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Forord

Konjunkturinstitutet har fitt regeringens uppdrag att identifiera och
analysera konsekvenserna av interaktion mellan olika mal inom klimat-
och energipolitiken. Enligt uppdragstexten édr det:

’viktigt att identifiera bade malkonflikter och synergier. Om moijligt ska
kostnader och intikter som ér relaterade till interaktionen kvantifieras
samt forslag limnas om metoder att ta fram underlag f6r en samhills-
ekonomiskt effektiv styrning dér hinsyn tas till de samlade klimat- och
energimélen. Om myndigheten under arbetets gang identifierar behov av
ytterligare analyser av interaktionen mellan mélen inom klimat- och
energipolitiken som inte ryms inom detta uppdrag ska myndigheten ge
forslag pa hur sidana analyser kan utformas. Uppdraget ska genomfé&ras i
samrid med Statens energimyndighet och Naturvardsverket. En
delredovisning ska limnas senast den 31 maj 2012 till regeringen
(Finansdepartementet). Uppdraget ska slutredovisas senast den 31 de-
cember 2012.”

Detta dr Konjunkturinstitutets slutrapport i uppdraget.

Naturvardsverket som ir en av de samridande myndigheterna har
limnat ett samrddsyttrande, se bilaga.

Projektledare dr Jonas Bjornerstedt.

Mats Dillén
Generaldirektor

Stockholm, december 2012
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1. Inledning och sammanfattade slutsatser

Utsldppen av vixthusgaser dr ett globalt miljéproblem som kan betraktas som histori-
ens storsta marknadsmisslyckande. Enligt den senaste utvirderingen frin FN:s
klimatpanel (IPCC) har jordens medeltemperatur stigit med 0,7°C sedan 1906 IPCC
2007). IPCC slar fast att manniskans utsldpp av vixthusgaser, med stor sannolikhet,
har orsakat merparten av den observerade temperaturékningen. Fortsatta temperatut-
Okningar kommer att f4 omfattande konsekvenser for en stor del av jordens
befolkning.

For att pa sikt kunna stabilisera halten av vixthusgaser 1 atmosfiren har EU antagit det
sd kallade tvagradersmalet, som innebir att Skningen av den globala medeltempera-
turen bor begrinsas till 2°C (6ver férindustriell niva). For att uppna malet behéver de
globala utslippen av vixthusgaser minska med mer dn 50 procent till 2050, jAmfort
med 1990, och bli nira noll ar 2100. Det bedéms innebdra 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. For att nd dit krdvs en omfattande omstillning av
hela samhillet. Det 4r en enorm utmaning f6r klimatpolitiken, vars kostnadseffektivi-
tet avgOr hur stora kostnaderna i slutindan blir.

Klimatpolitiken i Sverige och i EU har likartad utformning, med tre huvudsakliga
klimat- och energipolitiska mal. De europeiska mélen till 2020 kan sammanfattas
Oversiktligt 1 f6ljande kvantitativa mal.

1. Minskning av utslippen av vixthusgaser med 20 procent
2. Okning av anvindandet av férnybar energi med 20 procent
3. Okning av energieffektiviteten med 20 procent

Motsvarande svenska madl finns samlade 1 regeringens propositioner "En sammanhal-
len klimat- och energipolitik” (Prop. 2008/09:162; 2008/09:163).

Syftet med denna studie é4r att studera hur de tre huvudsakliga klimat- och energipoli-
tiska mdlen till 2020 interagerar och sitter grinser for energianvindningen. En sidan
analys dr visentlig dven i ett lingre perspektiv. Utsldppsmalet till 2020 kan betraktas
som ett etappmal f6r att uppna de betydande reduktioner 1 utslipp av vixthusgaser till
2050 som EU har beslutat for att begrinsa 6kningen av medeltemperaturen till tva
grader globalt. Malens utformning har dter blivit aktuell i och med diskussionerna i
EU om mal efter 2020. Kommissionens utgiangspunkt f6r mal till 2030 liknar de
befintliga malen i sin struktur (Kommissionen, 2012). I utformningen av den framtida
politiken for att uppnd betydligt mer ambitisa utslippsminskningar dr det siledes
viktigt att férstd hur de befintliga mélen interagerar.

STYRMEDEL BOR FOKUSERA PA MARKNADSMISSLYCKANDEN

Utsldpp av vixthusgaser utgdr ett marknadsmisslyckande som motiverar styrmedel
som innebdr att utsldppen prissitts. Utslippsexternaliteten dr inte det enda marknads-
misslyckandet som kan motivera atgirder inom klimat- och energipolitiken. Det finns
andra misslyckanden i efterfrigan och utbudet av energi som kan medfora att kost-
naden f6r att minska utslippen blir hégre 4n den annars skulle ha varit. Férekomsten
av ’dubbla externaliteter” medfor att styrmedel kan samverka fOr att minska
kostnaden.



For att nd malen kostnadseffektivt bor dtgirder utformas f6r att motverka marknads-
misslyckanden. Om styrmedel f6r energieffektivitet och férnybarhet riktas mot andra
misslyckanden dn utslippsexternaliteten kan synergieffekter potentiellt uppnds. Fére-
komsten av marknadsmisslyckanden i férnybar teknologi eller i energiefterfriagan inne-
bir inte nédvindigtvis att alla styrmedel som syftar till att 6ka férnybarheten 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 innebir ett bidrag till malupptyllelse. En svarighet
ar att de marknadsmisslyckanden som motiverar styrmedel utéver koldioxidskatter
inte dr direkt kvantitetsrelaterade. Exempelvis dr mycket av den offentligt finansierade
forskningen ldngsiktig och osiker. Kvantitetsbaserade mél pd medelling sikt riskerar
att premiera relativt siker teknologi 6ver potentiellt mindre kostsam teknologi pa ling
sikt.

SAMBANDET MELLAN MALEN OCH ANDRA SYFTEN AR OKLART

Den svenska energipolitiken — och didrmed dven basen f6r klimatpolitiken — ska bygga
pd samma tre grundpelare som energisamarbetet 1 EU. Politiken syftar till att férena: !

e Ekologisk héllbarhet
o Konkurrenskraft
e  Forsorjningstrygghet

Inom dessa grundpelare kan det finnas andra marknadsmisslyckanden 4n utslippen av
vixthusgaser som kan motivera dtgirder. Energipolitiken innefattar ett antal styrmedel
for att verka f6r dessa grundpelare, exempelvis prisreglering och dtgirder f6r
krisberedskap. Hur férnybarhets- och energieffektiviseringsmal kan motiveras utifran
grundpelarna dr dock oklart, eftersom styrmedel som syftar till att ka férnybarheten
eller energieffektiviteten kan leda till 6kad eller minskad uppftyllelse av grundpelarna.
Dessutom kan styrmedel leda till sam- eller motverkande uppfyllelse av olika
grundpelare. Det ir till exempel inte sikert att dtgirder som 6kar konkurrenskraften
ocksa 6kar ekologisk héllbarhet.

Det ir inte sjilvklart att kvantitativa mal for foérnybarhet och energieffektivisering dr
nédvindiga for att uppnd hogre f6rsorjningstrygghet. Ett utslippsmal uppnas i hoég
utstrickning genom energieffektivisering och 6kad férnybarhet. Det innebir att dven
med enbart ett utslippsmal kan f6rsérjningstryggheten 6ka. Det dr svirt att se pa
vilket sdtt kvantitativa mal for energieffektivisering och férnybarhet bidrar till att 6ka
forsorjningstryggheten jaimfért med enbart ett kvantitativt mal f6r utsldpp. Hur
forsorjningstrygghet utifran tillférsel bast uppnds beror ocksa pa hur
torsorjningstrygehet definieras.

MER FORNYBART ELLER MER ENERGIEFFEKTIVISERING?

For att uppna utslippsmalet méste bland annat den fossila energianvindningen
minska. En sidan minskning kan uppstd antingen genom byte fran fossil till f6rnybar
energi, genom att minska energianvindningen eller genom en kombination av dessa.
Om utslippsmalet uppnias med en hég grad av fornybarhet innebir detta att graden av

1 En sammanh&llen klimat- och energipolitik - Energi (2008/09:163, sid 10).


http://www.regeringen.se/content/1/c6/12/27/85/65e0c6f1.pdf#page=11

energieffektivisering dr ligre. Hogt stillda mal f6r bigge innebir att de tillsammans
definierar ett hogre utslippsmal dn det faststillda.

Huruvida utslippsmalet bist uppnis med en hégre eller ligre grad av férnybarhet
beror pd kostnaden att 6ka foérnybarheten jamfort med att 6ka energieffektiviteten.
Det kan ocksé bero pd i vilken grad 6kad férnybarhet jamfort med 6kad
energieffektivitet leder till att andra marknadsmisslyckanden motverkas.

ENERGIEFFEKTIVISERINGS- OCH FORNYBARHETSMALEN HOJER KOSTNADEN
FOR ATT NA KLIMATMALET

For att nd energieffektiviserings- och férnybarhetsmadlet pa europeisk nivd kommer
enligt prognos utslippsmalet att verskridas. Aven i Sverige ér utslipps- och
tornybarhetsmilen pa god vig att uppfyllas. Att upptylla energieffektiviseringsmalet
innebdr dock att utslippsmalet 6verskrids.

Man kan inte motivera hogt stillda férnybarhets- och energieffektiviseringsmal for att
uppna stérre utslippsminskningar dn utslippsmalet. Om syftet med de tre malen ér att
na ett hégre utslippsmal, dr det ineffektivt att géra det genom att uppna energi-
effektiviseringsmalet. Genom att sitta ett hogre utslippsmal kan samma utsldpps-
minskning uppnas till ligre kostnad. Den hégre kostnaden for att ha tre mal maste
kunna motiveras med andra syften dn att uppna utslippsmalet. Det dr dock oklart hur
milen inverkar pd dessa andra syften och pa vilket sitt kvantitativa malformuleringar
for energieffektivisering och férnybarhet bidrar till att minska effekterna av de
marknadsmisslyckanden som finns.

ANDRA KALLOR TILL UTSLAPPSMINSKNINGAR

Cirka en fjirdedel av utslippen av vixthusgaser i Sverige ér icke-energirelaterade.
Atg'zirder f6r att minska dessa utslipp medf6r att utslippsminskningarna i
energianvindningen for att uppnd utslippsmalet inte beh&ver vara sd stora. Hogre
stillda fornybarhets- och energieffektiviseringsmal innebir att utslippsminskningar till
storre del ska komma fran minskad energianvindning eller byte till f6rnybar energi dn
fran icke-energirelaterade utslippsminskningar, till exempel i jordbruket.

INTERAKTION MED ANDRA MILIJOMAL

Det kan finnas betydande interaktioner mellan de klimat- och energipolitiska malen
och andra miljépolitiska mél som paverkar analysen av mal och styrmedel. Férindrat
skogsbruk for att 6ka uttaget av biobrinslen kan till exempel paverka miljémalet
levande skogar. I och med att interaktionen mellan de klimat- och energipolitiska
midlen ér tillrickligt komplicerad kommer interaktioner med andra miljomal inte
ndrmare analyseras 1 denna rapport. Ett flertal andra rapporter har dock studerat hur
miljdmalen interagerar pd ett mer 6vergripande plan (Naturvirdsverket 2011b,
Energimyndigheten 2007b).

BEHOV AV YTTERLIGARE ANALYS

Analysen i denna rapport dr 1 huvudsak kvalitativ. For att nirmare studera mélinterak-
tioner vore det 6nskvirt att kvantifiera dessa. Under utredningens gang har betydande
anstrangningar gjorts fOr att ta fram ett statistikunderlag for att géra enkla berakningar
av hur de svenska klimat- och energipolitiska malen interagerar. Tyvirr har det inte
varit méjligt f6r Energimyndigheten och Naturvéirdsverket att ta fram bade energi-
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och utslidppsstatistik uppdelad pa handlande och icke-handlande sektorer i 6nskat
format. P4 grund av avsaknaden av sddan statistik kan vi inte pa ett tillforlitligt satt
gbra en kvantitativ analys av interaktionen mellan malen.
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2 De klimat- och energipolitiska malen

Varje analys av malinteraktioner méste ta hidnsyn till hur de klimat- och energipolitiska
milen dr utformade 1 detalj. I det hir avsnittet beskriver vi hur mélen ir formulerade,
och redogér f6r prognoser f6r maluppfyllelse till 2020.

Klimatpolitiken 4r i hégsta grad internationell, eftersom syftet 4r att 16sa ett globalt
problem. Det innebir att det finns en betydande interaktion mellan det nationella och
det internationella. Atgirder som ett land genomfor paverkar andra linder och mal
tinns pa olika nivaer:

e globala 6verenskommelser
e  beslutade direktiv inom EU
e de svenska klimat- och energipolitiska malen.

Dessutom ir klimatpolitiken mycket lingsiktig, i férindring, med ett nytt
energieffektiviseringsdirektiv i EU och Naturvardsverkets uppdrag ”Fardplan 20507 i
Sverige. Det finns bade lingsiktiga och kortsiktiga mal. Man kan analysera beslutade
madl, eller analysera vilka mal man bor strava efter i ett lingsiktigt perspektiv utifrin
mer grundliggande principer. Interaktioner kan uppstd mellan nationella mal och
internationella, och mellan kortsiktiga och langsiktiga. Malen har dessutom inte alla
samma konkretion. I propositionen ”En sammanhallen klimat- och energipolitik”
finns en distinktion mellan il lingsiktiga prioriteringar och visioner.

I En sammanhillen klimat- och energipolitik, sidan 13, sammanfattas de klimat- och
energipolitiska mal Sveriges riksdag har antagit:

e 50 procent férnybar energi till 2020.
o 10 procent férnybar energi i transportsektorn
e 20 procent effektivare energianvindning
o  Milet uttrycks som ett sektorsévergripande mél om minskad
energiintensitet pa 20 procent mellan 2008 och 2020.
e 40 procent minskning av utslipp av klimatgaser, i den icke-handlande sektorn
till 2020 jimfort med 1990 ars niva.
o Tvi tredjedelar av dessa minskningar sker 1 Sverige

Som lingsiktig prioritering finns milet att anvindningen av fossila brinslen f6r uppvirm-
ning ska avvecklas till 4r 2020 (Energipropositionen, sid 30). Det finns ocksa en
uttryckt ambition om oberoende av fossilt brinsle i transportsektorn till 4r 2030. Fort-
sdttningsvis kommer vi att kalla de huvudsakliga mal som angivits i propositionen for
de &limat- och energipolitiska malen.

2.1 Utslippsmal

Det svenska utslippsmalet dr mer langtgiende 4n det europeiska dtagandet. Enligt
EU:s bordeférdelningsbeslut ska Sverige minska utslippen av vixthusgaser utanfor
EU:s system f6r handel med utsldppsritter med 17 procent jamfort med 2005, vilket
motsvarar en minskning med ungefir 25 procent fran 1990 ars niva.


http://www.regeringen.se/content/1/c6/12/27/78/4ce86514.pdf#page=13
http://www.regeringen.se/content/1/c6/12/27/85/65e0c6f1.pdf#page=30
http://www.naturvardsverket.se/sv/Start/Klimat/Klimatpolitik/EUs-klimatpolitik/EUs-klimat--och-energipaket/EUs-bordefordelningsbeslut/
http://www.regeringen.se/content/1/c6/12/27/78/4ce86514.pdf#page=34
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Utsldppsmalet berdknas enligt klimatpropositionen uppfyllas till en tredjedel genom
anvindande av flexibla mekanismer. Det innebir att den procentuella utsldppsreduk-
tionen i den icke-handlande sektorn 1 Sverige mellan 2007 och 2020 maéste vara 14,6
procent.

Utsldpp av koldioxid frian brinslen som inte ér fossila ingar inte i de redovisade ut-
slippen av vixthusgaser. Diremot ingir utslipp av metan och lustgas frin biobrins-
len. Utsldpp av dessa andra vixthusgaser utgdr dock enbart cirka 1 procent av de
totala utslippen.

For att redovisa utslipp av vixthusgaser i Sverige krdvs en metod f6r att kunna be-
rikna utslippen. For de energirelaterade utslippen utgar redovisningen i Sverige och
internationellt frin energianvindningen av olika fossila energislag enligt berdknings-
metod frin IPCC (1996). Koldioxidutslippen berdknas med fasta koefficienter f6r
varje typ av fossil energi.

De energirelaterade utslippen av andra vixthusgaser som metan och lustgas dr mer
teknikberoende. Utslippen av dessa gaser omvandlas till koldioxidekvivalenter med
utgangspunkt frin internationellt faststillda konverteringsfaktorer. Aven férhallandet
mellan volym- eller viktenheter fossilt brinsle och energianvindning i TWh ir relativt
konstant, och omvandlingen sker utifrin riktlinjer fran IPCC (1996).

Alla utslipp av vixthusgaser kommer inte fran férbrinning av fossila brinslen. Det
finns betydande utslidpp fran industrin, jordbruk, avfallsdeponi och l6sningsmedel.
Dessa utsldpp, som hir betecknas processutsiipp, beriknas separat fran utslippen vid
férbrinning,.

2.2 Fornybarhetsmal

Fornybara energikillor definieras i Europaparlamentets och Rédets Direktiv
2009/28/EG som: energi frin fornybara energikdllor: energi frin fornybara, icke-fossila
energikdllor, ndmligen vindenergi, solenergi, aerotermisk energi (luftvirme), geotermisk energi,
hydrotermisk energi (vattenvérme) och havsenergs, vattenkraft, biomassa, deponigas, gas frin
avloppsreningsverk samt biogas.

Europeiska rddet har antagit det bindande malet att 20 procent av gemenskapens
bruttoenergianvindning ska tillgodoses genom energi fran férnybara energikillor
senast 2020 och att minst 10 procent av varje medlemsstats anvindning av bensin och
diesel inom transportsektorn ska utgdras av biodrivmedel senast 2020 (Direktiv

2009/28/EG, paragraf 9).

Enligt EU:s Fornybarhetsdirektiv har Sverige tagit pé sig att uppna en andel om

49 procent fornybar energi ar 2020.2 Sveriges riksdag har antagit ett lite hdgre stillt
mil om 50 procent férnybar energi ar 2020. Riksdagens definition av férnybarhet dr
samma som EU:s. Andelen férnybar energi riknas som kvoten mellan férnybar energi
och slutlig anvindning inklusive overforingsférluster och egen anvindning av el och
virme for el- och virmeproduktion (Energiliget 2011, sid 59).

2 EU:s mal for Sverige kan delvis uppn8s genom &verforing av statistik mellan medlemslander.


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:140:0016:0062:sv:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2009:140:0016:0062:sv:PDF
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2001:283:0033:0033:SV:PDF
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Distributionen av elektricitet mellan linder har 6kat Gver tiden. Vid olika tidpunkter
Over dret dr Sverige ibland nettoexportér och ibland nettoimportér av el. Importerad
el ingr i férnybarhetsgraden i och med att den ingar i den slutliga energianvindningen
(ndmnaren 1 férnybarhetsgraden). I f6rnybar energi (tdljaren) ingdr produktionen av
tornybar energi i Sverige.

De flesta linder, inklusive Sverige, har bade férnybar och icke férnybar produktion av
el. I vilken grad den exporterade elen dr férnybar dr i princip en definitionsfraga,
eftersom det inte gar att urskilja vilken el som exporteras. Eftersom all el producerad
fran férnybara killor ingér i den svenska férnybarhetsgraden, innebir detta att
exporterad el inte dr férnybar. Man kan sdga att exporterad el fran Sverige utgdrs av
kirnkraft, déd fossil elproduktion utgdr en mycket liten del av den svenska
elproduktionen.

