviseringens omfattning (hur stor del
av ekonomin som effektiviserar), hur arbetsmarknaden modelleras samt om energief-

fektiviseringen innebar en kostnad eller inte.

INLEDNING

I féregiende avsnitt konstaterades att potentiell energibesparing i form av energieffek-
tivisering inte alltid leder till lika stor realiserad energibesparing beroende pa den di-
rekta och indirekta rekyleffekten. Den indirekta, ekonomitvergripande rekyleffekten,
har i tidigare studier visat sig vara relativt stor, se exempelvis Allan m.fl. (2007) och
Hanley m.fl. (2009) men det finns inga studier som har analyserat effekten for svensk
ekonomi. Syftet med denna studie 4r ddrfor att undersdka hur stor den ekonomiéver-
gripande rekyleffekten dr for den svenska ekonomin vid en generell energieffektivise-
ring 1 produktionen. En uppskattning av den ekonomiévergripande rekyleffekten i
Sverige kan bidra med viktig information om energieffektiviseringens konsekvenser
vilket 4r intressant eftersom energieffektivisering stir hégt pd dagens politiska agenda.
Fragan dr siledes om energieffektivisering leder till energibesparing och i s fall hur
stor denna besparing kan tinkas vara. Vi studerar dven hur energiefterfrigan férindras
i ekonomin och vilka indirekta effekter som energieffektiviseringen ger och hur dessa
indirekta effekter paverkar ekonomin.

Den ekonomiévergripande rekyleffekten utgérs av den direkta rekyleffekten samt en
rad indirekta effekter som kan delas upp i foéljande tre komponenter (Greening m.fl.,
2000):

1. Sekundira rekyleffekter i form av inkomst- och substitutionseffekter
2. Allminjdmviktseffekter i form av strukturomvandling
3. Genomgripande forindringar 1 samhallets struktur si som till exempel teknisk

utveckling, férindrade preferenser och utveckling av institutioner.

For att kvantifiera och analysera den svenska ekonomidvergtipande rekyleffekten
anvinds Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell EMEC. Modellen kan finga den
direkta rekyleffekten samt de tva férsta indirekta komponenterna. Den tredje kompo-
nenten kan modellen inte ta hinsyn till eftersom férandringar 1 preferenser och in-
stitutioner samt paverkan pa teknisk utveckling antas vara exogent och foérindras dir-
med inte i de olika scenarierna.

ENERGIEFFEKTIVISERING OCH REKYLEFFEKT

Analysen av den ekonomidvergtripande rekyleffekten innebir att vi undersker effek-
ten pa den svenska ekonomin av en forbittrad resursproduktivitet inom ramen f6r
allminjimviktsmodellen EMEC. Vi f6ljer i stora drag den analys som gjorts av ibland
annat Allan m.fl. (2007) och Hanley m.f1.(2009). Ett gemensamt antagande i alla scena-
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rier dr en permanent férindring i energieffektivisering motsvarande fem procent i
produktionen. Detta innebir att om energi i fysiska termer# identifieras som E, ener-
ginytta som p4, och graden av energieffektivisering som p, sd giller att:

u=(+p)E o

Energieffektivisering introduceras pa detta sitt 1 modellen f6r den sammansatta varan
energi (se Figur 40) samt f6r drivmedel (en av de 17 materialvarorna) som anvinds
inom ndringslivet och offentlig produktion. Detta innebdr att fér varje enhet energi
som efterfrigas som insatsvara behovs nu energinyttan [ vilket férvintas ge liagre pris
pa nyttogjord energi vilket generellt kommer att sinka marginalkostnaden f6r pro-
duktionen och 6ka den ekonomiska aktiviteten. Detta kan exempelvis innebiéra bittre
optimerad anvindning av produktionsmaskiner sa att mindre mingd energi behévs
for att producera lika mycket som innan effektiviseringen tridde i kraft.

Figur 40 Produktionsfunktionen i EMEC

Produktionsnivd

Energi-Material Foradlingsvéarde

17 Material
insatsvaror bl.a.
drivmedel

Transporter

El I Brénsle FjérrvarmeI

Fasta branslen Icke fasta
Latta branslen
lasthilar

Tég Sjo Stora Medium Bio Kol Olja Gas
lastbilar lastbilar

Ekvation 1 beskriver den potentiella besparingen men energieffektivisering kommer
dven generera direkta och indirekta effekter som exempelvis inkomsteffekter men
aven effekter pa faktorefterfrigan som i sin tur paverkar reallén och efterfrigan pa
investeringar!®. Didrmed kommer den slutliga energiefterfrigan, efter de lingsiktiga
allminjamviktseffekterna, skilja sig fran energiefterfrigan nir endast de direkta effek-
terna studeras.

Lagutbildad Utbildad
arbetskraft arbetskraft
Pass I Flyg I

148 T ex. kWh, BTU eller PJ.
149 Energinytta defineras i avsnitt 4.3.

150 Modellen antar att priset pa kapital &r givet.
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Vi definierar den ekonomiévergripande rekyleffekten i procent som!st:

Rekyleffekt = (1 - M) -100 @)

AEApotem:iell

Dir AEA eqiiseraa it den realiserade procentuella férindringen i energianvindning
som modellresultaten ger och AEAyotentien ir den procentuella férindringen i ener-
glanvindning givet den energieffektiviseringen som antas innan modellkérningen. Det
vill siga om hela ekonomin energieffektiviseras med 5 procent och detta leder till en
minskning av energianvindningen med 3 procent dr rekyleffekten 40 procent.

SCENARIER

Vira tre energieffektiviseringsscenarier visar att omfattningen av energieffektivisering-
en, i form av antal branscher som berdrs, inverkar pa rekyleffektens storlek. Detta
eftersom energieffektiviseringen dven paverkar andra centrala ekonomiska variabler sa
som reallénen, vilket i sin tur har stor inverkan pd energianvindningen genom in-
komsteffekten f6r hushallen. I tidigare analyser av bland annat Hanley m.fl. (2009) har
det framkommit att energiproducerande branscher har en avgérande roll fér rekylef-
fektens storlek. For att avgdra om detta dven giller £6r svensk ekonomi har vi valt att
studera ett scenario dir alla branscher energieffektiviserar samt ett scenario som ex-
kluderar de energiproducerande branscherna. Det tredje energieffektiviseringsscena-
riot avgrinsas till att endast gilla energieffektivisering i den energiintensiva industrin
eftersom tidigare svensk politik har avgrinsats till att gilla dessa branscher via PFE-
programmet!2,

De tre scenarierna ar siledes:

Scenario 1: Det sker en 5 procentig energieffektivisering i alla varu- och tjansteprodu-
cerande branscher i den svenska ekonomin.

Scenario 2: Det sker en 5 procentig energieffektivisering i alla varu- och tjansteprodu-
cerande branscher i den svenska ekonomin férutom i de energiproducerande
branscherna: el-, gas- och fjirrvirmeverk samt raffinaderier.

Scenario 3: Det sker en 5 procentig energieffektivisering 1 den energiintensiva indu-
strin: gruvdrift, jord- och stenvaruindustrin, massa- och pappersindustrin, kemisk
industri, jarn- och stalindustrin samt metallindustrin.

I alla scenarier antas energieffektiviseringen vara permanent och ske utan kostnad. Det
ar svart att hivda att en generell energieffektivisering utan kostnad ér en realistisk bild
av hur energieffektivisering kommer till stind men det kan ses som en ytterlighet gil-
lande kostnaden f6r energieffektivisering. Det verkar dock finnas flera energieffektivi-
seringsatgirder som dr l6nsamma for féretagen. Det framkommer bland annat i Ener-
gimyndighetens utvirdering av PFE-programmet att manga atgirder inom program-
met handlar om behovsstyrning (som varvtalsreglering) eller optimering. Sidana at-

151 samma definition som i Allan m.fl. (2007).

152 program fér energieffektivisering i energiintensiv industri.
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girder har oftast en kort aterbetalningstid och vissa kriver ingen investering alls.153 1
alternativa scenarier kommer vi studera effekten av en fiktiv kostnad f6r energieffekti-
visering av samma storlek som de minskade kostnaderna fran energieffektivisering.
Dirmed modelleras dven den andra kostnadsytterligheten, det vill sidga att ingen eko-
nomisk vinning gbrs av energieffektiviseringen. Givitvis kan en situation uppsta dir
energieffektivisering kostar mer dn den kostnadssinkning som energieffektiviseringen
ger vilket kan ske vid exempelvis en reglering. I ett sadant fall paverkas produktionen
negativt och energiférbrukningen minskar. Analysen i detta avsnitt avgrinsas dock till
att studera fallet da energieffektivisering endast sker s linge det dr I6nsamt f6r foreta-
gen.

Eftersom EMEC-modellen ir en statisk allmédnjimviktsmodell 4r det de langsiktiga
effekterna som vi avser att studera. Det vill sidga effekterna av energieffektiviseringen
déa ekonomin har anpassat sig, via prisjusteringar, sa att jimvikt rdder pa alla mark-
nader i ekonomin. Analysen har som utgingspunkt det referensscenario som beskrivs i
Konjunkturinstitutet (2012a). De tre energieffektiviseringsscenarierna jimfors sedan
med referensscenariots utfall i slutdret for att bedéma energieffektiviseringarnas effek-
ter pd ekonomin.

SCENARIORESULTAT

En femprocentig energietfektivisering som inférs utan kostnader f6r samhillet inne-
bir att all energi i produktionen blir effektivare. Den direkta effekten av effektivise-
ringen blir att fér vatje producerad enhet kridvs det fem procent mindre mingd energi.
Denna minskning av resursbehovet innebér en kostnadssankning, vilket 1 sin tur bety-
der att marginalkostnaden f6r att producera blir ligre och ddrmed sjunker priserna, allt
annat oférindrat. Med givna resurser kan ekonomin nu producera mer och dirmed
6kar BNP. De enskilda produktpriserna i de energieffektiviserande branscherna beho-
ver nédvindigtvis inte sjunka eftersom andra faktorer i ekonomin péverkas av den
Okade produktionen och av férindringar i relativpriser mellan olika varor. Energief-
fektiviseringen giller de energivaror som explicit modelleras i EMEC, det vill sdga:
olja, kol, gas, biobrinsle, el, fjarrvirme, bensin och diesel.

I energieffektiviseringsscenarierna har vi valt att modellera det totala arbetsutbudet
som givet men antalet arbetade timmar per sysselsatt kan variera beroende pa relativ-
priset mellan fritid och arbete. Nir reallonen stiger 1 férhéllande till konsumtionsvaror
viljer hushallen att bjuda ut fler timmar och dirmed kan dven antalet arbetade timmar
Oka i ekonomin. Okningen ar dock begrinsad av det totala antalet personer i arbets-
kraften och antalet timmar som varje person kan bjuda ut per dag. I alternativa scena-
rier kommer vi dven studera effekterna av andra sitt att modellera arbetsmarknaden.

Tabell 14 visar att nir alla branscher energieffektiviserar kommer den sammanlagda
produktionen att stiga. Givet att energieffektiviseringen sker utan kostnad kan pro-
duktionen anvinda givna resurser mer effektivt. Okad produktion ger en 6kad efter-
fragan pa arbetade timmar och kapital. Kapitalet kan 6ka, givet ett exogent avkast-
ningskrav, genom investeringar. Utbudet av arbetskraft ddremot kan endast 6ka givet
att reallénen 6kar. Hogre reallén ékar marginalkostnaden f6r produktion och paverkar

153 http://www.energimyndigheten.se/sv/Foretag/Energieffektivisering-i-foretag/PFE/Om-PFE/Resultat-fran-
programmet/Eleffektivisering-per-atgardstyp/
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dirmed branschens marginalkostnad i motsatt riktning jamfért med effekten av ener-
gleffektiviseringen.

Branscher med hog energiintensitet, som gynnas mest av energieffektiviseringen, har
dven relativt fa arbetade timmar per produktionsenhet och gynnas didrmed relativt
andra branscher av héjda realloner. Diarmed sker en strukturomvandling mot energiin-
tensiva foretag. Den 6kade reallénen péaverkar dven hushillens inkomst positivt och
leder till 6kad konsumtion. Okad konsumtion innebir 6kad energianvindning trots att
hushallen inte initialt paverkas av energieffektiviseringen.

Givet allminjimviktseffekterna kommer priserna pa de energiintensiva foretagens
varor att sjunka. Diremot 6kar marginalkostnaden ndgot £or till exempel tjdnstebran-
schen som anvinder relativt sett lite energi men relativt mycket arbetskraft vilket ger
Okade kostnader pa grund av 6kad reallén. De sinkta marginalkostnaderna £6r de
energiintensiva branscherna stimulerar exporten f6r dessa branscher eftersom priset
pé svenska varor minskar relativt utlindska varor.15+

Tabell 14 Makroekonomiska effekter av en kostnadsfri energieffektivisering
motsvarande fem procent i produktionen av varor och tjanster

Procentuell férandring jamfort med referensscenariot 8r 2035

BNP 1,2 1,2 0,5
Export 1,1 1,0 0,6
Import 0,8 0,8 0,4
Privat konsumtion 1,3 1,3 0,4
Offentlig konsumtion 0,0 0,0 0,0
Investeringar 1,3 1,3 0,6
Arbetade timmar 0,2 0,2 0,1
Realldn 1,0 1,0 0,6

Anm: Offentlig konsumtion ar exogent given i EMEC.

Kaélla: Konjunkturinstitutet.

Tabell 15 presenterar bide den ekonomidvergripande och de branschvisa rekyleffek-
terna. Den ekonomiévergripande rekyleffekten beriknas enligt ekvation 2 dir den
realiserade och den potentiella energianvindningen inkluderar hela ekonomins energi-
anvindning. Detta innebir exempelvis att nir den energiintensiva industrin energief-
fektiviserar med 5 procent blir den givna energieffektiviseringen i hela ekonomin in-
klusive hushéllen 0,8 procent eftersom energiintensiv industri endast utgér en del-
mingd av total energianvindning. Detta jamfors sedan med de langsiktiga férindring-
arna i energianvindning for hela ekonomin efter att alla sektorer har anpassat sig till
de nya férhdllandena. De branschvisa rekyleffekterna berdknas utifrin den potentiella
och den realiserade energianvindningen i respektive bransch.

154 varldsmarknadspriserna antas oférandrade vilket innebar att energieffektiviseringen endast sker i Sverige.
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Den ekonomi6vergripande rekyleffekten blir, beroende pa vilka branscher som ener-
gleffektiviserar i respektive scenatio, 46, 39 och 73 procent (se Tabell 15). Trots att
hushallen i modellen inte paverkats direkt av energieffektiviseringen Skar inkomsterna
for hushallen via 6kade realléner. Om man bortser fran inkomsteffekten f6r hushallen
genom att inte inkludera hushallens energianvindning i rekyleffektens kalkyl kommer
den ekonomidvergripande rekyleffekten att vara ndgot ligre och motsvarar 32, 27 och
57 procent for respektive scenario vilket visar att hushéllens inkomsteffekt dr bety-
dande £6r rekyletfektens storlek.

