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Konjunkturinstitutet ir en statlic myndighet under Finansdepartementet.
Vi g6r prognoser som anvinds som beslutsunderlag f6r den ekonomiska
politiken i Sverige. Vi analyserar ocksd den ekonomiska utvecklingen samt
forskar inom nationalekonomi.

I Konjunkturbarometern publicerar vi varje manad statistik 6ver féreta-
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I Lonebildningsrapporten analyserar vi vatje ar de samhaillsekonomiska
forutsittningarna for I6nebildningen.
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miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter.
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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att géra en klimatpolitisk inven-
tering. Uppdraget bestar av tva delar. I den forsta delen uttrycks att ’Myndigheten ska
pa ett principiellt plan analysera vad som bér beaktas f6r att utforma en kostnadsef-
fektiv och samhillsekonomisk effektiv klimatpolitik utifran ett langsiktigt perspektiv.
Analysen ska dven beakta teknisk utveckling och liroeffekter samt samverkan mellan
olika styrmedel for att nd det langsiktiga utslippsmal som foreslagits av Miljomalsbe-
redningen (SOU 2016:21) f6r 2045. Den hir rapporten utgdr redovisningen av del 1.

I den andra delen uttrycks att ”Myndigheten ska uppskatta var potentialen ér stérst £or
att infora eller 6ka en kostnadseffektiv insats av styrmedel. Analysen ska innehélla en
bedémning av hur héga marginalkostnaderna f6r utslippsminskningar ér i olika sek-
torer, vilka klimatpolitiska styrmedel som anvinds hur effektiva dessa ér i att reducera
utslipp, vilka kostnader och nyttor som styrmedlen ger upphov till och vem som far
6kade respektive minskade kostnader.”

Uppdraget ska genomféras efter samrad med Energimyndigheten, Tillvixtanalys, Tra-
fikanalys och Vinnova. ”Uppdraget innefattar dven en genomgéng och analys av styr-
medelstorslag. ”

Uppdraget kombineras med Konjunkturinstitutets uppdrag att ta fram en arlig miljée-
konomisk rapport dir ”Myndigheten ska, i samrad med Naturvirdsverket, utarbeta en
arlig rapport om miljopolitikens samhillsekonomiska effekter pa riksdagens mal for
miljokvalitet och pa en i Svrigt miljémissigt hallbar utveckling.”

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rid som bestar av profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), professor Thomas Aronsson, professor Ing-Marie
Gren, professor Caroline Leck, professor Per Mickwitz och professor Patrik Soder-
holm. Ridet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar
dock Konjunkturinstitutet f&r. Ett tack riktas ocksa till samradsmyndigheterna som
bidragit med konstruktiva synpunkter.

Forfattare till rapporten dr Camilla Andersson, David von Below, Bjorn Carlén, Anna
Dahlqvist, Pelle Marklund, Vincent Otto och Marit Widman. Arbetet med rapporten
har letts av Svante Mandell.

Stockholm i juni 2017

Urban Hansson Brusewitz
Generaldirektor
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Sammanfattning

Ett nytt internationellt klimatavtal f6rhandlades fram i Paris 2015, med det 6vergri-
pande malet att halla den globala genomsnittliga temperaturdkningen under 2 grader
Celsius relativt férindustriell nivd och striva mot att begrinsa den till 1,5 grader. Avta-
let tridde i kraft i november 2016 och bétjar gilla senast 2020. Till skillnad fran Kyo-
toprotokollet, dir linderna alades beting for sina vixthusgasutslipp, anger nu linderna
i stillet frivilliga dtaganden i form av nationella planer. EU:s plan 4r ambitiés och till
2030 ska utslippen av vixthusgaser minskas med minst 40 procent jamfért med 1990.
I syfte att underlitta f6r linderna att uppfylla sina planer, och samtidigt verka fér en
kostnadseffektiv klimatpolitik, omfattar Parisavtalet dessutom ett par nya flexibla
mekanismer.

Syftet med den hir rapporten ér att analysera den svenska klimatpolitiken och pa ett
principiellt plan diskutera vad som bor beaktas for att utforma en langsiktigt kostnads-
effektiv och samhaillsekonomiskt effektiv svensk klimatpolitik. Det langsiktiga svenska
klimatpolitiska malet ska vara uppfyllt till 2045. Det mest konkreta mal som kan ut-
gbra en jaimforelse mellan det svenska klimatpolitiska ramverket och EU:s klimatpoli-
tik 4r emellertid de mal som formulerats £6r 2030. Didrmed avgrinsas analysen till att
primdrt omfatta perioden fram till 2030.

EU:s klimatpolitik 4r uppdelad pa tre Svergripande sektorer: Systemet £f6r handel med
utsldppsritter (EU ETS), som omfattar vissa vixthusgasutsldpp fran energiintensiv
industri och energianlidggningar; férordningen f6r bérdeférdelningen (ESR), som om-
fattar vixthusgasutslipp som sker i sektorer som inte ingar i EU ETS; samt sektorn
LULUCF (Land Use and Land-Use Changes and Forestry) som omfattar utslipp och
lagerindring till £6ljd av dndrad anvindning av skog och mark.

Det svenska klimatpolitiska ramverket, som sammanfaller med Miljémalsberedningens
forslag, innehéller fyra utslippsmal. Det langsiktiga malet édr att Sverige till 2045 inte
ska ha ndgra nettoutslipp av vixthusgaser till atmosfiren, for att direfter uppna nega-
tiva utslipp. Med nettonollutsldpp menas att vixthusgasutslippen fran verksamheter
inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre jamfort med 1990. For att nd
nettonollutslapp far kompletterande atgirder tillgodoriknas. Det kan exempelvis vara
Okade upptag av koldioxid i skog och mark samt investeringar 1 andra linder. Utéver
det lingsiktiga malet finns tvd etappmal vilka anger att vixthusgasutslippen i ESR-
sektorn bor vara minst 63 procent ligre 2030 och 75 procent ligre 2040 jamfért med
1990. Ar 2030 fir hogst 8 procentenheter av utslippsminskningarna ske genom kom-
pletterande dtgirder. Motsvarande utrymme f6r 2040 ér 2 procentenheter. Avslut-
ningsvis har Sverige formulerat ett mal for transportsektorn om att till 2030 minska
vixthusgasutsldppen fran inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingar i EU
ETS) med minst 70 procent jimfért med 2010. Sammantaget innebdr detta att Sverige
fortsitter att anldgga mer ambitiésa nationella mal 4n vad EU kriver.

Den svenska ambitionen att ’ga fére” dr huvudsakligen inriktad pa att minska utsldp-
pen av vixthusgaser inom Sverige. En sidan ansats kompliceras av att svensk klimat-
politik sker inom ramen f6r EU:s klimatmal, 4r uppdelad pa flera sektorer, samt om-
fattar ett flertal styrmedel. Exempelvis kan inte Sverige paverka de globala utslippen
nir det giller sektorer som ingar 1 EU ETS, eftersom det dr betingat pé ett redan fast-
stillt utslippstak for hela europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES). Aven



ESR- och LULUCF-sektorn har fastlagda aggregerade malnivier. Om Sverige viljer
att 6verprestera krivs annullering av utslippsritter respektive -kvoter och/eller in-
kopta utslippsritter for att det ska medfora ytterligare globala utslippsminskningar.

Sektorsmalet for inrikes transporter kommer att kriva stora nationella utslippsminsk-
ningar, bdde i absoluta termer och relativt 6vriga sektorer. Fér att nd mélet maste sek-
torns koldioxidutsldpp i genomsnitt minska arligen med en takt motsvarande ca 6,5
procent. Det kan jimféras med en genomsnittlig faktisk minskningstakt pa 2,4 pro-
cent per ar under perioden 2007-2014. Den 6vervigande delen av transportsektorns
vixthusgasutslapp hirrér frin transporter pd vig. Vigtrafikens utslipp har minskat
under 2007-2016 med 19 procent trots att trafiken pa vignitet har 6kat. Férklaringen
ligger i att mer brinslesnila personbilar introducerats och att dldre bilar skrotas, samt
en 6kad anvindning av biodrivmedel.

En verksam klimatpolitik maste beakta sa kallat utslippslickage, det vill sidga att ut-
slippsaktiviteter flyttar, snarare dn att minska. Sektorsmal kan géra att problemen med
utslippslickage forstirks. Exempelvis kan koldioxidutslippen i transportsektorn
minska pa bekostnad av en minskad kolinlagring i LULUCF-sektorn. Vidare kan an-
liggandet av héghastighetsbanor bidra till att koldioxidutslippen inom transportsek-
torn minskar medan koldioxidutslippen fran anliggningsarbetet 6kar. Utsldppslickage
kan ocksa uppstd mellan linder via ensidiga val av styrmedel. Exempelvis har 1 Sverige
foreslagits ett bonus-malus-system, vilket under EU:s koldioxidkrav f6r nya personbi-
lar riskerar att i stor omfattning omfdrdela brinsletorstiga bilar fran Sverige till andra
medlemslinder.

Det svenska klimatpolitiska ramverket stiller storre krav pa utslappsminskningar i
Sverige dn vad EU:s klimatpolitik gér. Hirmed begrinsas kraftigt méjligheterna att
utnyttja de flexibla mekanismer som finns inom ramarna f6r EU:s klimatpolitik och
Parisavtalet. Bida omstindigheterna gor att kostnaden f6r den svenska klimatpolitiken
6kar. Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell, EMEC, har anvints for att beridkna
dessa merkostnader. Detta studeras i termer av BNP-effekter och genom att bedéma
vilken koldioxidskatt som kridvs for att na de uppsatta malen.

Tre scenarier analyseras: 1) att Sverige uppfyller sina EU-dtaganden samt képer och
annullerar utslippskvoter for att na samma globala utslippsminskning som nas i det
klimatpolitiska ramverket, 2) att Sverige uppfyller sitt eget uppstillda mal med fullt
utnyttjande av kompletterande dtgirder samt, 3) att Sverige uppfyller sitt eget upp-
stillda mal utan att utnyttja kompletterande atgirder. Samtliga tre scenarier leder till
samma minskning av de globala vixthusgasutslippen, men varierar i hur stor del av
minskningen som sker i Sverige.

Ytterligare utslippsminskningar inom Sverige kriver betydligt hogre koldioxidskatt
och medfér merkostnader i termer av férlorad BNP. I bada fallen 4r 6kningarna ex-
ponentiella. Sektorer som har svirt att substituera bort fran fossilbaserade drivmedel,
sarskilt jordbruk och gruvniring, drabbas hart av strikta inhemska klimatmal. Boende i
glesbyed drabbas hirdare dn boende i storstdder. Skattevixling, dir intdkter fran kol-
dioxidskatten anvinds for att sdnka skatten pd arbete, gor att de negativa BNP-
effekterna mildras. Minskad koldioxidintensitet, till exempel genom 6kad elektrifie-
ring, eller mer biodrivmedel, gér det ocksa mindre kostsamt att na klimatmalen, men
dndrar inte slutsatsen att kostnaden 6kar desto striktare maélet dr £fOr utslippsredukt-
ioner i Sverige.



Det kan finnas motiv f6r Sverige att bedriva en mer ambitiés politik 4n den som ges
av vira EU-dtaganden dven om den leder till merkostnader. Till exempel kan en poli-
tik som minskar vixthusgasutslippen ocksd ge upphov till sidonyttor, sisom minskade
utslipp av andra skadliga &mnen. Hur stor potentialen dr f6r denna typ av sidonytta
varierar. I exempelvis linder med hég kolanvindning kan en stramare klimatpolitik
resultera i en pétaglig forbittring av luftkvaliteten, med férbittrad hilsa som féljd. I
Sverige anvinds emellertid kol i mycket begrinsad omfattning och vi har sedan linge
anvint drivmedelsbeskattningen f&r att internalisera vigtrafikens externa kostnader
(vigslitage, utsldpp av hilso- och miljépaverkande 4mnen buller och olyckor). En
forstirkt klimatpolitik leder till 6kade anpassningskostnader. Samtidigt kan den leda till
minskade utslipp av andra hilso- och miljépaverkande dmnen och ligre kostnader f6r
luftvardspolitiken. Emellertid dr det inte alltid sa att den anpassning som en mer ambi-
tis nationell klimatpolitik frammanar ocksa ar bra ur luftkvalitetssynpunkt, &ven om
sddana anpassningar finns. Exempelvis uppvisar vedeldning och biodiesel simre pre-
standa dn flera av deras fossila motsvarigheter vad giller partikelutsldpp. Det dr dirfor
inte uppenbart att en mer ambitids svensk inhemsk klimatpolitik ger stora sidonyttor i
termer av forbittrad luftkvalitet.

Motivet att gd fére kan ocksa vara relaterat till en 6nskan om att frimja den tekniska
utvecklingen. Den tekniska kunskapen kan ses som en kollektiv nyttighet utan tydliga
dganderitter, nagot som kan férsvaga incitamenten till teknisk utveckling. Sidana sa
kallade innovationsmisslyckanden kan dérfor utgdra motiv till inférande av statliga
teknikstéd. Motiven 4r inte specifika for klimatrelaterad teknik, utan kan anses gilla
tor teknisk utveckling i stort. Sverige satsar redan i dagsliget pd utveckling av mindre
klimatpaverkande teknologier. Huruvida ytterligare satsningar behdvs, eller huruvida
de befintliga satsningarna som gors faktiskt korrigerar for ineffektiviteter, behver
sikerstillas empiriskt. Vidare, for att dessa tekniker ska tillimpas internationellt krivs
att Sverige kan erbjuda 16sningar vilka andra linder faktiskt efterfrigar.

Att Sverige reducerar utslippen utéver ingangna internationella avtal, kan dven bottna
i en strdvan att ses som en forebild och ett efterstravansvirt exempel £6r andra linder.
Tanken dr att andra linder ska influeras till att minska sina utslidpp av vixthusgaser
ytterligare. Det dr dock svart att finna beldgg for att ett litet land som Sverige kan pa-
verka omvirlden via sidana demonstrationseffekter. Ett alternativt sitt att gd fore
skulle kunna vara att ta initiativ till klimatklubbar och pa sa sitt bidra till Parisavtalets
uppfyllelse. En tinkbar vig ér att se EU som en redan existerande och fungerande
klubb som Sverige kan fa att fungera bittre, det vill siga bli mer kostnadseffektiv och
g4 snabbare fram.

Milen i det klimatpolitiska ramverket dr formulerade som mal {f6r vixthusgasutslipps-
nivéer i Sverige. Sddana kvantitativa mal uppnas till ligsta méjliga kostnad med hjilp
av ett ekonomiskt styrmedel som gor att varje utslippare moter samma kostnad f6r
det marginella utsldppet, till exempel en utslippsskatt. Det primira malet dr sannolikt
inte att uppnd just dessa utsldppsnivier 1 Sverige utan att, pd sitt som diskuterats ovan
indirekt bidra till ytterligare minskningar av de globala vixthusgasutslippen. Detta kan
kridva andra typer av styrmedel. Det dr ddrfor viktigt att malen £6r den svenska klimat-
politiken preciseras. Annars ir risken stor att politiken utformas pa ett ineffektivt sitt.



GENERELLA SLUTSATSER OCH REKOMMENDATIONER

Rapporten visar att de ytterligare direkta utslippsminskningar som Sveriges ambitiGsa
klimatambitioner genererar kan uppnas till en betydligt ligre kostnad dn vad den fore-
slagna politiken medfér. Vi finner att:

e  Sveriges klimatpolitiska ramverk begrinsar mojligheterna att anvinda flexibla
mekanismer och didrmed begrinsas ocksd mojligheterna till kostnadseffektiva
utslippsminskningar i Sverige och i EU.

e Om Sverige ytterligare vill minska utslippen i EU ETS-sektorn finns tva sitt.
Det ena ir att arbeta for att EU minskar tilldelningen av utsldppsritter. Den
andra ir att képa och annullera utsldppsritter, vilket den sa kallade utsliapps-
bromsen dr ett exempel pa.

e  Virdet av att 6ka skogens och markens kolinlagring reflekteras inte i de priser
skogs- och markdgare i dagsliget moter. For att sikerstilla skogens och mar-
kens roll som kolsidnka bér atgirder vidtas for att 6ka kolinlagringen. Sidana
atgirder bedéms kunna ske till liga kostnader. De ligger ocksd i linje med
EU:s politik vilken féreslar att medlemsstaterna efter 2020 halls ansvariga for
hur deras kolinlagring utvecklas och att inga nettoutslippsékningar eller net-
toupptagsminskningar far ske.

Syttet med svensk politik kan vara att /ndirekt paverka de globala utslippen via
nationella satsningar pd teknisk utveckling och internationella samarbeten inom
teknikomradet. Givet dessa underliggande motiv visar analysen att:

e En svensk internationell satsning pa mindre klimatpaverkande teknik bor ta
avstamp i landets komparativa férdelar. Materiella naturtillgingar sisom
skogsbestind, mineralfyndigheter med mera kan da vara en viktig utgings-
punkt.

e Det ricker dock inte att erbjuda tekniskt Gverldgsna l6sningar - de miste dven
vara internationellt gingbara. Sverige maste ddrmed erbjuda teknik vilka andra
linder kan komma att efterfriga baserat pa mottagatlindernas relativpriss-
truktur, institutioner, tillgdng pd naturresurser etc.

e  Centrala lobbygrupper i samhillet kan f6rska paverka inriktningen pa statliga
tekniksatsningar. Viktigt ér att staten utformar tydliga riktlinjer for att besluta,
Overvaka och folja upp satsningar samt har en explicit handlingsplan nir tek-
niksatsningar behover dndras eller upphéra.

e  Ett alternativt sitt att gd fére kan vara att som komplement till Parisavtalet ta
initiativ till klimatklubbar. Exempelvis skulle Sverige, tillsammans med andra
ambitidsa linder som 4r villiga att ta kostnader fOr ytterligare utslippsminsk-
ningar, kunna locka andra mindre ambitiésa linder att ata sig ytterligare ut-
slippsminskningar med 16ften om l6nsamma samarbeten kring FoU. For
dessa linder ger det ett starkare incitament att minska utslippen.

e EU kan ses som en redan existerande klimatklubb inom vilken Sverige forts-
dtter arbeta fOr att f4 EU att minska utslippen mer kostnadseffektivt. Ddrmed
blir ocksd incitamenten fOr teknisk utveckling inom EU mer stringenta.

e  Syftet med den svenska klimatpolitiken maste preciseras for att styrmedel ska
kunna utformas pi ett effektivt sitt. I den man syftet 4r nigot annat/mer an
att uppnd de kvantitativa mal som anges 1 det klimatpolitiska ramverket sa kan
det féranleda andra styrmedel.



Analysen i rapporten visar pa att en mer ambitiés inhemsk klimatpolitik 4r férknippad
med merkostnader och att dessa kan begrinsas genom att Sverige nyttjar de flexibili-
tetsmekanismer som finns under EU:s klimatpolitik. Detta innebdr inte att det alltid
skulle vara kostnadseffektivt f6r Sverige att importera stora mingder kvotenheter fran
andra EU-linder. De scenarier vi analyserat innebir alla en hégre ambition vad giller
de inhemska utslippen. Avvigningen mellan dtgirder som ytterligare minskar utslap-
pen i Sverige respektive bidrar till att andra EU-linder minskar sina utsldpp ytterligare
beror pé flera osdkra férhillanden, diribland det framtida priset pa kvotenheter under
ESR och vilka sidonyttor en mer ambitids svensk politik beddms ge. Vi har diskuterat
flera av de sidonyttor som ofta fors fram i debatten och konstaterar att det dr svart att
virdera dessa och bedéma hur de bor paverka politikens utformning sd linge som de
inte preciseras narmare.

Ett direkt skil som anfors f6r en mer ambitiés inhemsk klimatpolitik 4r att en sidan
beh&vs fOr att i ndrtid styra langlivande investeringar i en mer koldioxidsnal riktning
och dirigenom undvika sa kallade inlasningseffekter som férdyrar eller férsvérar en
framtida minskning av utslippen. Det dr inte klarlagt vilka investeringar som avses
eller vartér ndringslivet skulle fatta investeringsbeslut pad basis om férvintningar pd
laga koldioxidpriser. I en virld med snabb teknisk utveckling kan det finnas ett virde i
att avvakta.

Nir det giller framtida priset pa kvotenheter riknar EU med ett férhallandevist lagt
pris de ndrmsta 10-15 aren (omkring 400 kronor per ton koldioxid), men det ska note-
ras att det 4r en osiker variabel som dr avhingig politiska beslut som 4nnu ej fattats.
Vissa bedémare menar att priset kommer att vara si hogt att det inte blir l16nsamt f6r
Sverige att kopa kvotenheter av andra linder. Det dterstar att se om sa blir fallet, men
om si vore finns det inget skil att pd férhand sitta upp begrinsningar f6r svensk ut-

slippshandel.



1 Vaxthuseffekten och en kostnadseffektiv
global klimatpolitik

Den senaste rapporten fran FN:s klimatpanel (IPCC 2013) ger vid handen att utslipp
av koldioxid och andra sa kallade vixthusgaser ger en 6kad eller forstirkt vixthusef-
fekt och att detta paverkar klimatet genom att temperaturen 6kar for jorden i helhet
(globalt). Rapporten drar vidare slutsatsen att en global temperaturhdjning skulle
kunna héja havsnivin och dirmed hota lagt liggande landomraden, férindra forut-
sittningarna f6r jordbruk, 6ka Skenspridningen samt spridningen av tropiska sjukdo-
mar. Den skulle eventuellt ocksd paverka férekomsten av orkaner samt dndra havs-
strémmar. Stora befolkningsomflyttningar skulle bli féljden. Ett varmare klimat med-
for dirfor stora kostnader f6r samhaillet och innebir en pataglig risk for extrema vi-
dersituationer.

Det finns alltsd starka skl f6r virlden att minska utslippen av vixthusgaser. Samtidigt
ir 6nskemalen om ekonomisk utveckling stora. Krav pa minskade utslipp kommer,
dven om teknikutvecklingen 4r snabb pid manga omraden, att innebéra dyrare energi,
dyrare produkter och en begrinsning av konsumtionsméjligheterna. I en virld med
begrinsade resurser behéver avvigningar goras. Mer av ndgot betyder mindre av an-
nat, sa dven nir det kommer till att minska risken for kraftiga klimatférindringar.

Detta kapitel ger en kortfattad beskrivning av vixthuseffekten och den utmaning vitrl-
den star inf6r nér det giller att f6rhindra kraftiga klimatférindringar. Kapitlet beskri-
ver dven den ideala 16sningen samt diskuterar mer pragmatiska ansatser fér en verk-
sam och kostnadseffektiv klimatpolitik. Detta fér att ge en bakgrund att kontrastera
Paris-avtalet och EU:s klimatpolitiska ramverk mot.

1.1 Vixthuseffekten och manniskans paverkan pa
klimatet:

Jordens atmosfir innehdller gaser som slipper igenom solens stralar men begrinsar
utgdende virmestralning fran jordytan. Hirigenom virms luften nidrmast jordytan upp
och vi fir vad som kallas en vixthuseffekt. De mest betydelsefulla vixthusgaserna ir
vattendnga och koldioxid (COy), dikviveoxid (N2O), metan (CH4) och ozon (Os3).
Olika vixthusgaser uppehaller sig olika linge i atmostiren. Ozon stannar i cirka en
minad, metan stannar i drygt tiotalet 4r medan koldioxid stannar kvar i hundratals ar.
De olika vixthusgaserna skiljer sig dt dven vad giller deras f6rmaga att begrinsa vir-
mestralning fran jorden.?

1 En mer utférlig beskrivning finns i Bilaga 2.2 till Miljomalsberedningen (2007).

2 For att jamfora olika gaser anvénds s kallade koldioxidekvivalenter (CO,e), vilka anger hur m&nga ton
koldioxid som behéver slappas ut for att &stadkomma samma klimateffekt som ett ton utslapp av ett visst
amne. I ett hundradrsperspektiv bedoms ett ton metanutslapp motsvara 34 ton koldioxid medan ett ton
dikvaveoxid motsvarar 288 ton koldioxid (IPCC 2013). Med kortare tidsperspektiv blir férhallandena
annorlunda. Med en tjugodrig horisont motsvarar ett ton metan 86 ton koldioxid medan férhallandet for
dikvaveoxid &r 268 ton. Vanligen antas ett hundra8rsperspektiv nér olika gasers klimatpaverkan uttrycks i
koldioxidekvivalenter. S& ocksa i denna rapport.



I atmosfiren finns dven aerosoler — mikroskopiskt sma stoftpartiklar av till exempel
svavel, sot och damm. De flesta stoftpartiklar reflekterar solens strdlar tillbaka ut i
rymden och hindrar dirigenom solens stralar att virma marken. Sot dr ett exempel pa
en typ av partikel som fingar upp eller absorberar den inkommande solstrdlningen

och har dirfoér en uppvirmande effekt pd atmosfiren.

Moln paverkar ocksa solstrdlningens vig genom atmosfiren. Beroende pd om molnen
térekommer nigon kilometer upp i atmosfiren (liga moln) eller pd héjder 6ver fem
kilometer (h6ga moln), kan moln reflektera (det vill sdga hindra solens stralar att
virma luften nirmast marken) eller tvirtom forstirka vixthuseffekten genom att be-
grinsa virmeutstrilningen ut till rymden. Sett ur ett globalt perspektiv verkar den
sammanlagda effekten av luftburna stoftpartiklar och moln kylande pa marknira luft-
lager i motsats till uppvirmningen av vixthusgaserna. Figur 1 illustrerar jordens stral-
ningsbalans.

Figur 1 Jordens strdlningsbalans
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Anm. Figuren illustrerar hur omkring halften av den inkommande kortvagiga solstrélningen absorberas vid
jordens yta och varmer jordytan. Resten reflekteras tillbaka till rymden eller absorberas i atmosféren. Varme-
stralningen fran jordens yta fangas upp av véxthusgaserna i atmosfaren. Atmosfaren i sin tur skickar varme-
stralning bade ner mot jordytan och ut mot véarldsrymden. Den nedatriktade vérmestrainingen varmer upp
jordytan ytterligare. Detta kallas vaxthuseffekten. Vaxthuseffekten bestams i huvudsak av vattendnga (H.0),
koldioxid (CO,) och moln. Moln och partiklar paverkar reflektionen av den inkommande solstralningen. Sotpar-
tiklar absorberar solinstralning och varmer atmosfaren. Atmosfaren varms ocksa upp genom varmetransport
fran jordytan. Temperaturen vid jordytan kan didrmed paverkas av férandringar av atmosfarens innehdll av
vaxthusgaser och stoftpartiklar, férandringar i markytans beskaffenhet samt andrad solinstr8lning.

Kalla: Miljomalsberedningen (2007).

Andras atmosfirens innehall av vixthusgaser och stoftpartiklar paverkas jordens kli-
mat. Mer vixthusgaser leder till minskad utstralning av virme och didrmed en positiv
stralningsdrivning av jordens stralningsbalans och en forstirkt vixthuseffekt. Vi far ett
varmare klimat. Med varmare klimat 6kar méingden vattendnga i atmosfiren (via 6kad
avdunstning och genom att varmare luft kan innehélla mer vattenanga). Denna ater-
koppling forstirker vixthuseffekten ytterligare. Vidare paverkas dven molnigheten och
bidrar till en negativ stralningsdrivning av jordens stralningsbalans och ett kallare kli-
mat. Regionala olikheter 1 uppvirmning och avkylning av marknira luftlager paverkar 1
sin tur atmosfirens och havens cirkulation. Andrade cirkulationsménster kan ha stor
paverkan pa klimatet regionalt. Enligt FN:s klimatrapport (IPCC 2013) dr det till ex-
empel praktiskt taget sikert att det bli mer vanligt med extrema virmebéljor och
mindre vanligt med extrema koldknidppar. Det betyder dock inte att tillfillen med
extrem vinterkyla upphér — utan bara att de blir mindre vanliga och férvintas 1 all-
minhet bli mindre kraftiga.



Vixthusgaser blandas ganska snabbt i atmosfiren. Ett vixthusgasutslipp har dérfor i
stort sett samma effekt pa klimatet oavsett var i virlden de sker. Med andra ord, det dr
den globala utslippsmingden som har betydelse f6r hur vixthuseffekten utvecklas.

Eftersom olika vixthusgaser uppehaller sig olika linge 1 atmosfiren kommer de olika
vixthusgaserna att ha en uppvirmande effekt pé olika rums- och tidsskalor. Koldioxid
ir inte den mest potenta vixthusgasen, men ir till f6ljd av sin relativt héga koncentrat-
ion i atmosfiren den mest betydelsefulla. Koldioxid ackumuleras i atmosfiren da det
finns en inbyggd tréghet i de processer med vilka koldioxid tvittas ut ur atmosfaren.
Detta medfor att koldioxid dr den av vixthusgaserna som stannar lingst i atmosféaren.
Aven om koldioxidutslippen skulle upphéra frin och med i morgon bedéms dirfér
de historiska utslippen frammana en betydande temperaturhdjning.

Koldioxid ingir i kolets livscykel, dir koldioxid utvixlas mellan atmosfiren och mark-
ytan respektive haven. Landvixter tar via fotosyntesen upp stora mingder koldioxid
fran atmosfiren. Samtidigt avger multnande vixter betydande mingder koldioxid. En
mindre del lagras bestidndigt 1 markytan. Ocksa vixtligheten i haven tar upp och avger
stora mingder koldioxid. En del lagras emellertid i havens sediment.

Mingden koldioxid i atmosfiren har ékat. Sedan férindustriell tid har koncentrationen
av koldioxid i atmosfiren 6kat med 40 procent och bedéms nu vara den hégsta under
de senaste 800 000 aren (IPCC 2013). Okningen beror frimst pa koldioxidutslipp frin
torbrinning av fossila brinslen och genom utsldpp frin markanvindning.

Anvindning av fossila brinslen innebir att kol som under miljontals ar varit bundet i
jordskorpan frigors till atmosfiren i form av koldioxid. Aven forbrinning av biomassa
frigdr koldioxid till atmosfiren. Skillnaden gentemot fossila brinslen ér att biobrinslen
under sin tillvixtperiod via fotosyntesen tar upp koldioxid fran atmosfiren. Givet
aterplantering av den gréda som avverkas och eldas upp erhalls en f6rhéllandevis
snabb kolcykel och betydligt ligre nettoutslipp 4n jimforbara fossila brinslen. Helt
koldioxidneutralt blir dock inte anvindningen av bioenergi eftersom den innebdr att
koldioxid temporirt flyttas frin markytan till atmosfiren. Hur stort nettobidraget blir
beror pa flera faktorer, diribland hur marken skulle ha anvints om biomassan inte
anvints for energidndamal. Figur 2a illustrerar hur markens lagerhallning av kol ser ut
for mark som anvands for att odla energigrodor jamfért med mark dér ingen avverk-
ning sker.

Figur 2 Kolinlagring och effekter av @ndrad markanvandning
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Okad anvindning av bioenergi kan paverka markanvindningen, exempelvis genom att

skogsmark omvandlas till akermark f6r odling av grodor f6r energiindamal. Eftersom
akergrodor inte binder lika mycket kol i form av koldioxid som skog sker hirmed en
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betydande 6verforing av kol fran markytan till atmostiren. Skillnaden 1 lagerhallningen
mellan de tva olika markanvindningarna illustreras i figur 2b. Hir antas att skogen inte
avverkas. Aven en jimforelse mellan dkergrédor och skog som avverkas skulle visa pa
en Overflyttning av koldioxid fran markytan till atmosfiren, dock en mindre sadan.
Diagrammen ovan ér bara principskisser. Studier visar pa att skillnaden i kolinlagring
vatierar betydligt beroende pd vilka markanvindningar som jamférs och att skillnaden
kan vara betydande, se exempelvis Zetterberg och Chen (2015).

Aven anvindning av biobrinslen kan siledes ha betydande klimatpaverkan. Det ska
noteras att en sadan paverkan kan ske dven om ingenting har dndrats pa marken fran
vilken biomassan tas. Till exempel kan en évergang till spannmalsbaserad etanol inne-
bira att spannmal som tidigare gatt till att ticka efterfrdgan pa mat och foder istillet
anvinds som insatsvara vid etanolproduktion. Eftersom efterfrdgan pa mat och foder
far antas var densamma leder detta utbudsbortfall till att priserna pa spannmal och
foder stiger. Hirmed stimuleras en éverging till andra mat- och foderalternativ men
ocksa till att spannmal borjar odlas pa annan, méjligen jungfrulig mark. Eftersom det
ofta rér sig om internationella marknader, kan pa detta sitt 6kad biodrivmedelsan-
vindning i ett land paverka markanvindningen i linder lingt bort. Detta dr vad som
kallas indirekta markanvindningsférindringar.? Under ling tid var indirekta markan-
vindningsférindringar ett ifrdgasatt fenomen. Det far nu anses foreligga konsensus
om att sidana effekter uppstar och att de kan vara betydande.* EU har ddrfér begrin-
sat den mingd spannmalsbaserade drivmedel som far avriknas mot de uppstillda
malen for biodrivmedelsanvindningen (Direktiv 2015/1513).

Minniskan kan pa olika sitt 6ka markens och vixtlighetens lagerhillning av kol. Dels
kan mark dterbeskogas. Dels kan intensivodling av olika slag 6ka vixtligheten. Sddana
atgirder kan forstas std 1 konflikt med savil 6nskemal om jordbruksmark f6r matin-
damal och miljévirden. Det dr dven mojligt att finga in koldioxid fran atmosfiren och
deponera den i geologiska formationer, sa kallad carbon capture and storage (CCS).
En verksam klimatpolitik beh&ver ticka savil utslipp fran anvindning av fossil energi
som forindringar i lagerhéllningen av kol 1 mark och vixter.

