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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fitt uppdraget att géra en klimatpolitisk inven-
tering. Uppdraget bestar av tva delar. I den férsta 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 2.

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 innehilla en
bedémning av hur héga marginalkostnaderna f6r utslippsminskningar ér i olika sek-
torer, vilka klimatpolitiska styrmedel som anvinds, hur effektiva dessa dr 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 samrdd 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 miljGe-
konomisk rapport dir ”Myndigheten ska, i samriad med Naturvérdsverket, utarbeta en
arlig rapport om miljopolitikens samhillsekonomiska effekter pa riksdagens mal for
miljékvalitet och pa en i 6vrigt 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 Séder-
holm. Rddet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar
dock Konjunkturinstitutet for. Ett tack riktas ocksa till samradsmyndigheterna som
bidragit med konstruktiva synpunkter.

Forfattare till rapporten dr David von Below, Bjorn Carlén, Anna Dahlqvist, Johanna
Jussila Hammes, Asa Lindman, Pelle Marklund och Vincent Otto. Arbetet med rap-

porten har letts av Svante Mandell.

Stockholm i december 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
och striva mot att begrinsa den till 1,5 grader. Avtalet, som triddde i kraft i november
2016, borjar gilla senast 2020. Parisavtalet innebir att linderna frivilligt atar sig ut-
slappsminskningar, i form av nationella planer, till skillnad fran Kyotoprotokollet, dir
de tilldelades beting f6r sina utsldpp av vixthusgaser. EU:s plan ir att till 2030 minska
utslippen av vixthusgaser med minst 40 procent jamfort med 1990. Sverige har i sitt
klimatpolitiska ramverk satt upp egna mal som dr mer ambititsa 4n de som EU be-
stimt for oss.

Denna rapport svarar mot Del 2 av regeringsuppdraget Klimatpolitisk inventering.
Det 6vergripande syftet for denna del 4r att uppskatta var potentialen 4r storst £fOr att
inféra eller skdrpa en kostnadseffektiv insats av styrmedel. Preciserat anges att Del 2
ska omfatta:

e cn bedémning av hur héga marginalkostnaderna fér utslippsminskningar dr i
olika sektorer,

e vilka klimatpolitiska styrmedel som i nuldget anvinds,

e hur effektiva dessa dr i att reducera utslipp,

e vilka kostnader och nyttor som styrmedlen ger upphov till,

e vem som fir 6kade respektive minskade kostnader samt

e cn genomging och analys av styrmedelsforslag.

I rapporten poidngterar vi vikten av att utforma den svenska politiken pa ett kostnads-
effektivt sitt, och dirmed uppna klimatmalen till en s lig kostnad som méijligt £6r
samhillet. Ett villkor f6r kostnadseffektivitet r att samtliga aktSrer har samma margi-
nalkostnad f6r utslippsminskningar. Detta underldttas genom att anvinda styrmedel
som sitter ett enhetligt pris pa utslipp, till exempel en enhetlig koldioxidsskatt. En
rekommendation f6r den framtida politikens utformning dr saledes att strdva mot en
enhetlig prissittning av utslippen. Vi diskuterar anledningar till att gbra avsteg fran en
enhetlig styrning, exempelvis kan stor risk for kollickage (det vill sdga att produktion-
en och utsldppen flyttar utomlands) inom en viss sektor motivera att den méter ett
ldgre pris. Vidare analyserar vi méjliga skl for att anvinda fler dn ett styrmedel riktat
mot en och samma sektor. For att det ska vara motiverat maste det finnas nagot ytter-
ligare problem att hantera, till exempel informationsbrister vilka ger upphov till en
ineffektiv resursallokering. Om fler styrmedel riktas mot en och samma sektor finns
emellertid risk f6r administrativa kostnader, 6verlappande styrning och férsimrad
kostnadseffektivitet. Bade eventuella avsteg frin enhetlig styrning och extra styrmedel
kan gora politiken mer kostsam och bor dirfor analyseras och motiveras noggrant.

For att bedéma hur en kostnadseffektiv styrning av klimatutsldppen kan dstadkommas
krdvs kunskap om olika sektorers marginalkostnad f6r utslippsreduktioner av vixt-
husgaser. En vig att skaffa sidan kunskap ér att studera nivan pa de styrmedel som
riktas mot respektive sektor. Angreppssittet forsvaras av att det kan finnas fler mark-
nadsmisslyckanden dn de klimatrelaterade och att dessa i varierande grad hanteras
genom andra styrmedel. En ytterligare komplikation 4r att styrmedel ocksé kan ha
fiskala (skattemaissiga) motiv. Rapporten innehaller dirfor en analys av hur dessa om-
stindigheter paverkar hur nivin pa befintliga styrmedel kan ge information om margi-
nalkostnaden f6r utslippsreduktioner.



Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament éver hela linjen av an-
passningar; minskad aktivitet, brinslebyte, byte av transportslag och effektivisering.
Beskattningens triffbild kan dock forbittras da den idag inte triffar exempelvis inrikes
sjofart och bantrafik. Aven om utslippen frin sidana delsektorer ir forhallandevis
sma kan en breddning av basen f6r koldioxidbeskattningen minska kostnaderna for att
klara de klimatpolitiska malen.

Utover koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel riktade mot de
utslipp som omfattas av EU:s ansvarsférdelningsférordning, den sa kallade ESR-
sektorn, exempelvis nedsittning av energiskatter, miljébilspremier och koldioxiddiffe-
rentierad fordonsskatt och Klimatklivet. Dessa éverlappar snarare in kompletterar
koldioxidbeskattningen. Resultatet har blivit att politiken ger mycket kraftiga incita-
ment till vissa typer av anpassningar sdsom brinslebyte och effektivisering (58 kr per
kg koldioxid) medan incitamenten till minskad aktivitet, till exempel minskad bilan-
vindning, stannar vid de som ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg).

Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten f6r med sig problem. Aven
anvindning av alternativa drivmedel och brinslen genererar externa kostnader. Da-
gens politik innebdr att brinslebyte sker pd bekostnad av férsimrad internalisering av
brinsleanvindningens externa kostnader. Reduktionsplikten, i kombination med en
uniform drivmedelsbeskattning, kommer att ritta till en del av detta problem.

Att vi observerar méinga styrmedel i transportsektorn, och da sirskilt f6r vigtranspor-
ter, kan bero pa malet att sektorns utslipp ska minska med 70 procent till 2030 (fran
2010 4rs nivd). Aven om inhemska transporter inte sjilva ir féremal fér stora kolldck-
ageeffekter finns en risk att kraftig styrning mot transportsektorn via spridningseffek-
ter skulle drabba konkurrensutsatt industri och dirmed ge indirekta lickageeffekter.
Oavsett anledning sa bir transportsektorn en stor del av kostnaden f6r minskningen
av vixthusgasutslappen i Sverige.

Som diskuteras pa flera stillen i rapporten sd stiger marginalkostnaderna med storle-
ken pé utslippsminskningarna. For att ta sig vidare fran 2030 till det langsiktiga malet
blir det ddrfor sannolikt dn viktigare att bredda klimatpolitiken. Exempelvis genom att,
utover ovanstdende, forsdka hantera andra vixthusgasutslipp dn koldioxid i jord-
brukssektorn respektive att se 6ver incitamentsstrukturen i LULUCF-sektorn (mar-
kanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk).

For att skapa en uppfattning om klimatpolitikens kostnader anvinder vi Konjunktur-
institutets allminjamviktsmodell, EMEC. Vi studerar etappmalet till 2030 genom att
jimfora tre scenarier som alla leder till samma direkta reduktion av koldioxidutsldpp,
men som varierar 1 hur mycket av reduktionen som sker inom Sverige. I det f6rsta
scenariot (A) uppfyller Sverige det beting som dlagts av EU och anvinder komplette-
rande mekanismer, till exempel kép av utslippskvoter fran andra EU-stater, for att nd
den svenska mélnivan. Det andra scenariot (B) speglar det svenska 2030-malet genom
att fullt ut utnyttja méjligheten till kompletterande mekanismer som anges i malformu-
leringen. I det tredje scenariot (C) anvinds inga kompletterande mekanismer utan alla
utslippsreduktioner sker inom svensk ESR-sektor.

En viktig observation ir att kostnaderna 6kar kraftigt mellan scenario B och C. Detta
foljer av att de minst kostsamma reduktionerna genomfdrs redan i scenario B. De
yttetligare reduktioner som skulle krdvas for att nd 2030-malet enbart med inhemska
reduktioner kostar betydligt mer 4n motsvarande kompletterande dtgirder.



Analysen visar att de ytterligare direkta utslippsminskningar som Sveriges ambitiGsa
klimatambitioner genererar kan uppnas till en betydligt ligre kostnad. En orsak till
detta ir att Sveriges klimatpolitiska ramverk begrinsar méjligheterna att anvinda de
flexibla mekanismer som EU medger och didrmed begrinsas ocksd méjligheterna till
kostnadseffektiva utslippsminskningar i Sverige och 1 EU.

EMEC anvinds ocksd for att illustrera vem som bdr klimatpolitikens kostnader. For
hushall visar analysen att boende i glesbygd drabbas hérdast. Liginkomsttagare drab-
bas relativt sett mindre 4n héginkomsttagare. Detta dr dock en konsekvens av att in-
tikterna frin den koldioxidskatt som antas i modellen éterférs till ekonomin genom
sinkta arbetsgivaravgifter och att denna skattevixling gynnar liginkomsttagare mer.
Om svensk framtida politik i stérre utstrickning anvinder styrmedel som inte medger
skattevixling sd drabbar politiken laginkomsttagare jimforelsevis mer.

Stor variation finns i hur olika sektorer paverkas i de olika scenarierna. En sektor som
drabbas hart ir jordbrukssektorn. En bidragande orsak ir att jordbruket har svart att
overviltra de 6kade kostnader klimatpolitiken medfér pa slutkonsumenterna som dé
istallet viljer importerade produkter. Flertalet sektorers produktionsminskning f6r-
dubblas eller mer i steget fran scenario B till C.

Vira analyser visar ocksd att de stora procentuella reduktionerna av koldioxidutslapp
sker 1 sektorer som dr smd i absoluta termer. Samtliga sektorer med ett produktions-
virde 6ver 500 miljarder kronor uppvisar procentuella férindringar i produktions-
virde mellan referensscenariot och scenario B som understiger tva procent. Vidare
visar analysen pa stor variation i om utslappen minskas genom att sektorn gar éver till
andra brinslen 4n fossila eller genom att den minskar sin produktion. Utslippsminsk-
ningen fran jordbrukssektorn sker till exempel till ca tva tredjedelar som en f6ljd av
minskad produktion. Detta kan jimforas med tillverkningsindustrin dér néstan all
utsldppsreduktion sker genom att sektorn kan minska sin anvindning av fossila brins-
len.

Rapporten avslutas med en diskussion om en kostnadseffektiv vig framat for svensk
klimatpolitik. Sarskilt noterar vi att en sddan politik bor inbegripa att: (1) férséka be-
grinsa nedsittningar och undantagen i koldioxidbeskattningen, exempelvis dven inri-
kes sjofart och bantrafik och fiskeri, eller pd annat vis ge dessa delsektorer incitament
till att minska utslippen, (2) rikta Klimatklivet mot sektorer och verksamheter dir full
beskattning inte bedéms vara moijlig eller limplig (exempelvis pa grund av lickageef-
fekter och/eller hoga transaktionskostnader), (3) hoja koldioxidskatten vilket ger ytter-
ligare incitament dven till anpassning via minskad aktivitet.



1 Inledning

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt i uppdrag att inventera svensk klimatpoli-
tik. Uppdraget bestdr av tva delar, varav denna rapport representerar Del 2.

Del 1 (Konjunkturinstitutet 2017a) omfattade en principiell analys av den langsiktiga
svenska klimatpolitiken — utifrdn kriterier om samhaillsekonomisk effektivitet och
kostnadseftektivitet. Huvudsyftet med Del 2 4r att uppskatta var potentialen dr storst
for att infora eller skdrpa en kostnadseffektiv insats av styrmedel. Preciserat anges att
Del 2 dirfér ska omfatta:

e cn bedémning av hur héga marginalkostnaderna fér utslippsminskningar ér i
olika sektorer,

e vilka klimatpolitiska styrmedel som i nuldget anvinds,

e hur effektiva dessa dr i att reducera utslipp,

e vilka kostnader och nyttor som styrmedlen ger upphov till,

e vem som fir 6kade respektive minskade kostnader samt

e cn genomgang och analys av styrmedelsforslag.

I Del 1 konstaterades att Sveriges hga ambitioner £6r klimatpolitiken primirt inriktats
p4 att minska inhemska utslidpp av vixthusgaser. Det framgick att en sidan ambition
kompliceras av att svensk klimatpolitik sker inom ramen £6r EU:s klimatpolitik, vilken
isin tur dr uppdelad pa flera sektorer. Detta har dven implikationer fér den styrme-
delsanalys som sker i Del 2. Dirfér summeras kort dessa klimatpolitiska referensramar
1 detta inledande kapitel till Del 2 (se avsnitt 1.3). Kapitlet ger 4ven en kort bakgrund
till vixthuseffekten och de klimatpolitiska villkoren om samhillsekonomisk effektivitet
respektive kostnadseffektivitet (avsnitt 1.1-1.2). Detta eftersom Del 2 av uppdraget
ska kunna lisas fristdende, och analysen i denna del forutsitter att ldsaren har kunskap
om dessa centrala samhillsekonomiska férutsittningar. Fér en mer detaljerad diskuss-
ion, se Konjunkturinstitutet (2017a, b och ¢).

1.1 Vixthuseffekten och kolcykeln

Sedan férindustriell tid har koncentrationen av koldioxid 1 atmosfiren 6kat med 40
procent och bedéms f6r ndrvarande vara den hogsta under de senaste 800 000 dren
(IPCC 2013). Okningen beror framférallt pa 6kade koldioxidutslipp fran férbrinning
av fossila branslen och pa utslapp fran markanvindning. Utsldpp av vixthusgaser
blandas relativt snabbt i atmosfiren, och har ddrfér i stort sett samma effekt pd klima-
tet oavsett var i virlden de sker. Hur vixthuseffekten utvecklas beror dirfér pa ut-
slippsmingden pé global niva. Eftersom olika vixthusgaser stannar kvar olika linge i
atmosfiren har de olika uppvirmande effekt pa olika rums- och tidsskalor. Koldioxid
ir inte den mest kraftigt verkande vixthusgasen, men dr pa grund av sin relativt hdga
koncentration i atmosfiren den mest betydelsefulla. Koldioxid ackumuleras i atmosfa-
ren och stannar lingst, eftersom det finns en inbyggd troghet i de processer med vilka
koldioxid ldimnar atmosfiren.

Koldioxid ingér i kolets livscykel, dir koldioxid utvixlas mellan atmosfiren och mark-
ytan respektive haven. Genom férbrinning av fossila brinslen frigbrs kol som under
miljontals 4r varit bundet i jordskorpan till atmosfiren i form av koldioxid. Aven for-
brinning av biomassa frigér koldioxid. Skillnaden gentemot fossila brinslen 4r att
biobrinslen under sin tillvixtperiod via fotosyntesen tar upp koldioxid fran atmosfi-
ren. Givet dterplantering av den gréda som avverkas och férbrinns erhalls en f6rhal-
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landevis snabb kolcykel och betydligt ligre nettoutslipp dn jamférbara fossila brins-
len. Kolupptagets tidsprofil skiljer sig dock mellan olika typer av biomassa. Vilket
tidsperspektiv som anvinds avgdr i hég grad av om biobrinslen kan betraktas som
”koldioxidneutrala” eller inte. Exempelvis blir avverkningsrester och energiskog kol-
dioxidneutrala relativt snabbt, medan det tar lingre tid f6r skogbrinslen som timmer
och ved. Om det anses viktigt att minska nettoutsldppen i nirtid bor alltsd biobrinslen
med snabb kolcykel premieras framfor de med lingsam kolcykel (se avsnitt 2.3, dis-
kussionen om reduktionsplikt samt Konjunkturinstitutet 2016a).

1.2 Villkor 6r den globala klimatpolitiken

Mingden resurser dr begrinsad och mer av nagot innebir mindre av ndgot annat.
Diirfér medfér 6kade anstringningar att minska vixthusgasutslippen mindre utrymme
f6r annan konsumtion i vid mening.

Klimatpolitik, liksom alla annan politik, handlar om att viga kostnader mot intikter.
Politikens nytta utgdr dess intdkter och atgirderna som krivs f6r att uppna nyttan
utgor politikens kostnader. Villkoret fir en global optimal klimatpolitik, givet kostnadset-
fektiva styrmedel, kan uttryckas som att klimatmalet sitts sa att ndr malet dr uppnatt
sammanfaller kostnaden f&r den sist reducerade enheten vixthusgasutslipp med den
globala klimatnytta denna reduktion ger.

Villkoret for en global kostnadseffektiv politik ges av att kostnaden f6r den sist reducerade
enheten vixthusgasutsldpp ir lika for alla virldens utslippskillor. Figur 1 belyser det
ekonomiska villkor som maste vara uppfyllt for att ett visst utslippsmal ska uppnas
kostnadseffektivt.

Figur 1 Kostnadseffektiv utslappsreduktion

Kr Kr
A A

A
v

04 Q 0s

Reduktionsmal, ton CO,

Kaélla: Konjunkturinstitutet (2012).

Figuren utgar frin en férenklad bild av verkligheten ddr det endast finns tvé linder, A4
och B vars marginalkostnadskurvor benimns, MC 4 respektive MCp. Marginalkostna-
den definieras som kostnaden fOr att reducera ytterligare en enhet utsldpp. I figuren
lises land A:s utslippsreduktion fran vinster till héger, och land B:s utslippsreduktion
fran hoger till vinster. Den horisontella axeln visar den totala minskningen av utsliapp
som krivs fOr att nd malet. I princip skulle land A4 ensamt kunna astadkomma hela
utslippsminskningen, men det skulle ske till en hég kostnad (ytan under land .4:s mar-
ginalkostnadskurva). Genom att i stillet omférdela en del av reduktionen frin land A
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till land B skulle de totala kostnaderna sjunka till motsvararande den streckade ytan,
eftersom dyra utslippsminskningar i land .4 ersitts av billiga utslippsminskningar i
land B. Denna omférdelning bor ske tills lindernas marginalkostnader dr lika. Vid O
gar det inte lingre att sinka de totala kostnaderna f6r utslippsreduktionen.

En kostnadsetfektiv politik handlar sidledes om att f6rdela utslippsminskningar mellan
utsldppskillor sd att temperaturmalet nas till ldgsta mojliga kostnad £6r virldssamfun-

det.

Utsldppsminskningarna férdelas effektivt genom att ett f6r virlden enhetligt pris pd
utslipp av vixthusgaser sitts (P1 figur 1), vilket ocksd eliminerar problemet med ldck-
age. Det finns visentligen tva sitt att gora det pa. Det ena dr att inf6ra en gemensam
skattesats for alla linder, och det andra dr att inféra ett system med 6verldtbara ut-
slippskvoter. Det senare skulle kunna genomfdras med ett virldsomfattande kvotba-
serat avtal med ett givet totalt utslippsutrymme. Vilket av de tva styrmedlen som ir att
féredra dr ingen litt friga att svara pa. Ett argument som talar mot en global skatt, dr
att det dr svért att komma Gverens om en gemensam skattsats pa internationell niva
(S6derholm 2012a). Det fanns ett férslag om en gemensam koldioxidskatt inom EU
under bérjan av 1990-talet, men medlemslinderna kunde inte komma 6verrens. Att
driva igenom ett system fOr 6verlatbara utslippsritter (EU ETS) och éverlatbara ut-
slippskvoter (ESR-sektorn) visade sig vara littare.

Forutsittningarna for ett vil fungerande system £6r handel med utslippskvoter som
inkluderar alla utslippskillor 4r emellertid begrinsade. Aven om avtalet faststiller ett
gemensamt madl, 4r det upp till parterna sjilva att ange de utslippsmal de avser att
striva mot. Det kan ge dem incitament att lova hégre utslippsmal dn annars, f6r att
Oka sina exportintikter frin f6rsiljning av utslippskvotenheter (Helm, 2003). Ett an-
nat problem ir att Parisavtalet omfattar méinga fattiga linder vilka kanske inte har
forutsittningarna att mita sina vaxthusgasutslipp. EU:s klimatpolitiska ramverk upp-
fyller emellertid kraven £6r en vil fungerande utslippshandel. Detta giller savil handel
inom EU ETS som handel med utslippskvoter mellan medlemsldnderna nir det giller
ESR-sektorn.

Eftersom Sveriges inhemska klimatpolitik kan anses syfta till att bidra till att minska
ett globalt klimatproblem, maste en analys av dess kostnader och effekter dven for-
halla sig till klimatpolitiken internationellt. I ndsta avsnitt redogdrs dirfor kort f6r det
klimatpolitiska landskapet som Sverige dr en del av.

1.3 Det klimatpolitiska landskapet

Figur 2 illustrerar Gversiktligt det klimatpolitiska landskap som Sverige ir en del av,
som det ser ut efter 2020.

GLOBALT KLIMATMAL

Ett nytt internationellt klimatavtal f6rhandlades fram i Paris i december 2015, och
bérjar gilla senast 2020. Parisavtalet anger att virldssamfundet ska halla den globala
temperaturhdjningen under 2 grader Celsius relativt férindustriell niva, och strdva mot
att begrinsa den till 1,5 grader. Till skillnad frin Kyotoprotokollet, dér linderna dlades
utslippsbeting, anger linderna istillet sjilva sina ambitionsnivaer i form av nationella



planer.! De nationella planerna ska utvirderas vart femte ar med syfte att h6ja ambit-
ionen.

Figur 2 Det klimatpolitiska landskapet
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EU:S KLIMATMAL

EU:s frivilliga dtagande gentemot Parisavtalet dr att minska utslippen av vixthusgaser
med 40 procent till 2030 jaimfért med 1990. EU:s klimatpolitik utgér fran tre sektorer:
ett system fOr handel med utsldppsritter, Emission Trading System (EU ETS), som
omfattar utsldpp frin energiintensiv industri och energianliggningar; Effort Sharing
Regulation (ESR), som omfattar de utslipp som sker i sektorer som inte ingdr i EU
ETS;2 samt Land Use, Land Use Change and Forestry (LULUCF), som omfattar ut-
slipp och lagerindring till £6ljd av dndrad anvindning av mark och skog.

For att frimja kostnadseffektiva utslippsminskningar inom EU har Kommissionen
foreslagit en serie flexibla mekanismer (Europeiska kommissionen 2016a). Givet att
EU:s totala klimatpaverkan hélls konstant syftar mekanismerna till att férdela ut-
slippsminskningar till de linder och sektorer dir de kan ske till ligst kostnad. Det
finns ocksa mojligheter att sinka kostnaderna genom att spara och lana utslapps-
minskningar 6ver tid.

SVERIGES EU ATAGANDE

EU:s mil £6r svensk ESR-sektor anger att utsldppen av vixthusgaser ska minska med
40 procent jimfort med 2005. Aven om Parisavtalet och EU:s klimatpolitiska ramverk

1 Nationally Determined Contributions, (NDC:s).
2 Det som tidigare bendmndes “icke-handlande sektorn”.
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utgdr grunden f6r de mal som Sverige dlagts, och de flexibla mekanismer som finns att
tillgd 61 att klara dem, har Sverige hégre ambitioner pa klimatomradet.

SVERIGES KLIMATPOLITIK

Den 6vergripande malsittningen for svensk klimatpolitik anges vara att verka internat-
ionellt fér att det globala arbetet inriktas mot Parisavtalets temperaturmal. For detta
faststalls fyra klimatmal (Prop. 2016/17:146):

Ett 1dngsiktigt utslappsmal

e  Sverige ska till 2045 na nettonollutslipp av vixthusgaser till atmosfiren. Med
nettonollutslipp menas att utslippen fran verksamheter inom svenskt territo-
rium ska vara minst 85 procent ligre, jaimfoért med 1990.

Tva etappmal

e Vixthusgasutslippen i ESR-sektorn bér vara minst 63 procent ligre 2030,
jimfort med 1990 (59 procent ligre jimfért med 2005), och
e 75 procent ligre 2040, jimfort med 1990.

For ESR-sektorn tilldelas Sverige kvotenheter som motsvarar en 40 procents ut-
slippsminskning till 2030 jamfért med 2005. P4 grund av Sveriges mer ambitiésa mal
att minska utslippen med 59 procent, uppstar ett nationellt 6verskott av utslippskvot-
enheter. Regeringen anger att det dr genom annullering av dverskottet som Sverige
uppfyller sitt nationella mal (Lagradsremiss 2017a, s. 38).

Ett sektorsmal

e Inrikes transporter (utom inrikes luftfart som ingar i EU ETS) ska minska
vixthusgasutslippen med minst 70 procent jimfért med 2010 till senast ar
2030.

DE SVENSKA MALEN JAMFORT MED EU:S BETING

Det dr en ambitiés skirpning jamfért med EU:s beting som Sverige siktar mot. Sveri-
ges mal r6r forst och frimst de sektorer som inte ingir i EU:s system for handel med
utslippsritter. Vixthusgasutslippen ska primirt minskas inom svenskt territorium,
vilket utesluter alternativet att utnyttja spatiala flexibla mekanismer. Eftersom maélet
dessutom ir fixerat till 2030, finns det inte ndgon mdjlighet att utnyttja de intertempo-
rala flexibla mekanismer som EU:s klimatpolitiska ramverk erbjuder. Sveriges héga
ambitioner 1 klimatpolitiken kan ddrfér motverka syftet med de flexibla mekanismer-
na, och héja kostnaden f6r att uppfylla EU:s gemensamma atagande enligt Parisavta-
let.

Aven om Sveriges ambitioner i klimatpolitiken kan innebéra hégre kostnader kan det
anses motiverat om politiken genererar sidonyttor. Exempelvis kan klimatpolitiken
generera inhemska sidonyttor sdsom 6kad sysselsittning och férbittrad konkurrens-
kraft. Vidare kan Sverige ses som en internationell f6rebild 1 klimatpolitiken, varvid
andra lander influeras till att ocksa minska utsldppen av vixthusgaser ytterligare.

Sveriges ambitioner kriver ytterligare politisk styrning. I nista kapitel diskuteras diarfor
négra centrala befintliga styrmedel samt ytterligare politiska satsningar som foreslagits
av den svenska regeringen.
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2 Styrmedels kostnadsetfektivitet

I kapitel 1.3 presenterades fyra malsittningar f6r svensk klimatpolitik, vilka kriver
ambitios politisk styrning f6r att kunna uppfyllas. I detta kapitel dr syftet att:

e diskutera vilka klimatpolitiska styrmedel som 1 nuldget anvinds,
e diskutera hur verksamma dessa dr 1 att reducera utslapp, samt
e odra en genomgang och analys av styrmedelstorslag.

I kapitlet diskuteras huruvida styrmedlen dr kostnadseffektiva respektive verksamma.
De styrmedel som kan uppfylla ett givet mal till ligsta méjliga kostnad dr kostnadsef-
fektiva. Med verksamt menas att ett styrmedel bidrar till, eller till och med leder till,
maluppfyllnad. Att ett styrmedel dr verksamt betyder dock inte att det bidrar till att
utsldppen reduceras till ligst kostnad f6r samhallet. Centralt i sammanhanget dr att
slutsatser relaterade till olika styrmedels kostnadseffektivitet dr betingade pa det mal
styrmedlet utvirderas mot. I det hir avsnittet utgér vi fran styrmedlets ”formellt” an-
givna syfte, sisom det framgir i aktuella styrdokument.

I genomgangen och analysen av styrmedelsférslag ligger fokus pé de skarpa klimatrela-
terade styrmedelsforslag som presenterades 1 hdstens budgetproposition (Prop.
2017/18:1). Avgrinsningen 4r dock langt ifrdn sjalvklar. Utver de styrmedel som ir i
fokus i detta kapitel finns det andra politiska dtgirder som kan bidra till minskade
utsldpp 1 sambhillet, sasom stadsplanering och utbyggd kollektiv trafik. Det finns
miénga styrmedel som, direkt eller indirekt, syftar till att styra mot klimatmal, se Ap-
pendix. Sist i detta kapitel dterfinns en mer principiell diskussion om hur styrmedel
kan forstirka respektive motverka varandra.

2.1 Marknadsmisslyckanden och styrmedelstyper

Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv motiveras styrmedel utifran att det finns
marknadsmisslyckanden, vilket avser att marknaden sjilv inte f6rmar allokera resurser
dit de gor storst samhillelig nytta. Tvd generella typer av marknadsmisslyckanden ar
sarskilt relevanta hir; férekomsten av negativa externa effekter orsakade av koldioxid-
utslipp och positiva externa effekter av kunskapsutveckling.

Att samhillets aktorer inte fullt ut beaktar externa kostnader f6r utsldpp av vixthusga-
ser dr ett grundliggande motiv till mycket av den klimatrelaterade styrning som bed-
rivs 1 Sverige savil som internationellt. Om aktOrer ges incitament att ta hansyn till
externa kostnader vid sina produktions- och konsumtionsbeslut, exempelvis genom en
skatt, internaliseras denna typ av marknadsmisslyckanden. Fér att minska utslippen av
vixthusgaser nimns dven ofta behovet av teknisk utveckling. En utmaning dr dock att
teknikutveckling kan medféra positiva externa effekter, vilket leder till ett innovations-
relaterat marknadsmisslyckande. Den aktSr som utvecklat tekniken bér investerings-
kostnaderna, medan andra aktérer kan anvinda tekniken nir den introducerats pé
marknaden. Det leder till att incitamenten att investera i teknisk utveckling blir ligre
an vad som ér optimalt f6r samhillet, vilket kan motivera styrmedel, exempelvis pa-
tent, som stimulerar utvecklingen av ny teknik (se avsnitt 2.3).

Styrmedel brukar indelas i tre huvudtyper; ekonomiska, administrativa och informat-
ionsbaserade (se dven Konjunkturinstitutet 2012).
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Ekonomiska styrmedel sasom skatter, handel med utslidppsritter och subventioner
verkar genom marknadens prissignaler och har férutsittning att styra kostnadseffek-
tivt. I fallet med exempelvis en koldioxidskatt kommer akt6rer minska koldioxidut-
slippen sa linge kostnaden fOr detta dr ligre dn att betala skatten. Om alla utsldppskal-
lor méter samma skattesats kommer ddrfér kostnaden £6r den sist reducerade utslipp-
senheten att bli lika for alla kallor, och i och med det 4r kostnadseffektivitetsvillkoret
uppfyllt (se Baumol och Oates 1971). I det hir fallet behover inte den reglerande
myndigheten kinna till producenters och konsumenters kostnader for att utslipps-
minskningarna ska férdelas kostnadseffektivt. Aven om en skatt minskar utslippen
kostnadseffektivt, kan skattesatsen vara for lagt/hogt givet malet och dirmed inte
samhillsekonomiskt optimal. Ett system f6r handel med utslidppsritter méter dock
inte detta problem pa grund av att antalet utslippsritter bestims utifrdn det kvantita-
tiva mélet. Antalet utsldppsritter i férhéllande till efterfragan pa dem bestimmer sedan
priset pa utslapp.

Administrativa styrmedel bygger pa direkta regleringar och kontroll, och bestar bland
annat av lagar, normer och férordningar. Traditionellt sett har miljépolitiken i Sverige
och andra linder till stor del byggt pa administrativa styrmedel, sisom exempelvis
grinsvirden for utslipp fran enskilda anliggningar. En f6rdel med administrativa
styrmedel dr att de vanligtvis har hég maluppfyllelse. Exempelvis kan en reglerande
myndighet forsikra sig om att ett utslippsmal uppnds genom att dldgga aktSrer att
uppfylla ett utslippssatagande — dir summan av dessa ataganden uppgir till den totala
utslippsmingden. Alla aktérer, oavsett vilka kostnader de har f6r att uppfylla det
uppsatta grinsvirdet, mdste agera for att f6lja regleringen. Detta dr inte kostnadseffek-
tivt. Vixthusgasutsldpp har i stort sett samma effekt pa klimatet oavsett var i virlden
de sker (se avsnitt 1.1). En kostnadseffektiv global klimatpolitik ska ddrfér bygga pa
att det med ekonomiska styrmedel sitts ett pris pa utslipp av vixthusgaser (se avsnitt
1.3). Det betyder dock inte att ckonomiska styrmedel alltid ér att féredra framfér ad-
ministrativa ndr det giller andra typer av miljoproblem, som exempelvis ér lokala.

Informationsbaserade styrmedel, exempelvis mirkningar och informationskampanjer,
syftar frimst till att paverka utslippen indirekt genom att férindra individers attityd
och beteende. Det gbr det svirt att uppskatta dess effekt och kostnadseffektivitet
(Bauer och Fischer-Bogason 2011). Informationsbaserade styrmedel kan frimst ses
som komplement till administrativa och ekonomiska styrmedel.

2.2 Befintliga styrmedel

Det hir avsnittet inleder med att redogéra f6r EU-6vergripande styrmedel; EU ETS
inklusive stabiliseringsreserven, EU:s utslippskrav f6r nya personbilar och hallbar-
hetskraven f6r biobrinsle. Dessa sitter ramarna f6r Sveriges klimatpolitik, och inver-
kar pé effekterna av nationellt inférda styrmedel. I avsnittet presenteras darefter tre
svenska befintliga styrmedel; Utsldppsbromsen, Klimatklivet och koldioxidskatten.

EU ETS

Syftet med EU:s system f6r handel med utslappsritter ér att kostnadseffektivt minska
utslippen av vixthusgaser bland energiintensiva industrier och el- och virmeprodu-
center. Systemet beskrivs i fakta 1.

Europeiska kommissionen (2012) identifierade ett vad som anses vara strukturellt
overskott av utsldppsritter i omlopp 1 systemet, vilket kommissionen bedémer vara ett
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problem av i huvudsak tva skil; pa kort sikt stér det koldioxidmarknadens funktions-
sitt genom kraftiga prisfluktueringar och pa ling sikt underminerar det systemets moj-
ligheter att kostnadseffektivt uppfylla mélet med utslippshandeln. Med syftet att mot-
verka den strukturella obalansen mellan utbud och efterfragan pa utslippsritter kom-
mer en stabiliseringsreserv att upprittas.

Fakta 1 EU ETS

EU ETS sitter ett tak for hur mycket utslipp av vixthusgaser som far géras av
anliggningarna i systemet. Dessa blir antingen tilldelade utsldppsritter eller fir
kopa dem i ett auktionsférfarande. Anliggningarna tilldts fritt handla utslappsrit-
ter med varandra.

Totalt deltar 31 linder i handelssystemet,’ vilket inbegtiper mer dn 11 000 an-
liggningar som tillsammans stdr £Or cirka 45 procent av EU:s totala vixthusgas-

utslapp.

Ar 2020 ska utslippen av vixthusgaser i EU ETS-sektorn vara 21 procent liagre
an ar 2005. For att na detta mal sinks taket succesivt med 1,74 procent per ar.

Under fjirde handelsperioden (2021-2030) kommer taket sinkas successivt med
2,2 procent per ar.4
Kalla: Dir. 2003/87/EG.