2.3 Energieffektiviseringsmal

Tre olika definitioner av energieffektivisering har varit aktuella i den svenska
energipolitiken under senare dr. Energieffektiviseringsutredningen (SOU 2008:110)
hade sin utgangspunkt i Energitjanstedirektivet (2006/32/EG) och anvinde dirmed
dess ramverk i utformningen av ett vigledande mal f6r Sverige till 2016. 1
klimatpropositionen (Prop. 2008/09:162) anvindes en annan definition for ett mal till
2020. I det nyligen slutférhandlade Energieffektiviseringsdirektivet (2012/27/EU)
definieras ett mal f6r EU till 2020 vars utformning skiljer sig frin de ovan nimnda
milen. De tre milen kan sammanfattas pa f6ljande sitt:

1. Energitjanstedirektivet EU 2006

® 9 procent ligre konsumtion i slutlig anvindning 2016

® Vigledande mal

® Jimfort med genomsnittliga slutliga anvindningen 2001-2005
2. Propositionen En sammanhallen klimat- och energipolitik, 2008

e 20 procent ligre energiintensitet (primarenergianvindning/BNP) i

alla sektorer 2020

¢ Bindande mal

® Jimfort med 2008
3. Energieffektiviseringsdirektivet EU 2012

® 20 procent lidgre primirenergianvindning 2020

® Icke bindande mal

® Jimfort med prognos 2020

Det som i EU dr formulerat som ett indikativt mél 4r i Sverige ett bindande mal.
Dessutom giller energieffektiviseringen i Sverige i alla led i ekonomin, inte bara
slutkonsumtionen som 1 Energieffektiviseringsdirektivet fran 2006.

Energimyndighetens (2011c) rapport “Indikatorer och berikningsmetoder f6r att folja
upp politik f6r energieffektivisering 2011 f6rtydligar hur energiintensitetsmalet dr
definierat.

”Sverige har satt upp ett mal att minska energiintensiteten i termer av tillférd energi i
relation till BNP med 20 procent fram till 4r 2020 med ar 2008 som basar. Sveriges


http://www.regeringen.se/content/1/c6/12/27/78/4ce86514.pdf#page=13
http://pure.ltu.se/portal/files/33256733/ER2011_10_rev_indikatorer_energieffektivisering.pdf
http://pure.ltu.se/portal/files/33256733/ER2011_10_rev_indikatorer_energieffektivisering.pdf
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intensitetsmal tar till skillnad frain EU:s energietfektiviseringsmal hinsyn till den
faktiska ekonomiska utvecklingen. EU:s energietfektiviseringsmal bygger pa en
prognos av den ekonomiska utvecklingen.”

Den europeiska malsittningen f6r energieffektivisering har blivit mer omfattande med
tiden. I det tidigare Energieffektiviseringsdirektivet 2006/32/EG var malsittningen att
“framyja kostnadseffektiv forbattring av slutanvindningen av energi i medlemsstaterna”.

Vid Europeiska radets toppméte varen 2007 antogs bland annat ett mal om att till 4r
2020 ga mot 20 procent 6kad energieffektivitet. Malet 4r formulerat som att den pri-
mira energitillférseln ar 2020 ska vara 20 procent ligre dn vad den prognostiserats
vara med de styrmedel som fanns 4r 2007. Buropeiska kommissionen har i samband
med meddelandet ”Energi 2020: en strategi f6r konkurrenskraftig, héllbar och trygg
energiférsorjning” (KOM (2010) 639) gjort bedémningen att hittillsvarande dtgirder
pa EU- och medlemsstatsniva inte ricker till f6r att EU:s mal om 20 procent ligre
anvindning av primirenergi till 4r 2020 ska nds. Europeiska kommissionen
presenterade den 8 mars 2011 en handlingsplan {6r energieffektivitet (KOM (2011)
109). Den 10 juni antog EU:s energiministrar slutsatser kring 2011 ars plan for
energieffektivisering (Faktapromemoria 2010/11:FPM141).

Enligt det nya Energieffektiviseringsdirektivet dr det gemensamma malet att ar 2020
ha uppnitt besparingar i primirenergi pd 20 procent, jimfért med prognos. (direktivet
sid 69, samt 7224/1/07, REV. 1, sid 21).

2.4 Energieffektiviseringsmailet uppnas inte

Utslappsmalet kommer enligt prognos fran Naturvardsverket (2011c) att vara uppfyllt
med befintliga styrmedel men med intensifierade insatser. Utsldppen av
koldioxidekvivalenter i den icke-handlande sektorn beriknas vara 36,7 Mton ar 2020,
jimfort med madlet pd 35,8 Mton, vilket innebir att utslippsmalet Gverskrids
marginellt.

Fornybarhetsmalet verkar ocksa vara uppfyllt 2020 enligt Energimyndighetens lang-
siktsprognos f6r 2020 (Energimyndigheten, 2011d). Andelen férnybar energi i
slutanvindningen beriknas vara 49,3 — 51,3 procent, jimfért med malet om 50
procent.

Energieffektiviseringsmalet verkar enligt gillande prognoser vara det mal som ar
svarast att uppfylla. Enligt konsekvensbedémningen i Energimyndighetens “Lang-
siktsprognos 2010” kommer energiintensiteten att minska med drygt 13 procent
mellan 2008 och 2020.3 Att uppfylla mélet med 20 procents hogre energiintensitet ar
ocksa nagot som bedéms som kostsamt i Konjunkturinstitutets rapport till Expert-
gruppen f6r Miljostudier (Broberg med flera, 2010). I Konjunkturinstitutet (2012)
bedéms utsldippsmalet uppnis med beslutade styrmedel, men inte energiintensitets-
milet. Energiintensiteten bedéms bli ca 15 procent ligre 2020 dn 2008. For nir-
varande finns det en stor osikerhet i BNP-prognosen pa grund av osikerheter i den
europeiska ekonomin (Konjunkturinstitutet, 2012). Exempelvis skulle en svagare
BNP-utveckling dn prognosticerat formodligen 6ka energlintensiteten, dd energi-
anvindningen varierar mindre dn BNP, vilket 6kar avstindet till energieffektiviserings-
malet.

3 Prognosen ar dock relativt osaker enligt Energimyndigheten (”Energiindikatorer 2011”, sid 14).


http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=OJ:L:2006:114:0064:0064:SV:PDF
http://www.riksdagen.se/sv/Dokument-Lagar/EU/Fakta-PM-om-EU-forslag1/Forslag-till-energieffektivise_GY06FPM141/
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/LexUriServ.do?uri=COM:2011:0370:FIN:SV:PDF
http://register.consilium.europa.eu/pdf/en/07/st07/st07224-re01.en07.pdf#page=21
http://213.115.22.116/System/DownloadResource.ashx?p=Energimyndigheten&rl=default:/Resources/Permanent/Static/a07ac6501d42472c9b04eb477851b071/ER2001%2012W.pdf#page=14
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2.5 De klimat- och energipolitiska milen i Europa

Aven om syftet med denna rapport ir att analysera interaktionen mellan de klimat-
och energipolitiska malen i Sverige dr det viktigt att ocksd beakta hur malen motiverats
1 Europa. De tre huvudsakliga malen i Sverige édr en implementering av de nationella
dtagandena av en gemensam europeisk klimat- och energipolitik. Aven om de svenska
milen i viss mdn utformats annorlunda dn de som formulerats pa europeisk nivi, och i
viss man avviker frin utformningen i bérdeférdelningsbeslutet, finns det inget som
tyder pa att de skulle vara baserade pa en annan analys dn de gemensamma.

Europeiska kommissionen har under 2011 presenterat ett férslag till en gemensam
energipolitik till 2050 samt pdbérjat en diskussion om huruvida det finns skil att
utarbeta férnybarhetsmal f6r en period efter 2020, och hur sidana mal i sd fall borde
utformas. Ur den diskussion som dir fors kan man dra vissa slutsatser om hur man
ska tinka pa malen.

MALENS TILLKOMST

Det var forst efter oljekrisen 1973 som energipolitiken kom att utformas pé ett sitt
som liknar dagens. Genom energieffektivisering och 6kad férnybarhet skulle olje-
beroendet minskas. Férsorjningstrygehet handlade om att minska oljeanvindningen,
vilket framfor allt skedde genom utbyggnaden av kirnkraften. Pa 1980-talet kretsade
diskussionerna mer kring kirnkraftens problem, vilket féranledde satsningar pa
energieffektivisering och 6kad férnybarhet.

Overenskommelsen 2008 i EU om ett klimat- och energipolitiskt paket innebar att de
tre malen formulerades. Mélen dr samordnade genom att de beslutades vid samma
process och baseras pa samma beslutsunderlag.
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3 Marknadsmisslyckanden och styrmedel

I detta kapitel ska vi studera marknadsmisslyckanden som motiverat offentliga insatser
i klimat- och energipolitiken, och styrmedel som kan vara relevanta for att motverka
dem. I nidsta kapitel kan vi sedan med utgangspunkt fran denna analys studera hur mal
och styrmedel interagerar.

Syftet med analysen dr inte att virdera relevansen av dessa marknadsmisslyckanden,
eller att beddma hur omfattande atgirder det skulle beh6vas for att motverka dem.
Syftet dr snarare att fi en 6verblick 6ver moéjliga styrmedel f6r att motverka effekter av
marknadsmisslyckanden. Forst genom att forsta vilka styrmedel som kan motiveras
utifrin marknadsmisslyckanden gar det att fi en 6verblick 6ver vad som krévs for att
motivera konkreta klimat- och energipolitiska mal.

Till skillnad fran styrmedel paverkar inte de klimat- och energipolitiska malen indi-
viders eller féretags incitament eller méjlighet att agera. Malen utgér en gemensam
ambitionsniva for vad politiska eller administrativa beslut genom olika styrmedel ska
astadkomma till ett visst datum. Malformuleringen péaverkar styrmedlens
ambitionsniva till exempel genom valet av andel férnybar el inom elcertifikatsystemet,
skattenivdn f6r koldioxid eller energi, eller andelen férnybart i drivmedel.

Det gar inte, 1 nagon storre utstrickning, att tala om interaktioner mellan mal utan att
gora det i forhallande till styrmedel. Interaktioner mellan mél uppstér 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.

3.1 Marknadsmisslyckanden

Utgangspunkten i analysen av offentliga insatser i teorin om offentlig ekonomi 4r hur
ekonomin skulle fungera utan offentlig sektor.# Under forutsittning att perfekt kon-
kurrens rdder, 4r ekonomin effektiv. Det finns inget sitt f6r samhallet att ingripa och
forbittra f6r nagon, utan att andra samtidigt far det simre. Det finns manga férklarin-
gar till varfor offentliga ingripanden kan vara motiverade. Ingripanden sker genom
styrmedel som paverkar individers och féretags valméijligheter eller incitament att
agera.

Aven under perfekt konkurrens kan det finnas anledning till offentliga ingripanden.
Att ekonomin ger ett effektivt utfall innebidr inte med nédvindighet att det 1 samhillet
anses vara rittvist. Omfordelning dr ndgot som kan vara motiverat, dven om det kan
leda till att effektiviteten minskar. Interaktionen mellan effektivitet och omférdelning
ar komplex och har studerats ingdende inom offentlig ekonomi.

Ekonomin 4r i verkligheten knappast perfekt. Under perfekt konkurrens ir alla féretag
pristagare och f6r sma f6r att paverka marknadspriset. Marknadsmakt uppstar pd
ménga marknader. Detta avsteg frin perfekt konkurrens uppstir till exempel genom
skalekonomier, att stora foretag ibland har ldgre styckkostnader i produktionen dn

4 Se t.ex. Atkinson & Stiglitz (1980), kapitel 1.
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sma. De problem som uppstar pd marknader dir foretag har marknadsmakt ér en
forklaring till ingripanden med till exempel prisreglering. Skalférdelar och reglerings-
fragor dr viktiga i energisektorn.’

Det marknadsmisslyckande som ligger till grund f6r klimatpolitiken dr utslippsexter-
naliteten — att varje ytterligare utslipp av koldioxid paverkar allas vilfird negativt
genom att det 6kar den globala uppvirmningen. Detta marknadsmisslyckande moti-
verar styrmedel som till exempel koldioxidskatter och handel med utslippsritter.

Utsldppsexternaliteten dr dock inte det enda marknadsmisslyckande som kan vara
relevant f6r utformningen av klimat- och energipolitiken. Marknadsmisslyckanden kan
ocksd uppsti pa andra sitt: genom bristfillig information, avsaknaden av marknader,
andra externaliteter eller kollektiva varor.

MARKNADSMISSLYCKANDEN I UTBUD OCH EFTERFRAGAN

For att minska anvindningen av fossila branslen krivs ett antal dtgirder. I linje med
IEA (2008) kan dtgirder for att minska utslippen illustreras utifrdn storleken och
kostnaden f6r utslippsminskningen . I Figur 1 illustreras kostnader f6r
utslippsreduktioner schematiskt. Hur stora utslippsreduktioner som i praktiken kan
astadkommas med olika atgirder dr osikert, illustrerat av det skuggade omradet i
figuren. Vilka dtgirder som dr limpliga att vidta i Sverige ska inte nirmare diskuteras i
denna rapport. Utgangspunkten ér snarare att principiellt diskutera hur marknads-
misslyckanden och styrmedel interagerar.

Figur 1 Atgérder och kostnader f6ér att minska utsldppen av vixthusgaser
Marginalkostnad (USD/t CO,). Utslappsreduktioner 2050 jamfort med referens (Gt CO/ar).
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Kalla: IEA (2008) , sid 81. Oversattning Konjunkturinstitutet.

Minga édtgirder skulle vidtas om utslippen av koldioxid var hdgre prissatta. Dessa
illustreras av atgirder mitt i och till héger i figuren. Enligt ménga bedémares finns ett
antal atgirder, framfor allt i energiefterfragan, som skulle vara direkt samhillseko-

5 Viscusi m.fl. (2005), kapitel 12 analyserar reglering av elmarknader och kapitel 18 olje- och gasmarknader.

6 Stern (2006), IEA (2010a), Hood (2011).
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nomiskt I6nsamma om de vidtogs. Att dessa atgirder, som illustreras av dtgirderna till
vinster 1 figuren, inte kommer till stind beror pa ett antal marknadsmisslyckanden.”
Ett hogre pris pa koldioxidutslipp kan 1 viss médn leda till att sddana atgirder vidtas.
Det dr dock tveksamt om en hégre skatt skulle vara tillridcklig 1 och med att dtgirderna
inte vidtas trots att de dr Il6nsamma dven utan hégre koldioxidskatt. Det kan ddrfor
vara motiverat med andra styrmedel som dr direkt inriktade pd dessa marknads-
misslyckanden.

For att utslippsreduktionerna ska kunna na det lingsiktiga tvigradersmalet krivs
enligt manga bedomare att ett antal teknologier utvecklas, som nu ér relativt
kostsamma.$ Det innebir att insatser bor vidtas £6r att sdnka kostnaden f6r nya
férnybara teknologier, llustrerade till héger i figuren, f6r att inte priset pd energi ska
bli alltfér hégt. Att offentliga insatser f6r att 6ka utbudet kan krivas beror pa andra
marknadsmisslyckanden dn pa efterfragesidan. Framfor allt 4r det spridningseffekter i
forskning och utveckling och skalférdelar i produktionen som gér att offentligt stéd
till FoU och till produktion kan vara motiverat fSr att reducera kostnaderna for
produktion av férnybar energi pd sikt.

I de kommande avsnitten ska vi analysera dessa marknadsmisslyckanden pa efterfrage-
och utbudssidan och de styrmedel som kan korrigera £6r dem. Vi bérjar dock med att
lite mer ingdende studera det fundamentala marknadsmisslyckandet som leder till att
utslippen av vixthusgaser ir for stora.

3.2 Utslippsexternaliteten

Utslapp av koldioxid dr ett klassiskt exempel péd en externalitet — en inverkan av en
aktér pd marknaden pd andra som inte sker via priset pa ndgon vara. Nir en
konsument viljer att f&rbrinna ett fossilt brinsle, finns en negativ inverkan pa den
samhilleliga vilfirden som konsumenten inte tar hinsyn till. Individens f6rbrinning,
leder till en mycket liten 6kning av koldioxidhalten i atmosfiren. Den egna nyttan eller
vinsten av att minska utslippen dr mycket liten.

Aven i en virld dir alla bryr sig om global uppvirmning kan detta problem uppsta. Att
en individ virderar att de totala utslippen minskar, paverkar inte individens
konsumtionsbeslut eftersom tillstindet i virlden férindras mycket lite av individuella
utslippsminskningar.

KOLDIOXIDSKATT KAN LOSA PROBLEMET

Utslidppen av vixthusgaser utgdr en externalitet: individuella utslipp paverkar andras
vilfird. I ett marknadspris f6r fossila brinslen utan offentliga dtgirder ingar inte
kostnaden f6r samhillet av utslippet. Redan pa 1920 talet féreslog Pigou en 16sning
pa problemet. Om konsumenten inte virderar kostnaden for utsldpp ritt i sina
konsumtionsbeslut, kan samhaillet h6ja kostnaden genom beskattning. Med ritt
beskattning av koldioxidutslippen kan problemet 16sas. En sa kallad Pigouviansk skatt

7 En 8versikt dver dessa marknadsmisslyckanden finns i Séderholm (2012).

8 Scenarier for att uppnd tvdgradersmalet i IEA (2011) utg8r frén anvéndning av bland annat koncentrerad
solkraft och koldioxidlagring (CCS). Se @&ven MacKay (2009).
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pa fossila brinslen gbr utslipp mer kostsamma. Samhillet kan sitta skatten pa en
lamplig niva si att de totala utslippen hamnar pa den 6nskvirda nivén.

En optimal koldioxidskatt leder till att alla aktSrer 1 ekonomin tar hinsyn till kostna-
den, och anpassar sin konsumtion dérefter — externaliteten internaliseras. Om konsu-
menten inte bryr sig om de egna utslippen 1 tillrdcklig omfattning, bryr de sig i alla fall
om koldioxidskatten.

De sambhilleliga kostnaderna av utslipp beror inte pd vem som har sldppt ut kol-
dioxiden. Fér att minska utslippen till sa liga kostnader som méjligt bor dérfor
koldioxidskatten vara lika hog for alla aktorer.

OLIKA PRIS PA CO2 I HANDLANDE OCH ICKE HANDLANDE SEKTOR

Givet den uppdelning pa handlande och icke handlande sektor som Kommissionen
gjort kommer priset pd koldioxid i respektive sektor att bero pa hur stora utsldpps-
minskningar som krivs av respektive sektor. Sverige har gentemot den Europeiska
Unionen dtagit sig att minska utslippen i den icke-handlande sektorn. Dessutom har
Sverige ensidigt stillt ett hogre utslippsmal dn detta atagande.

Enligt det svenska utsldippsmalet ska utslippen minska med 40 procent fran 1990 till
2020, vilket 4r 15 procentenheter hogre 4n dtagandet gentemot EU pa 25 procent. Tvd
tredjedelar, dvs. 27 procent av denna minskning, beriknas ske i Sverige, jamfért med
22 procent enligt atagandet gentemot EU. Denna ékade ambitionsniva pa 5 procent-
enheter innebir att storre dtgarder 1 form av till exempel hégre koldioxidskatt krdvs.
Resterande utslippsminskningar berdknas dstadkommas med flexibla mekanismer
(CDM), vilket innebir en kostnad for statskassan.

Figur 2 Utslappsminskningar i Sverige
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Kalla: Naturv8rdsverket och Konjunkturinstitutet.
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Som Figur 2 illustrerar férvintas Sverige enligt prognos (Konjunkturinstitutet, 2012)
uppni det nationella utslippsmalet till 2020. Koldioxidskatten utgdr det frimsta
styrmedlet f6r att uppna detta mal. Koldioxidskattens niva dr hogre dn priset pa
utsldppsritter, och beror delvis pa ambitionsnivan f6r utslippsminskningar i den icke-
handlande sektorn. Koldioxidskatten och priset pa utsldppsritter motsvarar marginal-
kostnaden f6r utsldppsreduktioner i respektive sektor, givet utslippsmalen i den icke-
handlande och handlande sektorn.

For att en uppdelning av det europeiska utslippsmalet pd mal £6r handlande och icke-
handlande sektorer ska vara optimal, bér ambitionsnivan i respektive sektor sittas sd
att marginalkostnaden for att reducera utslippen ir lika. Utan andra marknadsmiss-
lyckanden eller restriktioner dn utslippsexternaliteten, skulle malen sittas sé att kol-
dioxidskatten for att uppna malet i den icke-handlande sektorn var pa samma niva
som priset pa utslippsritter som uppnar malet i den handlande sektorn.