1.2 En vilavvigd global klimatpolitik

Idealt skulle virldssamfundet vilja minska utsldppen av vixthusgaser till den niva dir
kostnaden fOr att ytterligare minska utsldppen dr lika med den globala férdel som £61-
jer av att miangden vixthusgaser i atmosfiren blir ldgre 4n annars. Det sistndimnda
innefattar minskad risk for kraftiga klimatférindringar och dess konsekvenser for
livsbetingelserna. Som vi pdpekade ovan sa innebir 6kade antringningar att minska
vixthusgasutslippen mindre utrtymme f6r annan konsumtion i vid mening. Att viga
kostnader och intikter mot varandra dr i sig inte kontroversiellt. Den debatt som bru-
kar uppsta beror inte séllan pa skiljaktigheter i synen pa vad som utgér intikter och
kostnader. Det kan noteras att det sedan linge rader ndgot av en samsyn kring att en
vilavvigd, globalt koordinerad klimatpolitik dr 16nsam. Alltsedan Cline (1992) har
studier visat pa detta. Stern (2006), Nordhaus (2008), Golosov m.fl. (2014) 4r nagra

3 Indirect land-use changes (iLUC).

4 Se Wibe (2010) och Lapola m.fl. (2010) angdende etanolens effekter. Fér en analys av iLUC av EU:s politik se
Europeiska kommissionen (2012).
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exempel pd detta. Det mdste betonas att studier av detta slag med nédvindighet an-
ligger en rad forenklade antaganden, bland annat om framtida generationers virde-
ringar. Vidare férutsitter de en globalt sett kostnadseffektiv politik, det vill sdga en
politik som minskar utsldppen till ligsta méjliga kostnad. Om i stillet en mer kostsam
politik bedrivs 4r det globalt sett inte samhillsekonomiskt motiverat med en lika stor
utslippsminskning och det 4r dven tinkbart att virldssamfundet dd inte vill minska
utslippen lika mycket och/eller lika snabbt. En mer kostsam politik an nédvindigt
tringer undan mer dn nédvindigt av andra 6nskemal och innebir att produktionen av
den kollektiva varan stabilt klimat riskerar att bli mindre 4n annars.

Att avvigningar mellan klimatpolitikens nytta och kostnad later sig géras pa ett princi-
piellt plan innebdr inte att de dr enkla att gora i praktiken. Tvirtom finns det flera
problem med ovanstiende ansats, dels dr det svart att med precision finga in alla rele-
vanta effekter av klimatpolitik. En betydande svarighet ligger i att framtida generation-
ers virderingar pa intet vis kan mitas direkt. Uppgiften kan déd gi till dagens generat-
ion att virdera risken for klimatfoérindringar f6r de framtida medborgarna. Inte heller
detta later sig rimligen géras pd annat sitt 4n genom férhandlingar mellan dagens rege-
ringar. Ett annat problem bottnar i férhallandet att stabilt klimat 4r en global kollektiv
vara. Med det menas att férdelen av ett lands utslippsminskningar faller p4 alla linder.
Hirigenom uppstir incitament f6r enskilda linder att f6rséka aka snalskjuts pa andra
linders anstringningar att minska vixthusgasutslippen. Detta s kallade free-rider
problem diskuteras mer utférligt i avsnitt 8.1.

I de férhandlingssteg som tagits tycks de politiska bedémningarna utga frin meteoro-
logers och andra naturvetares hypoteser om vilken koncentration av vixthusgaser i
atmostiren som skulle vara acceptabel eller hallbar. Nir det giller att minska utsldp-
pen for att nd dessa riktmirken, tycks virldens regeringar, méjligen med hinsyn till
dagens generation och dess 6nskemal om ekonomiska férbittringar, ha prutat pa
dessa krav. En sidan prutning kan ocksé ske till £6ljd av att linder férséker aka snal-
skjuts pa andra eller pa grund av oenighet om hur kostnaderna f6r en given minskning
ska fordelas linderna emellan. Den kan ocksa bero pa att linder har olika uppfattning-
ar om den globala nyttan av minskade utsldpp samt p4 att skadan av klimatférindring-
ar inte fordelas jaimt 6ver virldens linder.

Linders agerande under Paris-avtalet ligger i linje med ovanstiende. Paris-avtalet anger
att virldssamfundet ska hilla den globala temperaturhdjningen under 2 grader Celsius
relativt férindustriell niva och striva mot att begridnsa den till 1,5 grader. Det kvarva-
rande utsldippsutrymmet f6r att med en sannolikhet 6ver 66 procent klara 2-
gradersmilet har bedémts till 1 000 miljarder ton koldioxid (IPCC 2013). Detta mots-
varar omkring 20 ar till med dagens globala utsldppsnivder. Miljomalsberedningen
(SOU 2016:47) anger att det finns studier som indikerar att de globala nettoutslippen
behover na nollnivaer till mitten av arhundrandet f6r att 1,5-gradersmalet ska kunna
nés. Mot denna bakgrund har de bidrag till globala minskningar av vixthusgasutslidp-
pen som linderna hittills kritiserats fOr att vara otillrickliga. Tanken dr emellertid att
linderna 6ver tid ska 6ka sina bidrag till ligre globala vixthusgasutslapp.

1.3 En kostnadseftektiv global klimatpolitik

Naturvetenskapens roll dr att ange orsaker och bedéma risker med olika klimatférind-
ringar och deras effekter. Naturvetenskapen kan ddrfér anvindas for att berdkna hur
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stora de globala utsldppen framé&ver far bli utan att dventyra det uppsatta temperatur-
milet om klart under 2 grader Celsius. Den ger dock ingen vigledning hur detta ut-
slippsutrymme ska eller bér férdelas mellan virldens linder, vilket istillet dr en fraga
om virderingar och andra éverviganden som behéver hanteras av politiken. Flera
olika aspekter har forts fram pa hur en sidan férdelning bor se ut, ddribland aspekter
baserade pa industrilindernas historiska utslipp och férdelningspolitiska skil men
dven kostnadseffektivitet. Vi fokuserar hir pa effektivitet.s

Nir ett mal £6r de globala utslippen bestimts (direkt eller indirekt via ett temperatur-
mdl) dr den relevanta fragan hur detta mal kan nis till ligsta kostnad f6r det globala
samfundet. Det finns visentligen tva sitt att inducera en kostnadseffektiv global kli-
matpolitik. Bigge bygger pa att det sitts ett pris pd utslipp av vixthusgaser, antingen
via beskattning eller genom att Sverlitbara utslippskvoter fordelas ut pd linderna.
Nedan diskuterar vi hur en kostnadseffektiv f6rdelning av utslippen kan nds under ett
heltickande, kvotbaserat klimatavtal. Syftet dr att ge en bild av en kostnadseffektiv
klimatpolitik och vil fungerande utsldppshandel f6r att sedan kontrastera dels Paris-
avtalet, dels EU:s klimatpolitik mot denna bild.

Kostnadseffektivitet krdver att kostnaden for att minska utsldppen ytterligare ir lika
6ver alla utslippskillor och 6ver tid (i nuvirdestermer). Vidare ska kostnaden for yt-
terligare utslippsminskning vara lika med kostnaden f6r att 6ka kolsinkan marginellt.
Annars dr det mojligt att genom omférdelning av utslippsutrymmet minska kostna-
derna for att nd det globala utslippsmalet.

Ett sitt att 6ka kostnadseffektiviteten i en klimatpolitik baserad pé utslippskvoter dr
att ldta linder handla utslippskvotenheter med varandra. Linder med ldgre kostnader
kan di minska sina utslipp ytterligare och silja kvotenheter till linder med hégre
kostnader for att klara sina ataganden. Handeln paverkar inte den samlade utsldppsni-
vin utan omférdelar enbart utslipp mellan aktérer pa ett sidant sitt att kostnaderna
for att nd det totala utslippsmalet blir ligre. Det ska poidngteras att eftersom handeln
ar frivillig tjdnar bade siljare och kdpare pa transaktionen. Ju storre skillnad det ér
mellan olika linders minskningskostnader (vid den initiala kvotnivin) desto storre
besparingar kan gbras genom utslippshandel. Studier som skt kvantifiera virdet av
fungerande global utslippshandel och den geografiska flexibilitet en sadan medger, visar
p4 stora potentiella kostnadsbesparingar.”

Tidsmdssig flexibilitet £61 utslippsminskningar kan dstadkommas pa flera sitt. Ett sitt dr
att tillita aktOrerna att spara outnyttjade utslippskvotenheter till framtida dtagandepe-
rioder. Harigenom far aktOrerna incitament att minska sina utslipp ytterligare nér det
ar relativt billigt att géra det och att anvinda de sparade enheterna nir kostnaderna ér

5 Flera av de framforda principerna leder till liknande resultat. S8vél historiskt ansvar som betalningsférmaga
leder till slutsatsen att det &r industrildanderna som kommer att behdva finansiera stérre delen av politiken.
Forh8llandena att en verksam klimatpolitik behover vara heltdckande och att internationella avtal maste
baseras p& frivillighet leder ocks3 till denna slutsats.

6 Som namnts kan en kostnadseffektiv global klimatpolitik baseras pa en internationell skatt pd
véxthusgasutslapp eller harmoniserade nationella skatter. Vi véljer har att fokusera pa kvotbaserade
klimatavtal for att det ligger ndrmare den klimatpolitik som kan védxa fram under Parisavtalet.

7 Férdelarna med denna typ av geografisk flexibilitet kan &ven realiseras genom en internationell skatt pd
véxthusgasutslapp eller internationellt harmoniserade nationella skatter. Det &r dock svarare att avtala om och
Overvaka relativpriser &n fysiska storheter som mangden fossil energi som anvéands (IPCC 1996).
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hégre. Studier visar pd att intertemporal handel kan reducera kostnaderna for att klara
ett visst mal f6r de ackumulerade utsldppen, se Haites (2000).8

Flexibilitet mellan utslapp och sankor. Dagens bokforingskonvention innebir att utsldpp av
koldioxid vid férbrinning av biobrinslen inte bokférs inom den sektor dir de sker.
Forbrinning av biodrivmedel nollbokférs. Dessa utsldpps adderas saledes inte till den
milsatta variabeln. I stillet antas det att dessa koldioxidutsldpp ska fangas in av bokf6-
ringen av den si kallade LULUCF-sektorns lagerhallning av kol.» Okad biodrivmedel-
sanvindning leder dirmed till ligre (bokférda) utslipp inom transportsektorn. Samti-
digt innebdr det minskad lagerhallning av kol i LULUCF-sektorn. Nigon annan maste
da 6ka sin lagerhallning i motsvarande omfattning, annars blir den totala minskningen
av nettoutsldppen inte sa stor som den bokférda utvecklingen inom transportsektorn
ger vid handen. S4 linge kostnaden f6r att 6ka kolinlagring i mark och skog ir ldgre 4n
kostnaden fOr att pd andra sitt minska transportsektorns utslipp av koldioxid, innebér
denna flexibilitet mellan sektorerna att klimatpolitikens samlade kostnader blir ligre.

Vi har ovan pekat pa férdelar med geografisk och tidsmdssig flexibilitet.® Det méste beto-
nas att fOr att nimnda flexibilitetsmekanismer ska fungera vil behéver flera forutsitt-
ningar vara uppfyllda. Vanligen brukar man siga att:

- utslippen kan kvantifieras pa ett tillfredstillande vis,

- det finns ett faststillt utslippsmal samt en férdelning av utslippsutrymme
som alla 4r 6verens om,

- det finns en kostnad for att inte gbra ritt £6r sig och

- handel kan ske till liga kostnader.

Det ska noteras att de tre férstnimnda kraven dven giller f6r kvantitetsbaserade kli-
matavtal utan méjlighet till utslippshandel. Att utsldppshandel kan ske till liga trans-
aktionskostnader har visats pa flera héll i virlden (EU ETS och svavelmarknaderna i

USA). Aven flexibilitet mellan LULUCF-sektorn och andra sektorer torde kunna or-
ganiseras pa sitt som innebir ldga transaktionskostnader.

Givet ovan nimnda villkor och registrering av antalet kvotenheter som Sverférs mel-
lan olika linder vet vi dven hur mycket ytterligare (mindre) siljarlinder (kbpatlinder)
behéver minska sina utslipp for att de totala utslippen ska hallas vid malnivan. Aven
om en kopare inte vet vilken atgird siljarlandet vidtar f6r att ytterligare minska ut-
slippen sa kommer siljarlandet att hilla sina utslipp under nivin som utgdrs av initial
kvot minus total forsiljning av kvotenheter. Under sidana férhallanden kommer dven
projektbaserad utslippshandel mellan tvad parter 1 linder med utslippskvoter endast att
omfoérdela utslippen. Det dr méjligt att projekt blir 6verkompenserade pa grund av
svarigheter att faststilla det enskilda projekts kontrafaktiska utslippsutveckling. Men
sd linge utslappskrediterna skuggas av utslippskvotenheter tvingas siljarlandet att ta
ansvar for eventuell bristande additionalitet hos de projekt som genomfors, det vill sdga

8 Andra satt att medge tidsmaéssig flexibilitet &r att skapa en s kallad bufferstock-mekanism dar lander képer
pé sig utslappskvotenheter nar priset ar 18gt och saljer ut dessa nar priset befinner sig 6ver en viss niva.
Stabilitetsreserven i EU ETS utgor ett exempel p8 en liknande mekanism.

9 LULUCF star fér Land Use and Land-Use Changes and Forestry och diskuteras I mer detalj i kapitel 4.

10 En fullt ut kostnadseffektiv poltik kraver aven flexibilitet vad galler hur utslappsminskningar nds, det vill saga
att aktorerna kan vélja de tgarder som till 1agsta kostnad minskar vaxthusgasutsldppen. Graden av s&dan
flexibilitet bestéms framst av den nationella klimatpolitiken, som diskuteras i kapitel 4 och 5.
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att projekten skulle ha genomférts dven utan utslippshandeln (och ddrmed inte bidrar
med nagra yttetligare utslippsminskningar). 11

Nir det diremot inte finns ndgon klar uppfattning om hur stora siljarlandets utslipp
ska bli utan handel sa kommer utslippshandel att bli problematisk. Savil siljare som
kopare av utslippsutrymme har da incitament att Gverdriva hur mycket ett givet pro-
jekt anses minska utsldppen (eller 6ka kolsdnkan). I frainvaro av bestimd nationell
kontrafaktisk niva fér utslippen (sdnkan) riskerar dessa incitament att leda till att de
globala utslippen blir storre dn utan handel. S4 sker om projektet inte dr additionellt.!2
Hir leder handelstransaktionen till att kdpare anvinder det képta utrymmet f6r att 6ka
sina utsldpp utan att motsvarande minskning av nettoutslippen sker nigon annanstans
(bristande additionalitet). Det ska betonas att det hir inte ricker med att inritta ett
Overvakningsorgan som stiller upp kriterier f6r hur projektens kontrafaktiska utslipp
ska beriknas. Sidana riktlinjer kan aldrig bli hundraprocentiga och leder till en éver-
flyttning till de déliga projekt som littast tar sig igenom nalségat (Bohm 2004).

Vi har ovan diskuterat vad som krivs for att flexibla mekanismer ska fungera som
avsett. Att kunna faststilla linders kontrafaktiska utslipp 4r hirvidlag centralt, det vill
sdga att linderna har tilldelats fastlagda utsldppskvoter. Likasa maste lindernas utslapp
och sinkor av vixthusgaser kunna mitas med precision.

Det ir inte uppenbart att Paris-avtalet uppfyller ovan nimnda férutsittningar for vil
fungerande utslippshandel. Som nimnts sa faststiller inte detta avtal ndgon lindervis
tordelning av ett givet utslippsutrymme. I stillet anger de deltagande linderna sjilva
vilka utslippsmal de avser att striva mot. Att under sidana forutsittningar tillita ut-
slippshandel riskerar att leda fel eftersom det dirigenom skapas incitament att annon-
sera hogre utsldippsmal dn annars, for att 6ka sina exportintikter fran forsiljning av
utslippskvotenheter, se Helm (2003). Vidare annonserar en del linder inte kvantifie-
rade mal utan snarare ambitioner om att verka f6r minskade vaxthusgasutslipp. Dir-
utéver finns det f6r manga fattiga linder betydande svirigheter att mita vixthusgasut-
slippen. Givet sidana forutsittningar kommer inte internationell utslippshandel att
fungera vil.

Inte heller nir det giller flexibilitet mellan utslidpp av koldioxid och kolsidnkor dr det
klart att nimnda forutsittningar dr vid handen. Vad giller flexibilitet mellan energisek-
torn och transportsektorn 4 ena sidan och LULUCF-sektorn 4 andra sidan saknas
system som ger markdgare incitament att uppritthalla lagerhallningen av kol. Det finns
ett behov av ett regelverk som sikerstiller att 6kad bioenergianvindning inte minskar
lagerhallningen inom eller utanfor det egna landet. EU avser att infora ett nytt regel-
verk vad giller LULUCF-sektorn och det aterstar att se hur de blir, se avsnitt 4.2.

EU:s klimatpolitiska ramverk uppfyller emellertid kraven for vil fungerande utslipps-
handel. Detta giller savil handel inom EU ETS som handel mellan medlemslidndernas
vad giller kvotenheter f6r deras ESR-sektorer.

11 precis vad som géller fér Kyotoprotokollets Joint Implementation (J1).

12 Vi har alltsd precis samma additionalitetsproblem som Kyotoprotokollets Clean developmed mechanism
(CDM).

15



Avsnittet i korthet

Det finns alltid en avvigning mellan nytta och kostnader, detta giller dven
f6r klimatrelaterade fragor.

For att begrinsa temperaturhGjningen till 2 grader Celsius bedéms de globala
nettoutslippen av vaxthusgaser behéva ga ned mot noll mot slutet av detta
arhundrande.

Flexibilitet f6r var och nir utslippsminskningar ska genomféras kan be-
grinsa kostnaderna fér att na ambitidsa globala utslippsmadl. For detta krivs
att lainderna har tilldelats fastlagda nationella utslippskvoter och att linder-
nas faktiska utslipp kan mitas med precision. Det ar inte klart att Parisavta-
let uppfyller dessa krav.

Parisavtalet bygger pa att linderna sjilva anger mal f6r sina utslipp av vixt-
husgaser. Utsldppshandel kan hir ge linderna incitament till att ange mindre
ambitiGsa utslippsmal dn annars, i syfte att tjina mer pa utsldppshandeln.
Vidare foreligger det stora svarigheter att med precision mita fattiga linders
faktiska utslapp.

Det behdver utvecklas system for att sikerstilla att den svenska lagerhall-
ningen av koldioxid i skog och mark inte eroderas nir anvindningen av
biobrinslen 6kar.

Utslappshandel inom EU fungerar diremot vil, bdde vad giller EU ETS och
handel mellan medlemsldnderna under ESR-avtalet. Det finns hir system
som sikerstiller att sdljarlandet minskar sina vixthusgasutslipp ytterligare.

I den man Sverige avser att 6ka flexibiliteten i sin klimatpolitik bor detta dér-
t6r ske via de méjligheter till utslippshandel som finns under ESR-avtalet.
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2 Klimatpolitik 1 var omvarld

I féregaende avsnitt diskuterades kortfattat hur en kostnadseffektiv global klimatpoli-
tik kan formuleras. Pris pa utsldpp dr en omistlig del i en sadan politik. Detta kan upp-
nds genom en global skatt pd vixthusgasutslipp eller ett globalt system for utslipps-
handel. Dylika allomspinnande instrument kommer att dréja om de alls kommer att
inféras. Vi dterkommer till denna friga i kapitel 7.

I detta kapitel ges en beskrivning av den politik som Sverige har att férhalla sin kli-
matpolitik till efter 2020, dd Kyotoprotokollet inte lingre giller. Det dr frimst tvd
delar vi fokuserar pa; Parisavtalet och EU:s klimatpolitik.

2.1 Parisavtalet

Ett nytt klimatavtal férhandlades fram i Paris december 2015. Avtalet tridde i kraft
november 2010, efter att kravet pa att minst 55 linder!3 som tillsammans star f6r
minst 55 procent av de globala utsldppen ratificerat det uppfyllts, och ska borja gilla
senast 2020.

Avtalets 6vergripande mal 4r att hélla den globala genomsnittliga temperaturékningen
klart under 2 grader Celsius jamfért med férindustriell niva, och strivan ér att stanna
vid en héjning pd 1,5 grader Celsius. Avtalet skiljer sig markant i sitt uppligg frin
Kyotoprotokollets ”top-down”-karaktir, det vill siga att de medverkande linderna
alades utsldppsbeting. Under Parisavtalet ska istillet linderna ange sina ambitionsni-
véer 1 form av nationella planer, sa kallade Nationally Determined Contribtions,
NDC:s. Dessa ska utvirderas vart femte dr med syfte att hdja ambitionen. Av sirskilt
intresse f6r denna rapport dr de nya flexibla mekanismer'# som skapas genom Parisav-
talet. Det dr f6r ndrvarande inte klart hur mekanismerna kommer att fungera, men pa
en principiell niva mojliggdr de £6r 6kad kostnadseffektivitet 1 klimatpolitiken.

Det foreslas tvi flexibla mekanismer i avtalet. I paragraf 6.2 introduceras sd kallade
Internationally Transferred Mitigation Outcomes (ITMO:s). Dessa méjliggor £6r par-
ter att Overfora utslippsenheter till en annan part. Detta 6kar kostnadseffektiviteten dé
utslippsminskningar kan ske dir de 4r relativt sett mindre kostsamma, och 6verskottet
kan saljas till linder dir utslippsminskningarna ar relativt sett mer kostsamma. Givet
att systemet fungerar, och dubbelrikning undviks etc., f6rblir utslippen desamma,
men kostnaden f6r att nd malet blir ldgre.

Den andra flexibla mekanismen 4r mer lik Kyotoprotokollets projektbaserade mekan-
ismer Joint Implementation (JI) och Clean Development Mechanism (CDM). Mekan-
ismen introduceras i paragraf 6.4 och medger att en part kan bidra till utslippsredukt-
ioner i ett annat land och tillgodorikna sig dessa gentemot en NDC. Till skillnad fran

13 Bdde Sverige och EU har ratificerat avtalet.

14 Termen flexibla mekanismer harstammar fran Kyotoprotokollet dér det avsdg utslappsrattshandel, CDM
(Clean Development Mechansim) och JI (Joint Implementation), vilka alla syftade till att minska de totala
kostnaderna for de uppsatta malen. Mekanismerna som skapas i Parisavtalet benamns
"samarbetsmekanismer”.
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aktiviteter under paragraf 6.2 kommer denna mekanism Gvervakas av FN for att und-
vika problem med bristande additionalitet!s etc., se kapitel 1.

Hur féreslagna mekanismer under Parisavtalet kan komma att utvecklas i praktiken
bestims dven av hur den faktiska efterfrigan kan komma att se ut. Manga av de nu
gillande NDC:erna under Parisavtalet, inklusive EU:s NDC, ligger relativt nira eller
till och med 6ver landets eller regionens prognosticerade utslippsutveckling med da-
gens styrmedel. Vid sddana malsittningar blir behovet av ytterligare atgirder litet och
den resulterande efterfragan pé potentiella mekanismer lag.

I Parisavtalets paragraf 6.8 Oppnas dven upp for icke-marknadsbaserade mekanismer
genom att introducera ett ramverk som syftar till att frimja utslippsminskning och
anpassning genom till exempel teknik&verféring och kapacitetsuppbyggnad.

Parisavtalet innehéller dessutom regler om kontrollsystem och stéd till utvecklingslidn-
der. For en djupare diskussion om detta och de foreslagna flexibla mekanismerna, se
Energimyndigheten (2016).

2.2 EU:s klimatpolitik

Jamfért med manga andra aktrer har EU en ambitiés och komplex klimatpolitik. Till
2050 ska vixthusgasutslippen minskas med 80-95 procent jimfért med 1990 (Europe-
iska kommissionen 2011).16 F6r nirvarande pégar ett arbete med att ta fram ett ram-
verk som ska gilla nir Kyotoprotokollet slutar 2020 och Paris-avtalet tar vid. EU har
satt upp ett mal till 2030 om att minska de inhemska vixthusgasutslippen med minst
40 procent till 2030 jaimfért med 1990 (Europeiska kommissionen 2014). Aven om
mycket av EU:s politik till 2030 4nnu inte 4r beslutad ér bilden av hur politiken kom-
mer att se ut timligen konkret i sina ramar. P4 motsvarande sitt dr det mojligt att EU
reviderar sitt mal till 2030 framé&ver. I detta avsnitt gbrs en genomgang av de viktigaste
bestandsdelarna i EU:s féreslagna politik och de krav och méjligheter det skapar 61
svensk klimatpolitik.

SEKTORERNA OCH MAL

Det finns tre viktiga sektorer inom EU:s klimatpolitik; EU ETS, som omfattar energi-
intensiv industri och energianlidggningar och hanteras genom ett system for handel
med utsldppsritter; ESR (Effort Sharing Regulation) som omfattar de utslipp som
sker i de sektorer av ekonomin som inte ingar i EU ETS; 17 samt LULUCF (Land Use,
Land Use Change and Forestry) som omfattar utslipp och lagerindring till f6ljd av
(dndrad) anvindning av mark och skog.

EU ETS star f6r ca 45 procent av EU:s utsldpp av vixthusgaser. Det inbegriper mer
an 11 000 installationer i 31 linder (alla EU-stater plus Island, Liechtenstein och
Norge). Samtliga utsldppare under systemet moter samma pris pa utslappsritter. Re-

15 pet vill séga att de projekt som genomférs skulle ha genomférts i alla fall och darfér inte leder till ytterligare
utslappsminskningar.

16 Europeiska radet, oktober 2009, (15265/1/09 REV 1).
17 Det som tidigare bendmndes "6vrigsektorn” eller “icke-handlande sektorn”.
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spektive utsldppare kommer att minska sina utsldpp upp till den nivé da ett ytterligare
tons minskning kostar mer dn att slippa ut och istillet k6pa en utslippsritt. Darmed
kommer marginalkostnaden f6r utslippsminskningar vara lika f6r samtliga aktorer i
handelssystemet, vilket dr ett villkor f6r kostnadseffektivitet.

De ackumulerade utslippen frin EU ETS bestims av hur stor tilldelning av utsldpps-
ritter som sektorn ges. Tilldelningen stramas at 6ver tid. EU har satt upp som mal att
utslippen frin sektorn ska minska med 43 procent till 2030 jamfort med 2005. For att
nd malet utékas fran 2021 och framit den arliga minskningstakten fran 1,74 procent
till 2,2 procent av tilldelningen 2010.

Utdver den energiintensiva industrin och energianliggningarna omfattar ETS dven
EES-internats flygrorelser. Flyget tilldelas egna utsldppstritter, sd kallade EUAA", men
kan dven anvinda ritter fran ordinarie EU ETS. Dock kan inte EU ETS anvinda
utslippsritter som tilldelats flyget. Anledningen ér att flyg inte ingir i EU:s atagande
under Kyotoprotokollet. Om industrin skulle tillitas anvinda flygets utslippsritter
skulle EU riskera att inte nd sitt mél under Kyotoprotokollet.20

ESR-sektorn inkluderar inte vixthusgasutslipp fran internationellt flyg och sjofart,
eller vixthusgasutslipp fran (indrad) markanvindning eller skogsbruk. EU har som
mal att utslippen frin unionens samlade ESR-sektor ska minska med 30 procent till
2030 jamfort med 2005. Malet foreslas fordelas pd medlemsstaterna med hinsyn till
BNP per capita. Sverige, tillsammans med Luxemburg, dliggs det hdgsta méjliga be-
tinget med -40 procent (Bulgarien, som har det ligsta betinget, beh6ver inte reducera
utsldppen alls). Under restriktionen att vissa direktiv, till exempel reglerna om stats-
stod, begrinsar handlingsutrymmet, 2! dr det upp till det enskilda landet att f6resla en
politik som uppfyller det mal landet éldggs. Det finns ett flertal flexibla mekanismer att
tillga. Vi aterkommer till dessa nedan.

Den tredje sektorn, LULUCE, spelar en viktigare roll i EU:s klimatpolitik framéver dn
vad den gjorde under Kyotoprotokollet. Grundregeln ir att inget land fir 4ndra sin
markanvindning sa att nettoupptaget i sektorn minskar jimfoért med ett foreslaget
referensscenario. I avsnitt 4.2 dterfinns en djupare genomgang av LULUCF.

Att det finns tre sektorer med begrinsad méijlighet att handla med varandra innebir
att det uppstar (minst) tre olika priser fér vixthusgasutslipp. Aven om det finns skil
som kan motivera uppdelningen sa innebdr detta, som diskuterades i kapitel 1, att
politiken blir dyrare.

FLEXIBILITET

For att frimja kostnadseffektiva utslippsminskningar féreslar EU-kommissionen en
serie flexibla mekanismer (Europeiska kommissionen 2016a). I stora drag dr férslagen

18 EES, Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet, omfattar medlemsstaterna i EU och Norge, Island samt
Liechtenstein.

19 European Aviation Allowances.

20 vi har inte funnit n&gon indikation pa att systemet med enkelriktad nettohandel ska &ndras efter Kyoto-
protokollets utgéng trots att det egentligen d& mister sitt syfte. EU ska dock se éver hur flygets utslapp ska
hanteras nér ICAO:s (International Civil Aviation Orgaization) kommande system tar form (Europeiska
kommissionen 2014).

21 yissa EU-gemensamma styrmedel bidrar ocks3 till maluppfyllelse, som exempelvis koldioxidkraven pa bilar.
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en fortsittning pa den redan befintliga strategin med négra tilligg. Nedan féljer en
kort genomging av de flexibla mekanismer som 4r av stor vikt i forslaget till ESR-
térordning.

Inom ESR-sektorn foreslds ett flertal mojligheter som mojliggor att 6ka sektorns
vixthusgasutsldpp utéver vad som stipuleras i malet (f6r Sverige; -40 procent relativt
2005). Ett antal linder som alagts harda beting tillats, genom en ny flexibel mekanism,
flytta utslapp fran ETS-sektorn till ESR-sektorn. Som en engingsatgird har Sverige
mojlighet att Gverfora utslippsutrymme motsvarande 2 procent av utslippen 2005.

ESR-sektorn tilldts lana av framtida utslippstilldelningar (max 5 procent av féljande
fem érs allokering), och har dven mdoijlighet att spara utslippstilldelningar till framtida
perioder i de fall som malen Gvertriffas. Det finns ingen begrinsning pa hur mycket
som kan sparas.

Aven inom ESR-sektorn finns ett matt av utslippshandel i och med att en medlems-
stat tilldts 6verldta 5 procent av sin drliga tilldelning till andra medlemsstater (ex-ante),
som i sin tur kan anvinda denna gentemot utsldpp fram till 2030. Vidare kan hela, eller
delar av, 6verskottet i1 ett medlemsland som skapas om miélet Svertriffas (ex-post)
Overforas (siljas) till andra medlemsstater.

Direktivet om handel med utslippsritter (2003/87/EG) 6ppnar i artikel 24 upp for
att unilateralt inféra ytterligare verksamheter eller gaser i EU ETS, sa kallad opt-in.
Genom artikel 24a skapas en méjlighet f6r medlemsstater att genomféra projekt som
minskar vixthusgasutsldppen och anvinda dessa inom EU ETS. Varken artikel 24
eller 24a verkar ha anvints i nagon storre omfattning.

Om en medlemsstat inte uppnir sitt mal f6r ESR-sektorn finns méjlighet att ticka

underskottet via LULUCF-sektorn. Denna mekanism dr férknippad med flera be-

grinsningar och dessutom finns en 6vre grans f6r hur stor kvantitet det far rora sig
om. I Sveriges fall maximalt 4,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter.

For LULUCF-sektorn giller som ndmnts ovan att upptaget av vixthusgaser inte far
minska jimfort med féreslagna referensscenarier. Om sa dnda skulle ske ska under-
skottet tickas av utslippsoverskott frin ESR-sektorn eller genom &verskott frin andra
medlemslinders LULUCF-sektor. Om det uppstir ett 6verskott i LULUCF-sektorn
under 2020-25 kan detta antingen sparas till perioden 2026-30 eller séljas till andra
medlemslinder.

Aven om det inte ir klart hur de flexibla mekanismerna under Paris-avtalet kommer
att utformas sa verkar intentionen, bade f6r ITMO:s och den projektbaserade mekan-
ismen, vara att underlitta f6r Parisavtalets aktorer att n sina uppsatta mal. Foér EU
ska det noteras att malet om -40 procent avser inhemska vixthusgasutslipp. Formule-
ringen gor att om dessa mekanismer anvinds for att gbra utslippsminskningar utanfor
EU kan dessa inte tillgodoriknas for att uppfylla EU-milet. Beroende pd hur mekan-
ismerna utformas mer exakt kan de méjligen spela en roll dnda, till exempel om de
mojligedr £6r aktorer inom ETS att tillgodorikna sig dtgarder inom ESR och vice
versa. Figur 3 sammanfattar mekanismerna som beskrivits ovan.
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Figur 3 Illustration av sektorer och flexibla mekanismer som Sverige har att

tillgd givet EU:s klimatpolitik
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Anm. MS stdr for Medlemsstater. Det &r oklart om ITMO:s och 6.4-mekanismen har nagon roll i EU:s
klimatpolitik och ar darfér gr%markerade i figuren.

2.3 Avtal for internationella flyg- och sjofartsrorelser

Koldioxidutslipp fran internationella flyg- och sjofartsrorelser har historiskt svarat f6r
en liten del av de globala vixthusgasutslippen. Under ling tid har dock dessa utslipp
vuxit snabbare 4n i andra sektorer och prognoser antyder att koldioxidutslippen fran
internationella flyg- och sjofartsrorelser kommer att fortsitta att gora det, om inga
ytterligare atgirder vidtas. Koldioxidutslipp fran internationell flyg- och sjéfartsrorel-
ser omfattas inte av Kyotoprotokollet eller Parisavtalet, nigot som till stor del forkla-
ras av institutionella férhallanden. Flygets och sjéfartens konventioner (Chicagokon-
ventionen frin 1947 respektive Havsrittskonventionen frin 1982) begrinsar linders
moéjligheter att inféra nationella eller regionala regler, och dé sdrskilt méjligheten att
beskatta sd kallade bunkeroljor. De tva FN-organisationerna ICAO (International
Civil Aviation Organization) och IMO (International Maritime Organization) har
emellertid diskuterat dtgirder fOr att begrinsa vixthusgasutslippen inom sina respek-
tive omraden. Hirvidlag har ICAO kommit lingre d4n IMO. Nedan redog6r vi kort £6r
ICAO:s arbete.

ICAO:S OCH IATA:S KLIMATARBETE

Ar 2010 enades ICAO:s medlemslinder om en resolution for att hantera flygets kli-
matpaverkan. Resolutionen anger tre Svergripande mal: f6rbittrad brinsleeffektivitet,
koldioxidneutral tillvixt och en global standard f6r koldioxidutsldpp. Mer precist har
ICAO och den internationella flygtransportféreningen (IATA — International Aviation
Transport Association) stillt upp f6ljande mal f6r det internationella flyget:

e En genomsnittlig f6rbittring av brinsleeffektiviteten om 1,5 procent per ar
mellan 2009-2020.

e Ett tak pa flygets nettoutslipp av koldioxid fran och med 2020 (koldioxidneu-
tral tillvaxt).
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e En minskning av flygets nettoutslidpp av koldioxid med 50 procent relativt
2005 till 2050.