Stabiliseringsreserven

Enligt nuvarande beslut ska en stabiliseringsreserv (Market Stability Reserve, MSR)
upprittas 2018, och trida i kraft 1 januari 2019 (EU 2015/1814), dir antalet utslipps-
ritter i omlopp justeras drligen om antalet ligger utanfor ett visst spann. En viss andel
av utsldppsritterna ska automatiskt dras in och flyttas till reserven om antalet utslapps-
ritter i omlopp Overstiger ett visst grinsviarde. Om det istillet finns firre utsldppsritter
i omlopp i férhallande till ett visst bestimt gransvirde dterférs utslippsritter till mark-
naden. Med utslippsritter i omlopp avses dnnu inte utnyttjade utslippsritter.s

Som en kortsiktig atgird for att hantera det utbudsoverskott av utslippsritter som
uppkommit bland annat i sparen av den ekonomiska krisen, har auktionering av 900
miljoner utsldppsritter som 2014-2016 stilldes in, skjutits upp till 2019-2020 (EU
176/2014). Dessa fors nu istillet till MSR. Om antalet utsldppsritter i omlopp ett ar dr
storre 4n 833 miljoner ska motsvarande 12 procent av antalet utsldppsritter i omlopp
ndsta ir dras av fran den mingd utslappstitter som enligt Dir. 2003/87/EG ska aukt-
ioneras ut, och placeras i reserven. Om diremot antalet utslappritter 1 omlopp ett ar ir
ligre 4n 400 miljoner ska dret efter 100 miljoner utsldppritter tas frin stabiliseringsre-
serven och auktioneras ut (EU 2015/1814, Europeiska unionens rad 2014).

3 EU 28 samt Island, Lichtenstein och Norge, det vill sdga Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet (EES).
4 Europeiska unionens rad (2017).

5 Totalt antal utslappsratter i omlopp (TNAC) bestéams av 1) tillgdngen pa utslappsratter sedan 1 januari 2008,
2) antalet utslappsratter som har éverlamnats eller annullerats ("efterfragan”) samt 3) innehallet i reserven.
Det vill siga: TNAC= tillgdng-(efterfrégan+utsléppsratter i reserven). Se Europeiska kommissionen (2017).
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I november 2017 kom emellertid Europaparlamentet och Ridet 6verens om féljande
indringar i stabiliseringsreservens utformning:s

- Den atliga 6verforingen av utslippsritter som dras av frin mingden auktion-
erade utslidppsritter och placeras i reserven ska frin 2019 till och med 2023
motsvara 24 procent av utslappsritter i omlopp.

- Om antalet utsldppsritter i omlopp nagot ar dr ligre 4n 400 miljoner ska till och
med 2023 édrligen 200 miljoner utsldppstitter tas fran stabiliseringsreserven och
auktioneras ut.

- Frdn och med 2024 annulleras utsldppsritter i reserven motsvarande det antal
som Overstiger det antal som auktionerades ut féregiende dr.

Den sista punkten innebir att en automatisk annullering inf6rs. I praktiken kommer
forslaget innebira att drygt 2 miljarder utslippsritter annulleras under handelssyste-
mets fjirde fas, 2021-2030 (Europeiska unionens rad 2017).

En konsekvens av den senaste 6verenskommelsen dr att nationella dtgirder som leder
till ytterligare ldgre utslipp kan 6ka antalet utsldppsritter som automatiskt annulleras.
Utsldppstaket sdnks da snabbare 4n vad som fastlagts tidigare. Detta dr en stor férind-
ring i jimforelse med nuvarande system, dér enskilda nationers ytterligare utslapps-
minskningar inte paverkar EU:s totala utslipp.

EU:S UTSLAPPSKRAV FOR NYA PERSONBILAR

Ar 2009 antog EU-kommissionen ett obligatoriskt koldioxidkrav fér nyregistrerade
bilar (se fakta 2).7 I forordning om utslippsnormer for nya personbilar (EG 443/2009)
anges flera skl till detta. Grundtanken dr dock att det ska ge biltillverkarna incitament
att utveckla personbilar med laga utslipp och innebir att en tillverkare som siljer
minga utslippstunga bilar i ett land behdver kompensera detta med att silja fler bilar
med ldga utsldpp 1 ett annat land.

Den genomsnittliga utslippsnivan f6r samtliga nyregistrerade personbilar inom EU
2016 lag pa 123,05 gram koldioxid, det vill siga nistan 7 gram under kravet.s EU:s
koldioxidkrav kan ha bidragit till detta. Emellertid baseras data 6ver koldioxidutslipp
pa de uppgifter biltillverkarna angivit, vilket inte behéver Gverensstimma med faktiska
utslipp.” Vidare kan finnas andra styrmedel och faktorer som paverkar utfallet (Klier
och Linn 2014).10 Det dr darfor svart att faststilla hur stor del av minskningen som
kan tillskrivas EU:s krav. Dessutom kommer inte minskningen att ske kostnadseffek-
tivt. Detta eftersom koldioxidkravet dr ett administrativt styrmedel dér alla tillverkare
moter samma enhetliga kvantitativa krav. Heterogena tillverkare har olika kostnader
for att mota detta homogena krav. I syfte att reducera biltillverkares kostnader for att

6 www?2.consilium.europa.eu/en/press/press-releases/2017/11/22/reform-of-the-eu-emissions-trading-system-
council-endorses-deal-with-european-parliament/#

7 Fér en mer detaljerad genomgang av utslappskravet, se Konjunkturinstitutet (2015a).

8 www.transportstyrelsen.se/globalassets/global/nyhetsarkiv/vag/tabell-over-koldioxidutslapp-personbilar-
2010-2016-38-kb-pdf-fil.pdf.

9 Data 6ver koldioxidutslapp (gram/km) baserades p& NEDC-korcykel. EU har nu infért en ny koércykel ~-WLTP,
som battre anses stdmma med verkliga utslapp. Se https://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/
cars_en#tab-0-1.

10 EU:s krav perioden 2007-2010 hade en marginell men signifikant effekt pd den tekniska anpassningstakten,
bilarnas vikt och motorernas hastkrafter (Klier och Linn 2014).
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mota kravet ingar i férordningen en flexibel mekanism — poolning. Den innebir att
tillverkare som har svirt att nd kravet kan gd samman med tillverkare som har littare
att na det.

Fakta 2 EU:s utslappskrav

Koldioxidkravet sitter en grins fér genomsnittligt utslipp pa 130 gram koldioxid
per kilometer och tillverkare f6r nya bilar som registreras i Europa. Fran och
med 2021 idr kravet 95 gram koldioxid. Det innebdr att utslippen maste minska
med 18 respektive 40 procent jamfort med 2007 ars niva pd 158,7 gram. it

Biltillverkare kan fritt vilja hur de nér sitt dtagande och de tillits ga samman i
pooler for att gemensamt uppna utslippsmalet. De som inte uppfyller kravet far
betala en avgift for extra utslipp pd 95 euro per gram och fordon.

Biltillverkare som fOrser sina bilar med koldioxidreducerande teknik far
utlippskrediter pd upp till 7 gram koldioxid per kilometer. Tillverkare kan ocksé
erhalla superkrediter. En bil vars utslipp understiger 50 gram riknas som 2 bilar
2020, 1,67 bilar 2021, 1,33 bilar 2022 samt 1 bil frin och med 2023.

Kallor: EG 443/2009, EU 333/2014.

HALLBARHETSKRITERIER FOR BIOBRANSLEN

EU:s fornybarhetsdirektiv (Dir. 2009/28/EG) omfattar hillbarhetskriterier for
biobrinslen. Dessa kriterier ska se till att en 6kad anvindning av biobrinslen inte ger
upphov till en negativ miljépaverkan. Kriterierna implementerades i Sverige via lagen
om hillbarhetskriterier f6r biodrivmedel och flytande biobrinslen (SFS 2010:598).12
Dessa kriterier maste vara uppfyllda for att aktGrer ska beviljas skattenedsittning, ha
ritt att f4 elcertifikat £6r f6rnybar produktion, inga i ett kvotpliktssystem f6r biodriv-
medel, etc.

Hallbarhetskriterierna innebdr bland annat att biodrivimedel och biobrinslen maste ge
upphov till utslippsbesparingar (med en viss procent) relativt dess fossila motsvarig-
heter.!3 Denna relativa minskning av vixthusgaserna beriknas utifran ett livscykelana-
lys-perspektiv (LCA), se fakta 3.14

I berdkningarna antas att utslipp vid férbrinning av biobrinsle ir noll (punkt iv i fakta
3). For att detta ska vara korrekt ska enbart biobrinslen med snabb kolcykel anvindas
(se avsnitt 1.1). Svensk klimatpolitik satter stor tilltro till en 6kad anvindning av
biobrinslen for att méta framtida klimatmal (SOU 2016:47). Detta kan kréiva uttag av
biomassa med relativt ling kolcykel. Exempelvis anger Bérjesson (2015) 1 ett uppdrag
till Miljémalsberedningen (SOU 2016:21) att 6kad anvindning av biobrinsle kriver ett

11 https://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/cars_sv#tab-0-0.

12 For att Sverige skulle 8 fortsatt statsstédsgodkannande efter 2015 for skattenedsattningarna for
biodrivmedel har lagen om h8llbarhetskriterier (SFS 2015:838) andrats.

13 Dessutom stéller Drivmedelslagen (SFS 2011:319) krav pd att drivmedel ska uppfylla vissa bransle-
specifikationer. Denna lag har sin grund i Branslekvalitetsdirektivet (Dir. 2009/30/EG). Lagen andrades 2017,
se Lag om andring av drivmedelslagen SFS 2017:903.

14 Rtergiven fr&n Konjunkturinstitutet (2016a).
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visst uttag av stubbar och stamved.'> 20 ir efter avverkning av stamved har dock
mindre dn 20 procent av koldioxidutslippen aterbundits (Zetterberg och Chen 2015).16
Avverkningsrester har under samma tid ett nettoupptag pa ca 80 procent. Sett ur ett
2030-perspektiv innebir det att kolinlagringen minskar ndgot dven om restprodukter
anvinds. Detta dr nagot som Sverige, och andra medlemsstater, f6r nirvarande kan
lata ske kostnadsfritt. Emellertid foresldr EU att medlemslinderna efter 2020 halls
ansvariga for hur deras kolinlagring utvecklas och att inga nettoutslippsdkningar eller
nettoupptagsminskningar far ske (se Konjunkturinstitutet (2017a).

Vidare presenterade Europeiska kommissionen under 2016 férslag till revideringar av
térnybarhetsdirektivet (Europeiska kommissionen 2016b). Detta innefattar uppdate-
rade hallbarhetskriterier f6r biobrinslen. Som ett led i denna process rostade den 23
oktober 2017 Europarlamentets miljéutskott, ENVI, om villkoren f6r biobrinsle
2021-2030.17 I korthet innebiér detta skérpta krav avseende vilka biobrinslen som fér
anvindas och riknas av mot EU:s klimatmadl. Exempelvis fir skogsrester enbart an-
vindas om de inte ersitter befintlig anvindning. Vidare sinks andelen grédbaserade
biobrinslen fran 7 procent (2020) till 3,8 procent (2030). Dessutom infdrs en malus
for indirekt landanvindning vilket medfor att rapsbaserade brinslen som RME blir
otillatet. Sammanfattningsvis innebdr revideringarna att det i férsta hand é4r avfall och
rester som inte har alternativ anvindning som ska anvindas. Som framhdlls av 2030-
sekretariatet!s kan reglerna, om de infdrs, férsvira tor Sverige att na sitt 2030-mal £6r
transportsektorn. Sekretariatet menar att Sverige bor verka f6r revideringar av forsla-
get, och hinvisar till att beslut i frigan vintas forst i slutet av 2018 (inférande av direk-
tivet i svensk lag 2019/2020).1

Fakta 3 EU:s berdakning av biobrdnslens utslappsbesparing

Totala utslipp = (i) utsldpp vid skétsel och uttag av ravaran
+ (i) utslipp via férindrad markanvindning

+ (iil) utsldpp fran framstillning, transport och distribution

+ (iv) utsldpp fran férbrinning av brinslet (som f6r biobrinslen antas vara lika
med noll)

- (v) Okad inlagring till f6lid av forbittrad jordférvaltning
- (vi) Okad inlagring genom avskiljning av koldioxid och geologisk lagring (CCS)
- (vii) Okad inlagring genom avskiljning och ersittning av koldioxid (CCR)

- (viii) Utsldppsbesparing till f6ljd av 6verskottsel frin kraftvirme

Utsldppsbesparing = (Fossila utslipp-Utslapp Bio)/Fossila utslipp

Kélla: Dir. 2009/28/EG.

15 potentiellt uttag av biomassa diskuteras dven i exempelvis FFF-utredningen (SOU 2013:84), Trafikverket
(2015) och K8geson (2015).

16 Givet oférandrad markanvandning.

17 www.emeeting.europarl.europa.eu/committees/agenda/201710/ENVI/ENVI(2017)1023_1P/sitt-7165399.
18 www.2030-sekretariatet.se.

19 http://2030-sekretariatet.se/beslut-i-eu-drapslag-mot-svenska-biobranslen/.

17



UTSLAPPSBROMSEN

I juli 2016 presenterade regeringen den sé kallade Utslippsbromsen, som syftar till att
kopa in och annullera utslappstitter inom EU ETS (Prop. 2016/17:1). Se fakta 4.
Annulleringen via utslippsbromsen riknas inte av mot Sveriges atagande enligt EU:s
ansvarsfordelning eller mot det nationella klimatmalet, utan ska ses som ytterligare ett
bidrag att minska de totala utslippen.2

Fakta 4 Utslappsbromsen

300 miljoner kronor om dret skulle satsas under perioden 2018-2040 61 att kpa
och annullera utsliappsritter.

Ca 7 miljoner ton koldioxid beriknades kunna képas in och annulleras érligen.

Regeringen foreslar dock att Utsldppsbromsen avskaffas 2018.

Kallor: Prop. 2016/17:1, Prop. 2017/18:1.

Under ridande EU ETS system torde Utsldppsbromsen vara ett av de mest kostnads-
effektiva sitten att minska EU:s vixthusgasutslipp. Regeringen féreslar dock att
bromsen avskaffas. Som motiv anges den ovan nimnda automatiska annulleringen av
utsldppsritter i Stabiliseringsreserven. Eftersom annullering dnd4 sker per automatik
argumenterar regeringen att utslippsbromsen blir verkningsls. Regeringen menar att
medlen dirfor bor anvindas till “andra viktiga klimatatgirder” (Prop. 2017/18:1, s
107). Om antalet utsldppsritter i omlopp ir litet dr det emellertid inte sjdlvklart att det
sker en automatisk annullering. I sé fall hade Utsldppsbromsen bidragit kostnadseffek-
tivt till ytterligare minskning av EU:s vixthusgasutslapp.

KLIMATKLIVET

Klimatklivet inférdes 2015 1 syfte att stddja minskningar av vixthusgaser pa lokal och
regional niva (SFS 2015:517; Prop. 2016/17:100) och syftar till att stodja klimatinve-
steringar 1 frimst ESR-sektorn.2! Regeringen foreslir en forstirkning av Klimatklivet
(Prop. 2017/18:1, s 717). Se fakta 5.

Enligt SFS 2015:517 (paragraf 4)2 ska stod ges till dtgirder som ”beddms ge den
stOrsta varaktiga minskningen av utslipp av vixthusgaser per investeringskrona.” Om
atgirder bedoms ge lika mycket klimatnytta per satsad krona ”ska hinsyn ocksa tas till
atgirdernas mojlighet att bidra till spridning av teknik...[...] samt till dtgirdernas ef-
fekter pa andra milj6kvalitetsmal, hilsa och sysselsdttning.”2

Hittills har st6d utdelats till exempelvis ca 9 000 nya laddpunkter f6r elbilar, utbyte av
fossila brinslen till férnybara, tankstationer f6r férnybara brinslen, destruktion av
lustgas vid sjukhus och produktion av biogas (Prop. 2017/18:1, s 19). Den sistnimnda
atgirdskategorin har fatt mest beviljade stod, atgirder vilka anges generera runt 613

20 www.regeringen.se/pressmeddelanden/2016/07/ny-politik-for-utslappsratter-ger-reella-utslappsminskningar-
och-satter-press-pa-eu/.

21 stod far ej ges till tgarder som genomfors i ETS-sektorn forutom nér de innebar 6kad anvéndning av
spillvarme (SFS 2017:815, paragraf 6).

22 Férordningen dndrades under 2017 (SFS 2017:815), men paragraf 4 har samma lydelse.
23 Sidonyttor diskuteras mer utférligt i Konjunkturinstitutet (2017a).
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GWh ny produktion av biogas per dr (s 104). Regeringen anger att dtgirder som hittills
fatt stod via Klimatklivet kan vintas minska Sveriges totala utslapp av vixthusgaser
med 652 000 ton koldioxidekvivalenter per dr (s 20).

Fakta 5 Klimatklivet

Naturvardsverket ansvarar for férdelningen av investeringsstddet och har sedan
2015 och fram till juni 2017 beviljat drygt 1000 ansékningar.

Under 2017 delas 1,2 miljarder kronor ut och under 2018-2020 ska 700 miljoner
kronor delas ut arligen. Till detta fOreslar regeringen en forstirkning av klivet
med 800, 1 300 och 2 300 miljoner kronor £6r 2018, 2019 respektive 2020.

De som kan anséka om stéd dr; landsting, kommuner, aktiebolag, handelsbolag,
kommanditbolag, enskilda niringsidkare, organisationer, bostadsrittsféreningar,
ideella féreningar, ekonomiska féreningar, universitet, hégskolor eller stiftelser.
Aktoérer som sOker méste vara registrerade i Sverige. Klimatklivet dr inte Sppet
for privatpersoner eller enkla bolag.

EU:s regelverk om statsstod styr vad Naturvardsverket kan bevilja stod till och i
vilken omfattning. Stéd till miljéskydd kan ges i enlighet med gruppundantags-
forordningen (EU 651/2014). St6d i mindre omfattning (ocksa kallat férsumbart
stod) kan ges i enlighet med minimiférordningen (EU 1407/2013).

Kallor: Prop. 2017/18:1 samt Isberg m.fl. (2017).

P4 uppdrag av Naturvardsverket har Klimatklivet analyserats i en rapport (Isberg m.fl.
2017). Rapportens slutsatser dr bland annat att det 4r svart att pavisa att Klimatklivet
riktats mot sektorer dir generella styrmedel ger sma incitament till utslippsminskning-
ar, och att st6d 1 manga fall getts till dtgirder som avser utslipp som redan regleras av
en full koldioxidskatt. Det framgar ocks4 att det dr stor variation i storleken pa inve-
steringskostnaden per kilo reducerad koldioxidekvivalenter.

Rapportens slutsatser bekriftar i stora delar analyser av tidigare investeringsstdd. Inve-
steringsstdd liknande Klimatklivet har férekommit i svensk politik sedan 1998 nir
Lokala investeringsprogram (LIP) inférdes. Klimatinvesteringsprogram (Klimp) var en
vidareutveckling av LIP, som i sin tur ersattes med Hallbara stider. Ett annat investe-
ringsstéd dr Stodet till energiinvesteringar i offentliga lokaler (OFFrot). Broberg m.fl.
(2010) kritiserar investeringsstddens utformning som bland annat visar pa bristande
kostnadseffektivitet och liag additionalitet och adresserar faktorer som ar viktiga att
tinka pa ndr framtida investeringsstdd utformas (se Industriklivet, avsnitt 3.3).

KOLDIOXIDSKATT

Koldioxidskatten ses som det primira styrmedlet f6r att bidde nd Sveriges klimatmal
till 2020 och etappmialet till 2030 kostnadseffektivt (Prop. 2017/18:1, s 370; SOU
2016:47). Skatten triffar sektorer utanfér EU ETS; transporter, latt industri, bostider
och service och beskrivs i fakta 6.
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Fakta 6 Koldioxidskatten

Betalas per kg koldioxidutslipp, dir berikningen av skattesatsen baseras pa inne-
hallet av fossilt kol i branslet.

Skattesatsen indexeras arligen upp med avseende pd faktiskt konsumentprisindex
(KPI).

Skattsatsen 2018 kommer uppga till ca 1,15 kronor per kilo koldioxid. Det finns
dock en rad nedsittningar i koldioxidskatten beroende pa anvindare och an-
vindningsomride. Exempelvis dr koldioxidskatten for dieselbransle som anvinds
i arbetsmaskiner inom, jordbruk, skogsbruk och vattenbruk nedsatt. Nedsitt-
ningarna ska dock fasas ut (SOU 2016:47). Vidare ér hallbara biodrivmedel bevil-
jade undantag fran koldioxidskatten.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Tabell 1 redovisar ridande koldioxidskattesatser pa drivmedel. Bensin och diesel bes-
kattas likvirdigt f6r utslipp av fossilt kol, ca 1,13 kronor per kilo. Undantag frin kol-
dioxidskatten giller den del av brinslet som framstills frin biomassa. Ett drivmedel
med hog andel biomassa, sisom E85, kommer dirfér att méta en ligre koldioxidskatt
per liter. Mitt i kronor per kilo fossilt koldioxidutslipp r dock skatten enhetlig. Uti-
fran en malsittning om att minska de fossila utslippen dr saledes skatten kostnadset-
fektiv.

Tabell 1 2017 &rs koldioxidskatt drivmedel

Koldioxidskatt 2017 Emission Koldioxidskatt
(kr/1) (kg CO,/I) (kr/kg)
Bensin MK 1 2,62 2,32 1,13
Diesel MK 1 3,24 2,86 i3
E85 Sommar (85/15) 0,39 0,35 1,13
E85 Vinter (75/25) 0,66 0,58 i3
Bensin (5/95) 2,49 2,20 1,13
Diesel (5/95) 3,08 2,72 1,13

Anm. Vid inforandet av koldioxidskatten antogs att olika branslen i genomsnitt inneh3ller en viss mangd fossilt
kol. En liter diesel antogs ge upphov till 2,86 kg koldioxidutslapp vid forbranning (SOU 2004:63, 2004:133).
Detta &r ocks8 den nuvarande emissionsfaktor som anvénds (se Prop. 2017/18:1, s 374).

Kéllor: SPBI (2016) och Skatteverket24.

2.3 Foreslagna styrmedel

Det hir avsnittet fokuserar pa skarpa klimatrelaterade styrmedelsforslag presenterade
av regeringen i hostens budgetproposition (Prop. 2017/18:1). Eftersom den politiska
ambitionen 4r hég 1 transportsektorn och malsdttningen ska vara uppfylld i en nira
framtid diskuteras bonus-malus och reduktionsplikt. Utéver det analyseras en flygskatt
samt ambitioner att reducera processtelaterade industriutslipp via Industriklivet.

24www.skatteverket.se/foretagochorganisationer/skatter/punktskatter/energiskatter/skattesatserochvaxelkurser
.4.77dbcb041438070e0395e96.html.
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ETT SVENSKT BONUS-MALUS-SYSTEM?®

Med ett bonus-malus-system avses att fordon med koldioxidutslipp under en viss nivé
gynnas 1 form av en premie (bonus) och fordon med utslipp Sver en viss nivd straffas
med en extra fordonsskatt (malus). Regeringens huvudmotiv till att inf6ra ett sddant
system ar att (Prop. 2017/18:1, s 256): ”... 6ka andelen miljéanpassade fordon med
ldgre koldioxidutslapp.” Systemet 4r tinkt att komplettera de mer generellt verkande
drivmedelsskatterna och bidra till mélet £6r transportsektorn (avsnitt 2.3). Se fakta 7.

Fakta 7 Forslag till utformning: Bonus-malus

Systemet omfattar litta fordon av 2018 ars modell och senare, registrerade frin
och med 1 juli 2018. Med litta fordon avses personbilar klass I och II (husbilar),
samt bussar och lastbilar med en totalvikt om maximalt 3 500 kg. Systemet om-
fattar inte fordon med utslipp i intervallet 61-95 gram koldioxid per kilometer.

Bonus

Koldioxidfria fordon tilldelas en bonus pa 60 000 kronor. Bonusen minskar med
833 kronor for varje gram koldioxid per kilometer som utlippen 6kar upp till
och med 60 gram, dir bonusen uppgir till 10 000 kronor. For gasbilar giller en
fast bonus pa 10 000 kronor. Bonusen utbetalas tidigast efter sex manader efter
den dag fordonet stillts pa (Finansdepartementet 2017).

Systemet budgeteras till 1,25 miljarder kronor 2019 och 1,64 miljarder kronor
2020. Systemet i sin helhet bedéms ge ett verskott pa 0,43, 0,09 och 0,58 mil-
jarder kronor f6r 2018, 2019 respektive 2020.

Malus

Nya bensin- och dieselfordon ges en f6rhjd koldioxidskatt de tre forsta dren.
Den f6rhojda skatten utgdr summan av 82 kronor f6r varje gram 6ver 95 gram
utslapp per kilometer, och 107 kronor for varje gram 6ver 140 gram. Fran och
med fjirde dret uppgar koldioxidskatten till 22 kronor f6r varje gram koldioxid
per kilometer utéver 111 gram.

Fordon som drivs med E85 och fordonsgas omfattas inte av malus. Fran och
med det fOrsta aret ska koldioxidskatten for dessa utgbra summan av 11 kronor
for varje gram 6ver 111 gram.20

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Analys

Regeringens forslag till bonus-malus-system illustreras i figur 3. Den vertikala axeln
miter hur stor premie, 7, eller extra fordonsskatt, #4, fordonen erhéller respektive
beldggs med, och den horisontella axeln hur manga gram koldioxid som fordonen
slipper ut under en kilometers korning. Genom att ge en premie till fordon med lagt
specifikt utslipp, x1, och ligga en extra skatt pa fordon med hogt specifikt utslapp, xw,
ger bonus-malus-systemet incitament att vilja brinslesnéla bilar.

25 se dven Konjunkturinstitutet (2015a) och remissyttranden, Dnr 2016-074 samt Dnr 2017-063.

26 Det tillkommer ett skattemassigt grundbelopp om 360 kronor fér alla latta fordon, och fér dieselbilar
dessutom ett brénsle- och miljétillagg.
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Hur mycket systemet paverkar konsumenternas val av fordon beror pa premiens och
skattens storlek, eftersom det paverkar relativpriset mellan fordon med laga och hoga
utslipp. Detta illustreras i figuren av incitamentlinjens lutning. Ju brantare lutningen r
desto storre incitament har konsumenterna att kopa fordon med laga utslipp.

Figur 3 Det svenska bonus-malus-systemet
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Enligt Prop. 2017/18:1 har regeringen budgeterat for ett Gverskott i bonus-malus-
systemet £6r dren 2018-2020 (fakta 7). Om systemet stimulerar inképen mer dn £61-
vintat, sdisom var fallet i exempelvis Frankrike dir hushall valde att képa bilar med
laga specifika utsldpp i stérre omfattning dn vintat, kan istillet resultatet bli ett under-
skott. Systemet inférdes 2008 och under det férsta dret uppgick underskottet till drygt
200 miljoner euro och under dren 2009-2010 till ca 520 miljoner euro. Enligt
D’Haultfoeuille m.fl. (2013) var bonusarna f6r generdsa och brytpunkten f6r det spe-
cifika utslipp som gav ritt till bonus, 130 gram koldioxid per kilometer, f6r hégt satt.
Efter justeringar gav emellertid systemet ett 6verskott 2012 (SOU 2016:33, s 108).

Huruvida ett svenskt bonus-malus-system kan betraktas som ett fungerande styrmedel
beror pa det mal mot vilket det utvirderas. Ar malet med systemet att 6ka andelen
fordon med lagre koldioxidutslipp pa svenska vigar kan det vara ett verksamt styrme-
del. Ar malet istillet att bidra kostnadseffektivt till minskade globala koldioxidutslipp
ir systemet mindre limpligt. En anledning ér att det harmonierar diligt med EU:s
koldioxidkrav for nya litta personbilar, (EG 443/2009; EU 333/2014), som diskute-
rades 1 avsnitt 2.2. Om det svenska bonus-malus-systemet leder till att en viss fordons-
tillverkare 6kar forsiljningen av bilar i Sverige med ldgre specifikt utslapp, vilket det
sannolikt gbr, skapas det f6r samma tillverkare utrymme att 6ka f6rsiljningen av bilar
med hogre specifikt utslipp i andra EU-linder. En svensk bonus-malus riskerar darfor
att enbart omférdela brinsletorstiga fordon under EU:s koldioxidkrav.

Om ett hushall képer en bil med ldg brinsleférbrukning kan det uppsta incitament att
kora mer pa grund av att brinslekostnaden blir ligre per kilometer, en si kallad re-
kyletfekt vilket urholkar bonus-malus-systemets bidrag till minskade koldioxidutslapp i
Sverige. Systemets bidrag kan urholkas ytterligare om det leder till 6kat svenskt bilin-
nehav. En bonus sinker priset pa fordon med laga utslipp och ju stérre bonusen ar
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desto storre dr sannolikheten att det lockar hushall som annars inte skulle képa bil att
gbra det.

Ett politiskt skil som angetts f6r att inféra bonus-malus systemet dr att det dr littare
att inféra ett sidant system 4n att hoja koldioxidskatten (SOU 2016:33, s 101). Ar
anledningen att skatten ger upphov till férdelningseffekter, 4r det emellertid bittre att
héja skatten till den nivd som kréivs for att bidra 6nskvirt till det svenska transportsek-
torsmalet och kombinera detta med férdelningspolitik. En koldioxidskatt ger bredare
incitament och reducerar dirfér koldioxidutsldppen till en ligre samhillskostnad. Ex-
empelvis undviks risken f6r 6kade korstrickor (rekyleffekt) och 6kat innehav av fos-
sildrivna bilar i Sverige. Snarare leder en héjd koldioxidskatt till minskade kérstrackor
och minskat bilinnehav. En héjning av koldioxidskatten dr mer i linje med Paragraf 10
i EU:s forordning om utslippsnormer for nya personbilar (EG 443/2009), att EU:s
koldioxidkrav bér komplementeras med skatter som i hégre grad ér kopplade till kér-
stricka.

REDUKTIONSPLIKT?

Sedan 2006 har Sverige beviljats tidsbegrinsade undantag frin EU:s statsstodsregler
om energi- och koldioxidbeskattning av biodrivmedel.?¢ Fér ndrvarande ér flytande
biodrivimedel skattebefriade till och med 2018 och biogas som anvinds som drivmedel
till och med 2020 (Prop. 2017/18:1, s 341).

Skattebefrielse har huvudsakligen varit det styrmedel som anvints for att stimulera en
6kad inblandning av biodrivmedel i bensin och dieselbrinslen. Detta betraktas dock
inte lingre som en framkomlig vig, da tidsbegrinsade undantag fran statsstodsreglerna
inte ger stabila langsiktiga villkor f6r 6kad anvindning av biodrivmedel (Prop.
2017/18:1). Regeringen har dirfor foreslagit Brinslebytet, som omfattar ett reduktions-
pliktssystem kombinerat med dndrade skatteregler (Lagridsremiss 2017b).

Regeringens syfte med reduktionsplikten ar att (Prop. 2017/18:1, s 337): ”... minska
vixthusgasutsldpp frin bensin och dieselbrinsle genom inblandning av biodrivme-
del...” Reduktionsplikten innebir att utslippen av vixthusgaser (koldioxid, metan och
dikviveoxid) per energienhet frin bensin och dieselbrinsle ska minskas, om dessa
brinslen innehaller hogst 98 volymprocent biodrivmedel (Prop. 2017/18:1, s 346). Se
fakta 8. Dessutom framgir att det dr viktigt att skapa lingsiktiga spelregler £6r hallbara
drivmedel (s 344).

27 Fér en mer omfattande analys av kvotpliktssystem, se Konjunkturinstitutet (2016a). Angdende regeringens
forslag till reduktionsplikt, se ocksd Konjunkturinstitutets remissyttrande, Dnr 2017-053.

28 https://2030-sekretariatet.se/eu-ger-sverige-forlangt-undantag-for-biodrivmedel/.
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Fakta 8 Forslag till utformning: Reduktionsplikt

Reduktionspliktig ska minska utsldppen frin den reduktionspliktiga energiming-
den, jimfort med utslippen frin motsvarande energimangd fossil bensin eller
fossilt dieselbrinsle, med minst:

2,6 procent f6r bensin och med minst 19,3 procent f6r dieselbrinsle fran och
med 1 juli 2018,

2,6 procent fér bensin och med minst 20 procent f6r dieselbrinsle fran och med
1 januari 2019,

4,2 procent f6r bensin och med minst 21 procent f6r dieselbrinsle frin och med
1 januari 2020.

For att reduktionsplikten ska bidra till transportsektorsmalet bedémer regeringen
att reduktionsnivan bér vara 40 procent 2030.

En reduktionspliktsavgift aliggs om plikten inte uppfyllts. Den uppgir till hégst
7 kronor per kg koldioxidekvivalenter utslipp som aterstar for att plikten ska
vara uppfylld.

Om en akt6r 6vertriffar kravet f6r inblandning av biodrivmedel 1 bensin ett visst
ar kan 6verskottet genom en skriftlig Gverenskommelse Overlatas till annan aktor
som samma ar inte uppfyllt kravet £f6r inblandning i bensin.

Overskott fér inblandning i bensin kan inte éverldtas till annan aktérs underskott
t6r inblandning i dieselbrinsle, och vice versa.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Analys

Figur 4 redogér, principiellt, f6r utformningen av en reduktionsplikt. Utgingspunkten
ir férenklingen att den totala efterfrigan pa drivmedel inte paverkas av prisférind-
ringat (Darivmeder), Och att marginalkostnaden f6r att bjuda ut fossila drivmedel 4r kon-
stant (MCrossit)). Drivmedelsbolagens marginalkostnad f6r inblandning av biodrivme-
del, vilka uppfyller EU:s héllbarhetskriterier, reflekteras av den trappstegsvisa utbuds-
kurvan, MCui.. Regeringens forslag innebir att reduktionspliktiga drivmedelsbolag ska
minska de fossila utslippen. I figuren antas aQQ vara den andel biobrinsle som blandas
in i drivmedel, medan (1 - 0)Q 4t den fossila andelen.

I exemplet sker dock ingen inblandning av biodrivmedel utan en reduktionsplikt. Det
illustreras av att hela marginalkostnadskurvan f6r biodrivmedel, MCy, ligger ovanfor
priset pa fossila drivmedel, Prossiie.2?? FOr att upptylla sin plikt kommer drivmedelsbola-
gen dérfor att behdva hoja sina marginaler pa fossila drivmedel och anvinda detta
utrymme for att ticka biodrivmedlens merkostnader. I figuren illustreras detta av att
pumppriset h6js fran Prosir till P fossite. Vatje typ av biodrivmedel far darfor ett unikt
foretagsinternt bidrag som illustreras av avstinden mellan MCio-kurvans trappsteg
och prislinjen Prosiie. Biodrivmedlen (7-777) kommer in pa marknaden. Det dyraste bio-
drivmedel som krivs for att den aggregerade kvotplikten («Q) ska uppfyllas ér bio-
drivmedel (7). Regeringens ambition ar att (Prop. 2017/18:1, s 388): ... limna driv-
medelskonsumenter si opaverkade som méjligt vid reduktionspliktens ikrafttra-

29 Detta antagande gors for att férenkla framstallningen, och pdverkar inte de kvalitativa resultaten.
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dande”. For att motverka en hdjning av pumpriset, (illustreras i figur 4 som 6kningen
fran Prosite till P fossit)) dr avsikten att sinka energiskatterna pa bensin och omirkt die-
selbrinsle.3

I figuren sker inblandningen av en viss volym biodrivmedel, «Q, till ligst kostnad f6r
drivmedelsbolagen. Den ordning i vilket biodrivmedel blandas in, (7), (7) och (izi), ar
saledes bolagsekonomiskt optimal. Bolagens kostnader for att nd malet «QQ enheter
biodrivmedel motsvaras av ytan a + 4. Ytan ¢ utgdr ingen kostnad, utan ir endast en
transferering fran drivmedelskonsumenten till drivmedelsbolaget.