De branschvisa resultaten av rekyleffekten visar att massa- och pappersindustrin ut-
mirker sig med en rekyleffekt pa 6ver 100 procent i alla scenarioalternativ, en sa kallad
baktindning. I och med branschens héga energiintensitet kommer en energieffektivi-
seringen att innebdra kraftigt sinkta marginalkostnader och dirmed Gkad efterfragan
pa branschens varor bade, pd hemmamarknaden och pa exportmarknaden. Den 6kade
produktionen samt substitutionen mot mer energi i produktionen péd grund av den
relativt sett billigare insatsvaran energi, 6kar den totala energianvindningen 1 jimfo-
relse med referensscenariot f6r denna bransch.

Energibranscherna, el-, virme och gasverk samt raffinaderier energieffektiviserar i
scenario 1 dir all svensk produktion ingir men till skillnad fran 6vriga branscher
kommer efterfragan pa deras varor att sjunka markant, eftersom de producerar varan
som alla branscher nu kan anvinda effektivare och didrmed efterfraga i mindre om-
fattning. Det dr viktigt att komma ihag att energieffektivisering i dessa scenarier endast
sker f6r de brinslen som modelleras i EMEC. Dirfér kommer el- och fjarrvirmepro-
duktionen endast paverkas av effektivisering av energi vid anvindning av olja,
biobrinsle, kol, gas och el. Kirn-, vatten-, och vindkraft paverkas ddrmed inte direkt
av energieffektiviseringen. Resultaten visar att minskningen i efterfrigan pa energiva-
ror dr storre dn de energiproducerande branschernas inkomsteffekt fran energieffekti-
visering och ddrmed 4r energibranschernas rekyleffekt negativ eller nira noll. Det
innebir att energiproducenterna i scenario 1, anvinder mindre mingd energi som
insatsvara bade pa grund av minskad produktion och pa grund av 6kad energieffekti-
visering. Detta skiljer sig fran resultaten av en energieffektivisering i Skottlands indu-
stri (Hanley m.fl. 2009) ddr energianvindningen bland energiproducenterna Skar kraf-
tigt som en f6ljd av minskade marginalkostnader i energibranscherna. Detta blir inte
fallet f6r den svenska ekonomin eftersom svensk elproduktion inte dr beroende av
fossila brinslen 1 samma grad som den skotska elproduktionen. Svensk elproduktion
utmirker sig genom stora andelar av vattenkraft och kdrnkraft dir ingen energieffekti-
visering sker 1 dessa scenarier.

I scenario 3, dir endast den energiintensiva industrin energieffektiviserar, ir rekylef-
fekten for nistan alla de energiintensiva branscherna!® nigot lagre 4n 1 6vriga scena-
rier. Detta 4r en f6ljd av en mindre inkomsteffekt i ekonomin som helhet vilket gene-
rerar ligre efterfragan for de varor som de energiintensiva branscherna producerar i
jaimforelse med Ovriga scenarier. Realldnen Okar inte heller lika markant i detta scena-
rio jAamfort med scenarier dir storre del av ekonomin pdverkas av energieffektivise-
ringen.

155 Med undantag fér kemiindustrin.
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Tabell 15 Rekyleffekt, som foljd av en kostnadsfri energieffektivisering
motsvarande fem procent i produktionen av varor och tjanster

Procent

Jordbruk 17 16

Fiske 20 20

Skogsbruk 46 46

Gruvdrift 13 9 7
Ovrig industri 17 10

Jord- och

stenvaruindustri 57 52 48
Massa- och

pappersindustri 138 131 127
Lakemedelsindustrin 1 -7

Kemisk industri 43 34 36
Jarn- och stdlindustri 34 33 31
Metallvaruindustri 11 9 5
Verkstadsindustri 7 -2

Raffinaderier 1

Elproducenter -35

Fjérrvarmeverk 1

Gasvaruproducenter -129

Vatten- och avloppsverk 12 13

Byggnadsindustrin 25 24

Transportindustrin,

jarnvag 18 17

Transportindustrin,

passagerare 18 18

Transportindustrin,

lastbil 22 22

Transportindustrin, sjo 45 45

Transportindustrin, flyg 58 58

Transportindustrin,

tjanster 15 13

Tjanstebranscher 15 10

Bostadssektor 32 12

Offentlig sektor 5 -8

Ekonomidvergripande

rekyleffekt 46 39 73

Ekonomidvergripande

rekyleffekt exkl.

hushallens

energianvandning. 32 27 57

Kaélla: Konjunkturinstitutet.

I scenario 3, dir endast energiintensiv industri energieffektiviserar, paverkas den totala
energianvindningen i ekonomin betydligt mindre (se Tabell 16) dn i de Gvriga scenari-
erna eftersom energiintensiv produktion endast utgér en del av den totala produktion-
en. I scenario 1, dér all varu- och tjinsteproduktion energieffektiviserar, kommer el-
och fjarrvirmepriserna att vara ligre dn i scenario 2 ddr energibranscherna ir exklude-
rade fran energieffektiviseringen. Detta fir till £6ljd att den slutliga energianvindning-
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en Okar mer 1 scenario 1 dn i scenario 2. Energibranschernas minskade energianvind-
ning, som en foljd av energieffektivisering, minskar dven den totala energianvindning-
en jamfort med scenariot ddr energiproducenterna inte energieffektiviserar.

Koldioxidutslippen foljer i stort sett minskningen av den totala energianvindningen. I
scenario 1, dir all produktion energieffektiviserar, dr dock minskningen av koldioxid-
utsldpp storre dn minskningen i total energianvindning. Detta dr en konsekvens av att
elpriset 4r ldgre 1 detta scenario vilket leder till en viss substitution frin fossila brinslen
till el.

Tabell 16 Energianvdandning
Procentuell férandring jamfért med referensscenariot 8r 2035

Total

energianvandning -1,9 -1,9 -0,2
-insatsvara -3,4 -3,3 -0,5
-slutlig anvandning 1,6 1,2 0,4

Total elanvanding -2,1 -1,9 -0,1
-insatsvara -3,4 -3,3 -0,3
-slutlig anvanding 1,2 1,2 0,4

Koldioxidutslapp -2,2 -1,6 -0,2

Kalla: Konjunkturinstitutet.

OLIKA ANTAGANDEN FOR ARBETSMARKNADEN

Resultaten ovan visar att kopplingen till arbetsmarknaden, via reallénen, ir en viktig
komponent f6r rekyleffektens storlek. I tidigare analyser av rekyleffekten (Turner
2009, Allan m.fl. Ar 2007 och Hanley m.fl. 2009) har olika antaganden om arbets-
marknaden analyserats och konstaterats ha effekt pa rekyleffektens storlek. Slutsatsen
fran dessa studier visar att ju mer flexibelt arbetsutbudet dr desto hogre rekyleffekt.

I EMEC finns tre méjligheter att studera arbetsmarknaden. I de tre energieffektivise-
ringsscenarierna som presenterades i féregdende avsnitt antas att det totala antalet
arbetande individer i ekonomin dr givet men att individerna, utifran reallénens férind-
ring, anpassar antalet arbetade timmar. Hogre reallon gor att fritid blir relativt sett
dyrare och dirmed viljer individen att arbeta fler timmar. Detta dr vart basalternativ.
En annan méjlighet dr att lita utbudet av arbetade timmar var helt oelastisk och exo-
gent givet pa samma niva som i referensfallet. Under detta antagande 4r utbudet av
antalet arbetade timmar konstant oavsett hur realldnen utvecklas. Scenarier med detta
angreppssitt kallar vi f6r fix. Slutligen kan dven arbetsutbudet vara fullstindigt elas-
tiskt sd att reallénen inte paverkas alls. Detta angreppssatt kallar vi for flex.

Vi tillimpar antagandena f6r arbetsmarknaden pa scenario 2 dir all produktion exklu-

sive energiproducenterna energieffektiviserar med 5 procent. Tabell 17 ger de makro-
ekonomiska effekterna av olika antaganden om arbetsmarknaden.
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Tabell 17 Makroekonomiska effekter av en kostnadsfri energieffektivisering
motsvarande fem procent i varu- och tjansteproduktionen exklusive
energiproducenter.

Procentuell férandring jamfért med referensscenariot ar 2035 férutom for rekyleffekten som &r
angiven i procent

BNP 1,2 1,0 2,8
Export 1,0 0,8 2,6
Import 0,8 0,6 1,9
Privat konsumtion 1,3 1,1 2,6
Offentlig konsumtion 0,0 0,0 0,0
Investeringar 1,3 1,1 3,2
Arbetade timmar 0,2 0,0 1,5
Realldn 1,0 1,1 0,0
Koldioxidutslapp -1,6 -1,8 -1,0
Ekonomidvergripande

rekyleffekt 39% 33% 82%

Ekonomi6vergripande

rekyleffekt exkl.

hushallens

energianvandning 27% 24% 54%
Anm: Offentlig konsumtion ar exogent given i EMEC.

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Resultaten visar att om arbetsutbudet kan 6ka utan att reallénen okar si kommer ef-
fekten av energieffektiviseringen resultera i en kraftig rekyleffekt. Scenario flex ger
hégre produktion och konsumtion pa grund av sinkta marginalkostnader till £6ljd av
effektiviseringen i energianvindningen. Skillnaden mellan att lita arbetsutbudet vara
beroende av en substitutionselasticitet mellan arbete och fritid (basalternativet) och ett
scenario dir arbetsutbudet dr helt oelastiskt (fix) 4r inte lika markant. Vid exogent
givna arbetade timmar (fix) kommer 16nen 6ka nagot mer 4n i basalternativet och
dirmed didmpas rekyleffekten nagot.

RESULTAT AV ATT IMPLEMENTERA EN KOSTSAM ENERGIEFFEKTIVISERING

Fram till och med detta avsnitt har all energieffektivisering antagits ske gratis. I detta
avsnitt antas i stillet att den 5 procentiga energieffektiviseringen sker till en kostnad.
Hur stor en sidan kostnad blir dr férmodligen olika f6r de olika branscherna och det
finns ingen information om kostnadens storlek. Vi vet dock att energieffektivisering-
satgirden inte kommer att implementeras om kostnaden 6verstiger den vinst som
branschen far frin energieffektiviseringsatgirden savida energieffektiviseringen inte
tvingats fram. Vi antar ddrfor, som ett extremfall, att kostnaden for energieffektivise-
ringen blir lika hég som minskningen i energikostnaden innan allminjimviktseffekter-
na har beriknats. Eftersom vi inte med sikerhet vet vilken typ av kostnader som ener-
gieffektiviseringen dstadkommer kommer vi gora tre olika antaganden. I det forsta
fallet kommer den 6kade energieffektiviseringen att ge en kostnadsékning i form av
ldgre arbetsproduktivitet i bransch 7 (8i1) och vara lika med:

Biu =005 (52) ©

Dir EU; dr energiutgifterna f6r bransch /1 referensscenariot och AK; dr arbetskostna-
derna i referensscenariot f6r bransch 7.
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I det andra fallet kommer kostnadsokningen istillet vara i form av ligre kapitalpro-
duktivitet i bransch 7 (3ix) och vara lika med:

Bix = 0,05- () )

KU;
Dir KU; dr kapitalkostnaderna i referensscenariot f6r bransch 7.

Slutligen anges kostnaden i form av ligre produktivitet f6r féradlingsvirdet for att
avspegla att kostnaderna for energieffektivisering oftast handlar om en mix av kapital
och arbetskraftskostnader. Minskningen i produktivitet f6r f6radlingsvirdet i bransch 7
(Birv) antas vara:

Birv = 0,05+ (%) ©)

4

Dir FV; idr foradlingsvirdet i referensscenariot £6r bransch

Tabell 18 visar att nir en kostnad fOr energieffektivisering inférs via en minskad pro-
duktivitet 1 arbete, kapital eller f6r féradlingsvirdet kommer rekyleffekten minska
avsevirt. Effekterna pa 6vriga ekonomin blir dven de avsevirt ligre och i fallen med
siankt arbets- och kapitalproduktivitet blir effekterna pa BNP till och med negativa
jimfort med referensscenariot. Allan m.fl. (2007) visar ocksa att rekyleffekten blir
negativ vid inférandet av en kostnad f6r energieffektivisering via sinkt arbetsproduk-

tivitet (B 1 ).

Tabell 18 Makroekonomiska effekter. Energieffektivisering med 5 procent sker
till en kostnad for all varu- och tjdnsteproduktion exklusive energiproducenter

Procentuell férandring jamfort med referensscenariot 8r 2035

BNP 1,2 -0,2 0,2 0,5
Export 1,0 -0,6 -0,3 0,2
Import 0,8 -0,3 -0,1 0,2
Privat konsumtion 1,3 0,3 0,3 0,6
Offentlig

konsumtion 0,0 0,0 0,0 0,0
Investeringar 1,3 -0,2 0,8 0,7
Arbetade timmar 0,2 0,1 0,0 0,1
Reallon 1,0 0,4 0,2 0,6
Rekyleffekt 39% -10% -5% 8%
Ekonomidvergripande rekyleffekt

exkl. hushdllens energianv. 27% -13% -7% 2%

Anm: Offentlig konsumtion ar exogent given i EMEC.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

REKYLEFFEKTENS STORLEK

Resultaten frin modellanalysen visar att rekyleffektens storlek varierar beroende pa
omfattningen av energieffektiviseringen, det vill siga vilka branscher som energieffek-
tiviserar. Nir endast den energiintensiva industrin effektiviserar far vi hdgre rekylef-
fekt 4n om storre delar av produktionen energieffektiviserar.
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Skillnaden i storleken pa rekyleffekten mellan scenariol, dir all varu- och tjanstepro-
duktion energieffektiviserar, och scenario 2, dér energiproducenterna exkluderas, dr
inte sa stor for svensk ekonomi eftersom svensk elproduktion till stora delar bestar av
kidrnkraft och vattenkraft som 1 dessa simuleringar inte energieffektiviserar. Rekylef-
fekten blir dock nagot hogre i fallet dér all produktion energieffektiviserar eftersom
energipriserna paverkas av energieffektiviseringen och blir nagot ligre i detta scenario.

I analysen av olika de alternativa scenarierna har vi utgitt fran scenario 2 dir all pro-
duktion exklusive energiproducenterna energieffektiviserar. Beroende pa val av ar-
betsmarknadsantaganden och kostnad for energieffektivisering kommer rekyleffektens
storlek att variera mellan —10 procent till 82 procent vilket ér ett relativt brett intervall.
Vi anser dock att detta intervall kan reduceras genom att ta fram de scenarier som vi
anser vara de mest troliga.

Av de tre scenarier som beskriver arbetsmarknaden anser vi att virt basalternativ, det
vill siga ddr det totala arbetsutbudet ér givet men antalet arbetade timmar kan variera
beroende pa relativpriset mellan fritid och arbete, 4r det scenario som ger den mest
realistiska bilden av arbetsmarknaden dven om detta ocksé dr en férenklad bild. Slutli-
gen har analysen visat att om energieffektiviseringen inférs med en kostnad blir re-
kyleffekten betydligt mindre 4n om energieffektiviseringen kommer som manna frin
himlen. Eftersom energieffektivisering oftast innebdr en kombination av ny teknik och
justeringar av befintlig teknik som krdver hégre insats av bade kapital och arbetskraft,
anser vi att kostnaden bor liggas bade pa arbete och kapital. Detta sker i fallet da pro-
duktiviteten i foradlingsvirdet forindras.