Dessa malsittningar ér tinkta att klaras bade genom tekniska atgirder (effektivisering-
ar via en koldioxidstandard f6r nya flygplan och brinslebyte etc.), mer effektiva flyg-
operationer och férbittrad infrastruktur (inklusive managementsystem) och genom
etablerandet av en global marknadsbaserad mekanism.

Hésten 2016 beslutade ICAO att etablera en sidan mekanism under namnet Carbon
Offset and Reduction Scheme for International Aviation (CORSIA). Systemet édldgger flygbo-
lagen att genom kop av utslippskrediter kompensera £6r den méngd deras koldioxid-
utslipp Sverstiger 2020 drs niva. Systemet dr tdnkt att inledas med en pilotfas 2021-
2023.22 Systemets forsta egentliga fas ticker dren 2024-2026. Under denna period ir
deltagande frivilligt. Fran 2027 dr systemet obligatoriskt f6r alla linder férutom f6r de
minst utvecklade linderna, sma 6-nationer och si kallade landinlasta utvecklingslin-
der. De senare kan dock delta pa frivillig basis. 23

Nir ovan nimnda mélsittningar stilldes upp sag IATA och ICAO framfér sig en
utveckling dir endast en mindre del av det internationella flygets koldioxidutslipp
skulle beh6va kompenseras genom kép av utslippskrediter och att CORSIA skulle bli
ett temporirt inslag i utvecklingen. Detta illustreras grafiskt i figur 4 dir de storsta
bidragen ir tinkta att komma fran tekniska dtgirder sdsom effektivisering (brandgula
ytan och 6verging till biodrivmedel (grona ytan). CORSIA (den bld ytan) bedémdes i
detta scenario utgéra ett mindre och vergiende fenomen.

Det ska betonas att senare prognoser visar pa en betydligt kraftigare tillvixt i internat-
ionell flygtrafik och dess koldioxidutslipp dn vad som antogs i det scenario figur 4
avbildar. Vidare dterstar det att se hur verksamma de olika delarna av dtgirdspro-
grammen verkligen blir. Malet om en koldioxidneutral trafiktillvixt och en halvering
av det internationella flygets nettoutslipp av koldioxid till 2050 kan komma att kriva
ett storre inslag av CORSIA dn vad som antogs i det ursprungliga dtgirdsscenatiot.
Nir allt kommer omkring 4r det CORSIA som har kapacitet att snabbt kompensera
f6r prognosfel och bristande leverans fran tekniska dtgirder.

22 Fler &n 65 stater har annonserat att de kommer att delta frdn 2021, daribland EU och dess medlemslander.

23 De landergrupper som kan delta pa frivillig basis ar Least Developed Countries (LDCs), Small Island
Developing States (SIDS) and Landlocked Developing Countries (LLDCs).
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Figur 4 IATA:s dtgédrdsscenario

=== Emissions assuming no action
—— CGarbon-neutral growth 2020

=== [ross emissions trajectory

Rircraft technology (known), operations and infrastructure measures
Biofuels and radically new technologies

Econamic measures

No action
=1 Technology

*t— Operations
— Infrastructure

Biofuels and
radical tech

CNG 2020

£0, Emissions

-50% by 2050

Not to scale

2005 2010 2020 2030 2040 2050

Kélla: To70.24

Vid f6rsta anblicken forefaller det som att ICAO:s och IATA:s dtgirdsscenario dr
nagorlunda heltickande. Det ska dock noteras att vissa internationella flygrorelser dr
undantagna samt att den malsatta variabeln — flygets nettoutsldpp av koldioxid — inte
omfattar eventuella héghdjdseffekter av flygets utslipp.2s

Vidare verkar det som att CORSIA ska bygga pé sé kallade projektbaserade ut-
slippskrediter. Det potentiella utbudet av sidana ér stort. Samtidigt riskerar denna
form av utslippshandel att lida av den typ av additionalitetsproblem vi diskuterade 1
kapitel 1. Eftersom det dr svért att faststilla projektens kontrafaktiska utslippsutveckl-
ing ir det svart att kvantifiera vilken effekt projekten har haft pa utslippen. Nir pro-
jekt genomfors 1 linder med fastlagda utslippsmal anger utslippsmalet minus tidigare
torsiljning av utsldppskrediter landets kontrafaktiska utslippsniva. Additionaliteten pé
nationell niva dr dirmed sdkerstilld sd linge de sdlda krediterna skuggas av kvotenhet-
er eller motsvarande, vilket innebir att siljarlandet maste minska sina utslipp ytterli-
gare. Nir ddremot projekten genomfors i linder utan faststillda utslippsmal riskerar
bristande additionalitet pd projektniva att leda till att f6rsiljningen av utslippskrediter
inte f6ljs av ytterligare utslippsminskningar fran siljarlandets sida och didrmed att
flygets klimatpdverkan i realiteten inte kompenseras via CORSIA.2 Eventuella addit-
ionalitetsproblem och den si kallade héghojdseffekten gér det maoiligt att flygets kli-
matpdverkan fortsitter att 6ka dven om tillvixten i flygets koldioxidutslipp kompense-
ras via CORSIA.

Det ska noteras att flyg inom det europeiska ekonomiska samarbetsomradet (EES)
omfattas av EU ETS. Aven internationellt flyg till och frin EES omfattas egentligen

24 http://t070.com/aviation-and-climate-change-impact-and-initiatives/.

25 Flygets utslapp av vattendnga, kvaveoxider, svaveldioxid och sot anses pdverkar klimatet ocks& genom att
utslappen sker pa hég héjd genom att de bidrar till att bilda héga moln som verkar varmande pa klimatet.
Denna s& kallade hoghojdseffekt kan patagligt 6ka flygets klimatpaverkan. Den samlade och genomsnittliga
klimatp&verkan av flyg har enligt utredningen om skatt p& flygresor (SOU 2016:83) skattats till 1,7 eller 1,9
ggr den som ges av koldioxidutslappen allena.

26 En form av bristande additionalitet uppstar om ett land dubbelraknar utslappskrediter, det vill séga att
krediter som skapas genom ett projekt saljs till flygsektorn och samtidigt anvénds av séljarlandet i sin
bokféring gentemot sin NDC under Parisavtalet.
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av EU ETS, men efter protester frin andra linder beslét EU att temporirt undanta
det internationella flyget frin EU ETS. Det angavs att detta skedde 1 avvaktan pa att
ett branschavtal skulle presenteras. EU kommissionen har foreslagit att internationellt
flyg dven fortsittningsvis ska undantas fran EU ETS.

En tinkbar framtid 4r att CORSIA ticker flyg till och frin EES medan EU ETS om-
fattar EES-interna flygningar. Hirmed skulle det mesta av flyget omfattas av potenti-
ellt verksam klimatpolitik. S4 linge det inte etableras nagra kanaler till andra utsldpps-
handelssystem skulle det uppstd prisskillnader mellan de olika systemen. Mer allvarliga
fragor dr dock att CORSIA inte beaktar eventuella hoghdjdseffekter samt lider av
potentiellt stora additionalitetsproblem.

Avsnittet i korthet

e Detta kapitel har beskrivit Parisavtalet och EU:s klimatpolitik som Sverige
ska férhalla sin politik till efter 2020 dd Kyotoprotokollet inte lingre giller.

e Det nya klimatavtalet, med det 6vergripande malet att héilla den globala ge-
nomsnittliga temperaturékningen klart under 2 grader Celsius, férhandlades
fram i Paris 2015 och bérjar gilla senast 2020. Till skillnad frin Kyotoproto-
kollet, ddr linderna alades utslippsbeting, anger linderna i stillet sjdlva sina
ambitionsnivaer.

e A sirskilt intresse dr de nya flexibla mekanismer som skapas genom Paris-
avtalet i syfte att underlitta for avtalets aktSrer att na sina uppsatta mal.

e EU har en ambitids och komplex klimatpolitik som utgar frin tre sektorer:
EU ETS, som omfattar energiintensiv industri och energianligeningar och
hanteras genom ett system for handel med utslippstitter; ESR som omfattar
utslipp som sker i sektorer som inte ingar i EU ETS; samt LULUCF som
omfattar utsldpp och lagerindring till £6ljd av dndrad anvindning av skog
och mark.

e Vixthusgasutslipp frin internationella flyg- och sjofartsrorelser omfattas inte
av Kyotoprotokollet eller Parisavtalet. De tva FN-organisationerna for flyg
och sjofart har emellertid diskuterat atgirder for att begrinsa vixthusgasut-
slippen inom sina respektive omraden. Flyget har kommit lingst och beslu-
tat att etablera en global marknadsbaserad mekanism, CORSIA.

e Genom CORSIA ir det tinkt att det internationella flyget via kop av ut-
slappskrediter ska kompensera for tillvaxten i flygets koldioxidutslipp fran
2020 ars nivd. Denna form av utslippshandel lider av sd kallade additional-
itetsproblem. Vidare omfattar inte kompensationen flygets hoghdjdseffekter.
Risken finns ddrmed att det internationella flygets klimatpaverkan fortsatter
att Oka dven om tillvixten i dess koldioxidutslapp beméts genom kop av ut-
slippskrediter.
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3 Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige

Ovanstdende presentation av Parisavtalet och EU:s klimatpolitik utgdr grunden f6r de
mal Sverige édlagts och de flexibla mekanismer som finns att tillga for att klara vira
ataganden. Sverige har emellertid hégre ambitioner pd klimatomradet dn vad EU {6r-
vintas stipulera. Den tinkta svenska klimatpolitiken f6r perioden fram till 2045 fram-
gir av det klimatpolitiska ramverk for Sverige (Prop. 2016/17:146), som regeringen
Overlimnade till riksdagen den 9:e mars, 2017. Forslagen i propositionen sammanfaller
med de som togs fram av Miljémalsberedningen (SOU 2016:47). I detta avsnitt besk-
rivs de mél som foreslas i ramverket. I efterféljande kapitel diskuteras effekterna av
dessa med ett sirskilt fokus pa kostnadseffektivitet.

Figur 5 illustrerar utslippen av vixthusgaser i Sverige for perioden 1990 till 2015. De
tyllda ytorna representerar utslipp fran atta olika sektorer. Totalt har utslippen mins-
kat fran 71,6 miljoner ton (exklusive LULUCF och utrikes transporter) till 53,4 miljo-
ner ton 2015. De flesta sektorer har minskat sina utslipp sedan 1990 (I6sningsmedel
och 6vrig produktanvindning samt arbetsmaskiner uppvisar hogre utslipp 2015 dn
1990). Sarskilt noterbart dr den markanta minskningen som skett inom uppvirmning
av bostider och lokaler. 1990 slippte den sektorn ut 9,5 miljoner ton vixthusgaser. Ar
2015 hade utslippen minskat till 1,3 miljoner ton. Bakgrunden ér en utfasning av olje-
eldad uppvirmning.

Den streckade linjen i figur 5 visar vixthusgasutslippen, uttryckt i kiloton COze, som
hirrér fran ESR-sektorn. Sammantaget sa har utslippen frain ESR-sektorn minskat
fran 46,7 miljoner ton till 34,0 miljoner ton under perioden. Den stérsta delen av ut-
slippen 2015, 55 procent, hirrér fran transportsektorn. Jordbrukssektorn svarade for
drygt en femtedel av utslippen. 27 Avstdndet fran den streckade linjen upp till de totala
utsldppen i Sverige utgdrs av vixthusgasutslipp inom ETS-sektorn.

Den heldragna linjen i figur 5 visar de totala utslippen i Sverige minus nettoupptag i
LULUCF-sektorn. Att utslippen efter att nettoupptagen i LULUCF-sektorn har sjun-
kit 6ver perioden beror dels pd att de totala utslippen minskat och dels pa att netto-
upptaget i LULUCF-sektorn 6kat. Den senare ses som avstandet frin den heldragna
linjen upp till de totala utslippen.

I ramverket for en svensk klimatpolitik aterfinns fyra utslippsmal. Det centrala malet
ar ett langsiktigt mal till 2045. P4 vigen mot det langsiktiga malet finns tva etappmal,
ett £6r 2030 och ett £6r 2040. I ramverket finns dven ett separat mal fér transportsek-
torn £6r 2030. Nedan presenteras malen under var sin rubrik. Mélen dr samtliga ut-
tryckta i relativa termer 1 férhadllande till ett basdr. Basaren varierar emellertid. For det
langsiktiga malet anvinds 1990, som ér det dr som traditionellt har anvints som bas
under till exempel Kyotoprotokollet. De bada etappmailen baseras pd minskningar
relativt 2005, som ér det 4r da EU ETS implementerades. Malet for transportsektorn
uttrycks relativt utslippen 2010. De olika basaren forsvirar tolkningen av malens rela-
tiva stotlekar. Darfor presenterar vi dven malen uttryckta i termer av miljoner ton
utslipp av koldioxidekvivalenter vilket skapar en gemensam nidmnare.

27 ESR-sektorns utslapp 2015 fordelade sig pa inrikes transporter (55 procent), jordbruk (22 procent),
arbetsmaskiner (11 procent), avfall, produktanvdndning m.m. samt bostéder och lokaler (4 procent vardera).
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Figur 5 Utsldpp av vaxthusgaser i Sverige (exklusive utrikes transporter)
Tusentals ton koldioxidekvivalenter, 1990-2015
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Anm. De totala utslappen inklusive nettoupptaget i LULUCF-sektorn illustreras av den heldragna linjen.

Kalla: Naturvardsverket.

3.1 Det langsiktiga utslappsmalet

Regeringen foreslir ett langsiktigt utslippsmal enligt f6ljande:

?Senast ar 2045 ska Sverige inte ha nagra nettontslapp av vixthusgaser till atmosfiren, for att
ddrefter uppnd negativa utslipp. For att na nettonollutslapp far kompletterande atgérder tillgodoritk-
nas. Utsléppen fran verksambeter inom svenskt territorium ska vara minst 85 procent ligre dan
utsiippen ar 1990.

For att na malet far dven avskiljning och lagring av koldioxid av fossilt ursprung réiknas som en
atgdrd ddr rimliga alternativ saknas. Malet forutsitter hijda ambitioner i EU:s utslappshandelssy-
stem (EU ETS). [...]

Vid beriakning av utslippen fran verksambeter inom svenskt tervitorium omfattas inte utslapp och
upptag fran markanvindning, forindrad markanvindning och skogsbruk (LULUCE). Utslippen

berdknas i enlighet med Sveriges internationella vaxthusgasrapportering.”

Eftersom de totala vixthusgasutslippen, exklusive LULUCF och utrikes transportet, i
Sverige 1990 uppgick till 71,6 miljoner ton innebir en minskning med 85 procent att
utsldppen fran verksamheter inom svenskt territorium far maximalt uppga till 10,7
miljoner ton 2045. Milet om nettonollutslipp innebir att dessa ska kompenseras ge-
nom kompletterande édtgirder.

De kompletterande atgirder som kan anvindas ska vara i linje med internationella

beslut. Eftersom dessa beslut dnnu inte 4r tagna dr det inte mojligt att exakt specificera
vilka dtgirder som kan bli aktuella. Vad som ir kint i dagsliget dr att de inbegriper de
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flexibla mekanismer som finns inom Parisavtalet, 2 atgirder som 6kar nettoupptaget 1
LULUCF-sektorn och avskiljning och lagring av biogent genererad koldioxid, sa kallad
bio-CCS. Att bara bio-CCS ir en internationellt vedertagen kompletterande dtgird
torklarar varfor det sirskilt noteras i malformuleringen att Sverige tilldter sig att an-
vinda CCS dven for fossil koldioxid, dock bara ”dér rimliga alternativ saknas”.

Det langsiktiga malet avser verksamheter inom svenskt territorium, exklusive
LULUCEF. I texten finns en vag precisering om vad som giller f6r koldioxidutslapp
fran bunkerbrinslen for internationell luft- och sjéfart och som sédger att de 1 dagsliget
inte bér inkluderas. Anledningen till den vaga formuleringen verkar vara de pagiende
arbetena inom IMO och ICAO f6r att fa fram globala styrmedel for sj6- respektive
luftfart. Det dr dock klart uttryckt att ”verksamheter inom svenskt territorium” inbe-
griper utslipp frin bide ESR-sektorn och svenska utslippare inom EU ETS. Formu-
leringen att malet férutsitter héjda ambitioner inom EU ETS dr ddrfér intressant. Det
finns i klimatpropositionen ingen djupare diskussion om bakgrunden till formulering-
en. Givet den nu féreslagna skirpningen av utslippsbanan f6r EU ETS nés en nolltill-
delning 2056, det vill siga drygt 10 ér efter att det langsiktiga malet f6r Sverige ska
gilla.

3.2 Etappmalet till 2030

Regeringens forslag till etappmal till 2030 4r formulerat som:

7V axthusgasutsiappen i Sverige i ESR-sektorn bor senast ar 2030 vara minst 63 procent lagre dn
utsippen ar 1990. Hagst 8 procentenbeter av utsiippsminskningarna far ske genom kompletterande
atgdrder.”’

Milet kan uttryckas relativt 2005 drs utslipp istillet och motsvarar da en minskning

med 59 procent. Milet kan relateras till det beting pa -40 procent jamfért med 2005

som Sverige aldggs av EU. Det dr sdledes en timligen kraftig ambitionshéjning, nira
50 procent hogre, relativt de mal EU satt upp f6r Sverige.

Vid det valda basaret, 1990, hade inte EU ETS inforts och siledes fanns det inte heller
nigon ESR-sektor. Dirtér maste en utslippsniva £f6r 1990 ridknas fram som om en
sadan sektor fanns. Sittet att gra det pa ér att uppskatta vad de sektorer som nu ingar
1 EU ETS slippte ut 1990 och subtrahera detta fran de totala utslippen av vixthusga-
ser. Miljdmalsberedningen beriknar att vixthusgasutsldppen i (den blivande) EU ETS-
sektorn 1990 uppgick till 25 miljoner ton. Totala utsldpp, exklusive LULUCF och
internationella transporter, uppgick till 71,6 miljoner ton. Utslippen fran (den bli-
vande) ESR-sektorn bedéms ddrmed ha uppgatt till 46,7 miljoner ton COze 1990.

En minskning med 63 procent ger att ESR-sektorn far slippa ut 17,3 miljoner ton
COgze dr 2030. De kompletterande atgirderna innebdr att minskning i ESR-sektorn
mdste vara minst 55 (=63-8) procent lidgre dn dess utslipp 1990. Detta skulle ge ett

28 1 Ett klimatpolitiskt ramverk for Sverige (Prop. 2016/17:146, kap 5.4) star det att om Sverige bygger upp ett
innehav av utslappskrediter genom tgarder i andra lander s& far innehavet utnyttjas som en kompletterande
dtgard.
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utslippsutrymme péd 21,0 miljoner ton £6r ESR-sektorn. Resterande 3,7 miljoner ton
far hanteras genom kompletterande atgirder.2

Vad som ridknas som kompletterande dtgirder dr som sagt inte helt klarlagt. De exem-
pel som ges dr 6kat upptag av koldioxid 1 mark och skog, bio-CCS, det vill siga av-
skiljning och lagring av koldioxid som uppkommer vid f6rbrinning av biomassa, och
atgirder i andra linder. Det kan vara virt att notera att etappmalen inte far “uds pa ett
sdtt som medfor att utslappen av vaxthusgaser i stillet okar utanfor Sveriges granser”. En konse-
kvens av detta dr att kolldckage inte far ske som en f6ljd av atgirder i Sverige.

Det dr ocksd virt att notera att om omfattningen av EU ETS skulle komma att dndras,
sd att fler eller firre sektorer ingér i den handlande sektorn, méste berdkningarna ovan
gbras om och malformuleringarna dndras.

3.3 Etappmalet till 2040

Regeringens forslag om etappmal till 2040 ér formulerat som:

7 Vaxthusgasutslappen i Sverige i ESR-sektorn bor senast ar 2040 vara minst 75 procent ligre dn
utsiappen 1990. Hogst 2 procentenbeter ay utslappsminskningarna fir ske genom kompletterande
atgarder’

Motsvarande berdkning som f6r etappmalet 2030 ger att ESR-sektorns maximala ut-
sldpp 2040 far uppga till 11,7 miljoner ton COsze. Dock tillits kompletterande atgirder
motsvarande 2 procentenheter av minskningen. Om dessa anvinds fullt ut tillits ESR-
sektorns utsldpp vara hogst 27 procent av dess utslipp 1990, det vill siga 12,6 miljoner
ton.30

3.4 Sektorsmal f6r inhemska transporter

Transportsektorn foreslds fa ett eget sektorsmal formulerat som:

7V axthusgasutslappen fran inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingar i EU E'TS) ska
minska med minst 70 procent senast ar 2030 jamfort med 2010.”

Ar 2010 var utslippen fran transportsektorn, exklusive inrikes luftfart och utslipp fran
bunkerbrinslen f6r internationell sj6- och luftfart, 19,5 miljoner ton koldioxidekviva-
lenter. En minskning med 70 procent ger didrmed att de totala utslippen fran inrikes
transporter ar 2030 inte far Gverstiga 5,9 miljoner ton. Det finns inget utrymme for
kompletterande dtgirder tor detta mal.

29 Alternativt indikerar formuleringen "av utsléppsminskningarna” att de kompletterande &tgérderna ska
berdknas relativt de 8 procentenheterna, det vill séga 8 procent * (46,7-17,3) = 2,4 miljoner ton. Givet denna
tolkning finns, om de kompletterande mekanismerna anvénds fullt ut, ett utslappsutrymme &r 2030 p& 19,6
miljoner ton for ESR-sektorn.

30 Motsvarande alternativa tolkning som ovan ger att utrymmet dkas med 2 procent * (46,7-11,7) = 0,7
miljoner ton till ett totalt utrymme, givet maximalt utnyttjande av kompletterande atgarder, pa 12,4 miljoner
ton koldioxidekvivalenter.
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Figur 6 illustrerar etappmalen, 2030 och 2040, samt malet f6r transportsektorn, 2030,
och jamfoér dessa med utslippen 2015.

Figur 6 Etappmalen och utslappsmalet for transportsektorn i relation till utslap-
pen i ESR sektorn 2015
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Kélla: Prop. 2016/17:146.

Avsnittet i korthet

e  Sverige har hgre ambitioner pd klimatomradet 4n vad EU f6rvintas stipu-
lera f6r oss. Det svenska klimatpolitiska ramverket, som sammanfaller med
Miljomalsberedningens forslag, innehaller fyra utslippsmal.

e  Enligt det langsiktiga utslippsmalet till 2045 ska Sverige inte ha nigra netto-
utsldpp av vixthusgaser i atmosfiren, for att direfter uppnd negativa utslipp.
For att na nettonollutslipp far kompletterande atgirder tillgodoriknas. Ut-
slippen fran verksamheter inom svenskt territorium ska vara minst 85 pro-
cent ldgre jamfoért med 1990.

e Enligt etappmalet till 2030 bor vixthusgasutslippen 1 ESR-sektorn senast ar
2030 vara minst 63 procent ldgre dn utslappen dar 1990. Hégst 8 procenten-
heter av utslippsminskningarna far ske genom kompletterande atgirder.

e  Enligt etappmalet till 2040 bér utsldppen i ESR-sektorn senast ar 2040 vara
minst 75 procent ldgre dn utslippen av vixthusgaser ar 1990. Hoégst 2 pro-
centenheter av utslippsminskningarna far ske genom kompletterande atgir-
der.

e Enligt malet for transportsektorn ska vixthusgasutslippen fran inrikes
transporter (utom inrikes luftfart som ingar i EU ETS) minska med minst 70
procent senast dr 2030 jaimfért med 2010.
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4 Transport-, LULUCFE- och jordbrukssektorn

I detta avsnitt beskrivs tre sektorer mer detaljerat. Det 16t sig om transportsektorn,
som dr av sirskilt intresse pa grund av dess stora andel av vixthusgasutslippen och
det nya sektorsmal som riktas emot den, LULUCF, som kommer att spela en mer
central roll 4n vad den gér under nuvarande klimatpolitik, samt jordbrukssektorn, som
ir sirskilt viktig eftersom den — efter transportsektorn — uppvisar relativt stora vixt-
husgasutsldpp som dr av en karaktir som gbr dem svéra att mita och styra.

4.1 Transportsektorns utslipp och mal

Om milet att transportsektorn ska minska vixthusgasutslippen med 70 procent till
2030 uppnis kommer andelen av transportsektorns utslipp relativt hela ESR-sektorn
da att ligga kring 30 procent. Det vill sdga, transportsektorsmalet innebdr stora redukt-
ioner av utsldpp béde i absoluta termer och relativt 6vriga killor inom ESR-sektorn.

Den helt 6vervigande delen av transportsektorns vixthusgasutslapp hirror frin trans-
porter pa vig, se figur 7. Ar 2014 stod personbilar, litta lastbilar, motorcyklar och
mopeder f6r 71 procent av transportsektorns samlade utslipp av vixthusgaser medan
tunga lastbilar och bussar stod fér 26 procent. Resterande utslipp fran inrikes sjéfart
och, i synnerhet, jirnvig ir sdledes nirmast férsumbara i sammanhanget (flyg ingar i
EU ETS och dess utslipp riknas inte till transportsektorn). Motsvarande relativa fr-
delning mellan vig och sjofart/jarnvig giller med sma variationer for hela perioden
1990-2014.

I figur 7 syns dven att vixthusgasutslippen fran vigtransporter sjunkit sedan den
ekonomiska krisen 2008. Minskningen var storst mellan 2011 och 2012 da utslippen
fran personbilar etc. sjonk med 5 procent och fran tunga lastbilar och bussar med sju
procent. Den hogra delen av figuren illustrerar en bana for respektive transportslag
fran dess utslipp 2014 till en niva 2030 som motsvarar 30 procent av respektive trans-
portslags utslipp 2010, givet ett antagande om en procentuell minskning som 4r lika
Over bide transportslag och ar. En siddan bana skulle uppfylla sektorsmalet, men da
malet inte sdger ndgot om foérdelningen av utslippen for respektive transportslag, eller
om banan frin 2015-2030, ska den ses som en illustration. Den procentuella arliga
minskningen som krivs for att uppna malet, givet utgingsliget 2014, dr knappa 6,5
procent. Det kan jimf6ras med den érliga genomsnittliga minskningstakten av vigsek-
torns utslipp av vixthusgaser fran 2007 till 2014, det vill siga -2,4 procent per ar.

Ovanstdende bygger pa senaste tillgingliga data fran Naturvardsverket. Trafikverket
(2017) presenterar transportsektorns utslipp av vixthusgaser f6r 2016, grundat pa
preliminira data. Dessa indikerar att vigtrafikens utslipp minskade med fem procent
under 2016. Dirmed har utslippen minskat med 19 procent jimfért med 2007, dd de
var som hogst. Detta trots att trafiken pd vignitet 6kade under 2016 med tva procent.
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Figur 7 Transportsektorns utsldapp 1990-2014 och en mdéjlig bana som nér sek-
torsmalet 2030
Miljoner ton COye

25

20

W nrikes sjofart
= Jarnvag
W Tung lastbil ach buss

W Personbil, Iatt lastbil, mc och moped

0
£ oV o o ’vhb‘b@{v,\y,\,‘«:,\‘lb.@.\r’b.\‘h.ﬁeq‘pﬁu
FFFFF LSS S $ £

Anm: Den méjliga banan 4r hir illustrerad som procentuellt konstant utslippsminskning pa 6,5 procent per ar.

Killor: Naturvirdsverket och egna beridkningar.

Forklaringen ligger delvis i en introduktion av mer effektiva personbilar. Ar 2015
slippte en genomsnittlig ny bil ut 127 g COz/km. Under 2016 var motsvarande siffra
123 ¢ CO2/km. Motsvarande for ldtta lastbilar dr 173 g CO2/km under 2015 och 162
g COz/km under 2016. Utslippsminskningen beror dven pé skrotning av dldre fordon
med ldgre energieffektivitet. Detta har resulterat i att personbilsparken har sidnkt sina
genomsnittliga utslipp frin 163 g CO/km (2015) till 158 g CO2/km (2016).

En tredje forklaring till utslippsminskningen stdr att finna i en 6kad anvindning av
biodrivmedel. Andelen 6kade fran 13,7 procent till 18,4 procent under 2016, huvud-
sakligen som en féljd av 6kad inblandning av biodiesel, frimst HVO.* Aven férbrin-
ning av biodrivmedel medfér klimatutslipp men, som nimnts i kapitel 1, bokfors
dessa som nollutsliapp i ESR-sektorn. Biodrivmedelsanvindningens effekt pa de totala
utslippen bestims séiledes av hur den paverkar markanvindnings- och skogssektorn
(LULUCE). Givet att biodrivmedel och dess ravarubaser handlas pd internationella
marknader kan svensk ytterligare anvindning paverka LULUCF-sektorn i andra lin-

der.

Trafikverket (2017) gér bedémningen att vaxthusgasutslippen frin transportsektorn
kommer att fortsitta minska framéver givet de styrmedel som finns pa plats idag, trots
att trafikvolymen pa vig bedoéms 6ka ytterligare. Minskningen 4r dock inte tillrdcklig
for att nd sektorsmalet till 2030. For att na det krivs ytterligare dtgirder och styrmedel.
Det har lagts fram ett flertal forslag de senaste dren om hur dessa tgirder och styr-
medel kan utformas, till exempel regeringens férslag pa kvotplikt 2013; FFF-
utredningen (SOU 2013:34); Miljdmalsberedningen (SOU 2016:47); samt den nyligen
foreslagna reduktionsplikten och bonus-malus systemet (se nedan).

31 HVO, Hydrogenated Vegetable Qil &r syntetisk diesel som framstélls av vegetabilisk olja eller animaliska
fetter.
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Regeringen gav 2016 Trafikverket i uppdrag att redovisa vad som krivs for att trans-
portsektorns vixthusgasutslipp ska minska med 60 respektive 80 procent till 2030
jamfort med 2010. I sin rapport redovisar Trafikverket fyra scenarier (Trafikverket
2016). I alla fyra scenarier antas en successiv elektrifiering och annan effektivisering av
fordonsparken (ltta bilar och tunga fordon). Det ska noteras att Trafikverkets analys
inte innehéller ndgra styrmedelsanalyser utan mer baseras pa tinkbara dtgirder.

I ett scenario studeras mojligheten att nd 60 procents reduktion. Trafikverket menar
att det i detta scenario ricker lingt med energieffektivisering, elektrifiering och en viss
anvindning av biodrivmedel f6r att na detta. Inga stérre férdndringar i infrastrukturen
krivs.

Mboijligheten att nd 80 procents reduktion studeras med hjilp av tre olika scenarier. Det
forsta utgar frin god tillging pa biodrivmedel till ldgt pris. Aven hir dr det mojligt att
na malet utan storre férindringar i infrastrukturen. Trafikverket framhaller dock att
den mingd biodrivmedel som behévs f6r att uppfylla detta scenario Gverstiger den
bedémda inhemska produktionskapaciteten i Sverige till 2030. Saledes krivs det att
Sverige importerar biodrivmedel. Den hir utvecklingsvigen sigs dirfér vara svar f6r
andra linder att f6lja. Dessutom papekar Trafikverket att den kan leda till 6kade priser
pa biodrivmedel.

Det andra scenariot illustrerar en utvecklingsvig som baseras pa en mindre kraftig
overgang till biodrivmedel 4n i féregdende. Scenariot syftar till att tillfredsstilla det
Okade resande som aterfinns i basprognosen och samtidigt begrinsa anvindningen av
biodrivmedel. For att uppna detta satsas pa samhillsbyggnad pa ett sitt som gynnar
gang, cykel, kollektivtrafik och samordnade varutransporter. Vidare satsas pa infra-
strukturinvesteringar, frimst 1 jirnvig kopplat med styrmedel som ska minska trans-
portarbetet med bil och lastbil och gynna en 6verflyttning till andra transportslag.

I det tredje scenariot antas att man varken satsar pa storskalig 6vergng till biodrivme-
del eller gbr de strukturella férindringar som ligger till grund f6r det andra scenariot.
Istillet infors kraftiga styrmedel mot bil och lastbil som minskar transportarbetet f6r
dessa trafikslag under basprognosen. D4 uppstar en tillginglighetstérlust, som ger ett
forlorat konsumentoverskott, for bilister och en forsimrad konkurrenskraft for nd-
ringslivet.

Sammanfattningsvis, enligt Trafikverket dr det timligen enkelt” att nd en 60 procen-
tig utsldippsminskning av vixthusgaser i transportsektorn, frimst med tekniska dtgir-
der. Att na -80 procent dr mer komplicerat. Scenariot med stora strukturomvandlingar
bed6ms vara det mest kostsamma.

Det pagar f6r nirvarande arbete pa flera hall for att ldgga fram foérslag som ska under-
litta maluppfyllelse i transportsektorn. Till exempel har sex myndigheter; Energimyn-
digheten i samarbete med Trafikanalys; Naturvardsverket; Trafikverket; Transportsty-
relsen och Boverket, fitt i uppdrag av regeringen att samordna omstillningen av
transportsektorn till fossilfrihet.

Ett aktuellt forslag dr att inféra ett bonus-malus-system f6r nya personbilar. 32 Rege-
ringen har féreslagit att ett sidant system boérjar gilla £6r nya bilar fran f6rsta juli 2018.
Tanken ir att bilar med liga utsldpp — ligre dn 60 gram koldioxid/km — fir en bonus

32 http://www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/03/ett-bonusmalus-system-for-nya-bilar/.
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vid inkopstillfillet. Bilar med nollutslipp far enligt f6rslaget en bonus pa 45 000 kr.
Bilar med hoga utslipp — 6ver 95 gram koldioxid/km — far en f6rhojd fordonsskatt de
tre forsta dren. Tanken dr att bonus-malus-systemet ska utgéra ett komplement till den
mer generella styrningen via bransleskatter.