Figur 4 Reduktionsplikt p& biodrivmedel
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Kélla: Konjunkturinstitutet (2016a).

Att Sverige Gverger strategin om att kontinuerligt ans6ka om tidsbegridnsade undantag
fran EU:s statsstodsregler gillande energi- och koldioxidbeskattning av biodrivmedel,
till f6rman for ett reduktionspliktssystem, ger marknaden mer stabila spelregler.
Huruvida det svenska reduktionspliktssystemet kan betraktas som ett fungerande
styrmedel beror dock 1 praktiken pd det mal mot vilket systemet utvirderas. Om malet
ar att 6ka andelen biobrinslen i Sverige ir det ett logiskt och transparent styrmedel.

Emellertid utgar den principiella analysen i figur 4 fran att drivmedelsforetagen ér
homogena. Rimligare kan vara att istillet anta att de dr heterogena sa till vida att en del
bolag har ldgre kostnader {6r att uppfylla kvotplikten medan andra har hégre kostna-
der. Det dr saledes mojligt att vissa bolag skulle kunna Svertriffa sin kvotpliktiga an-
del, medan andra inte klarar av att uppfylla den pa grund av att kostnaderna blir f6r
hoga. For att nd den aggregerade volymen aQ) till en ldgre total kostnad foreslar rege-
ringen ddrfor en flexibilitetsmekanism, som innebir att ett bolag som évertriffar
kvotplikten kan sdlja sitt Gverskott till ett annat bolag som inte uppfyller den. Det nu
liggande forslaget till reduktionsplikt dr emellertid begrinsat vad giller flexibiliteten.
Det finns exempelvis ingen flexibilitet 6ver tid. Drivmedelsbolag som 6vertriffar kra-
vet innevarande 4r kan inte spara Overskottet 1 syfte att ticka upp for ett eget eventu-
ellt underskott kommande ar. Det innebir att om bolag vill ha betalt £6r sitt Gverskott

30 Regeringen foreslar att energiskatten pd bensin sanks fran 4,08 kronor per liter till 3,87 kronor och pd
omarkt dieselbransle fr&n 2648 kronor per kubikmeter till 2 341 kronor (Prop. 2017/18:1, s 375).
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midste det silja 6verskottet fran innevarande ar till ett annat bolag som inte klarat av
att uppfylla reduktionsplikten under samma ar.

EU:s héllbarhetskriterier f6r biobrinslen tar inte hdnsyn till skillnader i kolcykel® och
det 4r rimligt att anta att bolagen vid skriftliga 6verenskommelser sinsemellan inte
beaktar sadana skillnader. For att nd 2030-etappmalet (se avsnitt 2.3) édr det dock vik-
tigt att minska nettoutsldppen frin férbrinning av biobrinslen i nirtid, och dérfor
premiera biodrivmedel med kort kolcykel. Den foretagsekonomiska rangordningen av
biobrinslen (7) till (zz) 1 figur 4 kan dérfor vara samhaillsekonomiskt ineffektiv, om
biobrinsle (i) har en kortare kolcykel d4n biobrinsle (7). Problemet skulle kunna han-
teras inom ramen for ett certifikatsystem. Biodrivmedel med kortare kolcykel skulle dé
tilldelas fler certifikat per volymenhet 4n biodrivmedel med lingre kolcykler. Darfér
kan reduktionsplikten, kombinerat med ett certifikatsystem, géras mer kostnadseffek-
tiv ur bade ett féretags- och samhillsekonomiskt perspektiv.

Reduktionsplikten utgdr nigot av ett paradigmskifte inom svensk klimatpolitik. I och
med att reduktionsplikten inférs upphér den differentierade brinslebeskattningen.
Med andra ord upphér dirfér koldioxidskattens uppgitt att paverka transportsektorns
val mellan bio- och fossila drivmedel. Om syftet ir att 6ka andelen biodrivmedel i
Sverige ir reduktionsplikten verksam. Eftersom drivmedelsbolagen dr skyldiga att
blanda in biodrivimedel enligt faststillda krav, kommer reduktionsplikten per definit-
ion att leda till en hégre biodrivmedelsandel. Det innebir dock inte att reduktionsplik-
ten nédvindigtvis bidrar kostnadseffektivt till uppfyllandet av Sveriges langsiktiga
klimatmal. Okad anvindning av biodrivmedel ir bara ett av manga sitt att minska
fossila utslipp i svensk ekonomi till 2045.

FLYGSKATT

Flygskatten syftar till att (Prop. 2017/18:1, s 503): ”... uppmuntra konsumenter att
vilja mer miljévinliga alternativ, vilket i sin tur kan leda till minskade utslipp och
mindre klimatpdverkan” (se fakta 9). Regeringens uppfattning ir att skatten kan bidra
till malen inom ramen for det svenska klimatpolitiska ramverket (Prop. 2016/17:146).

Analys

Regeringens forslag formuleras sisom en skatt per passagerare. Atminstone en del av
skattebordan fors Gver pd passagerarna, vilket leder till ett hégre biljettpris. Tanken ar
att ett hogre biljettpris ska leda till minskad konsumtion av flygresor och dirfér dven

minskade utslipp.

En skatt pa flygresor fran en svensk flygplats till en annan flygplats, inom Sverige eller
inom det Europeiska Ekonomiska Samarbetsomradet (EES), bidrar inte till minskade
globala koldioxidutslipp 1 nuvarande EU ETS-system.32 Anledningen ér att flygbolag
inom EES omfattas av EU ETS, och f6r flygningar inom EES maste bolagen képa
och limna in utslippsritter som motsvarar koldioxidutslippen. Om skatten leder till
att ett flygbolag minskar antalet flygningar, exempelvis inom Sverige, blir det 6ver fler
utsldppsritter till andra flygningar inom EES (som inte omfattas av skatten). Det to-

31 Se avsnitt 1.1 och 3.2 om kolcykeln respektive hallbarhetskriterier fér biobranslen. Fér en mer detaljerad
diskussion angdende biodrivmedel och kolcykeln, se Konjunkturinstitutet (2016a).

32 systemet &r dock under férandring, se avsnitt 2.2 om stabiliseringsreserven och automatisk annullering.
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tala antalet utslippsritter dr oférandrat och dirfor ocksa de globala koldioxidutslap-
pen.

Fakta 9 Forslag till utformning: Flygskatt

Skatten tillimpas pa kommersiella flygresor och flygresor med svenskt statsflyg
och omfattar passagerare som reset frin en flygplats i Sverige i flygplan som ér
godkint for fler dn tio passagerare.’

Skattskyldigt r flygforetaget som utfér flygningen och skatteniva uppgar till:

1. 60 kronor/passagerare, for resor med slutdestination inom Europa.3

2. 250 kronor/passagerare for resor med slutdestination som helt eller delvis
ligger i annan virldsdel 4n Europa och med ett avstind om hégst 6 000 km
fran Arlanda.®

3. 400 kronor/passagerare for resor med slutdestination i ett land som ligger i
en annan virldsdel 4n Europa och med ett avstind lingre 4n 6000 km frin
Arlanda.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

EU ETS omfattar inte hégh6jdseffekten fran flygets utslipp av vattenanga, kviveoxi-
der, svaveloxid och sot. Hoghdjdseffekten har 1,3 till 1,9 ginger storre klimateffekt dn
vad koldioxid har (SOU 2016:83), beroende pa vilken héjd utsldppen sker och var de
sker geografiskt. Dirfor kan det argumenteras att flygresor inom EES bor regleras
ytterligare. Klimateffekten i Sverige kan emellertid minska om flygningar inom Sverige
minskar givet att héghdjdseffekten idr geografiskt betingad (sdsom adresseras 1 SOU
2016:83). Det kan dock innebira att héghéjdseffekten kar nigon annanstans inom
EES om antalet flygningar 6kar i andra EES-linder.

Flygresor frin flygplatser inom EES till flygplatser utanfér EES, eller omvint, dr f6r
nirvarande undantagna EU ETS % Det innebdr att om en skatt leder till firre flygning-
ar fran Sverige till ett land utanfér EES bidrar det till en minskad klimateffekt.

I oktober 2016 beslutade Internationella civila luftfartsorganisationen (ICAQO) att eta-
blera ett system f6r handel med utslippskrediter som omfattar den internationella
flygfarten, CORSIA.?7 Systemet aldgger flygbolagen att genom kép av utslippskrediter
kompensera f6r den mingd deras koldioxidutslipp 6verstiger 2020 ars niva. Systemet
bortser saledes fran eventuella héghdjdseffekter. CORSIA inleds 2021 med en pilot-
fas, f6r att 2027 bli obligatoriskt for alla linder (med vissa undantag). De svenska flyg-
skattesatserna (fakta 9) har bestimts utan hinsyn till CORSIA (Prop. 2017/18:1, s
492), och den svenska flygskatten bér omprovas nir handelssystemet trader ikraft.ss

33 For att sékerstélla att flygskatten inte innebar ékade driftunderskott vid icke-statliga flygplatser i Norrland
tillfors ytterligare medel till dessa. For 2018 ca 85 miljoner kronor och dérefter 113 miljoner kronor &rligen.

34 Inklusive Turkiet (se Lagradets yttrande, kap 6 i Bilaga 15 i Prop. 2017/18:1).

35 Innefattar &ven USA och Kanada (se Lagrddets yttrande, kap 6 i Bilaga 15 i Prop. 2017/18:1).

36 Om inte en internationell uppgérelse n8s (sdsom via CORSIA) kommer undantaget pd sikt att upphora.
37 Carbon Offsetting and Reduction Scheme for International Aviation.

38 F6r en mer detaljerad diskussion om CORSIA, se Konjunkturinstitutet (2017a).
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Om Sverige ska verka internationellt f6r att det globala arbetet inriktas mot Parisavta-
lets temperaturmadl (Prop. 2016/17:146, s 24), ir en svensk flygskatt inget effektivt
styrmedel. En skatt per passagerare gor heller ingen skillnad pa flygrérelser med avse-
ende pé vilket brinsle som anvinds. Om syftet 4r att minska flygets samlade klimatpa-
verkan boér det istillet vara obligatoriskt f6r flygbolag som trafikerar Sverige att genom
k6p och annullering av utsldppsritter kompensera f6r hoghdjdseffekter och eventuella
koldioxidutslipp utanfér EU ETS. Slutsatsen giller under nuvarande EU ETS-system
fram till dessa att CORSIA etablerats.

En flygskatt gor flygresor dyrare relativt andra transportalternativ. Om exempelvis
antalet bilresor 6kar pa grund av skatten motverkar den arbetet med att uppfylla sek-
torsmalet for inhemska transporter. Detta paverkar emellertid inte koldioxidutslippen
eftersom Sverige dndé ska uppfylla detta mal, men det térdyrar den svenska klimatpo-
litiken. Reseaktiviteter flyttar fran EU ETS—sektorn med laga marginalkostnader for
utsldppsreduktion till transportsektorn med hégre marginalkostnader.

INDUSTRIKLIVET

Regeringen anger att det sd kallade Industriklivet ska stodja (Prop. 2017/18:1, s 48):
... innovativa projekt och ny teknik som syftar till att minska processindustrins ut-
sldpp av vixthusgaser...” Se fakta 10. Den hir rapportens fokus dr dock klimatpolitik
och inte innovationspolitik, men eftersom klimatet frekvent anges som ett skal for att
inféra Industriklivet analyseras styrmedlet har.

Fakta 10 Forslag till utformning: Industriklivet

Ett “riktat investeringsstdd” som kan tilldelas ’f6rdjupade studier av effektiva
klimatitgarder” samt “investeringar”.

Stédet uppgir till 300 miljoner kronor per ar och ir tinkt att utdelas fran 2018
och till och med 2040. Totalt innebdir det en statlig satsning om 6,9 miljarder
kronot.

Kalla: Prop. 2017/18:1.

Utgangspunkten f6r denna rapport dr den neoklassiska teorin, 1 vilken teknikrelaterade
styrmedel ska hantera marknadens of6rméga att férdela innovationsrelaterade resurser
effektivt. Detta forhdllningssitt ger tydliga riktlinjer £6r hur en effektiv politik ska
utformas. Det framhélls emellertid ibland argument for att istillet anvinda evolutionir
ekonomisk teori (se exempelvis Energimyndigheten 2014a). Fokus ligger dd pa att
bygga eller vidmakthalla ett innovationssystem® vilket inte nédvandigtvis 4r detsamma
som att hushdlla med knappa resurser eftersom utgangspunkten for styrning inte ir ett
innovationsrelaterat marknadsmisslyckande. Denna teori ger ddrfor inga tydliga riktlin-
jer £or hur en resurseffektiv innovationspolitik ska utformas. Risken finns att en atgérd
som beviljats stod inom Industriklivet slosar pa statliga medel.

Analys

Industriklivet férefaller primdrt syfta till att frimja teknisk utveckling for att pa sd sitt
minska industrins processrelaterade utslipp av vixthusgaser. Sektorer inom process-

39 se exempelvis Metcalf (1994), Nelson och Winter (2002), Swann (2009) samt Nelson (1993, 2009).
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industrin, sdsom stdl och cement dr mycket koldioxidintensiva. I dessa branscher kan
dirfor finnas behov av teknisk utveckling mot mer effektiva, mindre koldioxidinten-
siva tekniker, och nya material som littviktsstil.« Detta sker till viss del genom att
industrierna sjilva satsar pa nya framstillningsprocesser och nya material. Emellertid
kan det féreligga en skillnad (ett gap) mellan den privata och samhillsekonomiska
avkastningen pd klimatrelaterad teknisk utveckling (se avsnitt 2.1) vilket innebdr att
satsningar pd teknisk utveckling da blir f6r laga.4

Ett exempel relaterar till produktion av stal med vitgasteknik. I detta fall finns risk f6r
ett marknadsmisslyckande om kostnaden f6r att utveckla, introducera och bira risken
f6r satsningarna i denna teknik enbart belastar den svenska stalindustrin samtidigt som
stdltillverkare i andra linder kostnadsfritt kan dra nytta av den kunskap och den tek-
nikforbittring som svenska satsningar genererat. Ur ett féretagsekonomiskt perspektiv
kan det dérfor vara olénsamt f6r svenska stilproducenter att utveckla vitgastekniken,
dven om det dr samhaillsekonomiskt 16nsamt i ett globalt perspektiv. Det kan motivera
statlig styrning. Det underliggande motivet dr da att korrigera f6r nidgon form av inno-
vationsrelaterat marknadsmisslyckande. Problemen dr dock inte specifika f6r klimatre-
laterad teknik, utan kan anses gilla £6r teknisk utveckling i stort. Emellertid menar
exempelvis Rodrik (2014) att klimatrelaterade teknikskiften kan vara omfattande var-
vid skilen till statlig styrning kan vara betydande inom detta teknikomréade.

Den tekniska utvecklingsprocessen kan delas in i fyra olika faser (Séderholm 2012a),
dir varje enskild fas kan karaktiriseras av innovationsrelaterade marknadsmisslyckan-
den. Se figur 5. Beroende pi typ av misslyckande kan olika styrmedel komma ifraga.
Eftersom ambitionen med industriklivet forefaller vara att stimulera tekniksprang,+
samt att stodja inrittandet av demonstrations- och fullskaliga anldggningar, relaterar
klivet till de tidiga faserna i den tekniska utvecklingsprocessen.

Figur 5 Olika faser av den tekniska utvecklingen

2. Vidareutveckling/ 3. Marknads- 4. Marknads-

H |-
1. Grundforskning demo spridning mognad
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Kaélla: Soderholm 2012a; egen bearbetning.

Vanligt 4r att den tekniska utvecklingsprocessen tar sitt avstamp i ndgon form av
grundforskning (box 11 figur 5). Om forskningen leder fram till en ny teknisk idé kan

40 se exempelvis Neuhoff m.fl. (2015) avseende modernisering och innovation i st8l- och cementindustrin.
41 Innovationsrelaterade marknadsmisslyckanden diskuteras &ven i Konjunkturinstitutet (2017a).
42 prop. 2017/18:1, s 718.

43 www.regeringen.se/pressmeddelanden/2017/08/langsiktig-satsning-for-att-minska-industrins-utslapp-av-
vaxthusgaser/

44 Exempelvis anger Miljomalsberedningen (SOU 2016:47, s 185) att statliga innovationsvanliga upphandlingar
bor undersdkas i rollen som ett styrmedel i senare delar av innovationskedjan. Foér en diskussion kring
innovationsvanlig upphandling, se till exempel Konjunkturinstitutet (2016b).
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den exempelvis utvecklas till en prototyp. For att bedéma hur den nya tekniken funge-
rar praktiskt och om den kan gbras kommersiellt gingbar miste den skalas upp och
optimeras. Detta kan ske inom ramen for ett demonstrationsprojekt (box 2). Om en
nyutvecklad teknik bedéms kommersiellt gangbar kan en marknadslansering i sig ge
upphov till liroeffekter (box 3), som gor att tekniken kan utvecklas och testas ytterli-
gare (pilar tillbaka till box 1 och 2). Kostnaderna for att producera tekniken sjunker,
vilket underlittar f6r ytterligare marknadsspridning. Med andra ord syftar marknads-
drivande/-spridande statliga stod (box 3) till att 6ka efterfrigan pa den nya tekniken
nir den vil lanserats pa marknaden. Hir asyftas exempelvis privata satsningar vilka
kombineras med statliga subventioner for att na en storskalig implementering av CCS-
teknik (geologisk inlagring av koldioxid). Allteftersom denna process pagir néir tekni-
ken en allt hégre mognadsgrad (box 4), och dirigenom minskar behovet av statlig
styrning.

Det ir inte tydligt vilka delar av teknikutvecklingsprocessen som Industriklivet dr tinkt
att stodja. Dirfor dr det inte heller méjligt att med precision uttala sig om hur stédet
bor utformas. Ett politiskt syfte med Industriklivet kan vara att Sverige bor ta kostna-
den 61 att ”gd f6re” och visa vigen. Instillningen 4r da att teknik som utvecklas i
Sverige nar internationell spridning och pé sé sitt bidrar till globala utslippsminsk-
ningar. For att detta ska ske méste Sverige erbjuda bade tekniskt 6verldgsna och inter-
nationellt gingbara 16sningar. Hir kan skillnader 1 exempelvis institutionella och infra-
strukturella férhdllanden bromsa en internationell tillimpning av ny svensk teknik (se
Konjunkturinstitutet 2017a och c).

Oavsett vad som dr avsikten med styrmedlet — om det 4r att stddja forskning, demon-
stration eller att frimja teknikspridning - dr det viktigt att det finns ett mal vilket dr
tydligt, avgridnsat och har sin grund i ett specifikt innovationsrelaterat marknadsmiss-
lyckande. Med andra ord miste beslutsfattare tydligt ange vad som dr Industriklivets
huvudsakliga malsittning. Malet avgdr hur styrmedlet bor utformas (ex ante). Ett tyd-
ligt och avgrinsat mal gor det ocksa littare att utvirdera styrmedlet (ex post). Ar malet
med Industriklivet exempelvis att varje statligt satsad krona i férldngningen ska ge
upphov till X antal kronor privat satsade medel? Givet detta kan en dtgird rangordnas
efter stodets storlek i férhallande till hur mycket atgirden uppskattas bidra till malet,
den si kallade bidragseffektiviteten. En riktlinje kan vara att enbart bevilja stéd till
atgirder med en viss faststilld bidragseffektivitet. Det krdver 1 sin tur att bedémnings-
underlaget (foretagens ansokningar) bor vara standardiserat, transparent och darige-
nom konsistent. Dessutom boér regelbunden kontroll och uppféljning av beviljade
atgirders genomforas. Detta fOr att bittre kunna bedéma vilka dtgirder som ska er-
hélla st6d och utvirdera Industriklivet pa ett tillf6rlitligt sdtt. Processen kan dock vara
férenad med relativt stora administrativa kostnader. Hir foreligger en avvigning mel-
lan sddana kostnader och Industriklivets additiva effekter, det vill siga effekter som
inte skulle ha uppstitt utan investeringsstod. Om de additiva effekterna bedéms vara
sma innebir det att investeringsstodet i praktiken dr verkningslost, och siledes att det
ar att betrakta som sloseri med statliga medel.

Eftersom processindustrin ingar i systemet f6r EU:s utslippshandelssystem kommer
Industriklivet inte — givet rdidande utformning av EU ETS - att bidra till minskade
utslipp av vixthusgaser inom EU. Frin och med 2024 inf6rs en mekanism f6r auto-
matisk annullering av utsldppsritter i Stabiliseringsreserven (se avsnitt 2.2). En effekt
av detta kan bli, men inte nédvindigtvis, att verksamma insatser fOr ligre utslipp
medfor att antalet utsldppsritter som automatiskt annulleras blir stérre. Att svenska
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aktorer exempelvis lanserar utslippsreducerande teknik pd marknaden kan séledes i
forlingningen innebira att utslippstaket sinks snabbare.

Klimatpolitiken i Sverige och EU ir komplex och dessutom titt sammanflitad med
flera andra politikfilt, inte minst innovationspolitiken. Industriklivet utgér ett exempel
pd en innovationsrelaterad styrning som kan forstirka den klimatpolitiska styrningen. 1
nésta avsnitt diskuteras hur styrmedel kan f6rstirka respektive motverka varandra.

2.4 Interaktion mellan styrmedel

STYRMEDEL SOM FORSTARKER VARANDRA

Det framfdrs ofta att det dr viktigt att styrmedel viljs och utformas sé att de forstirker
varandra. I den strategiska planen f6r omstillning av transportsektorn till fossilfrihet
(Energimyndigheten 2017, s 8), kan man till exempel ldsa:

1 manga fall bir styrmedel kombineras si att de forstirker varandra. Samverkande styrmedel kan
bidra til] att effekten i form av Gkad fossilfribet stirks mer dn om styrmedlen och atgdrderna skulle
genomforas var for sig. Excempelvis kan ett styrmedel som framjar dkad produktion av hallbara
biodrivmedel ge forutsittningar for en ambitids reduktionsplikt for biodrivmedel. Styrmedel for mins-
kade utslapp kan ocksd kombineras med styrmedel och atgirder som skapar tillginglighet med mer
energeffertiva och fossilfria alternativ. Ndr det giller att dstadkomma en overflyttning fran person-
transporter med bil till kollektivtrafik, cykel, gang och resfria losningar krdvps i regel en kombination
av styrmedel och atgérder som inneballer bade “morot” och “piska”. Detsamma giller for godstrans-
porter déir styrmedel som paverkar pris, utbud och transporttider for olika trafikslag samverkar.
Informativa styrmedel kan bidra till att forstirka effekten av exempelvis administrativa eller ekono-
miska styrmedel.”

I den man det finns synergier att hdmta s leder dessa till att ett mal kan uppnas till
ligre kostnad eller att ett skarpare mal kan nés till samma kostnad jimfért med om
bara ett styrmedel skulle anvindas. Detta dr givetvis 6nskvirt. Samtidigt kan det tyckas
sta 1 kontrast till ekonomisk teori som visar att e## heltickande ekonomiskt styrmedel,
som ger samtliga utslippare samma marginalkostnad, ofta dr att féredra dé det leder
till kostnadseffektivitet. Férklaringen till att bida dessa pédstienden kan vara sanna
samtidigt ligger 1 vad styrmedlen ér satta att hantera. Nir den ekonomiska teorin fére-
sprakar anvindandet av e# vil utformat styrmedel, sd bygger det pd en fungerande
ekonomi dir det finns e## marknadsmisslyckande att 16sa.# Att i en sidan situation
infora fler dn ett styrmedel leder antingen till att ett av styrmedlen blir 6verflodigt —
vilket kan vara kostsamt om styrmedlen ar férknippade med administrativa kostnader
— eller till att styrmedelskombinationen inte lingre skapar samma marginalkostnader
tor alla aktorer — vilket gbr att deras anstrdngningar inte allokeras pa ett kostnadseffek-
vt satt.

Att fler styrmedel ibland ir att f6redra, och att de ibland forstirker varandra, kriver
nérvaro av nigot ytterligare misslyckande pd marknaden. I verkligheten 4r detta inte
ovanligt. Ett bra exempel aterfinns i sista meningen i citatet ovan. Sdg att vi vill sinka
hushallens utslipp fran personbilstransporter. Ekonomisk teori sidger oss att en héjd

45 Emellertid kan begrénsningar i styrmedelsarsenalen leda till att en kombination av tva trubbiga styrmedel ger
ett battre samhallekonomiskt utfall &n enbart anvandandet av ett.

46 For en djupare diskussion kring dessa fr@gor, se Bennear och Stavins (2007).
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skatt pa brinsle da dr ett limpligt instrument. Det leder till att de hushall som har litt
att minska sina utsldpp gor sd, medan hushall som har svart att minska utslippen istil-
let betalar skatten. Minskningen i utsldpp sker dd ddr den kostar minst. Skatten paver-
kar bade hushillens beteende — kérstricka, eco-driving etc. — och deras inkép av bilar.
Men om hushillen inte har information om vilka beteenden som péverkar deras ener-
giférbrukning eller olika bilars bransleférbrukning sa forsvagas effekten av en brins-
leskatt. En informationskampanj och/eller ett markningssystem kan dé forstirka ef-
fekten av skatten. P4 motsvarande sitt kan en skatt forstirka effekten av en informat-
ionskampanj — fér dven om kampanjen upplyst hushéllen hur de kan minska utslip-
pen, sa kommer skatten att forstirka incitamenten att anvinda (och ta till sig) den nya
informationen.

Poidngen med ovanstiende ér att de tvé styrmedlen forstirker varandra £6r att det
finns tva problem som regleraren har att hantera; for det frsta att hushallen i utgangs-
laget slipper ut f6r mycket vixthusgaser och, f6r det andra, att hushéllen saknar in-
formation. Lat oss anta att hushéllen 4r fullt informerade, sa informationskampanjer
inte 4r aktuella, och vi istillet kompletterar en befintlig brinsleskatt med ett bonus-
malus-system. Systemet kommer att 6ka incitamenten att kopa brinslesndla bilar ut6-
ver de som redan ges av skatten (dock med reservation for rekyleffekter, se avsnitt
2.3). Detta leder i férlingningen till att utslippen blir ligre, givet nivin pé brinsleskat-
ten. Det dr dnda tveksamt om detta kan ses som att dessa bida styrmedel forstirker
varandra. Den relevanta jimforelsen 4dr huruvida de bada instrumenten tillsammans
kan na den efterstrivade utslippsniva till en ligre kostnad 4n om vi enbart anvinder
endera av dem. Eftersom brinsleskatten ér bredare och paverkar biade beteende och
bilval, blir kostnaden att nd den efterstrivade utslippsnivan ligre om bara brinsleskatt
anvinds for att nd en motsvarande ldgre utslippsniva som 1 fallet med tvd styrmedel.

Motsvarande resonemang kan féras vad giller passagen i citatet ovan om att ezt styr-
medel som framyjar okad produktion av bhallbara biodrivmedel ge[r] forntsittningar for en ambitios
reduktionsplikt for biodrivmede!’. Hir ir kedjan inte lika uppenbar. En mer ambitids re-
duktionsplikt i sig kommer leda till 6kad produktion av biodrivmedel genom att efter-
fridgan, och dirmed priset, pa dessa 6kar. Biomassa som annars skulle anvindas till
annat kommer di, via marknadsmekanismerna, allokeras om till biodtrivmedel. Det
finns dock en risk att dessa biodrivmedel inte dr hdllbara — sig att de dr férknippade
med niagon negativ extern effekt. Da dr det rimligt att det inte rdcker med att gbra
reduktionsplikten mer ambitiés utan det kan dven behévas styrmedel som styr mot en
hallbar produktion av biodrivmedel. Till exempel en beskattning av den resulterande
externa effekten. Aterigen, det ir fler problem som ska 16sas — en ¢kad reduktionsplikt
och en risk att biodrivmedel inte produceras hallbart — och di kan fler styrmedel kri-
vas. Resonemanget lanar sig emellertid inte till slutsatsen att fler styrmedel alltid 4dr
bittre. OECD sammanfattar det sa hir; ”Med undantag for situationer dér en dmsesidig for-
starkning mellan instrument ar sannolik eller ndr instrumenten adresserar olika "aspekter' av ett
givet problem, bir beslutsfattare i allménbet undvika att infora dverlappande instrument - eftersom
sddana dverlappningar tenderar att minska onskad flexibilitet och skapa onodiga administrativa
kostnader” (OECD 2007, s 18, Konjunkturinstitutets Gversittning).

Salunda, nir det kommer till styrmedelskombinationer méter regleraren en komplex
utmaning. Innan styrmedel inf6rs dr det viktigt att det dr klart identifierat vad syftet
med styrmedlen dr, det vill sdga vilka problem ska I6sas. Givet detta kan en analys
goras om de olika problemen kan 16sas pa ett sitt sa att styrmedlen samverkar med
varandra. Utan en dylik analys 4r risken f6r suboptimering stor. Svepande formule-
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ringar om att det 1 regel krivs en kombination av styrmedel och édtgirder som innehél-
ler bade “morot” och “piska” ricker inte om det inte dr faststillt varfor sd dr fallet.

STYRMEDEL SOM MOTVERKAR VARANDRA

Nyttan och/eller kostnaden av ett styrmedel kan motverkas av andra styrmedel. En
anledning till detta kan vara malkonflikter mellan olika politikomraden, som leder till
att styrmedel som implementeras fOr att na respektive mal drar 4t olika héll. Ett sidant
exempel kan vara jordbrukspolitiken. Jordbruket dr en relativt stor killa till vixthus-
gasutsldpp. Att minska utslidpp fran svenskt jordbruk dr, pa grund av utsldppens natur,
svart med mindre dn att produktionen minskas. Samtidigt har regeringen, i Livsme-
delsstrategin, Prop. 2016/18:104, uttalat en ambition om att 6ka produktionen av
livsmedel i Sverige.#” For att 6ka produktionen noteras att ”regler och villkor ska stidja
malet om en konkurrenskraftig och hallbar livsmedelskedja dir produktionen dkar’. Detta som
star i kontrast till klimatmalen som fokuserar pa att klimatutslippen ska minska inom
svenskt territorium.

En annan situation ddr styrmedel motverkar varandra dr nir svensk politik inte har-
monierar med EU:s politik. Ett exempel 4r bonus-malus, som styr mot mer brinsle-
sndla bilar 1 Sverige (se avsnitt 2.3). Emellertid innebdr EU:s utsldppskrav att Sveriges
bonus-malus-system mojliggor £or tillverkarna att silja mer brinsletérstiga bilar pd
andra marknader. Dirmed undergrivs kostnadseffektiviteten i EU:s politik. Det kan
dock finnas andra mer positiva effekter av att premiera brinslesnala bilar — de kan leda
till ldgre utsldpp av andra skadliga dmnen och, om dessa bilar 4r mindre och littare,
reduktioner i buller och tringsel.

KOLLACKAGE

Nyttan av ett styrmedel kan motverkas av andra styrmedel, som i fallet ovan. En lik-
nande effekt kan uppstd genom rena marknadskrafter som gor att utslipp flyttar, sa
kallat utslappslickage. Starka regleringar i ett land eller sektor kan leda till att utsldpp
flyttar till andra linder eller de sektorer dér regleringarna dr mindre strikta. Ett exem-
pel pa sidant kollickage finns i jordbrukssektorn. Om livsmedelsproduktionen mins-
kar i Sverige 4r det troligt att minskningen till viss del kommer att ersittas av importe-
rade livsmedel. Beroende pa varifrin importen kommer finns dé en risk att utslippen
av klimatgaser skulle 6ka totalt sett. I alla fall minskar de globala utslippen inte lika
mycket som de svenska. Det hir dr sdledes det argument som framférdes 1 Livsme-
delsstrategin, Prop. 2016/18:104, som diskuterades tidigare.

Ett annat exempel, som ocksa diskuteras pa andra stillen i denna rapport, r6r de indu-
strier under EU ETS som agerar pa en konkurrensutsatt virldsmarknad. I den méan
ETS 6kar produktionskostnaden (pa marginalen) fér dessa féretag kan deras respons
vara att minska produktionen. Féretag 1 linder med mindre strikt, eller ingen, klimat-
politik kan dd 6ka sin produktion. Risken blir att relativt ren produktion inom ETS
ersitts med mindre ren produktion i andra delar av virlden. Da missgynnar politiken
inte bara inhemsk industri utan kan dven leda till 6kade globala utslidpp. Detta pro-

47 Delvis med klimatmotiv, utifr@n att livsmedelproduktionen i Sverige antas skapa lagre klimatutslapp &n om
motsvarande produktion skulle ske annorstades.
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blem 4r vil kidnt och bidrar till en serie nist-basta-16sningar, till exempel gratis tilldel-
ning av utslippsritter till viss industri.#

Avsnittet i korthet

EU:s klimatpolitiska styrmedel paverkar forutsdttningarna for styrmedel som in-
fors 1 Sverige.

BEFINTLIGA STYRMEDEL

Utslappsbromsen

e Under ridande EU ETS-system dr Utsldppsbromsen ett av de mest kost-
nadseffektiva styrmedlen f6r att minska EU:s vixthusgasutslapp.

e  Regeringen foreslar att bromsen avskaffas pa grund av att automatisk annul-
lering av utslippsritter via Stabiliseringsreserven infors.

e  Om antalet outnyttjade utslippsritter i omlopp 4r litet dr det dock inte sjilv-
klart att det sker en automatisk annullering. I dessa fall bidrar Utslippsbrom-
sen till en minskning av de globala utslippen.

Klimatklivet

o Klimatklivet syftar till att stddja lokala och regionala klimatinvesteringar i
frimst ESR-sektorn.

o Precis som tidigare investeringsstod finns det risk att Klimatklivet varken ar
kostnadseffektivt eller har stora additiva effekter.

Koldioxidskatt

e Koldioxidskatten triffar sektorer inom ESR-sektorn; transporter, litt indu-
stri, bostader och service.

e  Mitt i kronor per kilo fossilt koldioxidutslipp ir skatten enhetlig. Om mal-
sdttningen 4r att minska fossila utslipp i den svenska ESR-sektorn dr skatten
kostnadseffektiv.