Sammanfattningsvis visar de scenarier som vi anser vara de mest realistiska att en
femprocentig energieffektivisering inom svensk varu- och tjansteproduktion (exklu-
sive energiproduktionen) ger en ekonomidvergripande rekyleffekt inom intervallet 8—
39 procent vilket dr i nedre delen av det intervall som exempelvis Allan m.fl. (2007)
identifierat for Storbritannien.

AVSNITTET I KORTHET

e Den svenska ekonomidvergripande rekyleffekten varierar beroende pa anta-
ganden om energieffektiviseringens omfattning, arbetsmarknadens funktions-
sdtt och om energieffektiviseringen kommer med en kostnad eller inte.

e De branschspecifika rekyleffekterna varierar kraftigt. Massa- och pappersin-
dustrin utmirker sig med en rekyleffekt pa 6ver 100 procent.

e Arbetsmarknaden paverkar resultaten bland annat via h6jda realloner som
Okar marginalkostnaden f6r produktion och didrmed minskar inkomsteffekten
och rekyleffektens storlek.

e  Om kostnaden fo6r energieffektiviseringen modelleras som ett extremfall, dir
produktiviteten forsdmras f6r forddlingsvirdet, blir rekyleffekten betydligt
mindre dn om energieffektiviseringen sker gratis.

e  Resultaten visar att om svensk varu- och tjansteproduktion (exklusive energi-
produktionen) energieffektiviserar med 5 procent ir ett troligt intervall for
den ekonomidvergripande rekyleffekten 8 — 39 procent.
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4.5 Interaktion mellan de klimat- och energipolitiska
malen

Mal for energieffektivisering och o6kad fornybarhet 6kar kostnaden att uppnd mal for
minskade utsldapp av vaxthusgaser till 2020. For att vara motiverade bor de ha andra
syften an utslappsmalet. Det ar dock oklart pa vilket satt dessa mal bidrar till att
minska effekterna av de marknadsmisslyckanden som har identifierats. I detta avsnitt
studeras hur de klimat- och energipolitiska mélen interagerar och sitter grédnser for

hur energianvandningen kan se ut 2020.

DE KLIMAT- OCH ENERGIPOLITISKA MALEN I SVERIGE

Klimatpolitiken i Sverige och 1 EU har likartad utformning, med tre huvudsakliga
klimat- och energipolitiska mal. De huvudsakliga mélen i Sverige till 2020 kan sam-
manfattas pd féljande vis:156

e 50 procent férnybar energianvindning till 2020.
e 20 procent 6kad energieffektivitet
o Mailet uttrycks som ett sektorsévergripande mal om minskad energi-
intensitet pa 20 procent mellan 2008 och 2020.
e 40 procent minskning av klimatgaser, i den icke-handlande sektorn till 2020
o Tvi tredjedelar av dessa minskningar ska ske 1 Sverige.

Utsldppsmalet till 2020 kan betraktas som ett etappmal f6r att uppna de betydande
reduktioner i utslipp av vixthusgaser till 2050 som EU har enats om f6r att begrinsa
den globala 6kningen av medeltemperaturen till tva grader (se avsnitt 3.4). Mélens
utformning har ater blivit aktuell i och med diskussionerna i EU om mal efter 2020.
Syftet med detta avsnitt dr att analysera hur de klimat- och energipolitiska malen till
2020 interagerar. Dessa mal interagerar ocksa med andra miljémal. Till exempel kan
ett hogt stillt férnybarhetsmadl, med intensivare skogsbruk, paverka milet levande
skogar. En sadan analys dr viktig, men ligger dock utanfér ramen f6r denna studie.

MARKNADSMISSLYCKANDEN OCH STYRMEDEL

Det gar inte, 1 nagon storre utstrickning, att tala om interaktioner mellan mal utan att
gbra det 1 forhillande till styrmedel. Interaktioner mellan mal uppstar i strivan att
uppfylla dem. Utan dtgirder for att uppfylla mélen, dterstir enbart en rent principiell
interaktion. Interaktionen bestir i att ett styrmedel paverkar flera mal, eller att flera
styrmedel paverkar ett mal.

Till skillnad fran styrmedel paverkar inte de klimat- och energipolitiska malen indi-
viders eller féretags incitament eller méjlighet att agera. Malen utgdr en gemensam
ambitionsniva for vad politiska eller administrativa beslut ska dstadkomma till ett visst
datum genom olika styrmedel. Malformuleringen paverkar styrmedlens ambitionsniva
till exempel genom valet av andel f6rnybar el inom elcertifikatsystemet, skattenivan for
koldioxid eller energi, eller andelen férnybart 1 drivmedel.

156 T proposition 2008/09:162, sidan 13. Det finns dessutom mal till 2020 om 10 procent férnybar energi i
transportsektorn, samt andra I&ngsiktiga prioriteringar och visioner.
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Det marknadsmisslyckande som ligger till grund f6r klimatpolitiken dr utslippsexter-
naliteten — att varje ytterligare utslipp av koldioxid paverkar allas vilfird negativt ge-
nom att det 6kar den globala uppvirmningen. Detta marknadsmisslyckande motiverar
styrmedel som till exempel koldioxidskatter och handel med utslippsritter.

Utsldppsexternaliteten dr dock inte det enda marknadsmisslyckandet som kan vara
relevant for utformningen av klimat- och energipolitiken. Marknadsmisslyckanden kan
uppsta pa méanga olika sitt: genom bristfillie information, avsaknaden av marknader,
andra externaliteter eller kollektiva varor.

For att minska férbrukningen av fossila brinslen krivs att ett antal dtgirder vidtas. I
linje med IEA (2008) kan atgirder for att minska utsldppen illustreras utifran storleken
pé utslippsminskningen och kostnaden f6r denna. I Figur 41 illustreras schematiskt
hur kostnader £6r utslippsreduktioner beror pa olika dtgirder. Hur stora utslippsre-
duktioner som i praktiken kan astadkommas med olika atgirder dr osékert, illustrerat
av det skuggade omradet i figuren. Vilka dtgirder som dr limpliga att vidta i Sverige
ska inte ndrmare diskuteras i det hir avsnittet. Utgdngspunkten dr snarare att prin-
cipiellt diskutera hur marknadsmisslyckanden och styrmedel interagerar.

Figur 41 Atgirder och kostnader for att minska utsldappen av viaxthusgaser
Marginalkostnad (USD/t CO5). Utslappsreduktioner 2050 jamfort med referens (Gt CO,/3r).
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Kalla: IEA (2008) , sid 81. Overséttning Konjunkturinstitutet.

Minga édtgirder skulle vidtas om utslippen av koldioxid var prissatta hdgre. Dessa
illustreras av atgirder mitt 1 och till hoger i figuren. Enligt manga bedémare!s’ finns ett
antal atgirder, framfor allt i energiefterfragan, som skulle vara direkt samhillsekono-
miskt l6nsamma om de vidtogs. Att dessa atgirder, illustrerade till vinster i figuren,
inte kommer till stind, beror pi ett antal marknadsmisslyckanden.1ss Ett hogre pris pa
koldioxidutslapp kan i viss man leda till att sidana atgarder vidtas. Det 4r dock tvek-
samt om en hogre skatt skulle vara tillricklig 1 och med att atgirderna inte vidtas trots
att de dr I6nsamma dven utan hogre koldioxidskatt. Det kan darfoér vara motiverat
med andra styrmedel som 4r direkt inriktade pd dessa marknadsmisslyckanden.

157 Stern (2006), IEA (2010), Hood (2011).

158 En dversikt ver dessa marknadsmisslyckanden finns i Séderholm (2012).
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For att utslippsreduktionerna ska kunna na det langsiktiga tvigradersmalet kommer
det enligt minga bedémare att krivas att ett antal teknologier utvecklas, som nu ér
relativt kostsamma.!® Det innebir att insatser bor vidtas for att sinka kostnaden for
nya férnybara teknologier, illustrerade till héger i figuren, for att inte priset pa energi
ska bli allt f6r hogt. Att offentliga insatser for att 6ka utbudet kan krivas beror pa
andra marknadsmisslyckanden dn pé efterfrigesidan. Framfor allt 4r det spridnings-
effekter 1 forskning och utveckling och skalférdelar i produktionen som gor att offent-
ligt st6d till FoU och till produktion kan vara motiverat for att reducera kostnaderna
for produktion av férnybar energi pa sikt. Dessa fragor diskuteras i avsnitt 2.3.

Marknadsmisslyckanden i energiefterfragan

Utdver de marknadsmisslyckanden som berér utveckling och spridning av ny teknolo-
gi, finns det andra skil till offentliga insatser nir det giller energieffektivisering.
Friamst bland dessa dr att den potentiella képaren av energibesparande teknologi har
sma eller inga incitament att spara energi. Det finns ett antal energimarknader dér den
som viljer teknologi inte sammanfaller med den som betalar f6r energianvindningen
vilket kan leda till att incitamenten att investera i ny teknologi blir f6r laga.

Ett exempel pa denna typ av marknadsmisslyckande dr anvindningen av varmvatten i
flerfamiljshus. I de flesta flerfamiljshus, savil bostadsritter som hyresritter, saknas
individuell mitning av ligenhetens varmvattenanvindning. Bostadsinnehavaren beta-
lar en andel av den totala kostnaden f&r varmvatten snarare dn f6r den individuella
torbrukningen. Det innebir att den boende har mycket sm4 incitament att spara pa
varmvatten, d enbart en liten del av besparingen tillfaller ligenhetsinnehavaren. P4
samma sitt dr incitamenten smd att inte vadra f6r mycket eller att halla en ligre inom-
hustemperatur.

Ett annat exempel ir fastighetsdgarens val av investeringar i energibesparing i hyres-
fastigheter. Fastighetsigaren beslutar om energibesparingar, men hyresgisten betalar
for energikostnader enligt bruksvirdesprincipen. P4 en hyresmarknad med bristfillig
konkurrens leder detta till att incitamenten till energisparitgirder dr for liga. Fastig-
hetsdgarens incitament att spara energi ar sma da uppvirmningskostnader dverviltras
pa de boende. Sddana svaga incitament (eng. §p/it incentives) utgdr en grund till varfor
offentliga insatser for energieffektivisering kan vara motiverade.s0 Hyresgisten som
betalar f6r energin kan inte sjilv vilja energibesparingsniva och fastighetsigaren har
sma eller inga incitament att vidta atgirder.1st

Det finns ocksé informationsproblem som gor att energieffektiviteten kan vara ligre
an den optimala. Képaren kan ha svirt att informera sig om energianvindningen da
valet av alternativ gors. Energieffektiviseringsutredningen papekade att energi 4r en
”osynlig” konsumtionsvara. Minga har liten kunskap om hur mycket energi de faktiskt
konsumerar och hur de p4 ett effektivit sitt skulle kunna minska sin konsumtion. For
konsumenten ér det svart att se hur enskilda apparaters energiprestanda paverkar den
totala energiférbrukningen.

159 Scenarier for att uppnd tvagradersmalet i (IEA 2011) utgdr frén anvéandning av bland annat koncentrerad
solkraft och koldioxidlagring (CCS). Se aven MacKay (2009).

160 Se till exempel Energieffektiviseringsutredningen (SOU 2008:25), sid 63.
161 Se Sederholm (2012) fér en éversikt av empiriska studier kring svaga incitament.
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Dubbla externaliteter kan ge synergier mellan styrmedel

De flesta av de marknadsmisslyckanden som presenterades i féregiende avsnitt gor att
insatser for att minska utslippen av vixthusgaser blir dyrare 4n de annars skulle ha
varit. Denna interaktion brukar benimnas som en férekomst av dubbla externaliteter.
Stod till FoU gor exempelvis att kostnaden f6r utslippsminskningen blir ligre, medan
ett hégre pris pa utsldpp ger storre incitament till forskning och utveckling. Styrmedel
som motverkar andra externaliteter 4n utslippsexternaliteten kan sdledes samverka i
att uppna utslippsmalet. Effekten av tva samverkande styrmedel for att 16sa dubbla
marknadsmisslyckanden kan kallas f6r synergi, om férekomsten av tvd styrmedel ger
en ligre kostnad 4n summan av vart och ett for sig.

OVERSKRIDS UTSLAPPSMALET?

En slags malkonflikt som kan uppsti 4r om olika mal inte samtidigt kan uppfyllas utan
att ndgot mdl 6verskrids. Det kan uppsta dd f6r manga mal sitts 1 férhallande till de
parametrar som politiken kan paverka for att uppfylla malen.

Den grundliggande interaktionen mellan de klimat- och energipolitiska malen ar litt-
ast att diskutera i ett férenklat sasmmanhang. Analysen utan dessa férenklande anta-
ganden 4r relativt likartad men lite mer komplicerad. Vi bortser frin uppdelningen i
handlande och icke-handlande sektor, i linje med hur de évergripande malen ér speci-
ficerade pa europeisk nivd. Dessutom gér vi ett férenklat antagande att kdrnkrafts-
produktion, export av el och icke energirelaterade utslipp dr exogent givna. BNP-
utvecklingen antas ocksa vara given.

Forutom kirnkraft, 4r all energi antingen férnybar eller fossil. Det innebir att ut-
slippsreduktioner frin energianvindning, i en ekonomi med en given mingd kirn-
kraft, antingen bestar i att man minskar energianvindningen, byter fran fossilt till f6r-
nybart, eller en kombination av dessa. Utslippsmalet uppnds definitionsmissigt ge-
nom energibesparing och/eller 6kad férnybarhet. Dirmed finns det en stark koppling
mellan de tre klimat- och energipolitiska malen.

Den streckade vertikala linjen 1 Figur 42 illustrerar utslippsmalet. Alla kombinationer i
det skuggade omradet till vinster om denna uppnar mer ambitiésa utslappsmal. Utan
atgirder dr férbrukningen av fossil energi i slutdret f6r hég i jimforelse med ut-
slippsmalet. Att foérdndra utfallet innebir i regel att kostsamma atgirder maste vidtas.
Kostnaden f6r att uppna nigon kombination av fossil och férnybar energianvindning
skall ses som den totala nettokostnaden f6r samhillet att med optimala styrmedel
uppnd en férindrad energianvindning. Kostnaden bor saledes innefatta till exempel
dynamiska effekter av styrmedel pa konkurrenskraften av férnybar produktionstek-
nologi. Allt stérre fordndringar innebidr 6kade kostnader, illustrerat av ovalerna i figu-
ren. Med en limplig kombination av styrmedel kan férindringar i fossil och férnybar
energianvindning uppnas till ligsta mojliga samhillsekonomiska kostnad vid nagon
punkt a.te2

162 Analysen &r likartad dven om optimala atgarder innebér en samhéllsekonomisk vinst snarare &n en kostnad
(till exempel genom avhjalpande av andra marknadsmisslyckanden). Det kan innebdra att den optimala
punkten a eventuellt inte &r pd randen av det omrade som uppfyller utslappsmalet. I och med att de andra
maélen utgdr begransningar i beslutsméangden utgér de fortfarande en kostnad i och med att de satter begrans-
ningar i valet av optimal kombination av férnybar och fossil energi.
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Figur 42 Utslappsmal
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Energieffektivitet dr ett matt pa energianvindningen. I Figur 43 illustreras de kombi-

nationer av fossil och férnybar energi som uppnar samma energieffektivitet som i
startaret, samt med en energieffektivisering pa 20 procent. Energieffektiviseringsmalet
ir ett slags energibesparingsmal, i jimforelse med ett prognosscenario for slutaret eller

jamfort med ett startar.1e3 Den skuggade triangeln beskriver de kombinationer av fossil

och férnybar energianvindning som Svertriffar malet pa 20 procents energieffektivi-

sering i férhéllande till prognos.