Ett annat aktuellt f6rslag dr den sa kallade reduktionsplikten. 33 Reduktionsplikten
syftar till att minska fossilbaserade vixthusgasutsldpp frin motorbrinslen som an-
vinds i Sverige. Plikten 4dr utformad s att utslippen ska minska per energimingd jam-
fort med fallet om motsvarande energimingd hade kommit fran fossila brinslen.
Detta gérs genom inblandning av biobrinslen — rena biobrinslen undantas frin re-
duktionsplikten — och hinsyn tas till brinslets utslipp under hela livscykeln. Genom
att 6ver tid 6ka kraven kan reduktionsplikten bidra till transportsektorsmaélet 2030.
Den primira anledningen att vilja en reduktionsplikt snarare dn att styra genom diffe-
rentierade skatter dr att det senare kriver att EU ger Sverige ett undantag frin stats-
stodsreglerna. Eftersom sidana undantag dels har varit svira att férhandla fram och
dels dr tidsbegrinsade dr bedémningen att en reduktionsplikt ger mer stabila och ling-
siktiga spelregler f6r marknaden.

Som ndmnts sa resulterar dven férbrinning av biodrivmedel i utsldpp av koldioxid.
Dock bokférs inte dessa utslipp inom transportsektorn. Tanken dr att biomassan
under sin tillvixttid tar upp lika mycket koldioxid som den sldpper ut vid férbrinning.
I kapitel 1 noterades att denna bokféringsprincip kan vara problematisk till exempel
pé grund av indirekta markanvindningseffekter. Vad biodrivmedelsanvindningen
betyder fér klimatet beror dirfér pa vad som hinder i LULUCF-sektorn.

4.2 LULUCEF - kolinlagring 1 skog och mark

Genom fotosyntesen tar vixter upp koldioxid frin atmosfiren och lagerhaller kol. Vid
férmultningen omvandlas en del av biomassan till mulljord som fortsitter att lagra kol
medan resten avgar till atmosfiren framforallt i form av koldioxid. Aven nir biomassa
torbrianns frigbrs koldioxid till atmosfiren. Mingden koldioxid i atmosfiren kan sile-
des minskas genom en 6kad kolinlagring i skog och mark. Den svenska potentialen
for kolinlagring i skog och mark dr betydande pa grund av stora arealer skog; nirmare
tva tredjedelar av landets yta utgérs av skogsmark.

Den svenska skogen lagrar omkring tre miljarder ton kol — tva miljarder i mark och en
miljard i form av trid (Hansen m.fl. 2014; Moren 2003). For nirvarande 6kar denna
lagerhallning, frimst till £6ljd av inbindning av koldioxid i vixande trid. Ar 2015 be-
riknades upptaget i skogsmarker till ndrmare 47 miljoner ton koldioxidekvivalenter
(Naturvardsverket 2017). Den svenska skogen fungerar siledes t6r ndrvarande som en
stor kolsinka. Koldioxid frigors inte till atmosfiren vid avverkning utan forst nér bi-
omassan forbrinns eller formultnar. Innan detta sker sa har kollagret bara forflyttats. 1
vissa fall kan frigérandet av kol skjutas upp under ling tid. S4 sker exempelvis nir
virket anvinds som material i byggnader och mébler (Naturvardsverket 2012). Jord-
bruksmark lagrar in kol, men frigdr ocksa koldioxid till f6ljd av bland annat jordbear-
betning (Naturvdrdsverket 2017).

33 http://www.regeringen.se/contentassets/f7efe6b431d942f6ad2e8bb04c0c909a/promemoria-reduktionsplikt-
for-minskning-av-vaxthusgasutslapp-fran-bensin-och-dieselbransle.pdf.
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I klimatrapporteringens sektor "Markanvindning, férindrad markanvindning och
skogsbruk" (LULUCEF) rapporteras utslippsférindringar av vixthusgaser i kategorier-
na skogsmark, akermark, betesmark, bebyggd mark, vatmark (torvproduktion), annan
mark och avverkade triprodukter3t. De arliga férindringarna i kolférrid redovisas £6r
kolpoolerna levande biomassa, dott organiskt material och markkol (mineraljord och
torvmarker) (Naturvéirdsverket 2017). Figur 8 visar upptag och utsldpp fran olika
kallor i LULUCF-sektorn.

Figur 8 Viaxthusgasutsldpp fran skogsmarker, traprodukter, bebyggda marker
samt dkermarker
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Anm. Utslappen fran betesmarker och vdtmarker har legat pa relativt 13ga nivder och syns inte i figuren.
Kalla: Naturvardsverket 2017.

Atgéarder for att 6ka kolinlagringen

For att sakerstalla en fortsatt kolsanka for atmosfirens koldioxid inom LLULUCEF-
sektorn, kan dtgirder vidtas f6r att 6ka kolinlagringen.

Jordbruksmarkens kolinlagring kan 6kas genom:

e indrade odlingsmetoder och — inriktning, som exempelvis 6kar skorden eller
minskar behovet av att férstora rotsystemen genom plojning,

e att aterstilla mulljordar och degraderade jordar och

e indrad markanvindning, exempelvis trida, omvandling till betesmark eller
skog.

Skogens kollager kan 6kas genom:
e att skog skyddas fran avverkning,

e indrade bruksmetoder (exempelvis bittre gallring),
e att lata skogen sta lingre innan avverkning och

34 Benamns dven HWP, Harvested Wood Products.
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e intensivodling (g6dsling eller genom plantering av mer snabbvixande tradty-

pet).

Skogens och markens kollager beddms kunna 6kas till liga kostnader. Exempelvis
berdknar Lundmark och Johansson (2013) kostnaden f6r att genom behovsanpassad
gbdsling 6ka skogens kollager till 10-25 kronor per ton koldioxid. Brinnlund m.fl.
(2012) finner att med dagens virkespriser kan vissa typer av intensivodling av skog
vara foretagsekonomiskt 16nsamma. Pi jordbrukssidan bedéms jordbrukatrens (netto-)
kostnad for att, genom odling av perenna grodor, minska behovet av plojning av jor-
den vara lag eller rent av negativ (Konjunkturinstitutet 2014).3

EU-KOMMISSIONENS FORSLAG FOR LULUCF

Enligt EU-kommissionens férslag (Huropeiska kommissionen 2016b) ska medlems-
staterna efter ar 2020 hallas ansvariga f6r hur deras kolinlagring av atmosfirens koldi-
oxid i skog och mark utvecklas. Utgingspunkten dr den sd kallade ’no debit”-regeln
som innebir att inga bokférda nettoutslippsékningar eller nettoupptagsminskningar
tar ske. Bokforda utslipp fran sektorn ska kompenseras av upptag i samma sektor.
Forslaget ger medlemslidnderna frihet att sjilva utforma sin politik pa omradet och
definierar flera flexibilitetsmekanismer vilka innebir att den enskilda medlemsstaten

kan:
@ rikna av underskott i kolinlagringen inom en markkategori mot 6verskott
1 andra markkategorier,
(i) spara upparbetat 6verskott,
(itf) sdlja 6verskott till andra linders LULUCF-sektorer,
(iv) 1 begrinsad omfattning 6verféra 6verskott till sin ESR-sektor.

Forslaget definierar inte ndgon sdrskild efterlevnadsmekanism £6r LULUCF-sektorn. 1
stillet anges att eventuella underskott i ett lands LULUCF-sektor ska tickas genom
overforing av kvotenheter fran landets ESR-sektor eller pa annat satt (till exempel
genom att kdpa Sverskott frin andra medlemsstaters LULUCF-sektorer). Forslaget
medger dven att koldioxidutsldpp frin férbrinning av biobrinslen dven fortsdttnings-
vis nollbokférs inom EU ETS respektive ESR-sektorn under férutsittning att dessa
utslipp bokférs inom LULUCF-sektorn. (Europeiska kommissionen 2016b).

Enligt forslaget ska medlemsstaterna bokféra utslipps- och upptagsforindringar av
koldioxid pa lite olika sitt t6r olika marktyper. Utsldpps- och upptagsférindringar fran
brukad dkermark, brukad betesmark och brukad vatmark ska beriknas jimfért med
genomsnittliga utslipp under perioden 2005-2007. Upptag fran beskogad mark, det
vill sdga mark som inte tidigare varit beskogad, bokférs diremot i sin helhet under en
petiod pa 20 eller 30 ar. Direfter ska marken riknas som brukad skogsmark.

Utsldpps- och upptagstorindringar av koldioxid frin brukad skogsmark féreslas be-

riknas jimfort med en framtida skoglig referensniva som ska baseras bland annat pé
prognoser for avverkning och tillviaxt under perioden 2021-2030. I Europeiska kom-
missionen (2016, artikel 8.5) anges att kommissionen ska se 6ver de nationella berik-
ningarna, och att den kan géra en ny beridkning av de féreslagna referensnivierna for

35 Fagerstrom och Wibe (2010) indikerar att en 6vergdng till genmodifierade perenna spannmalsgrédor skulle
vara lénsamt for jordbrukaren och samtidigt 6ka markens kolinlagring med ett ton koldioxid per hektar.
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skog. Detta har métts av kritik fran flera remissinstanser inom skogsniringen, som
menar att det innebdr ett ingtrepp i det nationella sjdlvbestimmandet 6ver skogen.
Regeringen har i respons till denna kritik tydliggjort att den “anser att avverkningsnivaer ar
ndgot medlemslanderna ska bestéamma dver sjéilva, liksom att det dr medlemslinderna sjalva som
berdfknar och beslutar sina referensnivdaer” (Milj6- och energidepartementet 2017). EU-

parlamentets utskott planerar omrdstning om forslaget under férsommaren 2017.36

STYRMEDEL

Virdet av att 6ka skogens och markens kolinlagring reflekteras inte i de priser som
méter skogs- och markigare i dagsliget. Diremot finns incitament som motverkar
kolinlagring i form av att markigare som omvandlar jordbruksmark till skogsmark gar
miste om gardsstod. Aven bestimmelserna for miljdersittningen for betesmarker som
reglerar det maximalt tillitna antalet trdd pa betesmarken verkar i motsatt riktning.

Konjunkturinstitutet har i tidigare analyser féreslagit att incitament till kolinlagring bér
utredas (se exempelvis Konjunkturinstitutet 2014). Ett verktyg som prévats 1 Austra-
lien och Kalifornien ir ett system for Overlatbara kolsinkekrediter f6r skog. Ett sadant
system skulle innebdra att markigaren erhaller krediter nir kollagret i marken Gversti-
ger en bestimd referensniva. Krediterna ska sedan dterlimnas nir kollagret minskar,
genom exempelvis avverkning. En svérighet med kolsidnkekrediter 4r att avgdra vad
som skulle ha uppnitts utan dtgirder. Detta innebir en risk att dtgirdens effekt Gvers-
kattas. Vidare finns en risk att avverkningen bara flyttas till en annan plats, si att net-
toeffekten av att spara ett visst skogsomrade blir noll. Hinsyn behéver ddrmed tas till
den totala avverkningen. En rigords kontroll skulle bli dyr, men dr 4 andra sidan néd-
vindig f6r att minska risken att projekt inte levererar de avsedda kolsinkorna. Det
finns dven en risk att kollagret i skog och mark blir mindre dn planerat till £5ljd av
yttre faktorer sdsom skogsbrand, betesskador eller sjukdomar. Det innebir en ekono-
misk risk f6r markigare. Forslag har dock férekommit om att 16sa detta problem ge-
nom forsikring eller annan form av riskspridning med andra markigare.

4.3 Jordbrukssektorn

Jordbrukets utslippskallor av vixthusgaser dr manga och utslippsnivierna varierar
mellan gardar beroende pa bland annat jordsammansittning och produktionsformer.
Utsldpp av metan och lustgas frin biologiska processer dr svira att kvantifiera och
verifiera pé individuell niva, men det dr sakerstillt att jordbrukssektorn dr den stérsta
enskilda killan till utsldpp av dessa gaser. Samtidigt finns det atgirder som bidrar till
minskade utslipp, som inlagring av kol i marken (Naturvirdsverket 2017).

Klimatkonventionen (UNFCCC) anger en sektorsindelning och vilka utslipp som ska
riknas till respektive sektor nir linderna rapporterar sina utslipp. Enligt denna indel-
ning riknas till jordbrukssektorn utslippen av metan kopplat till djurhallning, lustgas
fran jordbruksmark, koldioxid fran kalkning samt metan och lustgas frin gédselan-
vindning. Ovriga utslipp av koldioxid kopplade till markanvindning riknas till
LULUCEF, och insatsvaror som tillverkning av mineralgédsel, uppviarmning eller an-
vindning av drivmedel riknas till industri respektive energisektorn.

36 Se http://www.caneurope.org/climate/land-based-emissions-lulucf.
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Fakta 1 Vaxthusgaser fran jordbrukssektorn

Lustgas (N20) ir en kviveférening som bildas nir mikroorganismer bryter ner
och omvandlar andra kviveforeningar bundna i organiskt material, 16st 1 vatten,
markvitska, stallgédsel som ammonium med mera. Stérre delen av lustgasut-
slippen sker fran marken, frimst vid syrebrist och god tillging pé littnedbrytbart
organiskt material vilket ges vid gédsling. Lustgas bildas dven vid lagring av stall-
gbdsel och vid urlakning av kvive fran jordbruksmark under vinterhalviéret.

Metan (CH,) bildas nir mikroorganismer bryter ner organiskt material i en syre-
fri milj6, frimst i vommen hos idisslare, flytgddsellager, myrmarker och risfilt.
Metanbildningen hos idisslare varierar med energibehovet hos djuret, fodrets
smaltbarhet och individuell variation i magfloran. Notkreatur har hégst metan-
produktion. Flytgddsel fran gris generar dock mer metan dn goédsel fran not.

Koldioxid (COz) uppkommer inom jordbruket vid energianvindning och pro-
duktion av insatsvaror, sdrskilt mineralgédsel. Jordbearbetning, plojning, ir det
mest energikrivande momentet, samt skord.

Nedbrytning av organiskt material i mark bildar koldioxid men om mullhal-
ten 6kar binds koldioxid och marken fungerar som kolsinka. Mulljordar utgér ca
sju procent av svensk jordbruksmark. Vid markberedning uppstér utslipp av
koldioxid.

Kalla: Jordbruksverket 2012.

Figur 9 visar att de totala vixthusgasutslippen fran jordbruket 2015 var 6,9 miljoner
ton COze, vilket motsvarar 12,5 procent av Sveriges totala utslipp. Av jordbrukets
utslipp stod djurens matsmaltning £6r 44 procent (3 miljoner ton) i form av metan.
Lagring av gédsel stod f6r 9 procent och lustgas frin jordbruksmark f6r 48 procent
2015. Utslippen fran jordbruksmark har 6kat pa senare ér till £6ljd av 6kad mineral-
gbdselanvindning. Jordbrukets anvindning av arbetsmaskiner, som inte syns 1 figuren,
generar utslipp motsvarande 444 tusen ton COze. Jordbrukets utslipp av koldioxid
frin den organogena dkermarken, redovisas under LULUCF-sektorn (Naturvardsver-
ket 2017).

Figur 9 Utslédpp av viaxthusgaser fran jordbruket
Miljoner ton COe

(= o N o W
|

M Lagring av godsel @ Djurs matsmadltning Jordbruksmark

Kalla: Naturvardsverket 2017.
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MAL FOR UTSLAPPSMINSKNINGAR INOM JORDBRUKET

Jordbrukssektorns utslipp omfattas av Sveriges lingsiktiga médl om 85 procents ut-
slippsminskning av vixthusgaser till 2045. I Miljémalsberedningens férslag finns inga
konkreta mal f6r utslippsminskningar inom jordbruket. Tvirtom anges ”.A# sinka
utslippen av metan och lustgas pa ett mycket omfattande sitt i jordbrukssektorn, utan att det resulte-
rar i att utslappen okar utanfor Sverige, fer sig svar?” (SOU 2016:47, sid. 141). Om krav
kommer stillas pa utslippsminskningar inom jordbruket beror pa hur utslippen inom
Ovriga sektorer utvecklas. Givet milet for transportsektorn kommer vixthusgasutslip-
pen i princip kunna vara oférindrade i jordbrukssektorn. De utslipp som kvarstar
kommer med det langsiktiga utslippsmalet om nettonollutslipp dr 2045 sannolikt att
kompenseras av kolsinkor inom LULUCF.

I Jordbruksverket (2012) dras likasa slutsatsen att utslippen av metan och lustgas ar
svara att minska i ndgon storre omfattning med bibehallen livsmedelsproduktion. Med
effektivare anvindning av insatsvaror och hogre avkastning kan dock utslippen per
enhet producerad vara minskas. Dessutom anges att en férindrad livsmedelskonsumt-
ion, med en mindre andel kétt och en stérre andel vegetabilier, skulle bidra till mins-
kade utsldpp av vixthusgaser.

STYRMEDEL

Jordbrukets utslipp av metan och lustgas hirror frimst frin biologiska processer som
ir svéra att mita och direkt kontrollera. Eftersom det dr svart att avgora vilka atgirder
som leder till vilka utsldpp 4r det svart att konstruera traffsikra styrmedel f6r att
minska vixthusgasutslippen. Tabell 1 ger en versikt 6ver hur jordbrukets utslipp av
vixthusgaser dr reglerade 1 dagsliget, inklusive de utslipp som bokfors inom andra
sektorer. Utsldppen av metan fran djurens fodersmaltning ir inte prissatta eller regle-
rade pa ndgot annat sitt. Lustgasutslippen fran mark 4r inte heller direkt reglerade.
Lustgasutsldppen dr ndra kopplade till hur mycket kvive som tillférs marken genom
inte minst gbdsling. Det finns dtgirder som styr indirekt mot lustgasutslippen genom
att de reglerar kvivetillforseln.

Tabell 1 Utsldppskadllor och ekonomiska styrmedel inom jordbruket

Utslappskalla Styrmedel

Stallgddsel Metanreduceringsersattning, Investeringsstdd biogasanlaggning
Mineralgddselanvandning Mineralgddselsskatt/ Inkdpsratter mineralgodsel
Mineralgddseltillverkning EU ETS

Fodersmaltning X

Uppvarmning stallar Koldioxid- och energiskatt

Arbetsmaskiner for

mjélkning mm Koldioxid- och energiskatt

Transport Koldioxid- och energiskatt

Kallor: SCB och Konjunkturinstitutet.
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Avsnittet i korthet

Transporter

Malet £6r transportsektorn, att vixthusgasutslippen ska minska med minst
70 procent senast ar 2030 jaimfért med 2010, innebér stora reduktioner av
utslipp, bdde 1 absoluta termer och relativt 6vriga killor. Den procentuella
arliga minskningen som krivs for att nd malet 4r ca 6,5 procent. Det kan
jamforas med den arliga genomsnittliga minskningstakten pd 2,4 procent f6r
2007-2014.

Den 6vervigande delen av transportsektorns vaxthusgasutslipp harrér frin
transporter pa vig, dir personbilar, litta lastbilar, motorcyklar och mopeder
star f6r ca 70 procent.

Vigtrafikens utsldpp har minskat med 19 procent 2007-2016 trots att trafi-
ken pd vignitet har 6kat. Férklaringen ligger i en introduktion av mer effek-
tiva personbilar, skrotning av dldre bilar och 6kad anvindning biodrivmedel.
Enligt Trafikverket dr det ”timligen enkelt” att nd 60 procents utslipps-
minskning med hjilp av tekniska atgdrder. Att na -80 procent dr mer kom-
plicerat och kostsamt.

Det pdgar arbeten pa flera hall for att ligga fram férslag som ska underlitta
maluppfyllelse i transportsektorn. Tva aktuella forslag dr en reduktionsplikt
samt att infora ett bonus-malus-system.

Aven férbrinning av biodrivmedel ger koldioxidutslipp. Huruvida dessa ut-
slapp fullt ut kompenseras av biomassans kolupptag under tillvixtcykel beror
bland annat pa indirekta markanvindningseffekter. Biodrivmedlens klimat-
avtryck bestims av vad som hinder i LULUCF-sektorn.

LULUCF - kolinlagring i skog och mark

Den svenska skogen lagrar omkring tre miljarder ton kol. Ar 2015 berikna-
des upptaget i skogsmarker till ndrmare 47 miljoner ton koldioxidekvivalen-
ter. Med andra ord, fungerar den svenska skogen som en stor kolsidnka.

For att sidkerstilla en fortsatt kolsinka kan dtgirder vidtas for att 6ka kolin-
lagringen. Dessa dtgirder bedoms kunna ske till liga kostnader.

Enligt EU-kommissionens forslag ska medlemsstaterna efter 2020 hallas an-
svariga for hur deras kolinlagring utvecklas. Inga bokférda nettoutslippsok-
ningar eller nettoupptagsminskningar fir ske. Foérslaget definierar flera flexi-
bilitetsmekanismer som att: rikna av underskott inom en markkategori mot
overskott 1 en annan; spara upparbetat 6verskott; silja 6verskott till andra
linder; 6verfora 6verskott till ESR-sektorn.

Viirdet av att 6ka skogens och markens kolinlagring reflekteras inte i de pri-
ser som moter skogs- och markigare. Det beh6vs dirmed incitament for att
6ka den svenska kolinlagringen.

Jordbrukssektorn

Jordbrukets utslippskillor 4r manga och diffusa samt i flera fall svira att
mita och kontrollera. Djurens matsmailtning stir f6r 44 procent av utslippen
i form av metan, samt lustgas fran jordbruksmark f6r 48 procent.
Miljomalsberedningen anser att det ter sig svart att sdnka utslippen av metan
och lustgas pa ett mycket omfattande sitt i jordbrukssektorn utan att det re-
sulterar i att utslippen 6kar utanfér Sverige.

Eftersom utslippen ir svara att mita och kontrollera 4r det ocksa svart att
konstruera triffsikra styrmedel f6r att minska utslippen.
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5 Interaktion mellan system, sektorer och
styrmedel

Klimatpolitiken ér timligen komplex, bade pa EU- och Sverige-nivd. Den sker pa flera
hierarkiska plan, inbegriper flera sektorer och ett flertal styrmedel. Dessa plan, sek-
torer och styrmedel kommer att paverka varandra. I detta avsnitt diskuterar vi nagra av
de viktigaste kanalerna f6r sidan interaktion och deras konsekvenser. Vi fokuserar pa
tre omstindigheter; svensk politik under takade system, hur olika sektorer paverkar
varandra och interaktion mellan styrmedel.

5.1 Svensk klimatpolitik under takade system

De ackumulerade vixthusgasutslippen fran EU ETS foljer av den totala tilldelningen
av utsldppsritter. Detta betyder att en svensk politik som syftar till att minska vaxt-
husgasutslippen inom svensk ETS-sektor inte har ndgon paverkan pa de totala utslip-
pen av vixthusgaser. Varje yttetligare minskning av vixthusgasutslipp inom svenskt
territorium leder till motsvarande utslipps6kning nidgon annanstans inom ETS-
systemet. Det bor noteras att det dr precis sa systemet ér tinkt att fungera - utslipps-
minskningarna ska gbras dér de 4r minst kostsamma. Systemet leder ddrmed till kost-
nadseffektivitet. En svensk politik som riktar sig mot svenska vixthusgasutslipp under
EU ETS kommer att leda till 6kade kostnader for svenska foretag, ligre kostnader for
andra foretag inom EU ETS, men inte till ndgon klimatnytta.

Den 1:a januari 2019 trider en stabiliseringsreserv (Market Stability Reserve, MSR) 1
kraft. Syftet 4r att uppna ett mer stabilt pris pa utsldppsritter genom att nir det rader
overskott pd utslippsritter flyttas en del av dem till reserven. Nir det blir brist pd
utslippsritter eller priset pa dem stiger kraftigt aterfors utslippsritterna till mark-
naden. Systemet 4r tinkt att fungera automatiskt och triggas vid vissa nivaer. Stabili-
seringsreserven omfordelar endast utsldppsritter 6ver tid, och har dirfdr inte nigon
inverkan pi de totala vixthusgasutslippen fran ETS-sektorn pd ling sikt. Det har lagts
fram forslag pé att delar av utslippsritterna som ligger i MSR:n ska annulleras om
mingden Gverstiger en viss niva. Detta kan leda till att de totala vixthusgasutslippen
over tid fran ETS-sektorn minskar.

Att ETS-sektorn omfattar utslippskillor 1 andra linder, som Sverige sdledes inte har
radighet Gver, dr orsaken till att Miljomalsberedningen inte foreslar ndgra etappmal for
svensk EU ETS-sektor och sannolikt ocksa varfor det langsiktiga malet forutsatter

7 hojda ambitioner i EU:s utslappshandelssystens”.

Vill Sverige minska vixthusgasutslippen frain EU-ETS sektorn finns tva sitt. Det
forsta dr att arbeta for att EU minskar tilldelningen till sektorn, det vill siga sinker
taket snabbare. Det andra, mer direkta, sittet dr att képa och annullera utslippsritter,
vilket Sverige gér inom ramen f6r den sa kallade utslippsbromsen. Tanken med ut-
slippsbromsen, som regeringen presenterade 2016, dr att 300 miljoner kronor per ar
anvinds for att képa upp och annullera utslappsritter frain EU ETS under 2018-2040.
Dessa riknas inte av mot Sveriges klimatmal.

Det som giller t6r EU ETS giller i princip dven f6r ESR-sektorn och LULUCF-
sektorn. Om Sverige Overtriffar sina mal i ndgon av dessa sektorer frigbrs ett utrymme

40



som kan siljas till ndgon annan medlemsstat eller sparas till framtiden genom att an-
vinda de flexibla mekanismer som diskuterats ovan. Aven hir syftar konstruktionen
till kostnadseffektivitet. Medlemsstater dir utslippsminskningar ér relativt billiga kan
minska sina vixthusgasutslipp mycket och silja utslippskvoter till linder dir ut-
slippsminskningar ir relativt kostsamma.

Det finns dock en avgorande skillnad mellan EU ETS och ESR/LULUCF. Under EU
ETS 4r det de enskilda utslippskillorna som tilldelas utslippstitter. Sverige som nat-
ion har inte radighet 6ver dessa och kan inte hindra att de kops eller siljs inom syste-
met (dock kan Sverige som sagt kopa utslidppsritter och annullera dem). Inom ESR
och LULUCEF tilldelas Sverige utslippskvoter av EU (inom ESR -40 procent jamfort
med 2005, se ovan). Konsekvensen blir att om Sverige &vertriffar sitt tilldelade beting,
till exempel genom att implementera en striktare klimatpolitik, och ddrmed frigér
utslippskvoter star det Sverige fritt att annullera dessa istéllet for att silja dem. Om de
frigjorda utslippskvoterna inte annulleras uppstar samma effekt som beskrivits ovan;
de totala kostnaderna f&r utslippsminskningar ékar, men ingen ytterligare klimatnytta
uppstar. Det hir har uppmirksammats av regeringen som i det klimatpolitiska ram-
verket for Sverige (Prop. 2016/17:146) gor bedomningen att ” De dverskott som kan
komma att uppsti vid ett ambitiosare nationellt mal i forhallande 1ill ett kommande EU-dtagande
1l 2030 och EU-bana 2021-2030, behover annulleras.”

5.2 Interaktion mellan olika sektorer

Starka regleringar i ett land eller sektor kan leda till att utsldpp flyttar till andra linder

eller de sektorer dir regleringarna dr mindre strikta. Ett exempel pa sidant kollickage
finns i jordbrukssektorn. Om livsmedelsproduktionen minskar i Sverige dr det troligt
att minskningen till viss del kommer att ersittas av importerade livsmedel. Beroende

pé varifrin importen kommer finns da en risk att utslippen av klimatgaser skulle 6ka
totalt sett. I alla fall minskar de globala utslippen inte lika mycket som de svenska.

Ett annat exempel r6r de industrier under EU ETS som agerar pa en konkurrensutsatt
virldsmarknad. I den médn ETS 6kar produktionskostnaden (pa marginalen) f6r dessa
foretag kan deras respons vara att minska produktionen. Féretag 1 linder med mindre
strikt, eller ingen, klimatpolitik kan da 6ka sin produktion. Risken blir att relativt ren
produktion inom ETS ersitts med mindre ren produktion i andra delar av virlden. D4
missgynnar politiken inte bara inhemsk industri utan kan dven leda till 6kade globala
utslipp. Detta problem ir vil kint och bidrar till en serie second-best-16sningar, till
exempel gratis tilldelning av utslappsritter till viss industri.

Liknande kolldckage kan tinkas uppsta dven mellan sektorer pd inhemsk nivd. Sdrskilt
nir sektorsmal anvinds kan det uppsti interaktioner mellan sektorer som kan vara
kostnadsdrivande och kanske ibland ovintade. Lit oss illustrera med ett exempel. Som
flera aktorer har poingterat, till exempel Trafikverket (2016) i ett av de scenarier som
beskrivits i tidigare avsnitt, kan ett sitt att bidra till att transportsektorsmalet uppfylls
vara en 6verflyttning frin vig och luftfart till jairnvig. En sidan Sverflyttning kan gyn-
nas av att Sverige investerar mer 1 jirnvag, till exempel genom att bygga hoghastig-
hetsbanor. Detta skulle dels leda till restidsvinster som gor tig mer konkurrenskraftigt
relativt bil och flyg och dels till att avlasta det befintliga stamnitet, vilket kan gynna en
Overflyttning av gods fran vig till jirnvig. Bada dessa effekter kan bidra till att utslip-
pen inom transportsektorn sjunker.
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Anlidggandet av dessa banor leder dock till omfattande utslipp i byggfasen som, mot-
verkar minskningen av klimatutslipp fran en reducerad vigtrafik (Trafikverket 2016;
Westin och Kégeson 2012). Vi ska inte hir argumentera for eller emot hghastighets-
banor men poingen ir att sektorsmalet fér transporter separerar utslippsforindringen
inom transportsektorn fran den i anliggningssektorn. Dirmed skapas en risk f6r
suboptimeringar i form av investeringar som bidrar till att maluppfyllnad inom trans-
portsektorn uppnis, trots att paverkan péd de svenska utslippen av vixthusgaser ir lig
eller till och med negativ.

Motsvarande interaktion kan tinkas uppsta mellan transportsektorn och LULUCEF.
Ett sdtt att bidra till uppfyllelse av transportsektorsmalet, som diskuterats ovan, kan
vara genom en kraftig 6kning av anvindningen av biodrivmedel. Koldioxidutsldpp
fran forbrinning av biobrinslen riknas inte i transportsektorn. En 6kning av mingden
biobrinslen leder, allt annat lika, till 6kade uttag frin LULUCF-sektorn, vilket resulte-
rar dtminstone temporirt i en minskad kolinlagring. I princip borde aktorer inom
LULUCF-sektorn kompenseras for att de inte, till exempel, avverkar skog — eftersom
den vixande skogen bidrar till ett upptag av koldioxid. Sa sker emellertid inte f6r nir-
varande. Dirmed finns risk f6r suboptimeringar och att de faktiska nettoutsldppen blir
storre dn bokféringen gbr gillande.

5.3 Behov av fler styrmedel

I detta avsnitt diskuteras under vilka omstindigheter det dr 6nskvirt att ha fler styr-
medel riktat mot malet att minska utslippen av vixthusgaser. Frigan dr nira besliktad
med i vad mdn en minskning av vixthusgaser dven leder till andra nyttor, till exempel
genom att minskade vixthusgasutslipp leder till att andra utslipp blir ligre. Det vill
sdga hur sidonyttor av klimatpolitiken bér beaktas. Detta aterkommer vi till 1 kapitel 7.

Under ett fixerat kvantitativt mal f6r koldioxidutslippen dr alla verksamma styrmedel
substitut i meningen att mer av ett styrmedel innebir att mindre av andra styrmedel
krdvs f6r att nd det uppsatta malet. Den policyrelevanta frigan dr dirmed inte vilken
kombinatinon av styrmedel som nér malet utan vilken kombination som nédr malet till
ldgsta kostnad f6r samhillet. I situationer dir marknadens prissignaler inte gar fram,
omvirlden gir lingsammare fram eller det finns andra problem kan det finnas skil att
kombinera prissittningen med andra styrmedel. I kapitel 1 noterades att en kostnads-
effektiv klimatpolitik krdver att alla utslippskillor mSter samma marginalkostnad f6r
utslippsminskningar. Detta kan uppnds genom en global uniform utslippsskatt eller
ett heltdckande system f6r handel med utsldppsritter. Det racker det saledes med ett
enda styrmedel. Detta star i kontrast till dagens klimatpolitik som omfattar en stor
flora styrmedel.

Séderholm (2012) presenterar en generell diskussion om under vilka omstindigheter
det kan vara motiverat att anvinda en politik som kidnnetecknas av flera medel som
riktas mot ett mal. Utgangspunkten f6r diskussionen ér att det viktigaste styrmedlet dr
att sitta ett pris pd utslipp. Det vill siga, de centrala klimatpolitiska styrmedlen it
koldioxidskatten i ESR-sektorn och handelssystemet i ETS-sektorn. S6derholm (2012)

37 I den samlade effektbedémningen fran 2016 bedéms utslappen under byggskede, drift, underhall och
reinvestering uppga till 5,8 miljoner ton koldioxidekvivalenter.
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anfér tva moéjliga motiv £6r att komplettera en prisbaserad politik. For det forsta, nér
det faktiskt finns fler 4n ett mal och, f6r det andra, nir det finns ndgon form av hinder
som gor att en triffsiker prisbaserad politik inte fullt ut gir att anvinda.

Lat oss som ett exempel ta vixthusgasutslipp frin personbilstransporter som i dagsla-
get hanteras genom flera styrmedel. Som vi sdg i avsnittet om transportsektorn ovan,
har nya styrmedel foreslagits, till exempel i form av reduktionsplikt och ett bonus-
malus-system. I dagsliget styrs dock vixthusgasutslippen frin personbilstransporter
primirt av koldioxidskatten. Det finns dven en fordonsskatt som ér differentierad
efter bilens koldioxidutslipp. Fordonsskatten, som det foreslagna bonus-malus-
systemet, syftar till att gbra bilar med stbrre utslipp av (fossil) koldioxid dyrare relativt
mer effektiva bilar. Vid en f&rsta anblick ter det sig rimligt att fordonsskatten 4r Sver-
flodig £or att styra vixthusgasutslippen. Det ér trots allt uppenbart att ett styrmedel
riktat mot brinslet dr mer effektivt dn ett riktat mot fordonet eftersom det forra dr
direkt knutet till vixthusgasutslippen.