FORESLAGNA STYRMEDEL

Ett svenskt bonus-malus system

Ar malet att 5ka andelen litta fordon med ligre brinsleférbrukning och kol-
dioxidutslipp per kilometer pa svenska vigar kan systemet vara verksamt.

o  Emellertid kan den ligre brinsleférbrukningen leda till lingre kdrstrickor
och 6kat bilinnehav, en sa kallad rekyleffekt, vilket reducerar systemets bi-
drag till minskade koldioxidutslapp i Sverige.

e  Om mialet dr att bidra till att minska EU:s eller de globala koldioxidutslippen
ir systemet inte lampligt. Under EU:s koldioxidkrav finns det risk f6r att bil-
tillverkare kombinerar en 6kad f6rsiljning av brinslesnala (sma) bilar i Sve-
rige med en 6kad forsiljning av mer brinsletorstiga (storre) bilar i andra EU-
linder.

Reduktionsplikt

e  Om syftet dr att 6ka andelen biodrivmedel i Sverige dr plikten verksam.

e Dessutom ger reduktionsplikten lingsiktiga spelregler f6r hallbara drivmedel.

48 Liknande kollackage kan ténkas uppstd dven mellan sektorer pd inhemsk niva. Sarskilt nar sektorsmal
anvénds kan det uppstd interaktioner mellan sektorer som kan vara kostnadshéjande. Se vidare
Konjunkturinstitutet (2017a).
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Drivmedelsbolagens gemensamma totalkostnad 6ver tid blir ligre om reali-
seringen av Gverskott inte begransas till innevarande ér.

e Fo6r att na etappmalet till 2030 dr det viktigt att minska nettoutsldppen frin
férbrinning av biodrivmedel i nirtid, och ddrfér premiera biodrivmedel med
kort kolcykel. Det ér oklart om drivmedelsbolagens inblandning av biodriv-
medel sker med hinsyn till detta.

e  Genom att kombinera plikten med ett certifikatsystem 6kar kostnadseffekti-
viteten, bade ur ett foretags- och samhillsekonomiskt perspektiv.

Flygskatt

e Givet radande EU ETS-system bidrar inte flygskatten till minskade koldiox-
idutsldpp pé global niva.

[ ]

En flygskatt gor flygresor dyrare relativt andra transportalternativ. Reseakti-
viteter kan dérfor flytta frin EU ETS-sektorn med lag marginalkostnad f6r
utslippsreduktion till transportsektorn med hogre marginalkostnad, vilket
férdyrar den svenska klimatpolitiken.

Industriklivet

e Mailet med Industriklivet maste vara tydligt och avgrinsat och baseras pd ett
specifikt innovationsrelaterat marknadsmisslyckande.

e  Dor att 6ka kostnadseffektiviteten och de additiva effekterna dr det viktigt att
processen f6r stédbeviljande 4r konsistent, och innefattar regelbunden kon-
troll och uppféljning. Det underlittar ocksa utvirdering av styrmedlet.

Generellt

e Styrmedel kan forstirka varandra, men for att sa ska vara fallet krdvs normalt

att fler 4n ett marknadsmisslyckande existerar.

Det finns stor risk for férdyrningar och/eller suboptimeringar nir fler styr-
medel existerar samtidigt. Det dr darfor viktigt att klart klargéra syftet med
respektive styrmedel.
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3 Marginalkostnader f6r minskade
koldioxidutslapp 1 olika sektorer

I detta kapitel diskuterar vi kostnaden for att ytterligare minska koldioxidutslippen i
Sverige. Avsnitt 3.1 inleder med en diskussion kring méjligheten att fran styrmedel
backa ut privata aktdrers respektive samhillets marginalkostnad f6r minskade koldiox-
idutsldpp. Avsnitt 3.2 presenterar och tolkar den svenska energibeskattningen. Avsnitt
3.3 presenterar berdkningar 6ver de privata respektive samhilleliga marginalkostnader
som bedéms f6lja av delar av dagens styrmedelspalett. Avsnittet avslutas med en
kommentar kring dagens styrmedelspalett. Avsnitt 3.4 diskuterar sa kallade dtgards-
kostnadskurvor eller dtgirdsbaserade marginalkostnadskurvor.

3.1 Fran styrmedel till marginalkostnad for
utslappsminskningar

I detta avsnitt diskuteras méjligheten att utifrdn kunskap om anlagda styrmedel ldsa av
sambhillets kostnader for att ytterligare minska koldioxidutslippen. Diskussionen ir i
huvudsak principiell men for att fixera tanken férs den i termer av drivmedelsbeskatt-
ning. Drivimedel beskattas av flera olika skil. For att kunna kvantifiera klimatpolitikens
kostnader behover vi alltsa gbra en bedémning av vilken drivmedelsbeskattning vi
skulle ha haft om det inte funnits nagot klimatproblem. Denna beskattning bestimmer
utslippens si kallade business-as-usual-nivd, den niva utslippsminskningar mits mot.
Diskussionen bérjar med det enkla fallet med enbart en externalitet 1 en i Gvrigt vil
fungerande ekonomi. Direfter inférs i tur och ordning fler externaliteter samt fiskal
beskattning.

DET ENKLA FALLET - VAL FUNGERANDE EKONOMI MED EN EXTERNALITET

I en vil fungerande ekonomi kommer hushall och féretag att anvinda fossila branslen
1 en omfattning sidan att de virderar ytterligare anvindning lika med priset pa dessa
brinslen, py;;. Figur 6a illustrerar detta i ett diagram dar fossilbrinsleefterfrigan mul-
tiplicerats med fossilbrinslets koldioxidfaktor sa att efterfrigesambandet utrycks i
termer av kg koldioxidutslipp (D i figuren). Givet priset p,;; genereras Uy enheter
koldioxid. I franvaro av ndgon beskattning av fossila brinslen utgor detta utslippens
business-as-usual-niva.

Att minska utslippen nagot fran Uy innebir att hushallen ger upp ett konsumtions-
virde som ges av kurvan D. Samtidigt slipper de en fossilbrinsleutgift motsvarande
Doi1- Mellanskillnaden anger det vi kallar marginalkostnad f6r utslippsminskning eller
marginal abatement cost (M.AC). MAC-funktionen bestar siledes av det segment av
brinsleefterfragan (uttryckt i koldioxidenheter) som ligger 6ver prislinjen py;;. Med ett
fixerat oljepris far vi en M.AC-funktion som Skar med ytterligare utslippsminskning.

Vanligen ritas M.AC-funktionen som i figur 6b, dir x-axeln outtalat antas befinna sig
pd samma niva som business-as-usual-priset, hir p,;;. Framstillningen i figur 6a har
dock fordelar eftersom den tydligt anger vilket fossilbrinslepris och ddrmed utsldpps-
nivd som antas 1 business-as-usual. Det kan verka som en detalj men ir en viktig po-
ing. Det finns inom det klimatpolitiska omradet manga exempel pd studier som Gver-
eller underskattar politikens kostnader f6r att de utgir frin en business-as-usual-niva
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for utslippen som inte 4r konsistent med de priser som anvinds for att beridkna akto-
rernas anpassningskostnader.

Lat landets nytta av en ytterligare minskning av koldioxidutslippen ges av ALAB-
funktionen i figur 6 nedan.*’ Samhillets kostnad f6r fossilbrinsleanvindning ges dér-
med av summan av pPy;; och MAB. For att f4 hushallen att beakta denna kostnad kan
regleraren inféra en koldioxidiskatt, tcp,. Hushallen kan antas vidta ytterligare dtgir-
der fOr att minska sin fossilbrinsleanvindning sd linge dessa netto kostar mindre dn
skattesatsen vilket leder till utslippsnivan u,.>" Anpassningen innebir att hushallen ger
upp konsumtionsmdijligheter motsvarande ytan under D mellan u, till ug. Samtidigt
undviker de drivmedelsutgifter motsvarande pyj; (Ug — uq). Klimatpolitikens netto-
kostnad i detta enkla fall ges av den streckade ytan i figuren.

Den optimala koldioxidskatten dr sidan att likhet skapas mellan AM.AB och MAC,
vilket illustreras i figur 6a. Samhillets vinst av anpassningen motsvarar ytan mellan
MAB och D inom intervallet Uy — Uq. Figur 6b illustrerar motsvarande i termer av
den gingse diagrammatiska framstillningen.

Figur 6 Anpassning till koldioxidskatt
kr/kg kr/kg

A7 A

MAC
D

MAC MAB
MAB

tco,
tcoj
(uo) U1)

» Utslapp (u1)

» Utslappsminskning

g ///’?f

Koldioxidbeskattningen ger incitament till anpassningar 6ver hela linjen. Hushéllen
ges incitament till att avsta frin bilresor, ersitta dem med andra trafikslag samt omlo-
kalisera sig, att vilja bil med bittre utslippsprofil (ligre specifik forbrukning) och/eller
byta till drivmedel med ldgre fossilt kolinnehall. Overallt fir vi anpassningar som per
kg koldioxid av aktOrerna sjdlva netto bedéms kosta mindre dn tggp. Skattenivian
kommer dirfor att ange var pa MAC-kurvan aktérerna befinner nir de vil anpassat
sig. Att beskattningen ger hushillen 6kad betalningsvilja f6r mer utslippssnala trans-
portalternativ dr vidare ndgot fordonstillverkarna kommer att f6rséka profitera pa
genom att utveckla tekniska 16sningar som minskar exempelvis fordonens specifika
utslipp.

49 MAB st8r for engelskans marginal abatement benefit och motsvarar landets vardering av minskade
koldioxidutslapp. Under klimatavtal av den typ EU anlagt bestdr denna av det internationella priset pa
utslappskvotenheter. MAB-funktionen kan aven inkludera en bedémning av férvantade indirekta effekter pd
andra landers agerande av att landet tar klimatpolitiska extrasteg (se avsnitt 6.3 i Konjunkturinstitutet 2017c) .
Vi antar darfor en MAB som okar i utslappsnivan trots att Sverige &r pristagare pd denna marknad.

50 Det anfors ibland att hushall och foretag inte &r kapabla att véga kostnader i dag mot framtida
utgiftsbesparingar och darfér inte vidtar I16nsamma effektiviseringsdtgarder, den s& kallade energy paradox
(Jaffe och Stavins 1994). Studier som p8 ett kontrollerat satt soker testa denna hypotes ger emellertid inte
mycket stdd till denna uppfattning, se exempelvis Busse m.fl (2013) och Harjunen och Liski (2014).
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Regleraren kan dven direkt reglera méingden koldioxid som fér slippas ut genom att
ange ett utslippstak och dela eller auktionera ut 6verlatbara utslippsritter. Givet vil
fungerande utsldppshandel och ett utsldppstak lika med u; etableras ett pris motsva-
rande tgop, (Montgomery 1972). Vi far dirmed samma anpassning som i koldioxid-
skattefallet. Ocksd i detta fall kan vi frin styrmedlet utldsa hushallens marginalkostnad,
den ir lika med priset.

En subvention till exempelvis biodrivmedel motsvarande § kronor per undviket kol-
dioxidutslipp (jimfort med det fossila alternativet) innebir att drivmedelsproducenten
kan silja biodrivmedel som kostar upp till § kronor mer per kg koldioxid till samma
pris som fossila drivmedel. Marginalkostnaden f6r denna anpassning blir dirmed s
kronor per kg koldioxidutslipp som undviks. Nar det giller direkta regleringar av
exempelvis vilka produktionsmetoder som fir anvindas kan marginalkostnaden be-
riknas som kostnadsskillnaden gentemot den biésta alternativa produktionsmetoden
stillt i relation till den utsldppsminskning som uppnis.

I en vil fungerande ekonomi, dir priserna reflekterar produkternas resursatging, ar
det ingen skillnad mellan privata aktérers marginalkostnader och samhillets marginal-
kostnader. Priser reflekterar dock langt ifrdn alltid den fulla resurskostnaden dven om
vi beskattar koldioxidutslipp optimalt. Det finns flera skal till detta. Brinsleanvind-
ning kan generera fler externaliteter 4n koldioxidutsldpp. Fiskal beskattning kan sned-
vrida besluten pa en rad marknader. Vidare kan férdelningspolitiska mal anldgga re-
striktioner som skapar snedvridningar. Nedan diskuterar vi vad sidana térhallanden
betyder f6r mojligheten att utlisa marginalkostnader f6r utslippsminskningar ur driv-
medelsbeskattningen.

MULTIPLA EXTERNALITETER

Anvindning av drivmedel kan utéver koldioxid dven generera utsldpp av hilso- och
miljépaverkande dmnen sdsom kviveoxider (N Oy). Lat ME ange virderingen av
denna externalitet. Samhillets kostnad f6r drivmedelsanvindning exklusive koldioxid-
utsldpp uppgar dirmed tll py;; + ME, vilket illustreras i figur 7. Givet att NOx-
utsldppen beskattas med en skatt tg lika med ME skulle hushéllen slippa U, enheter
koldioxid i business-as-usual i stillet f6r Ug. Den rutiga ytan i det vinstra diagrammet
anger kostnaden for att minska kviveoxidutslippen. MAC-funktionen f6r koldioxid-
utslipp bestar av det segment av D-kurvan som ligger ovanfor py;; + tg.

Om vi ovanpi kviveoxidskatten ligger pa koldioxidskatten t¢g, ges hushallen ytterli-
gare incitament att minska sin drivmedelsanvindning, fran u, till u,. De ger hirmed
upp ett virde motsvarande ytan under D inom detta intervall. Samtidigt slipper de
utgifter motsvarande (P + tg) (U — Uy). Hushillens marginalkostnad for att
minska koldioxidutslipp ér sdledes dven i detta fall lika med koldioxidskattesatsen
tcoz och den klimatpolitiska anpassningskostnaden uppgar till den streckade triangeln.
Eftersom ty = ME si motsvarar tg(U; — Uy) det samhalleliga virdet av minskade
NOy-utslipp. Aven i detta fall, dir vi internaliserar kviveoxidutslippens externa kost-
nader, sammanfaller hushallens och samhillets marginalkostnad f6r minskade koldiox-
idutslipp och uppgir till koldioxidskattens niva.

Att drivmedelsanvindning genererar fler externaliteter dn koldioxidutslipp behéver

alltsd inte forhindra tolkningen att koldioxidskattesatsen anger hushallens MAC, givet
att de forra fullt ut internaliseras genom exempelvis beskattning.
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Figur 7 Koldioxidutslapp plus annan externalitet som beskattas
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Nir det giller N Oy-utslipp kan hushdll och féretag investera i reningsteknologier. Det
behéver dirfor inte riada ett konstant férhéllande mellan fossilbrinsleanvindning och
kvivedioxidutslipp. I sidana fall 4r inte figuren ovan giltig. Trots detta kan det dnda
vara motiverat att dimensionera koldioxidbeskattningen med avseende pa hur den
péaverkar utslippen av NO,, om regleraren av nigon anledning inte fullt ut kan hantera
NO,-utslippen direkt genom en N O,-skatt.

Problemet att beakta sidonyttor av koldioxidbeskattning studeras i Konjunkturinstitu-
tet (2017b) med en modell som beaktar att det koldioxidsnéla brinslet inte alltid inne-
bir mindre kviveoxidutslipp. Givet vinstmaximerande foretag ges i denna situation
den optimala koldioxidbeskattningen av nedanstiende uttryck.

tcoz = MAB — B(tg — ME)

dir f beror pa kviveoxid- respektive koldioxidutslippens kinslighet med avseende pa
en forindring i koldioxidbeskattningen. Vanligen tinker vi oss att § dr positiv. D4
ligger den optimala koldioxidskatten éver landets kostnad f6r koldioxidutslipp (M.AB)
nirhelst kviveoxidskatten tg dr ldgre 4n den marginella skadekostnaden av kviveoxid-
utslipp ME. Om det koldioxidintensiva brinslet generar mindre N Oy-utslipp dn al-
ternativen blir § negativ och den optimala koldiodiskatten ligre in M.AB.

Forekomsten av andra utslidpp kan alltsd motivera en kraftig justering av koldioxidbe-
skattningen, nir den icke-internaliserade delen av ME ir betydande, kviveoxidutsldp-
pen ir kinsliga f6r koldioxidskattens niva och mer triffsikra styrmedel inte finns att
tillgd. Detta betyder dock inte att anpassningskostnaden till denna skatt till fullo ska
bokféras pa klimatpolitikens konto. En del av kostnaden dr ju att hanféra till luft-
vardspolitiken. For att kunna gbra en adekvat kostnadsuppdelning och dra slutsatser
om var pd MAC-kurvan hushallen befinner sig krivs kinnedom om M.AB alternativt
hur mycket av kviveoxidutslippens externa kostnader som inte dr internaliserade samt
kvive- respektive koldioxidutslippens kinslighet for koldioxidbeskattning.

I fallet dir kviveoxidutslippens externa kostnader inte 4r fullt internaliserade uppstar
en skillnad mellan hushéllets M.AC och samhillets marginalkostnad £6r minskningar
av koldioxidutslippen. Hushillets marginalkostnad kommer dven hir ges av koldiox-
idskattesatsen. Samhallets marginalkostnad f6r minskade koldioxidutslipp kommer
dock att motsvara koldioxidskatten mznus den icke-internaliserade delen av den kost-
nad som orsakas av kviveoxidutslipp, det vill siga ME — tg. Detta utgar frin att de

39



ovan nimnda elasticiteterna bigge dr negativa sd att kvoten i uttrycket ovan dr positivt.
Som nidmnts ir sa inte alltid fallet.

ENERGIBESKATTNING I EN EKONOMI MED FISKAL BESKATTNING

Beskattning i syfte att finansiera offentlig verksamhet, sa kallad fiskal beskattning, ger
upphov till snedvridningar pA manga marknader. Hirigenom Oppnas flera kanaler
genom vilka koldioxidbeskattningen kan interagera med den fiskala beskattningen pa
sdtt som paverkar ekonomins effektivitet. Nedan gar vi igenom de kanaler som littera-
turen identifierat.

En koldioxidskatt genererar intikter till statskassan som kan anvindas for att sinka
andra snedvridande skatter. Virdet av sidan skattevix/ing ir stort, sdrskilt i linder med
hégt skugepris pa offentlige medel. Samtidigt héjer koldioxidbeskattningen prisnivan i
ekonomin, nagot som sinker hushéllens reallon efter skatt. Ligre reallon minskar
utbudet av arbetskraft. Intikterna fran inkomstbeskattningen minskar dirmed. Om
staten vill behdlla samma totala intdktsnivd behover den héja andra skatter, vanligen
skatten pa arbetsinkomster. Hirmed 6kar snedvridningen pa arbetsmarknaden. Denna
skatteinteraktionseffekt gir alltsd at motsatt hall som den ovan nimnda skattevixlingset-
fekten. Fullerton och Metcalf (2001) visar med hjilp av en analytisk allmidnjimvikts-
modell att nir en lag koldioxidskatt infors tar de tva effekterna ut varandra men att vid
en hojning av en redan existerande skatt dverviger skatteinteraktionseffekten. Skilet
ar att koldioxid dr en simre fiskal skattebas dn arbete. Koldioxidbeskattning kan dir-
f6r medféra en kostnad som inte reflekteras i den typ av efterfragediagram vi ovan
anvint. Skattesatsen anger fortfarande hushdllens marginalkostnad f6r utslippsminsk-
ningar men sambhillets marginalkostnad blir hégre (Goulder m.fl. 1999).

Minga linder har dven fiskalt motiverade punktskatter pa en rad varor, ddribland
drivmedel. I sidana fall kan det vara svért att avgdra vilken drivmedelsbeskattning vi
skulle ha observerat om det inte funnits nagot klimatproblem. Att f6rstd principerna
bakom beskattningen underlittar. Vi gar dirfor igenom litteraturen om optimal be-
skattning nir det foreligger negativa externaliterer.

Sandmo (1975) studerar den optimala beskattningen i en modell med inkomstbeskatt-
ning och punktbeskattning nir det foreligger negativa externaliteter. I Sandmos modell
bestir den optimala drivmedelsbeskattningen av summan av en fiskal del och en sty-
rande del. Den fiskala delen pafors alla drivmedel, medan den styrande komponenten
enbart drabbar drivmedel som ger upphov till externa kostnader. I vir kontext tar
beskattningen av fossila drivmedel formen

dir den forsta termen utgdr beskattningens fiskala del och den styrande komponenten
reflekterar AMLAB. Storleken pd a bestims av skuggpriset pa offentliga medel och fos-
sila drivmedlens egenpriselasticitet. Med ldg priskdnslighet och betydande knapphet pa
offentliga medel kan den optimala punktskatten pa fossila drivmedel kraftigt Gverstiga
den klimatpolitiskt motiverade komponenten. Omvint giller att da intdkterna fran den
klimatpolitiskt motiverade delen av beskattningen ticker det fiskala behovet gar den
fiskalt motiverade termen till noll.

Eftersom den fiskalt motiverade beskattningen skulle anldggas dven i franvaro av kli-
matproblemet, dr hg drivimedelsbeskattning inte liktydigt med hég marginalkostnad
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for att minska koldioxidutsldppen. Endast den del av beskattningen som gar utéver
den fiskala komponenten ir klimatpolitiskt motiverad. Sandmos formel ger oss méj-
lighet att avldsa drivmedelbeskattningens klimatpolitiska komponent (och ddrmed
hushallens M.AC) genom att kvantifiera och dra ifran den forsta termen eller genom
att direkt uppskatta MAB.

Diagrammatiskt kan vi illustrera situationen genom figur 7 genom att betrakta driv-
medelskattekomponenten tg som fiskalt motiverad, det vill siga den finns dir dven
fast ME = 0. Utsldppen utan ndgon klimatpolitik skulle uppga till #;. Den rutiga ytan
mellan U, och Uy anger anpassningskostnaden till den fiskala punktskatten. Koldiox-
idskatten t¢p, medfor att hushallen ytterligare minskar sina utslipp. De ger upp kon-
sumtion motsvarande ytan under D i intervallet U, — uy. De slipper samtidigt en ut-
gift motsvarande (poj; + tg)(U; — uy). Den streckade triangeln anger hushéllets
anpassningskostnad. Deras marginalkostnad f6r minskning av koldioxidutslippen
motsvarar t¢oo.

For att £ fram samhillets marginalkostnad f6r utslippsminskningar behéver vi dven
beakta hur koldioxidskatten paverkar statens totala intikter. Enligt figuren férindras
intikterna frin drivmedelsbeskattningen med tepoup — tg(Ug; — uy). Den forsta tet-
men innebir 6kade intdkter, men som vi diskuterade ovan behéver analysen dven
beakta att detta samtidigt h6jer prisnivdn i ekonomin och dirmed negativt paverkar
arbetsutbudet varvid intdkterna fran beskattningen av arbete minskar. Som vi sdg ovan
sa kan nettoeffekten bli negativ. Vad giller den andra termen sa innebir den en in-
taktsforlust for staten. For att behilla de totala intikterna oférindrade sa behover
andra skatter héjas. Detta leder till att ndgon annan paférs en kostnad som behdver
beaktas vid beriknandet av samhillets marginalkostnad. Det dr rimligt att utga fran att
denna nigon annan utgdr en simre skattebas dn drivmedlet varvid det uppstar en
effektivitetskostnad motsvarande mellanskillnaden. Samhillets marginalkostnad f6r
utslippsminskning blir dirfér hégre dn den privata kostnad som fangas i figuren.

Sandmos modell férklarar inte varfér fiskala punktskatter férekommer. For detta be-
héver mer komplicerade modeller anvindas. Den optimala mixen av icke-linjir in-
komstbeskattning och punktskatter nir det féreligger negativa externaliteter har stude-
rats av bland andra Pirttild och Tuomala (1997) och Aronsson och Blomquist (2003).
Den senare studerar fallet med grinséverskridande miljoproblem. I denna typ av mo-
deller har skattesystemet, utéver fiskala och internaliserande uppgifter, dven uppgiften
att bidra till f6rdelningspolitiska mélsdttningar. Modellerna beaktar dven att olika indi-
vider kan vara olika produktiva, nagot regleraren inte kan observera. En restriktion f6r
beskattningen 4r da att det inte ska vara 16nsamt f6r hégproduktiva att upptrida som
lagproduktiva, se/f-selection constraint (SSC).

I likhet med Sandmo (1975) finner Aronsson och Blomquist (2003) att den optimala
punktskatten pa drivmedel bestdr av summan av en fiskal del och en miljémotiverad
delst De tva delarna har dock fler bestimmelsefaktorer 4n i Sandmos modell. Den
fiskala delen bestims hir av tre faktorer (skuggpriset pa offentliga intikter, drivmed-
lets priskinslighet samt hur drivmedelbeskattningen paverkar SSC i det egna landet).
Den miljopolitiskt motiverade delen bestims av fyra faktorer: den globala virderingen

51 Aronsson och Blomquist studerar bdde kooperativ och icke-kooperativ 16sning p& det internationella
miljoproblemet. Har redogor vi for den kooperativa l6sningen. Givet Parisavtalet och EU:s klimatpolitiska
ramverk forefaller denna vara mer relevant.
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av minskade utslipp, hur miljétillstindet paverkar efterfragan pa drivmedel, SSC 1 de
olika linderna samt hur miljétillstindet paverkar efterfrigan pa andra beskattade va-
rot.

I det generella fallet dr det svirt att siga ndgot entydigt om den optimala beskattningen
av drivmedel.3? F6r detta krivs mer struktur pa problemet, ndgot som kan erhéllas pa
flera sitt. Bland annat kan det anldggas mer restriktiva antaganden kring hushallens
preferenser, antas en storre verktygslada eller bortse fran skattesystemets férdelnings-
politiska uppgift. Ytterligare ett sitt dr att fokusera pd tillimpningen klimatpolitik.

Fokuserar vi pd den svenska klimatpolitiken beh&ver vi notera att Sverige omfattas av
EU:s klimatpolitik. I korthet giller att om Sverige slipper ut mer dn den utslippskvot
vi tilldelats mdste vi genom olika former av utslippshandel f6rm4 andra att minska
sina utslipp ytterligare. Det innebir dels att klimattillstindet halls konstant dven nir de
svenska utsldppen varierar och att M.AB avspeglar priset pa utslippskvotenheter sna-
rare dn virdet av ett férindrat miljStillstind.s3 Variationer i den svenska utsldppsnivan
péaverkar dirmed inte produktiva individers incitament att forstélla sig eller efterfrigan
pa punktbeskattade varor via forindrat klimattillstind. Kvar blir en formel f6r den
optimala drivmedelsbeskattningen som liknar Sandmos fast med en mer komplicerad
fiskal komponent.

Under den typ av klimatpolitik som EU anlagt blir slutsatsen alltsa att en effektivitets-
orienterad reglerare anligger en punktskatt pa drivmedel dér koldioxidkomponenten
reflekterar landets kostnad f6r koldioxidutslipp, det vill siga priset pa utslippskvoter
plus egen virdering av méjligheten att genom att minska de inhemska utslippen pa-
verka andra linder att gbra mer5 och dir den fiskala komponenten syftar till att
minska den snedvridning pd arbetsmarknaden som inkomstbeskattningen skapar.

KOMMENTAR

Vi har ovan fokuserat pa tre skdl till att beskatta drivmedel: att minska koldioxidut-
slipp, att internalisera vissa andra externa kostnader av energianvindningen sdsom
hilso- och miljépéaverkande utslipp och att minska inkomstbeskattningens snedvri-
dande effekter. Eftersom de tva senare skilen dger birkraft &ven om det inte funnits
ndgot klimatproblem sa ingir de 1 den business-as-usual-politik som ir relevant att
uppskatta klimatpolitikens kostnader mot. MAC-kurvan bortjar alltsd vid prisnivan”
Poit + tg + a.

Eventuella kvarstiende snedvridningar pd andra marknader vilka ldter sig paverkas via
priset pa fossila brinslen och drivmedel maste beaktas fOr att ringa in den sambhillse-
konomiska kostnaden f6r utslippsminskningar. I termer av diskussionen ovan innebir
det att vi méste ha koll pd icke-internaliserade externa kostnader (ME — tg), hur kol-
dioxidbeskattningen paverkar SSC och hur den i 6vrigt interagerar med den fiskala
beskattningen (skattevixling och interaktionseffekter).

52 punktbeskattningens bestimmelsefaktorer kan g8 3t olika och &ven ovéntade héll. B&de den fiskala delen
och den miljémotiverade delen kan till och med vara negativa.

53 I handelse Sverige véljer att annullera kvotenheter sénks visserligen de globala utsldppen men s& marginellt
att det inte g8r att mata. S& rimligt att approximera den direkta klimateffekten till noll.

54 Givet ett globalt klimatavtal som anlégger ett utslappstak vid den effektiva globala utslappsnivan och vl
fungerande internationell utsldppshandel kommer priset motsvara landernas samlade vardering av att undvika
ytterligare klimateffekter.
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3.2 Koldioxid- och energibeskattningen

Sverige har sedan slutet av 1960-talet haft betydande punktskatter pd energianvind-
ning. Ar 1991 inférde Sverige — som en del av den stora skattereformen — en koldiox-
idskatt om 25 6re per kg utslipp av fossilbaserad koldioxid. I samband hirmed redu-
cerades energiskatten. Resultatet blev dnda en kraftig relativprisférskjutning till f6rman
for brinslen med ldgre eller inget fossilt kolinnehdll. Sedan dess har beskattningen
justerats flera ganger och 6ver tid har pristérskjutningen forstirkts. Koldioxidskatten
uppgir idag till 1,13 kr per kg koldioxid. Den sammantagna beskattningen av brinsle
ligger vil 6ver det europeiska genomsnittet, men inte hdgst. Exempelvis har bade
England och Norge hogre beskattning av biade bensin och diesel.

Vissa aktoérer och verksamheter har haft nedsatt koldioxidskatt. Under senare ér har
beskattningens struktur férindrats patagligt. Fér industri utanfér EU ETS har den
verksamma koldioxidbeskattningen héjts. Ar 2015 hojdes den fran 30 procent till 60
procent av den fulla skattesatsen. Ar 2016 hojdes nivan till 80 procent. Fran 2018 ska
dven industrin betala 100 procent av koldioxidskatten. Koldioxid fran industrier som
ingar i EU ETS betalar inte nagon koldioxidskatt.

Dagens koldioxid- och energibeskattning varierar éver brinslen och anvindningsom-
raden. Tabell 2 anger beskattningen f6r biodrivmedel sedan slutet av 2016. Biobrins-
len som anvinds for uppvirmning och drift av stationdra motorer belastas inte med
ndgon energiskatt.

Tabell 2 Beskattning biodrivmedel for drift av motordrivna fordon

Nedsiéttning energiskatt Energiskatt Energiskatt
(%) (CALED) (kr/MWh)
Etanol som I&ginblandas 89 0,45 75,66
Etanol i E85 92 0,30 50,44
RME/FAME som I&ginblandas 36 1,51 163,82
RME/FAME som héginblandas 63 0,87 94,71
HVO 100 0 0
Biogas 100 0 0

Anm. Omrakning frén kronor per enhet till kronor per megawattimme baseras pa varmevéarden fran
Energimyndigheten (2014).
Kallor: Prop. 2015/16:99 och Energimyndigheten (2014b).

Beskattningen av fossila drivmedel och brinslen redovisas i tabell 3 och tabell 4 ne-
dan.

Vad giller virdena i tabell 3 ska det noteras att anvindning av diesel i arbetsfordon
inom jordbruk, skogsbruk och vattenbruk belastas med en koldioxidskatt om 47 pro-
cent av den fulla skattesatsen. For dieselbrinsle som anvinds for arbetsfordon i gruv-
industriell verksamhet betalas 60 procent av koldioxidskatten och 11 procent av ener-
giskatten.
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Tabell 3 Beskattning av fossila branslen for drift av motordrivna fordon 2016-01-
01

Kr/MWh

Produkt Koldioxidskatt Energiskatt
Bensin MK1 284,62 408,79
Diesel MK1 326,94 240,31
Gasol 263,49 0,00
Naturgas 219,29 0,00

Anm. Omrakning till kronor till MWh baseras p& Energimyndigheten (2016).
Kéllor: Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016) och SFS 1994:1776.

Vad giller virdena i tabell 4 ska det noteras att nedsittning giller £6r brinsleanvind-
ningen inom industriell verksamhet, jordbruk, skogsbruk, vattenbruk och yrkesmissig
vixthusodling. Sddana verksamheter betalar 80 procent av de koldioxidskattesatser
och 30 procent av de energiskattesatser som anges i tabellen. Industriell verksamhet
som omfattas av EU ETS méter ingen koldioxidskatt men betalar energiskatt.

Tabell 4 Beskattning av fossila branslen for uppvarmning och drift av stationéara
motorer 2016-01-01

Kr/MWh

Produkt Koldioxidskatt Energiskatt
Eldningsolja 1 322,01 85,03
Eldningsolja 5 298,05 78,70
Naturgas 219,29 85,47
Gasol 263,49 84,99
Kol 368,78 85,05
Koks 357,89 82,54

Anm. Omrakning till kronor per megawattimme baseras p& varmevarden frdn Energimyndigheten (2016).
Kallor: Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016) och SFS 1994:1776.

Som nimnts kommer nedsittningen av koldioxidskatten att slopas frin och med ar
2018 for uppvirmningsbrinslen inom industrin utanfér EU ETS samt inom jord-
bruks-, skogsbruks- och vattenbruksverksamheterna. Sverige fir dirmed en né-
gorlunda heltickande och uniform koldioxidbeskattning vad giller utslipp fran fossila
brinslen inom ESR-sektorn. Dock finns det nagra sektorer/aktiviteter som 4r undan-
tagna beskattning. Detta giller inrikes sjofart och bantrafik samt fiskeri som inte beta-
lar ndgon koldioxidskatt eller energiskatt pd sin drivmedelsanvindning.

Medan koldioxidskatten far ses som styrande dr det inte uppenbart hur vi ska betrakta
energiskatten.’> Energiskatten har linge betraktats som en fiskal skatt. Samtidigt har
den pé det transportpolitiska omradet setts som en styrande skatt.’s Exempelvis ser
Arbetsgruppen for samhillsekonomiska kalkyler (ASEK) energiskatten som ett sitt att
internalisera andra externa kostnader frin vigtrafik dn koldioxid (frimst vigslitage,

55 Att hushall och transporter betalar hogre skattesats an industri utanfor EU ETS indikerar ett fiskalt inslag i
beskattningen, se Carlén (2014). Denna skillnad &r pa vag att férsvinna. Sedan 2016 betalar industrin 80
procent av den generella nivn och frén och med 2018 kommer industrin att betala full koldioxidskatt. Darfor
betraktar vi koldioxidskatten som enbart klimatpolitiskt motiverad.

56 Energiskatten syftade ursprungligen till att finansiera offentlig verksamhet. Numera har den &ven ett uttalat
miljostyrande syfte. Den anses vara ett viktigt styrmedel for att minska energianvéndningen, bidra till en 6kad
energieffektivisering (Prop. 2015/16:1, s 270) och for att internalisera externa kostnader (Prop. 2012/13:25)
och Prop. (2005/06:160).
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buller, utslipp av hilso- och miljépaverkande imnen samt olycksrisker). Aven om de
tva tolkningarna inte samtidigt kan vara giltiga talar de for att Sverige skulle ha haft en
betydande energibeskattning dven utan klimatproblemet. Vi utgar dirfér hir fran att
aktérernas MAC-funktion f6r minskningar av koldioxidutslidpp startar vid fossilbrins-
leptis inklusive energiskatt (py;; + tg).

Nedan utgar vi ifrdn att energiskatten syftar till att internalisera andra externa effekter
av energianvindning dn koldioxidutsldpp.5” Fragan blir dd i vilken grad den lyckas med
detta.