Figur 43 Energieffektivisering
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163 M3l for energieffektivisering kan utformas pa lite olika satt. For att illustrera principerna pa enklast mojliga
vis utgar vi har frén Europeiska kommissionens satt att definiera energieffektivisering i Energieffektiviserings-
direktivet (2012/27/EU). En analys utifrdn den svenska formuleringen &r likartad. Referenspunkten for
energieffektivisering ar dock den energiforbrukning som skulle réda i slutdret om energiférbrukningen steg
proportionellt mot BNP.
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Fornybarhetsmalet begrinsar ocksa vilka kombinationer av fossil och férnybar energi
som dr tillitna i slutdret. I Figur 44 anvinds enligt prognos dubbelt sd mycket fossil
energi som fornybar utan dtgirder for att minska utsldppen, vilket innebir att andelen
tornybart dr 33 procent. Ett fornybarhetsmal specificerat som en férnybarhetsgrad pa
50 procent innebir att minst lika mycket férnybar energi som fossil energi ska anvin-
das i slutiret. Alla kombinationer i den skuggade triangeln évertraffar detta férnybar-
hetsmal.

Figur 44 Fornybarhet
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I denna férenklade virld finns ett enkelt samband mellan utslippsreduktioner 4 ena
sidan och energieffektivisering och férnybarhet 4 andra sidan. Varje férindring i ener-
gianvindningen kan beskrivas som en specifik kombination av energieffektivisering
och férnybarhet. Kvantitativa mal £6r férnybarhet och energieffektivitet utgor be-
grinsningar for vilka kombinationer av dessa som ir tillitna. I Figur 45 ér det skug-
gade omradet som samtidigt Overtriffar samtliga tre mal.

Figur 45 Fornybarhets- och energieffektiviseringsmalen begrinsar
valmojligheten
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Fornybarhets- och energieffektiviseringsmal ger upphov till kostnader utéver de som
krdvs f6r att uppnd utslippsmalet om de i praktiken begrinsar hur utslippsmalet nas.
Om punkt a i Figur 45 ovan var den som medférde ligst kostnader f6r att uppnd
enbart utslippsmalet, innebir energieffektiviseringsmalet en begrinsning 1 handlings-
frihet som medfér hégre kostnader.1¢# Fornybarhetsmalet begrinsar inte valet av
punkt a. Vid punkt b uppfylls bdde utslipps- och energieffektiviseringsmalen till en
hogre kostnad. Denna hogre kostnad kan enbart motiveras utifrdn andra syften ener-
gleffektiviseringsmalet har 4n att uppfylla utslippsmalet.

I Figur 46 har vi den motsatta situationen, med hogt stéllda fornybarhets- och energi-
effektiviseringsmal. I det skuggade omrédet 4r bade férnybarhetsmalet och energi-
effektiviseringsmalet uppfyllda. Att dessa mal uppfylls innebir att utslippsmalet ocksa
ar uppfyllt. I denna situation ir utslippsmailet aldrig bindande. Till skillnad frin den
foregiende situationen paverkar utslippsmalet aldrig vilka kombinationer av atgirder
som uppfyller malen. Fér att uppna energieffektiviserings- och férnybarhetsmal maste
utslippsmalet 6verskridas. Att uppna detta hégre, implicit definierade, utslippsmal
sker dock till en hogre kostnad dn om enbart detta hogre utslippsmail fanns, 1 och med
att de andra malen sitter begrinsningar for hur utslippsmalet kan uppnas (punkt b
snarare 4n c). Dessa kostnader maste motiveras utifrin de andra syften som energief-
fektiviserings- och férnybarhetsmalen har dn att uppnd utsldppsmalet 2020.

Figur 46 Utslippsmadlet 6verskrids for att uppnd de andra malen
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Utsldappsmalet i Europa 6verskrids om de andra malen uppfylls

Man skulle kunna hdvda att de tre malen skulle kunna varit satta for att exakt be-
stimma utsldppsmal och i vilken grad det ska dstadkommas genom 6kad férnybarhet
och genom energieffektivisering. Vid tidpunkten dd malen sattes skulle de tre malen
enligt prognos sammanfalla i slutaret och tillsammans exakt ange hur energianvind-
ningen skulle se ut i slutaret. Givet hur prognoser utvecklas, kan detta sedan over

164 Att bindande restriktioner generellt sett ger upphov till kostnader féljer fran allman optimeringslara.
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tiden ge upphov till en situation dir malen inte sammanfaller. Att ndgot mal med néd-
vindighet 6verskrids skulle dd bero pa att prognoser dr osikra.

Det finns dock inte mycket som tyder pa att sd skulle vara fallet. Om syftet var att
specificera utfallet exakt ricker det med att specificera tva mal: ett utslippsmal och ett
tornybarhetsmal som dock inte far 6verskridas. EU beslutade 2008 att de gemen-
samma malen till 2020 var att minska utslippen med 20 procent, med 20 procent
energieffektivisering och 20 procent férnybar energianvindning. Det dr dock knappast
sannolikt att det mest kostnadseffektiva sittet att minska utslippen med 20 % till 2020
var med exakt samma procentuella mal f6r energieffektivisering och férnybarhet.

Pa europeisk niva kommer utslippsmilet Gverskridas om de andra malen uppfylls
enligt gillande prognoser fo6r maluppfyllnad. De gemensamma 20/20/20 maélen kan
inte uppfyllas exakt enligt Europeiska kommissionen (2011a):

"Om EU lever upp till den aktuella politiken, dven datagandet att na 20 % fornybara energikdllor
och 20 % energieffektivisering 2020, skulle EU kunna dvertriffa det nuvarande tingoprocentsmalet
[for utsléippsminskningar och nda 25 % minskning 2020.”

I Figur 47 illustreras sambanden. Enligt kommissionens prognos kommer EU med de
atgirder som vidtagits att uppfylla utslipps- och férnybarhetsmalen, men inte energi-
effektiviseringsmalet. Det motsvarar punkt a i illustrationen. Genom att vidta atgirder
for att uppfylla energieffektiviseringsmalet skulle man enligt Kommissionen kunna
uppfylla alla tre malen vid punkt b, med en utsldppsminskning pd 25 procent.

Figur 47 Utslappsmadlet i Europa 6verskrids
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Kommissionens resonemang kring malinteraktionen illustrerar att det faktum att ut-
slippsmalet maste 6verskridas for att uppna de andra milen inte var givet vid férhand-
lingarna 2008. D4 diskuterades ocksa ett utslippsmal pa 30 procent, med oférindrade
tornybarhets- och energieffektiviseringsmal pa 20 procent (Jordan och Rayner, 2010).
I detta fall skulle utslippsmalet inte behéva Gverskridas f6r att uppna de andra malen.
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Om syftet dr att uppna ett hdgre utslippsmal, dr det dock ineffektivt att gbra det ge-
nom att uppni energieffektiviseringsmalet. Genom att revidera utslippsmailet kan man
uppni samma utsldppsminskning vid punkten c till ligre kostnad. For att det ska vara
optimalt att vidta enbart ytterligare energieffektiviserande dtgirder maste dessa atgir-
der ha ligre kostnader dn att 6ka férnybarheten.

Utslappsmalet overskrids dven i Sverige om de andra malen uppfylls

En analys av hur de svenska malen i praktiken interagerar liknar visentligen analysen i
det féregiende avsnittet. Utsldpps- och férnybarhetsmalen till 2020 ér enligt prognos
pa god vig att uppfyllas dven i Sverige.!¢> Energieffektiviseringsmalet verkar dven hir
vara det mal som 4r svarast att uppfylla. Enligt konsekvensbedémningen i Energi-
myndighetens “Langsiktsprognos 2010” kommer energiintensiteten att minska med
drygt 13 procent mellan 2008 och 2020.166 Att upptylla malet med 20 procents ligre
energiintensitet 4r ocksa ndgot som bedéms leda till att utslippsmalet Sverskrids enligt
Konjunkturinstitutets rapport till Expertgruppen f6r Miljéstudier (Broberg m.fl.,
2010).

Givet prognosens forutsittningar dr det knappast méjligt att uppnd férnybarhets- och
energieffektiviseringsmalen utan att utslippsmalet Gverskrids. I praktiken framstir tre
mojliga alternativ:

1. Attinte uppna energieffektiviseringsmalet.

o Alternativt kan man dndra det nationella effektiviseringsmalet, till ex-
empel genom att definiera energieffektivisering i slutlig anvindning
snarare 4n i primdrenergianvindning,.

2. Att uppnd ett hogre, implicit definierat, utslippsmal dn det faststillda.
3. Attinte 6ka produktionen av kdrnkraft frin nuvarande niva.

Att utslippsmalet 6verskrids innebir att kostnaderna Skar for att uppna de faststillda
malen till 2020.

Forhoppningsvis kommer teknisk utveckling sinka kostnaderna fr att minska utslidp-
pen. Men eftersom vi inte kinner till den optimala banan for utslippsminskningar
fram till 2050 kan vi inte med sidkerhet veta om kostnaderna for att minska utslippen
Okar eller minskar 6ver tiden. Om syftet med att uppna ett hogt stillt energieffektivi-
seringsmadl 4r att fa till stand storre utslippsminskningar till 2020, 4r det mer kostnads-
effektivt att revidera utslippsmalet.

SAMBANDET MELLAN DE KLIMAT- OCH ENERGIPOLITISKA MALEN OCH
GRUNDPELARNA AR SVAGT

Fornybarhets- och energieffektiviseringsmalen utgor restriktioner i hur utslippsmalet
kan nés. Sidana begrinsningar kan vara motiverade om energieffektivisering och 6kad
fornybarhet ocksa syftar till att uppna andra grundliggande mal dn de utsldpps-
minskningar utslippsmalet kriver.

165 Enligt Naturv8rdsverkets rapportering och Energimyndighetens Langtidsprognos 2010.
166 prognosen ar dock relativt osaker enligt Energimyndigheten (”Energiindikatorer 2011, sid 14).
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For att forsta syftet med dessa mal finns det tva grundliggande fragor som bér besva-
ras:
e Vilka syften har energieffektiviserings- respektive férnybarhetsmalet utéver
att uppfylla utslippsmalet?
e Behovs begrinsningar av hur utslippsmalet uppfylls 1 form av mal f6r energi-
effektivisering eller férnybarhet £6r att uppnd dessa andra syften?

Den svenska energipolitiken — och didrmed dven basen f6r klimatpolitiken — ska bygea
pa samma tre grundpelare som energisamarbetet i EU. Politiken syftar till att férena:167

e Ekologisk hallbarhet
e Konkurrenskraft
e  Forsorjningstrygghet

Ekologisk hallbarhet omfattar inte bara minskad klimatpaverkan, utan hela miljémals-
systemet. Okad férnybarhet kan till exempel inverka negativt pa miljomalet levande
skogar. Energieffektivisering kan till exempel innebéra en minskad férbrinning av
fossila savil som fornybara brinslen, vilket kan bidra till att uppfylla miljémalet frisk
luft. Det dr dock svart att mita och utvirdera vilken effekt de klimat- och energipoli-
tiska mélen har pd hela miljomalssystemet.

Forsorjningstrygehet dr ett uttalat grundliggande mél som pdverkas av energieffektivi-
sering och 6kad férnybarhet. Det dr dock inte sjilvklart att kvantitativa mal dr n6d-
vindiga fér att uppna hogre forsorjningstrygghet. Ett utslippsmal uppnis i stor ut-
strickning genom energieffektivisering eller 6kad férnybarhet. Det innebir att dven
med enbart ett utslippsmal kan f6rsérjningstryggheten 6ka. Det dr svirt att se pa vil-
ket sitt kvantitativa mal fOr energieffektivisering och férnybarhet bidrar till att 6ka
forsorjningstryggheten jamfért med enbart ett kvantitativt mal f6r utslapp.

Den avgérande fragan dr hur politiken utformas £6r att uppfylla milen till ligsta sam-
hillsekonomiska kostnad. Detta sker genom att dtgirder utformas for att motverka
marknadsmisslyckanden i utbudet eller efterfragan av energi. Om atgirder for energi-
effektivitet och férnybarhet riktas mot andra misslyckanden dn utslippsexternaliteten
kan synergieffekter uppnas.

Forekomsten av marknadsmisslyckanden i férnybar teknologi eller i energiefterfrigan
innebdr inte nddvindigtvis att alla styrmedel som syftar till att 6ka fornybarheten eller
energieffektivisering ir motiverade. Aven om utslippsminskningar forutsitter nagon
slags kombination av 6kad férnybarhet och energieffektivisering, bor styrmedel be-
d6émas utifrain om de kostnadseffektivt motverkar specifika marknadsmisslyckanden.

I och med att kopplingen mellan férnybarhets- och energieffektiviseringsmal och
marknadsmisslyckanden inte dr enkel, kan insatser inte motiveras enbart utifran att de
leder till maluppfyllelse. En svarighet dr att de marknadsmisslyckanden som motiverar
styrmedel utdver koldioxidskatter inte dr direkt kvantitetsrelaterade. Mycket av den
forskning som sker i offentlig regi 4r mycket langsiktig och osdker. Kvantitetsbaserade
mal pa medellang sikt riskerar att premiera relativt siker teknologi 6ver potentiellt sett
mindre kostsam teknologi pa ling sikt.

167 prop. 2008/09:163, sid 10.
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AVSNITTET I KORTHET

Kvantitativa mal for energieffektivisering och férnybarhet 6kar kostnaden f6r
att uppna utslippsmialet till 2020. Denna héjda kostnad maste motiveras med
de andra syften dessa mal har dn att uppna utslippsmalet.

Det finns marknadsmisslyckande pa utbudssidan (férnybarhet) och efterfra-
gesidan (energieffektivisering).

Atgirder som minskar andra marknadsmisslyckanden kan ge synergier med
koldioxidskatten och EU:s utslippshandelssystem, i och med att man minskar
en dubbel externalitet.

For att uppna synergier bor styrmedel utformas utifran de specifika mark-
nadsmisslyckanden som finns, snarare dn enbart utifrin direkt maluppfyllelse
av kvantitativa mal f&r férnybarhet eller energieffektivisering.