Skillnader mellan priset pé koldioxidutslipp i den handlande och icke-handlande sek-
torn kan vara motiverade av andra hinsyn, till exempel koldioxidlickage. Om priset pd
utsldpp leder till stérre kostnader i den handlande sektorn genom att produktion
flyttar fran EU till annat land, b6r denna kostnadsskillnad aterspeglas i en ligre
ambitionsniva och ldgre pris i den handlande sektorn.? Det 4r dock oklart om
tordelningen av utslippsminskningar pa handlande och icke-handlande sektorer ér
optimal (Bohringer m.fl., 2000).

3.3 Fornybarhet och marknadsmisslyckanden i
energiutbudet

Externaliteten som utsldppen av koldioxid utgdr, ir inte det enda marknadsmiss-
lyckandet som kan motivera atgirder inom klimat- och energipolitiken. Det finns ett
antal kinda marknadsmisslyckanden som har motiverat samhalleliga insatser.

En forutsittning for att koldioxidskatter ska vara tillrickligt f6r att uppna utslapps-
milen i Sverige dr att vi har vil fungerande marknader. Det kan dock finnas andra
marknadsmisslyckanden dn utslippen som gor att andra insatser dr motiverade. Precis
som koldioxidskatten syftar till att korrigera f6r externaliteten som utslippen utgdr,
kan andra styrmedel syfta till att 16sa andra misslyckanden som inverkar pa klimat-
politiken. For att 16sa fler problem kan det behévas flera styrmedel.

I grunden har det identifierats tva typer av viktigare marknadsmisslyckanden som kan
motivera offentliga insatser. FOr det forsta finns det skil att tro att det blir f6r lite
forskning och utveckling utan offentliga insatser. Fér det andra kan det vara sa att
aven om teknologin finns kan det krivas insatser for att den ska anammas. I och med
att insatser motiveras av olika typer av marknadsmisslyckanden inom forskning och
utveckling och teknologispridning, analyseras dessa separat i kommande avsnitt.

9 Europeiska kommissionen (2008) analyserar hur denna férdelning p& europeiska och nationella mal bor se ut.
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INNOVATIONSPROCESSEN

Teknisk utveckling brukar allt sedan Schumpeter (1942) grovt delas in i grundforsk-
ning, utveckling och spridning. Inledningsvis uppstar en ny produkt eller process ur
grundforskningen, till exempel kiselsolceller. Diarefter utvecklas produkten eller pro-
cessen si att den kan bli f6remal f6r handel pa marknaden, till exempel kiselsolceller i
solpaneler. Det idr viktigt att notera att en stor del av grundforskningen aldrig
kommersialiseras utan forblir pd utvecklingsstadiet. Slutligen sprids produkten eller
processen och blir allmint anvind av féretag och individer. Figur 3 beskriver
innovationsprocessen schematiskt.

Figur 3 Innovationsprocessen
Innovationsprocessens delar sker bade med FoU-investeringar och offentligt stod
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Grund- Tillimpad Utveckling, Marknads-
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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 i féretagen (Nordhaus, 2011). Tillimpad forskning kan
dven delvis finansieras av offentliga medel. Det kan dessutom finnas en stark koppling
mellan offentlig och privat forskning (till exempel inom medicin).

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 dr 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.

Olika typer av offentligt stod kan passa olika bra i innovationsprocessens olika faser. I
tidiga skeden 1 utvecklingsprocessen brukar direkt stéd i form av till exempel
forskningsmedel dominera. St6d 1 den senare delen av processen handlar ofta om
insatser for att gbra teknologin mer I6nsam, till exempel genom subventioner for att
hoéja priset till producent. Den forra typen av stod kommer vi att kalla st6d till FoU
och den senare for stéd till marknadsintroduktion. Aven om indelningen i viss man 4r
godtycklig, dr den anvindbar for att diskutera offentliga insatser i olika skeden.

Innovationsprocessen medfor att produktionskostnaderna f6r en ny teknologi sjunker
over tiden. Denna sa kallade inlidrmingskurva beror pa ett antal faktorer (Jaffe m.fl,
2005; Popp m.fl., 2010). Utdver inldrnings- och skaleffekter i produktionen, beror den
pa direkta forsknings- och utvecklingsinsatser. Det finns dessutom ibland 4ter-
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kopplingar frin produktionen till forskning och utveckling, nir forskningsinsatser till
exempel har initierats pa grund 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 stand lingsiktig teknisk utveckling. Behovet av dtgirder for att
stodja forskning och utveckling motiveras dirfor i den nationalekonomiska litteraturen
(Jatfe m.fl., 2005) av tva marknadsmisslyckanden: dels av bristen pa ett optimalt
globalt pris pd koldioxidutslipp och dels av forskningens kollektiva karaktir.

For det forsta, utsldpp av vixthusgaser ger upphov till en negativ extern effekt men i
stora delar av virlden motsvaras denna effekt inte av en kostnad i form av koldioxid-
skatt eller pris pa utslippsritter. Det innebir att incitamenten for investeringar 1 FoU
ir svagare dn 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 ir inte gynnsamt f6r teknologisk
utveckling.

For det andra, kostsam utveckling av ny teknik mdste generera tillrdckligt med intikter
for att vara l6nsam, vilket kan ta lang tid. Samtidigt finns risken att andra akt6rer kan
tillgodogora sig den nya teknologin till en lag kostnad. Detta ér alltsa en form av
marknadsmisslyckande. Ny kunskap spiller 6ver frin ett foretag till ett annat utan
ckonomisk kompensation. Denna risk kan ha en dterhédllande effekt pd den tekniska
utvecklingen.

Arrow (1962) uttrycker det som att forskning och utveckling har bade en privat och en
kollektiv dimension. Fdretag investerar i teknologisk utveckling for att det bidrar till
att 6ka deras vinster, men investeringarna dr mindre 4n vad som ér sambhilleligt opti-
malt pa grund av att andra féretag och konsumenter kommer att f4 del av vinsterna.
Den hir bristen pa méjlighet att fullstdndigt tillcodogdra sig vinsten fran egen teknisk
utveckling ir ett starkt argument f6r sambhilleliga subventioner till forskning och
utveckling. Storleksmissigt har den samhilleliga avkastningen fran forskning upp-
skattats till dubbelt sa stor som den privatekonomiska avkastningen (Mansfield, 1996).
Sambhillet kan stimulera fretagens forskning och utveckling, till exempel genom att
stirka skyddet t6r uppfinningar genom patent eller genom subventioner till teknisk
utveckling och demonstrationsprojekt (Weyant, 2011).

Ju lingre bort frin grundforskningen som forskningen befinner sig desto stérre moj-
ligheter har féretaget eller forskaren att ekonomiskt tillcodogdra sig vinsterna frin
forskningen. Mojligheten att tillgodogora sig vinster dr storst i kommersialiserings-
skedet.

Det ligger 1 forskningens natur att det dr en riskabel process — manga idéer kommer
att forkastas 1 olika stadier av utveckling. Dessutom dr forskning ofta mycket lingsiktig
— det kan drdja upp till flera decennier innan nya upptickter gar att avsitta pd en
marknad. Kapitalmarknadsimperfektioner kan pdverka féretags mojligheter att inve-
stera i langsiktiga och riskabla projekt vilket gor att marknaden dr mindre bendgen att
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bekosta grundforskning (Stern 2006; Weyant, 2011).1© Anledningen 4r att ju mer avlidg-
sen kommersialiseringen av ny teknik dr, desto svirare dr det att finansiera utveck-
lingen, dven om tekniken hatr potential att leda till stora utslippsminskningar pa ling
sikt. Didrfor ar statligt stod till grundforskning viktigt.

Att incitamenten till FoU inom f&retagen kan vara f6r sma ir sjilvklart inte ett
problem som enbart 61 klimatpolitiken. Problemet 4r allmint och samhillet har ett
antal styrmedel for att minska det. Dirfor sker exempelvis mycket forskning i offentlig
regi, och det finns en patentlagstiftning. Nordhaus (2011) argumenterar fér att med
ett korrekt globalt pris pa utslipp behdvs inte andra styrmedel dn dessa for att en
optimal mingd forskning ska komma till stind. Fér att motivera mer stod till
klimatforskning 4n till andra sektorer i ekonomin krivs att spridningseffekterna dr
storre 1 detta omrade.

FOU KOLLEKTIV VARA AVEN MELLAN NATIONER

Forskning och utveckling inom energi har i stor utstrickning en global spridning, da
marknaderna f6r férnybar elproduktion i stor utstrickning dr globala. Offentligt stéd
tor solenergi 1 Tyskland paverkar exempelvis férutsittningarna f6r kinesiska tillverkare
av solceller, och producenter av vindkraftverk frin USA och Danmark konkurrerar
med varandra. Globala aktérer som Westinghouse och Sanyo dr verksamma pé
marknaderna f6r vind och sol. Risken ir att f6r lite forskning initieras pa nationell niva
av 1 princip samma skil som gor att forskningen inom foretag dr for liten. Effekten
b6r dock vara mindre pa nationell niva dn mellan foretag.

I viss utstrickning samordnas energiforskningen i EU inom Strategic Energy Tech-
nology plan (SET), som innefattar initiativ for att ge stod till forskning och utveckling
inom férnybar energi. I Kommissionens fardplan f6r energi 2050 betonas betydelsen
av SET f6r forskningen.

MOTIV FOR OFFENTLIGT STOD TILL MARKNADSINTRODUKTION

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

Ett flertal studier visar att det finns betydande inldrningseffekter som 1 princip kan
motivera stéd. Inldrningseffekten varierar dock mellan olika typer av férnybar energi.
Vindkraft som i stor utstrdckning baseras pd kind teknologi (propellrar och genera-
torer) har relativt liten inldrningseffekt, medan solenergi har en stérre inldrningseffekt
(IEA, 2010Db).

Det dr dock viktigt att notera att dven om en storskalig satsning pé stod till FoU leder
till ldgre produktionskostnader f6r en ny teknologi, sa kan kostnaderna fortfarande

10 Detta ar ett exempel p& marknadsmisslyckande med assymetrisk information. Se Jaffe m.fl. (2005) fér en
évergripande diskussion om klimatatgarder och teknisk utveckling.
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vara sd hoga att den nya tekniken 4r beroende av koldioxidskatter eller utsldippshandel
for att kunna konkurrera med fossil produktionsteknologi. Interaktionen mellan
utslippsexternaliteten och spridningseffekter brukar betecknas som en dubbel externali-
tet. 1 avsaknad av en global skatt pa koldioxid kan andra sdrskilda dtgirder for att
frimja utveckling och spridning av ny teknik dirfér vara motiverade (Alfsen och
Eskeland, 2007).

Spridningen av ny teknik brukar ske gradvis. Det finns tvd 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 forst 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
virderar den nya tekniken olika. Om den nya tekniken férfinas 6ver tid eller om
kostnaden for att tillhandahélla den faller blir det allt mer attraktivt att byta till den nya
tekniken.

STYRMEDEL: FEED IN TARIFFER OCH GRONA CERTIFIKAT

De viktigaste styrmedlen for driftsittning i Europa dr olika typer av prisbaserat stod
tor férnybar elproduktion. Det finns tvé olika typer av sidant stod; feed in tariffer och
kuotsystem.1t Merparten av stater i Europa anvinder sig i huvudsak av feed in tariffer.
Elcertifikatsystemet i Sverige dr ett kvotsystem. Béigge typer av system bygger pa att ge
producenter av férnybar el ett hdgre producentpris £6r deras produktion, bekostat av
slutkonsumenten. Direkta subventioner finns ocksa, men ér beloppsmissigt mindre dn
det prisbaserade stédet.

Feed in tariffer har bestimda priser 61 olika typer av f6rnybar elproduktion. Kvanti-
tetsbaserade grona certifikat 4r system dér totala mangden férnybar elproduktion ér
bestimd, men dir priset £6r att fa till stind denna produktion bestims av handeln med
certifikat.

Tariff- och certifikatsystem fyller delvis komplementira syften (IEA, 2010a, kapi-

tel 12). Tariffsystem har férdelar f6r teknologi som ir relativt langt fran att vara kon-
kurrenskraftig, och certifikat kan fungera bittre f6r mer mogen teknologi.22 Att de kan
tylla delvis olika funktioner stdds av det faktum att vissa linder i EU har bade tarift-
och certifikatsystem.!* Som Stern (2000) papekar dr dock skillnaden mer 1 hur de
utformas, man kan utforma certifikatsystem med flera olika typer av certifikat f6r
teknologier som bedéms som mer eller mindre mogna. Priset i tariffsystem kan 1 viss
min utformas mer marknadsanpassat. Med feed in premium ir priset ett paslag pa
marknadspriset pa el som dr bestimt snarare dn hela producentpriset.

11 Se Fisher & Preonas (2010).
12 Fér en analys av nér pris- eller kvantitetsbaserade styrmedel &r att féredra se Weitzman (1974).

13 Belgien, Italien och Storbritannien har b8de tariffer och kvotsystem (Europeiska kommissionen, 2011b).
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AR SVERIGE DEN RELEVANTA MARKNADEN?

For att atgirder for driftstdd och marknadsintroduktion ska vara motiverade, krivs att
det finns skalf6rdelar och inldrningseffekter som motiverar insatsen. D4 det finns
mycket som talar fér att den relevanta marknaden f6r férnybar produktionsteknologi
inte dr nationell, bor skalférdelar och inldrningseffekter till storre del vara pd en mer
global marknad. Darfér dr det viktigt att koordinera stédsystem mellan linder.

For BEuropeiska kommissionen dr samordning en viktig aspekt som mdste beaktas dn
mer efter 2020.14 I diskussionen kring nytt f6rnybarhetsmal betonas férbittrad
koordinering av st6d till f6rnybar produktion. En annan férdel som Kommissionen
ser med ett mer gemensamt driftstéd till f6rnybar el 4r minskad osidkerhet f6r
producenter som 4r verksamma i flera linder i EU.

FORNYBARHET OCH DEN OFFENTLIGA SEKTORN

En férutsittning for att en koldioxidskatt effektivt ska kunna motverka utslipps-
externaliteten, dven utan andra marknadsmisslyckanden, 4r att marknaden styrs av
priset. Mdnga centrala beslut som paverkar férnybarheten fattas dock av staten snarare
in av marknadsaktorer.

Elmarknadens utformning paverkar hur effektivt férnybar energi som till exempel
vind och sol kan integreras. Elmarknader utformas av stater, och regleras av offentliga
institutioner. Bérsen Nordpool skapades exempelvis inte av marknadskrafterna.

En forutsittning for att férnybar energi ska kunna inkorporeras 1 visentligt stérre
skala dr att elndten anpassas (Kommissionen, 2012). S4 kallade smarta ndt skulle kunna
gora niten effektivare och till exempel méjliggéra utjimning av variation i utbudet.
Utveckling av sidana nit sker pa offentligt initiativ, pa grund av att elndten 4r naturliga
monopol. Prisutjimning mellan linder eller regioner férutsitter att transmissions-
kapacitet finns.

3.4 Energieffektivisering och marknadsmisslyckanden i
energiefterfraigan

Energieffektiviseringsdtgirder dr av central betydelse for att uppna globala utslipps-
minskningar. I till exempel IEA (2012b) utgér energieffektivisering det Gverldgset
storsta bidraget till utslippsreduktioner i deras scenario for att uppna tvdgradersmalet i
jimforelse med scenariot utan atgirder. Cirka 68 procent av reduktionen av utslipp till
2035 utgors av energieffektivisering. Det illustrerar hur viktigt det 4r att energi-
effektivisering sker pé ett effektivt sitt.

Ett hogre pris pd energi leder till en 6kning av energieffektiviserande atgirder i
ekonomin. Externaliteten som utslippen av koldioxid utgér och de marknads-
misslyckanden i utbudet som diskuterades i foregiende avsnitt, dr inte de enda
marknadsmisslyckanden som kan motivera atgirder inom klimat- och energipolitiken.
Ett antal andra kinda marknadsmisslyckanden har motiverat samhilleliga insatser
inom energiefterfrigan. Férekomsten av dessa marknadsmisslyckanden kan ocksa vara

14 Se Kommissionens Impact Assessment SWD(2012) 149 final.
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en forklaring till att energieffektivisering varit politiskt aktuellt langt innan
klimatfrdgan aktualiserades.

Insatser som stdd f6r teknologier som annars inte skulle spridas kan vara motiverade
dven inom energieffektivisering. Precis som f6r férnybara energiteknologier bér man
fundera 6ver marknadens storlek och andra faktorer som paverkar realisation av
skalférdelar eller inldrningseffekter.

Inom ramen f6r energieffektivisering har dock andra marknadsmisslyckanden beto-
nats dn f6r férnybara energikillor. Konsumenter kan exempelvis ha otillrdckliga
incitament att spara energi. Otillricklig kunskap om energiférbrukning eller begrinsad
rationalitet kan ocksd motivera offentliga insatser.

ENERGIEFFEKTIVISERING OCH ENERGIBESPARING

Energieffektivisering kan definieras pd olika sitt. For det fOrsta kan energieffektivi-
sering syfta till att 6ka den tekniska effektiviteten av varor eller tjdnster, genom att
minska energianvindningen per ”nytta”. Det kan till exempel handla om energidtgang
per ytenhet i boendet, per kylskapsvolym eller per kilometer resvig. Energieffektivi-
sering kan ocksa syfta till att minska den totala mingden anvind energi. Energi-
effektivisering i denna bemirkelse kommer vi hir att kalla energibesparing. En analys
av olika méjliga formuleringar av energibesparingsmalet finns i avsnitt 5.4.

Den grundliggande skillnaden mellan teknisk energieffektivitet och energibesparing
som mal dr att f6r den aggregerade energianvindningen spelar det minst lika stor roll
hur mycket tjdnster vi efterfragar som hur tekniskt effektiva tjansterna dr. Exempelvis
bor vi allt mer energieffektivt (Energimyndigheten, 2011a), med bittre isolering och
ventilation. Den totala energiatgdngen har inte minskat i samma omfattning, eftersom
vi 6ver tiden har efterfragat allt stérre boytor (SCB, 2012). Pi liknade sitt motsvaras
okningen av den tekniska effektiviteten i elektroniken inte av minskad anvindning av
hushallsel.

Teknisk energieffektivisering leder ofta till en mindre total 6kning av energieffektivitet
av dessa skil. En brinslesnal bil dr billigare att kéra per kilometer, vilket kan leda till
att man oftare viljer bilen som transportmedel dn annars. Denna motverkande effekt
brukar benimnas rekyleffekten.

TEKNISK UTVECKLING OCH SPRIDNING AV ENERGIEFFEKTIV TEKNOLOGI

Ett pris pé koldioxid medfér pa sikt att energieffektivare produkter kommer ut pa
marknaden. Ett antal studier har visat ett samband mellan energipriser och energi-
effektivitet. Priset pé el paverkade utvecklingen av energieffektivare luftkondi-
tioneringsapparater (Newell m.fl., 1999). D4 priset pa el steg 6kade energieffektivi-
teten, och da priset f6ll minskade energieffektiviteten. Oljeprishéjningarna pa 1970-
talet ledde till ett storre utbud av brinslesnala bilar (Pakes m.fl., 1993).

For att motivera offentligt stdd till forskning krivs att det finns otillrickliga incitament
for foretag att bedriva forskning. Betydande forskning i energieffektivitet i personbilar
finns hos framfér allt de stora biltillverkarna. Precis som f6r fornybara produktions-
teknologier kan det dock i princip finnas skil att stodja forskning och utveckling inom
energieffektivisering.
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Stod till driftsittning eller skapande av marknader kan ocksa vara motiverat for att
stimulera energieffektivisering. Ett exempel som Energieffektiviseringsutredningen
(SOU 2008:110) studerade dr energisparkonsulter. Det kan finnas skl att pd nagot sitt
stodja skapandet av en marknad f6r radgivning om energibesparing. Det har hdvdats
att detta dr en marknad som saknas, som kan behéva offentligt stod f6r att den ska
komma till stind.