Tabell 5 anger hur vil energiskatten motsvarar de externa kostnaderna (exklusive kol-
dioxid) for olika drivmedel som anvinds fér personbilstransporter.

Tabell 5 Beskattning och vdardering av personbilars externa kostnader exklusive
koldioxid, personbil

Kr/MWh
Vardering
Vardering av
Slitage, luftutslapp Summa Internali-
olyckor Landsbygd- Landsbygd- serings-
Energiskatt och buller tatort tatort grad %

Genomsnittlig bil bensin 408,8 380,2 33,9-52,1 414,1-432,3 95-99
Genomsnittlig bil diesel 240,3 384,0 76,6-137,6 460,6-521,6 45-50
Genomsnittlig flexifuel E-85
(etanol/bensin) 104,3 380,2 6,4-13,1 386,6-393,3 25-30
Genomsnittlig flexifuel
(biogas/bensin) 0 380,2 6,2-11,4 386,4-391,6 0
Ny bil bensin (Euroklass 6) 408,8 380,2 11,8-24,2 392,0-404,4 >100
Ny bil diesel (Euroklass 6) 240,3 384,0 14,1-46,1 398,1-430,1 55-60
L&ginblandad 7%
RME/FAME (Euroklass 6) 235,0 384,0 *14,1-46,1 398,1-430,1 55-60
HVO (Euroklass 6) 0 384,0 *14,1-46,1 398,1-430,1 0

*Euroklass-kraven for dieselmotorer galler oavsett bransle. Skadekostnaden blir dérmed lika mellan fossil diesel
och biodiesel. I berakningen av skadekostnad har vi bortsett ifrdn att RME/FAME och HVO har n8got lagre
varmevérden &n fossil diesel. Detta p8verkar inte totalvarderingen annat &n pd decimalen.

Kéllor: Prop. 2015/16:99, Energimyndigheten (2014b), Skatteverket (2016), Energimyndigheten (2016), SFS
1994:1776, Naturvardsverket (2016) och ASEK (2016).

Den bild som framtrider ir att £6r bensindrivna personbilstransporter dr de externa
kostnaderna vil internaliserade medan internaliseringsgraden f6r dieseldrivna trans-
porter dr betydligt ligre.’ Det senare beror pa bade hogre extern kostnad och en ligre
beskattning per energiinnehall. Ligst internaliseringsgrad finner vi dock £6r biodriv-
medelsdrivna personbilstransporter. Skilet 4r att biodrivmedel har nedsatt eller ingen
energiskatt. Motsvarande struktur dterfinns for lastbilstransporter, 4ven om internali-
seringsgraden generellt 4r betydligt ligre.

Tabell 6 redovisar beskattning och virdering av luftféroreningar frin brinsleanvind-
ning inom industrin. Bilden som framtrider t6r brinslen 4r att internaliseringsgraden
ir lagre for biobrinslen dn for fossila brinslen. Fokuserar vi pa EEA-kolumnen blir

57 Om skatten antas vara fiskalt motiverad far motsvarande resonemang féras i termer av i hur beskattningen
. . R o )
avspeglar den snedvridning som inkomstbeskattningen skapar pa arbetsmarknaden, se avsnitt 3.1.

58 Senare uppskattningar av vagtrafikens externa kostnader (VTI 2016) visar p& liknande struktur vad géller
internaliseringen aven om vissa férskjutningar kan observeras.
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slutsatsen att dagens energibeskattning limnar kvar icke-internaliserade externa effek-
ter endast f6r biobrinslen. Fér de fossila brinslena rader ”éverinternalisering’”.

Tabell 6 Beskattning och vidrdering av luftféroreningar frdn brénslen som
anvadnds i industriell tillverkningsprocess

Kr/MWh
Total vardering

Energiskatt EEA* ASEK landbygd** ASEK tatort**
Biobranslen
Tall- och beckolja 0 2,6 0,5 23,8
Torv och torvbriketter 0 28,9 7,7 294,3
Trédbrénsle 0 30,7 3,1 328,0
Fossila branslen
Eldningsolja 1 25,5 2,3 0,3 23,6
Eldningsolja 5 23,6 **%*8 9 **%0, 5 ***96,7
Naturgas 25,6 0,5 0,2 1,5
Gasol 25,5 0,8 0,2 6,0
Koks 24,8 22,2 1,2 244,5

*Varderar PM,s, PM;o, NH; samt NMVOC. **Varderar PM, s samt VOC. *** Baseras p& en genomsnittlig
emissionsfaktor for eldningsolja 2-5.
Kéllor: Konjunkturinstitutet (2016a).

3.3 Dagens styrmedel ger ojamna incitament

Det finns fler styrmedel 4n koldioxidbeskattningen f6r att minska vixthusgasutslippen
fran den svenska ESR-sektorn. Paletten inkluderar nedsittning av energiskatten, mil-
jobilspremier, koldioxiddifferentierad fordonsskatt och stéd till klimatinvesteringar.
Retoriken gor ofta gillande att dessa styrmedel kompletterar koldioxidbeskattningen,
men de dr inte frimst riktade mot verksamheter eller omraden med lag eller obefintlig
beskattning. Dessa ytterligare styrmedel gor ett daligt jobb i att tippa till luckorna i
dagens koldioxidbeskattning. Resultatet blir en situation med flera, och i nigra fall
miénga, styrmedel riktade mot en och samma verksamhet och typ av anpassning.

Hushall och féretag kan minska utslippen pa flera sitt:

1) Minskad aktivitet

if) Brinslebyte

1) Brinsleeffektivisering

1v) Nir det giller transporter, byta transportslag

Nedan presenteras rikneexempel 6ver vilka incitament till olika anpassningar dagens
flora av styrmedel ger. Incitamenten leder till anpassning och ddrmed kostnader. Bil-
den som ges ir inte heltickande. Fokus ligger pd ESR-sektorn (bestdende visentligen
av transporter, industri utantér EU ETS och bostider och service samt delar av jord-
och skogsbruk och fiske) och da sirskilt transportsektorn, nigot som motiveras av att
det 4r dessa sektorer som fdtt nationella utslippsmal (se avsnitt 1.3).

Nedan studerar vi vilka incitament som ges till brinslebyte genom koldioxid- och
energibeskattningen (personbilar, stadsbussar, inom bostider och service, industrin),
vilka incitament som ges till dndrat val av fordon via miljébilspremier och f6rhéjd
fordonsskatt samt vilka incitament till klimatinvesteringar som ges via Klimatklivet.

46



Direfter diskuteras den sammanlagda incitamentsstrukturen vad giller minskningar av
koldioxidutslipp fran den svenska ESR-sektorn. Bilden dr som sagt inte komplett men
visar dnda klart och tydligt att strukturen har h6ga toppar men samtidigt djupa dalar.

INCITAMENT TILL BRANSELBYTE VIA KOLDIOXID- OCH
ENERGIBESKATTNINGEN

Koldioxidbeskattningen (f6r narvarande 1,13 kr per kg koldioxid) ger incitament till
ett brett spektrum av anpassningar. Den inducerar hushéll och fOretag att justera sina
aktivitets-, brinsle-, och bilval. Utéver denna styrning ges stdd till alternativa drivme-
del genom nedsittning av energiskatten. Nedan presenterar vi nigra rikneexempel pa
vad detta betyder fOr privata aktérers respektive samhillets marginalkostnad f6r ut-
slippsminskningar nir det giller brinslebyte.

Branslebyte givet bilval - personbilar

Tabell 7 exemplifierar vad nedsittningen av energibeskattningen for vissa biobrinslen
betyder f6r incitamenten till branslebyte f6r hushéll som har en bil som kan vixla
mellan brinslen. Kolumn tvi i figuren reflekterar att biodrivmedel inte belastas med
nagon koldioxidskatt. Som framgér av den tredje kolumnen varierar energiskattened-
sittningen mellan olika biodrivmedel. Stérst nedsittning har etanolen. Den fjirde
kolumnen anger vilka incitament till brinslebyte som dagens koldioxid- och energibe-
skattning ger drivimedelsleverantérer och bilister.

Som nidmnts utgar vi frin att energiskatten har 1 uppgift att internalisera andra externa
effekter av drivmedelsanvindning 4n koldioxidutsldpp. Detta innebir att ndr nedsatt-
ningar av energiskatten anvinds fOr att premiera brinslebyte sd stannar inte konse-
kvenserna vid att det bara blir ett skattebortfall f6r staten. Nedsittningen innebir dven
en férsimrad internalisering av trafikens Gvriga externa kostnader. Under antagande
om liknande externa kostnader, motsvaras den férsimrade internaliseringen av ned-
sdttningen.® Den fjirde kolumnen i tabell 7 anger skillnaden i energiskatt mellan de
alternativa drivmedlen och deras fossila motsvarigheter.s

59 Om observerad 6verinternalisering beror pé fiskala inslag i beskattningen géller resonemanget ovan i
meningen att energiskatten &r till for att latta p& CCS-restriktionen (se avsnitt 3.1), det vill sdga reducera de
snedvridningar som uppstar p8 arbetsmarknaden av inkomstbeskattningen.

60 Vi har i kalkylerna ovan inte beaktat att nedsattningen innebar ett bortfall av statliga intakter, ndgot som i
forlangningen innebar att en sdmre skattbas maste beskattas med storre snedvridning som féljd.
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Tabell 7 Incitament for bransleval givet bilvalet, kr per kg koldioxid

Privata
incitament
Nedsattning att vdlja alt Sambhadllets

energiskatt drivmedel marginalkost

relativt Kolumn 3 + nad Kolumn 3

CO2-skatt bensin/diesel 1,13 +4

Etanol som l8ginblandas 0 1,5 2,6 4,1
Etanol (E85) 0 1,9 3 4,9
HVO 0 1 2,1 3,1
RME (B100) 0 0,6 1,7 2,3
RME som l8ginblandas 0 0,3 1,5 1,8
El 0 1,3% 2,4%% 2,9%**

* Nedsattningen i energiskatt for en elbil som forbrukar 1,7 kWh per mil har beréknats relativt en bensinbil som
forbrukar 0,7 liter eller 6,4 kWh per mil. Med en elskatt om 0,325 kr per kWh blir nedséttningen 2,1 kr per mil
(= 0,409x6,4-0,325x1,7). Bensin med |&ginblandning slépper ut 0,25 kg koldioxid per kWh sa elbilen minskar
utslappen med 1,6 kg per mil. ** Elpriset inkluderar kostnaden for utslappsratter. EU ETS priset ligger p8 7 6re
per kg sd incitamentet fran dagens koldioxidprissattning blir 1,06 kr per kg (1,13 - 0,07). *** Givet ett anta-
gande om att elbilens externa kostnader bestdr av infrastrukturslitage och olycksrisker vilka fér en personbil
uppgar till 0,4 respektive 0,9 kr per mil (Trafikanalys 2017a) har vi 1,3 kr per mil. Elbilen betalar 0,55 kr
elskatt per mil s& elbilen har en icke-internaliserad kostnad om 0,75 kr per mil. Bensinbilen slépper ut 1,6 kg
koldioxid per mil. S3 i termer av koldioxidutslapp som undviks uppg@r elbilens icke-internaliserade kostnad till
0,47 kr per kg.

Den fjirde kolumnen i tabell 7 illustrerar att dagens politik ger hushill och féretag
kraftiga incitament att byta fran fossila till alternativa drivmedel. Ett biodrivmedel kan
vara betydligt mer kostsamt att framstilla och distribuera dn det fossila alternativet
och dnda ha ett konkurrenskraftigt pumppris. For etanolen anger rikneexemplet att
merkostnaden kan uppga till 2,6-3,0 kr per kg koldioxid. Fér inblandning av RME,
som dtnjuter mindre nedsittning av energiskatten dn andra biodrivmedel, kan mer-
kostnaden uppga till 1,5 kr per kg.

Viirdena i tabellens fjirde kolumn kan tolkas som den samlade privata marginalkost-
naden fOr att minska koldioxidutsldppen genom brinslebyte. Nir det giller samhillets
kostnad behover vi dven beakta att vi gar frin ett drivmedel dér energiskatten helt eller
delvis internaliserar Gvriga externa effekter till ett brinsle utan sidan internalisering.
Under antagandet att biodrivmedlen i tabell 7 har lika héga &vriga externa kostnader
som sina fossila motsvarigheter motsvarar skillnaden i internaliseringen just av ned-
sdttningen av energiskatten. Den samhilleliga kostnaden f6r dessa brinslebyten fas
alltsd genom att addera nedsittningen av energiskatten (tredje kolumnen) till den pri-
vata kostnaden (fjirde kolumnen). Resultatet presenteras i den femte kolumnen. Sam-
hillets kostnad f6r branslebyte varierar mellan 1,8 — 4,9 kr per kg koldioxidutslipp
som undviks beroende pa vilket brinslebyte som avses.st Elbilen har inga avgaser, men
i likhet med andra bilar sliter den pé vigarna, slipper partiklar frin dick och innebir
olycksrisker, kostnader elskatten inte till fullo ticker.

Det kan verka férvanande att vi ska addera nedsittningen for att erhdlla den sambhille-
liga marginalkostnaden. For att illustrera varfor; tink en situation dir energiskatten pa
drivmedel fungerar som en avgift, det vill siga intikterna Gverfors till de som drabbas
av de externa effekterna for att kompensera dem. I detta sammanhang handlar det om
Trafikverket f6r deras kostnader for drift- och underhiéll av vigarna och hushall och

foretag som far obehag eller ligre vinst pa grund av trafikens utsldpp och olycksrisker.

61 Berakningarna i tabell 7 baseras p& antagandet att biodrivmedel ar koldioxidneutrala. Detsamma géller &ven
elanvéndningen, vars utslapp técks av EU ETS.
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Denna typ av internalisering har tva funktioner: (1) den som orsakar externa kostnader
far skil att beakta dessa och justerar sina val ddrefter (déribland minskad aktivitet), (2)
de som utsitts f6r de externa kostnaderna blir kompenserade. I Sverige har vi inte
denna typ av avgift och intikterna fran energibeskattningen av drivmedel 6ronmirks
inte f6r kompensation till de som bér de externa kostnaderna. Detta innebir att da-
gens energibeskattning begrinsas till funktion (1). Nér vi da gir éver till biodrivmedel
som inte betalar energiskatt men genererar samma externaliteter innebdr det att vi far
mer trafik 4n i fallet med en internaliserande beskattning. Detta utgdr en samhillseko-
nomisk kostnad av brinslebytet som behéver beaktas. Att brinslebytet samtidigt in-
nebir en 6vergang till en dyrare ravarubas dndrar inte pa detta férhallande.

Bréanslebyte givet fordonsval - stadsbussar

Motsvarande berikningar f6r tyngre fordon ger en liknande bild som den som presen-
terades ovan for personbilar. I Tabell 8 nedan beriknas incitamenten och skillnader i
driftkostnader f6r branslebyte f6r bussar i stadstrafik. Med undantag 61 biogasbuss dr
det ingen stérre skillnad i fordonskostnad mellan alternativen, varfor tabellen fokuse-
rar pa skillnader i driftkostnad.

Tabell 8 Merkostnad for drift med biodrivmedel i stadsbusstrafik relativt diesel
(kr/km respektive kr/kg koldioxid)

Merkostnad Nedsattning Privata Forsamring i Samhallelig Samhallelig
bransle energiskatt incitament internalisering kostnad kostnad
kr/km kr/km kr/km kr/km kr/km kr/kg
Bio-
gas 5,4 1,1 2,3 0* 2,3 2,2
Bio-
diesel
RME 1 0,6 1,8 1,8 2,4 2,3
Bio-
diesel
HVO 2,3 1,1 2,3 2,3 3,4 3,2

Anm. * Biogas sldpper ut betydligt mindre halso- och miljépaverkande d&mnen &n diesel. Trafikanalys (2015)
anger dock att eftersom biogas inte belastas med energiskatt motsvarar den icke-internaliserade kostnaden for
biogasdrivna bussar den for dieselbussar som betalar energiskatt (~0,19 kr/personkm).

Kalla: Trafikanalys (2017b).

Incitamenten till 6vergang till biodiesel motsvarar 1,5-2 ggr nivan pa koldioxidskatten.
Den samhillsekonomiska kostnaden f6r sadant branslebyte bestdr av hogre framstill-
ningskostnader och férsdmrad internalisering, och motsvarar 2-3 ggr koldioxidskattens
niva. For biogasen, som har betydligt ldgre utslipp av partiklar och kviveoxider, blir
situationen lite annorlunda. Den samhaillsekonomiska merkostnaden blir hir hog
frimst pa grund av h6ga merkostnader for sjilva branslet.

Givet en dtlig korstricka om 8 000 mil uppgar den arliga samhillsekonomiska mer-
kostnaden per stadsbuss till 180 000 — 190 000 kr £6r biogas och RME. F6r HVO
uppgar den till 275 000 kr.

Branslebyte bostader och service

Hushall och serviceforetag betalar full koldioxidskatt samt energiskatt pa sin fossil-
brinsleanvindning. Eftersom biobrinslen f6r uppvirmning inte beskattas alls ges
kraftiga incitament till brinslebyte. Dessa incitament dr en huvudforklaring till att
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oljeanvindningen inom sektorn bostidder och service mer 4n halverats sedan ar 2000,
dven om en Gverging till fjarrvirme och bergvirme ocksé bidragit.

Nedan ges ett rikneexempel 6ver incitamenten till och de samhaillsekonomiska kost-
naderna for en 6verging fran eldningsolja till pellets vid uppvirmningen av en villa.

Enligt tabell 4 ovan belastas eldningsolja for uppvirmning med koldioxidskatt (322
kr/MWh) och energiskatt (85 kr/MWh). Tridbrinsle ir undantagna savil koldioxid-
som energiskatt. Under antagandet att de tva pannalternativen har samma verknings-
grad, kan pellets kosta upp till omkring 400 kr/MWh mer 4n eldningsolja och inda
vara det konkurrenskraftiga alternativet. For att f4 fram den samhillsekonomiska
kostnaden behdver man dven beakta eventuella skillnader i internaliseringen av brins-
lenas externa kostnader. Vi har inga bra virderingar av de hilso- och miljéutslipp
villauppvirmning ger upphov till.2 Antar vi samma virdering for de tva alternativen
samt att energiskatten pd eldningsolja dven reflekterar virdet att genom denna punkt-
skatt minska den snedvridning som inkomstbeskattningen skapar pa arbetsmarknaden
(se avsnitt 4.1), kan uppgir den samhillsekonomiska kostnaden f6r brinslebytet i detta
rakneexempel till 485 (= 400+85) kr/MWh eller 1,7 kr per kg koldioxid.

Branslebyte industri utanfor EU ETS

Som nimnts betalar industrin ligre energi- och koldioxidskatt 4n hushall. Vad giller
den senare har skillnaden minskat kraftigt. Att industrin betalar en allt hégre koldiox-
idskatt innebdr att incitamenten till brinslebyte stirks. Idag betalar industrin 30 pro-
cent av energiskatten pd brinslen samt 80 procent av koldioxidskatten. Fran 2018

betalar de full koldioxidskatt.

En jimforelse mellan tridbrinsle och eldningsolja ger f6ljande. Frin tabell 4 har vi att
incitamenten for att byta fran eldningsolja till tridbrinsle uppgar till 283 (0,8x322 +
0,3x85) kr/MWh. Pa marginalen kan tridbrinsle siledes kosta 283 kr mer per MWh
och dnda viljas (givet samma verkningsgrad). Samtidigt anger tabell 6 en extern kost-
nad for tridbrinslet som uppgar till 30,7 kr/MWh, om vi forlitar oss pa EEA (2014).
Adderar vi denna uppskattning fir vi en samhillsekonomisk kostnad f6r brinslebytet
som uppgir till 314 kr/MWh eller 1,1 kr per kg koldioxid.®

Branslebyte inom sektorer med nedsatt eller ingen beskattning

Vissa verksamheter dr undantagna energi- och koldioxidbeskattning. Exempelvis dr
fossilbrinsleanvindning for sj6fart och bantrafik undantagen bade energiskatt och
koldioxidskatt. Oavsett om syftet dr att paverka valet av transportslag eller att mildra
indirekta effekter av hogre transporkostnader (och lickage) blir konsekvensen att
dessa verksamheter inte ges ndgra klimatpolitiska incitament till vare sig aktivitetsan-
passning, brinslebyte eller energieffektivisering. De privata marginalkostnaderna blir
dirmed noll f&r dessa verksamheter.

62 Enligt Naturvardsverket (2016) har individuella hushall betydligt hégre emissionsfaktorer &n nar tradbrénsle
anvands inom industrin eller el- och varmesektorn.

63 Har bortser vi fr@n att beskattningen av Eldningsolja 1 enligt Tabell 6 enligt EEA (2014) innebér en
overinternalisering om 23 kr/MWh.
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Di anvindning av fossila brinslen ger upphov ocksa till andra externa kostnader dn
koldioxidutslipp sd kan den samhillsekonomiska marginalkostnaden for brinslebyte
bli negativ. Det férutsitter att det finns alternativa brinslena vars priser inte Gverstiger
de fossila alternativens med mer én skillnaden i brinsleanvindningens externa kostna-

der.

Kommentar koldioxid- och energibeskattningen

For att summera incitament till brinslebyte via koldioxidbeskattning och nedsittning
av energiskatten.

e Koldioxidbeskattningen i kombination med nedsittning av energibeskattning-
en ger kraftiga incitament till brinslebyte. Rikneexempel indikerar att bio-
drivmedel som kostar uppemot 3 kr/kg koldioxid mer dn den fossila motsva-
righeten (bensin) kommer in pa marknaden.

e Nedsittningen av energiskatten innebdr samtidigt en férsimrad internalisering
av fossilbrinsleanvindningens externa kostnader. Detta utgér en samhallse-
konomisk kostnad férknippad med brinslebyte. Klimatpolitiken sker alltsd pa
bekostnad av 6kad snedvridning pa transportmarknaden (ddribland simre
luftkvalitet). F6r vissa brinslen med stor nedsittning kan denna kostnadspost
vara betydande.

e Det finns delsektorer som politiken inte ger ndgra incitament alls till brinsle-
byte (eller andra anpassningar). Dessa delsektorer utgér tillsammans endast
kring tva procent av utslippen frin inrikes transporter. Mot bakgrund av att
sektorerna faller under det sdrskilda klimatmaélet £6r transportsektorn bor det
inda Gvervigas att styra ocksd dessa delsektorers utslipp.

Som nimndes i kapitel 2 kommer dagens politik att ersittas med en sa kallad redukt-
ionsplikt ger incitament till branslebyte. Samtidigt ska beskattningen géras mer enhet-
lig s4 att 4ven biodrivemedel belastas med energiskatt. En sddan reform 16ser en del av
problemet som beskrivits ovan. Reduktionsplikten omfattar dock endast drivmedel.
Nir det giller brinslebyte exempelvis inom industrin utanfér EU ETS och bostider
och service kvarstar problemet att en del av incitamenten ges via nedsittning av ener-
giskatten.

INCITAMENT TILL BILVAL VIA MILJOBILSPREMIER OCH DIFFERENTIERAD
FORDONSSKATT ELLER BONUS-MALUS

Utover styrmedel som dndrar prisrelationerna pa drivmedelsmarknaderna finns dven
styrmedel som direkt paverkar bilpriserna och kostnaderna f6r bilinnehavet. I dag har
vi bade koldioxiddifferentierad fordonsbeskattning och en s kallad supermilj6-
bilspremie. Dessa styrmedel kommer att ersittas av ett bonus-malus-system.

Bensinbil vs elbil

Det ska noteras att de incitament som ges av bonus-malus ligger ovanpd den kost-
nadsforskjutning som ges av koldioxidbeskattningen av fossila drivmedel och lidgre
energibeskattning av biodrivmedel. Nedanstiende rikneexempel illustrerar de sam-
mantagna incitamenten till att vilja elbil under kommande bonus-malus system (se
avsnitt 2.3). Rikneexemplet baseras pa den enkla valmodell som redogérs £6r i fakta
11.
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Fakta 11

Ett hushall kan antas vilja att ha bil om nyttan av bilinnehavet 6verstiger kostna-
den f6r detsamma. Givet att sa dr fallet bestims valet av bil genom jimfSrelse
mellan olika alternativ. Det enskilda hushallet kan da antas vilja en lagutslip-
pande bil L framfdr en hogutslippande bil H om skillnaden mellan bilarnas in-
kopspris plus skillnaden i bransleutgifter under livstiden inte 6verstiger eventuell
nyttoskillnad mellan bilarna. Liter vi U; (i = H, L) ange nuvirdet av den nytta
bilen generar under sin livslingd och (p; + t;) ange bilens ink6psptis inklusive
skatt/subvention kan vi uttrycka detta som att hushallet viljer bil L framfor bil
H om

U, - Uy > (pL +ty) — (py + ty) — nuvdrdet av minskade drivmedelsutgifter

.. . . . dye xgkmpye—dpexp km
Nuvirdet av minskade drivmedelsutgifter motsvarar thvzl He —H (f:_r)t” Lo it

dir d;; anger framtida drivmedelspris for alternativ i, x; fordonets specifika

bransleforbrukning och km;; dr den érliga korstrickan.

Under det kommande bonus-malus-systemet erhaller en elbil en bonus (—£;) om

60 000 kr medan en bensinbil (med ett specifikt koldioxidutslipp om 111 g per km)
far en f6rh6jd fordonsskatt under de tre forsta aren motsvarande ty = 3 936 ke (= 3
arx 82 krx 16 g).

Givet ett elpris om en krona per kWh (EU ETS-pris inkluderat), en specifik elf6r-
brukning om 1,7 kWh per mil och en kérstricka om 1 500 mil per ar, blir den drliga
drivmedelsutgiften {6t elbilen 2 550 kr, varav 816 kr utgor elskatt.

For bensinbilen som drar 0,48 liter milen (= 1,11 kg per mil/2,29 kg/liter) och ett
bensinpris om 13 kr litern fir vi med 1 500 mil per ar en drlig drivmedelsutgift om

9 360 kr. Av detta utgér 1 898 kr koldioxidskatt och 2 570 kr energiskatt. For hushal-
let innebir elbilen saledes 6 810 kr (= 9 360 - 2 550) ldgre 4rliga drivmedelsutgifter.
Med 10 érs livslingd far vi en icke-diskonterad skillnad om 68 000 kr. Med 15 ér blir
skillnaden Sver bilarnas livslingd 102 000 kr. Med en diskonteringsrinta om 3 procent
(r=0,03) fir vi nuvirdena 58 000 kr respektive 81 000 kr.

Givet denna diskonteringsrinta innebdr drivmedelsbeskattningen och bonus-malus-
systemet en relativprisférskjutning till f6rman f6r elbilen med cirka 122 000 kr eller
145 000 kr beroende pd vilken livslingd som anldggs. Hushill kan ddrmed vintas vilja
elbilen dven om den kostar betydligt mer att framstilla. Alternativt, i det fall bilarna
har samma inképspris, kan hushéllet vélja elbilen dven om det anser att bensinbilen ar
en bittre bil men inte virderar kvalitetsskillnaden hégre 4n nyss nimnda belopp. Pa
marginalen blir kostnaden lika med det samlade stddbeloppet. Relateras dessa belopp
till midngden koldioxid som undviks i den svenska transportsektorn under 10 eller 15
ar fas en styckkostnad som uppgar till 7,3 kr per kg eller 5,8 kr per kg.6+ Adderas elbi-
lens externa kostnad (som enligt tabell 7 uppgir till 0,75 kr per mil) sa uppgar den

64 Det ska noteras att den dkade elefterfragan innebéar 6kad efterfrdgan pa utslappsratter inom EU ETS. Detta
kan i sin tur pdverka mangden utslappsratter som annulleras under de kommande reglerna.
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nuvirdesberiknade samhillsekonomiska kostnaden 1 detta rikneexempel till 7,8 eller
0,3 kr per kg koldioxid som undviks i ESR-sektorn.

Utdver ovan nimnda styrmedel ges sirskilda stdd till 6kad anvindning av elbilar ge-
nom stéd till utbyggnad laddinfrastruktur (Klimatklivet). Vi diskuterar Klimatklivet
nedan.

Snélare fossildriven bil

Under dagens system ges snilare bensin-/dieselbilar rabatt pa fordonsskatten genom
dels ingen koldioxidkomponent, dels skattebefrielse de f6rsta fem aren. Ett rikneex-
empel presenteras i tabell 9, nedan. Exemplet baseras pd redovisningen i Trafikanalys
(2017a) och bygger pa att referensbilen f6r diesel och bensin slipper ut 130 g koldi-
oxid/km respektive 123 g koldioxid/km medan de snilare alternativen slipper ut 95 g
koldioxid/km. Vidare antas en érlig korstricka om 1 500 mil per ar.

Tabell 9 Incitament till val av sndlare fossildriven personbil, kr per kg koldioxid

Summa Nedsdttning Minskade utslapp
fordonsskatt 10 &r fordonsskatt 10 ar kg 10 ar
Diesel ref 20 930
Diesel snal 5516 15414 5 250
Bensin ref 6 240
Bensin sndl 1 800 4 440 4 200

Kaélla: bearbetning av tabell 11-13 i Trafikanalys (2017b).

Slutsatsen dr att fordonsbeskattningen ger kraftfulla incitament till energieffektivise-
ring genom dndrat bilval. Det ska noteras att koldioxidbeskattningen redan ger incita-
ment till sddan effektivisering. Med en koldioxidskatt om 1,13 kr per kg far vi pd mar-
ginalen anpassning som kostar 4,08 kr/kg koldioxid for diesel och 2,2 kr per kg koldi-
oxid for bensin.

Vi har i berdkningarna ovan inte beaktat rekyleffekten. Vidare bér det noteras att ju
brinslesnilare fordonen blir desto simre fungerar energiskatten som instrument att
internalisera vigtrafikens externa kostnader. Detta eftersom en betydande del av vig-
trafikens externa kostnader ér kérstrickeberoende. For att komma till ritta med detta
problem behévs nagon form av kilometerbeskattning.

INDUSTRIN - ENERGIEFFEKTIVISERING

Utover energi- och koldioxidbeskattningen, som ger incitament dven till energieffekti-
visering, finns inga sdrskilda styrmedel f6r energieffektivisering inom industrin. Det
krav pd energikartligening (EKL) som stills pa stora foretag f6ljer av EU-direktivet
EED och fir betraktas som liggandes i business-as-usual. Detsamma giller den paver-
kan som sker via ekodesign och energimirkning samt miljébalkens krav pa energihus-
héllning,
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INCITAMENT VIA KLIMATKLIVET

Incitament till minskningar av koldioxidutsldppen ges dven via det sa kallade Klimat-
klivet.ss Som redogjordes for i avsnitt 2.3 delar Klimatklivet ut stod till lokala investe-
ringar som bedéms reducera vixthusgasutslippen. Stodet kan uppgi till 50 procent av
investeringskostnaden. Std far i allménhet inte ges till investeringar som bedéms som
lonsamma eller till verksamheter som ligger inom EU ETS.

En svirighet f6r denna typ av program ir att bedoma huruvida stéden dr nédvindiga
for att projekten blir av eller om stdéden endast 6kar projektens 16nsamhet eller tidiga-
religger projekt som dnda hade kommit till stand. Tillgingliga sammanstéllning-
ar/bedémningar av programmets effekter tar inte detta problem pa allvar utan utgar
visentligen frin de s6kandes uppskattningar av projektens effekter och antar att utan
stdd hade inte projekten blivit av under en genomsnittlig period om 16 ér
(Naturvardsverket 2017). Utifrin ansékningarna har WSP utvirderat Klimatklivet
(Isberg m.fl. 2017).

Enligt WSP:s studie beviljades 245 ansékningar under 2015. Under 2016 fram till och
med 20 november beviljades 264 anstkningar. Ndrmare 60 procent av de beviljade
ansOkningarna avser uppférandet av laddstationer {61 elfordon. Direfter kommer
olika slag av energikonvertering (17 procent) och transport (drygt 9 procent). Vad
giller beviljade belopp sa utgdr den storsta kategorin ’produktion biogas” med 38
procent. Direfter energikonvertering med 20 procent och laddstationer med 13 pro-
cent.

Figur 8 nedan ger en sammanstillning av beviljade st6d i relation till deras bedémda
effekt i form av minskade framtida utslipp (koldioxidekvivalenter).

Figur 8 Stodbelopp per reducerat kg koldioxidekvivalent, medelbidrag och
maximalt
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Kélla: Isberg m.fl. (2017).

65 Andra stod ar det s8 kallade Godselgasstodet som administeras av Jordbruksverket.
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Vi ser fran figuren att stdd per kg beddmd utsldppsminskning varierar kraftigt savil
mellan olika projekttyper som inom en och samma projekttyp. Gemensamt for alla
projekttyper dr att medelbidraget per kg bedémd utslippsminskning ligger vil under
dagens koldioxidskatteniva (1,13 kr per kg). Innebir detta att Klimatklivet férmar att
minska utsldppen till ligre kostnad dn koldioxidbeskattningen? Svaret ir nej. Sd kan
man inte tolka figuren.

Skilet 4r att projektansdkningarna redovisar de privat- eller féretagsekonomiska kost-
naderna for investeringarna. Dessa kalkyler bygger pa marknadspriser som inkluderar
de relativprisforskjutningar som dagens politik gett, ddribland koldioxidbeskattningen.
Detta innebir att for att f en mer adekvat uppskattning av anpassningskostnaden
behéver vi addera beloppen till koldioxidskatten. Detta ger en helt annan bild 4n den
som formedlas om Klimatklivets effekter och kostnader. I férekommande fall kan
dven den nedsittning av energiskatten som foreligger behova liggas till. Vidare 1 den
utstrickning det férekommer externa kostnader behéver dven dessa beaktas. Stod ska
endast ges till dtgirder som inte dr I6nsamma.

I nagra fall riktas stoden till investeringar 1 sektorer som inte betalar ndgon koldiox-
idskatt. I dessa fall blir ovan redovisade virden mer rittvisande vad giller anpass-
ningskostnaden. I andra fall ges stéd till investeringar i sektorer som inte enbart beta-
lar full koldioxidskatt utan dven pd annat sitt ges starka incitament till investeringen i
fraga. Tydligast blir detta nir det giller laddstolpar. Som redovisats ovan ger politiken
redan st6d till elbilar som kan uppga till ndrmare 8 kr per kg koldioxid.

Aven stodet till tankstillen f6r HVO torde innebira hogre kostnad dn vad som rap-
porterats. Som Isberg m.fl. (2017, s 40) noterar sd dr det sannolikt att samma volym
HVO skulle komma ut pa den svenska marknaden dven utan de tankstillen som fatt
stod. HVO kan ju ldginblandas.

Det finns alltsd utrymme f6r att 6ka kostnadseffektiviteten genom att rikta om Kli-
matklivet.

KOMMENTAR DAGENS STYRMEDELSPALETT

Vi har ovan visat hur marginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar kan utlé-
sas fran styrmedelssidan i olika situationer, bland andra nir det finns fler 4n en extern
effekt och nir den fiskala beskattningen skapar snedvridningar pa arbetsmarknaden.
Syftet har varit att ge en grund att std pd nir det giller att utifridn dagens svenska kli-
matpolitiska styrmedelpalett dra slutsatser om var potentialen f6r kostnadseffektiv
insats av ytterligare styrning dr som storst.