I enlighet med Séderholm sé kan férklaringen vara att det finns andra mal 4n att en-
bart begrinsa vigtrafikens utsldpp. Ett saidant mal kan vara att undvika koldioxidskat-
ten drabbar olika grupper i samhillet pd ett o6nskat sitt, det vill sdga en férdelnings-
fraga. Konjunkturinstitutet (2015) studerar ett antal olika scenarier som alla visar att en
hégre koldioxidskatt drabbar boende i glesbygd hardare 4n de i titorter.3 Eftersom
fordonsskatten leder till en mindre brinsletorstig fordonsflotta kan dylika férdelnings-
effekter begrinsas da koldioxidskatten kan sittas pa en ldgre niva dn utan fordonsskatt
och dndé na motsvarande effekt pd utslippen. En liknande aspekt kan vara att koldi-
oxidskatten riktar sig mot andra sektorer utéver vigtransporter, dven om de senare
star for den Overvigande delen av utslippen som triffas av skatten. En koldioxidskatt
som bedéms vara hog nog for att styra vigtransporter till en 6nskad nivd kan upplevas
som f6r hog fér andra sektorer. Detta skulle kunna motivera ytterligare styrning, 1
form av en fordonsskatt, mot just vigsektorn.

En annan férklaring kan ligea i att det finns nagon form av hinder som gor att koldi-
oxidskatten inte fullt ut fungerar som den dr tinkt. Ett argument som ibland framférs,
se till exempel Kégeson (2012), ir att konsumenterna inte dr f6rmogna att ta framtida
brinslekostnader i fullt beaktande nir de viljer bil. Ett system, som exempelvis bonus-
malus, som direkt paverkar bilpriset konsumenten betalar, skulle d4 ha en bittre sty-
rande effekt. Det rader i litteraturen inte konsensus om huruvida detta argument dger
giltighet. Det finns studier som kan indikera att konsumenten inte gér rationella val,
och siledes inte korrekt viger in framtida brinslekostnader. Kahn (1986) finner att
priserna pd begagnatmarknaden bara dndras med motsvarande mellan en tredjedel och
hilften av férdndringar i férvintade framtida brinslekostnader. Allcott och Wozny
(2011), Sallee m.fl. (2009) och Verboven (2002) finner dven de att konsumenterna inte
fullt viger in brinslekostnader i sitt bilval, men skillnaden 4r mindre 4n i Kahn (1986).
Goldberg (1998) finner diremot inga indikationer pé att konsumenterna inte viger in
brinslekostnaderna. Motsvarande resultat, att det inte finns anledning att tro att kon-
sumenterna gor felaktiga bilval, aterfinns 1 Busse m.fl. (2013). Den sistndimnda ér ge-
nomférd med ett omfattande dataset som innehéller bade nya och begagnade bilar pa

38 Se gven modellkorningar av Kristrém m.fl. (2003) till LAngtidsutredningen 2003 som visar att en dkad
koldioxidskatt kopplat med en ldgre moms (som skapar skatteneutralitet) resulterade i negativa
vélfardseffekter som var ca tre ganger stérre i norrlandska stader och glesbygd &n vad de var i Stockholm.

43



den amerikanska marknaden. ® Det ér viktigt att notera att dven om man finner att
konsumenterna inte fullt ut viger in brinslekostnaden sa ir inte det ett bevis pa att
konsumenter inte agerar rationellt. Det finns flera andra férklaringar till beteendet som
dnda 4r i linje med rationella val och som inte gar att kontrollera for, till exempel risk-
aversion.

Ett relaterat argument 4r att det dr nybilskdparnas val som kommer avgora valméilig-
heterna f6r framtida képatre pa begagnatmarknaden. I den méan dessa olika kategorier
av kopare har olika preferenser, till exempel om aktorer pa begagnatmarknaden dr mer
intresserade av energieffektiva fordon dn de pa nybilsmarknaden, kan detta utgéra ett
problem. P4 motsvarande sitt som ovan kan argumentet vara mer eller mindre rele-
vant beroende pa vad man tror om hur rationella nybilsképarna dr. Om de fullt ut
inser att andrahandsvirdet pd den bil de kdper bestims av hur marknaden f6r begag-
nade bilar ser ut sd dr problemet mindre. Om sa inte ér fallet, sa syftar fordonsskatter
till att 16sa ett mal som inte kan hanteras av bara koldioxidskatter och vi ér tillbaka i
det forsta argumentet ovan. Detta synsitt styrks av hur mélet med det foreslagna
bonus-malus-systemet dr uttryckt; ” Hupudmotivet for ett bonus—malus-system ar att ika ande-
len miiljoanpassade fordon med lagre koldioxidutslapp. Bonus—malussystemet kan darmed komplet-
tera de mer generellt verkande drivmedelsskatterna och bidra til] att minska transportsektorns oljebe-
roende och klimatpaverkan.” (Finansdepartementet 2017).

Avsnittet i korthet

e Klimatpolitiken bade pd EU- och Sverige-niva dr komplex, s till vida att den
sker pa flera hierarkiska plan, inbegtriper flera sektorer och regleras genom
ett flertal styrmedel. Dessa plan, sektorer och styrmedel paverkar varandra.

Svensk klimatpolitik under takade system

e De ackumulerade utslippen fran EU ETS foljer av den totala tilldelningen av
utslippsritter. Det innebir att svensk politik f6r att minska utslippen inom
svensk ETS-sektor inte paverkar totala utslipp av vixthusgaser.

e Vil Sverige minska utslippen fran EU ETS finns tva sitt. Det ena ér att ar-
beta f6r att EU minskar tilldelningen till sektorn. Den andra ér att képa och
annullera utsldppsritter, som exempelvis genom utslippsbromsen.

e Detsom giller f6r EU ETS giller i princip dven f6r ESR-sektorn och
LULUCF-sektorn. Om Sverige Gvertriffar sina mal i ndgon av dessa sektorer
frigbrs ett utrymme som kan siljas till nagon annan medlemsstat eller sparas.

Interaktion mellan olika sektorer

e  Starka regleringar i ett land eller sektor kan leda till att vixthusgasutslapp
flyttar till andra linder eller sektorer dir regleringen dr mindre strikt och att
de globala utslippen didrmed Skar. Till exempel kan utslippen 6ka om
svensk livsmedelsproduktion ersitts av importerade livsmedel eller om rela-
tiv ren produktion inom ETS ersitts med mindre ren produktion i andra de-
lar av virlden.

e Liknande kolldckage kan uppsta mellan sektorer i Sverige. Exempelvis kan
anliggandet av hoghastighetsbanor bidra till att utslippen av koldioxid inom

39 Aven om referenserna avser studier pd fordonsmarknaden &r frégan mer generell och rér huruvida individer
&r kapabla att ta framtiden i beaktande nar de gér en investering. Detta kan studeras pa andra marknader, till
exempel fastighetsmarknaden (Harjunen och Liski 2015, Mandell och Wilhelmsson 2011).
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transportsektorn sjunker medan utsldppen fran anliggningsarbetet 6kar. Vi-
dare kan en kning av biodrivmedelsanvindningen minska utslippen i trans-
portsektorn medan kolinlagringen minskar i LULUCF-sektorn.

Behov av fler styrmedel

e Det viktigaste styrmedlet ér att sitta ett pris pa utslipp av vixthusgaser.

e Det finns tvd mojliga motiv f6r att komplettera en prisbaserad klimatpolitik.
For det forsta, nir det finns fler 4n ett mal. For det andra, nir det finns hin-
der som gor att en triffsiker prisbaserad politik inte gar att anvanda.

e Ytterligare styrmedel riktade mot samma mal resulterar i 6kade kostnader.
Nyttan av dessa extra styrmedel bor vigas mot den extra kostnad som upp-
star genom att de stor kostnadseffektiviteten.
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6 Sveriges klimatpolitik jamfort med EU:s

I detta avsnitt beskrivs hur de svenska maélen skiljer sig frin de EU sitter upp for Sve-
rige och konsekvenserna av Sveriges nationella mél pd méjligheten att anvinda de
flexibla mekanismer som EU:s klimatpolitik tilldter.

En férsta utgangspunkt for diskussionen ér figur 10 dir vi sitter in de svenska
etappmalen, sektorsmalet for transporter samt det lingsiktiga utslippsmalet i motsva-
rande figur 3 som konstruerades for att illustrera Sveriges beting och méjligheter un-
der EU:s klimatpolitik.

Figur 10 De svenska malen och mekanismer under EU:s klimatpolitik
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Anm. MS stdr for Medlemsstat. Det &r oklart om ITMO:s och 6.4-mekanismen har ndgon roll i EU:s klimatpolitik
och de ar darfor grémarkerade i figuren.

Det langsiktiga malet omfattar utslipp av vixthusgaser inom svenskt territorium,
utom LULUCE, det vill siga bade ESR och svenska ETS-f6retag. Som noterats ovan
leder den minskningstakt i tilldelningen av utsldppsritter som f6r nirvarande rader till
att utslippsutrymmet inom ETS totalt dr svart att férena med det svenska malet. Det
ar inte klart vad som ska hinda om det langsiktiga malet inte kan nds pa grund av f6r
héga utslipp inom ETS. Formuleringen om att malet forutsitter h6jda ambitioner
inom EU ETS kan tolkas som att mélet kan komma att omférhandlas om sidana
hojda ambitioner uteblir. Alternativt sitts styrmedel in mot svenska ETS-féretag. Da
kan det svenska milet nds, men som diskuterats ovan si uteblir klimateffekten av de
extra ETS-styrmedlen.

Det ir oklart hur luftfart ska behandlas. M&jligen ska malformuleringen tolkas sé att
de delar av en flygning som sker inom Sveriges grinser ska rdknas. Det dr den tolkning
som gobrs 1 figur 10 dir det svenska lingsiktiga malet omfattar delar av luftfarten.
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6.1 Det klimatpolitiska ramverket ur ett
kostnadseffektivitetsperspektiv

Det langsiktiga svenska maélet ska vara uppfyllt till 2045, det vill siga fem ar fére EU:s
malsdttning om att minska sina inhemska vixthusgasutslipp med 80-95 procent. De
mest konkreta mal som kan utgbra en jaimférelse mellan det svenska klimatpolitiska
ramverket och EU:s klimatpolitik 4r emellertid de som formulerats f6r 2030. EU:s
beting f6r Svensk ESR-sektor édr dd -40 procent jimfért med 2005. Riknar vi om det
svenska etappmalet till 2030; -63 procent relativt 1990, sa motsvarar det -59 procent
jamfort med 2005. Det dr saledes en ambitiés skdrpning av malet som Sverige siktar
mot i férhallande till EU:s beting,.

Som noterats tidigare tilliter EU:s klimatpolitik en serie av flexibla mekanismer for att
né det uppsatta malet i respektive sektor. Det dr dessa mekanismer som illustreras med
pilar i figur 10. Samtliga dessa 4r designade sa att den totala klimatpéverkan ska vara
konstant, men att var utslippen sker — bide i termer av frin vilken sektor och i vilket
land — och nir de sker kan dndras inom givna ramar. Syftet dr att 6ka kostnadseffekti-
viteten 1 EU:s klimatpolitik genom att flytta utsldppsminskningar dit och dd kostna-
derna ér lagst.

Det svenska delmilet f&r 2030 avser ESR-sektorns vixthusgasutsldpp inom svenskt
territorium. Som diskuterades i kapitel 3 sd innebdr det att utslippen i svensk ESR-
sektor far uppga till maximalt 17,3 miljoner ton 2030 om hinsyn inte tas till komplet-
terande mekanismer. Om de kompletterande mekanismerna anvinds fullt ut sa far
utsldppen maximalt uppga till 21,0 miljoner ton. Oavsett om kompletterande mekan-
ismer anvinds si far de utslipp som hdrrér frin inrikes transporter, exklusive flyg,
som mest uppga till 5,9 miljoner ton.

Det svenska delmalet till 2030 leder till att méjligheten att utnyttja de flexibla mekan-
ismer som finns att tillgd under EU-maélet begrinsas.

I vad mén moijligheten att anvinda de 8 procent kompletterande dtgirder som tilldts i
delmalet kommer att utnyttjas dr i dagsliget inte kdnt. Detta beror bland annat pid om
de kompletterande dtgirderna dr mindre kostsamma én att istillet géra ytterligare ut-
slippsminskningar i ESR-sektorn. Lt oss botja diskussionen med utgangspunkten att
de kompletterande dtgirderna anvinds fullt ut, sa att de maximala utslippen av vixt-
husgaser i1 Sveriges ESR-sektor 2030 far uppgi till 21,0 miljoner ton varav inhemska
transporter stir f6r maximalt 5,9 miljoner ton.

Eftersom milet dr fixerat till 2030 finns ingen mojlighet att utnyttja de intertemporala
flexibla mekanismer som erbjuds under EU:s klimatpolitik f6r att nd det. Det dr vare
sig mojligt att utnyttja ett ackumulerat sparande fran tidigare ar eller lina fran framtida
tilldelningar eftersom bada dessa skulle innebira att utslippen ar 2030 skulle Gverstiga
milet som det dr formulerat.

Pa motsvarande sitt kan inte utslippsminskningar i andra medlemsstater, genom att
kopa frigjorda utslippskvoter, anvindas eftersom malet dr formulerat som utslapp i
Sverige. Inte heller kan de mekanismer som under EU:s malformulering tillater viss
overflyttning av utslippsbeting fran LULUCEF respektive ETS-sektorerna anvindas da
det svenska malet explicit avser utslipp i den svenska ESR-sektorn.
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For att nd 21,0 miljoner i ESR-sektorn 2030 tillits dirmed inga flexibla mekanismer.
Steget fran 21,0 ner till 17,3 miljoner ton fir hanteras genom kompletterande mekan-
ismet. Det dr, som diskuterats ovan, inte helt klart vad som fir riknas som komplette-
rande mekanismer. De exempel som ges ir 6kat upptag av koldioxid i mark och skog,
bio-CCS, det vill siga avskiljning och lagring av koldioxid som uppkommer vid {6r-
brinning av biomassa, och atgirder i andra linder.

Vi kan konstatera att inte heller de kompletterande dtgirderna verkar innehélla ndgon
flexibilitet 6ver tid. Det vill siga, att anvinda ett uppbyggt 6verskott av tidigare ut-
slippskvoter eller att lina frin framtida tilldelningar verkar inte kunna riknas till kom-
pletterande dtgirder. Detta leder till att svensk politik blir in mer kostsam.

Huruvida CCS och/eller bio-CCS it rimliga alternativ att anvinda som komplette-
rande dtgirder till 2030 4r i dagsldget svart att bedéma.

Det dr tveksamt om atgirder 1 andra linder” kan omfatta att Sverige képer ut-
slippskvoter fran andra EU-stater. Dessa har forvisso frigjorts genom att den siljande
EU-staten har reducerat sina utslipp, ndgot som rimligen krivt “atgirder”. Formule-
ringen kan dock indikera att det dr svenska dtgirder i andra linder som resulterat i
utslippskrediter som avses, det vill siga dtgirder som sker under Paris-avtalets flexibla
mekanismer — ITMO:s och paragraf 6.4. Det dr oklart hur dessa mekanismer kommer
att fungera, och det ir siledes inte mojligt att i dagsliget avgéra om de dr limpliga att
anvinda som kompletterande dtgarder och, om si, till vilken kostnad detta kan ske.
Som noterats i kapitel 1 finns det ett antal problem med Parisavtalets flexibla mekan-
ismer.

0.2 Konsekvensbedémning

Att det svenska foreslagna delmalet till 2030 4r mer ambitiést 4n det som EU forvin-
tas stilla upp f6r Sverige och utformat pa ett sitt som begrinsar méjligheten att an-
vinda flexibla mekanismer leder till 6kade kostnader f6r Sverige. I detta avsnitt an-
vinds allmin jaimviktsmodellen EMEC f6r att skapa en bild av storleksordningen pa
kostnadssidan.* En beskrivning av EMEC-modellen finns i Konjunkturinstitutet
(2015a). Liknande korningar har gjorts med en tidigare version av modellen (Konjunk-
turinstitutet 2016a).

Framtiden 4r osiker och den féreslagna politiken kriver stora férindringar. Det dr
dirfor inte mojligt att gbra en exakt bedémning av kostnaderna eller nédvindiga ni-
vier pd styrmedel. Istillet presenteras ett antal olika analyser dir olika antaganden, om
till exempel brinsleeffektivitetens utveckling (se mer nedan), varieras for att skapa en
uppfattning om storleksordningar och vad som har stor inverkan pd utfallet.

I analysen jimfors tre olika policyscenarier med ett referensscenario. Policyscenarierna
representerar olika kombinationer av koldioxidskatter och flexibla mekanismer som
tillsammans uppfyller det svenska delmalet till 2030. De samhillsekonomiska konse-

40 Att kostnaderna 6kar behdver inte betyda att det svenska mélet &r daligt. For att kunna bedoma det méaste
den 6kade nyttan av den svenska ambitionshdjningen jamféras med den 6kade kostnaden. Modellanalysen som
presenteras i detta kapitel sdger ndgot om kostnaden, men daremot inget om nyttan. I kapitel 7 diskuteras
olika aspekter av nyttan med en ambitionshéjning, inklusive sidonyttor som uppstar p& grund av l&gre halso-
och miljoskadliga utslapp.
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kvenserna av en policyférindring utvirderas mot referensscenariot, vilket innebir att
det endast dr merkostnaden utéver befintlig klimatpolitik som berdknas. Samhillseko-
nomiska kostnader f6r dagens klimatpolitik ”géms” sd att siga i referensscenariot.
Referensscenariots utformning utgdr dirfér en viktig del av en analys med EMEC-
modellen.

REFERENSSCENARIO

EMEC:s referensscenario beskriver en utveckling av svensk ekonomi till 4r 2030 utan
ytterligare forstirkning av klimatpolitiken utéver de beslut som redan fattats, vilket
inkluderar att koldioxidskatten uppriknas med 6kningar i BNP. Ett nytt langsiktigt
referensscenario tas fram ungefir vartannat ar i samband med rapporteringen av vixt-
husgasutslipp till EU och FN, och innehéller antaganden om ekonomiska variabler,
energianvindning och vixthusgasutslipp. Referensscenariot utarbetas i samarbete med
Energimyndigheten och Naturvirdsverket enligt f6ljande steg:

1. Konjunkturinstitutet tar fram ett ekonomiskt scenario med utgingspunkt frin
befolkningsprognos, historiska branschtrender, omvirldsbedémning och be-
fintliga styrmedel.

2.  Energimyndigheten tar fram ett energiscenario utifrin Konjunkturinstitutets
ekonomiska scenario.

3. Naturvirdsverket gor ett utslippsscenario utifrin bland annat Energimyndig-
hetens scenatio.

4. Konjunkturinstitutet justerar sitt ursprungliga scenario med information om
energianvindning och utslipp.

Det ekonomiska scenario som ligger till grund £6r analysen i detta kapitel skapades
under hosten 2016. Det skiljer sig fran det foregiaende referensscenariot frin 2014
framfor allt genom att hansyn har tagits till den stora flyktinginvandringen till Sverige
under 2015. Detta leder till ndgot hégre drlig tillvixt i BNP, investeringar och kon-
sumtion, medan antaganden om 6kning 1 export och import dr ndgot ldgre dn i 2014
ars referensscenario. Basdret som anvinds i modellen dr 2013. Tabell 2 beskriver ut-
vecklingen av férsorjningsbalansen mellan basaret och 2030 £6r det referensscenatiot
som anvinds i denna rapport.

Tabell 2 Forsorjningsbalans, referensscenario
Arlig procentuell férandring

Privat konsumtion 2,6
Offentlig konsumtion 1,7
Investeringar 3,1
Export 3,2
Import 3,7
BNP 2,3

Kaélla: Konjunkturinstitutet.

Det ekonomiska scenariot innehaller dven antaganden om energieffektivisering. El-
konsumtionen antas vara ligre 2030 jamfért med basaret (trots 6kad elanvindning for
transporter). Skilet dr generellt ligre efterfragan pa el till f6ljd av energieffektivisering-
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ar 1 ekonomin 1 stort. Elintensiteten antas minska med 1 procent per ar, vilket leder till
en minskning pa 18 procent mellan 2013 och 2030. I transportsektorn antas drivme-
delseffektiviteten 6ka med 1,5 procent per dr mellan basiret och 2030, vilket ger en
kumulativ férbittring pa 29 procent 6ver perioden. Samma antaganden om 6kad
energieffektivitet har anvints av Energimyndigheten nir de tagit fram sitt energiscena-
tio.

Konjunkturinstitutet har dnnu inte haft méjlighet att fullt ut genomfoéra steg 4 i listan
ovan. Det referensscenario som anvinds i detta kapitel har ddrfor skapats genom steg
1-3, samt en forenklad version av steg 4, dir vi har justerat modellen f6r att ta hinsyn
till minskad efterfrigan pé fossila drivmedel, men 6kad anvindning av biodrivmedel
samt elektricitet i transportsektorn mellan 2013 och 2030. Detta har modellerats ge-
nom en ldgre koldioxidintensitet 1 konsumtionen av drivmedel och brinslen (f6rbrin-
ning av biodrivmedel leder ocksa till koldioxidutsldpp, men dessa riknas inte som en
del av ESR-sektorn, och berérs dirfor inte av samma utslippsmal). Den ldgre koldiox-
idintensiteten har baserats pd Energimyndighetens prognos, och varierar mellan sek-
torer. Referensscenariots koldioxidutslipp i ESR-sektorn 2030 bedéms uppga till 18
miljoner ton, vilket 4r en minskning med 21 procent jimfért med basarets 22,8 miljo-
ner ton. En anledning till att utslippen minskar i referensscenariot ér att redan beslu-
tad politik verkar dven efter 2020, samt att koldioxidskatten inte bara finns kvar efter
2020, utan dessutom drligen 6kar med tva procent genom BNP-upprikning. Dessu-
tom antas oljepriset vara relativt hogt (ca 15 procent hogre dn i basaret 2013).

Tabell 3 nedan sammanfattar antaganden om dessa parametrar i referensscenatiot och
i de tre policyscenarierna. Referensscenariot betecknas "REF” i de tabeller och figurer
som foljer 1 detta kapitel.

POLICYSCENARIER

Jamfért med modellens basdr 2013 innebir etappmalet till 2030 en halvering av ut-
slippen av vixthusgaser i ESR-sektorn.#t Eftersom EMEC inte hanterar alla vixthus-
gaser, modelleras istillet en situation da vi halverar utslippen av koldioxid i ESR-
sektorn (och implicit antar att Svriga vixthusgaser foljer motsvarande minskning).
Detta betyder att koldioxidutslippen dr 2030 ska vara 6,6 miljoner ton ligre dn i refe-
rensscenariot.

I scenarierna anvinds tva olika sitt att uppnd utslippsminskningen. Fér det forsta,
genom en hojd koldioxidskatt. Detta alternativ minskar utslappen i Sverige 1 de sek-
torer som triffas av skatten. For det andra, genom att anvinda flexibla mekanismer.
Dessa modelleras som import av utslippskvotenheter. Priset pa en utslippskvotenhet
ar satt till 400 kronor per ton vilket dr i linje med Energimyndighetens och EU-
kommissionens prognoser for priset inom EU ETS kring 2030. Vi antar att Sverige ar
en pristagare vad giller utslippskvoter, det vill sdga att priset pa utslippskvoter 2030
ar det samma i alla scenarierna.

De tre policyscenatierna A, B och C sammanfattas i figur 11. Scenarierna skiljer sig
vad giller hur stor del av ambitionen om ytterligare utslippsminskningar som uppnas

41 Det bér noteras att vi har fokuserar pd utslappsmalet till 2030, vilket innebar en halvering av utslappen
jémfort med 2013. I det striktaste scenariet kommer transportsektorn ungefér halvera sina vaxthusgasutslapp
till 2030 jamfort med 2013. Det vill sdga, utslappsmalet till 2030 uppnas i analysen men for att nd sektorsmalet
for transportsektorn kravs ytterligare tgarder.
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genom flexibla mekanismer. Det dr viktigt att notera att de totala koldioxidutslippen
ir lika i de tre scenarierna. Det som varierar dr hur stor del av reduktionen som sker i
Sverige som en f6ljd av héjd koldioxidskatt och hur stor del som sker genom import
av utsldppskvoter som féljer av reduktioner utanfér Sverige.

Figur 11 Utsladppsnivader av koldioxid i basdret (2013), referensscenariot och de
tre jamforelsescenarierna
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Anm. Figuren visar endast utslapp av koldioxid (inte andra vaxthusgaser) i ESR-sektorn.
Kélla: Konjunkturinstitutet.

Scenario A speglar EU:s féreslagna mal £6r Sverige. Malet motsvarar en reduktion av
koldioxidutslipp 1 ESR-sektorn med 27,5 procent jaimf&rt med basaret 2013, vilket
astadkoms med hjilp av en hégre koldioxidskatt. Ovriga reduktioner fér att nd samma
utsldppsniva som i det svenska etappmalet sker genom flexibla mekanismer. Det
svenska etappmalet innebir en halvering av utslippen jimfért med 2013, vilket mots-
varar 11,4 miljoner ton i ESR-sektorn (representerat av den heldragna linjen 1 figur
11). Scenario B speglar det svenska etappmalet till 2030 med fullt utnyttjande av de
kompletterande mekanismerna. Méluppfyllelse kriver da en reduktion av koldioxidut-
slippen med 40 procent jimfoért med basaret, genom koldioxidskatt. Resterande re-
duktioner hanteras med kompletterande atgirder (som modelleras pd samma sétt som
de flexibla mekanismerna). I scenario C nis det svenska etappmalet enbart med hjilp
av inhemska utsldippsminskningar, det vill sdga enbart genom koldioxidbeskattning,
och helt utan flexibla mekanismer eller kompletterande dtgirder.

En minskning av koldioxidutsldppen i transportsektorn kan huvudsakligen dstad-
kommas pid tre olika sdtt. Ett sitt dr att helt enkelt vilja bort transporter, antingen
genom ldgre ekonomisk aktivitet (BNP) eller genom strukturférindringar frin trans-
portintensiva sektorer mot sektorer dir transporter anvinds mindre. Denna typ av
torindringar hanteras av EMEC. De tvi andra sitten att minska transportsektorns
utslipp dr hogre drivmedelseffektivitet och skifte fran fossila till f6rnybara drivimedel.
Dessa kan uppstd som en effekt av en hogre koldioxidskatt — ndr fossila brinslen blir
dyrare viljer bilforare att byta till energieffektivare bilar, eller bilar som drivs pé driv-
medel som inte berdrs av koldioxidskatten. Den typen av effekt representeras emeller-
tid inte fullt ut i EMEC, det vill siga hégre koldioxidskatt leder i modellen inte auto-
matiskt till exempelvis substitution mot mer biodrivmedel. Denna begrinsning bety-
der att modellen kan Gverskatta kostnaden for att na klimatmalet. For att motverka
denna begrinsning har vi lagt in den typen av mekanismer som antaganden i policy-
scenarierna, till exempel en hdgre biobrinsleanvindning 4n i referensscenariot. Det dr

51



viktigt att podngtera att detta snarare underskattar kostnaden f6r att na klimatmalen,
eftersom det i modellen ges mojligheten att byta till den fossilfria tekniken utan nagra
extra kostnader. Tabell 3 sammanfattar de antaganden som gjorts om koldioxidinten-
sitet och drivmedelseffektivitet i de olika scenarierna.

Tabell 3 Modellantaganden
Antaganden i referensscenario och policyscenarier

Scenario A: Scenario B: Scenario C:
-27.5% med -40% med -50% med

CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt

Minskning av CO2-intensitet enligt Energimyndighetens prognos
Bensin och diesel I samtliga scenarier: -1% till -10%*
Ovriga drivmedel I samtliga scenarier: -2% till -90%*
Ytterligare minskning av CO2-intensitet genom inblandning av biobranslen
Bensin och diesel - -5% -5% -5%
Elintensitet
-18% -5% -5% -5%
Drivmedelseffektivitet

I samtliga scenarier Baskorning: +29%; kéanslighetsanalys: 0% till +40%

Anm. Férandringar mellan bas8ret 2013 och 2030. *Varierar mellan sektorer.
Kalla: Konjunkturinstitutet.

Teknisk utveckling antas leda till f6rbittrad effektivitet i transportsektorn. I baskor-
ningen antas drivimedelseffektiviteten 6ka med 1,5 procent per ir mellan 2013 och
2030, 1 bade referensscenariot och i policyscenarierna, vilket ger en kumulativ f6rbétt-
ring pa 29 procent. Det rader dock stor osikerhet kring hur mycket effektiviteten kan
6ka till 2030, och hur stor forbittringen faktiskt blir har stor betydelse f6r hur kost-
samt det blir att nd klimatmadlen. Vi har dirfér undersokt hur olika antaganden om
torbattringar 1 drivmedelseffektiviteten paverkar vara modellresultat, genom att variera
den arliga effektivitets6kningen i referensscenariot mellan noll och tva procent per ir,
vilket leder till en kumulativ f6rbittring pa mellan noll och 40 procent.

Utéver den tekniska utvecklingen antas ocksa en hégre andel biodrivmedel i trans-
portsektorn. Detta har modellerats genom en ldgre koldioxidintensitet 1 konsumtionen
av drivmedel, i bade referens- och policyscenarier. Den ligre koldioxidintensiteten har
baserats pd Energimyndighetens prognos, och varierar mellan sektorer. Utéver detta
ir det troligt att de hégre koldioxidskatterna i policyscenarierna skapar incitament £6r
en ytterligare 6kning av biodrivmedelskonsumtionen, eller att striktare klimatmal
astadkoms genom forstirkt kvotplikt £6r biodrivmedel. Vi har dirfor antagit koldiox-
idintensiteten minskar med yttetligare fem procent i policyscenarierna. Biodrivimedel
har alltsd inte modellerats explicit som en separat insatsvara, vilket innebir ett implicit
antagande att priset pa biodrivimedel f6ljer priset pa fossila drivmedel. En kraftig 6k-
ning av efterfrdgan pé biodrivmedel skulle dock kunna driva upp kostnaden £6r bio-
medelsproduktion, och dirmed priset pa biodrivmedel. Detta fingas inte i modellen,
vilket innebir en mojlig underskattning av kostnaden for att na klimatmalen. Ett annat
implicit antagande dr att biodrivmedel antas vara av drop-in-typ, vilket innebir att inga
parallella distributionssystem eller nya fordon krévs.

Den féreslagna reduktionsplikten ingar inte i scenarierna, men dess funktion fangas
delvis av den ligre koldioxidintensiteten. Det bor noteras att givet att reduktionsplik-
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ten infors sa forsvinner skattenedsittningen pa biodrivmedel och koldioxidskatten
kommer inte lingre ge incitament till 6kad inblandning av biodrivmedel. Att anvinda
en reduktionsplikt 4r, i likhet med att styra med koldioxidskatten, f&rknippat med
kostnader. Vi har inte analyserat hur stora dessa kostnader ir relativt fallet att anvinda
koldioxidskatten. Sannolikt dr skillnaden liten. Motsvarande atgirder fOr att minska
utsldppen maste tas oavsett vilket av styrmedlen som anvinds. Eftersom reduktions-
plikten i sig inte skapar skatteintidkter, begrinsas mojligheten till skattevixling.

Efterfragan pa el forvintas ga ner i alla scenarier fram till 2030, vilket beror pa att den
svenska ekonomin 6ver lag vintas bli mindre elintensiv. I referensscenariot antas en
minskning pa 18 procent. I policyscenarierna antas en ligre minskning pa 5 procent,
vilket reflekterar 6kad elanvindning i transportsektorn som 6ljd av den hégre koldi-
oxidskatten. Inga kostnader f&r att skifta till elbilar finns med i modellen, det vill siga
kapitalkostnaden f6r en elbil antas vara den samma som for en traditionell bil. Kost-
naden f6r utveckling av elbilar, och f6r laddstolpar, finns inte heller med. Kostnaden
for sjilva elektriciteten som gér 4t till att driva elbilar fingas ddremot i modellen.

I alla tre policyscenarier antas sa kallad gron skattevixling: den totala skatteintdkten
hélls konstant i de olika scenarierna, genom att intdkterna fran koldioxidskatten an-
vinds till att sinka skatten pd arbete. Detta minskar snedvridningen pa arbetsmark-
naden, vilket gor att den negativa BNP-effekten, relativt referensscenariot, blir mindre
dn den skulle bli i ett alternativt scenario utan skattevixling. Antagandet om skattevix-
ling innebir dven att kostnaden f6r att anvinda flexibla mekanismer finansieras genom
en hojning av skatten pa arbete, vilket leder till en 6kad snedvridning pd arbetsmark-
naden, och dirmed ndgot hégre kostnader. Samtidigt blir interaktionseffekten ligre.

MODELLRESULTAT

Tabell 4 visar resultaten f6r de tre olika policyscenarierna i termer av vilken koldiox-
idskatt som krivs for att uppfylla respektive scenario, samt forindring i BNP relativt
referensscenariot (i procent). Ju hégre inhemsk utslippsminskning desto hogre koldi-
oxidskatt krivs, och effekten pa BNP blir ocksd storst i scenatio C och minst i scena-
rio A. Huvudslutsatsen 4r att steget mellan scenario B och scenario C, det vill siga att
ga fran 40 procent till 50 procent utslippsminskning, 6kar kostnaderna kraftigt. Hur
skor 6kningen i, och till vilka nivéer, beror pa en mingd antaganden, men huvudre-
sultatet torde vara robust.

Tabell 4 Huvudresultat

Scenario A: Scenario B: Scenario C:

-27.5% med -40% med -50% med

CO>-skatt CO,-skatt CO,>-skatt

CO,-skatt, relativt REF (faktor) 0,8 5,5 14,9

BNP, relativt REF (procent) -0,3 -0,5 -1,6
Kélla: EMEC.

I scenario A dstadkoms en utslippsminskning pa 27,5 procent av 2013 ars nivd genom
héjda koldioxidskatter. For att nd den utslippsminskningen kridvs en koldioxidskatt
som dr 0,8 ganger skattenivan i referensscenariot, det vill siga 20 procent lagre skatt.
Att skatten blir ldgre dn i referensscenariot beror framfor allt pa antagandet om en
ytterligare minskning av koldioxidintensiteten i transportsektorn, till f8ljd av ytterligare
inblandning av biobrinslen, utéver det som sker i referensscenariot. Att den svenska
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ekonomin fir si stora utslippsminskningar “gratis” innebir att utslippsmailet klaras
med en ldgre koldioxidskatt 4n den i referensscenariot. Resterande utslippsminskning
(5,1 miljoner ton koldioxid; se figur 11) sker med hjilp av flexibla mekanismer, det vill
sdga genom import av utslippskvoter. Trots att koldioxidskatten blir ligre 4n i refe-
rensscenariot uppstar en negativ BNP-effekt, pa -0,3 procent. Detta beror delvis pa att
vi antar en hégre elintensitet i ekonomin, jamfért med referensscenariot, och delvis pa
kostnaden for att handla upp utslippskvoter f6r den delen av utslippsminskningen
som inte kopplas till koldioxidskatten, vilket ocksa ingar i BNP-effekten.