SVAGA INCITAMENT

Utover de marknadsmisslyckanden som ér kopplade till utveckling och spridning av
ny teknologi, finns det andra skil till offentliga insatser nir det géller
energieffektivisering. Frimst bland dessa dr att den potentiella képaren av
energibesparande teknologi har £6r smd eller inga incitament att investera i ny
teknologi. Manga av de initiativ som diskuteras i Energieffektiviseringsutredningen tar
sikte pa denna typ av marknadsmisslyckande.

Det finns ett antal energimarknader dir den som viljer teknologi inte sammanfaller
med den som betalar f6r energianvindningen. Under vissa férutsittningar, i kombi-
nation med andra marknadsmisslyckanden, kan det leda till att incitamenten att spara
energi 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
betalar en andel av den totala kostnaden for varmvatten snarare 4n fOr den individuella
energianvindningen. Det innebir att den boende har sma incitament att spara pa
varmvatten. Individuell mitning och debitering skulle kunna ge betydande
energibesparingseffekter (SOU 2008:110, kapitel 12). P4 samma sitt dr incitamenten
sma att inte viadra for mycket eller att halla en ldgre inomhustemperatur.

Pa liknande sitt har elkonsumenter smd incitament att minska anvindningen vid de
tidpunkter dd produktionen ir dyrare, eftersom debiteringen inte dr baserad pa vilken
tidpunkt anvindningen skedde. Det leder till ett ineffektivt utnyttjande av resurser.

Ett annat exempel ér fastighetsdgarens val av investeringar i energibesparing i hyres-
fastigheter. Fastighetsdgaren beslutar om energibesparingar, men hyresgisten betalar
tor energikostnader enligt bruksvirdesprincipen. P4 en hyresmarknad med bristfillig
konkurrens leder detta till att incitamenten till energisparitgirder dr for laga. Fastig-
hetsdgarens incitament att spara energi ar sma da uppvarmningskostnader overviltras
pa de boende. Sddana svaga incitament (eng. §p/it incentives) utgdr en grund till varfor
offentliga insatser for energieffektivisering kan vara motiverade.’s Svaga incitament av
detta slag ir ett slags principal-agent problem. Hyresgisten som betalar f6r energin kan
inte sjilv vilja energibesparingsniva och fastighetsigaren har smad eller inga incitament
att vidta dtgirder.

Aven inom transportsektorn kan svaga incitament férekomma. Ungefir hilften av
nybilsférsiljningen utgdrs av tjdnstebilar, képta av féretag som sedan siljer dem inom
ndgra ar (Kégeson, 2011). Férekomsten av marknadsimperfektioner kan till exempel

15 ge till exempel Energieffektiviseringsutredningen (SOU 2008:25), sid 63.
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motivera en reglering av bilens drivmedelsférbrukning som komplement till
beskattning av sjilva drivmedlet.

HUR BOR STYRMEDEL VARA UTFORMADE?

Individuell mitning dr en atgird som skulle leda till att anvindaren betalade f6r sin
egen konsumtion. Man kan notera att det inte 4r sikert att individuell mitning 4r en
l6nsam édtgird for leverantdren av energi, da teknologin dr kostsam och kan leda till att
den totala energiefterfrigan minskar.

En hojd energiskatt ger inte nédvindigtvis fastighetsdgare stérre incitament att energi-
spara. Hogre priser leder till en energibesparing genom ldgre energianvindning, men
péverkar inte de delade incitamenten som gav upphov till ineffektiviteter. Fastighets-
dgarens incitament till att vidta energibesparande 6kar inte i den médn 6kande energi-
kostnader kan 6verviltras pé ligenhetsinnehavaren.te

Kostnadsdrivande atgirder som energiskatter kan leda till energibesparing. De
péaverkar dock inte direkt problemen med svaga incitament. Exempelvis uppnds
energieffektivisering 1 f6r hog utstrickning genom minskad efterfrigan pd boendeyta
snarare 4n hojd teknisk effektivitet, eftersom de som viljer teknisk effektivitet inte far
storre incitament av skatten att vilja energisnal teknologi. Det 4r inte uppenbart pd
vilket sitt energiskatter minskar nidgot marknadsmisslyckande i ekonomin. Skatterna
héjer dessutom priset pa alternativ till fossil energi, vilket kan leda till att effekten av
en koldioxidskatt motverkas.

Informationsinsatser har ocksa ett begridnsat virde i detta sammanhang, da dessa
marknadsmisslyckanden inte har med avsaknaden av information att géra. Att infor-
mera fastighetsigaren ir fel 16sning om svaga incitament 4r det som orsakat den laga
effektiviteten.

BEGRANSAD INFORMATION

Det finns informationsproblem som gor att energieffektiviteten kan vara ldgre 4n den
optimala. K&paren kan ha svirt att informera sig om energianvindningen da valet av
alternativ gors. Energieffektiviseringsutredningen papekar att energi dr en osynlig”
konsumtionsvara. Mdnga har ganska liten kunskap om hur mycket energi de faktiskt
konsumerar och hur det till exempel férhaller sig till genomsnittet. Fér konsumenten
ar det relativt svart att relatera den totala energianvindningen till enskilda apparaters
energiprestanda.

Informationsproblematiken har ocksa diskuterats inom byggnationen. Det har hivdats
att byggherrar har f6r smé incitament att bygga energisndlt, eftersom byggkostnaden
stiger. Motsvarande lingsiktiga energibesparingar dr svarare att beldgga. Byggnormer
kan vara ett sitt att uppnd hégre energieffektivitet i detta sammanhang,.

SNABB AVSKRIVNINGSTID PA ENERGIEFFEKTIVISERING

En fraga som har diskuterats i litteraturen dr varfor det dr sa vanligt med relativt korta
avskrivningstider f6r dtgirder fOr att Oka energieffektiviteten. Stern (2000) redogdr £6r

16 Gvervaltring forutsatter bristfallig konkurrens pd fastighetsmarknaden.
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flera mojliga forklaringar till varfor det kan vara motiverat. Kostnadskalkyler som
indikerar att energieffektiviseringar dr l6nsamma bortser ibland fran mer
svarkvantifierade administrativa kostnader f6r fastighetsdgaren. I dessa sammanhang
kan de effektivitetsvinster som pdtalats vara 6verskattade. En annan faktor som édr mer
relevant dr osidkerhet kring framtida priser. Ett grundliggande problem i klimatfragan
ar att det 4r mycket oklart hur hogt priset pd koldioxid maste vara pa lang sikt for att
uppni tvagradersmalet. Givet denna osdkerhet 4r det optimalt att investera mindre dn
man annars skulle gora.

Energieffektiviseringsatgirder medfor ofta hégre investeringskostnader men ligre
driftskostnader. I och med att effektiviseringsatgirder ofta dr mycket lingsiktiga och
inte helt synliga, r de svirare att kapitalisera in andra fastighetsitgirder. Agare av
bostadsritter eller villor bor inte med sidkerhet kvar under hela anvindningstiden av en
energibesparande investering. Om inte investeringen fullt ut paverkar fastighetens
virde kan detta leda till underinvestering i energibesparande atgirder. Vid kép av
bostadsritt kan energideklarationer fylla en informativ funktion pa motsvarande sitt
som drsredovisningar gor nir det giller féreningens ekonomiska stillning,

OFFENTLIGA UTGIFTER OCH ENERGIEFFEKTIVISERING

Offentliga insatser paverkar ocksd energiefterfridgan pa ett mer direkt sitt dn att korri-
gera f6r marknadsmisslyckanden. En konceptuell férutsittning for att en koldioxid-
skatt ricker fOr effektiv styrning av koldioxidutsldpp ér att relevanta beslut fattas av
marknadsaktSrer. Manga centrala beslut som paverkar energiefterfridgan och energi-
effektivitet fattas dock av staten snarare 4n marknader. Infrastrukturens utformning
och sambhillets planering inverkar pa energieffektiviteten.

Vigbyggen och stadsplanering dr faktorer som paverkar energieffektiviteten pa lang
sikt {EA, 2010a). Dessutom dr minga av dessa investeringar mycket langsiktiga.
Stadsplaneringen inverkar pd energianvindningen genom att paverka behovet av att
resa och méjligheterna att utforma kollektivtrafik (UNEP, 2011). Relativt utspridda
stider som Atlanta och Houston har mycket stérre energidtgang per capita dn mer
titbefolkade som exempelvis Hong Kong.

En illustration av problemen med samspelet mellan infrastruktursatsningar och
klimatpolitiken finns i Riksrevisionens rapport om hur Trafikverket tar hinsyn till
klimatfrdgan i infrastruktursatsningar (Riksrevisionen, 2012). ”Loénsamheten {6t
manga nya investeringar bygger pa trafikvolymer som sannolikt dr svara att férena
med klimatmalen. Regeringen har inte problematiserat forhallandet mellan 16nsambhet,
trafik6kningar och koldioxidutsldpp. For att kunna fatta vilgrundade infrastruktur-
beslut dr det viktigt att riksdagen far ritt information om vilka effekter infrastruktur-
satsningarna far pa koldioxidutsldppen. Att planera for fortsatta trafikdkningar pa vig
och samtidigt nd klimatmadlen innebdr att krav stélls pd forskningsgenombrott och
stora tekniksprang.”

3.5 Styrmedels inverkan pa mal

Det ir inte helt klart vad som utgor mdlkonflikter och synergier mellan mal 1 klimat- och
energipolitiken. Sprakbruket varierar mellan rapporter, och skiljer sig fran hur be-


http://www.riksrevisionen.se/sv/OM-RIKSREVISIONEN/Pressrum1/Nyheter1/2012/Satsningar-pa-infrastruktur-kan-motverka-klimatmalen/
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greppen anvinds pd andra omraden. I det hir avsnittet ska interaktion mellan
styrmedel analyseras mer principiellt.

Malkonflikter kan uppstd i relation till styrmedel. Ett styrmedel kan sigas ge upphov
till en malkonflikt om det 6kar uppfyllelsen av ett mal, men minskar uppfyllelsen av ett
annat. Styrmedlet ger en malsamverkan om styrmedlet inverkar positivt pa bada
mailen.

I Figur 4 nedan illustreras hur tre renodlade styrmedel inverkar pd maluppfyllelse av
térnybarhets- och energieffektiviseringsmalet. Anvindande av styrmedel a, b och ¢
paverkar dessa mdl i olika riktningar, illustrerade med pilar.

Figur 4 Samverkande och motverkande styrmedel
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Styrmedel a 6kar graden av energieffektivisering, men paverkar inte férnybarhets-
malet. Styrmedel b 6kar bide graden av energieffektivisering och férnybarhet. I detta
fall kan styrmedlet sidgas ha en samverkande effekt pd malen. Styrmedel ¢ 6kar graden
av fornybarhet men minskar graden av energieffektivisering, och kan sdgas ha en
motverkande effekt pa graden av energieffektivisering.

Pa motsvarande sitt kan styrmedel ha sam- eller motverkande inverkan pa grund-
pelarna i energipolitiken; ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft och forsorjningstrygg-
het. Samverkande effekter kan finnas; 6kad konkurrenskraft kan 6ka f6rsérjnings-
tryggheten. Det ir dock inte klart att styrmedel alltid samverkar. Atgirder som Skar
konkurrenskraften 6kar kanske inte alltid den ekologiska hallbarheten.

BEGREPPEN SYNERGI OCH MALKONFLIKT

I uppdragstexten i Konjunkturinstitutets regeringsuppdrag talas det om att identifiera
bade malkonflikter och synergier i klimat- och energipolitiken. Begreppen mulkonflikt
och synergi har anvints pa ett varierande och ibland otydligt sitt i litteraturen.

Milkonflikt 4r inte ett vedertaget begrepp inom nationalekonomin. Malkonflikter har
diskuterats i termer av mal som inte sammanfaller, vilket dr begreppsmassigt
annorlunda 4n att styrmedel kan ha en sam- och motverkande effekt pd mal. Snarare
in att diskutera malkonflikter kommer vi att tala om znzeraktion mellan de tre klimat-
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och energipolitiska malen, och styrmedlens samverkande eller motverkande inverkan pa
mdlen.

Synergier dr ett vedertaget begrepp inom férvirvsteorin.’” Man skulle i detta samman-
hang kunna tala om synergier och konflikter mellan styrmedel. I Energimyndighetens
(2007b) rapport “Konflikter och synergier mellan mal i energi- och miljépolitiken”
uppstar en synergi eller en samordningsvinst mellan tva medel om de bada verkar f6r
samma mal. I och med att interaktionen 4r mellan styrmedel 4r det mer riktigt att tala
om styrmedelskonflikter snarare dn malkonflikter, och styrmedelssynergier snarare dn
malsynergier.

Synergier brukar dock ha en starkare inneb6rd dn samverkan. Enligt Svenska Aka-
demiens ordbok dr en synergi en “samverkan mellan olika faktorer, ... varvid den
samlade verkan 4r stérre 4n den hos de ingdende delarna var f6r sig”. For att en
synergi ska finnas mellan olika medel, ricker det alltsd inte att de verkar 4t samma hall,
utan de ska paverka maluppfyllelsen mer 4n summan av vart och ett av medlen for sig.
Synergi mellan styrmedel édr dérfor ett starkare begrepp dn samverkan. Styrmedel a och
b i Figur 5 nedan samverkar i det att de bada verkar i riktning mot maluppfyllelse, med
samverkande effekt givet av c. For att en synergi ska finnas ska dock effekten av att
anvinda styrmedel a och b samtidigt vara storre 4n summan av de enskilda effekterna,
llustrerat nedan.

Figur 5 Samverkan och synergi mellan styrmedel
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3.6 Dubbla externaliteter och synergier mellan styrmedel

ANDRA INSATSER SANKER KOSTNADEN FOR ATT UPPNA UTSLAPPSMINSKNING

En utsldppsminskning kan uppnds genom ett styrmedel som koldioxidskatt eller
handel med utsldppsritter.ts Det pris pa utslipp som krivs f6r att uppnd malet kan
dock bli hégre in nédvindigt. Styrmedel som dtgardar andra marknadsmisslyckanden

17 Se till exempel Farrell & Shapiro (1990).

18 Koldioxidlackage kan har utgéra en begransning. Ett ensidigt hégt pris for utslapp inom EU kan exempelvis
leda till att produktionen och dérmed utslappen flyttar utanfor EU.


http://213.115.22.116/System/DownloadResource.ashx?p=Energimyndigheten&rl=default:/Resources/Permanent/Static/49f563deac554c4eaf89781c777b2fe5/ER2007_18W.pdf
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kan minska kostnaderna att uppna utslippsmalet. Atgirder som leder till energi-
effektivisering i miljonprogrammen kan vara motiverat av de marknadsmisslyckanden
som diskuterades i avsnitt 3.4. Den minskade efterfragan leder dock inte till mindre
utslipp i EU, eftersom fjirrvirmen ingir i handeln med utslippsritter. Atgirden
bidrar dock till att sinka priset pa utslippsritter nir efterfragan minskar. Stéd till FoU
syftar till att sinka kostnaderna for teknologier som inte redan 4r pa marknaden, och
dirmed kostnaden att uppna ett framtida utslippsmal.

Det finns enligt ett flertal bedémare ocksa ett antal energieffektiviseringsatgirder som
ar direkt l6nsamma. Att de inte genomfors kan bero pa de marknadsmisslyckanden
som diskuteras ovan. En héjd koldioxidskatt skulle férmodligen 6ka incitamenten att
vidta sidana atgirder. Ett hdgre energipris kan till exempel leda till att konsumenter
har stérre incitament att informera sig om energibesparande teknologier. Dessvirre
skulle samtidigt l6nsamma dtgirder inte genomféras eftersom koldioxidskatten inte 4r
riktad mot de marknadsmisslyckanden som ger upphov till bristande
energieffektivisering.

DUBBLA EXTERNALITETER

De flesta av de marknadsmisslyckanden som presenterades i féregdende avsnitt gor
insatser for att minska utslippen av vixthusgaser dyrare dn de annars skulle ha varit.
Denna interaktion brukar benimnas som en térekomst av dubbla externaliteter. 1 och
med detta samverkar styrmedel fOr respektive externalitet f6r att uppna utslippsmal.
Andra styrmedel som exempelvis stéd till FoU kan goéra att kostnaden £6r en
utslippsminskning blir ldgre, och i andra riktningen kan ett hégre pris pa utslipp ge
storre incitament till forskning och utveckling. Effekten av tva samverkande styrmedel
for att 16sa dubbla marknadsmisslyckanden kan kallas f6r synergi, om férekomsten av
tva styrmedel ger en ldgre kostnad dn summan av vart och ett for sig.

Att férekomsten av dubbla externaliteter kan ge upphov till samverkande effekt eller
synergier mellan styrmedel innebir inte att styrmedel som syftar till att motverka olika
marknadsmisslyckanden alltid samverkar. Det empiriska stédet f6r samverkan mellan

styrmedel f6r utslippsminskningar och férnybar energi ér relativt svagt (Fisher och
Preonas, 2010).
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4 Vad syftar de klimat- och energipolitiska
malen till?

I féregaende avsnitt presenterades ett antal marknadsmisslyckanden och styrmedel f6r
att motverka dem. I detta avsnitt ska mal, och vilken funktion de fyller i relation till
styrmedel diskuteras. Analysen blir i viss man spekulativ, eftersom det finns ganska lite
analys om vad energieffektiviserings- och férnybarhetsmalet syftar till mer konkret,
och pa vilket sitt malformuleringar f6r dessa inverkar pd styrmedel. Otydligheten ér
inte milens utformning, de sitter en tydligt definierad grins for tvd storheter,
fornybarhet och energieffektivitet. Det dr snarare pa vilket sitt malen uppnar andra
syften dn att minska utsldppen av vixthusgaser som dr oklart.

Den svenska energipolitiken — och didrmed dven basen f6r klimatpolitiken — ska bygga
péd samma tre grundpelare som energisamarbetet i EU. Politiken syftar till att f6rena: 19

e  Ekologisk hillbarhet
o Konkurrenskraft
e Forsorjningstrygghet

Den huvudsakliga slutsatsen i detta avsnitt dr att det dr oklart hur férnybarhets- och
energieffektiviseringsmélen inverkar pd dessa grundpelare. For att uppna mélen pé ett
effektivt sitt bor insatser motiveras utifrdn specifika marknadsmisslyckanden. Att
motivera insatser utifrdn direkt maluppfyllelse av energieffektiviserings- och
tornybarhetsmailet, utan koppling till marknadsmisslyckanden, kan leda till
maluppfyllelse med en oklar samhillsnytta.

Fornybarhets- och energieffektiviseringsmalen utgor restriktioner f6r hur utslapps-
malet kan nds. Sadana begrinsningar kan vara motiverade i den man energibesparing
och 6kad férnybarhet ocksa verkar £6r andra syften dn att uppna utslippsmalet. Att
uppna andra aspekter av ekologisk hallbarhet dn att minska de fossila utslippen, eller
att uppna 6kad konkurrenskraft eller f6rsérjningstrygehet, kan utgéra sddana syften.
For att forsta hur de klimat- och energipolitiska malen inverkar for att nd andra syften,
finns det dock tva grundldggande fragor som bor besvaras.

1. Péverkar férnybarhetsgraden eller energieffektiviteten detta syfte pd nagot
bestamt sitt?

2. I vilken grad uppnis syftet med en hég grad av férnybarhet eller med en hog
grad av energieffektivisering?

Den avgorande fragan dr hur politiken utformas for att uppfylla malen till ligsta sam-
hillsekonomiska kostnad. Detta sker genom att dtgirder utformas fér att motverka
marknadsmisslyckanden i utbudet eller efterfragan av energi. Om atgirder f6r energi-
effektivitet och férnybarhet riktas mot andra misslyckanden édn utsldppsexternaliteten
kan synergieffekter potentiellt uppnas.

I och med att kopplingen mellan mal och marknadsmisslyckanden inte dr enkel, kan
insatser inte motiveras enbart utifrin att de leder till maluppfyllelse. Den viktigaste an-

19 prop. (2008/09:163, sid 10).
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ledningen till att h6g maluppfyllnad inte garanterar samhillsekonomisk effektivitet ér
att de marknadsmisslyckanden som motiverar styrmedel utéver koldioxidskatter inte
ar direkt kvantitetsrelaterade. Mycket av den forskning som sker i offentlig regi dr
langsiktig och osiker (Nordhaus, 2011). Kvantitetsbaserade mil pa medellang sikt
riskerar att premiera relativt siker teknologi 6ver potentiellt mindre kostsam teknologi
pa ling sikt.