Den svenska klimatpolitiken bestir av en mingd styrmedel. Aven om retoriken indi-
kerar annorlunda lagras i manga fall de olika styrmedlen pa varandra. Koldioxidbe-
skattningen ger incitament till en ling rad atgérder och anpassningar som minskar
koldioxidutslippen. De senaste reformerna av koldioxidbeskattningen har férbattrat
dess styrning i meningen att en allt storre del av de svenska utslippen moter en och
samma skattesats. Samtidigt ges ytterligare incitament till vissa dtgirder sisom brins-
lebyte och édndrat bilval. Resultatet blir en styrmedelspalett som ger mycket kraftiga
incitament till vissa typer av atgirder/anpassningar medan andra enbart ges incitament
via koldioxidbeskattningen. Privata aktSrers savil som sambhillets marginalkostnad f6r
utslippsminskningar varierar hirmed kraftigt mellan typer av anpassningar.
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Betydande incitament till 6vergang till biodrivmedel ges genom nedsittning eller befri-
else fran energiskatten. Ur samhillets perspektiv dr detta kostsamt. Givet att energis-
katten syftar till internalisera andra externa kostnader av energianvindning dn koldi-
oxid, innebir sidan nedsittning ofta en férsimrad internalisering. AktGrerna betalar
allt mindre av de kostnader deras agerande medfér. Rikneexemplen visar att sam-
hillets kostnad f6r brinslebyte kan bli hég. For byte fran bensin till etanol verstiger
samhillets kostnad 4 kr per kg koldioxid. For byte fran diesel till HVO ligger kostna-
den kring 3 kr per kg koldioxid.

Inférandet av den sa kallade reduktionsplikten i kombination med en mer enhetlig
energibeskattning av drivmedel kommer att forbittra situationen. Politiken kommer i
en mindre omfattning ske pd bekostnad av férsimrad internalisering av vigtrafikens
externa kostnader. Samtidigt innebér reduktionsplikten att viss mingd biodrivmedel
ska siljas pd marknaden oavsett kostnaden f6r detta. Det kan visa sig bli mycket kost-
samt om kostnaden f6r biodrivmedel blir hégre dn férvintat.

Dagens politik ger kraftiga incitament till att vilja personbilar som framdrivs med
biodrivmedel eller el. I vissa fall kan de sammanlagda incitamenten att vilja en elbil
framfor en genomsnittlig bensinbil berdknas till 6—7 kr per kg koldioxid som undviks
inom ESR-sektorn.s Dirtill ges stéd till laddstolpar genom Klimatklivet.

Vill man 6ka kostnadseffektiviteten i politiken handlar det dels om att eliminera de
kvarstidende nedsittningarna av koldioxid- och energibeskattningen. Sjéfart och jarn-
vig atnjuter full nedsittning av de tva skatterna, vilket indikerar inte bara att de har
liga marginalkostnader f6r minskade utslipp av koldioxid utan ocksa att deras 6vriga
externa kostnader inte 4r internaliserade. Dessa delar kan dock inte vintas ge annat dn
sma utsldppsminskningar. For att dstadkomma storre utslippsminskningar pa ett
kostnadseftektivt vis krivs 6kade incitament dven till anpassning i form av minskad
aktivitet och/eller byte av transportslag, genom hdojd beskattningen av drivmedel och
brinslen.

Nir det géller h6jd beskattning av drivmedel kommer detta efter inférandet av redukt-
ionsplikten inte att paverka mingden biodrivmedel som kommer in, men beskattning-
en kommer att h6ja pumppriset pa alla drivmedel och ddrmed ge ytterligare incitament
till andra atgirder déribland aktivitetsanpassning. Aktivitetsanpassning (exempelvis
avstd fran resor, omlokalisering) 4r den anpassning som dagens politik ger ldgst inci-
tament till.

Den sammantagna bilden f6r personbilstransporter blir en stor spridning i de incita-
ment politiken ger. Som niamnts kan hushall och féretag minska utslippen genom (i)
minskad aktivitet (genom att avsta frin resor eller som f6ljd av omflyttningar), (ii)
brinslebyte och (iii) energieffektivisering. Nir det giller brinslebyte och effektivisering
har vi sammanlagda incitament som for vissa aktorer kan uppga till 2-5 kr per kg kol-
dioxidutslipp som undviks inom ESR-sektorn. Eftersom en del av politiken sker pa
bekostnad av férsdmrad internalisering av trafikens 6vriga externa kostnader sa dr den
samhillsekonomiska kostnaden dn hégre.

66 Det ska noteras att en elektrifiering av transportsektorn dkar efterfrdgan pa utslappsréatter inom EU ETS,
ndgot som i forlangningen kan paverka mangden som i framtiden annulleras under de kommande reglerna. Vi
har inte beaktat denna effekt.
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3.4 Teknologiska kostnadskurvor

Foregaende avsnitt diskuterade marginalkostnaden for ytterligare utslippsminskningar,
och om den kan utldsas fran styrmedelssidan. Diskussionen ovan ger dock enbart
punktestimat. Om de ytterligare minskningar som efterstrdvas dr stora — icke-
marginella — dr det virdefullt inte bara med ett estimat som giller pd marginalen, utan
en uppskattning om hur marginalkostnaden utvecklas i ett storre intervall. Det vill
sdga, hur ser en lingre bit av marginalkostnadskurvan f6r minskning av vixthusgasut-
sldpp ut for olika sektorer. Dessa kurvor kan, beroende pa hur de byggs upp, vara mer
eller mindre framiatblickande, vilket ocksa utgér ett viktigt komplement till punktesti-
mat. I detta avsnitt diskureras hur sddana kurvor kan tas fram och f6rdelar respektive
nackdelar med olika metoder.

VAD AR MAC-KURVOR?

Marginalkostnadskurvor for vixthusgasutslippsminskningar (Marginal Abatement
Cost kurvor, MAC-kurvor) har blivit ett vanligt sitt att illustrera kostnader och poten-
tialer £6r minskning av vixthusgasutslipp. De finns i tvd varianter. Den ena illustrerar
kostnaden med hjilp av en kontinuerlig marginalkostnadskurva. Medan denna kurva
betonar viktiga frigor som till exempel att kostnaden f6r vixthusgasutslippminsk-
ningar dven beror pa energipriser och klimatpolitik utomlands, dr den av begrinsad
nytta nir potentialen for specifika dtgirder ska uppskattas.

Den andra av MAC-kurvor ir atgirdsexplicita. Exempel dr McKinsey-kurvan (Nauclér
och Enkvist 2009), Virldsbankens arbete med MAC-kurvor (Wotld Bank 2012),
MAC-kurvan £6r Storbritannien som tagits fram av Kesicki (2012) och f6r svensk del,
den MAC-kurva som Profu tog fram f6r Naturvardsverket ar 2014. Figur 9 visar ett
exempel pd en dtgirdsexplicit MAC-kurva. Just denna kurva édr framtagen av McK-
insey och publicerad av Svenskt Niringsliv (McKinsey och Company, 2008). Kurvan
avser minskningar av vixthusgaser inom svensk transportsektor 2020 jamfoért med ett
referensscenario.” De dtgirder som identifierats sorteras i stigande kostnadsordning
och visas som staplar i figuren. Bredden pé en stapel illustrerar potentialen for ut-
slippsminskning och héjden (den genomsnittliga) kostnaden per reducerad utsilpps-
enhet for den atgird stapeln avser. Genom att ga dt héger pd den horisontella axeln
ges en uppfattning om vilka atgirder som krivs fOr att nd en viss utslippsminskning.
Kostnaden for den sist insatta atgdrden kan (forenklat, se nedan) illustrera marginal-
kostnaden for utslippsminskning. Figur 9 uppvisar ett typiskt utseende f6r den hir
typen av kurvor. De indikerar inte séllan att det finns dtgirder med negativa kostnader
— som séledes dr 16nsamma f6r aktSrerna att genomféra dven utan ytterligare styrme-
del. Marginalkostnaden stiger sedan for ytterligare minskningar for att, vid hoga re-
duktioner, 6ka kraftigt.

67 Kurvan kan saledes inte tillampas direkt p& malet for transportsektorn 2030. I Svenskt N&ringsliv (McKinsey
och Company 2008, s 47) ségs att "Fram till 2030 finns méjlighet att med tekniska 8tgédrder minska
transportsektorns utslépp av véxthusgaser med ytterligare 1,0 miljoner ton COZ2e, till 18,7 miljoner ton CO2e
frémst genom 6kad penetration av brénslesn§la personbilar.” Eftersom kurvan publicerades for tio 8r sedan ar
siffrorna av begransat intresse. Kurvan dterges har for att illustrera vilken information dylika kurvor typiskt
innehaller.
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Figur 9 Kostnadskurva for dtgidrder som minskar utslappen av viaxthusgaser fran
transportsektorn

Avser minskning 2020 jamfért med ett referensscenario
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Kélla: McKinsey och Company (2008).

De étgirdsexplicita MAC-kurvorna kan vidare delas in i kurvor som ger full-potential-
information om hur mycket vixthusgasutslipp som kan sparas om atgirden anvinds
vid sin fulla tekniska potential, och nibar-potential-kurvor (Vogt-Schilb och Hallegatte
2014). De senare tar hinsyn till att det kan ta artionden innan en utslippsminsknings-
teknologi kan n4 sin fulla utslippsminskningspotential. Atgirdens utslippsminsk-
ningskapacitet riknas da som dtgirdens bidrag vid olika tidpunkter givet att den inférs
med en given hastighet.

MAC-kurvorna kan konstrueras pé tvd alternativa sitt, bottom-up eller top-down.
Aven hybridmetoder” som blandar dessa tvi ansatser anviinds. Bottom-up metoder
identifierar individuella m&jligheter f6r att minska utsldppen for att skatta hur bland
annat energieffektivisering, bransletyp, infrastruktur eller markanvindningssittet pa-
verkar utslippen av vixthusgasutslipp. Denna metod utgér ifrdn en ingenjérsmissig
ansats. Ett exempel dr McKinsey-kurvan 1 figur 9. Top-down-metoden baserar sig pa
historiskt marknadsbeteende for att skatta aggregerade ekonomiska samband och for
att modellera teknisk férandring. Detta gbr det mojligt att inkludera flera sektorer,
marknader samt linder eller regioner, och skattade férhallanden och parametrar kan
antas reflektera verkliga konsumentpreferenser samt férindringar i konsumentover-
skottet. De reflekterar dven skillnader i finansieringskostnader. Dessa omfattar bland
annat privata diskonteringsrintor, dolda kostnader samt rekyleffekten. (Kok m.fl.
2011). Ett exempel pa en top-down MAC-kurva fOr transportsektorn dterges i ett
senare avsnitt (se figur 18).

Eftersom MAC-kurvorna kvantifierar utslippsminskningskostnader och -potentialer
kan de tinkas anvindas fOr att svara pa fragor som hur utslipp av vixthusgaser kan
minskas pd ett kostnadseffektivt sdtt. MAC-kurvorna har dock kritiserats av flera skal,
vilka diskuteras i f6ljande avsnitt.

IDENTIFIERADE PROBLEM MED MAC-KURVOR

Skattningen av MAC-kurvor édr behiftad med ett antal problem (Kesicki och Ekins
2012). Bland annat betraktar MAC-kurvorna ofta inte sidonyttor frin minskning av
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vixthusgasutslipp, de behandlar osikerhet i bista fall pa ett begridnsat sitt, oftast ute-
sluter de dynamiska effekter som sker dver tid, och antaganden som ligger bakom
kurvorna forklaras inte pd ett transparent sitt.

Vidare beaktar inte MAC-kurvorna interaktioner mellan styrmedel och icke-prissatta
nyttor och kostnader (Kesicki och Ekins 2012), det vill siga indirekta effekter fran
styrmedel pa exempelvis ekosystemtjinster eller biodiversitet. Uppskattningarna kan
ha icke-konsistenta referensscenarier, de kan dubbelrdkna utslippsminskningar och
betraktar inte heller beteendemissiga aspekter av utslippsminskningar. Exempelvis
kan nidmnas att byta fran tyngre till mindre, léttare, bilar ofta ses som en édtgird som
leder till minskade utsldpp av vixthusgaser till negativa kostnader. Det vill sdga, denna
atgird dr 16nsam for bilisterna. Anledningen till att de dnd4 inte vidtar atgirden (utan
ytterligare incitament att gbra sd) kan till exempel vara att de upplever komforten som
sdmre 1 mindre bilar. Det dr fullt méjligt, om 4n komplicerat, att inkludera denna typ
av kostnader i MAC-kurvan (se till exempel Proost och Van Dender 2012).

Tidsaspekter

Ett problem med manga MAC-kurvor som nimnts ovan ir hur de behandlar dyna-
miska effekter. Kesicki (2012) och Vogt-Schilb och Hallegatte (2014) studerar inter-
temporala frigor och speciellt MAC-kurvornas stigheroende. Vogt-Schilb och Halle-
gatte studerar hur linga ledtider i méjligheten att inféra vissa utslippsminskande tek-
nologier paverkar den optimala tiden fOr att borja anvinda dessa teknologier. De antar
tva teknologier, billig” och ”djup”, dir den billiga teknologin har en ligre marginal-
kostnad f6r utsldppsreduktion, har ligre full potential till utslippsminskningar, och tar
mindre tid f6r att uppnd sin fulla potential in den djupa teknologin. En central poing
med deras modell dr att visa att det, fOr att na ett utslippsmal vid en given tidpunkt,
kan krivas att den djupa teknologin inférs tidigt sd att den har méjlighet att hinna
utveckla sin potential till malaret.

Eftersom MAC-kurvor rangordnar potentiella dtgirder efter deras kostnad kommer de
inte finga att en del kostsamma atgirder kan behéva implementeras f6re mindre kost-
samma dtgirder. P4 grund av detta kan MAC-kurvorna, om de tolkas strikt, leda fel.

Kesicki (2012) studerar en aspekt av MAC-kurvan, som manga modeller, inklusive
Konjunkturinstitutets EMEC-modell, svarligen fangar, ndmligen det teknologiska
stigheroendet (path dependency).s Utslippsminskningskostnaden beror pa tidigare
utslippsminskningar och pa osikra férvintningar om framtiden. MAC-kurvorna pé-
verkas dirfér bade av nuvarande styrmedel och av férvintade framtida klimatstyrme-
del (se dven Morris m.fl. 2012). Kesicki studerar de dynamiska aspekterna med hjilp
av olika scenarier f6r koldioxidskattens utveckling 6ver tiden. I tre av scenarierna har
antaganden om koldioxidskattens utveckling ingen stérre paverkan pa MAC-kurvan
jamfort med referensscenariot.® Diremot leder tva av scenarierna till en situation dir
MAC-kurvan skiftar inat sd att hoga utslippsminskningsnivaer blir dnnu dyrare och
delvis till och med oméjliga att na. Detta ir fallet £6r ett scenario dir koldioxidskatten

68 Kesicki anvander UK MARKAL fér att géra sina simuleringar.

6 Detta galler for scenarier dar 1. Koldioxidskatten foljer referensscenariot till 2030 och hélls konstant darefter,
det vill saga, skattesatsen hojs inte med 5 procent &rligen sdsom i referensscenariot, 2. Koldioxidskatten foljer
referensscenariot till 2030 och héjs kraftigt, med 10 procent arligen dérefter samt 3. Koldioxidskatten for
perioden 2015-2030 &ar konstant pd samma niva som skatten i referensscenariot ar 2030.
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foljer referensscenariot (5 procents arlig hojning i koldioxidskatten f6r perioden 2015-
2030) fram till 2030 och blir noll direfter. Férvintningar om sjunkande framtida kost-
nader minskar mingden utslippsminskningar under varje period dven infér minsk-
ningen. Detta beror pa att incitamenten till att byta till teknologier med ldgre utslipp
ir simre pd grund av att kostnaden f6r utslipp efter 2030 4r obefintlig.

Det andra scenariot som leder till hga marginalkostnader i framtiden och minskad
utslippsminskningspotential dr en dir Kesicki antar att koldioxidskatten dr lika med
noll f6re 2030 och féljer referensscenariot direfter. En lag koldioxidskattesats under
perioden 2015-2030 ger fa incitament till att investera i koldioxidbesparande teknologi.
Anledningen till att utslippen efter 2030 fortsitter vara hogre dn i referensscenariot ar
att vigfordon har en férvintad livslingd pa mellan 7 och 15 ar, och flygplan, fartyg
och tig har en livslingd pa upp till 40 4r. Aven om kostnaderna 6kar efter 2030 ir de
gamla fordonen fortfarande i bruk efter denna tidsperiod.

Férutom marginalkostnaden f6r, och méjligheten till utslippsminskningar paverkas
den strukturella blandningen av utslippsminskningsteknologier av koldioxidskattens
utveckling 6ver tid jAmfort med Kesickis referensscenario. For scenariot med noll
koldioxidskatt fram till 2030 leder detta framforallt till att marknadsandelen £6r ben-
sin- och dieselhybridbilar samt f6r batteridrivna (el)bussar blir ligre 4n i referensscena-
riot.

Ett generellt problem dr att vi i dagsldget inte vet vilka nya teknologier som har verklig
potential. Dirmed vet vi inte hur MAC-kurvorna kommer att se ut i framtiden. Darfor
ir det viktigt att styrningen sker pa ett kostnadseffektivt och teknikneutralt sitt.

Internationella aspekter

Det finns potentiella fallgropar férknippade med att tolka MAC-kurvor som foljer av
hur systemgrinsen dr satt. Ofta avser en MAC-kurva atgirder 1 ett visst land, men
eftersom linder interagerar kan detta ibland leda fel.

Morris m.fl. (2012) konstruerar MAC-kurvor £6r 16 regioner, diribland den Europe-
iska Unionen. Fokus idr pa elproduktionen. Studiens huvudbidrag 4r att en utsldpps-
minskningspolicy i en region paverkar marginalkostnaden f6r utslippsminskningar i
andra regioner.” Eftersom en minskning av utslippen dven medfér minskad efterfra-
gan pi olja sjunker det internationella oljepriset.”t Detta héjer marginalkostnaden f6r
utslippsminskningar i de andra regionerna eftersom skuggpriset £6r utslippsminsk-
ningen (alternativt koldioxidskattesatsen) hojs f6r att f4 samma pris- och utsldppsre-
duktionseffekt, och leder dirmed till att MAC-kurvan skiftar uppit. Sveriges klimatpo-
litik kan svarligen ha ndgon mirkbar inverkan pa det internationella oljepriset. Dire-
mot kommer oljepriset paverka hur kraftig politik som krivs i Sverige for att ni ett
givet utslippsmal.

En ytterligare komplikation som uppstar 1 och med klimatproblematikens internation-
ella karaktir ber6r mojligheter till teknisk utveckling. Den investeringsvolym som
uppnis 1 ett litet land som Sverige skapar inte nédvindigtvis de liroeffekter och tek-

70 Se &ven Europeiska kommissionen (2011).

71 Liknande effekter via varldsmarknadspriser som foljer av stora aktorers klimatpolitik kan uppsta &dven pa
andra marknader, se till exempel Golub m.fl. (2009) om en analys for jordbrukssektorn.
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nisk utveckling som behdvs for att minska produktionskostnaderna avsevirt infér
framtida perioder. Antaganden om detta paverkar hur MAC-kurvor konstrueras f6r
framtida perioder — samtidigt bor ocksd utlindska investeringar som leder till 6kade
utslippsminskningar frin teknologier beaktas.

Slutligen kan MAC-kurvor med systemgrins vid en nationell grins missa lickageeffek-
ter. Exempelvis en minskning i svensk kottproduktion minskar de svenska utslippen,
men kan leda till 6kad kéttimport, 6kad kottproduktion utomlands och en utebliven
positiv nettoeffekt globalt.

Sammantaget kan MAC-kurvor ge information om atgirder och kostnader f6rknip-
pade med ambitiésa utslippsminskningar. Men de bor betraktas och anvindas med
forsiktighet, kurvornas bakgrundsantaganden maste tas hinsyn till, och problem med
osidkerheter och stigberoende maste beaktas. Det finns férslag som kan minska pro-
blemen, se till exempel Kesicki och Strachan (2011). Dessa omfattar bland annat ett
systemangreppssitt for att modellera interaktioner, beakta sidonyttor, bittre analysera
osikerhet, samt ett sitt att rdkna pd kumulativa utslippsminskningar for att ta hansyn
till tidsinteraktioner.

Avsnittet i korthet

e  Sverige har flera klimatpolitiska styrmedel riktade mot ESR-sektorns utslipp;
beskattning av koldioxidutslipp fran fossila brinslen, nedsittning av energis-
katter, milj6bilspremier och koldioxiddifferentierad fordonsskatt (Bonus-
malus), st6d till klimatinvesteringar (Klimatklivet).

e  Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament 6ver hela lin-
jen av anpassningar; minskad aktivitet, brinslebyte och effektivisering. Be-
skattningens traffbild kan dock forbittras.

e Utéver koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel rik-
tade mot ESR-sektorns utslipp, exempelvis nedsittning av energiskatter,
milj6bilspremier och koldioxiddifferentierad fordonsskatt och Klimatklivet.
Dessa 6vetlappar snarare dn kompletterar koldioxidbeskattningen.

e Dirmed ges vissa typer av anpassningar, sisom brinslebyte och effektivise-
ring, mycket kraftiga incitament (2—4 kr per kg koldioxid) medan incitamen-
ten till minskad aktivitet (exempelvis minskat bilikande) stannar vid de som
ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg). Fér val av elbil 4r incitamen-
ten dn starkare, 6-7 kr per kg koldioxid.

e Klimatklivet ger incitament ovanpd existerande politik.

e Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten innebdr att
brinslebyten sker pa bekostnad av forsimrad internalisering av energian-
vindningens externa kostnader. Reduktionsplikten kommer att ritta till en
del av detta problem.

o Kostnadseffektiv vig framit: (1) s6k begrinsa nedsittningar och undantagen
i koldioxidbeskattningen, exempelvis dven inrikes sj6fart och bantrafik och
fiskeri, eller pa annat vis ge dessa delsektorer incitament till att minska ut-
slappen, (2) rikta Klimatklivet mot sektorer och verksamheter dar full be-
skattning inte bedéms vara méjlig eller limplig (exempelvis pa grund av
lickageeffekter och/eller hoga transaktionskostnader), (3) hoj koldioxidskat-
ten vilket ger ytterligare incitament dven till anpassning via minskad aktivitet.

e Med en hégre och breddad koldioxidbeskattning (med kompletterande om-
férdelningspolitik) minskar behovet av kostsamma riktade styrmedel. Som
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redovisats ovan frammanar dagens politik anpassningar som kostar samhillet
2-4 kr per kg koldioxid och i vissa fall 6-7 kr per kg koldioxid.
Marginalkostnadskurvor (MAC-kurvor) kan anvindas for att illustrera kost-
nader och utslippsminskningspotentialer f6r icke-marginella minskningar av
vixthusgasutslapp.

Metodologin bakom MAC-kurvorna ir inte helt oproblematisk, bland annat
pé grund av att tidsaspekter séllan beaktas och att systemgrinsen kan g vid
den nationella grinsen, vilket utesluter lickageeffekter. Stor omsorg om ritt
tolkning och vilka antaganden som ligger bakom kurvan maste anvindas nir
kurvorna tolkas.

Bottom-up ingenjérsmissiga MAC-kurvor dubbelriknar ofta utsldpps-
minskningspotentialer, de betraktar ofta inte sidonyttor, de bortser ofta frin
dynamiska effekter och antaganden redovisas oftast inte pa ett transparent
sitt. Top-down kurvor kan vanligtvis inte anvindas fOr att uppskatta en-
skilda atgirders utslippsminskningspotential.
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4 Kostnader och nyttor av styrmedel

I detta kapitel diskuteras de kostnader och nyttor som klimatstyrmedel ger upphov till.
Kapitlet inleds med en principiell diskussion. Sedan foljer en kostnadsuppskattning, i
termer av minskning i BNP, av olika nivaer pa en koldioxidskatt som uppfyller de
klimateffekter som stipuleras i det svenska klimatpolitiska ramverket. Direfter diskute-
ras nyttosidan. Vi tinker oss en situation dir styrmedel riktas mot ett direkt klimatmal,
sa den direkta klimatnyttan dr given. Dock kan nyttor av olika styrmedelsutformningar
uppsta 1 andra dimensioner, sd kallade sidonyttor. Vi avslutar med en diskussion om
dynamiska aspekter.

4.1 Typer av kostnader

Séderholm (2012b) delar upp klimatpolitikens kostnader i

e direkta kostnader for att genomféra utslippsminskningar,
e partiella jimviktskostnader,

e allminjimviktskostnader,

e icke-marknadskostnader och

e kostnader av ineffektiv politik.

DIREKTA KOSTNADER OCH PARTIELLA JAMVIKTSKOSTNADER

Direkta kostnader som aktdrer har £6r att minska sina utslipp kan avse kostnader for
att ligga om produktionen eller installera ny teknik. Partiella jimviktskostnader inklu-
derar férutom direkta kostnader dven indirekta kostnader sisom kostnader f6r admi-
nistration, tid att designa om produktionen, och att det tringer ut andra investeringar.
Fo6r hushall kan det réra sig om tid som maste liggas pa klimatatgirder eller att de nu
behover képa andra typer av produkter.

ALLMANJAMVIKTSKOSTNADER

Allminjimviktskostnader adderar till de bida tidigare kostnadsposterna effekter som
sker utanf6r den individuella aktérens marknad, likvil som hur dessa kan spilla tillbaka
pa aktoren. Till exempel, en politik som héjer kostnaden £6r fossilbaserade drivmedel
paverkar forstds drivmedelsindustrin, men den paverkar dven all annan industri som
anvinder transporter. Den kostnadsckning detta innebir f6r foretag fortplantar sig
genom ekonomin pa olika sitt. Sddana spridningseffeter kan upptrida genom att kost-
nader dvervaltras framat pa slutkunder genom att féretagen hojer sina priser eller bakit i
produktionskedjan genom att underleverantdrer far mindre betalt. De kan dven uppsté
genom att efterfrdgan och utbud pa andra marknader paverkas. Exempelvis kan en
Okad efterfrigan pa biodrivmedel paverka priserna pd biobasareade produkter och
leda till att skogsdgare finner det mer 16nsamt att leverera biodrivmedel 4n massaved. 1
forlingningen kan alltsa en klimatpolitisk ambitionshéjning paverka det pris massa-
och pappersindustrin behéver betala f6r sin ravara och sdledes dven dess internation-
ella konkurrenskraft. Méjligheten att 6verviltra kostnader skiljer sig mellan olika sek-
torer, vilket i sin tur gor att olika sektorer kommer bira olika stor andel av kostnader-
na som foljer av klimatpolitiken (se avsnitt 5.2).
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En annan effekt foljer av att den Skade prisnivin i ekonomin innebir ldgre reallén for
hushallen. Hushallen kan vintas anpassa sig till detta genom att konsumera mer fritid,
det vill sdga minska sitt arbetsutbud.” Om sa sker minskar statens intikter frin be-
skattning av arbete. For att behilla nivin pa den offentliga verksamheten behéver da
skatten pi till exempel arbete héjas, vilket ger 6kad snedvridning pa arbetsmark-
naden.” Denna typ av interaktionseffekter upptrader vid de flesta former av miljopolitisk
styrning. Anvinds styrmedel som genererar intikter till staten, som en koldioxidskatt
eller auktionerade utsliappsritter, motverkas behovet av att héja skatten péd arbete. Det
senare utgdr exempel pd sa kallad revenue recycling eller skattevdxling.

Pa lingre sikt paverkas hela naringslivets s#ruktur genom att utslippsintensiva
branscher vixer langsammare samt genom att de resurser som darigenom frigors fin-
ner sysselsittning i andra branscher, som dd vixer relativt sett snabbare. Branscher
som fokuserar pd fornybar energiomvandling och utvecklande eller spridning av ut-
slippssndla tekniker och produktionsprocesser kan vixa fram — branscher med poten-
tiellt stora exportméjligheter. Sddana konsekvenser tolkas inte sillan som en positiv
effekt av klimatpolitiken. Det ska dock noteras att detta dr en bruttoeffekt. Med be-
grinsade resurser innebér 6kad aktivitet 1 en bransch minskad aktivitet i 4tminstone en
annan bransch. Sadana wndantringningseffekter upptrider dven vid investeringar i forsk-
ning och utveckling. Prissittning av koldioxidutslipp kan dven péaverka vara exportpri-
ser och dirmed hur mycket vi som land behéver betala i form av export for en given
importniva (sa kallade ferms-of-trade-effekter), samt Sveriges f6rmaga att attrahera investe-
ringar. I en virld dir kapitalet ror sig fritt Gver nationsgrinserna blir den nationella
kostnadsnivin och ligesfordelar av olika slag viktiga f6r denna f6rmdaga.

Ovanstdende idr exempel pa konsekvenser som i varierande grad upptrider vid de
flesta former av ambitiés miljSpolitisk styrning och som ér svira att kvantifiera utan
allminjimviktsanalys (som omfattar ckonomins alla marknader och aktérer). Erfaren-
heten visar att den slutgiltiga effekten ibland kan ligga lingt ifrdn den effekt som initi-
alt forvintas.

ICKE-MARKNADSKOSTNADER

Ovan har vi diskuterat att styrmedel kan ge upphov till kostnader pa marknader utan-
for den dir styrmedlet implementeras. Det kan dven tinkas uppstd kostnader som inte
syns pd marknaden. Exempel kan vara om minniskor hamnar i arbetsléshet som en
toljd av en strukturomvandling. En del av kostnaden férknippat med detta syns pa
olika marknader, men det kan ocksa finnas en hogst reell kostnad 1 form av till exem-
pel den oro som arbetslsheten kan skapa som inte dyker upp 1 ndgra marknadspriser.
Ett annat exempel kan vara ett styrmedel som skapar en 6verflyttning mot, till exem-
pel, biodrivmedel. Dessa drivmedel ger upphov till externa effekter, exempelvis biodi-
versitetsforluster eller forluster av ekosystemtjinster. Aven hir uppstar di en kostnad
som kan hinforas till implementeringen av styrmedlet, men som inte motsvaras av
ndgon justering pa ndgon delmarknad.

72 58 sker om hushallens arbetsutbud 6kar med hégre reallon efter skatt. Det ska noteras att vi inte enbart pa
teoretiska grunder kan sluta oss till att s8 &r fallet. Empiriska studier ger dock stéd for ett sddant antagande.

73 Resonemanget &r giltigt for alla fiskala skattebaser. D& arbetsinkomster utgér den viktigaste skattebasen
fokuserar diskussionen p& beskattning av arbetskraft. Det bor &ven noteras att om statens intékter tilldts
variera upptrader effekten i stéllet i form av minskad offentlig verksamhet alternativt 6kad statsskuld.
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KOSTNADER AV INEFFEKTIV POLITIK

Den sista kostnadspunkten i S6derholm (2012b) ér av en nigot annan natur 4n de
6vriga di den behandlar kostnader som uppstir som en f6ljd av en ineffektiv politik.
Dessa kostnader kommer att materialiseras inom nigon/nigra av de tidigare kost-
nadsposterna. P4 grund av ovan nimnda spridningseffekter dr det inte uppenbart var
dessa kostnader slutligen hamnar. Kostnader som féljer av en ineffektiv politik kom-
mer dérfor att gora att kostnaderna, av de typer som beskrivits ovan, blir onédigt
héga. Fokus hir ligger saledes pa kostnadseffektivitet.

4.2 Kostnader f6r svensk klimatpolitik

I detta avsnitt beskrivs hur de svenska maélen skiljer sig frin de EU sitter upp f6r Sve-
rige och konsekvenserna av Sveriges nationella mal pa méjligheten att anvinda de
flexibla mekanismer som EU:s klimatpolitik tilliter. Eftersom malet dr fixerat till 2030
finns ingen maoijlighet att utnyttja de intertemporala flexibla mekanismer som erbjuds
under EU:s klimatpolitik. Det 4r vare sig mojligt att utnyttja ett ackumulerat sparande
fran tidigare ar eller lana frin framtida tilldelningar eftersom bada dessa skulle inne-
biéra att utsldppen dr 2030 skulle 6verstiga malet som det dr formulerat.

P4 motsvarande sitt kan inte utslippsminskningar i andra medlemsstater, genom att
kopa frigjorda utslippskvoter, anvindas eftersom malet dr formulerat som utsldpp i
Sverige. Inte heller kan de mekanismer som under EU:s malformulering tillater viss
overflyttning av utslippsbeting fran LULUCF respektive ETS-sektorerna anvindas da
det svenska malet explicit avser utslipp i den svenska ESR-sektorn. For att nd ner till
21,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter i ESR-sektorn 2030 tilldts dirmed inga flexibla
mekanismer. Steget frin 21,0 ner till 17,3 miljoner ton far hanteras genom komplette-
rande mekanismer (se Konjunkturinstitutet 2017a). Det ér, som diskuterats ovan, inte
helt klart vad som far riknas som kompletterande 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 férbranning av biomassa, och dtgirder i
andra linder.

Analyserna som genomfors nedan baseras pa EMEC vars basar dr 2013. Vidare ér
koldioxid den enda vixthusgas som beaktas i modellen.

SKATTNINGAR AV KOSTNADEN FOR ATT NA KLIMATMALET 2030

Att det svenska delmalet till 2030 4r mer ambitiést 4n vad EU kriver av Sverige, och
ar utformat pa ett sitt som begransar moéjligheten att anvinda flexibla mekanismer,
leder till 6kade kostnader f6r Sverige. I detta avsnitt anviands allmanjimviktsmodellen
EMEC f6r att skapa en bild av kostnaderna.” Framtiden dr osiker och den f6éreslagna
politiken kriver stora férindringar. Det dr ddrfor inte mojligt att géra en exakt be-
démning av kostnaderna eller nédvindiga nivaer pa styrmedel. Istillet presenteras ett
antal olika analyser i vilka skillnader i antaganden skapar en uppfattning om kostnader
och hur stringent styrning som krivs.

74 Att kostnaderna dkar behdver inte betyda att det svenska malet &r daligt. For att kunna bedéma det maste
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 6 och 7
diskuteras olika aspekter av nyttan med en ambitionshajning, inklusive sidonyttor som uppstar p& grund av
lagre hélso- och miljoskadliga utslapp.
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I analysen jamfors tre olika policyscenarier med ett referensscenario. Policyscenarierna
representerar olika kombinationer av koldioxidskatter och flexibla mekanismer som
tillsammans uppfyller det svenska delmalet till 2030 £f6r ESR-sektorn. De samhallse-
konomiska konsekvenserna av en policyfoérindring utvirderas mot referensscenariot
som visar utslippen 2030 vid nuvarande klimatpolitik, vilket innebir att det endast ér
merkostnaden utéver befintlig klimatpolitik som berdknas. Samhillsekonomiska kost-
nader f6r dagens klimatpolitik ”gdms” sa att sdga i referensscenariot. Fér en detaljerad
beskrivning av referensscenariot se Konjunkturinstitutet (2017a).7 Scenarierna sam-
manfattas i figur 10. De totala koldioxidutsldppen dr lika i de tre scenarierna. Det som
varierar dr hur stor del av reduktionen som sker i Sverige som en f6ljd av héjd koldi-
oxidskatt och hur stor del som sker genom import av utslippskvoter som féljer av
reduktioner utanfoér Sverige. Bade flexibla mekanismer och kompletterande dtgirder
modelleras via import av utslippskvoter till priset 400 kr per ton’. Scenario A speglar
EU:s mal for Sverige. Malet motsvarar en minskning av koldioxidutslipp i ESR-
sektorn med 27,5 procent jimfért med basaret 2013, vilket astadkoms med hjilp av en
hogre koldioxidskatt. Ovriga reduktioner fér att nd samma utslippsniva som i det
svenska etappmalet sker genom flexibla mekanismer. Etappmalet innebir en halvering
av utslippen jamfort med 2013, vilket motsvarar 11,4 miljoner ton koldioxid i ESR-
sektorn (representerat av den heldragna linjen i figur 10).