I scenario B anvinds koldioxidskatten till att inducera en utslippsminskning pa 4,3
miljoner ton koldioxid. Resterande 2,3 miljoner ton hanteras genom import av ut-
slippskvotenheter. Den koldioxidskatt som krivs uppgir till 5,5 ginger nivan i refe-
rensscenariot, det vill sdga en 6kning med 450 procent. Effekten pa BNP blir -0,5
procent jimfort med referensscenariot, och den uppstar pa grund av att det ér kost-
samt for de delar av ekonomin som faller under ESR-sektorn att minska koldioxidut-
slippen med 4,3 miljoner ton. De hogre skatteintikterna fran koldioxidskatten gor att
skatten pa arbete kan sinkas, vilket leder till minskar snedvridning och dirmed bridrar
till en 6kning av BNP. Detta har tagits med i berdkningen av BNP-effekten, som alltsd
ir en nettoeffekt.

I scenario C tilldts ingen anvindning av flexibla mekanismer eller komplementerande
atgirder. Eftersom hela utslippsminskningen ska ske i ESR-sektorn krivs en mycket
hog koldioxidskatt, 14,9 ganger sa hdg som i referensscenariot, det vill siga en Skning
med 1 390 procent. Detta leder ocksa till en stérre BNP-effekt, en minskning pa 1,6
procent jamfort med referensscenariot. Hir bor papekas att siffran 14,9 endast visar
vilken nivd pd koldioxidskatten som skulle krivas givet de antaganden som gjorts,
inklusive antagandet att hela utslippsminskningen ska dstadkommas med hjilp av
koldioxidskatt i scenario C. Att skatten blir s3 hdg gor det troligt att Sverige skulle
komma att anvinda sig av andra instrument, till exempel ytterligare utékad kvotplikt
tor biobrinslen, i stillet for att héja skatten till den nivan.

Koldioxidskatten kar kraftigt framfor allt i scenario C, men detta innebdr inte att
kostnaden f6r drivmedel 6kar i samma utstrickning. Detta beror framfér allt pa anta-
gandet om drivimedelseffektivisering, vilket i sig leder till att kostnaden for att kora en
mil faller med ndrmare 30 procent i referensscenariot jimfért med basaret. Drivime-
delskostnaden per mil i scenario C dr ca 50 procent hégre idn i referensscenariot, men
bara ca 10 procent hégre 4n 2013 ars niva.

STRUKTUROMVANDLINGSEFFEKTER

I tabell 4 ovan visas hur klimatpolitiken paverkar ekonomin i stort, genom effekten pa
BNP. Olika sektorer i ekonomin paverkas emellertid pé olika sitt, vilket illustreras 1
tigur 12. Jordbruket dr den sektor som paverkas mest negativt av héjda koldioxidskat-
ter, framfor allt i scenario C dir produktionen faller med nidrmare 60 procent. Aven i
scenario B dr jordbruk den sektor dir produktionsminskningen dr stdrst, ca 28 pro-
cent. Detta beror pi att jordbrukssektorn anvinder en hég andel drivmedel som in-
satsvara. Det dr dessutom svart f6r jordbrukssektorn att substituera bort fran fossila
drivmedel och mot till exempel biobrinslen. Det samma giller f6r lastbilstrafik, som
ocksa paverkas mer dn de flesta andra sektorerna. Andra sektorer som drabbas hart ir
energiintensiva industrisektorer som gruvniring, jirn- och stalframstillning, och
massa- och pappersindustri. Den direkta energianvindningen 1 dessa sektorer faller
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under ETS-sektorn, och péverkas dérfor inte av den inhemska koldioxidskatten som
analyseras hir. Att de trots allt paverkas av hogre koldioxidskatter i ESR-sektorn beror
pa att de dr beroende av transporter, bade av insatsvaror och vid transport av deras
slutprodukter till marknaden. De flesta sektorerna upplever en minskning i produkt-
ionen, men el och fjarrvirme Skar tydligt i alla scenarierna. Figur 12 dr en illustration
av hur aktérerna i den svenska ekonomin svarar pa férandringar 1 klimatpolitiken och
ddrav foljande relativprisférskjutningar. En kraftfull klimatpolitik leder till omfattande
strukturomvandling som bland annat paverkar investeringar i de olika sektorerna.

Figur 12 Strukturomvandlingseffekter
Foéréndring i foradlingsvarde jamfért med REF (procent)

Elforsorjning
Varmvatten
Verkstadsindustri
Hushallstjanster
Offentlig sektor ® Scenario C
Fordonsindustri
Kommunikationer
Tillverkningsindustri
Finansiella tjanster
Lakemedel
Flygtransporter
Banktjanster
Personbilstrafik
Vatten och avlopp
Fastighetsverksamhet
Sjétransporter

Bygg

Handel
Jarnvagstransporter
Avfallshantering
Raffinaderier
Kemisk industri
Livsmedel

Ovriga transporter
Mineralindustri
Massa- och pappersindustri
Metallframstéllning
Skogsbruk
Travaruindustri
Lastbilstrafik

Jarn- och stalframstallning
Gasforsorjning
Gruvndring
Jordbruk och fiske

M Scenario A

M Scenario B

-30 -25 -20 -15 -10 -5 0 5 10

Anm. Produktionsnivén inom "Jordbruk och fiske” faller med 59% i scenario C.
Kalla: EMEC.
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VALFARDSEFFEKTER

Utover BNP-effekter dr det intressant att studera hur klimatpolitiken paverkar vilfir-
den hos olika grupper i samhallet.* Figur 13 illustrerar hur de minskade konsumt-
ionsméjligheterna som féljer av hogre koldioxidskatter paverkar vilfirden fér lag- och
héginkomsthushall, och hur effekten skiljer sig mellan glesbygd, mellanstora stider
och storstider.

Hoginkomsttagare fir en storre vilfirdsminskning, i férhallande till referensscenariot,
in laginkomsttagare i alla tre policyscenarier. Laginkomsthushdll 4r visserligen mer
COx-intensiva, vilket gor att de paverkas mer (negativt) av koldioxidskatten. Men
liginkomsthushall fir stérre andel av inkomsten fran arbete, och paverkas didrfér mer
(positivt) av skattevixlingen. Den senare effekten dr nagot starkare, och sammantaget
paverkas liginkomsthushillen nagot mindre dn héginkomsthushéllen. Vad giller den
geografiska spridningen pa effekterna paverkas glesbygden mer dn mellanstora stider,
som i sin tur paverkas mer 4n storstiderna. Detta beror framf6r allt pa att hushall i
glesare befolkade omraden dr mer CO»-intensiva. Om det finns en politisk vilja att
utjdmna férdelningseffekterna av en hégre koldioxidskatt behéver framfor allt boende
1 glesbygd kompenseras.

Figur 13 Vilfardseffekter
Valfardsminskning relativt REF (procent)

. EN

-1
Laginkomst- Hoéginkomst- Laginkomst- Hoéginkomst- Laginkomst- Hoéginkomst-
tagare tagare tagare tagare tagare tagare
Glesbygd ‘ Mellanstora stader ‘ Storstader

W Scenario A M Scenario B Scenario C

Anm. Storstéder innebar Stockholm, Géterborg och Malmé.
Kalla: EMEC.

UTSLAPP AV VAXTHUSGASER

Tabell 5 visar hur utslippen av koldioxid och andra vixthusgaser utvecklas i de olika
scenarierna. Utsldppen i basaret 2013 finns med som jimférelse. Koldioxidskatten
som analyseras hir giller endast f6r ESR-sektorn, men utsldppsnivierna i de andra
sektorerna paverkas ocksa, genom allminjimviktseffekter som paverkar BNP och
strukturomvandling. Rubriken ”Ovriga vixthusgaser” innehéller utslipp av koldioxid
fran bioenergianvindning, som uppgir till drygt 30 miljoner ton 2030 (nivan varierar
ndgot mellan scenarierna). Enligt gingse bokféringsregler ska dessa bokféras som
minskad sinka inom LULUCF-sektorn. En del kommer sannolikt importeras, varfér
konsekvensen triffar LULUCF-sektorn i andra linder. Vi har ingen méjlighet att sld
fast att denna péaverkan pa LULUCF-sinkorna kompenseras genom 6kad sinka ann-
orstides, och vi kan inte heller reda ut eventuella direkta och indirekta effekter pa

42 valfard definieras som vérdet av disponibel inkomst (konsumtion och sparande), samt fritid.
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markanvindningen. Det bor noteras att det inte dr uppenbart att biobrinsleanvind-
ningen dr helt koldioxidneutral.

Tabell 5 Utsldpp av CO; och andra vaxthusgaser

Mton
Scenario A: Scenario B: Scenario C:
-27.5% med -40% med -50% med
CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt
ESR-sektorn [CO;] 22,8 18,0 16,5 13,7 11,4
ETS-sektorn [CO>] 10,7 11,8 11,9 10,9 9,7
Ovriga vaxthusgaser 1,1 14,3 14,4 11,8 9,0
[COze]
Kélla: EMEC.
KANSLIGHETSANALYS

Det rader stor osdkerhet om i vilken utstrdckning drivmedelseffektiviteten kommer att
utvecklas fram till 2030, varfor detta dr en viktig parameter f6r kinslighetsanalys. Fi-
gur 14 visar hur olika antaganden angdende drivmedelseffektiviteten paverkar vilken
skattenivi, relativt referensscenariot, som krivs for att na klimatmalet. Notera att de
skattenivder som visas i figur 14 dr under antagandet att drivmedelseffektiviteten Skar
lika snabbt i referensscenariot som i policyscenarierna.

Ju snabbare drivmedelseffektiviteten 6kar, desto ligre koldioxidskatt krivs for att na
klimatmalet, i alla tre scenarierna. Det tydligaste budskapet i figur 14 dr emellertid att
det som i storst utstrickning paverkar vilken koldioxidskatt som krivs ér valet av sce-
nario for utslippsminskningar — avstindet mellan de tre kurvorna ir stort oavsett
vilken drivmedelseffektivitets6kning som antas, dven om det minskar ndgot ju hégre
effektivitetsokningen ar.

Figur 14 Koldioxidskatten varierar med antagande om drivmedelseffektivitet

Skatteniva relativt REF (faktor)
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0,0 0,5 1,0 1,5 2,0
Okning drivmedelseffektivitet (procent per ar)

Anm. Skatteniv8n &r normaliserad till 1 i referensscenariot.
Kalla: EMEC.
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Utover kinslighetsanalysen med hidnseende pa drivmedelseffektivisering har vi dven
underskt hur resultaten péverkas av vira antaganden om skattevixling, utslippskvot-
pris samt ytterligare biodrivmedelsanvindning i scenarier med hogre koldioxidskatt.
Resultaten sammanfattas i tabell 6.

Mboijligheten till skattevixling har mindre betydelse i scenario A. I scenario B och C
ddremot, dir betydligt hogre koldioxidskatter krivs fér att na klimatmalen, blir BNP-
effekten omkring dubbelt sa hég om skattevixling inte tillts. Detta beror pa att skat-
tevixlingen minskar snedvridningar som uppstir till f6ljd av skatt pa arbete, vilket
leder till en 6kning av BNP. Koldioxidskatten som krivs for att uppna klimatmalen
blir dock négot ligre utan skattevixling, vilket beror pé att ekonomin generellt kom-
mer utvecklas simre om skattevixling inte 4r moéijlig. Lagre ekonomisk aktivitet inne-
bir ligre energiférbrukning, och dirmed ocksa ligre koldioxidutslipp. Om andra ty-
per av styrmedel skulle anvindas i stillet f6r koldioxidskatt, exempelvis stéd 1 olika
former, dr det inte mojligt att skattevixla, och kostnaden f6r klimatpolitiken blir dd
hégre. Samtidigt ger inte alla styrmedel upphov till skatteinteraktionseffekter, vilket
innebir ligre kostnader.

Vi har dven gjort en kinslighetsanalys med hidnseende pa kvotpriset, dir vi anvinde
béde ett halverat kvotpris (200 kronor per ton) och ett dubblerat kvotpris (800 kronor
per ton). Resultaten péverkas endast marginellt.

Slutligen har vi undersokt antagandet att ett hdgre koldioxidpris kommer att leda till
hégre biodrivimedelsanvindning dn i referensscenariot, och dirmed ligre koldioxidin-
tensitet i transportsektorn (’Ytterligare minskning av koldioxidintensitet” i tabell 3).
Resultaten visar att det antagandet leder till markbart ldgre koldioxidskatt, och dven
ligre BNP-effekt, 1 policyscenarierna. Om vi istillet antar att konsumtionen av bio-
drivmedel i policyscenarierna dr den samma som i referensscenariot krivs en koldiox-
idskatt pa 1,6 (scenario A), 7,4 (scenario B) eller 18,3 (scenario C) ganger skattenivin i
referensscenariot, vilket dr klart hégre dn resultaten i baskrningen.

Tabell 6 Resultat av kdnslighetsanalys

Scenario A: Scenario B: Scenario C:
-27.5% med -40% med -50% med

CO,-skatt CO,-skatt CO,-skatt

Baskorning
CO2-skatt, relativt REF

el 0,8 5,5 14,9
BNP, relativt REF (%) -0,3 -0,5 -1,6
Utan skattevaxling

CO2-skatt, relativt REF

(faktor) 0,8 5,0 12,4
BNP, relativt REF (%) -0,2 -1,0 -2,8

Ingen extra 6kning av biodrivmedel i policyscenarier
CO2-skatt, relativt REF

1 7,4 1
(faktor) 6 / 8,3
BNP, relativt REF (%) -0,3 -0,7 -2,1
Kalla: EMEC.
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Avsnittet i korthet

Det klimatpolitiska ramverket begrinsar Sveriges mojligheter att anvinda
den flexibilitet som skapas genom Parisavtalet likvil som att utnyttja de flex-
ibla mekanismer som tillats under EU:s klimatpolitik.

Desto mer utslippsminskningar som ska géras 1 Sverige, desto hégre koldi-
oxidskatt krivs och desto stérre blir de negativa effekterna pa BNP.
Sektoter som har svért att substituera bort fran fossilbaserade drivmedel,
sarskilt jordbruk och gruvniring, drabbas hardare av strikta inhemska kli-
matmal.

Boende i glesbygd drabbas hardast. Boende i storstider drabbas minst.
Skattevixling, dir intikter frin koldioxidskatten anvinds f6r att minska skatt
pé arbete, gbr att de negativa BNP-effekterna mildras.

En 6kad drivmedelseffektivitet, till exempel genom 6kad elektrifiering eller
mer biodrivmedel, gér det mindre kostsamt att na klimatmalen, men dndrar
inte slutsatsen att kostnaden 6kar desto striktare malet dr.

Analysen anvinder frimst koldioxidskatten som styrande instrument. Innan
den nar de nivder som krivs i de mer strikta scenarierna kommer andra
styrmedel att behéva implementeras.
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7 Alternativa motiv £6r, och vardet av, en
ambitios svensk klimatpolitik

I kapitel 6 visade vi att Sveriges ambitioner inom klimatpolitiken har merkostnader i
bemirkelsen att det finns alternativa sitt att uppna samma reduktion av vixthusgasut-
slipp till en ldgre kostnad. Det kan emellertid finnas andra motiv f6r en mer ambitids
politik av den typ som Sverige for. Detta kapitel diskuterar sddana alternativa motiv.
Grundtanken ir att, utéver de direkta klimateffekterna, kan en politik som minskar
vixthusgasutslippen ocksa tinkas ge upphov till sidonyttor. En del av dessa dr lang-
siktiga effekter. Sidonyttorna kan vara av olika karaktir (Carlén 2007), till exempel att:

e fiandra linder att gbra mer pa det klimatpolitiska omradet,
e piskynda den tekniska utvecklingen,

e Oka niringslivets internationella konkurrenskraft och

e minska utslippen av andra miljéskadliga dmnen.

Sidonyttor kan tinkas motivera den merkostnad den svenska politiken medfér f6r att
nd en given kvantitativ reduktion av vixthusgasutsliapp. Det dr dirfor viktigt att politi-
kerna dr tydliga med vad malen £6r den svenska klimatpolitiken ér. Dels kan olika mal
ha betydelse f6r vilka styrmedel som bér viljas och dels gor en tydlig malbild det méj-
ligt att samhillsekonomiskt utvirdera politikens effekter och kostnadseffektivitet.

Sverige har ambitionen att vara en internationell férebild i klimatpolitiken, bland annat
genom att ta ansvar for landets historiska utslipp (SOU 2016:21; SOU 2016:47). Med
ambitionen att bli ett av virldens fOrsta fossilfria vilfardslinder visar landet ledarskap
(Regeringsforklaringen 2015, 2016). I kommande diskussion om Sveriges ambition att
7od fore” avses ambitionen att géra mer dn att bara uppfylla dtagandena gentemot EU
till ldgsta kostnad.

En anledning till att gd fére 1 férhallande till EU:s klimatpolitik, borde rimligtvis vara
att det pé lang sikt ska bidra till minskade globala utsldpp. Eftersom den direkta effek-
ten av att Sverige reducerar sina egna utslipp ytterligare dr marginell i ett globalt per-
spektiv méste detta ske via wudirekta effekter, till exempel via en teknikeffekt och/eller
torebildseffekt (se figur 15).

Figur 15 Schematisk illustration av svensk klimatpolitiks paverkan pa globala
utslapp

Driva teknisk
utveckling
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Pa lang sikt kan ett hogt pris pa koldioxidutsldpp, exempelvis en koldioxidskatt, ge
foretag incitament att driva utvecklingen mot mindre utsldppsintensiva teknologier
och produkter. Kan féretag och konsumenter i andra linder ta del av detta, mojliggor
det mer langtgaende klimatmal i dessa linder. Kostnaden och risken birs av de foretag
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som utvecklar kunskap och teknologier, men nyttan tillfaller alla konsumenter och
foretag. Detta dr ocksa en anledning till att marknaden inte fungerar perfekt globalt
sett. I det enskilda foretagets perspektiv kan investeringar vara olénsamma och foretag
har ddrfér inga incitament att géra dem, trots att de globalt sett dr 16nsamma. Vidare
kan finansiella aktdrer vara mindre bendgna att bista féretag med kapital till klimatrela-
terade investeringar, om riskerna anses for stora. Av denna anledning dr det motiverat
med olika former av politik som direkt 6kar incitamenten savil som méjligheterna till
kunskaps- och teknikutveckling, exempelvis direkta stod till FoU (Hoel 2012, Alfsen
och Eskeland 2007) (teknisk utveckling diskuteras i avsnitt 7.2).

Forebildseffekten handlar generellt om att andra linder ska uppfatta Sverige som ett
efterstrivansvirt exempel. Om Sverige kan sitta upp mer langtgaende klimatmal och
uppfylla dem sa dr tanken att det ska vara en signal till andra linder att de ocksa kan
gora det.# Att Sverige agerat som en klimatpolitisk férebild kan exemplifieras med att
landet var ett av de forsta linderna att inféra en koldioxidskatt i samband med skatte-
reformen 1990/91, och for nirvarande dr skattesatsen den hogsta i vitlden (World
Bank 2016). Mellan 1990 och 2015 minskade landets utsldpp av klimatgaser med 25
procent,* samtidigt som BNP 6kade med 176 procent (16pande priser). Detta brukar
lyftas fram som ett exempel pa att Sverige visat att det gar att férena en hog koldiox-
idskatt med ekonomisk tillvixt. I sin tur kan ett argument vara att detta ar till f6rdel
tor Sveriges mojligheter att ha inflytande vid internationella klimatférhandlingar (f6re-
bildseffekten diskuteras i avsnitt 7.3).

Hirnist diskuteras ndgra argument som har anvints for att motivera en mer langtga-
ende klimatpolitik i Sverige. Grovt delar vi upp sidonyttorna i tva kategorier:

e Nyttor som uppstar i ndgon annan dimension 4n klimat. Hir fokuserar vi pa
nyttor som uppstar i Sverige. Det kan r6ra sig om att klimatpolitiken leder till
att andra negativa effekter begrinsas, att det skapas nya jobb eller att Sveriges
konkurrenskraft relativt andra linder f6rbittras.

e Nyttor som uppstar genom att svensk politik leder till att andra linder mins-
kar sina utsldpp, exempelvis pd grund av att Sverige uppfattas som ett fore-
déme som andra kan f6lja efter och att svensk politik driver teknisk utveckl-
ing som kan gora klimatdtgirder mindre kostsamma.

7.1 Inhemska sidonyttor fran en striktare klimatpolitik

Den svenska klimatpolitiken kan tinkas leda till nyttor 1 Sverige. I detta avsnitt disku-
teras tre mojliga effekter; att klimatpolitiken dven paverkar utslippen av andra hilso-

43 Ett moraliskt perspektiv pd detta &r att Sverige bor visa exempel p& resurshushush8lining av knappa resurser
och att stréva efter s3 stor global utslappsminskning per satsad krona som majligt.

44 1 Kommittédirektiv 2014:165 till Miljomalsberedningen framgar att Sverige ska vara ledande i det globala
klimatarbetet och att det &r viktigt att ge exempel pd att kostnadseffektiva klimatpolitiska atgérder kan férenas
med ekonomisk tillvéxt.

45 Naturvardsverket, http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-nationella-
utslapp-och-upptag-1990-2015/, 170504.

46 Det innebar emellertid inte nédvandigtvis att koldioxidskatten har verkat utan kostnader. En jamférelse med
ett kontrafaktiskt utfall, det vill séga vad BNP hade varit 2015 om Sverige inte hade infért en koldioxidskatt
1990/91, skulle visa den kostnad eller intékt skatten gett i termer av inverkan pa BNP.

61



och milj6skadliga dmnen, att det skapas fler jobbtillfillen och att konkurrenskraften
hos svensk industti stirks.

PAVERKAN PA ANDRA HALSO- OCH MILJOSKADLIGA UTSLAPP

Forutom att minska de svenska utslippen av vixthusgaser sd kan klimatpolitiken dven
leda till minskade utslipp av lokala luftféroreningar. Studier visar pad att denna form av
sidonytta kan vara stora (OECD 2009, Bollen m.fl. 2009, Pittel och Riibbelke 2008).
Parry m.fl. (2015) studerar de 20 linder som har stOrst utslipp (Sverige ingdr sdledes
inte) och berdknar virdet av sidonyttan uttryckt som USD per ton koldioxid {or re-
spektive land. I genomsnitt 4r detta virde 57,5 USD, det vill siga dryga 500 kr. Variat-
ionen mellan linder idr dock stor; frin -23 USD/ton (Brasilien) till 291 USD/ton
(Saudi Arabien). Variationen beror pa att sidonyttorna skiljer sig 4t mellan linder men
ocksa pa i vilken utstrickning dessa effekter redan hanteras av befintliga styrmedel.
Anledningen till att Brasilien far ett negativt virde ér att f6r ddr bedémer Parry m.fl.
att beskattningen av vigtrafiken 6verstiger dess externa kostnad.

De storsta sidonyttorna i Parry m.fl. hirrér fran tvd poster. Den f6rsta, och storsta, dr
att klimatpolitiken leder till minskad kolanvindning. I linder med hog kolanvindning i
energisektorn resulterar detta i férbittrad luftkvalitet, vilket ger stora hilsonyttor.
Nista stora post ir effekter forknippade med transporter. Aven hir kan det uppsta
hilsoeffekter, men ocksa andra externa effekter som buller, tringsel och olyckor. Parry
m.fl. noterar att sidonyttorna blir sma i de linder dir hilsoeffekter av kolanvindning
ir begransade och dir transportsektorns externa effekter redan hanteras genom till
exempel brinsleskatter.+

Hur ser det dd ut i Sverige? Férhallandet att Sverige anvinder kol i mycket begrinsad
omfattning behdver inte betyda att denna typ av sidonyttor inte finns hir. Exempelvis
uppskattar IVL (2014) att omkring 5 000 personer i Sverige dor i fortid pa grund av
luftfdroreningar, vilket berdknas kosta samhillet 35-42 miljarder kronor arligen. For
att en mer ambitids inhemsk klimatpolitik patagligt ska minska denna kostnad krivs
att den anpassning en sddan politik f6rmadr att paverka luftkvaliteten. Eftersom en del
av den svenska luftkvaliteten ges av utsldpp i vara grannlinder och eftersom dven vissa
alternativ till fossila brinslen genererar betydande utslipp av hilso- och miljéskadliga
dmnen, 4r det inte uppenbart att en stirkning av den inhemska klimatpolitiken 1 alla
delar bidrar till f6rbéttrad lokal luftkvalitet. Exempelvis leder 6kad vedeldning och
anvindning av biodiesel till 6kade partikelutslipp jamfért med vissa av sina fossila
motsvarigheter (Konjunkturinstitutet 2016b). Samtidigt uppvisar andra alternativ,
sasom el och biogas, bittre prestanda dn bensin och diesel nir det giller det giller
sadana utslipp.

Sverige har sedan linge styrmedel riktade mot hilso- och miljépaverkande utslapp,
ndgot som ocksa paverkar hur stora denna typ av sidonyttor av en mer ambitids in-
hemsk klimatpolitik blir. Sarskilt giller det vigtransporter dir drivmedelsbeskattningen
har anvints for att soka internalisera trafikens externa kostnader efter regleringar och
teknikkrav pa fordonen. Trafikanalys har ett I6pande uppdrag att analysera trafikens

47 Aven Krupnick m.fl. (2000) noterar att sidonyttor kan bli stora om de inte internaliseras pa annat satt.

48 Med externa kostnader avses samhéllsekonomiska kostnader som inte bérs av trafikanten. Exempel pd
sadana &r kostnader som féljer av utslépp av halso- och miljléskadliga &mnen, buller, vagslitage och
olycksrisker.
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externa kostnader i relation till dess skatte- och avgiftsuttag. Den senaste inventering-
en, Trafikanalys (2017), indikerar att skatter och avgifter pa personbilstransporter pa
landsbygden Overstiger trafikens externa kostnader, men ir ldgre dn personbilstrafi-
kens externa kostnader i titort. En 6kad drivmedelsbeskattning kan séledes leda till ett
mer samhillsekonomisk effektivt utfall i titort. Godstransporter pa vig bedéms inte
betala sina externa kostnader, och skillnaden ar storre i titort. Procentuellt sett betalar
gods pd jirnvig en mindre andel av sina externa kostnader dn transporter pd vig — i
storleksordningen 20 till 30 procent — men i absoluta termer dr jirnvigens externa
kostnader ofta mindre dn de f6r vigtransporter.

Givet denna bakgrund dr det inte helt uppenbart ens pa det principiella planet hur
klimatpolitiken interagerar med luftvardspolitiken och paverkar den lokala luftkvali-
teten. Fragan har analyserats 1 ett sirskilt underlags-PM, Konjunkturinstitutet (2017).
Nedan édterges delar av denna analys.

Som ndmnts har Sverige styrmedel pé plats bide vad giller koldioxidutslipp och ut-
sldpp av hilso- och miljépaverkande dmnen. I det fall dir planeraren kan anlidgga de
skatter den 6nskar (i detta fall en koldioxidskatt lika med Sveriges kostnad f6r koldiox-
idutslidpp och en skatt pd utslippen av luftkvalitetspaverkande dmnen som ir lika med
dessa utslipps externa marginalkostnad) finns saknas skal att utifrdn luftkvalitetshin-
syn skirpa den nationella klimatpolitiken. Sverige har da via beskattningen inducerat
vilavvigda utslippsvolymer. Som noterats ovan bedémer Trafikanalys (2017) att vi
atminstone 1 vissa delar av transportsystemet ligger nira ett sidant utfall.

En relevant friga dr vad som dr den optimala svenska responsens till en ambitionshéj-
ning i klimatpolitiken i var omvirld.# Figur 16 nedan illustrerar planerarens optimala
respons till ett hdgre internationellt pris pd koldioxid (p), givet ett utgingslige med
optimal klimat- och miljébeskattning och under antagandet att koldioxidanpassningen
dven leder bort fran utslipp av kviveoxid (NO) och kvivedioxid (NO2) med sam-
lingsbeteckningen NOx. Nir p gar upp frdn py till p; dr da den optimala responsen att
héja den inhemska koldioxidskatten lika mycket (fran #* till #%). Hirigenom minskas
koldioxidutslippen. Samtidigt leder den hégre koldioxidskatten till att efterfragan pa
kviveoxider skiftar indt och utslippen blir ligre. Givet en stigande marginell extern
kostnad av kviveoxidutslipp innebir detta att det dr effektivt att reducera skatten pa
kviveoxidutslippen. Givet att planeraren fritt kan vilja skattesatser giller den tradit-
ionella regeln att skatterna ska sittas lika med respektive utslipps marginalskada i op-
timum.

49 EU:s mé&l om att till &r 2050 ha minskat véxthusgasutslappen med 50 procent kan ses som en sadan
ambitionshajning. Jamfort med en situation utan avtal kan &ven Parisavtalet tolkas p& detta vis.
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Figur 16 Optimal respons pa ett hégre internationellt pris p& koldioxid
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Det kan ocksé noteras att eftersom det hdgre internationella koldioxidpriset gor det
l6nsamt att minska de egna koldioxidutslippen ytterligare 6kar klimatpolitikens kost-
nad. I figur 16 anges detta med den streckade ytan 1 det vinstra diagrammet. Samtidigt
minskar kostnaden f6r att halla kviveoxidutsldppen vid dess effektiva niva, frin den
streckade ytan i det hogra diagrammet till den rutiga ytan. Denna minskade kostnad
f6r att nd den effektiva nivan pd kviveoxidutslippen ska beaktas nir klimatpolitikens
totala kostnad beriknas. Det ska dven noteras att genom den forstirkta klimatpoliti-
ken minskar kviveoxidutslippens totala skadekostnaden, fran ytan under MAB-
funktionen inom intervallet 0 — ug till ytan under MAB-funktionen inom intervallet
0 — uj. Den samlade kostnaden som kviveoxidutslippen orsakar (forsimrad luftkva-
litet och minskningskostnader) minskar hir till f6ljd av den mer ambitidsa klimatpoli-
tiken.

Fenomen att ett hogre internationellt koldioxidpris leder till en ligre optimal inhemsk
kviveoxidbeskattning upptrider si linge vi har en avtagande nytta av minskade kvi-
veoxidutslipp. Med en linjir skadekostnadsfunktion f6r kviveoxider, skulle den opti-
mala kviveoxidskatten »* vara oberoende av utslippens niva. Visserligen paverkar
koldioxidskatten fortfarande hur mycket kviveoxider som slipps ut, men med kon-
stant marginalnytta av minskade kviveoxidutslipp sa dr den initiala kviveoxidskatten
fortsatt vilavvigd. Det ska ocksa noteras att kvivepolitikens kostnader i detta fall inte
paverkas lika mycket som i figuren ovan.

Nir ett land av nagon anledning inte kan beskatta de lokala utslippen sa h6gt som
egentligen Onskas kan det finnas skil att anligga en inhemsk koldioxidskatt som dr
hogre dn det internationella priset pd koldioxid. Hirigenom kan kviveoxidutslippen
reduceras (om substitutionen bort fran koldioxidintensiva brinslen dven ér bra ur
luftkvalitetsynpunkt). Hur mycket hégre koldioxidskatt som ska anliggas beror bland
annat pd hur langt ifrdn kviveoxidbeskattningen dr frin den 6nskade, hur kénsliga
kviveoxidutslippen dr f6r en koldioxidskatteférindring. Mot bakgrund av att alla
externa kostnader av personbilstransporter i titort inte dr internaliserade enligt Trafik-
analys (2017) kan en 6kad koldioxidbeskattning siledes leda till ett mer effektivt utfall i
tatort. Samtidigt uppstar dd en kostnad 1 meningen att beskattningen av personbils-
transporter i glesbygd blir £6r hog. For transportsektorn i Sverige giller sdledes gene-
rellt att dess externa effekter i stor omfattning redan adresseras genom skatter och
avgifter, vilket gor att sidonyttorna som uppstdr av en ambitids klimatpolitik blir be-
grinsade. Det bér ocksa noteras att den variation i internaliseringsgrad som finns i
transportsektorn svérligen kan hanteras av en generell koldioxidskatt, eller en redukt-
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ionsplikt, utan bist hanteras av en storre differentiering av befintliga och nya styrme-
del som kan differentieras Sver savil tid som rum.

Som noterats ovan sa dr det inte givet att de anpassningar som minskar koldioxidut-
slippen ocksa dr bra ur luftvardssynpunkt. I den man koldioxidutslippen minskar
genom en storskalig 6vergang till biobrinslen (inklusive vedeldning) och biodiesel kan
utsldppen av partiklar och andra hilso- och milj6skadliga till och med 6ka. I sa fall
medfor en stirkt klimatpolitik sidokostnader (f6rsimrad luftkvalitet och 6kade kost-
nader fOr att minska partikel- och kviveoxidutslippen). Det kan da finnas skil att ha
en mindre ambitids inhemsk klimatpolitik in omvirlden, om planeraren inte kan ju-
stera beskattningen av kviveoxidutslippen. Fér en mer utforlig analys, se Konjunktur-
institutet (2017).

For att kunna avgéra om det finns synergier mellan klimatpolitiken och luftvirdspoli-
tiken beh6vs detaljerad information om klimatpolitikens utformning och den anpass-
ning den inducerar. Det kan finnas andra sidonyttor av den typ vi diskuterar hir, men
ovanstiende indikerar att de stora sidonyttor av klimatpolitik som vissa studier funnit
tor vissa linder inte har samma betydelse 1 Sverige. Detta ir i linje med tidigare studier
pa svenska forhillanden (Hill 2001; Nilsson och Huhtala 2000; Ostblom och
Samakovlis 2007; Ostblom 2007).

JOBB

Ett argument som ibland anvinds fér att motivera miljopolitik 4r att det skapar syssel-
sattningstillfillen. Argumentet kan betraktas pa dtminstone tva satt. Dels att miljopoli-
tik leder till att antalet sysselsittningstillfallen Skar, och dels att miljépolitik understod-
jer en nédvindig strukturomvandling. Det senare skulle kunna tolkas som att det med
framtiden 1 sikte leder till att ”rdtt” typ av sysselsdttning skapas.