4.1 Mal och grundpelare

Om de klimat- och energipolitiska malen® f6r f6rnybarhet och energieffektivisering
ska motiveras utifrin andra syften 4n att minska utsldppen dr en naturlig utgangspunkt
grundpelarna ekologisk hallbarhet, konkurrenskraft och f6rsérjningstrygehet. Inom
dessa kan det finnas andra marknadsmisslyckanden i form av externaliteter och
kollektiva varor, dn de som diskuteras i féregiaende kapitel, som kan motivera
atgirder.2t Energipolitiska atgirder kan dven motiveras utifran férdelningseffekter
(S6derholm, 2012).

Ekologisk hallbarhet omfattar inte bara minskad klimatpaverkan, utan hela miljémals-
systemet. Det finns andra externaliteter 4n klimatpaverkan som innefattas i detta
begrepp, exempelvis forsurning. Okad férnybarhet kan till exempel inverka negativt
péd miljémalet levande skogar. Energieffektivisering kan ocksé leda till en minskad
férbrinning av fossila sivil som férnybara brinslen, vilket kan bidra till att uppfylla
miljémalet frisk luft. Det dr dock svart att mita och utvirdera vilken effekt de klimat-
och energipolitiska milen har pa hela miljémalssystemet.

Sambandet mellan de klimat- och energipolitiska mélen och konkurrenskraft dr heller
inte enkelt. Atgirder fér att uppna malen paverkar inte alltid konkurrenskraften i
samma riktning. Exempelvis skulle det ga att studera hur styrmedel paverkar
konkurrenskraften hos svenska producenter av energiteknologi. Stod till driftsdttning
kan 6ka den inhemska férnybara produktionsteknologins konkurrenskraft. Men 6kad
férnybarhet eller energieffektivisering som leder till hégre energipriser kan samtidigt
paverka den energiintensiva industrins konkurrenskraft negativt. I en vidare mening
kan hela niringslivets konkurrenskraft paverkas av till exempel pris6kningar orsakade
av hoga konsumentpriser pd el. En analys av hur konkurrenskraften paverkas av de
klimat- och energipolitiska malen ligger utanfor ramen f6r denna analys.

I avsnitt 4.3 analyseras sambandet mellan de klimat- och energipolitiska mélen och
torsorjningstrygehet lite ndrmare. Slutsatsen ar att det inte 4r sjdlvklart hur kvantitativa
mil dr nédvindiga for att uppna hogre forsorjningstrygghet. Ett utslippsmal uppnas 1
stor utstrickning genom energieffektivisering eller 6kad férnybarhet. Det innebir att
dven med enbart ett utslippsmal kan férsérjningstryggheten 6ka. Det dr svart att se pa
vilket sdtt kvantitativa mal for energieffektivisering och férnybarhet bidrar till att 6ka
forsorjningstryggheten jamfért med enbart ett kvantitativt mal £6r utsldpp. Avsnittet

20 vi kommer &ven fortsattningsvis att 18ta de klimat- och energipolitiska m8len bendmna de huvudsakliga
malen till 2020, och I18ta grundpelarna utgora de syften som dessa mal ska uppfylla.

21 Gillingham med flera (2009) klassar till exempel forsérjningstrygghet som ett marknadsmisslyckande pa
energimarknader.
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illustrerar att sambandet édr svagt mellan graden av férnybarhet och energieffektivi-
sering 4 ena sidan och férsérjningstrygghet 4 andra sidan.

4.2 Interaktioner mellan mal

Syftet med denna rapport ir att analysera interaktionen mellan de tre huvudsakliga
klimat- och energipolitiska mélen till 2020:

1. Utslappsmail
2. Fornybarhetsmal
3. Energieffektiviseringsmal

Utslappsmalet har som syfte att minska utslippen av vixthusgaser. De andra tva
malen har ocksa andra uttalade syften, framfér allt ekologisk hallbarhet, konkurrens-
kraft och f6rs6rjningstrygghet.22 En viktig fragestillning dr hur interaktionen ska
analyseras nir férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen delvis syftar till att uppna
nédgot annat 4n utslippsreduktioner.

I detta avsnitt ska vi argumentera f6r att ett utslippsmal kan uppnds med olika grad av
tornybarhet och energieffektivisering. Om utslippsmalet uppnis med en hégre grad
av fornybarhet, dr samtidigt graden av energieffektivisering ligre. I den man
férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen sitter begrinsningar, Skar de kostnader-
na for att uppna utslippsmalet.

Valet mellan hogre férnybarhet eller hdgre energieffektivisering dr en avvigning
mellan intikter man kan uppnd genom 6kad férnybarhet och energieffektivisering och
kostnaden att uppnd dem. Dessa 6kade kostnader maste motiveras med de andra
syften som dessa mal har 4n att uppnd utslippsmalet.

FORNYBARHETS- OCH ENERGIEFFEKTIVISERINGSMAL OKAR KOSTNADEN ATT
UPPNA UTSLAPPSMALET

For att forsta interaktionen mellan mélen, dr det viktigt att ha klart f6r sig vad mélen
innebdr. Energieffektiviseringsmaélet saisom det definierats i Sverige eller i EU ér
egentligen ett energibesparingsmal.? Det sitter en grans for hur mycket energian-
vindning som dr tillaten i slutaret jimfort med startaret. Energianvindningen kan
minskas genom atgirder som héjer energieffektiviteten, till exempel genom tilldggs-
isolering pd hus eller brinslesnalare bilar. Men energianvindningen kan ocksé be-
grinsas genom minskad efterfragan pa energikrivande tjanster, till exempel genom att
minska den uppvirmda boytan eller genom minskat bilakande.

Det svenska energieffektiviseringsmdlet dr uttryckt som mal om minskad energi-
intensitet om 20 procent mellan 2008 och 2020 i férhéllande till BNP. Det innebir att
den totala energianvindningen i férhdllande till BNP ska minska med 20 procent.
Mialet ir ett energibesparingsmal, men i férhillande till prognosticerad BNP. Malet

22 Se Europaparlamentets och rédets direktiv 2009/28/EG om framjande av energi fran fornybara energikéllor,
sid 1, och Forslag om energieffektivitet sid 1, KOM(2011) 370 slutlig.

23 Det &r i Sverige definierat som ett energibesparingsmal i forhallande till BNP. Se vidare avsnitt 5.4.
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behéver inte leda till att energianvindningen minskar i absoluta termer, utan enbart att
mingden energi pet producerad enhet minskar.

For att diskutera den grundligeande interaktionen mellan malen, botjar vi i ett
forenklat sammanhang, f6r att sedan i nista kapitel studera hur analysen paverkas av
de faktorer som utelimnats. Dirfér borjar vi med att studera interaktionen mellan de
tre mélen utan uppdelning i handlande och icke-handlande sektor, i linje med hur de
Overgripande malen dr specificerade pa europeisk nivd. Dessutom gor vi 1 det hir
avsnittet ett férenklat antagande att det inte finns ndgon kirnkraftsproduktion, export
av el eller icke energirelaterade utslipp, (alternativt kan man tinka sig att de finns, men
ir exogent givna). BNP-utvecklingen antas i detta avsnitt ocksé vara given, och vi
bortser frin omvandlingen frin fossil energianvindning till utslipp av vixthusgaser. I
kapitel 5 ska vi visa att analysen utan dessa forenklande antaganden ir relativt likartad
men lite mer komplex. Analysen i detta avsnitt 4r mer principiell och grafisk till sin
natur, men formaliseras i Appendix 1.

Forutom kirnkraft, 4r all energi antingen férnybar eller fossil. Det innebir att
utslippsreduktioner frin energianvindning antingen bestar i att man minskar
energianvindningen, byter frin fossilt till férnybart, eller en kombination av dessa.
Utslippsmalet uppnas definitionsmissigt genom energibesparing och/eller 6kad
férnybarhet. Dirmed finns det en stark koppling mellan de tre klimat- och energi-
politiska malen.

Den streckade vertikala linjen 1 Figur 6 illustrerar utslippsmalet. Alla kombinationer i
det skuggade omradet till vinster om denna uppnir hégre utslippsmal. Utan dtgirder
ir anvindningen av fossil energi i figuren £6r hog i jimforelse med utslippsmalet. Att
torindra utfallet innebdr 1 regel att kostsamma dtgirder maste vidtas. Kostnaden f6r
att uppna ndgon kombination av fossil och férnybar energianvindning ska ses som
den totala nettokostnaden f6r samhillet att med optimala styrmedel uppna en
férindrad energianvindning. Allt storre férindringar innebir kade kostnader, vilket
illustreras av ovalerna i figuren. Med en limplig kombination av styrmedel kan f6rind-
ringar i fossil och férnybar energianvindning uppnas till ligsta méjliga samhillseko-
nomiska kostnad vilket illustreras av punkt a i figuren.
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Figur 6 Utslappsmal
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Energieffektivitet dr ett matt pa energianvindningen. I Figur 7 illustreras de kombi-

nationer av fossil och férnybar energi som uppnir samma energieffektivitet som i

startaret, samt med en energieffektivisering pa 20 procent.2 Den skuggade triangeln

beskriver de kombinationer av fossil och férnybar energianvindning som uppnar

mailet pd 20 procents energieffektivisering.

Figur 7 Energieffektivisering

1849ua JeqAu.o4

Ingen energieffektivisering

Fossil energi

Fornybarhetsmalet begrinsar ocksa vilka kombinationer av fossil och férnybar energi
som dr tillatna i slutaret. I Figur 8 anvinds dubbelt sa mycket fossil energi som

24 M3| for energieffektivisering kan utformas pa lite olika vis. For att illustrera principerna pd enklast mojliga vis
utgdr vi har fr&n Kommissionens satt att definiera energieffektivisering i Energieffektiviseringsdirektivet
(2012/27/EU). En analys utifrén den svenska formuleringen &r likartad. Referenspunkten for energi-
effektivisering ar dock den energiforbrukning som skulle r&da i slutdret om energiférbrukningen steg
proportionellt mot BNP.
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tornybar utan dtgirder f6r att minska utsldppen, vilket innebdr att andelen férnybart dr
33 procent. Ett fornybarhetsmal specificerat som en férnybarhetsgrad pa 50 procent
innebir att minst lika mycket férnybar energi som fossil energi ska anvindas i slutdret.
Alla kombinationer i den skuggade triangeln uppfyller detta férnybarhetsmal.

Figur 8 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. Som illustreras i Figur 9
utgors varje sitt att uppnd utslippsmalet av en specifik kombination av energi-
effektivisering och férnybarhet. Uppfyllnad av utslippsmailet med en hégre grad
av férnybarhet innebér med nédvindighet att graden av energieffektivisering
blir ligre, och tvirt om. Det optimala valet av energianvindning for att uppnd
utsldppsmalet dr den avvigning mellan férnybarhet och energieffektivisering som
maximerar nyttan av andra virden som ekologisk hillbarhet, f6rs6rjningstrygghet och
konkurrenskraft med hinsyn tagen till de totala kostnaderna f6r att uppnéd denna
energianvindning. Om bade férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen sitts hogre
overskrids utslippsmalet.



39

Figur 9 Mdluppfyllelse innebér alltid avvdgning mellan energieffektivisering och
fornybarhet
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Kvantitativa mal £6r férnybarhet och energieffektivitet begrinsar vilka kombinationer
av dessa som dr tillitna. I Figur 10 ér det skuggade omradet kombinationer av fossil
och férnybar energianvindning som samtidigt uppfyller samtliga tre mal.

Figur 10 Férnybarhets- och energieffektiviseringsmdlen begrinsar
valmojligheten
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Bindande férnybarhets- och energieffektiviseringsmal ger generellt upphov till
kostnader utéver de som krivs f6r att uppna utslippsmalet. Om punkt a i Figur 10
ovan var den kombination som medforde ligst kostnader f6r att uppna enbart
utslippsmalet, innebir energieffektiviseringsmilet en begrinsad handlingsfrihet som
medfSr hogre kostnader.? Fornybarhetsmalet begrinsar inte valet av punkt a. Vid
punkt b uppfylls bade utslipps- och energieffektiviseringsmalen till en hégre kostnad

25 Att bindande restriktioner generellt sett ger upphov till kostnader féljer fran allman optimeringslara.
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an vid punkt a. Denna hogre kostnad kan enbart motiveras utifrin andra syften
energieffektiviseringsmalet har dn att uppfylla utslippsmalet, som exempelvis
konkurrenskraft eller f6rsérjningstrygghet.

I Figur 11 har vi den motsatta situationen, med hogt stillda férnybarhets- och energi-
effektiviseringsmdl i férhallande till utslippsmalet. I det skuggade omrédet dr bade
fornybarhets- och energieffektiviseringsmalet uppfyllda. Att dessa mal uppfylls
innebdr ocksi att utslippsmailet dr uppfyllt. I denna situation 4r utslippsmalet aldrig
bindande. Till skillnad fran den féregiende situationen paverkar utslippsmalet aldrig
vilka kombinationer av dtgirder som uppfyller malen. For att uppné energieffektivi-
serings- och férnybarhetsmal maste utslippsmalet 6verskridas. Att uppnd detta hgre,
implicit definierade, utslippsmal sker dock generellt sett till en hégre kostnad 4n om
enbart detta hogre utslippsmal fanns, i och med att de andra mélen sitter begrins-
ningar fér hur utslippsmalet kan uppnas (punkt b snarare dn c). Dessa kostnader
maste motiveras utifrin de andra syften som energieffektiviserings- och férnybarhets-
mailen har 4n att uppna utslippsmalet.

Figur 11 Utsldppsmadlet maste d6verskridas for att uppna de andra mélen
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UTSLAPPSMALET I EUROPA OVERSKRIDS OM DE ANDRA MALEN UPPFYLLS

Det skulle kunna hivdas att de tre malen varit satta for att exakt bestimma
utslippsmail och i vilken grad det ska astadkommas genom 6kad férnybarhet och
genom energieffektivisering. Nir malen sattes skulle de tre mélen enligt prognos
sammanfalla i slutaret och tillsammans exakt ange hur energianvindningen skulle se ut
1 slutdret. Givet hur prognoser utvecklas, kan detta 6ver tiden ge upphov till en
situation dir malen inte sammanfaller. Att ndgot mal med nédvindighet verskrids
skulle 1 sa fall bero pa att prognoser dr ungefirliga.

Om syftet med malen var att specificera utfallet exakt ricker det dock med att
specificera tvd mal: ett utslippsmal och ett férnybarhetsmal som dock inte fér
overskridas. EU beslutade 2008 att de gemensamma malen till 2020 var att minska
utslippen med 20 procent, med 20 procent energieffektivisering och 20 procent
tornybar energianvindning. Det dr dock knappast sannolikt att det optimala sittet att
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minska utslippen med 20 % till 2020 var med exakt samma procentuella mal f6r
energieffektivisering och férnybarhet.

Pa europeisk nivd kommer utslippsmalet Gverskridas om de andra malen uppfylls
enligt gillande prognoser f6r maluppfyllnad. De gemensamma 20/20/20 maélen kan
inte uppfyllas exakt enligt Europeiska kommissionen (2011):

”Om EU lever upp till den aktuella politiken, dven dtagandet att na 20 % férnybara
energikillor och 20 % energieffektivisering 2020, skulle EU kunna &vertriffa det nu-
varande tjugoprocentsmalet f6r utslippsminskningar och na 25 % minskning 2020.”

I Figur 12 illustreras sambanden. Enligt prognos kommer EU med de atgirder som
vidtagits att uppfylla utslipps- och férnybarhetsmalen, men inte energieffektiviserings-
malet (Europeiska kommissionen, 2011). Det motsvarar punkt a i illustrationen.
Genom att gora energieffektiviseringsmalet bindande skulle man enligt kommissionen
kunna uppfylla alla tre malen vid punkt b, med en utslippsminskning pa 25 procent.

Figur 12 Utslappsmalet i Europa 6verskrids om de andra malen uppnas
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Kommissionens resonemang kring malinteraktionen illustrerar att det inte var givet
vid férhandlingarna 2008 att utslippsmalet maste Gverskridas fOr att uppna de andra
milen. Da 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.
Den streckade linjen illustrerar ett utslippsmal vid 30 procent. I och med att de tre
milen sammanfaller vid 25 procent, kan de andra malen uppnas utan att Gverskrida
utslippsmalet.

Om syftet dr att uppna ett hdgre utslippsmal, dr det dock ineffektivt att gora det
genom att uppna energieffektiviseringsmalet. Genom att revidera utslippsmalet kan
man uppnd samma utslippsminskning vid punkten c till ligre kostnad. Fér att det ska
vara optimalt att vidta enbart ytterligare energieffektiviserande dtgirder maste dessa
atgirder ha ldgre kostnader dn att 6ka férnybarheten.
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UTSLAPPSMALET OVERSKRIDS AVEN 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 édr enligt prognos pa god
vig att uppfyllas dven 1 Sverige.2s Energieffektiviseringsmalet verkar dven hir vara det
mal som 4r svarast att uppfylla (se avsnitt 2.4). Att utslippsmalet Sverskrids innebdr
att kostnaderna 6kar f6r att uppna de faststillda malen till 2020. Férhoppningsvis
kommer teknisk utveckling sinka kostnaderna f6r att minska utslippen. Men eftersom
vi inte kdnner till den optimala banan f6r utslippsminskningar fram till 2050 kan vi
inte med sikerhet veta om kostnaderna for att minska utslippen Okar eller minskar
6ver tiden. Om syftet med att uppna ett hogt stillt energieffektiviseringsmal dr att fa
till stind storre utslippsminskningar till 2020, 4r det mer kostnadseffektivt att revidera
utslippsmalet.

4.3 Svagt samband mellan klimat- och energipolitiska mal
och forsorjningstrygghet

I detta avsnitt ska vi studera sambandet mellan f6rsérjningstrygghet och de klimat-
och energipolitiska malen. Den huvudsakliga slutsatsen idr att dven om f6rsérjnings-
trygehet dr ett viktigt energipolitiskt mal, 4r det svirt att se hur kvantitativa mal £6r
férnybarhet och energieffektivisering kan utformas eller motiveras utifrdn detta syfte.
Aven om forsérjningstrygghet kan vara en grund i avvigningen av vilka styrmedel som
ir motiverade, dr det inte klart att férnybarhet och energieffektivisering inverkar pa
torsorjningstrygehet pa ett entydigt sitt; att alla dtgirder for 6kad térnybarhet eller
energieffektivisering leder till 6kad forsdrjningstrygghet. Dessutom ér det oklart vilken
avvigning mellan férnybarhet och energieffektivisering som bist uppnar forsorjnings-
trygghet.

Forsorjningstrygehet dr ett relativt komplicerat begrepp. Det innefattar politiska
bedémningar och &verviganden, som dessutom varierar 6ver tiden. Ddrfor dr det
bittre att gbra en bedémning av styrmedel utifrin hur f6rsérjningstrygehet paverkas i
olika scenarier 4n att inféra mal pa andra storheter som energieffektivitet och férny-
barhet. I och med att sambandet mellan de klimat- och energipolitiska méalen och
forsorjningstrygghet ér si svagt dr det hogst osakert om maluppfyllelse av dessa ar ett
kostnadseffektivt sitt att sikra en trygg energiférsorining,.

I en sammantagen energipolitik bor f6rsérjningstrygghet uppnas, men det dr inte
sdkert att det bist gbrs med samma styrmedel som ska minska utsldppen av vixthus-
gaser eller atgirda marknadsmisslyckanden forknippade med energieffektivitet eller
fornybar energi. Man kan fundera om det inte finns sitt att sdkerstilla f6rsérjnings-
trygghet pa annat sitt 4n genom till exempel 6kad f6rnybarhet 1EA, 2011a). En
torutsittning fOr att motivera dessa kvantitativa mal utifrdn forsérjningstrygehet dr att
uppfyllnad av malen péaverkar tryggheten pd nigot bestdimt sitt. I detta avsnitt ska vi
argumentera fOr att sambandet mellan de klimat- och energipolitiska malen och for-
sorjningstrygghet dr svagt. Atgirder som syftar till att uppna malen leder inte alltid till

26 Enligt Naturvardsverkets rapportering och Energimyndighetens Langtidsprognos 2010.
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Okad fOrsorjningstrygghet och det finns atgirder som Okar tryggheten som inte
péaverkar energieffektivisering och férnybarhet positivt.