I scenario B nds etappmalet till 2030 med fullt utnyttjande av de kompletterande mek-
anismerna. Maluppfyllelse kriver dd en koldioxidskatt som leder till att utslippen
minskar med 40 procent jimfért med basaret. Resterande utslippsminskningar sker
med kompletterande atgirder. I scenario C néds etappmalet enbart med hjilp av in-
hemska utslippsminskningar, det vill siga genom koldioxidbeskattning, helt utan flex-
ibla mekanismer eller kompletterande dtgirder. I samtliga scenarier sd anvinds, i mo-
dellen, koldioxidskatten som enda instrument for att 6ka reduktionerna i Sverige. De
nya styrmedel som f&reslagits, se avsnitt 2.3, finns inte med i analysen.

Figur 10 Utslidppsnivder koldioxid i basar (2013) samt scenarier
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Anm. Figuren visar endast utslapp av koldioxid (inte andra vaxthusgaser) i ESR-sektorn.
Kaélla: Konjunkturinstitutet.

Hogre drivmedelseffektivitet och ett skifte frin fossila till f6rnybara drivmedel kan
uppstd som en effekt av en hégre koldioxidskatt — nér fossila brinslen blir dyrare vil-

75 EMEC-modellen beskrivs &ven i Konjunkturinstitutet (2015b).

76 Priset &r i linje med Energimyndighetens och EU-kommissionens prognoser fér EU ETS 2030.
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jer bilférare att byta till energieffektivare bilar, eller bilar som drivs pd drivmedel som
inte berdrs av koldioxidskatten. Detta representeras emellertid inte fullt ut i EMEC.
Diirfor har vi lagt in antaganden i policyscenarierna om hogre biobrinsleanvindning,
en Okad drivmedelseffektivitet samt en minskad elintensitet jimfort med referenssce-
nariot.

Tabell 10 sammanfattar de antaganden som gjorts i de olika policyscenarierna. Av
tabellen framgdr att koldioxidintensiteten fér drivmedel minskar i samtliga policysce-
narier (men med olika mycket i olika sektorer), samt att elintensiteten minskar i policy-
scenarierna (-5 procent) men inte lika mycket som i referensscenariot (-18 procent).
och att drivmedelseffektiviteten 6kar med 29 procent. Det ér viktigt att podngtera att
tilldgget av dessa antaganden snarare underskattar kostnaden f6r att nd klimatmalen,
eftersom det i modellen ges méjligheten att byta till den fossilfria tekniken utan nagra
extra kostnader. Vidare antas i alla tre policyscenarier ocksd gron skattevixling dar
intikterna frin koldioxidskatten anvinds till att sinka skatten pa arbete.

Tabell 10 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 Baskodrning: +29%; kanslighetsanalys: 0% till +40%

Anm. Forandringar mellan basdret 2013 och 2030. *Varierar mellan sektorer.
Kalla: Konjunkturinstitutet.

Tabell 11 visar vilken koldioxidskatt som krivs for att uppfylla respektive scenario,
samt forandringen i BNP relativt referensscenariot. Ju hdgre inhemsk utslippsminsk-
ning desto hégre koldioxidskatt krivs. Effekten pa BNP blir ocksa storst i scenario C
och minst 1 scenario A. Som noterats ovan sd anvinder vi i analyserna enbart koldiox-
idskatten som instrument for att reducera utslippen i ESR-sektorn till respektive mal-
niva. Det betyder att till exempel reduktionsplikten inte finns med. Givet att en re-
duktionsplikt anvinds si blir de nédvindiga skattenivierna for att nd uppfylla mélen
ldgre. Dock blir sannolikt den totala kostnaden, i form av reducerad BNP, hogre dels
eftersom en bred koldioxidskatt frimjar kostnadseffektivitet bittre 4n om den kombi-
neras med en reduktionsplikt och dels eftersom mojligheterna till skattevixling for-
sdmras.
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Tabell 11 Huvudresultat, utfall 2030 relativt referensscenariot

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 i Idpande priser, relativt REF (procent) -0,3 -0,5 -1,6

BNP i fasta priser, relativt REF (procent) -0,5 -0,9 -2,2
Kélla: EMEC.

I scenario A dstadkoms en utslippsminskning pa 27,5 procent med en koldioxidskatt
som ir 0,8 ganger skattenivan i referensscenariot. Att skatten blir ldgre 4n i referens-
scenariot beror framfér allt pa antagandet om ytterligare inblandning av biobrinslen i
transportsektorn, utéver det som sker i referensscenariot. Att den svenska ekonomin
far sa stora utslippsminskningar “gratis” innebir att utslippsmalet klaras med en ligre
koldioxidskatt in den i referensscenariot. Resterande utslippsminskning sker genom
import av utslippskvoter. Trots att koldioxidskatten blir ligre dn i referensscenariot
uppstar en negativ BNP-effekt pa -0,3 procent. Detta beror delvis pa att vi antar att
elintensiteten i ekonomin minskar mindre jimfért med referensscenariot, och delvis
pa kostnaden f6r att handla upp utslippskvoter £6r den delen av utslippsminskningen
som inte kopplas till koldioxidskatten.

I scenario B anvinds koldioxidskatten till att inducera en utslippsminskning pd 4,3
miljoner ton koldioxid. Resterande 2,3 miljoner ton hanteras genom import av ut-
slippskvotenheter. Den koldioxidskatt som krdvs uppgar till 5,5 ganger nivan i refe-
rensscenariot.” Effekten pd BNP blir -0,5 procent jimfért med referensscenariot. De
hégre skatteintikterna frin koldioxidskatten gor att skatten pa arbete kan sinkas, vil-
ket leder till minskad snedvridning och didrmed bidrar till att motverka minskningen av
BNP. I scenario C tilldts inte flexibla mekanismer eller kompletterande atgirder. Ef-
tersom hela utslippsminskningen ska ske i ESR-sektorn krivs en koldioxidskatt som
ir 14,9 ganger sa hog som 1 referensscenariot. Detta leder ocks4 till en BNP-
minskning pa 1,6 procent jimfort med referensscenariot.

Delar av utslippsminskningen kommer i realiteten att ske som en f6ljd av andra styr-
medel, som reduktionsplikten. I praktiken blir dirfér koldioxidskatten som krivs f6r
att na malet ldgre, men den totala kostnaden blir hogre da kostnadseffektiviteten i
systemet blir simre nir principen om ett enhetligt pris fringis.

En viktig insikt 4r att steget mellan scenario B och scenario C, det vill sidga att ga frin
40 procent till 50 procent utslippsminskning, 6kar kostnaderna kraftigt.’s Hur stor
Skningen ir, och till vilka nivaer, beror pd en mingd antaganden. Huvudresultatet
torde vara robust och ter sig intuitivt rimligt. De extra atgirder som krivs givet att
stora dtgirder redan dr genomférda kommer vara kostsamma som en foljd av margi-
nalkostnaderna stiger i utslippsreduktioner. Nedan presenteras en 6verslagsberikning
vilken grovt uppskattar vad skillnaden mellan policyscenariorna betyder i monetira
termer.

77 2017 uppgick koldioxidskatten pa bensin (MK1) till 2,62 kr/liter (se &ven avsnitt 3.2).

78 Att koldioxidskatten dkar kraftigt innebér inte att kostnaden fér drivmedel ékar i samma utstrackning. Detta
beror framfér allt p& antagandet om drivmedelseffektivisering, vilket i sig leder till att kostnaden for att kéra en
mil faller.
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Illustration - 6verslagsmassig nuvdrdesberdakning av merkostnaden

Enligt EMEC-analysen blir BNP 2030 under scenario B 0,9 procent ligre dn i re-
ferensscenariot. For scenario A dr BNP 2030 0,5 procent ligre 4n i referenssce-
nariot.

Vi utgar fran 2016 och att ekonomin dé ser likadan ut oavsett om Sverige viljer
att ga mot scenario A eller B. 2016 uppgick BNP till 4 405 miljarder kronor. I re-
ferensscenariot prognosticeras den att stiga med 2,3 procent per dr realt, vilket
ger en BNP 2030 pa 6 056 miljarder kronor i fast penningvirde. EMEC uppskat-
tar dirmed BNP 2030 till 6 026 miljarder kronor i scenario A respektive 6 002
miljarder kronor i scenario B. Antar vi en jimn arlig BNP-utveckling mellan 2016
och 2030 blir den 2,26 procent per ar 1 scenario A och 2,23 procent i scenario B.

Vad som hinder med BNP-utvecklingen efter 2030 4r svart att sia om. Vi antar
hir att BNP efter 2030 stiger med 2,0 procent per ér, vilket dr uppskattningen i
Konjunkturinstitutets senaste langtidsprognos, oavsett om Sverige viljer scenario
A eller B. Figur 11 visar, givet de férenklande antagandena, arlig skillnad i BNP
mellan scenariorna.

Figur 11 Berdakningsunderlag; Skillnad i BNP mellan scenario A och B

Miljarder kronor, 2016 ars prisniva
35

30

25 /
" s
. e

10 /

: ~

0 / : :

T
2015 2020 2025 2030 2035 2040

Anm. Kurvan illustrerar banan for BNP-skillnaden frén 2016 till 2030 och fr&n 2031 och framat som an-
vands for dverslagberakningen. Eftersom den, bland annat, bortser fran anpassningskostnader kan den
inte tolkas som en indikator for ndgot givet ar. Antagen utveckling efter 2040 (2 procent) illustreras inte
i figuren men beaktas i berékningen.

Viirdet av skillnaden 1 BNP mellan de olika scenarierna kan beriknas som ett
nuvirde av skillnaderna mellan BNP under dren 2016 till 2030 plus en evighets-
kapitalisering av skillnaden i BNP fran 2031 och framat, som dven den diskonte-
ras till 2016. Som kalkylrdnta anvinds 3,5 procent (realt) som ar den kalkylrinta
som anvinds for statliga investeringar i till exempel infrastruktur.

Berikningen leder fram till att merkostnaden av att vilja scenario B istillet f6r
scenario A, uttryckt som ett nuvirde 2016, uppgar till 1 140 miljarder kronor.

Motsvarande berikning for skillnaden mellan scenario A och C leder till en mar-
kant h6gre merkostnad; 4 800 miljarder kronor.

Ovanstaende syftar enbart till att illustrera stotleksordningar. EMEC-analysen
bygger pd ett flertal antaganden och jaimfor tva jimvikter med varandra. Didrmed
finns till exempel inga anpassningskostnader, vare sig fore eller efter 2030, med i
resonemanget.

Det rader stor osidkerhet om i vilken utstrickning drivmedelseffektiviteten kommer att
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utvecklas fram till 2030, varfér detta dr en viktig parameter for kinslighetsanalys. Olika
antaganden angdende drivmedelseffektiviteten paverkar vilken skattenivd, relativt refe-
rensscenariot, som krivs for att nd klimatmalet. Se figur 12. Ju snabbare drivmedelsef-
fektiviteten kar, desto ligre koldioxidskatt krivs for att nd klimatmalet, i alla tre sce-
narierna.

Figur 12 Koldioxidskatten varierar med antagande om drivmedelseffektivitet
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Anm. Skatteniv8n &r normaliserad till 1 i referensscenariot.
Kalla: EMEC.

Utover kinslighetsanalysen med hinseende pa drivmedelseffektivisering har vi dven
undersokt hur resultaten paverkas av vara antaganden om skattevixling, utslippskvot-
pris samt yttetligare biodrivmedelsanvindning i scenarier med hégre koldioxidskatt.
Resultaten sammanfattas i tabell 12.

Tabell 12 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

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

CO2-skatt, relativt REF

(e larn) 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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Resultaten paverkas endast marginellt ndr vi anvinde bade ett halverat kvotpris (200
kronor per ton) och ett dubblerat kvotpris (800 kronor per ton). Avseende antagandet
att ett hogre koldioxidpris medfér en hégre biodrivmedelsanvindning 4n i referens-
scenariot, och didrmed ligre koldioxidintensitet i transportsektorn ("Ytterligare minsk-
ning av koldioxidintensitet” i tabell 10), sa leder det till en mirkbart ligre koldiox-
idskatt, och dven ligre BNP-effekt, i policyscenarierna.

Maojligheten till skattevixling har mindre betydelse i scenario A. I scenario B och C
diremot, dir betydligt hogre koldioxidskatter krivs f6r att nd klimatmalen, blir BNP-
effekten omkring dubbelt sa hog om skattevixling inte tillaits. Om andra typer av
styrmedel anvinds (delvis) i stillet f6r koldioxidskatt, exempelvis stéd 1 olika former,
ir det inte moijligt att skattevixla, och kostnaden £6r klimatpolitiken blir dd hégre.
Samtidigt ger inte alla styrmedel upphov till skatteinteraktionsettekter, vilket innebar
ligre kostnader. Om vi antar att konsumtionen av biodrivmedel 1 policyscenarierna dr
den samma som i referensscenariot krivs koldioxidskatter som dr klart hogre dn resul-
taten i baskérningen. Resultatet att det dr betydligt dyrare att f6ra en klimatpolitik
sdsom avspeglas i scenario C, jimfort med den som exempelvis modelleras i scenatio
B ir stabilt. Det i indikerar att kostnaden for att uppfylla in mer ambitiésa inhemska
klimatmal till 2040 och 2045 kommer att bli mycket hog och/eller stilla h6ga krav pa
teknisk utveckling.

4.3 Nyttor av styrmedel

Den primira nyttan av ett styrmedel hirleds rimligen till det problem det ér satt att
hantera, till exempel att sinka vixthusgasutslippen fran en viss sektor. Eftersom kli-
matproblemet dr globalt bor det Svergripande malet med svensk klimatpolitik vara att
1 t6rldngningen minska koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren. I del 1 av rege-
ringsuppdraget diskuteras tinkbara mekanismer genom vilka den svenska politiken,
som den ir utformad, kan leda till detta. Ibland kan det dock uppsti ytterligare nyttor
och det ér dessa vi fokuserar pd nedan.

Del 1 av regeringsuppdraget Klimatpolitisk inventering (KKonjunkturinstitutet, 2017a)
innehéller en diskussion om sidonyttor av klimatpolitiken. Hir aterges den diskussion-
en i korthet. Vi fokuserar pé tre méjliga effekter; att klimatpolitiken dven paverkar
utslippen av andra hilso- och miljskadliga dmnen, att det skapas fler jobbitillfillen
och att konkurrenskraften hos svensk industri stirks.

PAVERKAN PA ANDRA HALSO- OCH MILJOSKADLIGA UTSLAPP

Forutom att minska de svenska utslippen av vixthusgaser sd kan klimatpolitiken dven
leda till minskade utsldpp av lokala luftféroreningar. Studier visar pé att denna form av
sidonyttor kan vara stora (OECD, 2009; Bollen m.fl. 2009; Pittel och Riibbelke 2008).

Parry m.fl. (2015) argumenterar fOr att stora sidonyttor kan uppstd fran sarskilt tvd
poster. Den fOrsta, och stdrsta, dr att klimatpolitiken leder till minskad kolanvindning.
I linder med hég kolanvindning i energisektorn resulterar detta i forbittrad luftkvali-
tet, vilket ger stora hilsonyttor. Nista stora post dr effekter forknippade med trans-
porter. Aven hir kan det uppsta hilsoeffekter, men ocksd andra externa effekter som
minskning av buller, tringsel och olyckor. Parry m.fl. noterar att sidonyttorna blir sma
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1 de linder dir hilsoeffekter av kolanvindning ér begrinsade och dir transportsek-
torns externa effekter redan hanteras genom till exempel brinsleskatter.” Sverige hor
till denna kategori. Det ter sig ddrmed rimligt att det kan uppstd positiva sidonyttor av
denna typ i Sverige, men de ir troligen inte stora. Detta ir i linje med tidigare studier
pa svenska forhallanden (Hill 2001; Nilsson och Huhtala 2000; Ostblom och
Samakovlis 2007; Ostblom 2007).

JOBB

Ett argument som ibland anvinds f6r att motivera miljopolitik dr att det skapar syssel-
sattningstillfallen. Argumentet kan betraktas pa dtminstone tva sitt. Dels att miljépoli-
tik leder till att antalet sysselsittningstillfallen Skar, och dels att miljépolitik understéd-
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 st6d £or 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 forhallande till priset pa de mer
utslippsintensiva. Efterfraigan kommer ddrmed att skifta mot de f6rra, vilket pd sikt
kommer att gynna vissa sektorer (och vissa regioner) medan andra sektorer missgyn-
nas. Det innebdr att det sker en strukturomvandling dir efterfrdgan pa arbetskraft kar
1 de sektorer (regioner) som gynnas och minskar i de sektorer som missgynnas
(Broberg m.fl. 2008), och dirmed dr ingen storre nettoeftekt pd antalet sysselsdttnings-
tillfallen att vinta. Denna slutsats understdds av andra studier som visar att de lingsik-
tiga nettoeffekterna pa antalet sysselsittningstillfillen 4r 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
férknippade med mindre klimatbelastande verksamheter och produkter skapas. Hur
gynnsam en sidan omvandling 4r f6r ett litet land som Sverige beror till stor del pd
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 en 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).
Hypotesens utgiangspunkt dr att miljépolitik och hur den paverkar foretagens kostna-
der och beteenden ska ses i ett dynamiskt perspektiv. Utifran detta perspektiv forut-
spit hypotesen att en “korrekt” utformad politik kan leda till innovationer som delvis
eller helt kompenserar f6r de kostnader som politiken orsakar féretagen pa kort sikt.
Med korrekt utformad politik avses generellt styrmedel som Gverlater till foretagen
sjilva hur de minskar utslippen, och som exempel ges ekonomiska styrmedel sdsom
utslippsskatter, Gverlatbara utsldppsritter och pantsystem. Att innovationer kompen-
serar for initiala kostnader kan hanforas till 6kad konkurrenskraft i férhallande till
foretag 1 andra linder dér politiken inte dr lika stringent. Detta kan relateras till den

79 Krupnick m.fl. (2000) noterar att sidonyttorna kan bli stora om de inte internaliseras pa annat satt.
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”starka” versionen av Porterhypotesen.® KKonkurrenskraften stirks dels via produkt-
utveckling som 6kar produktvirdet, till exempel nir konsumenter i andra linder borjar
efterfriga produkter som ger upphov till mindre koldioxidutsldpp, och dels via pro-
cess- och produktivitetsforbittringar som leder till ldgre produktionskostnader, till
exempel pd grund av att foretagen blivit mindre energiintensiva.

Enligt hypotesen stirks konkurrenskraften i férhallande till foretag i linder som inte
for 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-
ser, eller till och med undanta dem frin skatter. I den man hypotesen har anvints i
den politiska argumentationen sd har praktisk politik inte visat ndgot stérre foértroende
61 hypotesen. Det visar exempelvis Miljémalsberedningens delbetinkande (SOU,
2016:47), dar det framgar att koldioxidskatten ska utgdra basen for utslippsreduktion-
er i ovrigsektorn men att hansyn maste tas till niringslivets konkurrenskraft.s!

Det ir drygt 25 4r sedan Harvardprofessorn Michael E Porter f6rst presenterade hy-
potesen (Porter 1991). Sedan dess har hypotesen testats empiriskt otaliga ganger. I
Brinnlund (2007) g6rs en genomgang av litteraturen, och slutsatsen som dras ar att
det inte gér att visa pd ndgon generell Portereffekt.

4.4 Styrmedel och teknisk utveckling 6ver tiden

Lésningen pa klimatproblemet beror mycket pa teknisk utveckling. Teknisk utveckling
ar dock osiker. Vi har diskuterat sa kallade teknologispillovers fran innovation i av-
snitt 2.3 1 samband med Industriklivet, dir den som utvecklar teknologin inte far hela
nyttan fran investeringen 1 teknisk utveckling eftersom dven konkurrenterna kan fa
nytta av upptickten. I avsnitt 3.4 berérde vi dessutom hur styrmedel paverkar ut-
slippsminskningsbanan genom liroeffekter samt de incitament som anvinds for att
inféra koldioxidbesparande teknologier. I detta avsnitt diskuterar vi frigan hur styr-
medel kan paverka incitamenten att implementera nya teknologier.

TID OCH TEKNOLOGIVAL

I avsnitt 3.4 diskuterades en modell av Vogt-Schilb och Hallegatte (2014) som studerar
en virld med tvd teknologier som kan anvindas for att minska utslippen frin en sek-
tor. Ett grundantagande i modellen dr att medan den ena teknologin har laga margi-
nalkostnader f6r utslippsminskningar och kan na sin fulla potential efter en kort in-
korningstid sa ricker inte teknologins fulla potential till for att nd det langsiktiga kli-
matmalet. Dirfér beh6vs dven den andra teknologin som idr forknippad med héga
kortsiktiga marginalkostnader men stor lingsiktig potential f6r utslippsminskning.
Dock tar det tid, till exempel pd grund av liroeffekter eller linga investeringstider,

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

81 Ett ytterligare exempel &r de férhandlingar som rérde EU-ETS och dess fjarde handelsperiod som startar
2020. En av knackfr@gorna var hur EU-ETS ska utformas sd att konkurrenskraften inom EU:s industri inte
pdverkas negativt, se http://www.regeringen.se/artiklar/2016/05/forhandlingar-om-hur-eus-klimatmal-till-
2030-ska-nas/.
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innan dess potential nds. For att nd det langsiktiga malet maste siledes teknologin
implementeras i tid sa att dess potential dr uppnidd/tillricklig vi malaret.

Givet ett utslippsmal ar 2045 kan det sdledes vara optimalt att inféra den andra tek-
nologin tidigt, trots att den har hogre kortsiktiga marginalkostnader 4n den billiga
teknologin. Detta stér inte 1 kontrast med kostnadseffektivitet om det dr det minst
kostsamma sittet att nd malet. Det finns, 1 avsaknad av nigra andra marknadsmiss-
lyckanden, inte nagon anledning att forutsitta att marknadsaktorerna inte inser att den
(kortsiktigt) mer kostsamma teknologin méste implementeras tidigt for att kostnader-
na pa lingre sikt ska hallas nere. Pi en fungerande marknad med framatblickande
aktorer 16ser marknaden problemet av sig sjilvt och inga ytterligare styrmedel behévs.

Vogt-Schilb och Hallegattes modell dr férenklad och tar bland annat inte hinsyn till
teknisk utveckling. Man kan dock tinka sig att den lingre implementeringstiden f6r
den andra, ’djupa”, teknologin beror pa behovet av teknisk utveckling. Om vi antar
att teknisk utveckling féljer inlirningskurvors? kan en teknologis potential for ut-
slippsminskningar, bero pa tidigare investeringar i teknologin. Ju tidigare investeringar
boétjar, desto storre dr dess fulla potential vid méléret. Detta kan ses som en typ av
spill-over som motiverar stdd till teknisk utveckling, se avsnitt 2.3.

OSAKERHET OCH NATVERKSEXTERNALITETER

En ytterligare komplikation uppstir frin osidkerhet. Anta att det finns tva teknologier
med likadana férvintade maluppfyllelse och tekniska lirokurvor, men dir osikerhet
om bada rider. En méjlighet dr att investera i bada teknologierna och hoppas att bada
uppfyller sina ”16ften”.

Om det dessutom existerar nitverksexternaliteter eller stordriftsférdelar, det vill siga
att marginalkostnaden for bada teknologier sjunker ju mer man investerar i teknologin
sa att det blir mycket dyrare att fylla utslippsmalet med hilften av varje teknologi dn
att fylla det med en enda teknologi, blir denna strategi inte kostnadseffektiv. Att satsa
pd bdda teknologierna kan siledes vara inoptimalt. Situationen 4r svirldst eftersom
information som behévs £6r att vilja den “ritta” vinnande teknologin saknas i dagsla-
get. I méngt och mycket blir det en avvigning mellan att (i) hélla bida optionerna
Oppna och skjuta upp beslutet om vilken teknologi som bor viljas tills det star klart
vilken som utvecklas bist men da ocksa (i) acceptera att mer storskaliga investeringar
senareldggs och liroeffekterna blir mindre. Fragan blir vilken av effekterna (i) eller (ii)
som ger lagst kostnader for att na ett givet mal.

MARKNADSIMPERFEKTIONER

Ovan noterades att, givet att marknaden fungerar och aktbrerna dr framétblickande, sa
har marknaden incitament att implementera teknologier med stor potential, men som
kriver tid fOr att uppna sin fulla potential. Skalet 4r att det 4r mindre kostsamt pa ling
sikt fOr aktOrerna att géra sa, dn att forlita sig pa billiga dtgirder och behdva vidta
vildigt kostsamma atgirder ndra méléret.

Litar man inte pd marknadens férmdga att 16sa ett lingsiktigt optimeringsproblem kan
ytterligare styrmedel krivas. Ett sidant kan vara att redan 1 dagsliget héja koldiox-

82 Se till exempel beskrivningen av processen fér teknisk utveckling i avsnitt 2.3. Figur 5; Lindman och
Soéderholm 2012; Wiesenthal m.fl. 2012; Kiss och Neij 2011; Neij m.fl. 2017.
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idskatten fOr att pa sa sitt ge incitament for stérre utslippsminskningar tidigt. Incita-
ment kan behévas exempelvis ifall det rader osidkerhet om framtida utslippsmal eller
ndgon typ av externa effekter, exempelvis nitverksexternaliteter eller teknologispillo-
vers. Nedan, i samband med MAC-kurvor f6r transportsektorn, kommer vi att disku-
tera kurvornas stigberoende (se avsnitt 5.3). Saledes paverkar bade den nuvarande
koldioxidskattenivan och den i framtiden antagna nivin pd skatten féretagens incita-
ment till att genomfora utslippsminskande atgirder/teknologier idag, vilket i sin tut,
via stigheroende, kan paverka valet i framtiden.

Om problemen enligt ovan varierar 6ver sektorer kan sektorsmal eller differentierade
koldioxidskatter ses som ett alternativ. Detta dr dock inte en kostnadseffektiv politik.
Bittre dr att f6rsoka identifiera och atgirda det underliggande problemet.

Avsnittet i korthet

e Kostnader av klimatpolitik uppstir pd manga olika sitt. En rittvisande bild
kriver att allmadnjimviktseffekter tas i beaktande.

e Konjunkturinstitutets allméinjimviktsmodell EMEC visar att kostnaderna for
att na delmalet 2030 6kar kraftigt om inga kompletterande atgirder anvinds.
Motsvarande giller fér den koldioxidskatt som krivs f6r att na malet.

e Den primira nyttan av klimatpolitik torde vara att den direkt eller indirekt
leder till ligre koncentrationer av vixthusgaser i atmosfiren.

e Klimatpolitik kan dven vara férknippad med sidonyttor. Flera av dessa be-
doéms f6r Sverige vara sma.

e Styrmedel kan forstirka varandra, men for att sa ska vara fallet krdvs normalt
att fler 4n ett marknadsmisslyckande existerar.

e Det finns stor risk for fordyrningar och/eller suboptimeringar nir fler styr-
medel existerar samtidigt. Det dr dérfor viktigt att klart klargora syftet med
respektive styrmedel.

e Teknisk utveckling komplicerar analysen av den optimala styrningen. Tradit-
ionellt har subventioner anvints fOr att mata in nya teknologier pa mark-
naden. Detta leder till skillnader i marginalkostnader £6r utslippsminskningar
i olika sektorer och dr dirmed inte kostnadseffektivt.
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5 Vem far okade respektive minskade

kostnader?

I t6regaende kapitel diskuterades olika typer av nyttor och kostnader som en ambitids

klimatpolitik i Sverige kan medfora. Den direkta nyttan av klimatpolitiken 4r global,

men kostnadsékningen som féljer av den svenska politiken uppkommer i Sverige. 1
detta kapitel férsoker vi illustera hur kostnaderna férdelas pa olika typer av personer

och foretag inom Sverige.

Som noterats i tidigare avsnitt fortplantar sig kostnader i ekonomin pé flera olika sitt.

Det dr ddrfor ofta komplicerat att faststilla vem som bir kostnaden av till exempel en

skatt. FOr att reda ut vem som bir kostnaden av ett styrmedel ricker det saledes inte

att se till vem styrmedlet riktas mot, till exempel vem som 4r alagd att betala en skatt,

se fakta 12.

Fakta 12 Illustration av skatteincidens

Att den som betalar skatten inte behover vara den som bar skatten kan illustreras
av ett enkelt utbud/efterfrigediagram.

Utbud

Pkonsumentm skatt
Konsumentens andel

Proreskatt
Producentens andel foresta

producent m skatt

Efterfraga

h
'
'
.
'
'
'
'
d
'
'
'
'
'
'
'
'
'
T
'
'

Qe state
Qmedskurt
Fore skatten sa tillverkas Qfsre skate enheter, som siljs till priset Prre skaee- In-
tors en skatt pd den hir marknaden s gir produktionen ner och det uppstir en
kil mellan det pris konsumenten betalar 61 varan, Pronsument m skatt> 0ch det
pris producenten far, Pprogucent m skate- Den del av skatten som konsumenten
bir kommer saledes fran 6kningen i konsumentpris som ges av
Pronsument m skatt — Prore skate- P4 motsvarande sitt foljer den del av skatten
som producenten bér av skillnaden i producentpris:
Prire skatt — Pproducent m skate- Dessa prisskillnader beror inte pa om det ér
konsumenten eller producenten som faktiskt betalar in skatten. Det som spelar
roll dr hur priskénsliga de ér relativt varandra. Som grafen ir ritad sa 4r utbudets
(absoluta) lutning stérre dn efterfragans. Det kan tolkas som att en given prisfor-
andring leder till att producenterna vill andra utbudet 1 en mindre utstrickning dn
motsvarande respons hos konsumenterna — producenterna dr mindre priskdns-
liga in vad konsumenterna dr. Konsekvensen blir att, i det hir fallet, far produ-
centerna bira en stérre andel av skatten. I vissa fall, t.ex. skatt pa mark, sa 4r ut-
budet nirmast helt prisokdnsligt och markigarna far da bira hela skatten. I andra
fall, sa som for nédvindighetsvaror, sd dr efterfridgan nira nog helt prisokinslig
och en skatt pa sidana varor kommer helt biras av konsumenterna.

76



Ovanstdende resonemang giller f6r de partiella jimviktskostnaderna. Som diskuterats
ovan kan det, utéver dessa, uppsta allehanda spridningseffekter i ekonomin. For att
kunna bedéma var kostnaderna slutligen hamnar behdvs dirfér en allmén jaimvikts-
modell, i det hir fallet EMEC. Resultaten som presenteras nedan har tagits fram med
samma scenarior och antaganden som presenterats i féregidende avsnitt i rapporten (se
iven Konjunkturinstitutet 2017a). Vi fokuserar pd tvd matt; forindringar i vilfird for
hushill och férindring i produktionsvirde for olika sektorer i den svenska ekonomin.
Mitten ger en uppfattning om hur kostnaden av klimatpolitiken 1 de olika scenariorna
fordelas.

5.1 Vilfardseffekter for hushall

EMEC modellerar sex olika grupper av hushall. Dels gors atskillnad mellan ldg- och
héginkomsttagare och dels mellan boende pa glesbygd, i mellanstora stider respektive
storstider. For dessa grupper beriknas férindringen i vilfird for respektive av de tre
scenarierna (se ovan) jimfort med referensscenariot. Vilfird definieras som virdet av
disponibel inkomst (konsumtion och sparande) samt fritid. Figur 13 illustrerar hur de
minskade konsumtionsmdjligheterna som féljer av hégre koldioxidskatter paverkar
vilfirden for lig- och héginkomsthushall, och hur effekten skiljer sig mellan glesbygd,
mellanstora stider och storstidet.

Figur 13 Vidlfardseffekter
Valfardsminskning relativt REF (procent)

4

3

B N mTE

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

M Scenario A ®Scenario B Scenario C

Anm. Med storstdder avses Stockholm, Goéterborg och Malmé.
Kélla: EMEC.

Héginkomsttagare far en storre vilfirdsminskning, i férhallande till referensscenariot,
in laginkomsttagare i alla tre policyscenarierna. Liginkomsthushall 4r visserligen mer
koldioxidintensiva,® vilket gor att de paverkas mer (negativt) av koldioxidskatten, men
samtidigt far de storre andel av inkomsten fran arbete, och paverkas darfér mer (posi-
tivt) av skattevixlingen. Den senare effekten dr ndgot starkare, och sammantaget pa-
verkas liginkomsthushallen nagot mindre dn héginkomsthushillen. Vad giller den
geografiska spridningen pa effekterna paverkas glesbygden mer 4n mellanstora stider,
som i sin tur paverkas mer dn storstdderna. Detta beror framf6r allt pa att hushall i
glesare befolkade omraden 4r mer koldioxidintensiva och har tillgang till firre substi-
tut i form av kollektivtrafik. Om det finns en politisk vilja att utjimna férdelningsef-

83 Med detta menas att det gar at mer koldioxid per BNP-enhet (per krona) fér att producera
I1&ginkomsthushéllens konsumtionskorg, jamfért med héginkomsthushéllen.
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fekterna av en hogre koldioxidskatt behéver framfor allt boende i glesbygd kompense-
ras.

5.2 Strukturomvandlingseffekter

Klimatpolitiken i de tre scenarierna paverkar produktionsvirdet f6r de olika sektorer-
na i ekonomin pé olika sitt, vilket illustreras i figur 14.

Jordbruket dr den sektor som paverkas mest negativt av héjda koldioxidskatter, fram-
for allt i scenatio C dir produktionen faller med nirmare 60 procent. Aven i scenario
B ir jordbruk den sektor dir produktionsminskningen ir stérst, ca 28 procent. Bidra-
gande orsaker ir att jordbrukssektorn anvinder en hég andel drivmedel som in-
satsvara och att hird konkurrens frin utlandet gor det svart att viltra 6ver kostnads-
Okningar pa slutkonsument som da istillet koper importerade produkter. Andra sek-
torer som drabbas hart dr energiintensiva industrisektorer som gruvniring, jirn- och
stalframstillning, och massa- och pappersindustri. Den direkta energianvindningen i
dessa sektorer faller under ETS-sektorn, och paverkas darfor inte av den inhemska
koldioxidskatten som analyseras hir. Att de trots allt paverkas av hégre koldioxidskat-
ter 1 ESR-sektorn beror primirt pd att de dr beroende av transporter, bide av insatsva-
ror och vid transport av deras slutprodukter till marknaden. De flesta sektorerna upp-
lever en minskning i produktionen, men el och fjirrvirme 6kar tydligt i alla tre scena-

riet.s4

Figur 14 illustrerar hur aktérerna i den svenska ekonomin svarar pa forindringar i
klimatpolitiken och dirav féljande relativprisforskjutningar. En kraftfull klimatpolitik
leder till omfattande strukturomvandling som bland annat paverkar investeringar i de
olika sektorerna (de exakta siffrorna i figuren beror av antaganden och modellens
konstruktion, och ska tolkas med detta i dtanke).