178



4.6 Grona jobb — vad dr det och finns derws

Om miljopolitiken skapar eller tranger undan arbetstillfallen har diskuterats sedan
miljoépolitiken introducerades pa 1970-talet. Frdgan har fatt férnyad aktualitet till foljd
av de krispaket som lanserades varlden over i syfte att mildra konsekvenserna av
finanskrisen. En ansenlig del av krispaketen pastds namligen kunna skapa nya, grona,
jobb. Férhoppningen &r att miljopolitiska atgirder ska leda till en bittre miljé, men
aven till kvalificerade arbetstillfdllen. I detta avsnitt beskriver vi de “gréna” jobben
och "miljésektorn” i Sverige genom unika data pa individniva. Vi finner bland annat att
de grona jobben forekommer oftare i glesbygd &n i storstader och att det &r vanligare
med méan p& grona arbetsstillen. Aven om sysselséttningen 6kat ndgot mellan 2003
och 2008 adr andelen sysselsatta pa grona arbetsstillen i Sverige fortfarande 1dg, om-
kring 1,5 procent.

GRONA INTERNATIONELLA KRISPAKET

Den finansiella krisen som utbrét hésten 2008 utgjorde startskottet £6r den djupaste
ekonomiska recessionen sedan den stora depressionen i bérjan pd 1930-talet. Krisens
effekter har spritts som ringar pa vattnet och paverkat biade miljé och minniskor.
Under 2009 och 2010 ékade arbetslésheten och tillvixten var i manga linder svag
(OECD, 2011a; 2011f). En positiv effekt av den minskade ekonomiska aktiviteten var
emellertid att utslippen av vixthusgaser tillfilligt minskade (Peters m.fl., 2012).

Som en reaktion pd den finansiella krisen valde flera linder, till exempel USA, Kina,
Sydkorea och linderna i EU, att lansera finansiella stimulanspaket. I USA uppgick
stimulansatgirderna till 972 miljarder dollar, Kinas dterhimtningsplan motsvarade
atgirder om drygt 580 miljarder dollar och Sydkoreas 38 miljarder dollar (Strand och
Toman, 2010). En del av stimulanspaketen syftade till dtgirder och investeringar i
jarnvigar, férnybar energi och elnit. En férhoppning med de stimulansatgirder som
lanserades till £6ljd av finanskrisen var att ny “grén” sysselsittning skulle skapas. I
Kina beriknades till exempel varje 100 miljarder dollar gréna investeringar generera
600 000 nya arbetstillfillen (UNEP, 2009). I Sydkorea férvintades den nationella pla-
nen f6r gron tillvixt generera 960 000 nya jobb mellan 2009 och 2012 (OECD, 2011d)
och 1 USA férvintades tva miljorelaterade beslut!? skapa 1,7 miljoner nya arbetstill-
fillen (UNEP, 2009). Sverige satsade under 2009-2010 175 miljoner euro pi grona
stimulansatgirder (OECD, 2009). Dirutover gavs en statlig kreditgaranti pd hégst 20
miljarder kronor till fordonsindustrin f6r lan i Europeiska investeringsbanken f6r
omstillningar till grén teknologi (Riksgilden, 2012).

I juni 2009 undertecknade Sverige tillsammans med 33 andra linder OECD:s deklarat-
ion for gron tillvixt (OECD, 2009). Ett madl med deklarationen var att stirka satsning-
arna pa gron tillvixt som svar pa den finansiella krisen for att illustrera att ekonomisk
tillvixt dr forenligt med miljéhinsyn. P4 Rio+20 métet 2012 etablerades ”gron eko-
nomi” som ett internationellt begrepp!™, dven om det fortfarande inte finns nagon
internationellt accepterad definition av vad som utgor en grén ekonomi (UNDESA,

168 Avsnittet har férfattats tillsammans med Nikolay Angelov, Institutet fér arbetsmarknads- och
utbildningspolitisk utvardering (IFAU).

169 American Recovery and Reinvestment Act (ARRA) och American Clean Energy Security Act (ACES).
170 Se regeringens hemsida, www.regeringen.se/sb/d/3807.
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2012). Andra signalord som férekommer men som saknar internationellt accepterade
definitioner dr grin tillvixt, lag-kolutveckling och hallbar ekonomi (UNDESA, 2012). I detta
avsnitt anvinder vi en definition av gréna jobb — vil medvetna om dess bristande
exakthet.

Syttet med den hir férdjupningen ér att undersoka vilken typ av sysselsittning som
finns i miljésektorn!” (en operationell definition ges nedan) och vilka kvalifikationer
som krivs for sysselsittning i den hir sektorn. For att underldtta omstillningen pa
arbetsmarknaden, till exempel genom arbetsmarknadspolitiska atgirder, dr det viktigt
att kinna till vilken typ av arbetstillfillen som forsvinner och vilken typ av arbetstill-
fillen som tillkommer till £6]jd av en omstillning mot en grén ekonomi. Ett sekundirt
syfte dr att diskutera hur nettosysselsittningen i ett land kan paverkas av gréna stimu-
lansdtgirder. Omstillningen mot en gron tillvixt innebér rimligen dven att en del ar-
betstillfillen foérsvinner.

VAD AR GRONA JOBB?

For att fi en uppfattning om vilka effekter gréna stimulanspaket och andra satsningar
har pa sysselsittning, ekonomi och milj6 vill beslutsfattarna och 6vriga intressenter
kunna f6lja utvecklingen pa dessa omrdden med hjilp av statistik. Olika f6rs6k att
definiera miljsektorn och de gréna jobben har dirfdr gjorts. Vi presenterar tre defi-
nitioner nedan.

FN, OECD och Eurostat

Huvudinitiativet pA omradet bestdr av Eurostats (2009) och FN:s (2011) definition av
sektorn f6r miljévaror och -tjinster, den sa kallade EGSS (Environmental Goods and
Services Sector). Definitionen utgar frin de ekonomiska aktiviteternas syfte och byg-
ger pa tidigare samarbete mellan OECD och Eurostat (OECD/Eurostat, 1999). Base-
rat pa de vanliga nationalrdkenskaperna identifieras de transaktioner vars huvudsyfte
anses vara att minska miljépéaverkan eller att 6ka effektiviteten i anvindningen av na-
turresurser (FN, 2011: 1.110). Tanken é4r att EGSS ska inlemmas som standard 1 FN:s
system fOr miljérikenskaper (se avsnitt 4.1). I Sverige arbetar Statistiska centralbyran
(SCB) utifran Eurostats handbok (2009) £6r insamling av milj6statistiken. Handboken
beskriver vilka miljbomraden som olika arbetsstillen ska delas in i (SCB, 2012a).172

UNEP, ILO och ITUC

FN: s milj6program UNEP (2008a; 2008b), International Labour Organization (ILO)
och International Trade Union Confederation ITUC) fokuserar i ett gemensamt ini-

tiativ (Green Jobs Initiative) pd att uppskatta, analysera och stédja grona jobb. Grona
jobb definieras som sysselsittning i jordbruk, tillverkning, bygenation, installation och
underhall, samt i forskning och tekniska, administrativa och serviceverksamheter, som

171 Begreppen "miljésektorn” och "gréna sektorn” anvands omvaxlande och synonymt i detta kapitlet.

172 Statistiska centralbyrén foljer Eurostats definition. I Eurostat (2009) presenteras foljande generella
definition av miljésektorn: Industrin fér miljévaror och tjénster best8r av aktiviteter som producerar varor och
tjdnster som mdter, férebygger, begrénsar, minimerar eller 8terstéller miljéférstéring till vatten, luft och jord
samt dven problem som &r relaterade till avfall, buller och ekosystem. Detta innefattar &ven renare teknologier
samt varor och tjédnster som minskar miljorisker eller minimerar utslépp och resursanvdndning (SCB, 2012b).
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bidrar visentligt till att bevara eller dterstilla miljokvalitetet (UNEP, 2008b, s. 35-
36)_173

US BLS

1 USA har Bureau of Labor Statistics (BLS, 2012) utvecklat ett ramverk for att samla
in information om gréna jobb. Enligt BLS definition av gréna jobb bestir de grona
jobben dels av sysselsittning i sektorer som tillhandahiller varor eller tjinster som dr
till nytta f6r miljon eller som bevarar naturresurser, dels av sysselsdttning som innebdr
att produktionsprocesser blir mer miljévinliga eller mer naturresurssndla. Malet dr att
kunna f6lja hur antalet gréna jobb utvecklas 6ver tiden samt att f4 information om 1
vilka sektorer de gréna jobben finns, vilka kvalifikationer som kridvs och hur den geo-
grafiska spridningen av sysselsittningen ser ut.

Kritik

Enligt en rapport till Nordiska ministerradet (Bruvoll och Ibenholt, 2012) ir det svart
— om ens mdjligt — att sirskilja de jobb, féretag och sektorer som dr gréna frin de som
inte dr det till f6ljd av att alla aktiviteter innebér ndgon grad av miljépéaverkan. Deras
slutsats dr ddrfor att den befintliga milj6- och ekonomistatistiken dr fullt tillricklig f6r
policyanalyser och att férsoken med att definiera grona sektorer och gréna jobb bara
resulterar i produktion av data av dalig kvalitet. Gron tillvixt handlar om i vilken rikt-
ning hela ekonomin, inte bara den ibland kreativt definierade gréna sektorn, utvecklas.
Det innebir att detaljerad data pa till exempel utsldpp till vatten och luft, produktion
och sysselsittning ér tillrickliga £6r att fa en uppfattning om olika sektorers utveckling
éver tid (Bruvoll och Ibenholt, 2012). Aven OECD (2011e) menar, trots de definit-
ioner som finns, att avgransning, matning och tolkning av miljévaror och -tjanster ar
problematiskt.

GRONA JOBB I SVERIGE OCH INTERNATIONELLT

I Figur 48 visas andelen sysselsatta i miljosektorn enligt FN, OECD och Eurostats
definition f6r ett antal EU-linder och USA dr 2007. Fér varje land visas enbart syssel-
sittningen i de sektorer som helt och hillet riknas som gréna (ISIC 27, 41, 90) vilket
innebdr att den totala grona sysselsittningen dr underskattad. Storst dr den grona
sysselsittningen 1 Tjeckien och Ungern, runt 2 procent, medan den ir ligst i Sverige
och USA, drygt 0,5 procent.

En hypotes ir att antalet sysselsatta i sektorn f6r miljévaror och -tjdnster i olika linder
beror pd arbetsproduktiviteten i de olika linderna. Ndr man jimfor arbetsproduktivite-
ten (mitt som BNP per arbetad timme 2011)17 £6r linderna 1 figuren framgir att
Ungern har den ligsta arbetsproduktiviteten och Norge den hégsta. En negativ korre-
lation (-0.59) mellan antalet sysselsatta i grona sektorer och arbetsproduktiviteten ar
statistiskt sakerstilld (5 procents riskniva). Det innebdr att vi inte kan forkasta att stor-
leken pa den grona sektorn i ett land dr relaterad till en sdémre arbetsproduktivitet, men
mycket mer analys behdvs fOr att kunna dra slutsatser om orsakssamband.

173 Detta inkluderar jobb som hjalper till att skydda och 3terstélla ekosystem och biologisk mangfald, minska
energiférbrukningen, minska kolberoendet i ekonomin samt minimera eller undvika att alla former av avfall och
féroreningar uppstar (UNEP, 2008b).

174 http://stats.oecd.org/Index.aspx?DatasetCode=LEVEL (2012-11-08).
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Figur 48 Andel sysselsattning i EGSS av den totala sysselsattningen for ett antal
EU-lander, 2007
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Anm. Sysselsattning i EGSS definieras har som International Standard Classification of all Economic Activities,
ISIC 27 (8tervinning); 41 (vattenfoérsérining); och 90 (avloppsrening, avfallshantering och sanering o.d.).

Kéllor: OECD (2011e) och Konjunkturinstitutet.

HUR PAVERKAR KRISPAKETEN SYSSELSATTNINGEN PA KORT OCH LANG SIKT?

Miljéskatter och miljésubventioner innebir dndrade relativpriser som, i sin tur, kan
leda till f6rindringar i ett lands konsumtions-, produktions- och handelsménster. All
milj6politik utgdr dirfér en grund £6r strukturomvandlingar, det vill sdga f6rdndringar
av ekonomins grundliggande struktur och inriktning. Aven om strukturomvandlingar
ofta medfér nédvindiga férindringar finns en risk att strukturell arbetsléshet féljer.
Den strukturella arbetslosheten uppstar ndr det saknas efterfriagan pa den typ av ar-
betskraft som finns pa marknaden.

I allmidnhet har en strukturomvandling tva effekter pé sysselsdttningen i ett land: ar-
bete tillkommer och arbete férsvinner. Anta till exempel att skatten pa koldioxid héjs.
Om hojningen leder till en 6kad efterfragan pa biobrinslen kan nya arbetstillfillen
skapas 1 skogsindustrin, till exempel jobb i féridlingen av skogsravara till pellets och
briketter. D4 den 6kade efterfrigan pa biobrinslen sannolikt leder till en minskning av
efterfrigan pd fossila brinslen kommer jobb i fossilbrinsleproduktionen att férsvinna.
Arbetslésheten behdver emellertid inte paverkas alls om antalet nya jobb ér lika minga
som antalet férlorade jobb och om samma kompetens beh6vs f6r de nya och gamla
jobben.

Aven om vissa regioner, sektorer och individer kan drabbas hart av strukturella f6r-
indringar pd kort sikt tycks effekten av miljopolitik pa nettosysselsittningen pé lang
sikt vara noll eller endast svagt positiv (OECD, 1997; Lundmark och Séderholm,
2004; SOU 2007:36; GHK m.fl., 2007; ECORYS, 2008). Féljaktligen finns fa veten-
skapliga beldgg f6r att miljopolitiken 6verhuvudtaget paverkar sysselsittningen pé ling
sikt.17s

Aven bland féresprakarna av en gron ekonomi finns en insikt om att satsningar pa
grona jobb inte dr en mirakelkur f6r arbetsmarknaden. UNEP (2011, s. 468) skriver till

175 p§ 18ng sikt beror sysselsattningen p& arbetsmarknadens funktionssatt, I6nebildningens och arbetsutbudets
utveckling snarare &n p& om offentliga medel satsas i ndgra sektorer (Sterner m.fl., 1998; Lundmark och
Sdderholm, 2004).
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exempel att en gron ekonomi generellt sett inte kan férvintas skapa jobb pa ling sikt.
Pa en vilfungerande arbetsmarknad kommer en 6kad efterfrigan pd arbetskraft i den
grona sektorn att pressa upp l6nerna och leda till en 6verféring av arbetskraft till sek-
torn. Arbetstillfillen i den gréna sektorn kan dérfér tringa undan arbetstillfallen i
andra sektorer vilket innebir att nettosysselsittningen i ekonomin inte behdver paver-
kas. Virldsbanken (20122) menar att milj6politik bara kan leda till en 6kad nettosyssel-
sittning om andra ineffektiviteter, till exempel matchningsproblem och bristen pa
kvalificerad arbetskraft, 16ses. En politik f6r gron tillvixt utgér, med andra ord, inte ett
substitut for en god tillvixtpolitik.