VAD AR FORSORININGSTRYGGHET?

For att kunna analysera f6rsorjningstrygghet krivs att begreppet preciseras. For-
s6rjningstrygghet definieras i Sverige som: ”Energisystemets kapacitet, flexibilitet och
robusthet att leverera energi i 6nskad omfattning i tid och rum enligt anvindarnas
behov till en accepterad kostnad samt marknadens, offentlig sektors och anvindarnas
samlade krishanteringsférmaga” (Energimyndigheten, 2012). Utgangspunkten f6r
analysen av forsorjningstrygghet i Sverige dr anvindarens behov av och tillgang till
energi. Det r6r robustheten och krishanteringsférmdgan i vért energisystem
(Energimyndigheten, 2007a). Energiosikerhet kan definieras som den vilfardsférlust
som kan uppsta som resultat av férindringar i pris eller i tillgang till energi (Bohi och
Toman, 1996).

Det finns ganska lite ekonomisk analys som formaliserar interaktionen mellan de
klimat- och energipolitiska mélen och f6rsorjningstrygghet (IEA, 2007). Den analys
som finns av en sadan interaktion utgar 1 stor utstrackning fran ett tillférselperspektiv.
Den interaktion med mélen som har studerats handlar i grunden om strivan att géra
ckonomin mindre kinslig f&r begrinsad tillgang till olika brinslen eller prisvariationer
pa brinslen.

I detta avsnitt analyseras ocksd forsorjningstrygehet utifran ett tillférselperspektiv,
dven om det finns principiella invindningar mot att géra sd. Analysen kommer hir
ocksd att begrinsas till att omfatta sidana leveransaspekter som direkt kan motivera de
klimat- och energipolitiska malen. Europeiska kommissionen utgar fran siker
energitillférsel i sin firdplan for ett konkurrenskraftigt utslippssnalt samhille 2050. Da
utformningen av den framtida gemensamma klimat- och energipolitiken utgar fran
energitillférsel, kan en analys av f6rsorjningstrygghet utifrdn detta perspektiv vara av
virde. Dessutom belyser analysen att &ven om man bortser fran att sambandet mellan
tillférsel och f6rsorjningstrygehet dr oklart, finns det betydande komplikationer i
sambandet mellan de klimat- och energipolitiska méalen och f6rs6rjningstrygghet.

FORNYBARHET OCH ENERGIEFFEKTIVISERING KAN OKA ELLER MINSKA
FORSORININGSTRYGGHETEN

Forsorjningstrygghet dr ett relativt komplicerat begrepp som innefattar en rad olika
aspekter. For att f6lja utvecklingen anvinder sig Energimyndigheten av ett antal
indikatorer (Energimyndigheten, 20072). Okad fornybarhet eller energieffektivisering
kan astadkommas pa manga olika sitt, som kan Oka eller minska f6rsérjnings-
tryggheten. Inverkan kan ocksa vara oklar genom att atgirden inverkar pa olika
indikatorer pa férsorjningstrygghet 1 olika riktning.

Atgirder for energieffektivisering kan tinkas 6ka forsorjningstryggheten i och med att
energibehovet minskar, och étgirder som tilliggsisolering kan exempelvis leda till att
man kan klara uppvirmningen bittre vid lingre stromavbrott. Samtidigt leder
allminna energieffektiviseringsatgirder ofta till att mer komplicerad teknik anvinds,
att systemen blir mer storskaliga och mindre robusta.

Okad fornybathet kan ¢ka graden av sjilvférsorjning och dirmed inverka positivt i
denna mening pd graden av forsérjningstrygghet. Samtidigt kan det leda till mer
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komplicerade system, med risk f6r avbrott. Att ersitta fossila drivmedel med el 1 bilar
kan exempelvis gora transportsystemet mer kansligt f6r lingre strémavbrott.

FORSORININGSTRYGGHET FORMALISERAT

For att kunna utvirdera hur olika policyalternativ paverkar f6rsorjningstryggheten i
termer av energitillférsel maste man konkretisera vad begreppet innebir. Det finns fi
forsok till formalisering av detta begrepp i den ekonomiska litteraturen (IEA, 2007).
En formalisering av begreppet bor inkorporera tva aspekter. Forsorjningstrygghet
definierad i termer av tillférsel borde bero pa hur stor importen eller anvindningen av
brinslen dr i absoluta termer (IEA, 2011b). En diversifierad konsumtion eller import
borde ocksa innebira stérre forsorjningstrygghet (IEA, 2007).

I detta avsnitt ska vi visa att hur dessa tvd aspekter — skal- och kompositionsetfekter —
viktas thop och paverkar vilka typer av atgirder som bedéms som mer f6rs6rjnings-
trygga. Ett mingdbaserat matt premierar i praktiken effektivisering, medan ett andels-
baserat mitt premierar férnybarhet. Syftet med analysen ér att illustrera att man kan
motivera biade hog och lag grad av férnybarhet utifrin liknande utgingspunkter. Det
ar dirfor oklart om forsorjningstrygghet utifran ett tillférselperspektiv motiverar en
hég grad av férnybarhet och lag grad av energieffektivisering, eller motsatsen.

MANGDBASERADE MATT

Det konceptuellt enklaste sittet att formalisera f6rsorjningstrygghet dr i termer av
maingden anvind eller importerad energi?”. For kinslighet f6r variation i energipriset r
mingden konsumerad energi mer relevant, f6r kinslighet f6r leveransavbrott kan man
argumentera for att det 4r midngden importerad energi som ir avgdrande. Att inte
behdva energi dr tryggare 4n en diversifierad portfol], enligt den foérre
energikommissiondren Piebalgs2:

“Since the 1970's, improved energy efficiency has contributed more to our energy
balance than any other single energy source except oil. More than coal, more than gas,
and more than nuclear energy or renewables. These “negawatts” have been every bit
as valuable in economic terms as the “produced watts” of energy they replaced. With
today’s energy prices a negawatt of energy savings costs about half of what it costs to
produce the same amount of energy. The cheapest, most competitive, cleanest and
most secure form of energy for the European Union thus remains saved energy.”

Forsorjningstrygghet i termer av mingden anvind energi 1 férhallande till BNP liknar
ett energieffektiviseringsmal; mindre anvind energi dr mer forsorjningstryget. I Figur
13 nedan illustrerar de streckade linjerna hur f6rsorjningstrygghet 1 denna mening
paverkas av valet av 6kad férnybarhet och energieffektivisering. Punkt a dr den
kombination som maximerar forsorjningstryggheten samtidigt som utslippsmalet
uppnas.

27 Mangden import bor vara i férhallande till BNP, men detta spelar mindre roll i denna mer principiella analys.

28 Aven IEA (2011) drar denna slutsats.


http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/energy_security_climate_policy.pdf
http://www.iea.org/publications/freepublications/publication/energy_security_climate_policy.pdf
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/05/607&format=HTML&aged=1&language=EN&guiLanguage=en
http://europa.eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=SPEECH/05/607&format=HTML&aged=1&language=EN&guiLanguage=en
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Figur 13 Forsorjningstrygghet utifrdn energianvandning och utslappsmal
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Definierar man f6rsérjningstrygehet i forhallande till importens storlek kommer dess
inverkan att bero pa hur importens sammansittning ser ut. Om alla fossila brinslen ér
importerade, och férnybar energi dr inhemsk, sammanfaller f6rsorjningstrygghets-
malet med utslippsmalet.2? Under dessa antaganden innebir en minskning av impot-
ten automatiskt en minskning av utslippen. Om diremot fossil och férnybar energi
har samma importandelar dr det bara energieffektivisering som 6kar férsorjnings-
tryggheten.

MATT BASERADE PA ANDELAR

ITEA (, 2007) formaliseras begreppet forsoérjningstrygehet i termer av brinsle-
forsorjningens koncentration, 1 likhet med ett Herfindahl-Hirschman Index (HHI).
Notera att deras scenario med ligre utslipp uppnir stérre f6rsorjningstrygghet utan
energieffektiviserings- och férnybarhetsmal. Ett sidant métt pd f6rsorjningstrygghet
kan vara motiverat utifrin prisstabilitet om priserna pd olika brinslen ér relativt
okorrelerade. Om olika brinslepriser 4r mycket korrelerade, till exempel genom den
utjdamning som global efterfrigan pa olika energislag bor ha, paverkar inte diversi-
fiering av primirenergianvindningen ekonomins priskinslighet.

Forsorjningstrygghet i termer av en diversifierad f6rsérjning innebir att en kombi-
nation av fossila och férnybara brinslen och kidrnkraft dr optimal. Det innebir att
tornybarhetsgraden inte bor vara f6r hog eller £6r ldg, vilket Figur 14 nedan illustrerar.

29 For enkelhets skull antar vi har att det inte finns ndgon karnkraftsproduktion.
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Figur 14 Optimalt val av utslappsmal med forsérjningstrygghet
Med foérsérjningstrygghet i termer av diversifierad energi
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Fossil energi

I Europeiska kommissionens ”Energifardplan 2050 diskuteras f6rsorjningstrygghet
utifrin andelen brinsleimport. Mattet beaktar andelen importerad energi snarare dn
mingden. S4 linge importandelen i férnybar energi dr ligre dn i fossil energi dr mer
tornybar energi mer forsorjningstryget i denna bemirkelse. Det ér ett skil till att
Kommissionen beddmer att scenariot med hég férnybarhet dr mer f61rsérjningstryggt

in det med hog energieffektivitet.

Om vi, som tidigare, antar att all fossil energi dr importerad och all férnybar energi dr
inhemskt producerad 6kar f6rsorjningstryggheten enbart i graden av férnybart.
Eftersom importen antas vara fossil dr f6rsorjningstrygghetsmattet identiskt med
fornybarhetsmattet. Om energieffektivisering sker 6ver alla energislag paverkas inte
graden av férnybart och didrmed heller inte férsorjningstryggheten enligt denna
definition. Om fossilt och férnybart har samma importandelar spelar varken férnybart
eller energieffektivisering nagon roll for forsorjningstryggheten.

OPTIMALT VAL AV ENERGIEFFEKTIVISERING OCH OKAD FORNYBARHET

Besparad energi kan leda till 6kad fors6rjningstrygghet om tryggheten beror pa den
totala mingden anvind energi. Med en sidan tolkning 6kar f6rsorjningstryggheten av
energieffektivisering. Figur 15 illustrerar hur kostnadsminimering och
forsorjningstrygghet inverkar pd kombinationen av 6kad férnybarhet och
energieffektivisering. Punkt a i figuren illustrerar den kombination av fossil och
tornybar energi som uppnar den hogsta graden forsorjningstrygghet i termer av
energianvindning som samtidigt uppfyller utslippsmalet. Punkt b illustrerar den
kombination som minimerar samhillets kostnader utan hinsyn till f6rsérjnings-
trygghet. Med hinsyn tagen till f6rsérjningstrygghet kommer dé den optimala kombi-
nationen vara en sammanvigning av 6kad f6rsoérjningstrygghet och minimering av
kostnader, illustrerad av punkt ¢ i figuren. Hur mycket denna punkt avviker fran
punkt b beror pa hur stor vikt férsérjningstrygghet tillmits i férhallande till kostnads-
minimering. Jimfort med punkt b innebir punkt ¢ en hogre kostnad, genom att punkt
c ir pa en hogre kostnadskurva. Denna hégre kostnad 1 punkt ¢ dr motiverad av

torsorjningstrygehet.
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Figur 15 Optimalt val av utslappsmal med foérsérjningstrygghet
Med foérsorjningstrygghet i termer av anvénd energi
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Som tidigare noterats, dr det inte helt klart hur f6rsérjningstrygghet ska mitas. Det kan
ocksa formaliseras sa att tryggheten 6kar 1 graden av férnybart. Med en sadan tolkning
skulle den optimala kombinationen ha en hdgre grad av férnybart snarare 4n ligre.

Oavsett tolkning dr det svért att se hur ett kvantitativt mal f6r energieffektivisering
eller férnybarhet hjilper till att bestimma optimal sammansittning av atgirder med
hinsyn tagen till f6rsérjningstrygghet. En mer rimlig ansats dr att analysera fragan pa
det sitt Europeiska kommissionen (2012) gér i jimférelsen mellan olika
térnybarhetsmal. Dir jamfors olika scenatier med olika styrmedel utifran kostnad,
sysselsdttning och forsorjningstrygghet, utan ambition att viga ihop effekterna.

FORSORININGSTRYGGHETEN KAN OKA MED ENBART ETT UTSLAPPSMAL

Det bor noteras att uppfyllande av utsldppsmalet i sig paverkar graden av f6rsorjnings-
trygghet, dven utan specifika mal f6r energieffektivisering och férnybarhet. IEA
(2011b) analyserar ett scenatio som bara syftar till att uppnd ett utslippsmal till 2050. I
detta scenario 6kar forsorjningstryggheten jimfoért med basscenariot genom att
importen blir mindre och mer diversifierad. Fragan f6r den som vill motivera
fornybarhets- eller energieffektiviseringsmal utifrin férsorjningstrygghet dr hur
kvantitativa mal £6r dessa Okar forsorjningstryggheten jamfért med att enbart ha ett
utslappsmal.
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5 Andra malinteraktioner

I det féregiende kapitlet analyserades en férenklad ekonomi, dir de klimat- och
energipolitiska mélen inverkade pa anvindningen av fossil och férnybar energi. I det
hir kapitlet analyseras hur andra faktorer som direkt inverkar pa malen férindrar
analysen av malinteraktioner. Som tidigare illustreras olika samband med diagram. En
formell analys finns i Appendix 1.

I analysen av interaktionen mellan malen, ir en viktig komplikation att utslippsmalet

giller f6r den icke-handlande sektorn i Sverige. De andra tva malen giller hela ekono-
min. For analysen medfér detta problem framfor allt £6r att det saknas energistatistik

som dr uppdelad péd handlande och icke-handlande sektorer.

En annan komplikation ir att cirka en fjirdedel av utsldppen ir icke-energirelaterade.
Det innebir att det finns en avvigning mellan hur stora utslippsreduktioner som bor
ske genom att minska fossil f6rbranning och genom att minska andra utslipp, framfor
allt fran jordbruk och avfallsdeponi.

Ett problem 1 att formalisera interaktionen mellan de klimat- och energipolitiska malen
ar att de dr definierade i olika storheter. Utslippsmalet dr en reduktion av go/dioxid-
ekvivalenter. Fornybarhetsmalet dr andelen férnybar energi av shutlig anvindning. Energi-
effektiviseringsmalet 4r en minskad anvindning av #/ford primdrenergi. Avsaknaden av
tillfSrlitlig statistik medfor att figurerna genomgédende bor betraktas som illustrativa
t6r de samband som finns.

I f6ljande avsnitt ska interaktionen mellan de tre malen studeras, frimst med avseende
pé tre variabler: fossil energianvindning i den icke-handlande sektorn, férnybar energi
och kirnkraft. Utgangspunkten dr som tidigare Naturvardsverkets och Energimyndig-
hetens prognoser f6r malen till 2020 — att utsldpps- och férnybarhetsmalen uppfylls
men inte energieffektiviseringsmélen. Utifrdn denna prognos analyseras hur 6vriga
variabler som ingir i milen: processutsldpp i den icke-handlande sektorn, energi-
anvindning i den handlande sektorn, BNP och export av el paverkar analysen om de
avviker fran prognosen till 2020. En principiell diskussion av hur BNP, export av el
och den fossila energianvindningen i den handlande sektorn inverkar pa mélen
avslutar kapitlet.

Samtliga av dessa aspekter paverkar analysen av malinteraktioner. De inverkar pa hur
mycket de energirelaterade utslippen miste minska genom 6kad férnybarhet eller
energieffektivisering for att uppna utslippsmalet. Givet en ambitionsniva f6r
utslippsminskningar frin dessa andra killor, maste resterande utslippsminskningar
ske genom ¢kad fornybarhet och energieffektivisering. Férnybarhets- och energi-
effektiviseringsmal innebir tillsammans ett utslippsmadl f6r energirelaterade utsldpp.

5.1 Kirnkraftsproduktionen paverkar malen

I f6rra kapitlet analyserades malinteraktion utifrin hur det sitter grinser for anvind-
ningen av fossil och férnybar energi. Kérnkraften, som varken édr férnybar eller fossil,
utgor cirka 40 procent av Sveriges elproduktion. Kirnkraftsproduktionens omfattning
paverkar inte utsldppsmalet, i och med att det ir uttryckt som en minskning i absoluta
termer: 36 Mton till 2020. En 6kad kirnkraftsproduktion innebir dock att fossil
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energianvindning maste minska lika mycket for att f6rnybarhetsgraden ska vara
oférindrad. Det innebir att férnybarhetsmalet flyttar indt i Figur 16 nedan.

Energieffektiviseringsmalet paverkas ocksa av kdrnkraften. Det dr en begrinsning i
hur mycket energi samhillet sammantaget anvinder.® Ju mer fossilt eller kirnkraft

som utnyttjas, desto mindre férnybart kan anvindas om energieffektiviseringsmalet
fortfarande ska vara uppfyllt.

Virmeforluster i energisektorn, i form av omvandlings- och distributionsférluster,
ingar inte i1 férnybarhetsmalet men ingdr i energieffektiviseringsmalet. Férnybarhets-
malet utgir frin energianvindningen exklusive energiférluster i energisektorn. Den ér
definierad som mingden férnybar energi dividerat med total slutlig energianvindning i
Sverige. Energiintensitetsmaélet utgar diremot fran energiinnehéllet i #/fird energi.
Energiforlusterna i energisektorn finns framfor allt i omvandlingsférlusterna i kirn-
kraften. Enbart en tredjedel av den energi som utvinns i kirnkraftverk omvandlas till
el. De tvd tredjedelar som dr virmeforluster dr mycket stora, och utgjorde cirka 20
procent av tillférd energi 2007. I 6vrigt dr energiforlusterna relativt jimnt fordelade pa
olika energislag. For att beskriva interaktionerna viljer vi hir att studera dem utifrin
producerad elenergi i kirnkraftverken snarare dn tillfért kirnbrinsle.

Figur 16 Karnkraft minskar mangden fossilt och fornybart
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En 6kning av kirnkraftsproduktionen med 1 TWh innebir saledes att de andra energi-
slagen maste minska med cirka 3 TWh f0r att inte energieffektiviteten ska minska.
Energieffektiviseringsmalet i Figur 16 paverkas siledes i storre utstrickning av 6kad
kirnkraftsproduktion dn férnybarhetsmalet. Energieffektiviserings- och térnybarhets-
milen stéller tillsammans hogre krav dn utslippsmalet, givet férvintad kirnkrafts-
produktion i Energimyndighetens prognos till 2020. Med en mindre utbyggnad av
kirnkraftskapaciteten dn prognos, blir férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen
relativt mindre ambitidsa i férhéllande till utslippsmalet.

30 Begransningen &r i férhallande till en prognos eller jamforelsepunkt i slutdret. Se vidare diskussionen i
avsnitt 5.4.
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En implikation av den foregiende analysen ir att om man betraktar utvecklingen i den
handlande sektorn, exporten och processutslippen som exogena, finns det tre varia-
bler som klimat- och energipolitiken kan paverka: anvindning av fossil energi i den
icke-handlande sektorn, férnybar energianvindning och produktion av kirnkraft. I
Figur 17 nedan, utgdrs de klimat- och energipolitiska mélen av tre olika plan 1 denna
rymd. Det vertikala planet dr utslippsmalet, som begrinsar mingden fossil
anvindning i den icke-handlande sektorn. Anvindningen av férnybar energi eller
kirnkraft paverkar inte maluppfyllelse av detta mal. De tva mer horisontella planen
utgdr energieffektiviserings- och férnybarhetsmalen. Energieffektiviseringsmalet, det
ovre ljusare planet visar att mingden energi som anvinds dr begrinsat. D4 midngden
fossil energi eller kirnkraftsenergi 6kar, médste méingden férnybar energi minska.
Fornybarhetsmalet, det mérkare undre planet, 6kar miangden férnybar
energianvindning dd antingen fossil anvindning eller kdrnkraft 6kar. Da icke f6rnybar
anvindning 6kar, maste dven férnybar anvindning 6ka £6r att férnybarhetsandelen
ska uppfylla malet.