Det finns inget entydigt st6éd £6r att tuff miljépolitik leder till 6kad sysselsittning. I ett
klimatpolitiskt perspektiv, och en héjd koldioxidskatt som exempel, kommer priset pa
mindre utsldppsintensiva varor och tjanster bli ligre i foérhallande till priset pa de mer
utslippsintensiva. Efterfrigan kommer ddrmed att skifta mot de f6rra, vilket pd sikt
kommer att gynna vissa sektorer (och vissa regioner) medan andra sektorer missgyn-
nas. Det innebir att det sker en strukturomvandling dir efterfragan pa arbetskraft 6kar
i de sektorer (regioner) som gynnas och minskar i de sektorer som missgynnas (Bro-
berg m.fl. 2008), och didrmed ir ingen storre nettoeffekt pd antalet sysselsittningstill-
fillen att vinta. Denna slutsats understds av andra studier som visar att de langsiktiga
nettoeffekterna pd antalet sysselsittningstillfillen dr sma (Johansson 1997; Sterner
m.fl. 1998; Lundmark och Séderholm 2004; Michanek och S6derholm 2006).

Diremot kan en hdg svensk koldioxidskatt leda till strukturomvandling dir arbeten
forknippade med mindre klimatbelastande verksamheter och produkter skapas. Hur
gynnsam en siddan omvandling ér for ett litet land som Sverige beror till stor del pa
utvecklingen i 6vriga virlden, och 1 vilken grad utvecklingen av svenska tjdnster, tek-
nologier och produkter efterfrigas pa den internationella marknaden.

KONKURRENSKRAFT

Ett annat fdrekommande argument 4r att inhemsk stringent politik stirker de in-
hemska foretagens konkurrenskraft pa den internationella marknaden, vilket skulle
kunna hirledas till den sd kallade Porterhypotesen (Porter och van der Linde 1995).
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Hypotesens utgingspunkt dr att miljépolitik och hur den paverkar féretagens kostna-
der och beteenden ska ses i ett dynamiskt perspektiv. I detta perspektiv férutspar hy-
potesen att korrekt” utformad politik kan leda till innovationer som delvis eller mer
an fullt ut kompenserar f6r de kostnader som politiken orsakar féretagen pa kort sikt.
Med korrekt utformad politik avses generellt styrmedel som Gverlater till féretagen hur
de minskar utslippen, och som exempel ges ekonomiska styrmedel sisom utsldpps-
skatter, Gverldtbara utsldppsritter och pantsystem. Att innovationer kompenserar for
initiala kostnader kan hinféras till 6kad konkurrenskraft i forhallande till f6retag i
andra linder dir politiken inte dr lika stringent. Detta kan relateras till den starka”
versionen av Porterhypotesen.® Konkurrenskraften stirks dels via produktutveckling
som O6kar produktvirdet, till exempel nir konsumenter i andra linder borjar efterfraga
produkter som ger upphov till mindre koldioxidutsldpp, och dels via process- och
produktivitetsférbattringar som leder till ligre produktionskostnader, till exempel pi
grund av att féretagen blivit mindre energiintensiva.

Enligt hypotesen stirks konkurrenskraften i férhallande till f6retag i linder som inte
tor en lika stringent politik, exempelvis inte har en lika hég koldioxidskatt. Sverige har
emellertid en tradition av att ge utslipps- och energiintensiva sektorer ligre skattesat-
set, eller till och med undanta dem fréin skatter. I den médn hypotesen har anvints i
den politiska argumentationen sd har praktisk politik inte visat ndgot stérre foértroende
tor hypotesen. Det visar exempelvis Miljomalsberedningens delbetinkande (SOU
2016:47), ddr det framgir att koldioxidskatten ska utgéra basen £6r utslippsreduktion-
er 1 6vrigsektorn men att hinsyn maste tas till niringslivets konkurrenskraft.>!

Det ir drygt 25 4r sedan Harvardprofessorn Michael E Porter f61st presenterade hy-
potesen (Porter 1991). Sedan dess har hypotesen testats empiriskt otaliga ganger. 1
Brinnlund (2007) g6rs en genomgang av litteraturen, och slutsatsen som dras ir att
det inte gir att visa pd nigon generell Portereffekt.

Resultaten frin den empiriska litteraturen ska dock tolkas med forsiktighet. Det dr
exempelvis vanligt att studier anvinder atgirdskostnader eller utslippsminskningar f6r
att approximera miljépolitisk stringens (Ambec m.fl. 2013). Dessa matt skiljer inte pd
om kostnader eller utslippsminskningar uppstatt pa grund av att foretagen styrs av
ekonomiska styrmedel eller si kallade ”command-and-controls”. Ett exempel pa det
senare kan vara att politiken stipulerar att foretag ska anvinda bista tillgingliga tek-
nologi, vilket enligt Porterhypotesen dr en simre politik och ska ses som en sista utvig
(Porter och van der Linde 1995, fotnot 13). Trots det dr denna typ av styrmedel van-
liga i studier som testar Porterhypotesen. Det dr ocksa komplicerat att pa ett tillrdckligt
sdtt ta hinsyn till hypotesens grundldggande utgingspunkt, det dynamiska perspekti-

50 Jaffe och Palmer (1997) delade upp Porterhypotesen i tre versioner; en svag, smal (“narrow”) och stark
version. Med den svaga versionen avses att en korrekt utformad miljopolitik kan trigga foretag till 8tgarder,
men att detta inte sdger ndgot om 3tgarderna leder till att féretagens konkurrenskraft stérks eller forsvagas.
Den smala versionen av hypotesen syftar till valet av styrmedel. Med korrekt utformad miljépolitik avses framst
ekonomiska styrmedel. Slutligen, med den starka versionen avses att miljopolitik triggar foretag till tgarder
som stérker konkurrenskraften (Ambec m.fl. 2013).

51 Ett ytterligare exempel &r de férhandlingar som rérde EU-ETS och dess fjarde handelsperiod som startar
2020. En av knéckfrdgorna var hur EU-ETS ska utformas s& att konkurrenskraften inom EU:s industri inte
paverkas negativt. Regeringskansliet, http://www.regeringen.se/artiklar/2016/05/forhandlingar-om-hur-eus-
klimatmal-till-2030-ska-nas/.
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vet, det vill siga politikens langsiktiga effekter (Ambec m.fl. 2013). Brinnlund (2007)
konstaterar emellertid att det inte gir att visa att det existerar en allmin Porter effekt.>

7.2 Att frimja teknisk utveckling

Sverige kan finna nytta i att investera i mindre klimatpaverkande teknologi. Ett skal
kan vara att bidra till globala utslippsteduktioner. En sidan strdvan kan driva Sverige
att gbra mer 4n vad som krivs fOr att uppnd ataganden i enlighet med EU:s ridande
2030 krav. Strategin ligger da i linje med langsiktiga dtaganden (efter 2030) och sker 1
enlighet med Parisavtalet.

Parisavtalets artikel 10 (paragraf 1) anger att:

"Parties share a long-term vision on the importance of fully realizing technology devel-
opment and transfer in order to improve resilience to climate change and to reduce
greenhouse gas emissions.”

Att ligga steget fore avseende teknisk utveckling kan med andra ord tjdna som inspi-
ration for langsiktigt mindre klimatpaverkande 16sningar, f6r andra linder att anamma.
Det hir avsnittet diskuterar politisk styrning vilken syftar till att frimja teknisk ut-
veckling. Fokus ligger frimst pa atgirder vilka stimulerar en internationell spridning av
nya tekniker. Avsnittet inleds med att kort diskutera den teknologiska processen, vil-
ken dr médngfasetterad och kan sigas bestd av flertalet teknologiska faser.

TEKNOLOGISKA UTVECKLINGENS FASER OCH POTENTIELLA BEHOV AV STOD

Om klimatrelaterade resurser var prissatta vid deras ritta samhilleliga marginalkostnad
samt om fordelar med teknologisk utveckling helt kom de som genomfért utveckling-
en till godo — kunde beslutsfattare i princip limna investeringsbeslut till innovatorer,
foretag och finansiella marknader. Emellertid finns det nagra faktorer vilka ger upp-
hov till ett gap mellan den privata och samhalleliga avkastningen pa teknologier. Dessa
faktorer kan skilja sig 4t mellan olika delar av den teknologiska utvecklingen.

Att urskilja olika faser i den teknologiska processen dr dirigenom centralt frin ett
samhillsekonomiskt perspektiv. Detta eftersom olika faser av den teknologiska ut-
vecklingen kan motivera olika former av politiskt “marknadsingripande”. Att identifi-
era de olika faserna 6kar inte minst mojligheten att koncentrera styrningen kring det
huvudsakliga marknadsmisslyckandet — i den specifika teknologiska fasen — och diri-
genom vad som mest triffsikert genererar samhilleliga effektivitetsvinster. Grovt
forenklat kan den tekniska utvecklingen sigas bestd av fyra faser vilka kan vara 1 behov
av olika typer av statligt stod (se aven figur 17):

1. Grundforskning: i vilken en teknisk produkt eller process uppstar.
Styrning: relativt stort behov av statligt st6d fOr att till exempel utveckla pro-
cesser for insamling och lagring av koldioxid sa kallad CCS-teknik.

52 Bra sammanstallningar av forskning kring hypotesen 3terfinns i Ambec m.fl. (2013) och Brénnlund (2007).
For empiriska studier pd svensk tillverkningsindustri, se exempelvis Fare m.fl. (2017), Lundgren och Marklund
(2015), Lundgren m.fl. (2015) och Broberg m.fl. (2013).
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2. Vidareutveckling/demo: ”forfining” med syfte att forbereda tekniken for
lansering pd marknaden.
Styrning: privata satsningar kompletterade med statligt stdd till inrdttandet av
demonstrations/pilotanlidgeningar i vilken exempelvis CCS-teknik testas och
forbittras.

3. Marknadsspridning: den fas i vilken teknologin nar en storre publik an-
vindning.
Styrning: privata satsningar kombinerat med exempelvis subventioner vilka
stodjer en storskalig implementering av CCS-teknik.

4. Marknadsmognad: tekniken nér storskalighet och stor spridning.
Foranleder utfasning och upphérande av statligt stéd.

Satsningar pa grundforskning kan resultera i nya tekniska 16sningar. Via forskning och
utveckling (FoU) 6kar dessutom kunskapen om vilka 16sningar som har méjlighet att
né stor spridning i samhillet. Innan en sddan spridning kan komma till stind krivs
dock vanligen forfiningar och test, exempelvis i pilotanliggningar. Inte minst for att
dirigenom férséka bedéma om den tekniska 16sningen kan eller bor lanseras samt
vilka forbittringar som krivs for att detta ska bli méjligt. Om si en teknik bedéms
kommersiellt gingbar kan marknadslanseringen i sig ge upphov till nya erfarenheter
och medféljande teknikfSrbittringar. Exempelvis kan tekniken dérigenom bli billigare.
Sjunkande produktionskostnader dr ndgot som i sin tur kan 6ka marknadsspridningen
ytterligare. Dessa faser (steg 1-3 ovan) av den teknologiska utvecklingen handlar séle-
des om savil forskning och utveckling som tekniskt lirande, processer i vilka det kan
foreligga en skillnad mellan den privata och sambhilleliga avkastningen pé investering-
ar.

Utmaningen ér siledes att dessa delar av den innovativa processen har bide en privat
och en kollektiv dimension (Arrow 1962). Foretag investerar i teknologisk utveckling
for att det bidrar till att 6ka deras vinster, men investeringarna dr mindre 4n vad som
ar sambhilleligt optimalt pa grund av att andra féretag och konsumenter kan ta del av
vinsterna. Detta om ny kunskap spiller 6ver fran en aktor till ett annan utan ekono-
misk kompensation. Ddrmed kan andra aktdrer tillgodogora sig den nya teknologin
och lira av sina féregingare till en ldg kostnad.

Figur 17 Olika faser av den teknologiska utvecklingen

Vidareutveckling/

Grundforskning - » Marknadsspridning P Marknadsmognad
demo .
B §
Typ av styrning
Technology push Market pull

Kalla: baserad p8 Soderholm 2012.

Storleksmissigt har den sambhilleliga avkastningen frin FoU uppskattats till dubbelt sa
stor som den privatekonomiska avkastningen (Mansfield 1996), samtidigt som vidare-
utveckling och demonstration 1 stérre utstrickning bedéms kunna finansieras med
privata medel (Nordhaus 2011). Generellt kinnetecknas dock bida faserna av stort
privatekonomiskt risktagande s till vida att behovet av kapital ir stort, efterfrigan
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(intdkterna) dr osdker och tiden mellan investeringssatsning och (potentiell) privateko-
nomisk I6nsamhet dr ling. Den héga risken innebir ocksd att marknaden (banker och
andra privata lingivare) kan vara mindre bendgna att finansiera dessa. Utmaningarna
ar dock inte specifika f6r klimatrelaterad teknik, utan kan anses gilla fér teknisk ut-
veckling 1 stort. Emellertid kan klimatrelaterade teknikskiften ses som relativt ”radi-
kala” varvid risktagandet blir sa pass hogt att skilen till statlig styrning kan vara bety-
dande inom detta teknikomrade (Rodrik 2014). Styrning vilken syftar till att driva
dessa faser av den teknologiska utvecklingen framat bendmns frekvent ”technology
pull”, se figur 17. I sammanhanget har svenska staten exempelvis gitt in med medel
till forskning riktad mot metoder vilka méjliggor ersittning av kol och koks med vit-
gas i den svenska jirn- och stilindustrin.

Statliga st6d i den senare delen av den tekniska processen syftar inte till att stimulera
tekniska genombrott utan att 6ka efterfrigan pa den nya tekniken nir den vil lanserats
péa marknaden. Exempel pa en sidan “demand pull” (se figur 17) satsning, vilken f61-
dndrar relativpriset mellan ’smutsig” och ’ren” teknik, dr det svensk-norska elcertifi-
katsystemet 1 vilket elproducenter erhaller en extra intikt nir de siljer férnybart pro-
ducerad el. Uppfattningen ér att produktionskostnaderna sjunker 6ver tiden allt ef-
tersom ny teknik nar 6kad marknadsspridning. Exempelvis argumenterar Lindman
och Séderholm (2016) och Dechezleprétre m.fl. (2010) £6r att mer mogna teknologier,
bland annat relaterade till férnybar energi, numera kan bira sina egna kostnader.

Ett ytterligare skal till att inféra statligt stod till teknikutveckling dr att utslipp av vixt-
husgaser globalt sett dr underprissatta. Att stddja teknisk utveckling kan givet detta ses
som en nist-bista-16sning. Detta ur ett globalt perspektiv i vilket fossila brinslen sub-
ventioneras medan de negativa effekterna av utslipp av vixthusgaser inte internali-
seras exempelvis via beskattning. Detta innebir att anvindarkostnaden for kol ligger
betydligt under den nivd som dr limplig ur ett lingsiktigt globalt samhallsperspektiv.
Med andra ord, kommer dirmed den privata avkastningen f6r mindre klimatpaver-
kande teknik att understiga den samhillsekonomiska, dven nir vi bortser fran problem
med exempelvis kunskapslickage (se diskussion ovan).

UNDERPRISSATTNING OCH KUNSKAP SOM KOLLEKTIV VARA

Nir klimatrelaterad teknisk utveckling diskuteras gar det inte att bortse fran att f61-
indrade relativpriser mellan fossila- och icke-fossila branslen férindrar incitamenten
for teknisk utveckling. Figur 18 illustrerar att stigande relativpriser pa fossila brinslen
historiskt varit gynnsamma f6r den klimatrelaterade globala innovationstakten. Detta
baserat pi att antalet patenterade tekniklosningar tenderat att 6ka med priset pa riolja.
I figuren har innovationstakten sedan 1990-talet 6kat mer, relativt oljepriset. De-
chezleprétre m.fl. (2011) menar att utvecklingen paverkats av ratificering av internat-
ionella klimatavtal och inférande av klimatrelaterade styrmedel.
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Figur 18 Globalt utveckling av klimatinnovationer och rdoljepriser
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Anm. Baserat pd PATSTAT data -antalet patent i olika lander. Klimatrelaterade innovationer &r matt i form av
patenterade “tekniska l6sningar” fordelade pa 13 olika utslappsreducerade teknologiklasser.

Kélla: Dechezleprétre m.fl. (2011).

Globalt 4r dock utsldpp av vixthusgaser underprissatta - eller inte prissatta alls. Detta
himmar den tekniska klimatrelaterade utvecklingen. Dessutom ér (som tidigare disku-
terats) mycket av den tekniska kunskapen att betrakta som en kollektiv nyttichet utan
tydliga Aganderitter. Aven detta forsvagar incitamenten till klimatrelaterad teknisk
utveckling. Detta bendmns i ekonomiska termer som férekomst av innovationsmiss-
lyckande vilket medf6r att resursallokeringen inte dr effektiv utan statlig styrning.

Om Sverige 6nskar satsa pd utveckling av mindre klimatpaverkande teknologier samt
att verka for en internationell spridning av dessa ér det dirfoér centralt att;

1. Avhjilpa innovationsmisslyckanden vilka himmar en nationell #tveckling av
nya tekniker, samt att

2. Avhjilpa innovationsmisslyckanden vilka bromsar en nationell och internat-
ionell spridning av dessa nya tekniker.

Nationella satsningar pa teknisk utveckling

Viktigt vid utformningen av statligt stod till nationell teknisk utveckling (punkt 1) kan
vara att ’satsa brett” och med andra ord att i minst méjliga man “vilja vinnare” ex
ante. Detta dr férdelen med styrmedel sasom elcertifikatsystemet i vilken ersittning
utgir till ett bredare spektrum av férnybara teknologier. Ett sadant styrmedel 4r i den
bemirkelsen teknikneutralt. Styrmedlet sitts dock in for att sprida redan framtagna
teknologier och 4r mindre relevant for tidigare skeenden av den teknologiska utveckl-
ingen, i vilka st6d till exempelvis demoprojekt och pilotanldggningar dr mer aktuellt.
Den samhilleliga avkastningen kan vara hég f6r en rad olika projekt och forsknings-
omrdden och didrmed ocksé kostnaden for att vilja ett alternativ framfor ett annat.
Dirfor brukar samma riktlinjer om bredd 1 de statliga FoU-satsningarna gilla. Detta
innebdr ddremot inte att en viss andel av stdd till tekniska “pilotprojekt” och investe-
ringar i grundforskning sedermera kommer att betraktas som felsatsningar. Skilet till
detta ir den betydande ex ante osikerhet som priglar investeringar i all teknologi och
da kanske inte minst den som 4r mindre klimatbelastande. Osikerheten kan grunda sig
1 oférutsedda teknologiska framsteg inom “ovintade” omraden eller missbedémningar
om framtida priser och kommersiella trender.
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Med andra ord, om samtliga statliga satsningar visar sig “lyckade” kan det snarare
indikera att avkastningen langsiktigt 4r for ldg pa grund av f6r hog sikerhetsmarginal
(Rodrik 2014). Vidare, syftar satsningarna till att stimulera teknisk utveckling vilken
initialt inte 4r — och inte ska vara - kommersiellt 16nsamma. Detta bade pd grund av
kunskapslickage samt underprissittning av vixthusgaser. Dirmed kan sddana statliga
satsningar inte utvirderas utifran traditionella privatekonomiska nyckeltal pa l6nsam-
het. Hade de varit privatekonomiskt l6nsamma ex ante finns inget skil fOr staten att
stodja dessa. Emellertid dr det centralt att hela ”’portféljen” med satsningar pa mindre
klimatpaverkande teknik faller samhillsekonomiskt vil ut. En viktig mattstock dr (Ro-
drik 2014, s 481):

"We cannot pick winners ...|[...] But we can, in principle, stop backing evident los-

2

ers.

Med andra ord, om staten “tar h6jd” £6r ett visst matt av felsatsningar kan patryck-
ningar frian centrala lobbygrupper i samhillet vara potentiellt stora. Viktigt 4r dirfér da
for staten att: utforma tydliga riktlinjer/mattstockar pa “framging”, 6vervaka och folja
upp satsningar samt ha en explicit handlingsplan nir styrning behdver dnd-
ras/upphora vid felsatsningar. Det maste med andra ord finnas tydliga faststillda rikt-
linjer vilka signalerar nir staten beh&ver “byta kurs”. Ett exempel 4r den amerikanska
statliga satsningen pa solpanelsféretaget Solyndra dir st6d utdelades langt efter att det
borde varit uppenbart att det var en felsatsning. Under samma tid utdelades dock dven
statligt st6d till Tesla Motors vilket kan ses som en stérre samhillsekonomisk fram-

gang.

Om ett enskilt land vill vara med och driva internationell teknisk utveckling kan det i
motsats till att satsa brett istillet vara centralt med teknikspecifika stéd inom omraden
(teknologier) dir landet har en tydlig komparativ f6rdel.

Internationell teknikspridning

Vad kan paverka huruvida inhemsk kunskap kring ny klimatvinlig teknik “spiller
over” till andra linder och ger upphov till internationella teknikeffekter?

En faktor som kan 6ka spridningen dr om kostnaderna f6r utslippsminskningar sjun-
ker som ett resultat av den nya tekniken. Hoel (2012) diskuterar vilka effekter som kan
folja av en ambitiés klimatpolitik i ett litet land som Sverige via kunskapséverforingar
mellan linder. Emellertid menar Hoel att (sid 14, Konjunkturinstitutets understryk-

ning):

... [e[ffekten kan vara diskontinuerlig: med stor sannolikbet kommer teknikntveck /-
ingen i landet med string klimatpolitik ha en liten betydelse for utsléppen i andra
linder. Men det dr en positiv sannolikbet for att det i landet med string klimatpoli-
tik kommer ett tekniskt genombrott som kan betyda ganska mycket for utslappsut-
vecklingen i andra linder.”

Det torde séledes implicera att méjligheten finns dér (positiv sannolikhet) men att den
dessvitrre kan vara liten (stor sannolikhet att den har liten betydelse).

Aven Leibowicz m.fl. (2016) adresserar positiva men avtagande internationella sprid-
ningseffekter. De finner att det land till vilket tekniken sprids inte tillimpar den i lika
stor utstrickning. Inte minst om kunskapséverféring och spridning av avancerad tek-
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nik sker fran utvecklade regioner till mindre utvecklade som saknar limpliga institut-
ioner, infrastruktur och marknadsférhallanden. Emellertid anses de regioner som
anammar teknologin i ett senare skede dra nytta av de tidiga regionernas erfarenhet
och undvika att upprepa misstag. Sannolikt kan tekniken dven ha férfinats och kost-
nader reducerats. Darfér kommer spridningen dir att ske snabbare — om é4n inte lika
utbrett. Férklaringen ligger i att dessa nyare tekniker snabbare nar marknadsmognad
och ersitts av dn nyare teknologier. Fenomenet bendmns ibland Schmidts lag (se till
exempel Grubler 2012) vilken skiljer mellan ett kirnomrade — 1 vilket tekniken tas
fram - och de omraden till vilka den sprids. Baserat pa detta resonemang torde dock
dven det omvinda kunna gilla — det vill sdga att den sammantagna (av ny och 4n ny-
are) spridningen av klimatvinlig teknik i slutindan 6verstiger den i kirnomradet.

Figur 19 belyser mojligheten att export av 16sningar fran ett land till ett annat kan
frimjas om mottagarlinder (land C i figuren) stramar upp sin klimatpolitik. Vidare kan
liknande institutionella férhallanden — sdsom starka immateriella dganderitter (patent,
upphovsritt) — ha en positiv paverkan pa den teknologiska 6verféringen. Likasa om
mottagarlandet aktivt bedriver forskning och utveckling inom samma teknikomrade.
Intressant ar att teknikspridningen har visat sig 6ka i takt med att det fysiska (geogra-
fiska) avstindet mellan linder minskar (Dechezlepretre m.fl. 2015).

Om det nationella malet 4r att na en viss internationell spridning kan det nationella
teknikstédet behdva vara mer ambitidst 4n vad som motiveras av #ationella marknads-
misslyckanden. En férhoppning kan vara att en lyckosam spridning av svensk ny,
billig och mindre klimatpaverkande teknik paskyndar uppstramning av klimatambit-
ioner i mottagarlinder (Land C i figuren nedan). UtSver att importera tekniska 16s-
ningar importeras dd d4ven en mer ambitiés klimatpolitik. Detta skulle vara ett sitt £6r
ett litet 6ppet land som Sverige att bidra till en global reduktion av vixthusgaser.

Figur 19 Faktorer som kan paverka internationell teknikspridning

— Liknande institutioner, infrastruktur och
Internatlonell marknadsforhallanden.
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Kalla: Baserat pd Dechezlepretre m.fl. (2015).

Emellertid, f6r storskaliga tekniker vilka omfattar betydande satsningar pa férindrad
infrastruktur kan en utbredd anvindning av ny teknik ta ling tid. Exempelvis kriver
en storskalig satsning pa utbyggnad av marknaden f6r vitgasfordon betydande sats-
ningar pa olika produktionsteknologier (vitgasteknik) och distributionsnit. Av samma
skil finns en risk for att tekniken nir den vil etableras bestir trots férekomst av tek-
niskt 6verldgsna konkurrenter. Exempelvis har Storbritannien som tidigt och i h6g
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utstrickning satsade pd kolkraft, ocksd varit de som lingst fortsatt satsa pa kol, trots
nytillkomna konkurrerande tekniker. En sddan teknisk “lock-in-effekt” kan bero pi att
tekniken omgirdas av komplexa stodsystem och infrastruktur samt betydande teknisk
erfarenhet vilken byggts upp under flera ar. Den tidigare svenska satsningen pa etanol
tor hoginblandning (E85) med medfdljande investeringar i pumpar pd tankstationer
kan till viss del sdgas skapa en sidan effekt och dven paverka utformningen av fram-
tida statliga satsningar exempelvis pa biodrivmedel (sasom i form av en kvotplikt). Att
teknisk implementering kan ta tid beaktas inte alltid pa ett tillfredstillande sitt i nat-
ionella savil som internationella energisystemmodeller (Leibowicz m.fl. 2016). Samti-
digt sa har dessa modeller kraftigt underskattat den snabba spridningen av sol och
vindkraft. Vidare avvecklas nu kolkraftverk i Europa och 1 Storbritannien i en snabb-
bare takt 4n vad som tidigare forutspatts. Precis som andra modellverktyg kan dessa
och andra modeller bistd i att skapa en bild av framtiden — men inte med exakthet
pévisa det faktiska utfallet (se kapitel 6 och modellen som anvinds i denna rapport).

KOMPARATIVA FORDELAR OCH INTERNATIONELL GANGBARHET

En nationell ambition att sprida ny och mindre klimatpdverkande teknik internation-
ellt bor ske utifrdn tva huvudsakliga utgingspunkter:

1. Den bér ta avstamp i nationella komparativa férdelar. Med andra ord; Sverige
bor satsa pa det vi har forutsittning att gbra bra, relativt andra linder. Hir
kan materiella naturtillgingar (sdsom skogsbestind, mineralfyndigheter med
mera) vara en viktig utgangspunkt.

2. Ambitionen bér vara att utveckla teknik som andra linder vill implementera.
Det ricker inte med att erbjuda tekniskt 6verldgsna 16sningar — de mdste dven
vara internationellt gingbara. Nagot som i sin tur beror av bland annat andra
linders naturtillgangar, infrastruktur och underliggande institutioner (lagstift-
ning, dganderitter, grad av korruption etc.).

Ett sitt f6r Sverige att etablera tekniken 4r att satsa pd nischmarknader. Detta kan ge
virdefulla méjligheter till prestandaférbittringar och kostnadsminskningar. Det om
kostnaderna pressas rejilt nir tekniken tas i drift i en utstrdckning som méjligedr viss
standardisering och stérre produktion. I sammanhanget kan kunskapséverféring mel-
lan befintliga och mindre beprévade teknologier ha stor betydelse. Exempelvis kan en
utbredd anvindning av biobaserad CCS-teknik komma till stind om lander lyckas dra
nytta av och utbyta kunskap vilken férvirvats f6r dess fossilbaserade motsvarighet.

Sasom tidigare betonats kan dock teknikens internationella attraktivitet bero av hur
strikt klimatpolitiken 4r i mottagarlandet samt av hur attraktiv tekniken dr ur ett bre-
dare perspektiv (se tidigare avsnitt om sidovinster). Vidare kan Sverige satsa pa inter-
nationell klimatrelaterad teknikspridning med en férthoppning om att dessa ”extra”
teknikstéd fungerar som en katalysator f6r en skidrpning av klimatpolitiken i mottagar-
linder. Detta stiller stora krav pd kunskap om de undetliggande krafterna som ger
upphov till ineffektiviteter internationellt - och att Sverige kan erbjuda 16sningar vilka
andra linder finner tillfredstillande (baserat pa mottagarlindernas infrastruktur, in-
stitutioner, deras tillgdng pé naturresurser och andra insatsfaktorer etc.). Dessutom
kan det féreligea en motsittning mellan betydelsen att frimja innovativ verksamhet
via exempelvis patentering 4 ena sidan och vikten av att frimja teknikspridning via
Zoratis” internationell kunskapsoverféring 4 andra sidan. Sverige maste med andra ord
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beakta de utmaningar som finns i och med att ’nyttan” f6r mottagarlandet innebér en
kostnad for innovativa aktorer i utférarlandet.

7.3 TForebildsargumentet

Sverige har frivilligt vidtagit atgdrder for ensidiga utslippsminskningar, trots att detta
endast marginellt bidrar till reducerade globala utslipp. Det kan mycket vil vara si att
atgirdskostnaderna dr betydligt hogre dn den direkta nytta som uppnis med atgirder-
na. Detta dr inte i linje med vad som betraktas som ett kostnadseffektivt beteende.
Under tidigt 1990-tal borjade emellertid en litteratur kring sociala preferenser vixa fram
som en del i att bittre forstd enskilda individers beteende. En stor del av denna littera-
tur beskriver kontrollerade experiment. Det innebdr att individers faktiska beteenden
studeras i laboratorier (Kolstad 2012, 2014), exempelvis studenters beteenden 1 dator-
labb.

Med utgangspunkt i beteendeckonomi och studier av sociala preferenser diskuterar
Hoel (2012) frigan om vilken roll ett litet land kan spela i den globala klimatpolitiken.
Ett grundliggande begrepp i diskussionen ir dmsesidighet. Omsesidighet innebir att
individer besvarar goda handlingar med goda (positiv reciprocitet) och déliga hand-
lingar med diliga (negativ reciprocitet).

Om 6msesidighet giller pd nationsniva kan det finnas en positiv effekt av att ett land
”gar tore” 1 klimatpolitiken. Om Sverige genomfdr mer langtgaende utsldppsminsk-
ningar och linder upplever att Sverige dirfér gbr dem en tjdnst kan de besvara tjins-
ten genom att minska sina utslipp ytterligare.

Individers 6msesidiga beteende ir en betydande faktor bakom utfallet i olika spel som
studeras i kontrollerade experiment (Hoel 2012). I public goods-spelet (fakta 3) spelar
individer om en kollektiv nyttighet, och hur mycket en spelare viljer att bidra till nyt-
tigheten baseras pa en avvigning mellan egenintresset och samhillets moraliska norm
(ideal). Det innebdr att i upprepade spel kan varje spelare bidra allt mer eller allt
mindre till den kollektiva nyttigheten, da varje spelares uppfattning om sambhillets
norm bestdms av bidragen i féregiende spel. Om andra spelare 1 genomsnitt bidrog
med mindre dn forvintat 1 féregdende spel, bidrar varje spelare med mindre 1 nista
spel eftersom grinsen for det som betraktas som samhallsnormen har sinkts. Bidra-
gen tenderar dd att minska allt eftersom spelet upprepas. Enligt Hoel (2012) dr det
denna tendens som observeras i den hir typen av experimentella studier. Det dr dock
inte sjilvklart att denna tendens dven giller f6r linder och internationell klimatpolitik.

Hoel (2012) papekar att det inte bor dras stora slutsatser om linders beteenden baserat
pa studier av individers beteenden. En orsak dr bland annat att mekanismerna och
torklaringarna till individers 6msesidiga beteende inte dr uppenbara. Utifran experi-
mentella beteendeekonomiska studier pa individer gar det inte att beldgga att ett litet
land som Sverige genom mer lingtgiende utslippsminskningar pa hemmaplan kan
influera andra linder att gora ytterligare utslippsminskningar. Huruvida det foreligger
en forebildseffekt pa linderniva dr en empirisk fraga som ar svirbesvarad. Enligt
Bohm (2004) gir inte effekten att avldsa (dven om den skulle finnas dir).
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Fakta 3 Public goods-spelet

I sin grundliggande form innebér public goods-spelet att ett antal individer bildar
en grupp av spelare och att spelet bérjar med att samma summa pengar tilldelas
var och en av dem. Direfter kan varje spelare vilja att bidra med en summa till
en gemensam pott (den kollektiva nytticheten). Bidragen multipliceras sedan med
en faktor stérre dn ett och mindre dn antalet spelare, och férdelas lika pd alla spe-
lare. Det innebir att fOr varje satsad krona far spelaren tillbaks mindre 4n en
krona.s3 Om spelarna inte har ndgra sociala preferenser dr det da rationellt att be-
hilla hela summan sjilv och inte bidra med ndgot alls till den gemensamma pot-
ten (homo economicus). Om spelarna diremot har sidana preferenser dr det rat-
ionellt att bidra till potten. Hur mycket en spelare viljer att bidra med blir dd en
avvigning mellan egenintresset och det som denne uppfattar som samhillsnor-
men, eller moraliska ideal. En enskild spelares faktiska bidrag kan vara mindre el-
ler stérre dn detta ideal.5

Kélla: Hoel (2012).

Ett alternativ till diskussionen kring dmsesidighet skulle kunna ges utifrdn antagandet
att individer till stérsta del agerar i egenintresse, och att de ldr sig 6ver tid vilken stra-
tegi de ska vilja. Det som inledningsvis kan framstd som att individer véljer en kollek-
tiv 16sning, eftersom de bidrar till den kollektiva nyttigheten, kan vara ett utfall av att
de inte fullt ut lirt sig spelet och ddrfér inte valt slutgiltig strategi. Allt eftersom spelet
upprepas, och de inser att de far tillbaks mindre 4n vad de férvintat sig, viljer indivi-
derna med egenintresse att inte bidra till det kollektiva. I den meningen kan upprepade
spel forsvaga stddet for att individers beteenden drivs av dmsesidighet. Givet att resul-
tatet fran individstudier kan f6ras Gver pa linder, vilket inte 4r sjdlvklart, forsvagar det
stodet f6r argumentet att ”ga fore” i klimatpolitiken. Huruvida detta resonemang
skulle kunna vara en férklaring till att individers bidrag till den kollektiva nyttigheten
tenderar att minska dr dock en empirisk fraga.