Nir man funderar pa miljésektorns potential att skapa nya arbeten ér det inte bara
kvantiteten jobb som dr av intresse, utan dven karaktiren pd de arbetstillfillen som
genereras. Buropeiska kommissionen (2005a), till exempel, hidvdar att den storsta ef-
fekten av miljépolitiken 4r pa arbetskraftens sammansittning snarare dn pa dess stor-
lek. I dagsldget finns dessvirre inte sd mycket kunskap om vilka kvalifikationer som
krivs fOr att arbeta i den grona sektorn eller om vilken typ av arbetstillfillen som sek-
torn erbjuder (Renner m.fl., 2008).

VILKA EGENSKAPER HAR JOBB I DEN GRONA SEKTORN INTERNATIONELLT?

Groéna jobb kan omfatta ett brett spektrum av kompetenser och egenskaper. Speciellt i
vitldens fattigare linder finns flera typer av gréna jobb som dr bade smutsiga och
farliga. Atervinning och avfallshantering kan till exempel innebira bade o6nskade och
ohilsosamma jobb (Medina, 2005; Cointreau, 2006). En fransk studie som refereras
till i OECD (1997) visar att arbetstillfallen i miljésektorn i allménhet inte dr speciellt
kvalificerade. Eftersom flest arbetstillfillen finns i branscherna f6r insamling, bort-
skaffande och atervinning av avfall 4r mer 4n en tredjedel av de sysselsatta ldgutbildade
och ligavlénade. Till f6ljd av tekniska framsteg 4r didremot arbetstillfillen 1 den sa
kallade ”clean tech”17s industrin ofta mer hégutbildade och hégbetalda (Virldsbanken,
2008).

I en senare OECD-rapport (OECD, 2004) sammanstills uppgifter om den miljorela-
terade sysselsittningen som samlats in genom enkiter och andra killor som Eurostat,
Europeiska kommissionen, enskilda konsulter och forskningsinstitut. Aven om in-
formationen inte dr helt jimférbar mellan linder, finner OECD till exempel att den
hogsta andelen utldndska arbetare finns i avfallshantering och att andelen kvinnliga
anstillda dr lagre inom miljésektorn 4n i andra sektorer av ekonomin.

VILKA EGENSKAPER HAR ARBETSTAGARE I DEN GRONA SEKTORN I SVERIGE?

For att underséka hur anstillda 1 den grona sektorn skiljer sig fran anstillda i 6vriga
sektorer anvinder vi SCB:s klassificering av grona arbetsstillen (FN, OECD och
Eurostats definition).1”7 En detaljerad beskrivning av klassificeringen finns i SCB
(2010b). Miljoklassningen foljer delvis branschklassificeringen av féretag enligt SNI-

176 "Clean tech” industrin inkluderar varor och tjdnster som 6kar produktiviteten och som minskar
resursanvandningen.

177 SCB har sedan 2000 arbetat med att bygga upp en databas éver miljéféretag. Populationen baseras pa
arbetsstéllen och bestod 2010 av drygt 15 000 arbetsstéllen (ett foretag kan bestd av ett eller flera
arbetsstéllen). I databasen klassificeras varje arbetsstélle dels efter dess miljdomréde men &ven utifrdn hur
stor andel av verksamheten som kan betraktas som miljérelaterad. SCB arbetar utifr&n Eurostats manual
(Eurostat, 2009) vid insamlandet av statistiken. I manualen finns beskrivet vilka miljbomrdden som
arbetsstallena ska delas in i.
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indelningen och flera branscher klassas helt och hallet som grona. Féljande SNI-
branscher klassas till exempel helt och hallet som gréna: Regummering (SNI 2211),
Avloppsrening (SNI 37), Avfallshantering och atervinning (SNI 38), Sanering (SNI
39) samt Partihandel med avfallsprodukter och skrot (SNI 4677) (SCB, 2012b). Fér att
dven hitta miljGarbetsstillen inom branscher som inte antas vara helt gréna anvinder
SCB information frin till exempel SCB:s Energistatistik, KRAV, olika branschorgani-
sationer och andra killor.

I analysen nedan anvinder vi data pa miljéarbetsstillen f6r dren 2003-2008. Arbets-
stillena klassas som grona eller 6vriga, och i miljoklassningen finns dven en uppgift
om varje arbetsstilles gréna andel nir det giller omsittning, export och sysselsittning.
Vi har individdata f6r alla anstillda i varje arbetsstille. Dessa individdata kommer frin
arstabellerna i LISA17, som innehdller information om kon, dlder, arbetsinkomst, bo-
stadskommun, och utbildning. Férutom dessa variabler har vi dven information om
individerna ér anstillda pd ett gront arbetsstille. Denna koppling mellan SCB:s klassi-
ficering av grona arbetsstillen och individdata frin LISA har, sd vitt vi kdnner till, inte
genomférts tidigare 1 Sverige, och dr unik dven internationellt.

Vi dr intresserade av att studera vad som karaktiriserar de anstillda pa grona arbets-
stillen (operationaliserat som anstillda pa gréna arbetsstillen vigt med varje arbets-
stilles gréna andel) jimfért med anstillda i Gvriga sektorer (arbetsstillen som inte dr
gréna). Var population bestar av sysselsatta personer mellan 15 och 74 ar vilket mots-
varar 4,41 miljoner sysselsatta ar 2008.

Tabell 19 Sysselsatta vid grona respektive ovriga arbetsstidllen

Tusental

2003 61 4 068 4129 1,48
2004 62 4104 4 166 1,49
2005 64 4115 4179 1,53
2006 66 4218 4 284 1,54
2007 67 4 327 4 394 1,52
2008 68 4 344 4412 1,54

Kallor: LISA (SCB) och Konjunkturinstitutet.

I Tabell 19 visas antalet sysselsatta i miljosektorn och i 6vriga sektorer under perioden
2003-2008. Andelen sysselsatta inom miljésektorn har legat stadigt runt 1,5 procent.

178 | ongitudinell integrationsdatabas fér sjukférsakrings- och arbetsmarknadsstudier.
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Tabell 20 Sysselsatta man och kvinnor och konsfordelning vid grona
arbetsstillen

Tusental respektive procent

2003 Gront 47 14 2,20 0,70
Ovrigt 2093 1975

2004 Gront 47 15 2,16 0,75
Ovrigt 2124 1980

2005 Gront 48 15 2,21 0,75
Ovrigt 2128 1987

2006 Gront 50 16 2,24 0,78
Ovrigt 2181 2037

2007 Gront 51 16 2,22 0,76
Ovrigt 2243 2084

2008 Grént 51 17 2,21 0,81
Ovrigt 2 253 2 091

Kéllor: LISA (SCB) och Konjunkturinstitutet.

Tabell 20 visar att en storre andel min jobbar pd gréna arbetsstillen 4n motsvarande
andel f6r kvinnor (2,21 och 0,81 procent bland min respektive kvinnor dr 2008, och
ingen storre férindring 6ver tid). Mdn 4r med andra ord Sverrepresenterade, vilket
troligen beror pé att en visentlig del av de grona arbetsstillena finns i mansdomine-
rade branscher, sisom exempelvis avfallshantering och regummering.

Tabell 21 Sysselsatta i storstdader respektive dovriga landet och vid gréona och
ovriga arbetsstillen

Tusental respektive procent

2003 Gront 13 48 1,11 1,62
Ovrigt 1159 2909

2004 Gront 13 49 1,11 1,64
Ovrigt 1160 2944

2005 Gront 14 50 1,19 1,67
Ovrigt 1166 2 949

2006 Gront 26 40 1,27 1,79
Ovrigt 2027 2191

2007 Gront 27 40 1,27 1,76
Ovrigt 2 093 2234

2008 Gront 27 41 1,26 1,81
Ovrigt 2117 2227

Anm. Storstader utgors av de lokala arbetsmarknaderna i Stockholm-Solna, Géteborg och Malmo-Lund (SCB,
2012c).

Kallor: LISA (SCB) och Konjunkturinstitutet.

I Tabell 21 visas fordelningen av sysselsatta i storstider respektive Gvriga landet. Som
storstider riknas de lokala arbetsmarknaderna i Stockholm-Solna, Géteborg och
Malmé-Lund (se SCB (2012¢) £6r de kommuner som ingar 1 respektive lokal arbets-
marknad). Tabellen visar att bosatta i storstdder 4r nigot underrepresenterade nir det
giller sysselsittning pa grona arbetsstillen. Knappt 1,3 procent av de sysselsatta i
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Stockholm-Solna, Géteborg och Malmé-Lund arbetade pa grona arbetsstillen dr 2008,
medan motsvarande siffra f6r Gvriga landet var drygt 1,8 procent.

I en regressionsanalys kan vi analysera sambandet mellan sannolikheten att vara an-
stalld pa ett gront arbetsstille och ett antal olika variabler nir Gvriga variabler halls
konstanta. Det ér viktigt att papeka att analysen dr beskrivande. Skattningarna utgor
inga orsakssamband, men for att kunna uttala oss bittre om eventuella skillnader mel-
lan anstillda vid gréna och 6vriga arbetsstéllen vill vi kunna konstanthilla f6r ett antal
relevanta variabler. Innan vi redovisar resultaten presenteras beskrivande statistik 6ver
anstillda i den gréna sektorn och évriga anstillda i Tabell 22,17

Tabell 22 Deskription av sysselsatta i den grona samt 6vriga sektorn &r 2008
Medelvarden och standardavvikelser i parentes

Alder (8r) 43,0 (12,8) 42,5 (13,0)
Inkomst (kronor) 331 234 (211 532) 270 157 (212 383)
Utbildning (&r) 12,5 (2,5) 12,4 (2,4)

Kallor: LISA (SCB) och Konjunkturinstitutet.

De béda grupperna verkar inte skilja sig sirskilt mycket at, férutom nir det géller ars-
inkomst som dr visentligt hdgre f6r anstillda inom miljésektorn, 331 000 kronor jim-
fért med 270 000 kronor, en statistiskt sikerstilld skillnad (pd en procents-nivan).

For att underséka om denna skillnad bestar nir vi kontrollerar f6r alder och utbildning
skattar vi en linjdr sannolikhetsmodell, med en beroende variabel som antar virdet 1
om individen arbetar pa ett gront arbetsstille, och 0 annars. Resultaten redovisas i
Tabell 23. For att underldtta presentationen anvinder vi kategoriska variabler f6r dlder
(1/0 om personen ir dldre/yngre dn genomsnittsildern i populationen) och inkomst
(1/0 om inkomsten ligger 6ver/under medianinkomsten). Modellen skattas pa ett 10
procentigt slumpmiissigt urval ur en total population med 25,6 miljoner observationer
av data pd alla sysselsatta individer under perioden 2003 till 2008.15

Interceptet i Tabell 23 visar en sannolikhet pa cirka 5,9 procent att en man med fo1-
gymnasial utbildning kortare dn 9 4r, med inkomst ligre in medianinkomsten och
yngre in genomsnittet dr anstilld pa ett gront arbetsstille — oavsett om arbetsstillet
definieras som helt eller delvis gront. Tabell 23 bekriftar att kvinnor dr underrepresen-
terade 1 den grona sektorn dven ndr man kontrollerar f6r Svriga variabler. Kvinnor har
cirka tre procentenheters ligre sannolikhet att jobba pa ett gront arbetsstille dn mién.
Att bo 1 en storstad innebir cirka tva procentenheters ligre sannolikhet att jobba i den
grona sektorn. Nir det giller inkomst visar resultaten att individer med en inkomst
Over medianinkomsten har ungefir tre procentenheters hgre sannolikhet att jobba i
den grona sektorn jamfort med personer som tjdnar mindre dn medianinkomsten.
Ytterligare ett intressant resultat dr att individer med forskarutbildning har ungefir tre
procentenheters hogre sannolikhet att arbeta 1 den gréna sektorn jimfort med perso-

179 For att lattare kunna tolka skattade parametrar I8ter vi individens sektorstillhrighet vara en kategorisk
variabel med vérdet ett om individen jobbar pd ett gront arbetsstélle, och noll annars. Till skillnad fr&n analysen
i Tabell 19—21 anvéander vi har inte respektive arbetsstélles grona andel.

180 Att modellen skattas pd ett urval innebér en snabbare skattning men har ingen effekt pa resultaten.
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ner med férgymnasial utbildning kortare 4n 9 ar. Resultaten giller f6r tiden 2003-2008
och eventuella konsekvenser av svenska grona stimulanspaket finns alltsd inte med.

Tabell 23 Sannolikheten att arbeta pad ett gront arbetsstille
Parameterskattningar och t-varden

Intercept 0,0589 *** 76,27
Kvinna -0,0334 **x* -123,37
Storstad -0,0192 **x* -69,87
Inkomst>median 0,0301 *** 104,42
Rlder>genomsnittsalder -0,000538 -1,95
Férgymnasial utbildning 9-10

ar -0,00201 * -2,53
Gymnasial utbildning -0,00450 *** -6,41
Eftergymnasial utbildning<2 &r 0,00562 *** 6,11
Eftergymnasial utbildning>2 &r -0,00489 *** -6,73
Forskarutbildning 0,0318 *** 16,78
Oké&nd utbildning -0,0176 *** -9,73
Antal observationer 2 556 333

R? 0,016

1% p<0.05, ** p<0.01, *** p<0.001

Anm. Parametrarna bygger pé en linjar sannolikhetsmodell och skattas med OLS. Arsfixa kontroller ingdr i
skattningen. Referensalternativet nar det géller utbildning &r den lagsta nivan enligt SUN (Férgymnasial
utbildning kortare &n 9 ar).

Kélla: Konjunkturinstitutet.

DISKUSSION

Hur selektiva satsningar i utvalda sektorer paverkar nettosysselsittningen i ett land ar
svart att utvirdera. Selektiva atgirder som inte forbittrar arbetsmarknadens funktions-
sitt eller stimulerar arbetsutbudet kan inte vintas ge upphov till nagra langsiktiga posi-
tiva sysselsittningseffekter. Ur det perspektivet forefaller lanseringen av gréna stimu-
lansétgirder som en mirakelkur f6r arbetsmarknaden vilseledande. Givet de stora
grinsdragningsproblem som oundvikligen 4r fdrknippade med alla £6rs6k att definiera
grona sektorer och gréna jobb dr det dessutom tveksamt om det finns nagot virde i
anvinda skriddarsydd statistik for kontroll och uppféljning. Den befintliga svenska
milj6- och ekonomistatistiken 4r sannolikt tillricklig f6r de flesta sysselsittningsrelate-
rade policyanalyser men — givet de politiska férhoppningar som finns pa till den grona
sektorn — dr det viktigt att dven fortsittningsvis kritiskt granska sektorns utveckling
med hjilp av den statistik som star till buds.