Figur 17 Mdlen kan uppnds samtidigt
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Som Figur 17 illustrerar, finns det en unik kombination av dessa som samtidigt upp-
tyller alla tre milen. Vid energimingder som motsvarar punkten a i Figur 17 4r alla tre
milen exakt uppfyllda. Enligt prognos uppnas férnybarhets- och utslippsmalen, men
inte energieffektiviseringsmalet. Det motsvarar en punkt b i figuren.

I och med att det finns relativt oberoende styrmedel som kan paverka dessa variabler
ir maluppfyllelse méijlig. Om inte kdrnkraftsproduktionen 6kar kommer dessutom
ekonomin att befinna sig nirmare en samtidig maluppfyllelse. Givet att kdrnkrafts-
produktionen ocksa dr bestimd vid en niva som inte 6verensstimmer med punkt a,
kommer nigot mal att Gverskridas nir de andra dr uppfyllda. Vid en hog kirn-
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kraftsproduktion kommer utslippsmalet att Gverskridas f6r att uppnéd de andra mélen.
Om en samtida maluppfyllelse 4r samhillsekonomiskt optimal eller inte 4r en annan
fraga.

Man kan notera att exakt maluppfyllelse inte enbart kan uppnas under forutsittning
att man har ett energieffektiviseringsmal i termer av primirenergi. Aven med en
alternativ definition, ddr det 4r slutanvindningen av energi som ska effektiviseras,
finns en unik kombination av energislagen som uppfyller mélen. Den grundliggande
interaktionen som Figur 17 illustrerar é4r inte beroende av den specifika utformning
som de svenska malen har. De europeiska klimat- och energipolitiska milen uppvisar i
princip samma interaktion.

Analysen av kollagring med CCS liknar i stor utstrickning kirnkraften. Aven om CCS
inte dr en mogen teknologi och knappast paverkar malen till 2020, kan det vara en
viktig teknologi f6r att uppna utslippsmal i ett lite lingre tidsperspektiv IEA, 2012a).
I likhet med kirnkraften dr kraftproduktion med CCS inte férnybar, och paverkar inte
utsldppen av vixthusgaser. Dessutom innebir kraftproduktion med CCS med
nédvindighet stora energifrluster (MacKay, 2009).

5.2 Icke-energirelaterade utslipp

Utsldpp av vixthusgaser kommer inte enbart fran férbrinning. Cirka en fjdrdedel av
utsldppen 1 Sverige dr icke-energirelaterade. I den icke-handlande sektorn kommer
dessa utslipp framfor allt fran jordbruk och avfallsdeponi. Atgirder som minskar
utslippen i jordbruket minskar behovet av energirelaterade utslippsminskningar f6r
att uppna utslippsmalet.

Utsldppsmalet 4r definierat i termer av reducerade utsldpp av vixthusgaser. De andra
tvd malen sitter begrinsningar for férhillandet mellan olika energimingder produ-
cerad eller anvind energi. Malinteraktioner kan studeras genom att transformera de
energirelaterade utslippsminskningar som krivs f6r att uppnd utslippsmalet frin
koldioxidekvivalenter till fossil energianvindning. Vi utgir fran att utslipp av
koldioxidekvivalenter i den icke-handlande sektorn dr proportionell till dess fossila
energianvindning. I princip dr det ingen skillnad mellan det antagande vi gér och hur
faktiska utslipp beriknas 1 den nationella redovisningen av koldioxidutsldpp.

Hur mycket fossil energi som kan anvindas inom ramen f6r utslippsmalet beror pa
vilken slags energi som anvinds: samma mingd energi fran kol genererar exempelvis
mer utslipp 4n olja. Atgirder for att forandra energianvindningen kan medfora att
mer energianvindning ér tilliten inom malet. Denna komplikation visar sig 1 praktiken
vara av mindre betydelse fOr analysen av malen i Sverige. P4 en europeisk niva ir
inverkan potentiellt storre. Eftersom byte av brinsleslag inte direkt paverkar graden av
tornybarhet eller energieffektivitet, kan hogt stillda mal f6r dessa innebiéra att dtgirder
for att minska utslippen genom att exempelvis byta fran kol till gas inte premieras.

ICKE-ENERGIRELATERADE UTSLAPP

Icke-energirelaterade utsldpp finns framfor allt i industriprocesser och i jordbruk.
Aven om dessa betraktas som exogena i analysen, paverkar deras utveckling
maluppfyllelse av utslippsmalet. Processutslipp inom industrin sker enligt
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Naturvardsverket till cirka 85 procent inom den handlande sektorn, och paverkar
dirmed inte direkt utslippsmalet i ndgon storre utstrickning. Diremot finns
processutslipp inom jordbruk, avfallsdeponi och 16sningsmedel i den icke-handlande
sektorn.

Givet forvintade icke-energirelaterade utsldpp, innebir utslippsmalet att den energi-
anvindning som dr tilliten dr begrinsad, illustrerad av den streckade linjen i Figur 18.
Enligt prognos kommer utslipps- och férnybarhetsmal att uppnas, men inte
energieffektiviseringsmalet (se kapitel 2). Det innebir att energianvindningen i det
torvintade utfallet enligt prognos ér som i figuren.

Givet att minskningar i utsldppen av vixthusgaser kan dstadkommas pé annat sitt dn
genom minskad fossil f6rbrinning, beror utslippsmalet for energirelaterade utslipp pa
hur stora minskningar sker pa annat vis. En stérre minskning i utsldppen fran jord-
bruket innebir att de nédvindiga utslippsminskningarna i fossil férbrinning inte
behover vara s stora. Utslippsmilet flyttas utat, som de morkare pilarna i Figur 18
illustrerar.

Figur 18 Icke-energirelaterade utslappsminskningar flyttar utsldappsmal och kan
paverka utfall
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Dessa andra typer av dtgirder kan paverka energianvindningen 2020. Minskade
utslidpp av metangas i jordbruket kan exempelvis leda till 6kat utbud av férnybar
energi. Utfallet flyttar uppat och inat om édtgirden medfor att férbrinningen av fossila
brinslen minskar. Det férvintade utfallet flyttar i riktning mot 6kad férnybarhet,
illustrerat av den ljusare pilen i Figur 18.

Att férnybarheten Gkar, paverkar dock zn#e férnybarhetsmalet. Till skillnad fran
utslippsmalet, flyttas inte linjen f6r férnybarhetsmalet i figuren. Férnybarhetsmalet dr
definierat i termer av energianvindning. Icke-energirelaterade utslipp ingir inte i
definitionen. Atgirden kan ocksi paverka i vilken grad energieffektiviseringsmalet
uppfylls, men den paverkar inte heller detta mals ambitionsniva. Linjen som utgor
energieffektiviseringsmalet flyttas inte.
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Den optimala avvigningen av utslippsminskningar i f6rbrinning och icke-férbrinning
bér vara sidan att marginalkostnaderna for att minska utsldppen i respektive ’sektor”
ar lika. I princip dr det samma slags analys som f6r utsldppsminskningar i den hand-
lande och icke-handlande sektorn. For att utslippsmalet ska uppnis kostnadseffektivt
ska marginalkostnaden f6r forbranningsrelaterade utslippsminskningar vara lika hdga
som for icke forbrinningsrelaterade. Om den f6rda politiken dr optimal bér dessa
marginalkostnader vara lika i utfallet i Figur 18 ovan.

I den mién 6kad férnybarhet och energieffektivisering leder till andra intakter (i termer
av Okad forsorjningstrygehet, konkurrenskraft och ekologisk hallbarhet) maste dessa
vara inrdknade f&r att prognosutfallet ska vara optimalt. Sddana andra intikter kan
motivera att utslippsminskningar i energianvindningen premieras framfér andra slags
utslippsminskningar. Argumentationen liknar den som motiverar att premiera
atgirder 1 den icke-handlande framfér den handlande sektorn utifran risken f6r
koldioxidlickage.

AMBITIOSA FORNYBARHETS- OCH ENERGIEFFEKTIVISERINGSMAL PREMIERAR
ENERGIBESPARING

Hogt satta energieffektiviserings- och férnybarhetsmal premierar vissa sitt att minska
utslippen: genom minskad energianvindning och 6kad térnybarhet. I linje med
analysen i féregaende kapitel definierar dessa mal ett implicit hégre utslippsmal,
llustrerat i Figur 19 nedan. For att uppfylla malet méste Skade dtgirder vidtas for att
minska de energirelaterade utslippen.

Figur 19 Férnybarhets- och energieffektiviseringsmal sitter utsléappsmal for
vissa energirelaterade utslapp
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I avsnitt 4.2 argumenterades for att uppna ett hogre utslippsmal genom hogt stillda
tornybarhets- och energieffektiviseringsmal dr ineffektivt. Om man vill uppna ett
hégre utslippsmal dr det mer kostnadseffektivt att gbra det genom att hdja utslapps-
malet 4n genom att uppnd ett ambitiést energieffektiviseringsmal. Det dr knappast
troligt att det kostnadseffektiva sittet att uppna ett hogre utslippsmal dr genom
additionella dtgirder som enbart héjer energieffektiviteten.
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Att uppna ett hogre utslippsmal genom hogt stillda férnybarhets- och energieffektivi-
seringsmdl dr ocksd ineffektivt, da det hogre malet i stort sett enbart kan uppnas
genom atgirder som Okar férnybarheten eller energieffektiviteten. Att minska icke-
energirelaterade utslipp paverkar energianvindningen i mindre utstrickning.3!

Utsldppsminskningar som beror pa byte av brinsleslag, till exempel fran olja till gas,
férindrar inte heller direkt den anvinda mingden fossil eller férnybar energi.
Fornybarhets- och energieffektiviseringsmalen paverkas av energianvindningen, inte
av vilka fossila brinslen som anvinds. En siddan dtgird limnar utfallet of6rindrat,
men kan underlitta uppfyllnad av utslippsmalet genom att flytta det at héger 1 Figur
19 ovan. Bide byte av fossilt brinsleslag och minskade icke-energirelaterade utslipp
flyttar grinsen f6r den energianvindning som ir tilliten inom utslippsmalet till héger
snarare dn att flytta utfallet ndrmare att uppnéd de andra mélen.

BYTEN MELLAN OLIKA FOSSILA BRANSLESLAG

Hur stora minskningar i fossil energianvindning som kréivs f6r att uppna utslipps-
milet beror inte enbart pa hur utslippen av icke energirelaterade utslipp férindras.
Hur mycket utslipp som orsakas av fossil energianvindning beror pa vilka brinsleslag
som anvinds.

Hur mycket energianvindningen péaverkar utslippen beror pa brinslets ewissionsfaktor.
Emissionsfaktorer skiljer sig framfor allt mellan fasta, flytande och gasformiga brinsle-
slag. Kol har storre utslipp dn drivmedel och eldningsoljor, som i sin tur sldpper ut
mer dn naturgas. For ett specifikt brinsleslag som till exempel bensin dr denna
emissionsfaktor relativt konstant.3 Att emissionsfaktorer for bransleslag dr relativt
konstanta dr ocksa utgangspunkten i hur Naturvardsverket (2011c) berdknar hur stora
de faktiska utslippen ir (se avsnitt 2.1).

BYTE AV BRANSLESLAG SPELAR LITEN ROLL FOR ANALYSEN AV DE SVENSKA
MALEN

Byte av brinsleslag, till exempel fran kol till gas i elproduktionen, 4r ett sitt att minska
de globala utslippen av vixthusgaser. Val av brinsleslag spelar dock en mindre roll i
att minska utslippen i den icke-handlande sektorn i Sverige. Utslippen fran f6r-
brinning 1 den icke-handlande sektorn kommer till stérre del frin transportsektorn
(Konjunkturinstitutet, 2012 sid 48), ddr naturgas och kol inte 4r alternativa drivmedel.
Anvindningen av kol dr ndstan uteslutande i den handlande sektorn, och anvind-
ningen av gas ir relativt koncentrerad till ett fatal branscher.3* En 6kad anvindning av
gas skulle tillata storre energianvindning inom ramen f6r samma utsldppsmal, det vill
sdga utsldppsmalet flyttar utdt. For att inte férnybarhets- och energieffektiviserings-
milen ska stilla hogre krav dn utslippsmalet krivs att anvindningen av kol 6kar.

31 Biogasproduktion fran godsel &r dock ett exempel dar féornybarhetsgraden ékar av 8tgarder inom icke-
energirelaterade utslapp. Det &r dock inte sakert att en sddan 8tgard okar energieffektiviteten. I den man ett
hégre utslappsmal ska uppnas framst genom energieffektivisering, i linje med argumentationen i féregdende
stycke, &r det oklart om en s8dan 3tgard &r effektiv.

32 Om bytet av bransleslag samtidigt innebar en energieffektivisering, inverkar detta dock p& uppfyllnad av
energieffektiviseringsmalet.

33 For koldioxid antas de vara helt konstanta i Naturvardsverkets prognoser. Utslappen av andra véxthusgaser
ar mer teknologiberoende.

34T och med att det inte finns ndgon officiell energistatistik uppdelad p8 handlande / icke-handlande sektor,
kan exakta uppgifter inte presenteras har.
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I och med att ca 80 procent av utslippen i Sverige kommer frin flytande brinsle
spelar gasanvindningen mindre roll. Enbart 7,9 procent av energianvindningen 2010
var naturgas (Energimyndigheten, 2011b).

For att avgora hur mycket variationen i den genomsnittliga emissionsfaktorn i den
icke-handlande sektorn péverkar utslippsprognoser och interaktionen mellan malen,
krdvs en mer ingdende empirisk analys. En sidan variation i emissionsfaktorn éver
tiden kan bero antingen pa att olika sektorer varierar i stotlek eller pa att efterfragan
tor olika fossila brinslen férindras inom en sektor. En sddan analys dr dock inte
mojlig, da energistatistik uppdelad pa handlande och icke-handlande sektorer inte
finns att tillga.

5.3 BNP-tillvixtens inverkan pa malen

De klimat- och energipolitiska mélen utgdr begrinsningar i vilken energianvindning
som tillits i slutaret. Ekonomins utveckling till slutdret paverkar hur mycket det kostar
att uppna mélen. Om ligre tillvixt innebir till exempel mindre bilikande, kan
utslippsmalet littare uppnas. Utsldppsmalet som sddant dndras dock inte av den
ekonomiska utvecklingen, di de totala utslippen 2020 ska vara 35,8 Mton
(Naturvardsverket, 2011c¢).

Pa liknande sdtt paverkas inte férnybarhetsmalet direkt av den ekonomiska
utvecklingen, 4ven om den kan paverka kostnaden f6r att uppnd malet. Enligt
tornybarhetsmalet ska 50 procent av all energianvindning vara férnybar 2020.

Det svenska energieffektiviseringsmadlet dr specificerat i termer av energiintensitet.
Hogre BNP innebir att mer energi kan anvindas, det vill sdga energieffektiviserings-
malet flyttar utit. Den finansiella krisen i slutet av 2000-talet innebar att de langsiktiga
prognoserna f6r BNP-utvecklingen reviderades ned med nistan 4 procent 2020.
Energiefterfragan beriknas minska med 2,3 procent vilket innebir att energiintensi-
teten 6kar med 1,5 procentenheter (Broberg m.fl., 2010). Denna forindring ér £or liten
for att forklara skillnaden pa 7 procentenheter mellan energieffektiviseringsmal och
prognos.

INTERAKTION MELLAN SVENSKA OCH EUROPEISKA MAL

Det finns en interaktion mellan den svenska klimat- och energipolitiken och den
europeiska handeln med utsldppsritter. Som noterats tidigare paverkar atgirder som
reducerar fossil anvindning 1 den handlande sektorn varken det svenska utsldppsmalet
eller miangden faktiska utslapp i Europa. Sadana atgirder sinker dock priset pa
utsldppsritter och paverkar dirmed vilfirden.

Utsldppsminskningar i den handlande sektorn i Sverige paverkar emellertid uppfyllelse
av malen for energieffektivisering och férnybarhet. Minskad fossil anvindning i den
handlande sektorn innebdr att motsvarande mingd annan energi kan anvindas utan att
energieffektiviteten sjunker. Det innebir att férnybarhets- och energieffektiviserings-
malen blir mindre krivande.

I Figur 20 nedan har den fossila energianvindningen delats upp 1 handlande och icke-
handlande sektorer. Fossil energianvindning i den handlande sektorn idr givet av
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utslippsprognos, illustrerat av den morkare streckade linjen. Utslippsmalet i den icke-
handlande sektorn tillater ytterligare energianvindning, hir illustrerat av avstandet
mellan de tva streckade linjerna. Det innebir att den hogra streckade linjen utgdr den
totala fossila energianvindningen som ir tilliten enligt utslippsmalet, givet prognos
for den fossila energianvindningen i den handlande sektorn. Om den handlande
sektorn anvinder mindre fossil energi 4n prognos, innebdr detta att bigge de streckade
linjerna flyttas inat.

Figur 20 Interaktion mellan mélen, med handlande och icke-handlande sektorer

<
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Man kan som i Figur 21 illustrera sambandet mellan malen i den icke-handlande
sektorn, genom att lta fossil energianvindning i den handlande vara givet av prognos.

Figur 21 Minskning i fossil energianvandning i handlande sektorn gor
fornybarhets- och energieffektiviseringsmalen mindre kridvande

—
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Enligt Naturvardsverkets prognos forblir den fossila energianvindningen i den
handlande sektorn i stort sett oférindrad mellan 2007 och 2020. Om den fossila
energianvindningen i den handlande sektorn skulle vara ligre dn prognos innebdr det
att motsvarande storre fossil energianvindning 4r tilliten inom ramen for
tornybarhets- och energieffektiviseringsmalen, da dessa mal dr restriktioner f6r
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energianvindningen i bagge sektorerna. Som Figur 21 illustrerar, innebér en
minskning av fossil energianvindning i den handlande sektorn att motsvarande méngd
fossil energianvindning ér tilliten inom dessa mal i den icke-handlande sektorn. Bada
milen flyttar utat till héger. Det implicita utslippsmal som férnybarhets- och energi-
effektiviseringsmalen innebir f6r den icke-handlande sektorn blir mindre krdvande i
torhallande till utslippsmalet da den fossila energianvindningen minskar i den
handlande sektorn.

Man kan notera att det krivs relativt stora minskningar i fossil anvindning i den
handlande sektorn jimfért med prognos for att alla klimat- och energimalen ska
uppfyllas i Sverige utan att utslippsmalet Sverskrids. Det frimsta skalet till detta ér att
den fossila anvindningen i den handlande sektorn utgdr en liten del av primirenergi-
anvindningen, i och med att hilften av energianvindningen férvintas vara férnybar
och att de stora omvandlingsférlusterna 1 kirnkraften ingér. Enligt prognos kommer
den utgdra cirka 10 procent av den totala energianvindningen 2020.35 Att minska
energiintensiteten genom minskad fossil energianvindning i den handlande sektorn
med 5 procentenheter f6r att uppna energieffektiviseringsmalet skulle kriva ungefir
en halvering av utsldppen i den handlande sektorn i Sverige.

5.4 Olika energieffektiviseringsmal

Utgédngspunkten i analysen av mélkonflikter har varit de gillande svenska klimat- och
energipolitiska malen. Energieffektivisering har dock ibland definierats i termer av
slutlig anvindning och ibland i termer av tillférd primérenergi (se vidare avsnitt 2.3).
Hur en mélformulering i termer av energieffektivisering i slutanvindning férhéller sig
till den rddande definitionen som utgar frin primarenergi dr dock inte uppenbar.
Energieffektiviseringsmalet innebir i bada fallen att kvoten anvind energi i slutiret ska
vara en viss andel av anvind energi 1 startiret. Om man definierar malet i termer av
slutlig anvindning minskar bide tiljare och nimnare i detta uttryck da virmeforluster i
varken start- eller slutdr finns med.