FORHANDLINGSARGUMENTET

Hoel (2012) diskuterar ocksd kort huruvida ett lands, eller ett fital linders, ambitioner
att g fore i1 klimatpolitiken kan inverka pa kommande internationella klimatférhand-
lingar. Generellt visar férhandlingsteorier att utfallet beror pé utgingspunkten for
férhandlingarna. Om en grupp ambititsa linder genomfor ensidiga utslippsminsk-
ningar fore férhandlingarna kommer det att resultera i ett simre avtal f6r dessa linder
vilfirdsmassigt sett, 1 jaimforelse med det avtal som hade uppnatts om linderna inte
genomfort dessa utslippsminskningar. Det finns en kostnad férknippad med att ga
fore. Dessutom leder det inte nddvandigtvis till att den framférhandlade totala ut-
slippsminskningen blir storre.

Det bor inte dras alltfr lingtgaende slutsatser utifrin diskussionen i Hoel (2012) bor
inte dras ndr det giller Parisprocessen med ”pledge and review” forfarandet. Virldens

53 Se Fischbacher och Géchter (2012) for ett exempel pd hur en spelares “payoff” funktion kan se ut i det
standard linjéra public goods-spelet.

54 Att en enskild spelare faktiskt bidrar mindre &n vad denna anser vara samhéllets moraliska ideal skulle kunna
kopplas till Nyborg (2000) och diskussionen kring Homo economicus och Homo politicus, att en individ har olika
varderingar beroende om denna tar rollen som samhallsmedborgare eller konsument.
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linder stir infér en ny form av process som omfattar regelbundet dterkommande

torhandlingar kring linders ataganden och utvirderingar av dessa dtaganden.

Avsnittet i korthet

Sverige strivar efter att ”gd fore” och vara en forebild 1 klimatpolitiken. Med
att ga fore avses i rapporten ambitionen att ensidigt géra mer 4n att bara
uppfylla de nuvarande atagandena gentemot EU till ligsta kostnad.

Motiven for ”ga fére”-politiken kan vara att den ger upphorv till sidonyttor
sasom minskade utslipp av andra miljéskadliga imnen, 6kad konkurrens-
kraft hos inhemska féretag, paskyndad utveckling av mindre klimatskadliga
teknologier samt férebildseffekter.

Det ir inte uppenbart att en 4n mer ambitiés svensk inhemsk klimatpolitik
kommer att generera betydande sidonyttor i form av férbattrad luftkvalitet.
Detta f6r att Sverige redan har fasat ut mycket av kolet ur energisystemet,
samt sedan linge beskattar drivmedel 1 syfte att internalisera vigtrafikens ex-
terna kostnader. Vidare dr det inte alltid sd att den anpassning en stramare
klimatpolitik frammanar 4r bra ur luftkvalitetsperspektiv.

Sverige satsar redan i dagsliget pd utveckling av mindre klimatpaverkande
teknologier. Huruvida ytterligare satsningar behovs, eller om de befintliga
satsningarna som gors faktiskt korrigerar for ineffektiviteter, behéver siker-
stillas empiriskt.

En 6nskan att sprida teknik internationellt bor ta avstamp i Sveriges kompa-
rativa fordelar. Materiella naturtillgingar (sisom skogsbestand, mineralfyn-
digheter med mera) kan vara en viktig utgangspunkt.

Om ambitionen ir att tekniken ska kunna hjilpa andra linder att minska ut-
sldppen ricker det dock inte med att erbjuda tekniskt Gverligsna 16sningar -
de maste dven vara internationellt gingbara. Sverige maste ddrmed satsa pa
teknik vilka andra linder kan komma att efterfriga.

Lobbygrupper i samhallet kan f6rska paverka inriktningen pa statliga tek-
niksatsningar. Viktigt dr att staten utformar tydliga riktlinjer samt har en ex-
plicit handlingsplan nir tekniksatsningar behéver dndras eller upphora.
Argumentet att de inhemska féretagens konkurrenskraft pd den internation-
ella marknaden stirks kan hirledas till Porterhypotesen. En omfattande em-
pirisk litteratur finner dock inget entydigt stod f6r denna hypotes.

Med forebildseffekt avses att andra linder uppfattar Sverige som ett efter-
strdvansvirt exempel. Tanken 4r att andra linder ska influeras till att ocksa
minska utsldppen av vixthusgaser ytterligare.

Med utgangspunkt i beteendeekonomi och studier av sociala preferenser,
som baseras pd kontrollerade experiment, 4r det svart att finna beldgg for att
ett litet land som Sverige kan influera omvirlden via forebildseffekter.
Denna typ av experiment avser emellertid frimst studier av individers bete-
enden, vilket gor att de inte nédvindigtvis kan utgdra grund for tolkningen
av ett lands moijligheter att influera andra linder.
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8 Internationella klimatavtal

Enligt Miljémalsberedningen ska ”Sverige vara ett ledande land i det globala arbetet
med att forverkliga Parisavtalets ambitiGsa malsdttningar [...]” (SOU 2016:47, s. 21).
Konjunkturinstitutet har tidigare diskuterat problematiken kring frivilliga internation-
ella avtal (Konjunkturinstitutet 2015b). Sirskilt framtridande dr det sa kallade snal-
skjutsproblemet, vilket kan ha betydelse f6r om enskilda linder eller grupper av linder
som gir fére” kan influera andra linder att folja efter.

8.1 Parisavtalet och snalskjutsproblematiken

Parisavtalet dr en framging i den meningen att Klimatkonventionens linder {61 forsta
gangen enats kring ett klimatavtal. Den 12 juni 2017 hade 148 av linderna ratificerat
avtalet. Fran méanga hall rider en optimism, inte minst pa grund av den nya processen
med lindernas frivilliga dtaganden ("pledge and review”), se till exempel Victor (2010).
For en 6kad forstaelse f6r avtalets betydelse dr det viktigt att diskutera varfér i stort
sett alla lander skrev under Parisavtalet.

Den tidiga ekonomiska litteraturen kring frivilliga internationella miljéavtal visar att en
effektiv global klimatéverenskommelse sannolikt inte kommer till stand (Carraro
2016).5 Orsaken till detta ir snalskjutsproblemet. A ena sidan, om det rader global
enighet om att nyttan av att alla linder minskar vixthusgasutslippen ar stor kommer
det dnda vara bittre for det enskilda landet att aka snalskjuts genom att inte minska
sina utslipp, samtidigt som alla andra gér det (Hoel 2012). Landet gbr inga uppoft-
ringar samtidigt som det 6verlats till alla andra linder att 16sa klimatproblemet med
sina uppoffringar. Incitamentet att dka snalskjuts kan ddrmed vara 6vervigande. Om
enskilda linder allmént agerar utifrin detta incitament kommer fa av dem att skriva
under ett globalt klimatavtal. A andra sidan, nir manga linder undertecknar ett avtal
beror det pi att incitamentet att dka sndlskjuts ir litet. De dtaganden avtalet anger
kriver inte ndgra storre uppoffringar utéver de dtgirder som linderna redan genom-
fort, eller planerat att genomféra. Den globala utslippsminskningen kommer inte att
avvika mycket frin nivin f6r ”business as usual” (Carraro 2016).56.57

Baserat pd det argumentet drar Hoel (2012) slutsatsen att ensidiga utslippsminskning-
ar fran ett fatal linder inte sjilvklart leder till att fler linder skriver under ett klimatav-
tal. Hoel menar dock att slutsatser bér dras med forsiktighet, 4ven om resonemanget
utgdr ifrdn en teoti f6r samarbete. Det kan finnas andra teorier som visar ett annat
utfall av att enskilda linder reducerar utslippen ytterligare oberoende av andra linder.

Ovan diskuterades sociala preferenser i samband med experimentella studier av indi-
viders beteende. Sociala preferenser kan ocksa inkluderas i teorin f6r internationella
miljéavtal genom att inkorporera en altruistisk komponent i lindernas nyttofunktion-
er. Linder tar dd inte enbart hinsyn till det egna ekonomiska intresset, utan viger dven

55 Se exempelvis Hoel (1992), Carraro och Siniscalco (1993) och Barrett (1994).
56 Se ocksd Barrett (1994).

57 Att sndlskjuts &r ett problem som inte sjélvklart kan bortses ifrdn framgar ocksd av nyare litteratur till
exempel Cramton m.fl. (2015a,b), Gollier och Tirole (2015), Stiglitz (2015) och Weitzman (2015).
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in andra linders vilbefinnande (Kolstad 2011, 2012, 2014).58 Det kan leda till att fler
linder vill minska utsldppen ytterligare (Kolstad 2011).

Snélskjutsproblematiken framhivs dven i en nyligen publicerad beteendestudie. Barret
och Dannenberg (2016) lyfter fraigan om processen med lindernas 16ften kommer att
leda till att de dndrar sitt faktiska beteende. I ett laboratorieexperiment stiller de indi-
vider infor en situation som liknar den som linder stir inf6r nir de spelar det klimat-
spel som Parisprocessen (’pledge and review”) utgdr. I grupper om fem individer
spelas ett public goods-spel, dir varje individ initialt tilldelas samma summa pengar att
spela med.® I spelets forsta steg ger varje individ ett f6rslag pé vilket mal som gruppen
ska sitta upp. Detta under vetskap om att medianférslaget blir gruppens kollektiva
mal. I steg tva avger individerna ett 16fte om hur mycket de avser att bidra med. I ett
sista steg ger individerna sina faktiska bidrag. Ett resultat dr att nir spelet inkluderar en
granskningsprocess, dir spelarna utvirderar varandra, bidrar det positivt till gruppens
mal, 16ften och faktiska bidrag. Effekten dr storst ndr granskningen sker efter att de
faktiska bidragen kommit till kinnedom. Oavsett i vilket skede granskningsprocessen
genomférs dr dock det generella resultatet att de individuella 16ftena inte motsvarar
gruppens mal och att individernas faktiska bidrag inte motsvarar deras l6ften.

Om en eller tvi av individerna dr snalskjutsdkare kan det i stort sett forvintas att
gruppen ska misslyckas med att nd sitt mél. Det beror inte bara pa att sndlskjutsikarna
bidrar med lite eller ingenting, utan ocksa pa att de 6vriga individerna minskar sina
bidrag pa grund av att det finns sndlskjutsakare i gruppen. Det senare kan méjligen
relateras till ovanstiende diskussion kring begreppet 6msesidighet. Det kan dock éter-
igen betonas att resultatet frin individstudier inte sjilvklart kan &verforas direkt pa
linders beteenden.

Som grund f6r tolkning av Parisprocessen ger litteraturen en skeptisk bild. Lander har
gett 16ften som inte kostar sd mycket att genomfdra. Det hirleds till att 16ftena omfat-
tar dtgirder som redan gjorts eller indé planerats genomforas. En alternativ tolkning
skulle emellertid kunna vara att linder hade héga férvintningar pé teknologisk ut-
veckling nir de skrev under avtalet. En utveckling som kommer att sinka relativpri-
serna pa till exempel energikillor som ir alternativ till fossila energikillor, och dirmed
sinka kostnaderna att uppfylla det som utlovats.

Huruvida Parisavtalet kommer att uppfyllas i praktiken fir framtiden utvisa. Barrett
och Dannenberg (2016) poidngterar att de 16ften som linderna gav i Paris giller f6r
aren 2025 eller 2030, och inte forrdn om ett decennium eller sa kommer det att vara
kint om de faktiskt infrias 1 praktiken. De menar dock att Parisprocessen med de nat-
ionella 16ftena inte for den skull ska skrotas, utan snarare kombineras med andra at-
girder. Exempelvis skulle ett antal ambitiésa och samarbetsvilliga linder kunna bilda
klimatklubbar, som en méjlig vig att ”gd fére” 1 klimatpolitiken.

58 Lander antas vara heterogena med avseende pa vélfardsniva, vilket modelleras som variationer i
nationalférmdgenhet. Ett land fordelar nationalférmdgenheten mellan en privat vara och en kollektiv vara
(minskade utslapp).

59 Spelet utgor ett fangarnas dilemma. Utifr&n gruppens perspektiv &r det bast att alla individer bidrar med allt
de har och utifrén individens (homo economicus) perspektiv ar det bast att behalla allt sjélv och inte bidra med
négot.
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8.2 Klimatklubbar — ett kompletterande satt att ga fore?

Klimatklubbar har diskuterats i litteraturen sedan 1990-talet (Carraro 2016).% Grund-
idén dr att Gverkomma snalskjutsproblematiken (Nordhaus 2015), genom att skapa en
situation dér incitamentsstrukturen dr sddan att det dr strategiskt l16nsamt att ga med i
klubben och genomféra ambitisa utslippsreduceringar. Det ligger da i lindernas
egenintresse att klubben forblir stabil, det vill siga att inget land har incitament att
limna klubben.

Carraro (2016) betonar att kunskap och teknologi maste utvecklas for att reducera
flédet av vixthusgaser (framtidens utslipp till atmosfiren), och stocken vixthusgaser i
atmosfiren (historiska utslipp). Klimatklubbar skulle kunna bildas med detta som
utgingspunkt, och de viktigaste férutsittningarna for att en klubb ska bildas 4r att
(Carraro 2016; Nordhaus 2015):

e Det existerar en kollektiv nytta som klubbmedlemmarna kan dela, och som
icke-medlemmar kan exkluderas ifrdn, och/eller
e Klubbmedlemmarna infér sanktioner mot icke-medlemmar.

FOU-SAMARBETE

En typ av FoU-klubbar utgir ifrdn att linder f6rst och frimst atar sig extra ambitidsa
utslippsminskningar. Att ta initiativ till en sidan klubb skulle kunna vara férenligt med
argumentet att ga fére. Exempelvis skulle Sverige, tillsammans med andra ambitiésa
linder som dr villiga att ta kostnader f6r ytterligare utslippsminskningar, kunna locka
andra mindre ambitidsa linder att ocksa ata sig yttetligare utslippsminskningar med
16ften om 16nsamma samarbeten kring FoU. Fér dessa linder ger det ett starkare inci-
tament att ga med 1 klubben och minska utslippen.

Att bilda en sidan FoU-klimatklubb kan innebira att ett antal linder sluter ett avtal
sinsemellan som ger incitament att samarbeta kring (linkningen av) tva problemstill-
ningar:

e Hur mycket linderna, det vill siga klubbmedlemmarna, gemensamt ska reducera
utslippen ytterligare, och hur utslippsreduktionen ska férdelas mellan medlem-
marna.

e Hur klubbmedlemmarna ska samarbeta kring utveckling av kunskap och teknolo-
gier; ett samarbete som dessutom ger medlemmarna en kollektiv nytta som icke-
medlemmar, dtminstone delvis, kan exkluderas fran.

Om ett FoU-samarbete ger klubbmedlemmarna en tillrickligt stor nytta, det vill siga
kompenserar dem for kostnaderna f6r de extra utslippsminskningar de dtar sig, finns
forutsittningarna for en stabil klubb. De linder som viljer att sta utanfér maste da,
atminstone delvis, forhindras fran att ta del av den 6verspillningseftekt (positiv ex-
ternalitet) som klubbmedlemmarnas FoU-samatbete kan ge upphov till. Enligt Carraro
(2016) kan en lénsam och stabil klimatklubb bildas dven om det finns en viss 6ver-
spillningseffekt.st Det handlar darf6ér om att politiskt méjliggéra bildandet av FoU-

60 Carraro (2016) héanvisar till Carraro och Siniscalco (1993), Barrett (1997), Carraro (1999) och Nordhaus
(2015).

61 Se ocksd Carraro och Marchiori (2004).
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klimatklubbar, genom att exempelvis utforma patentsystem och andra regler som gor
det méjligt £6r klubbmedlemmarna att dtminstone delvis exkludera de linder som
viljer att std utanfor. Detta resonemang 4r dock inte helt i linje med den svenska am-
bitionen att utveckla kunskap och teknik som kan spridas globalt. Utgangspunkten dr
emellertid att globala avtal 4r ineffektiva pa grund av snalskjutsidkning och att klimat-
klubbar kan reducera detta problem bland ett begrinsat antal linder, vilket kan leda till
yttetligare utslippsminskningar som ir betydande.

Ett alternativ till ovanstiende typ av klubb dr att samarbetet enbart fokuserar pa FoU.
I detta fall handlar samarbetet inte primért om att ga fére med ensidiga utsldpps-
minskningar, utan om att samla resurser fOr att utveckla kunskap och teknik. Att inte
betinga samarbeten kring FoU pa extra lingtgiende utslippsminskningar frigdr resut-
ser till investeringar. Detta Gkar sannolikheten att det leder till kunskap och teknolo-
giska 16sningar som ir till nytta f6r klubbmedlemmarna, dels genom att det pa sikt kan
leda till minskade utslipp inom klubben och dels genom att kunskap och teknik kan
séljas till linder utanfér klubben, vilket leder till ytterligare utslippsminskningar. En
ren FoU-klubb kan mdéijligen locka fler linder.

HANDELSSANKTIONER

En annan form av klimatklubbar dr de som baseras pa sanktioner mot linder som
viljer att inte g med i klubben. Férutom frigan hur mycket linderna gemensamt ska
reducera utslippen ytterligare, och hur utslippsreduktionen ska férdelas mellan med-
lemmarna (exempelvis genom ett enhetligt koldioxidpris), handlar fé6rhandlingarna om
att komma 6verens om hur de linder som viljer att std utanfor ska bestraffas. Det kan
ske genom handelssanktioner, till exempel olika former av importtullar (Nordhaus
2015).

Enligt Barrett (2016) 4r det dock tveksamt om klubbmedlemmarna kan inféra effek-
tiva handelssanktioner mot icke-medlemmar, eftersom det Sppnar upp f6r vedergill-
ning. Om vedergillning sker drabbas inte bara linder som bestraffas utan dven linder
som bestraffar.2 Sanktionerna kan dirfér férvintas bli for svaga for att vara trovir-

diga.

Snalskjutsakning dr en bidragande orsak till att effektiva internationella samarbeten
kring global utslippsminskning av koldioxid har svart att komma till stind. Klimat-
klubbar eliminerar inte heller snalskjutsproblematiken helt. Exempelvis kan klimat-
klubbar av ovanstidende typ leda till att linder utanfér klubben 6kar den koldioxidin-
tensiva konsumtionen, det vill siga koldioxidlickage.

Principiellt handlar effektiv klimatpolitik ocksa om att ta hinsyn till lickage, och teore-
tiskt kan det undvikas. Exempelvis visar Harstad (2012) detta baserat pa en internat-
ionell marknad for fossila brinslefyndigheter. Férenklat beskrivet handlar det om att
en koalition, eller klubb, képer upp fossila fyndigheter utomlands i syfte att bevara
dem, vilket tillsammans med marknadsmekanismerna leder till ett ekonomiskt effek-
tivt utfall motsvarande en globalt enhetlig koldioxidskattesats.

62 Carraro (2016) menar att trovéardiga handelssanktioner darfér sannolikt inte kan implementeras. Fér en
detaljerad diskussion kring handelssanktioner, se Barrett (1999).
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Avslutningsvis har det ovan konstaterats att handelssanktioner 6ppnar upp f6r veder-
gillningar, men sddana sanktioner har dock visat sig spela en viktig roll. Det illustreras
till exempel av det som ofta anses vara det mest framgangsrika internationella avtalet
hitintills, nimligen Montrealprotokollet.

8.3 Montrealprotokollet

Montrealprotokollet antogs i syfte att skydda och reparera det stratosfiriska ozonlag-
ret, inte minst ozonhalet 6ver Antarktis. Protokollet har ocksé varit, och ér, betydelse-
fullt £6r klimatet eftersom de ozonférstérande substanser som omfattas av protokollet
ocksa dr kraftfulla vixthusgaser, till exempel klorfluorkarboner (CFC).63 Velders m.fl.
(2007) visar att redan i mitten pd 2000-talet hade Montrealprotokollet vida &vertriffat
det klimatmal som sattes upp inom ramen fér Kyotoprotokollets f6rsta period, 2008-
2012.64

Protokollet betraktas allmint som mycket framgangsrikt. Forklaringarna dr enligt Bar-
rett (2010) att: (i) Montrealprotokollet begrinsar produktionen och konsumtionen av
CFS och andra ozonférstérande substanser, vilket ger incitament till att producera och
konsumera substitut till dessa, och; (ii) Montrealprotokollet f6rbjuder handel med
CFC och produkter som innehéller CFC mellan linder som ratificerat protokollet och
de linder som inte gjort det.

Enligt Barrett (2016) spelar handelssanktionerna en sdrskilt viktig roll f6r Montreal-
protokollets framging. Trots att varje enskilt land har haft mojligheten att dka snél-
skjuts pd linder som omfattas av protokollet har kostnaden i form av minskade vins-
ter pa grund av utebliven handel férvintats bli alltfér stor. Kostnaden att std utanfor
ir ett incitament som de internationella klimatavtalen till stor del saknat. Upplagg lik-
nande Montrealprotokollet kan ddrfér sannolikt utgbra en utgangspunkt for ett kli-
matavtal som fokuserar pd nigon enstaka utvald klimatgas och sektor.

Faktum 4r att den 15 oktober 2016 antogs 1 Kigali, Rwanda, ett tilldgg till Montreal-
protokollet som skulle kunna betraktas som ett internationellt klimatavtal som kom-
pletterar Parisavtalet (UNEP 2016). Ursprungligen omfattade protokollet utfasningen
av tvd grupper ozonforstérande amnen, CFC och haloner. Dessa ersattes till stOrsta
delen av HFC (vitefluorkolféreningar) som inte dr ozonnedbrytande, men dock kraft-
fulla vixthusgaser. Enligt Kigalitilligget har alla linder atagit sig att gradvis fasa ut
HFC, vilket férvintas leda till att temperaturhdjningen vid seklets slut kommer att
vara 0,5°C ligre (UNEP 2017). Tilldgget ska borja gilla 1 januari 2019, givet att det
ratificerats av minst 20 parter. Om inte borjar det gilla 90 dagar efter det att den 20:e
parten ratificerat tilligget. Barret (2016) menar att tilligget kan f6rvintas bli fram-
gangsrikt, eftersom uppligget f6r Montrealprotokollet f6rdndrar incitamenten och
dirmed paverkar linders beteende.

63 CFC (ChloroFluoroCarbon) &r en férkortning fér gasformiga klorfluorféreningar,
http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Klimat-och-luft/Ozonskiktet/Ozonnedbrytande-amnen/Om-
CFC/.

64 Kyotoprotokollets férsta period omfattade sex véxthusgaser, koldioxid (CO,), metan (CH,), dikvéaveoxid, eller
lustgas (N,0), vate-fluor-kol-féreningar, eller freoner (HFC), perfluorkolvdten (PFC) och svavelhexafluorid
(SFe), ingen av dem en ozonférstérande substans (Velders m.fl. 2007).
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Huruvida det gir att dra lirdomar frin Montrealprotokollet och f6ra 6ver dem pa
konventionella klimatavtal som ror utslipp av koldioxid 4r osdkert. Fér det forsta dr
det inte rimligt att forvinta sig ett klimatavtal som stipulerar att handel med kol och
olja, eller produkter som innehdller kol och olja, f6rbjuds mellan avtalets parter och
icke-parter. For det andra ir tillgaingen pd substitut inte nédvindigtvis lika gynnsam
nér det giller koldioxidutslipp. Att alla linder skrivit under Montrealprotokollet skulle
utifrin teorin om internationella miljéavtal ocksa delvis kunna férklaras av att det inte
kostar linderna sa mycket att gbra det. Kanske var det inte alltfér komplicerat och inte
alltfor kostnadskridvande att ersitta CFC med i huvudsak HFC.¢5 Om en del av forkla-
ringen till framgingen med Montrealprotokollet 4r tillgingen pd substitut samt de
relativt liga kostnaderna av att ga med - dr det tveksamt om erfarenheterna frin detta
protokoll kan &verféras pa mer konventionella klimatavtal och koldioxid. Problemet
ar att manga linder férknippar utfasningen av kol och olja med mycket héga kostna-

der.

8.4 EU: en klimatklubb med férbattringspotential

Vi har ovan pavisat férdelar med klimatklubbar. I sadana klubbar kan linder samar-
beta utifran flera dimensioner och snilskjutsproblematiken kan till viss del undvikas.
Sverige bor dirfor fortsitta verka f6r en mer homogen klimatpolitik inom EU. Ut-
gangspunkten dr att betrakta EU som en redan existerande klimatklubb, dir ett f61-
starkt samarbete mellan medlemslinderna gér EU till en starkare enhet pa den globala
klimatarenan. Ett EU-gemensamt pris pd vixthusgaser innebir dessutom att det ar
moijligt att nd EU:s klimatmél mer kostnadseffektivt. Vidare innebir det gemensamma
priset att alla EU-linder méter samma incitament att satsa pa klimatrelaterad teknisk
utveckling. Linder som har liga krav fran EU att minska sina vixthusgasutslipp har
da incitament att minska utsldppen ytterligare och silja det resulterande &verskottet av
utsldppsritter till andra medlemsstater. Detta kan siledes driva mindre ambitiésa med-
lemslinder till att ta stora kliv framdt i klimatarbetet. Samtidigt har mer ambitisa
linder fortfarande méjligheten att till exempel képa och annullera utslippsritter, och
dirigenom driva pa en strukturomvandling inte bara i det egna landet utan i alla EU:s
medlemsstater. Handeln torde dven underlitta £6r de rikare linderna att gd med pa
hoégre ambitioner f6r EU:s framtida klimatpolitik.

Avsnittet i korthet

e Den ekonomiska litteraturen kring frivilliga internationella miljavtal visar att
en effektiv global klimatéverenskommelse sannolikt inte kommer till stind.
Orsaken till detta ar snélskjutsproblemet. Som grund for tolkning av Parisav-
talet ger darfor litteraturen en skeptisk bild.

e  Om manga linder undertecknar ett avtal beror det pa att incitamentet att dka
snalskjuts 4r litet. De dtaganden som avtalet anger kriver inte nagra storre

65 Enligt litteraturen for internationella miljoavtal bidrar ett avtal inte till ndgra storre vélfardsvinster om alla
lander skriver pd. De dtaganden som en underskrift innebér ar inte forknippade med ndgra stérre kostnader,
och dérmed &r incitamenten att 8ka snalskjuts sma. Exempelvis géller avtalet dtaganden som landerna redan
genomfort eller redan planerat genomféra. I sddana fall ar skillnaden i vélfardsvinster mellan ett kooperativt
utfall och ett icke-kooperativt utfall sma. Enligt Kolstad (2011, s 9), som hanvisar till Barrett (1994), &r
resultatet konsistent med erfarenheter fran faktiska dverenskommelser, sdsom Montrealprotokollet.
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uppoftringar utéver de atgirder som linderna redan genomfért, eller plane-
rat genomfora. Avtalets bidrag blir ddrfor litet.

Klimatklubbar kan reducera snélskjutsproblemet och fungera som ett kom-
plement till Parisavtalet.

Sverige skulle, tillsammans med andra ambititsa linder som r villiga att ta
kostnader for ytterligare utslippsminskningar, kunna locka andra mindre
ambiti6sa linder att ocksd dta sig ytterligare utslippsminskningar med 16ften
om l6nsamma samarbeten kring FoU. Fér dessa linder ger det ett starkare
incitament att gd med 1 klubben och minska utslippen.

En annan tinkbar vig ir att se EU som en redan existerande klimatklubb.
Sverige kan inom dessa ramar fortsitta arbeta £or att fa EU-klubben att
minska utslippen mer kostnadseffektivt. Diarmed blir ocksa incitamenten f6r
teknisk utveckling inom EU mer stringenta.

Handel under ESR-avtalet innebir att de fattigare respektive de mer kolin-
tensiva linderna inom EU kan finna det 16nsamt att minska sina utsldpp
snabbare dn annars. Handeln torde dven undetlitta f6r de rikare linderna att
gd med pa hogre ambitioner f6r EU:s framtida klimatpolitik.
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Bilaga: Naturvardsverkets samradsyttrande

Sammanfattning

Naturvirdsverket delar inte Konjunkturinstitutets 6vergripande slutsats om att det
alltid 4r mer kostnadseffektivt att képa utslippsutrymme utomlands istillet for att
stilla om till nettonoll pa hemmaplan. I en virld dir strategiskt viktiga linder stegvis
skirper sina klimatmal fOr att uppfylla Parisavtalets temperaturmal och samtidigt satsar
stort pa teknikutveckling, blir det lingsiktigt kostnadsetfektivt f6r Sverige att paborja
omstillningen redan nu.

Naturvardsverket instimmer i att de kostnadsuppskattningar som redovisas ska tolkas
med forsiktighet. Begrinsningar i modellen sasom avsaknad av viktiga utslipps-
minskande dtgirder medfor sannolikt att delar av resultaten som presenteras Gverdri-
ver kostnaderna f6r att nd klimatmalen till 2030. Givet att berikningarna endast giller
t6r ar 2030 visar analysen inte heller vikten av investeringar de nirmsta 10-15 aren och
hur de paverkar forutsittningarna och kostnaderna for att nd det langsiktiga malet om
nettonollutsldpp senast ar 2045.

Det ldngsiktiga perspektivet till 2045 borde vara fokus i analysen

Den huvudfriga som stills i uppdraget, om hur det féreslagna lingsiktiga klimatmalet
ska kunna nds pé ett kostnadsetfektivt och samhillsekonomiskt effektivt sitt, besvaras
inte i rapporten ndr analysen stannar vid ar 2030. For att na nettonollutslidpp till 2045,
sasom foreslagits 1 Ett klimatpolitiskt ramverk f6r Sverige , behover omstillningen
péabérjas nu for att kunna bli kostnadseffektiv. Det finns annars en 6verhingande risk
for negativa inldsningseffekter.

En klimatpolitisk inventering i en virld som stiller om till 1dga utsliapp

Forutsittningarna f6r omstillningen forbittras av att flera linder i virlden nu tar vik-
tiga steg 1 utvecklingen mot nettonollutslapp. Konjunkturinstitutets utgangspunkt
tycks ddremot vara att Sverige ensamt gar fore i det globala klimatarbetet. Naturvards-
verket anser att utgdngspunkten i analysen istillet borde ha varit en virld som stéller
om mot nettonollutslipp i linje med Parisavtalets temperaturmal. Att EU och resten
av virlden skirper sin klimatpolitik 4r ocksa en av utgangspunkterna som de sju riks-
dagspartierna bakom Miljomalsberedningens férslag till klimatramverk och klimatmal
hade. En analys av den svenska klimatpolitiken i en virld som inte stiller om kan be-
lysa relevanta frigor, men den bor inte utgéra huvudalternativet.

Flera strategiskt viktiga linder inom EU vill héja ambitionerna nationellt och pa EU-
niva. Tyskland och Frankrike har bada tagit fram langsiktiga nationella klimatmal med
ambitioner att bidra till att Parisavtalet nas. Storbritannien viljer nu att limna EU men
satsar samtidigt pd att fullflja och utveckla sin ambitiésa nationella klimatpolitik och
fortsitta skapa allianser med andra linder. Det ramverk som nu férhandlas inom EU,
och den langsiktiga plan som kommer att liggas fram med mal till 2050, ger forutsitt-
ningar fér ett 4n mer ambitidst europeiskt klimatarbete framéver. Naturvirdsverket
ser att Sverige 1 hdgre grad kan paverka dessa férhandlingar genom att ocksa bedriva
en ambitids nationell klimatpolitik.

89



Naturvardsverket ser dven att linder som Kina och Indien, som tidigare av olika skal
inte tagit stor hinsyn till sin klimat- och miljépdverkan, nu satsar hart pd ny teknik for
att vinna marknadsandelar inom och utanfér det egna landet och samtidigt minska
utslippen av bdde luftféroreningar och vixthusgaser. Utvecklingen 1 virlden gér fort
pa omrdden som férnybar elproduktion, energilager, batterier, elbilar m.m. For svensk
del dr det virdefullt att aktivt delta i den internationella utvecklingen for att bide ta del
av den senaste tekniken och skapa egna marknadsméjligheter.

Begrdnsningar i modellanalysen leder sannolikt till att de samhdllekonomiska

kostnaderna for att nd klimatmalen overdrivs

Slutsatserna i rapporten dr delvis baserade pd modellresultat fran analyser med den
allménna jamviktsmodellen EMEC, dir kostnaden f6r den féreslagna nationella politi-
ken jimfors med ett utfall dir Sverige istillet kbper utslippskrediter frin andra linder
for att nd uppsatta mal till 2030. Att det pa kort sikt kan bli billigare f6r Sverige att
kopa sig fri frin utslippsminskningar pd en internationell marknad 4n att vidta nation-
ella atgirder foljer nationalekonomisk teori och ér vilkint. Konjunkturinstitutet har
ocksa tidigare vid upprepade tillfdllen riknat pa och férmedlat samma budskap. Vilka
effekter ett saidant handlande har pa méjligheten att till laga kostnader na nettonollut-
slipp 2045 framgdr dock inte av Konjunkturinstitutets analys.

Aven om Sverige skulle vilja férlita sig pa utlindska krediter kan tillgangen vintas bli
begrinsad inom EU och i virlden. For det forsta f6r att anvindningen av krediter dr
reglerad inom EU, f6r det andra f6r att bade utvecklings- och utvecklade linder stiller
om, och for det tredje f6r att det i férhandlingarna ser ut att ta tid att utveckla de in-
ternationella mekanismerna under Parisavtalet. Det sistndimnda beror pa att manga
linder inte har bokf6éringssystem som pa langt ndr ricker for att sikra den viktiga
additionaliteten i de dtgirder som vidtas. Flera av EU:s foreslagna flexibiliteter dras
med samma problem.

Pa vilket sitt ekonomin kommer att paverkas av stora férindringar av det slag som
klimatmalen till 2030 och 2045 innebir dr svirt att férutse. Naturvdrdsverket vill
framhalla att EMEC-modellen inte fullt ut dr rustad for att analysera den samhillsom-
stillning som det dr fraigan om och att resultaten ddrmed bor tolkas med forsiktighet.
Givet de stora osikerheter som analysen ér férknippad med hade det varit 6nskviart
med en mer heltdckande bild av de méjliga utvecklingsvigar som idag kan anses rele-
vanta, t.ex. genom att diskutera de resultat som togs fram it Miljémalsberedningen pa
samma klimatramverk.

Naturvirdsverket ser fram emot en analys i den kommande arliga miljéekonomiska
rapporten som tar hinsyn till ovanstiende synpunkter.
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