Sammanfattningsvis visar vara analyser att den grona sektorn i Sverige utgdr en liten
andel av den totala sysselsittningen, runt 1,5 procent. Sysselsittningen har visserligen
Okat ndgot mellan 2003 och 2008 men 6kningstakten pekar inte pa nigra dramatiska
forindringar i sektorn framéver. Det dr med andra ord lite som talar £6r att miljosek-
torn kommer att vara av avgérande betydelse fOr sysselsittningen i Sverige 1 framti-
den, d4ven om en lingre tidsserie av data skulle behévas fOr att analysera utvecklingen
efter finanskrisen 2008. Det finns en del skillnader mellan de sysselsatta i den gréna
och 6vriga sektorn. De hir skillnaderna kvarstar i en analys dir vi kontrollerar f6r
samtliga variabler. FOr att dra slutsatser av policyintresse behévs emellertid mer detal-
jerade analyser. Nir det giller underrepresentationen av kvinnor kan det till exempel
vara intressant att undersdka om den beror pd att en stor del av de grona arbetsstil-
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lena finns inom traditionellt mansdominerade sektorer som avfallshantering, regum-
mering etc.

Givet definitionen av gréna jobb och befintlig statistik ser vi fortsatta méjligheter till
analys av de gréna jobben och miljésektorn. Med en bittre beskrivning av arbetskraf-
ten skulle, till exempel, KI:s allmédnjimviktsmodell EMEC kunna anvindas for att
analysera hur olika policyférindringar sisom skatter och subventioner paverkar antalet
och férhallandet mellan évriga och gréna jobb i samhillet pd ling sikt.

AVSNITTET I KORTHET

e Tinanskrisen 2008 innebar svag ekonomisk tillvixt och 6kad arbetsléshet. For
att mildra effekterna har regeringar virlden Gver satsat pa grona jobb som del
1 de finanspolitiska stimulanspaketen.

e Det finns ingen universell definition av vad som utgdr ett gront jobb men
FN, OECD och Eurostat har enats om en definition som SCB tillimpar.

e  Satsningar pd grona jobb har tva effekter pa sysselsittningen: arbetstillfillen
tillkommer och arbetstillfillen férsvinner. Nettoeffekten pd lang sikt dr san-
nolikt liten.

e Den grona sektorn sysselsatte 1,5 procent av alla individer mellan 15 och 74
ar i Sverige 2008.

e Medellonen ir signifikant hégre 1 den gréna sektorn dn i 6vriga sektorer.

e Sysselsittningen i den gréna sektorn dr ligre i storstidder, definierade som de
lokala arbetsmarknaderna i Stockholm-Solna, Géteborg och Malmé-Lund.

e Trefjirdedelar av de sysselsatta i den grona sektorn dr man.

e  Dor att forstd mer vad som karaktiriserar den gréna sektorn och de grona
jobben behovs fler och djupare analyser.
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5 Vetenskapliga radets utblick

Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad lamnar hér en utblick 6ver vad de tror kom-
mer att bli intressant for svensk miljopolitik framoéver. Tanken &r att ndgra av dessa

idéer ska fangas upp i kommande miljoekonomiska rapporter.

Arets rapport har klimatpolitik som tema. Det finns flera skil till detta. Det forsta ir
natutligtvis att det dr en av de storsta miljbutmaningarna vi star infér. For det andra
griper det 6ver alla samhallsomriden, och £6r det tredje 4r det ett globalt problem dir
olika linders utslipp och utslippsminskningar inte kan separeras. Sammantaget inne-
bir detta, och en del annat, att politiken méste gripa 6ver alla samhillssektorer och
6ver alla linder. Vidare innebir det att om inte politiken utformas pa ett indamadlsen-
ligt sidtt och pd ett sitt som Sverensstimmer med problemet si riskerar vi att inte hitta
ndgon 16sning som dr rimlig sett ur ett samhillsekonomiskt (och miljémissigt) per-
spektiv.

MALBESTAMNING

Liksom inom andra politikomraden sa ér klimatpolitikens viktigaste fragestillningar
dels vilket mdl man ska sitta, dels hur man ska nd det klimat- eller utslippsredukt-
ionsmal som man bestimmer sig for. I drets rapport behandlas den forsta frigan, det
vill sdga malfragan, enbart konceptuellt, eller teoretiskt. Fragan hur vi nar vira mal
analyseras ddremot utforligt dven pd det empiriska planet. Man kan siga att drets rap-
port 1 huvudsak behandlar frigan om “kostnadseffektivitet”, det vill sdga hur vi ska ni
ett givet mdl till minsta mdjliga kostnad, och om den svenska politiken 4r kostnadsef-
fektiv eller inte, eller 1 vart fall gar i den riktningen.

Det kan tyckas naturligt att en rapport som behandlar svensk politik fokuserar pd
fragan om kostnadseffektivitet med tanke pa att malet, iallafall delvis, bestdms utanfér
det svenska politiksystemet. Icke desto mindre finns det skil att i framtida rapporter
mer i detalj studera sjilva milbestimningen, inte minst med tanke p4 att Sverige har
som uttalad ambition att gi fore 1 klimatpolitiken 1 meningen att viara mal skall vara
ambitiGsare 4n omvirldens. En friga som dé naturligen maste lyftas dr vad virdet av
en sadan ambitiGsare malsittning dr, om ett sadant virde finns, 1 férhéllande till even-
tuella kostnader. Friagan tangeras visserligen 1 drets rapport i samband med diskussion-
en om utsldpp pa hemmaplan kontra utslippsminskningar i andra linder, men nigon
systematisk analys finns inte, vilket inte heller syftats till i drets rapport. Det finns en
omfattande litteratur inom den miljdekonomiska forskningen, vilken antyder att de
ekonomiska argumenten for ett enskilt land eller enskilt fGretag att ga fore i klimatpo-
litiken 4r fa.

I en nyligen utkommen rapport konstaterar Professor Michael Hoel att det i grunden
finns tva skil till att ga fore. Det forsta édr vad han kallar ”indirekta effekter”, vilket 1
allt visentligt dr de ekonomiska effekterna av virdet av att gi fore, och det andra ir
vad han kallar “moraliska skyldigheter”. Den slutsats han drar dr att de “indirekta ef-
fekterna” dr minst sagt osikra.1s!

181 Hoel, M (2012), Klimatpolitik och ledarskap - vilken roll kan ett litet land spela?, Expertgruppen for
miljéstudier (EMS), 2012:3, Stockholm.
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Hir anser radet att det i kommande rapporter finns skil att fortldpande f6lja forsk-
ningen pa omradet. Vidare anser rddet att det finns skdl till en férdjupad studie av hur
enskilda linders, eller grupper av linder, initiativ till extra dtaganden paverkar andra
linder, och/eller lindetrgrupper, samt hur det paverkar utfall i klimatférhandlingar.
Hir anser radet att dven det statsvetenskapliga perspektivet bor innefattas tydligare.

Ett annat skl till att i en framtida rapport studera dven mélbestimningen mer explicit
ir att valet av mélnivé inte sjilvklart kan separeras fran valet av styrmedel och dtgir-
der. Som visas i kapitel 1 skall miljémalet i teorin sittas sa att miljévirdet pa margina-
len precis balanseras av marginalkostnaden f6r forbattringen. Detta bygger dock pa att
reduktionsitgirder rangordnas efter kostnader och att de dtgirder som har ligst kost-
nader vidtas f6rst. Vilka atgirder som forst vidtas beror dock pé vilka styrmedel som
viljs och hur de anvinds. Exempelvis kan valet av ett visst styrmedel innebira att man
viljer en teknologi som innebdr hégre reduktionskostnader 4n vad som skulle varit
fallet om ett annat styrmedel valts. Att kostnaden blir hégre 4n vad den skulle kunna
vara innebir att det mdl som sattes inledningsvis inte balanserar kostnad och nytta.
Som visas 1 drets rapport innebir de férindringar av koldioxidskatten som f6ljer av
2009 ars klimatproposition att kostnadseffektiviteten ékar, beroende pa att koldiox-
idskatten blir mer likformig inom Sverige.!s2 Vidare sa har Konjunkturinstitutet i en
tidigare granskning av Klimatberedningens analys (Konjunkturinstitutet, Specialstudie
nr 18, 2008) visat att utslippsreduktioner i andra linder, via s.k. flexibla mekanismer,
kan ske till betydligt ligre kostnader dn om reduktionen sker med inhemska atgirder.
CDM kan ocksé bidra med teknikutveckling och teknikoverféring till utvecklingslin-
der, vilket i férlingningen leder till stérre méjligheter att pa ling sikt uppna stérre
utslippsreduktioner till ligre kostnad. Sammantaget innebidr detta att malbestimning-
en inte kan separeras frin valet av styrmedel, sett ur ett samhillsekonomiskt perspek-
tuv.

Kopplat till valet av malniva och utformningen av styrmedel i klimatpolitiken och
behovet av mer kunskap och utredningsarbete dr skogens och markanvindningens roll
1 klimatpolitiken, samt frigan om hur klimatpolitiken interagerar med styrmedel for att
nd andra politiska mal.

SKOGENS OCH MARKANVANDNINGENS ROLL I MILJOPOLITIKEN

Vad giller skogen och markanvindningen 4r det framforallt tva fragor ddr mer och ny
kunskap behovs, och dir Konjunkturinstitutet i framtida rapporter kan spela en viktig
roll.

Den forsta fragan giller bokféringsprinciper f6r den koldioxid som dr bunden till skog
och mark. Hur skall f6rindringar i skogstillvixt berdknas? Hur skall skérd av skog
(och annat biologiskt vixande material) kopplas till bokféringen av vixthusgaser? Det
finns ett mycket stort behov av férdjupning, inte minst vad giller konsekvensanalyser
av de politiska forslag som nu diskuteras, relativt nuvarande och en ur klimatsynpunkt
korrekt bokféringsprincip. Tjugo till tjugofem procent av de globala utsldppen av
vixthusgaser kan hinforas till f6rdindrad markanvindning. Det betyder att en klimat-
politik som syftar till ett effektivt resursutnyttjande inte kan bortse fran markens och

182 1 rapporten analyseras effektiviteten i termer av férandringar i BNP. Sdledes betyder 6kad effektivitet att
malet kan n8s med en mindre minskning av BNP.
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skogens roll. Inte minst f6r ett land som Sverige med stora skogstillgangar ir detta en
central fraga, vilken scenarierna i avsnitt 3.6 tydligt visar.

Den andra frigan ir, givet korrekt bokféringsprincip, hur styrmedel ska utformas s
att en klimatpolitik dér dven skog och mark ingar blir si effektiv som moijligt. Idag
finns inget fardigt system f6r hur koldioxid frin exempelvis skog skall krediteras och
debiteras. EU har dock nyligen presenterat olika férslag pa infotlivande av mark som
kolsinka (LULUCF-sektorn) vilka kan vara intressanta att analysera. Forslagen innebir
att LULUCF-sektorn utg6r en del av utslippsmarknaden, ingar som dtgird for icke-
handlande sektorerna, eller blir en helt egen marknad. En annan, i vart fall nationell,
moijlighet dr att fordndra koldioxidskatten si att den blir mer symmetrisk. Dagens
koldioxidskatt innebdr de facto att de som investerar i skog missgynnas, relativt de
som minskar anvindningen av fossila brinslen. De som minskar anvindningen av
fossila brinslen fir en ldgre skatteb6rda, eller kan silja utsldppsritter, medan skogsiga-
ren inte far betalt (negativ skatt) f&r bindningen av koldioxid. Hur man skulle utforma
ett styrmedelssystem baserat pa skatt i praktiken som dven innefattar skog och pro-
dukter som kommer fran skogen ér langt ifrdn klart. Hir krivs ytterligare arbete av
savil teoretisk som empirisk natur. Dock bér man vara klar 6ver att ménga av de
praktiska problem som finns med att infétliva skogen i koldioxidskattesystemet dter-
kommer i fallet med att inférliva skogen i en utslippsmarknad.

KLIMATPOLITIKENS INTERAGERANDE MED ANNAN POLITIK

Det finns dven behov att studera nirmare hur styrmedel som inte direkt syftar till
utslippsreduktioner paverkar mojligheter och kostnader f6r att uppna klimatmalet.
Idag ér klimatpolitiken till stor del uppbyggd kring EU-ETS och den inhemska koldi-
oxidskatten. Givet ett mal att reducera utsldppen i handlande respektive inhemsk sek-
tor sd finns det i princip inte behov av nagra ytterligare styrmedel. Tvirtom si kom-
mer ytterligare styrmedel som exempelvis klimatsubventioner, stéd till energieffektivi-
sering etc. att leda till en férdyring av klimatpolitiken, dvs. malet nis inte till minsta
kostnad. Som dock papekas i1 avsnitt 2.2 och 2.3 sa kan det finnas andra skil att sub-
ventionera klimatatgirder. Det vanligaste skilet dr att det finns imperfektioner kopp-
lade till inférandet av ny teknik, samt att det finns informationsbrister av olika slag.
Som ocksé papekas i drets rapport torde detta dock inte vara unikt pa klimat- och
energiomradet, och frigan om behov av extra samt riktade subventioner till FoU inom
just denna sektor bor dirfor belysas ytterligare.

En annan friga som bor analyseras, kopplat till diskussionen ovan, édr vad konsekven-
serna blir, vad giller kostnader, f6r att uppna klimatmalet nir styrmedel inférs som
inte direkt riktar sig mot utslippsreduktioner. Speciellt intressanta styrmedel i detta
sammanhang dr kvotpliktssystemet f6r fornybar energi, och dirmed tillhérande elcer-
tifikatsmarknad, samt styrmedel som inférs fOr att tvinga fram sa kallade energieffek-
tiviseringsatgirder. Bland forskare och experter finns det en ganska bred enighet om
att elcertifikatssystemet 4r ett effektivt styrmedel om syftet dr att till ldgsta kostnad 6ka
andelen fornybar energi i energisystemet. Certifikatssystemet ar teknikneutralt, vilket
ar en styrka om det inte finns ndgra specifika preferenser f6r en viss typ av férnybar
energi. Ofta jaimfors certifikatssystemet (det svenska) med andra typer av stédsystem
for fornybar energi. Den vanligaste jimforelsen som gors dr med sa kallade ”feed in”
tariffsystem. Sadana system innebdr att en producent av férnybar el fir en subvention
per producerad energienhet (utéver férsiljningspriset). I Tyskland, exempelvis, an-
vinds “feed in” tariffer. Givet att tariffen dr enhetlig och teknikneutral sa innebir det
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att den kvantitet férnybar energi som blir resultatet uppnas till minsta mojligaste kost-
nad. Under fullstindig sdkerhet om kostnader f6r att producera férnybar energi kan
man enkelt visa att samma resultat uppnas med ett kvotpliktssystem som det svenska.
Med andra ord skulle det 1 sidana fall inte spela ndgon roll vilket av systemen man
viljer.18 I verkligheten dr osdkerhet om framtida kostnader dock ett faktum, vilket
innebdr att valet mellan de bdda systemen inte ér givet pa férhand. I avsnitt 2.2 redo-
gOrs f6r ett antal studier dédr de olika systemen analyseras och virderas. Problemet 4r
att det dr svart att gora jimforelser dd systemen skiljer sig 4t mellan olika linder 1 ett
flertal dimensioner. I Sverige, exempelvis, har vi ett teknikneutralt kvotsystem som
syftar till att f4 in den billigaste f6rnybara energin, medan man i exempelvis Tyskland
har ett ”feed in” system med olika tariffer beroende pé typen av férnybar energi. Att
jimfora effektiviteten av de bada systemen 4r dd inte helt enkelt eftersom mélen per
definition inte 4r jimférbara. En intressant fragestillning som dock bor utredas vidare
ar i vilken grad olika styrsystem for att 6ka produktionen av férnybar energi paverkar
teknisk utveckling, och didrmed framtida kostnader.