35 Det &r en grov uppskattning, d& statistik saknas for energianvandning uppdelad pa handlande och icke-
handlande sektorer.
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Figur 22 Karnkraftsproduktion och energieffektivisering i slutanvandningen
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En alternativ definition av energieffektivisering i termer av slutlig anvindning kommer
ibland att vara mer krivande dn ridande definition, i den mening att den utesluter
kombinationer av energianvindning i de olika sektorerna som 4r tillitna enligt raidande
mal. I Figur 22 illustreras hur férnybarhets- och energieffektiviseringsmalen
interagerar, givet att utslippsmalet 4r uppfyllt. I denna illustration dr
energieffektiviseringsmdlet utifrdn slutlig anvindning mindre krdvande dn ridande
malformulering vid en kdrnkraftsproduktion som dr ungefir lika stor som ar 2007 eller

storre.36

ENERGIINTENSITET

Det svenska energieffektiviseringsmdlet dr uttryckt som ett energiintensitetsmal;
energianvindningen ska minska i férhallande till BNP.37 I kontrast med de andra tvd
milen inverkar den ekonomiska utvecklingen pa hur bindande malet 4r.3 Hoégre eko-
nomisk tillvixt gor att effektiviseringsmalet flyttas utdt, vilket tilliter en hogre energi-
anvindning. Effekten motverkas i den man 6kad tillvixt motsvaras av férindringar i
variabler som vi antagit som exogena, 6kad fossil anvindning i den handlande sektorn
och minskad export av el.

I diskussionerna kring nytt Energieffektiviseringsdirektiv var utgangspunkten f6r
nationella mil att primirenergianvindningen skulle minska med en angiven mingd per
land. I bade detta f6rslag och den svenska malformuleringen kan man uttrycka det
som att totala insatsen av priméirenergi ska minska med en faktor e. Lt y; och

Y, vara BNP 1 startir och slutdr. Det svenska energiintensitetsmalet dr givet av:

36 T avsaknad av statistik ska figuren betraktas som illustrativ for sambandet mellan energieffektiviseringsmal
och karnkraftsproduktionen.

37 Se vidare avsnitt 2.3.

38 Det &r oklart varfor energieffektiviseringsmalet till skillnad fr&n de andra tv& &r uttryckt i forhdllande till BNP
och darmed beroende av tillvaxt, sarskilt da det i den samlade klimat- och energipropositionen ocks& finns en
uttalad mé&lsattning om att bryta sambandet mellan energianvandning och tillvaxt.
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e = (100% — 20%) * 22
1

I energieffektiviseringsdirektivet dr utgangspunkten att efterfrigan av primirenergi ska
minska i férhallande till en prognos. Med en modell dir efterfragan pa primirenergi dr
proportionell mot BNP far vi nagot som motsvarar den svenska definitionen. For att
se detta, antag att konsumtionen av primirenergi t dr proportionell mot BNP, givet av
y med en konstant faktor ¢

t=cxy
Fran dessa kan vi hirleda den férvintade primirenergianvindningen:

tz = &tl
B4

Med ett energieffektiviseringskrav pa 20 procent, fir man en motsvarande faktor e,
som ovan. En potentiellt viktig skillnad 1 definitionerna kan dock vara om prognosen
f6r energianvindning gors fére bérdeférdelningen. Om sa dr fallet skulle hogre
energieffektiviseringskrav stillas pa de linder som har hogre ekonomisk tillvixt 4n det
europeiska genomsnittet.
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Appendix

Appendix 1: En formalisering av de klimat- och
energipolitiska malen

For att formulera de klimat- och energipolitiska malen, definierar vi foljande variabler,

de flesta uttryckta i TWh.

e [ —fossil anvindning i den icke-handlande sektorn

e k- produktion av elektricitet i kirnkraftverk

e b — fornybar energiefterfrigan i alla sektorer

® X —nettoexport av elektricitet

e U — fossil efterfrigan i den handlande sektorn

e p — processutslipp i den icke-handlande sektorn (Mton CO; ekvivalenter)
e y—BNP (i miljarder kr)

Med dessa variabeldefinitioner, kan de klimat- och energipolitiska malen formuleras.
Alla variabler (férutom BNP) ér energi i TWh. Variabler med index 1 dr virden i
startaret 2007 och de med index 2 prognosvirden i slutiret.® . Sdledes ir till exempel
k1 produktionen av el i kirnkraftverk dr 2007 och k, motsvarande produktion ar
2020.

Utslappsmalet r6r den icke-handlande sektorn dir det uppstillda maélet innebir att
utsldppen ska minska med 29,1 procent frin 2007. I och med att enbart tvé tredje-
delar sker i Sverige och resten i form av flexibla mekanismer, dr utslippsmalet 14,6
procent. Utsldppen ska saledes vara 85,4 procent av 2007 drs virden.

Pfﬂ’+ﬁh—fh>
- >z
p1+ fui
Emissionsfaktorn j anger utslipp per konsumerad energienhet fossil energi (i termer

av Mton CO; ekvivalenter per TWh). Emissionsfaktorns roll diskuteras vidare 1
avsnitt 5.2.

Enligt fornybarhetsmalet® ska den férnybara energin utgéra minst hilften av den
inhemska slutefterfragan dr 2020:

=>50%

b+f+u+k—x

Fornybarhetsmalet utgir fran slutanvindning av energi och innefattar saledes inte
omvandlings- och distributionsférluster. Till skillnad fran férnybarhetsmalet som

39 Startdret 2007 &r valt av statistikskal; Energimyndighetens L&ngsiktsprognos varifr@n de flesta uppgifterna
harstammar, redovisar statistik enbart for 1990 och 2007.

40 Se Energimyndigheten, Energilaget 2011, sid. 59.
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utgdr fran slutlig anvindning utgar energieffektiviseringsmalet fran primirenergi-
anvindning. Skillnaden mellan dessa ér framfor allt energiférluster i form av
omvandlings- och distributionsfotluster. Dessa dr relativt smé férutom inom kirn-
kraftsproduktionen.

Energiforlusterna i kdrnkraft dr med nédvindighet relativt stora, med energiférluster
ungefir dubbelt si stora som elproduktionen. I kirnkraftsproduktionen utgir vi fran
att varje enhet uran (i TWh) genererar s TWh elektricitet, dir s dr kdrnkraftens
verkningsgrad. I vrigt bortser vi i analysen fran energiforluster, som framfor allt
uppstar i fjirrvirmen och eldistributionen. Energiforluster 1 distributionen paverkar
analysen enbart i den mén de skiljer sig mellan energislag, eller varierar 6ver tiden.
Energieffektiviseringsmalet kan da uttryckas pa féljande vis

kis+f+u+b—x
ki/s+fi+u +by—x;1

<e

Energieffektiviseringsmalet dr formulerat som att mangden primirenergi ska begrin-
sas. Som nidmnts tidigare finns olika definitioner av energieffektivisering. Sverige har
formulerat malet som att energiintensiteten ska minska med 20 procent. Med det
svenska energiintensitetsmalet dr denna faktor enligt BNP-prognos given av:

e=80%*&50,98

Y1

I och med att BNP beriknas 6ka med drygt 22 procent innebir detta i praktiken att
primirenergianvindningen inte ska vara storre 2020 dn 2007.4

P4 motsvarande sitt som i den icke-handlande sektorn antar vi hir en direkt propor-
tionalitet mellan fossil efterfrigan och utslipp. D4 den handlande sektorn liksom
processutslippen bdda betraktas som exogena, modelleras inte detta ndrmare. Det
europeiska utslippsmalet kommer enbart att anvindas som referenspunkt i analys av
den handlande sektorn. Genomgiende kommer i 6vrigt den handlande sektorns
omfattning att vara enligt prognos. I Sverige ska enligt Naturvirdsverkets prognos
utslippen i den handlande sektorn vara oférindrade till 2020.

KLIMAT- OCH ENERGIPOLITISKA MALENS BEGRANSNING

I huvudsak kommer vi att anta att utvecklingen av processutslapp édr exogen.
Utsldppsmalet blir:

L
reBern)a-am-T-a-nly SO0

Parametern j, dr den genomsnittliga emissionsfaktorn for fossila branslen i prognosen
2020. Utvecklingen av emissionsfaktorn 6ver tiden paverkar hur bindande utslapps-
milet 4r. Om emissionsfaktorn minskar, dr storre fossil férbrinning mojlig utan att
utslippen okar. Hégerledet i ekvationen ovan blir storre da j, minskar.

41 M8let &r formulerat i forhallande till 2008. For att f8 ett gemensamt startar, har en omberakning gjorts till
2007.



62

I praktiken spelar dock storleken pa denna faktor liten roll i analysen av process-
utsldppens inverkan, givet Naturvéirdsverkets prognos for processutslipp till 2020.
Givet att processutslippen dr givna av denna prognos ir utslippsmalet specificerat
enbart for fossil energianvindning i stort sett identiskt.

f< 85,4%*%]3

For att f6rstd varfor processutslippen spelar sa liten roll £6r analysen av malinter-
aktioner kan vi studera hur utslippsmalet ser ut givet:

' 1
f<854% *j,—:fi +j—2(85,4 % * p1 — p2)

Milet 4r att utsldppen totalt sett ska minska till 80 procent av nuvarande virden.
Enligt Naturvardsverkets prognos ska de minska till ungefér2 76 procent av nivin
2007. Det innebir att utslippsmalet Sverskrids med nagra procentenheter. Om
processutslippen exakt skulle uppfylla malet ovan, skulle det innebira att dven
utslippsminskningen for energirelaterade utslipp maste minska exakt enligt utsldpps-
malet. Enligt utslippsprognosen kan dock de energirelaterade utslippen vara lite
storre dn 85,4 procent av motsvarande utslipp 2007, eftersom minskningarna i
processutslippen férvintas vara lite stérre. I och med att skillnaden férvintas vara sa
liten i1 processutsliappen, blir utslippsmalet 1 praktiken i stort sett identiskt om man
bortser frin processutslippen och betraktar dem som exogena.

Fornybarhetsmalet kan skrivas om pa féljande vis:

b>f+k+u—x

Energieffektiviseringsmalet sitter en begrinsning pd hur mycket energi som anvinds
oavsett om det dr fossilt, férnybart eller kirnkraft. Genom att flytta Gver det som ar
exogent givet, opdverkat av klimatpolitiken, till hgerledet fir vi f6ljande ekvation som
uttryck for den begrinsning som energieffektivisering kriver av kirnkraft, fossil och
tornybar efterfragan.

ky k
bSe*<?+f1+u1+b1—x1>—u+x—f—;

Om vi utgér frin att exporten och fossil anvindning i den handlande sektorn ir givet
av prognosen, med X = X, och U = U,, kan férnybarhetsmalet skrivas om:

b=f+k+[u; —x,]
Olikheten 4r en linjdr funktion i f och k. En 6kning av efterfrigan av fossil energi i

den icke-handlande sektorn eller kirnkraft maste motsvaras av en lika stor 6kning av
tornybar produktion.

421 och med att ingen exakt uppdelning av statistiken p& handlande / icke-handlande finns, ar berdkningen
ungefarlig.



63

Energieffektiviseringsmalet sitter en begrinsning pd hur mycket energi som anvinds
oavsett om det dr fossilt, férnybart eller kirnkraft. Med export och anvindning i den
handlande sektorn som given utgdr malet en begrinsning i f6rnybar anvindning som
funktion av kdrnkraft och fossil anvindning 1 icke-handlande sektor.

k 1
bS[e*(?l+f1+u1+b1—x1)—u2+x2]—f—;k

Uttrycket inom hakparenteserna antar vi for tillfillet som givet. I och med att energi-
forlusterna i kdrnkraften riknas med i malet, innebidr energieffektiviseringsmalet en
6kad kirnkraftsproduktion att f6rnybar eller fossil produktion méste minska med en
faktor 1/s. En 6kad kirnkraftsproduktion som exporteras leder ocksi till en simre
uppfyllelse av energieffektiviseringsmalet, da energifrlusterna inte exporteras.
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Som en vigledning for den framtida klimatpolitiken har Sverige antagit ett
etappmal att minska utsldppen av vixthusgaser med 40 procent till 2020 jAmfort
med 1990 fran verksamheter utanfor systemet for handel med utslappsritter.
Sveriges etappmal ar 2020 &r alltsa inte ett slutmal. Det &r en inriktning pa kort
sikt for att sétta Sveriges utsldppsreduktioner pa en bana som kan klara mer
langsiktiga ataganden. Om utsléppen av véxthusgaser till &r 2020 skulle minska
mer &n malnivan underldttas de reduktioner som kommer att krivas i perioden
efter 2020 mot 2050. Om detta skulle fordyra eller forbilliga klimatpolitiken gar
idag inte att sdga. Framtida klimatforéndringar styrs av de samlade utslédppen av
langlivade vaxthusgaser, fraimst koldioxid. Den framtida temperaturhdjningen
kommer till stor del bestimmas av hur stora kumulativa antropogena utsldapp
som sker under forsta halvan av 2000-talet. Rapportens fokus pa artalet 2020
leder analysen och slutsatserna i fel riktning.

Energipolitiska mal och 6kade kostnader

Enligt Konjunkturinstitutets analys kommer klimatpolitikens etappmal till 2020
att klaras med viss marginal om atgarder vidtas for att klara
energieffektivitetsmalet. En slutsats som dras av detta &r att fornybarhets- och
energieffektiviseringsmalen fordyrar klimatpolitiken. Naturvardsverket anser att
det inte finns nadgon grund for att dra en sadan slutsats. Till 2050 borde Sverige
gora mycket storre utsldppsreduktioner @n vad som ér beslutat for etappmalet
2020 for att vi ska ta var del av det globala ansvaret att begransa
klimatfordandringarna. Sveriges etappmal 2020 f6r vaxthusgasutsldapp baseras
inte pa nagon analys av vilken utslédppsreduktion till 2020 som &r
kostnadseffektiv i ett langre tidsperspektiv. Darfor gar det inte att séga att ett
Overskridande av malet férdyrar klimatpolitiken. Om utsldppen minskar mer till
ar 2020 dn etappmalet anger underléttas de reduktioner som krévs i perioden
efter 2020. En politik som ger laga utsldpp tidigt bidrar mer till minskade
klimatforandringar jamf6rt med att vénta och géra minskningar ldangre fram i
tiden. De utslépp vi gor idag blir kvar i atmosféren langt mer 4n ett &rhundrade.
Det dr de totala utsldppen fran idag till ar 2050 som bestdmmer halten
véxthusgaser i atmosféren ar 2050.

Energipolitikens syften

Rapporten forminskar energipolitikens syften med energieftektiviseringsmal och
fornybarhetsmal till att vara till for att minska utsldppen av viaxthusgaser. Det &r
tydligt angivet i propositionen "En sammanhallen klimat- och energipolitik -
Energi (2008/09:163)" att malen syftar till att forena ekologisk héllbarhet med
starkt konkurrenskraft och forsorjningstrygghet.

[ propositionen En sammanhallen klimat- och energipolitik — Energi
(2008/09:163) anges ett mal for fornybar energi': ”Andelen férnybar energi ar
2020 bor vara minst 50 procent av den totala energianvidndningen”. Skélen eller
syftena anges i samma proposition vara ”” En 6kad andel fornybar energi ar
gynnsam for att uppna de Gvergripande malen om ekologisk hallbarhet,

1 En sammanhéllen klimat- och energipolitik - Energi (2008/09:163), sid 38
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konkurrenskraft och forsorjningstrygghet i hela landet. Férnybar energi 4r en
viktig komponent i regeringens samlade satsning for en vag ut ur beroendet av
fossil energi och darmed for minskad klimatpaverkan™.

I samma proposition (2008/09:163) anges ett mal for energieffektivisering:: “Ett
mal om 20 procent effektivare energianvéandning bor séttas upp till &r 2020.
Malet uttrycks som ett sektorsgvergripande méal om minskad energiintensitet om
20 procent mellan 2008 och 2020”. I handlingsplanen for energieffektivisering i
samma energiproposition anges syftet pa foljande vis; “Ett effektivt utnyttjande
av resurser, inklusive energi, utgdr grunden for ekonomisk tillvéxt och en hallbar
utveckling. Regeringens malsittning &r att bryta sambandet mellan ekonomisk
tillvéixt och 6kad anvindning av energi och ravaror. Energieffektivisering bidrar
i de flesta fall till minskad belastning pa klimat och milj6 och en tryggare

9 4

energifoérsorjning”.

Hur politiken for ekologisk hallbarhet ser ut framgér av miljémalspropositionen
2000/2001:130 (sid 11). Dér star att ”Miljokvalitetsmalen tydliggor den
ekologiska dimensionen i begreppet hallbar utveckling. De beskriver den kvalitet
eller det tillstand for den svenska miljon och dess natur- och kulturresurser som
dr langsiktigt ekologiskt hallbar.” och vidare att “Atgdrder for att uppna
miljokvalitetsmalen dr en viktig del av arbetet for en hallbar utveckling.”

Det framgér vidare (sid 2) att Det dr regeringens uppfattning att en tydlig
miljomalsstruktur, i kombination med ett tydligt uppfoljningssystem, gor en
effektiv mal- och resultatstyrningsprocess mojlig. Det dr viktigt att utnyttja
atgdrder som kan bidra till att uppna flera miljokvalitetsmal pa samma gang och
som bidrar till att uppfylla dven andra politiska mal. Som exempel pa detta
foreslar regeringen tre atgdrdsstrategier som skall vara vigledande for det
framtida miljéarbetet. Dessa dr effektivisering av energianvindning och
transporter, giftfria och resurssnala kretslopp samt hushallning med

mark, vatten och bebyggd miljo.

Det 4r, enligt Naturvardsverkets mening, mycket vasentligt att malens alla olika
syften tas in i analysen. Rapporten antyder att motiven for de energipolitiska
maélen dr oklara utan nagon ingaende analys.

Avgrinsningar och forenklingar

[ rapporten dras slutsatsen att energimalen hojer kostnaden for att nd
klimatmalet. Slutsatsen dras utifran en forenkling om att utslippsmalet
definitionsméssigt bara kan uppnés genom energibesparing och/eller fornybar
energi. Mojligheten finns alltsa inte att i det kortare perspektivet 6verga fran
brinslen med hogt kolinnehall, tex olja, till brénsle med ldgre kolinnehall, sdsom
naturgas. Slutsatsen riskerar att missuppfattas av ldsarna, som kan tro att
slutsatsen ocksa giller for de europeiska energimalen, fastén det i kapitel 5

2 En sammanhallen klimat- och energipolitik - Energi (2008/09:163), sid 38
3 En sammanhallen klimat- och energipolitik - Energi (2008/09:163), sid 39

4 En sammanhallen klimat- och energipolitik - Energi - 2008/09:163, sid 55
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preciceras att forenklingen inte har sa stor inverkan pa analysen i den icke-
handlande sektorn i Sverige.

Dérutover halls BNP-tillviaxten konstant som en forenkling i analysen av
malinteraktionen. EU-malen fo6r minskning av vaxthusgasutslédpp,
energieffektivisering och 6kad andel fornybar energi antogs baserat pa energi-
och utsléppsprognoser som gjordes fore den ekonomiska krisen ar 2008. Nar
BNP-prognoserna till 2020 nu har sédnkts sa blir utsldppsmalet littare att na och
energieffektiviseringsmalet svarare att na. Att da sédga att kostnaderna dkar av att
det finns tre mal 4r en alltfor kraftig generalisering som grundas pa dagens
situation. I en motsatt situation med hogre BNP dn prognostiserat blir
effektiviseringsmal léttare att na och utsldppsmalet svarare att na, sa att alla
malen har en funktion att fylla.

Beslut om detta yttrande har fattats av avdelningschef Martin Eriksson
Vid den slutliga handlaggningen har i 6vrigt deltagit enhetschefen Sofia Ahlroth,

Tea Alopaeus, Reino Abrahamsson och Pelle Magdalinski, den sistnimnde som
foredragande.

Martin Eriksson \_Qz &/\
Pelle Magdalinskt
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