En mycket viktig fragestillning som bor belysas i kommande rapporter dr kostnadsef-
fektiviteten i uppfyllandet av andra miljémal, samt hur dessa interagerar med varandra.
Frigan dr ocksa kopplad till diskussionen ovan om malbestimningen. Finns det synet-
gier mellan olika miljdmal, eller finns det konflikter. Ett mycket nirliggande exempel
ar uppfyllande av malet ”begrinsad klimatpaverkan” och malet ”levande skogar”.
Uppfyllelse av klimatmalet har inneburit att skogen och skogsmarken fitt en alltmer
central betydelse ur energisynpunkt. Incitamenten f6r 6kat uttag av skog f6r energiin-
damal har 6kat kraftigt under en lingre tid, och kommer att gbra s dven fortsitt-
ningsvis. Férutom strukturomvandlingseffekter inom skogsindustrin sa leder det till
ett allt intensivare skogsbruk i flera dimensioner. De totala avverkningarna 6kar, av-
verkningsrester tas tillvara, och intresset f6r intensivodling av skog med 6kad gbdsling
och nya tridslag 6kar. Exempelvis har intresset f6r skord av stubbar 6kat kraftigt un-
der senare tid. En effekt av detta dr att det tenderar till en biologisk och ekologisk
utarmning av skogsmiljon, vilket motverkar méjligheterna att uppna mélet ”levande
skogar”.184 Det finns idag inte tillrdcklig kunskap om den hir typen av helhetseffekter
av en viss politik. Exempelvis kan man inte utesluta att malet f6r begrinsad klimatpa-
verkan skulle sittas annorlunda om man hade haft bittre kunskap om konsekvenserna
pa skogsindustti, ekonomi, och andra miljémal. Ett viktigt arbete 1 kommande rappor-
ter dr darfor att mer systematiskt, och med en helhetssyn, analysera olika mal och
styrmedel fOr att nd malen. Men detta kraver i sin tur ett mer lingsiktigt forskningsar-
bete pi att utveckla modeller och metoder.

BEHOV AV ATT UTVARDERA STYRMEDEL KONTINUERLIGT OCH SYSTEMATISKT

Sammantaget anser det vetenskapliga radet att det finns ett behov av ett systematiskt
och kontinuerligt arbete som syftar till att utvdrdera styrmedel, inte minst ndr nya
styrmedel infors, eller ndr existerande styrmedel férdndras. Detta har dven papekats i
Riksrevisionens rapport “Klimatrelaterade skatter, vem betalar?” (RiR 2012:1). Riksre-
visionen pekar pd att det saknas en samlad och tydlig bild f6r att kunna bedéma om de
klimatrelaterade skatterna i kombination med andra styrmedel 4r kostnadseffektiva.

183 Detta ur effektivitetssynpunkt. Ur férdelnings- och finansieringssynpunkt kan de olika systemen dock sl&
olika, inte minst beroende p& hur subventionssystemen finansieras.

184 Se Geijer m.fl. (2012). “Is Stump Harvesting a Remedy for the Climate Crisis or a Curse for Biodiversity? An
Interdisciplinary Study of Conflicting Goals”, CERE Working Paper 2012:5, Ume& Universitet.
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Hir kan Konjunkturinstitutet spela en viktig roll, men det férutsitter att det skapas
resurser for forskning och utvecklingsarbete sivil inom myndigheten som f6r samar-
bete med andra forskningsorganisationer.

I arets rapport dr temat “’klimat och klimatpolitik”. Det betyder dock inte att klimat-
problemet 4r det enda viktiga miljéproblemet. Snarare dterspeglar valet av klimatpoli-
tik det fokus som legat pa klimatfrigan en lingre tid 1 hela samhillet, men dven att det
finns en relativt vilutvecklad verktygslada tillginglig f6r att analysera klimatfridgan. En
rimlig slutsats fran det vetenskapliga radet dr att verktyg fOr att analysera andra milj6-
mal, och samspelet dem emellan miste utvecklas. Aterigen maste detta ske lingsiktigt
och med kontinuitet.

Vidare anser radet att arbetet med att utveckla nationalrikenskaperna sa att de bittre
fangar minniskors vilfird nu och i framtiden bér fortsitta. I drets rapport pekas pa en
rad svirigheter i detta arbete, inte minst av praktisk/empirisk natur. Det vetenskapliga
ridet dr enigt om att det dr stora praktiska svarigheter med att utveckla rikenskaper
som pd ett bittre sitt fingar upp vilfiardsférindringar. Det dr ett médosamt arbete
forknippat med ett flertal svirigheter som maste 16sas i samarbete med experter fran
de naturvetenskapliga disciplinerna. Det vetenskapliga radet tror heller inte det dr moj-
ligt att 16sa de praktiska/empiriska fragorna inom de resursramar som for nirvarande
finns tillgéngliga. Det behévs dock mer arbete dven kring principerna f6r en mer vil-
utvecklad bokféring, och dven om vigen till praktisk tillimpning dr ling och médo-
sam sd ser det vetenskapliga radet ett virde av fortsatt arbete.

MER DJUPBLODADE ANALYSER

Slutligen anser det vetenskapliga ridet att den arliga rapporten kommande ar bor
kompletteras med en mer djuplodande rapport inom nagot specifikt miljépolitiskt
omride, skriven av en ledande expert pé just det omradet. Ett exempel pd en sidan
rapport kan vara ”skogens roll i klimatpolitiken”, ett annat ”malkonflikter i miljopoli-
tiken”. Syftet med en sddan rapport dr dels att fi en specifik fraga belyst pa ett utfoérli-
gare sitt 4n vad som annars dr moijligt, dels att den kan peka ut intressanta och viktiga
omriden f6r kommande rapporter.

Ovan har vi diskuterat ett antal omriden dir det vetenskapliga rddet anser att fortsatt
utvecklingsarbete krivs, och vad som bor belysas 1 kommande érliga rapporter. Féru-
tom det som nidmnts vill det vetenskapliga rddet papeka vikten av ett vetenskapligt
angreppssitt pa de fragor som analyseras. Ett vetenskapligt rad dr ett sitt att arbeta
med detta, ett annat ér att ytterligare fordjupa forskningssamarbete med andra forsk-
ningsorganisationer inom det miljéekonomiska omradet.
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SAMMANFATTNING

Sammanfattningsvis anser det vetenskapliga radet att fortsatt utvecklingsarbete behévs

inom féljande omraden.

Markanvadndning och skogens roll i klimat- och miljopolitiken

Det behdvs en dynamisk skogssektormodell som kan fanga dels den biolo-
giska dynamiken i skogen, dels de viktigaste sambanden inom skogssektorn.
Skogssektorn bor linkas till en allménjimviktsmodell som méjliggér kopp-
lingar mellan skogssektorn och 6vriga sektorer

Analys av interaktion mellan klimatmal och andra miljémal relaterade till skog
och markanvindning, sisom bevarad biodiversitet, ingen évergddning, le-
vande sjar och vattendrag, och hav i balans.

Styrmedel for att uppnd mal for fornybar energi

Det behovs en férdjupad analys och utvirdering av det svenska elcertifikats-
systemet, samt jaimférelser med andra stodsystem som “feed in” tariffer

Det behovs ytterligare forskning om hur elcertifikat och ”feed in” tariffer pa-
verkar teknisk utveckling.

Det beh6vs utredas och analyseras vilka kostnaderna f6r férnybar energi dr pd
kort och lang sikt, och hur dessa dr kopplade till olika typer av styrmedel

Den allminjimviktsmodell som nu anvinds mdste utvecklas for att pa ett vi-
sentligt béttre sitt finga upp och beskriva energisektorn och dess marknader.

Gron ekonomi

Forskningen och utvecklingsarbetet kring principer f6r hillbar utveckling bor
fortsitta, med visst fokus pa empiriska tillimpningar

Fortsitta utveckla det langsiktiga arbetet med att mita hdllbar utveckling. Ett
forsta steg i detta kan vara att pa ett bittre sitt inkludera férdndringar i sko-
gens virden, inte minst med avseende pa vixthusgaser, i rikenskaperna.
Utveckla analysen av ”’gréna jobb”. Inte minst innebir detta ett arbete med
definitioner och arbete med att géra data tillgingligt. For nirvarande saknas
bra data, delvis beroende pa att det inte finns ndgra entydiga definitioner. Hir
b6ér man dven kritiskt analysera om det 6verhuvudtaget dr mojligt, eller ens
Onskvirt, att f6rs6ka definiera och analysera vad ”gréna jobb” ir.
Kontrastera “partiella” analyser av effekter av milj6politik pa utvecklingen av
”gréna jobb” (givet att vi kan definiera vad detta 4r) mot en analys som pd ett
korrekt sitt fangar allminjimvikts- och undantringningseffekter.
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Bilaga: Naturvardsverkets reservation

Naturvardsverket anser att rapporten dr en utmirkt redovisning av hur olika styrmedel
i klimatpolitiken kompletterar varandra. Rapporten ger en god sammanfattning av de
viktigaste ekonomiska styrmedel i Sverige som paverkar storleken pa utslipp av vixt-
husgaser. Bl.a. om koldioxidprisets betydelse f6r minskade utslipp och betydelsen av
kompletterande styrmedel fOr att komma till ritta med marknadsmisslyckanden som
priset inte korrigerar f6r. Analysen av klimatpolitiska styrmedel saknar dock det ling-
siktiga perspektiv som dr nédvindigt for att kunna dstadkomma en kostnadseffektiv
16sning pa klimatférindringarna. Denna brist gér att Naturvardsverket har avvikande
mening mot en del slutsatser 1 rapporten. Det giller bland annat malinteraktion mellan
klimatmal och energipolitiska mal och att energipolitiska mél f6rdyrar klimatpolitiken.
Naturvdrdsverket anser ocksd att andra styrmedel 4n ekonomiska ér otillridckligt be-
handlade i rapporten.

Det ir vitalt att utgd frin klimatférindringamas langsiktighet nér klimatpolitiken
analyseras for att inte komma till slutsatser som kortsiktigt kan motiveras men langsik-
tigt blir ineffektivt. De atgirder och omstillningar vi idag behéver stimulera dr de som
skapar forutsittningar £6r liga utslidpp till 4r 2050 och 2100. Parterna till klimat-
konventionen har enats om mdlet att méanniskans paverkan pa den globala medel-
temperaruren ska understiga tva graders 6kning jaimfort med férindustriell tid. Tva-
gradersmalet ingdr som 6vergripande mal i Sveriges klimatmal beslutat av Riksdagen.
EU har deklarerat malet att EU:s utsldpp ska minska med 80-95 procent relativt 1990
ars nivd som en del av de utvecklade lindernas ansvar att bidra till tvigradersmalet.
Sveriges regering har uttryckt en vision att Sverige ar 2050 inte ska ha ndgra nettout-
sldpp av vixthusgaser i atmosfaren.

ENERGIPOLITISKA MAL OCH OKADE KOSTNADER

Enligt Konjunkturinstitutets analys om malinteraktion mellan klimat- och energi-
politiska mal 2020, kommer klimatpolitikens etappmal till 2020 att klaras med viss
marginal om atgirder vidtas for att klara energieffektivitetsmalet. En slutsats som dras
av detta 4r att férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen férdyrar klimatpolitiken.
Naturvdrdsverket anser att det inte finns nagon grund for att dra en sidan slutsats. Till
2050 borde Sverige géra mycket stérre utslippsreduktioner dn vad som ir beslutat for
etappmalet 2020 f6r att vi ska ta vir del av det globala ansvaret att begrinsa klimat-
forindringarna. Sveriges etappmal 2020 f6r vixthusgasutslipp baseras inte pa nagon
analys av vilken utslippsreduktion till 2020 som édr kostnadseffektiv i ett lingre tids-
perspektiv. Dirfér gir det inte att siga att ett Gverskridande av malet f6rdyrar klimat-
politiken. Om utsldppen minskar mer till ar 2020 dn etappmalet anger underldttas de
reduktioner som krivs i perioden efter 2020. En politik som ger laga utsldpp tidigt
bidrar mer till minskade klimatférindringar jamfort med att vinta och géra minsk-
ningar lingre fram i tiden. De utsldpp vi gor idag blir kvar i atmosfiren langt mer dn
ett drhundrade. Det ir de totala utslippen fran idag till &r 2050 som bestimmer halten
vixthusgaser i atmosfiren ar 2050.

ENERGIPOLITIKENS SYFTEN

Rapporten férminskar energipolitikens syften med energieffektiviseringsmal och for-
nybarhetsmal till att enbart vara for att minska utslippen av vixthusgaser. Det dr
tydligt angivet i propositionen ”En sammanhallen klimat- och energipolitik — Energi
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(2008/09:163)” att milen syftar till att forena ekologisk héll-barhet med stirkt konkut-
renskraft och férsorjningstrygghet.

Fornybar energi dr en viktig komponent i regeringens samlade satsning f6r en vig ut
ur importberoendet av fossil energi och f6r minskad klimatpaverkan. Energieffektivi-
sering bidrar till effektivare resursanvindning, inklusive energi, vilket utgdr grunden
for hallbar utveckling. Malsdttningen 4r att bryta samban-det mellan ekonomisk till-
vixt och 6kad anvindning av energi och rivaror. Energieffektivisering bidrar férutom
till minskade vixthusgas-utslipp i trans-porter och industri och till minskad belastning
pa ett flertal miljémal dven till en tryggare energiférsorjning och sinkta energikostna-
der f6r foretag och hushdll. Det dr enligt Naturvardsverkets mening, mycket visentligt
att mélens olika syften tas in 1 analysen och slutsatserna om mal kan anses vara 6ver-
flédiga.

DIFFUSA UTSLAPP

Ett pris pd utslipp av vixthusgaser dr det centrala styrmedlet f6r att styra mot mins-
kade utsldpp. Men, det férekommer ett antal marknadsmisslyckande dér priset har en
begrinsad péaverkan pa utslippsnivin. Det motiverar bl.a. statligt st6d till forskning
och utveckling vilket ocksa féredémligt redovisas i rapporten. Ett omride som helt
bortses fran i rapporten 4r diffusa utslipp av vixthusgaser. En dominerande del av
metan- och lustgasutslipp samt koldioxidutslipp fran markanvindning sker i form av
diffusa utslipp dir svdrigheter att mita och verifiera utslippen hindrar att dessa ut-
sldpp prissitts. Ska dessa utslipp kunna minska och andra marknadsmisslyckanden
kunna korrigeras £6r behover klimatpolitiken kompletteras med styrmedel som regle-
ringar, subventioner och ridgivning.

Naturvardsverket, Stockholm
Sdrskilt yttrande, 2012-12-03
Arendenr. NV-05812-12
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