Figuren ger flera viktiga insikter. Inte minst att det 4r stor skillnad pd hur olika sek-
torer paverkas av klimatpolitiken och att det £6r de flesta sektorerna uppstar en myck-
et stor effekt av att g fran scenario B (ddr 8 procent av utslippsreduktionen sker med
hjilp av kompletterande mekanismer) till scenario C (dir inga kompletterande atgirder
anvinds). For flertalet av sektorerna innebir steget frin scenario B till C att produkt-
ionsminskningen férdubblas eller mer.

Figur 14 visar hur kostnaden av klimatpolitiken f6r de olika scenarierna férdelas mel-
lan sektorerna mitt som deras respektive produktionsférindring relativt referenssce-
nariot. Eftersom olika sektorer dr olika stora, 1 termer av deras produktionsvirde, sa
kan bilden beh6va kompletteras for att skapa en uppfattning om var kostnaderna i
absoluta termer hamnat.

84 Att el och fjarrvarme okar ar dtminstone delvis en naturlig foljd av de extra antaganden om elintensitet som
gors jamfort med vad som ingdr i referensscenariot.
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Figur 14 Strukturomvandlingseffekter
Forandring i produktionsvarde jamfort med REF (procent)

Elférsorjning
Fjdrrvdrme
Hushdllstjanster
Verkstadsindustri M Scenario B
Offentlig sektor
Tillverkningsindustri
Fordonsindustri
Kommunikationer
Finansiella tjdnster
Likemedel
Flygtransporter
Banktjanster
Persontransporter vag
Fastighetsverksamhet
Vatten och avlopp
Handel

Bysg

Sjotransporter
Jarnvagstransporter
Avfallshantering
Raffinaderier

Kemisk industri
Livsmedel

Ovriga transporter
Massa- och pappersindustri
Mineralindustri
Metallframstalining
Skogsbruk

Jarn- och stalframstalining
Lasthilstrafik
Travaruindustri
Gasforsorjning ‘

|

f

W Scenario A

Scenario C

Gruvndring
Jordbruk och fiske

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

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

Figur 15 visar det totala produktionsvirdet i miljarder kronor frin respektive sektor
tor referensscenariot, fér scenario B respektive C (scenario A utelimnas f6r lisbarhet).
Det dr uppenbart att sektorer med stora procentuella férindringar 1 produktionsvirde
ar relativt sma i absoluta termer. Samtliga sektorer med ett totalt produktionsvirde
over 500 miljarder uppvisar procentuella minskningar mellan referensscenariot och
scenario B som understiger tvd procent.
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Figur 15 Produktionsviarde i REF samt scenario B och C, miljarder kr
Siffror avser absolut forandring relativ REF. Staplar visar totalt produktionsvarde.

Forandring (mdkr)

B: C:

Elforsorjning 8,1 5,5
Fjdrrvdirme 2,1 1,3 M Scenario B
Hushallstjdnster 4,7 12,2
Verkstadsindustri 5,3 10,6
Offentlig sektor -0,2 -0,2
Tillverkningsindustri -0,2 -0,6
Fordonsindustri -0,9 -4,1
Kommunikationer -1,8 -6,5
Finansiella tjdnster -3,4 -11,7
Likemedel -0,7 -2,6
Flygtransporter -0,4 -1,3
Banktjanster -3,5 -8,2
Persontransporter vig -1,4 -4,2
Fastighetsverksamhet -10,6 -20,6
Vatten ochavlopp -0,4 -1,0
Handel -16,1 -38,5

Bygg -11,1 -29,6

Sjotransporter -0,9 -2,9
Jarnvagstransporter -0,6 -1,5
Avfallshantering -2,1 -5,5
Raffinaderier -4,8 -10,9

Kemisk industri -6,5 -15,3
Livsmedel -13,0 -31,7

Ovriga transporter -16,4 -40,5
Massa- och pappersindustri -11,1 -24,6
Mineralindustri -3,9 -9,6
Metallframstdlining -5,9 -14,1
Skogsbruk -4,1 -10,3

Jarn- och stélframstilining -5,9 -13,9
Lasthilstrafik -12,8 -30,0
Trévaruindustri -9,4 -23,4
Gasforsorjning -0,3 -0,6
Gruvndring -5,3 -13,0
Jordbruk och fiske -18,7 -38,5

Scenario C

m Referensscenario

0 500 Miljarder kr 1000 1500

Kalla EMEC

Notera att EMEC jamfor en jamvikt med en annan. Det betyder att de anpassnings-
kostnader som uppstir i samband med si pass stora strukturomvandlingar som figur
14 indikerar inte beaktas. Dessutom innehéller inte referensscenariot samma exogena
antaganden om energieffektivisering etc. som politikscenarierna. Piverkan av dessa
omstindigheter kan tinkas skilja sig mellan sektorer och kan siledes dndra inte bara
nivéer utan dven rankingen i figuren.

Ovanstiende figurer fokuserar pa virdet av produktionen. Figur 16 belyser frigan frin
en annan vinkel genom att visa pd respektive sektors reduktion av koldioxidutslipp i
procent. Virdena dr framtagna med EMEC under samma antaganden som ovan och
visar reduktionen i scenario B jimfort med referensscenariot.
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Figur 16 Sektorernas reduktion av koldioxidutslapp
Forandring i koldioxidutslapp jamfért med REF (procent), scenario B.
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Kalla: EMEC.

For varje sektor i figur 16 dterges tvé virden. Den nedre (blé) stapeln illustrerar den
procentuella férindringen av sektorns koldioxidutslipp. Delar av den férindringen
har 1 ménga fall skett genom att sektorn dragit ner sin produktion, som framgar av
figur 14. Men koldioxidutslippen kan minskas dven genom substitution mot andra
brinslen och/eller teknologier. Det dr dirfor intressant att skapa en uppfattning om
hur mycket respektive sektor minskar sina koldioxidutsldpp givet den produktion de
fortfarande gbr. Denna f6rindring 1 en sektors koldioxidintensitet per producerad
enhet illustreras av de 6vre (t6da) staplarna i figur 16.

Genom att jimfora staplarna for respektive sektor med varandra dr det mojligt att fa
en uppfattning om i vilka sektorer substitution av brinsle och/eller teknologi utgor en
stor roll £6r att na ldgre utslipp eller om klimatpolitiken snarare resulterar i produkt-
ionsminskningar.

Till exempel framgar att f6r jordbruk och fiske dr det en stor skillnad mellan de bada
staplarna. Det vill sdga, en hég koldioxidskatt kommer f6r denna sektor att resultera i
relativt sett lag substitution jamfért med den minskning i produktion som skatten
medfor. For andra sektorer verkar substitution vara en mer framkomlig vig. Ett ex-
empel dr tillverkningsindustri dir enligt EMEC nistan all reduktion av koldioxidsut-
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slipp sker genom att sektorn kan ligga om sin produktion och dirmed substituera
bort frin fossila produktionsfaktorer. Detta forklarar varfér denna sektor enligt
EMEC-kérningarna minskar sina koldioxidutslipp med 17,5 procent och dnda lyckas
nistan helt bibehalla sin produktion (som ses fran figur 14). Det bor upprepas att de
omstillningskostnader som kan vara férknippade med produktionsomliggningen inte
modelleras i EMEC. Figur 16 innehaller dven den minskning av koldioxidutslipp som
foljer av att hushéllen dndrar beteende som en 6ljd av koldioxidskatten. Hir dterfinns
till exempel minskade koldioxidutslapp frin personbilstransporter. Virt att notera dr
att hushallen g6r reduktioner som, relativt vad de skulle géra i referensscenariot, vida
Overstiger minskningar i varje annan delsektor och att nira nog all reduktion fran hus-
héllen sker i form av substitution.

Ovanstdende visar att utslippsminskningar, och kostnaderna av desamma, varierar
avsevirt mellan olika delar av ESR-sektorn inom respektive scenario. Frigan som
uppstar ar vilka sektorer som har storsta potential till utslippsminskningar givet en
marginell 6kning av koldioxidskatten. For att illustrera detta sd utgar vi frin scenario
B, dir koldioxidskatten enligt EMEC-analysen ar 8,94 kr/kg CO, 4r 2030. Frin denna
niva hojer vi skatten (f6r alla ESR-sektorer) gradvis och skattar, med hjilp av EMEC,
den férvintade reduktionen av koldioxidutslipp for olika sektorer. Figur 17 illustrerar
resultatet. Respektive kurva i figuren representerar utslippsminskningen for en sektor
relativt sektorns utsldpp i scenario B (d4 skatten dr 8,94).

Figur 17 Utslappsminskning i procent uttryckt som utsldappsforandringsindex
utover 40 procentsminskningen i ESR-sektorer och mineralindustri
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For att behilla lisbarheten i figuren dterger vi inte kurvor f6r alla branscher eller del-
sektorer. De som visas 1 figur 17 d4r ESR-sektorerna transporter (nedbrutet i olika del-
sektorer illustrerade av heldragna linjer), jordbruk och fiske, bygg samt skogsbruk. For
att illustrera hur férindringar i ESR-sektorer paverkar dven sektorer vilkas utsldpp
huvudsakligen ticks av ETS har vi inkluderat mineralindustrin 1 bilden.
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Utsldppsminskningarna i figur 17 féljer bade av substitution till andra insatsvaror och
av en minskning i produktionen/konsumtionen. Figuren gor ingen 4tskillnad mellan
dessa, men en indikation om fordelningen for respektive sektor kan fis fran figur 16.
Det dr viktigt att komma ihag att aktrernas val att gd Gver till biodrivimedel och att
investera i energieffektivisering inte behandlas fullt ut av EMEC utan vi férséker han-
tera dessa med hjilp av de antaganden som beskrivits ovan. Figur 17 maste dirfor
tolkas med forsiktighet. Det som 4dnda star klart dr att olika sektorer svarar olika pd en
koldioxidskatteh6jning.

Utsldppen fran kollektivtrafik pd vig uppvisar en ldg kinslighet f6r 6kad koldiox-
idskatt. Kollektivtrafik med buss och taxi paverkas av en 6kning i bensin- och diesel-
priserna. Samtidigt 6kar efterfragan fér sektorns tjdnster nir personbilsanvindningen
minskar. Diarmed blir utslippsminskningspotentialen enligt EMEC relativt liten.
Andra sektorer som uppvisar en lig kinslighet f6r skatteférandringar dr jirnvigstrans-
porter och bygg. Troligen kidnnetecknas bada dessa av att det dr sviért att substituera
bort fossila brinslen, samtidigt som sektorerna inte dr utsatta f6r nimnvird konkur-
rens fran utlandet (sa till vida att sjilva produktionen har svart att flytta utomlands).

Jotrdbruk och fiske uppvisar dven i denna graf en stor kinslighet f6r skatteférindring-
ar. Vi har tidigare 1 avsnittet sett att det dr svart att substituera bort fran koldioxid i
denna sektor, men att produktionsnivan paverkas mycket av koldioxidskatteférind-
ringar. Kinsligheten sektorn uppvisar beror mycket pa att en Sverviltring av skatten
till konsument kommer resultera i att konsumenterna képer importerade produkter
istillet och inhemsk produktion gir ner.

Personbilstransporter dr den sektor med enskilt stérst koldioxidutslipp 1 figur 17 och
ir 1 jimforelse med andra, relativt kdnslig f6r hojningar 1 koldioxidskatten. Personbils-
transporter fingar hushallens utslippsminskning, vilket diskuterades ovan. I nésta
avsnitt gar vi djupare in pa kostnader f6r utslippsminskningar i dessa tvé viktiga ESR-
sektorer: transport- samt jordbrukssektorn.

5.3 Skattningar av MAC-kurvor

I detta avsnitt anvinds Konjunkturinstitutets allminjamviktsmodell EMEC f6r att
skapa marginalkostnadskurvor for den svenska transportsektorn respektive den del av
jordbrukssektorn som ligger i ESR-sektorn. Efter presentationen av EMEC kurvor
diskuterar vi dven andras skattningar av marginalkostnader for respektive sektor. En
beskrivning av EMEC-modellen finns 1 Konjunkturinstitutet (2015b). MAC-kurvorna
som tas fram med hjilp av EMEC ir top-down, kontinuerliga marginalkostnadskurvor
tor cirka 30 olika sektorer i Sverige. MAC-kurvorna omfattar kostnaden f6r inhemska
utslippsminskningar.

Den lingsta serien av marginalkostnader fés fran alternativscenario C (se Konjunktur-
institutet 2017a). Detta scenario utgar ifrin att utslippen fran ESR-sektorn minskar
med 50 procent i Sverige och att inga flexibla mekanismer anvinds. Didrmed kan vi
med hjilp av scenariot fi en MAC-kurva f6r koldioxidskatteh6jningar upp till den niva
som behévs f6r en 50 procentig utslippsminskning inom Sveriges grinser. Vi antar att
en hogre koldioxidskatt, férutom de ovan diskuterade substitutionseffekter och pro-
duktionsférindringar, driver fram en hogre drivmedelseffektivitet och skifte fran fos-
sila till f6rnybara drivmedel. EMEC klarar dock inte av att representera denna typ av
effekter fullt ut. Fér att motverka denna begrinsning har vi antagit att den arliga effek-

83



tivitetsokningen 1 transportsektorn dr tva procent per dr istillet f6r 1,5 procent som i
referensscenariot. Som en illustration av effekten av detta extra antagande kan nimnas
att 1 referensscenariot nas 2030 en ca 24 procents reduktion till en koldioxidskatt pa
cirka 1,59 kronor per kg koldioxid. Nir antagandena inkluderas uppnds samma ut-
slippminskning samma dr till en skatt pd bara 0,20 kronor per kg koldioxid.

Utsldppsminskningar anges jamfort med modellens basar 2013, nir 22,8 miljoner ton
koldioxid slipptes ut i ESR-sektorn. Marginalkostnadskurvan har skapats genom att
successivt 6ka utslippsminskningen i hela ekonomin i steg om 1 procent upp till en 50
procents utslippsminskning totalt, och genom att registrera den niva av koldioxidskatt
som krivs fOr att na respektive niva av utslippsminskning. Denna metod ger olika
stora utslippsminskningar f6r de olika sektorerna.

En styrka med allmin jaimviktsmodeller som EMEC ir att intersektorala korseffekter
hanteras vil av dessa modeller. Ddrmed ir risken f6r bland annat dubbelridkning obe-
fintlig. Modellen omfattar emellertid ingen endogen teknisk utveckling. Sannolikt
kommer mer ambitiosa reduktioner medfora sddan, sdsom beskrevs ovan. Det har
dock inte varit méjligt att ldgga in en icke-linjir férindring i dessa parametrar i EMEC,
vilket antagligen skulle vara mer verklighetstroget. De exakta antagandena gillande
6kad energieffektivitet sammanfattas i tabell 3 1 Konjunkturinstitutet (2017a, s. 52).

Marginalkostnadskurvorna presenteras separat for tvd av de tre ESR-sektorerna:
transportsektorn och ESR-delen av jordbrukssektorn. Vi avslutar med en kort diskuss-
ion av existerande skattningar f6r den delen av jordbrukssektorn som inte ingar i ESR
samt LULUCF-sektorn.

TRANSPORTSEKTORN

Transporter ingar som en insatsfaktor i alla sektorer i EMEC. Vi anvinder nirmare
trettio sektorer dir EMEC visar pa méjligheter att minska utsldppen frin transportar-
betet, for att konstruera en MAC-kurva for svensk transportsektor.ss Det dr viktigt att
notera att MAC-kurvan inte dr en prognos utan den visar en momentan bild av kost-
naderna for olika nivder av utslippsminskningskostnader. Resultaten féljer av de anta-
ganden som gjordes i samband med framtagandet av policyscenarier i Konjunkturin-
stitutet (2017a).

Eftersom utslippsminskningarna i framforallt industrisektorer och £6r tjanster dr rela-
tivt sma 1 absoluta termer sa har vi i slagit thop alla industri- och tjdnstesektorer till
sektorn "ETS och tjanster”. Alla dessa sektorer anvinder transporter som insatsvara.
De sektorer som visas antingen for sig eller grupperade 6ver firre sektorer dr jord-
och skogsbruk samt fiske, 6vriga transporter, som bestir av kollektivtrafik, jarnvigs-
transporter och kategorin ”Ovriga transporter”, samt de tvd sektorerna med storst
enskild utslippsminskningspotential, nimligen lastbilstrafik och personbilsresor. Den
sistndimnda hanterar EMEC som konsumtion av bensin och diesel. Figur 18 visar den
resulterande MAC-kurvan.

85 Fér ndgra sektorer ékar transportarbetet till 2030 (elférsérjning, kommunikationer, varmvatten,
hushéllstjanster, metallframstalining, fordonsindustri, Idkemedel och fastighetsverksamhet). Detta beror
sannolikt p& substitutionseffekter. Aven om effekten &r liten s& exkluderar vi dessa sektorer frén analysen och
fokuserar darmed p& sektorer med utslappsminskningar.
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Figur 18 MAC-kurva for drivmedelsforbrukning
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Kalla: EMEC.

Kurvan visar pa kostnaden f6r utslippsminskningar till en utslippsminskningspotenti-
al for transportsektorn pa ca 10 000 kton koldioxid jamfért med 2013 ars utslippsniva
fran transporter, som var 19 255 kton koldioxid.ss Marginalkostnaden for ett ytterli-
gare tons utslippsminskning vid denna niva dr 24,32 kronor per kilogram koldioxid.
Utslappsminskningen uttryckt i procent, jamfort med 2013, 4r da 52 procent, och
jamfort med 2010 som dr basaret f6r det transportpolitiska malet, 51 procent. Notera
att koldioxidskatten enligt figuren ger upphov till utslippsminskningar redan vid ni-
vaer langt under den skatt som finns i referensscenariot. Detta f6ljer av ovan nimnda
exogena antaganden om energieffektivisering.

Den 6verligset storsta utslippsminskningspotentialen enligt EMEC har personbils-
transporterna, som i figur 18 uppgar till ca 6 600 kton koldioxid vid en koldioxidskat-
tesats pd 24,32 kronor per kilogram koldioxid. Utslippsminskningarna frin den del av
lastbilstrafiken som inte rdknas in till nagon sérskild sektor dr ca 820 kton koldioxid
vid samma koldioxidskattesats. Motsvarande siffra f6r 6vriga transportslag (jarnvags-
transporter, kollektivtrafik och 6vriga transporter) dr ca 350 kton koldioxid. Vid en
koldioxidskattesats pa 24,32 kronor minskar utsldppen fran transporter inom ETS-
och tjanstesektorns med ca 1 150 kton och inom jord- och skogsbruk samt fiske med
ca 1 085 kton koldioxid.

Enligt figur 18 ir utslippsminskningspotentialen frin personbilsresor i regel hogre vid
ldgre marginalkostnader dn nir marginalkostnaden héjs kraftig. Vid hégre marginal-
kostnader blir ETS och tjinstesektorns, jord-, skogsbruks och fiskesektorns, lastbils-
tranporternas och de 6vriga transporternas andel av en given utslippsminskning
hogre. Figur 18 beskriver vilken nivé av koldioxidskatten som behdvs £6r en viss ut-
slippsminskning. Koldioxidskattesatsen beskriver dock inte hela kostnadsutvecklingen
utan dven information om hur kostnaden per mil utvecklas ér av intresse. Vi beskriver
detta i fakta 13.

86 EMEC-kérningen slutade vid denna utslappsminskningsniva. Storre utslappsminskningar ar mojliga for hogre
marginalkostnad, men dessa har inte tagits fram med hjélp av EMEC.
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Fakta 13 Milkostnader

Den genomsnittliga bensinférbrukningen 1 personbilar i Sverige ar 2013 var 0,89
liter per mil. Genomsnittlig dieselférbrukning var 0,58 liter per mil.8” Pumpriset
f6r bensin var i genomsnitt 14,53 kronor per liter och f6r diesel 13,20 kronor per
liter. Kostnaden for en bensidriven genomsnittsbil var 12,06 kronor per mil och
for en dieselbil 7,65 kronor per mil.ss

Pumppriset f6r bensin och diesel bestar av bruttomarginal, produktkostnad,
energi- och koldioxidskatt samt moms. For att uppskatta nivan pa de tre forst-
nimnda ar 2030 har de riknats upp med en faktor 1,044 {or att framforallt re-
flektera antagandet om ett ca 15 procent hégre oljepris. I referensscenariot har
koldioxidskatten rdknats upp utifran en arlig hjning pa 2,3 procent. Koldiox-
idskatten dr dd 1,59 kronor per kilogram koldioxid ar 2030. Sammantaget leder
detta till en forsiljningspris pa 14,26 kr per liter bensin och 14,09 kronor per liter
diesel.

For att skatta milkostnaden maste energieffektiviseringsutveckling ocksa beaktas.
I referensscenariot antas drivmedelseffektiviteten 6ka med 1,5 procent per ar
mellan basaret och 2030. Detta leder till en genomsnittlig bensinférbrukning i re-
ferensscenariot pa 0,69 liter per mil, och dieselbrukning pa 0,45 liter per mil,
vilka i sin tur indikerar en genomsnittlig kostnad pa 9,82 kronor per mil £6r ben-
sinbilar och 6,32 kronor per mil {61 dieselbilar.

I scenario C som ligger som grund {6t berdkningen har vi dndrat tvd saker. Det
forsta giller 6kningstakten i drivmedelseffektiviteten, vilket 4r 2 procent arligen.
Det andra 4r att vi har latit koldioxidskattesatsen variera for att nd olika ut-
slippsminskningsnivder. Den hégsta rapporterade koldioxidskattesatsen i figur
18 dr 24,31 kronor per kilogram CO,. Om vi antar att de tre férsta kostnads-
komponenterna i férsiljningspriset, det vill sdga bruttomarginalen, produktkost-
naden och energiskatten, halls konstant som beskrivits ovan leder denna koldiox-
idskattesats, tillsammans med moms, till en forsiljningspris pa 82,64 kronor per
liter bensin och 97,02 kronor per liter diesel.

Samtidigt har dock fordonens drivmedelseffektivitet 6kat sd att den genomsnitt-
liga bensinférbrukningen antas vara 0,63 liter per mil, och dieselférbrukningen
0,41 liter per mil. Detta betyder att kostnaden f6r bensindrivna bilar bara Skar till
52,17 kronor per mil, och f6r dieseldrivna bilar 39,92 kronor per mil.

Man kan da stilla sig fragan i vilken takt maste drivmedelseffektiviteten per mil
Oka for att halla kostnaderna konstanta pa 2013 ars nivd 2030. Fér bensindrivna
bilar 4r 6kningstakten ca 9,9 procent arligen, sé att bensinférbrukningen faller till
0,15 liter per mil. F6r dieseldrivna bilar krivs en nagot snabbare 6kningstakt pa
10,1 procent arligen. Detta leder till en genomsnittlig dieselférbrukning pa 0,08
liter per mil.

87 http://extra.lansstyrelsen.se/rus/Sv/statistik-och-data/korstrackor-och-bransleforbrukning/
Pages/default.aspx, tabell 6.

88 Pris- och kostnadsinformation har hdmtats frén spbi.se.
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Andra befintliga skattningar for transportsektorn

Ar 2014 tog Profu fram en bottom-up, atgirdsexplicit marginalkostnadskurva for
transportsektorn at Naturvardsverket. Profu-kurvan bygger pa en teknisk-ckonomisk
kalkyl, genomf6rd 1 Excel, dir utslippsminskningspotentialen riknas fram som skill-
naden mellan "utslipp med och utan atgird” for ett stort antal teknologier. Kurvan
hinvisar siledes inte till skillnader i utsldpp jimfoért med nagot specifikt ar. Den ér
framtagen utifrin antaganden om tekniska méjligheter ar 2030.

Profus marginalkostnadskurva tar inte hinsyn till styrmedel i sin uppskattning av mar-
ginalkostnader och utslippsminskningspotentialer. Den kontrollerar pa ett begridnsat
sitt for dubbelrikning av utslippsminskningspotentialer men tar varken hansyn till
substitutionsméjligheter mot andra sektorer eller efterfrigeférindringar som uppstar
péa grund av dndrade relativpriser. Dir antaganden bakom EMEC ir vil redovisade (se
till exempel Konjunkturinstitutet 2015b, 2017a) har antaganden bakom Profus berdk-
ningar inte offentliggjorts 1 nagon tillginglig rapport.

Profu riknar fram en maximal utslippsminskningspotential pa 17 093 kton koldioxid
ar 2030 for en matginalkostnad pa 25,88 kr/kg koldioxid. Detta 6verstiger till exempel
utslippen som forutspés enligt EMEC:s referensscenario for samma ar.

Nigra MAC-skattningar frin den internationella litteraturen dr ocksé av intresse. Ke-
sicki (2012) bygger marginalkostnadskurvor for utslippsminskningar i energi- och
transportsektorerna i Storbritannien med hjilp av bottom-up modellen UK-
MARKAL. Modellens referensscenario antar att koldioxidskatten 6kar med 5 procent
varje ar fran och med 2010 men bortser fran alla andra styrmedel som kan minska
utsldppen. Pi den hogsta studerade koldioxidskattenivin, motsvarande 3,41 kronor
per kilogram koldioxid 1 2016-ars pristermer,” blir transportsektorns maximala ut-
slippsminskning 2030 jimf&rt med nivan vid nollkoldioxidskatt, 50 procent. En kol-
dioxidskatteniva nira dagens, 1,16 kronor per kilogram koldioxid, minskar utslippen
enligt modellen med ca 38,5 procent jaimf6rt med nollskattealternativet ar 2030.51

Ett alternativt angreppssitt har anvints i Danmark. Tverministeriel arbejdsgruppe
(2013) presenterar uppskattade reduktionspotentialer f6r koldioxidekvivalenter,
mestadels for ar 2020, samt skuggpriser f6r minskningen, bade inklusive och exklusive
sidoeffekter. Aven icke-monetiriseringsbara effekter beaktas. Rapporten tar inte fram
nigon marginalkostnadskurva men de berdknade reduktionspotentialerna och skugg-
priserna skulle kunna anvindas f6r att konstruera en.

JORDBRUKSSEKTORN

P4 motsvarande sitt som for transportsektorn har Konjunkturinstitutet tagit fram en
top-down kontinuerlig och brinslespecifik MAC-kurva f6r jordbrukssektorn och fiske
samt skogsbrukssektorn med hjilp av EMEC. Det dr endast de utslipp som ligger
under ESR-sektorn och som triffas av koldioxidskatten som beaktas. Kurvan visas 1
figur 19. For jordbruk har kurvan brutits ner till de anvinda fossila brinslena (gasol

89 Kalla: personlig kommunikation med H&kan Skédberg, Profu, den 23 oktober 2017.
90 Alla priser har konverterats fran brittiska pund till kronor utifr&n vaxelkursen 11,1256 kr/pund.
91 Koldioxidskatten under 2017 har varit 1,13 kronor per kilogram koldioxid.
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och eldningsoljor i klass 1-5, bensin och diesel samt gas).” Fér skogsbrukssektorn
finns ingen sddan uppdelning i EMEC.

Figur 19 MAC-kurva for jordbruk och fiske samt skogsbruk
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Kalla: EMEC.

EMEC-kurvan ir framtagen till en hdgsta utslippsminskning fran fossil brinslean-
vindning i jordbruk och fiske samt skogsbruk pd ca 1 300 kton koldioxid 4r 2030,
jamfort med utslippen 2013. Den stérsta potentialen for utslippsminskningar har
drivmedelstérbrukning inom jordbruk och fiske (ca 715 kton), f6ljt av drivmedelfor-
brukning inom skogsbruk (ca 370 kton). Utslippsminskningar som uppstar fran f61-
indrad anvindning av natur- och biogas inom jordbruk och fiske dr sd sm4 att de
knappast gar att lisa av figur 19.

Det dr virt att notera att EMEC inte tar hinsyn till export och import. Dirfér visar
Figur 19 endast utslippsminskningspotentialen frin jord- och skogsbruks samt fiske-
sektorns brinsleanvindning i Sverige utan hinsyn till méjliga lickageeffekter. Jord-
brukssektorn dr utsatt £6r hird internationell konkurrens och stora kostnadshéjningar
tor sektorn leder ldtt till att utslippen flyttar utomlands och att ingen global netto-
minskning av utslippen nas.

Ovanstiende kurva fingar inte LULUCF-sektorn (markanvindning), gbdselanvind-
ning och utslipp fran idisslare. Dessa modelleras for nirvarande inte i EMEC. Utifran
exempelvis Franks och Hadinghams (2012) uppskattning av en studie pa tio jordbruk i
Storbritannien, dr det mojligt att figur 19 bara representerar 10 procent av vixthusgas-
utslippen fran jordbrukssektorn. Dirfor 4r det viktigt att inte betrakta figur 19 som ett
uteslutande svar pd hur jord- och skogsbrukssektorernas utslipp kan minskas. Vi vin-
der oss till denna friga i nésta avsnitt.

92 Vilka brénslen som inkluderas avgérs av att den effekt som en héjning av koldioxidskatten orsakar &r stérre
an forsumbar.
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Andra befintliga skattningar for jordbrukssektorn

Potentialen {6r utslippsminskningar inom jordbrukssektorn ar ett relativt vl utforskat
omride. Framférallt MAC-uppskattningar f6r Storbritannien 4r manga och detalje-
rade, men finns dven f6r Norge, Danmark, Irland, Tyskland, USA och globalt.

De viktigaste utslippskillorna inom jordbrukssektorn dr metan fran enterisk jasning,
kvivedioxid fran syntetisk gédsel, metan och kvivedioxid frin gédselhantering och
gbdsling, koldioxid fran fossila brinslen, kviveoxid frin odlad organisk jord, avrinning
av kvivedioxid samt andra kvivedioxidkillor. Den storsta av dessa killor 4r i Norge
enterisk jdsning som hdrror fran idisslare (Blandford m.fl. 2015). I Danmark ér dven
lustgasutslippen fran gbdselanvindningen en stor utslippskilla (Tverministeriel ar-
bejdsgruppe, 2013; f6r Storbritannien, se dven Moran m.fl. (2011)). Dessutom upp-
star i Danmark visentliga utsldpp fran férindringar i markanvindning.

Mainga av de dtgirder som kan anvindas for att minska jordbrukssektorns utslipp
leder till avsevirda sidonyttor. Dessa omfattar bland annat minskat kviveldckage och
mindre ammoniakutslipp. Dessa sidonyttor 6kar den samhaillsekonomiska l6nsamhet-
en i atgirderna utéver det som hirrér enbart frin minskningen av vixthusgasutsldp-
pen. (Tverministeriel arbejdsgruppe 2013; £6r en studie som inkluderar ammoniak,
nitrater, fosfor och sediment som sidonyttor, se Eory m.fl. 2013).

Vi anvinder Tvaerministriel arbejdsgruppes (2013) utsldppspotentials- och kostnadsbe-
rikningar i Danmark f6r att konstruera en MAC-kurva £6r jordbrukssektorn och
LULUCEF sektorn ar 2020. Kurvan visas 1 Figur 20. Skuggprisuppskattningen 1 figuren
omfattar dven sidonyttorna, vilka férklarar de negativa skuggpriserna. Utifrin beskriv-
ningen 1 killdokumentet 4r det inte tydligt att alla dtgirderna dr komplementira utan
det 4r mojligt att figuren lider av dubbelridkning eller att det inkluderas dtgirder som
motverkar varandra. Figuren dr dirmed indikativ. Av intresse i relation till figur 19 dr
dock utslippspotentialen och -kostnaderna f6r arbetsmaskinerna, ett ljusblatt omrade
till hoger i figur 20. Potentialen f6r att minska utsldppen fran arbetsmaskiner genom
att minska en avgiftsnedsittning f6r dessa maskiner beriknas vara 36 kton f6r en
kostnad pa 3,56 kronor per kilogram koldioxid. Denna potential maste ddrmed anses
vara mycket liten i relation till andra potentiella dtgirder inom jordbrukssektorn, och
ocksa relativt dyr 1 relation till dess utslippsminskande potential. Dessutom ir poten-
tialen ocksa mycket liten jimfért med den potential som visas 1 figur 19 (1 300 kton
vid en koldioxidskattesats pa 24,32 kronor per kilogram koldioxid).
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Figur 20 MAC-kurva baserad pa uppskattade utsliappsminskningspotential samt
skuggpriset pa dessa for jordbrukssektorn i Danmark, &r 2020
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Kélla: Tvaerministeriel arbejdsgruppe (2013).

MAC-kurvor dr svara att jimf6éra mellan olika linder (De Cara & Jayet, 2011). De Cara
och Jayet konstaterar att kurvorna skiljer sig avsevirt mellan olika EU-linder, och att
det bordeférdelningsavtal som éverenskommits inom EU baserar sig pd andra fak-
torer 4n medlemsstaternas MAC-kurvor, framforallt pA BNP per capita. For att EU:s
politik £6r jordbrukssektorns utslippsminskningar ska vara kostnadseffektiv maste
dirfor de flexibla mekanismerna kunna anvindas.®

Ytterligare faktorer som dr speciellt viktiga f6r jordbrukssektorns MAC-kurvor dr den
heterogenitet som rdader bland jordbruken. Top-down MAC-kurvor, exempelvis den
som kan tas fram med hjilp av EMEC, klarar inte av att finga denna mangfald, som
bland annat kan leda till en stor variation av marginalkostnader mellan olika girdar
(Moran m.fl. 2011). Exempel pé specifika MAC-kurvor f6r jordbruk med olika egen-
skaper ges till exempel av Jones m.fl. (2015) och av Lengers m.fl. (2014). Exempel pa
olika egenskaper omfattar typ av mark som jordbruket 4dger, girdens storlek och antal
djur osv.

Jones m.fl. (2015) och O’Brien m.fl. (2014) noterar ocksd att utslippsminskningar fran
jordbruk bér beaktas i termer av utsldpp per producerad enhet mat av ett visst slag,
och inte som utslipp per producerade joule utan hinsyn till produktionsmixen. Ex-
empelvis Blandford m.fl. (2015) skattar utslippsminskningspotentialer fran den norska
jordbrukssektorn givet det producerade kaloriantalet. Minskningar av den storleken
som studeras av Blandford m.fl. skulle dock leda till en genomgaende strukturom-
vandling av den norska jordbrukssektorn och till en évergang fran kéttproduktion till
spannmal med pafoljder ocksd vad giller vilka matvaror som skulle vara tillgingliga

93 Om det vore mojligt att inféra en gemensam skatt i alla EU landers jordbrukssektorer och alla utslapp fran
dessa skulle det vara ett annat satt att nd kostnadsffektiva utslappsminskningar.
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for den norska befolkningen. I Sverige, ddr jordbrukssektorn ingar i EU:s gemen-
samma marknad, skulle ett dylikt angreppssitt leda till utslippslidckage utomlands nir
kottproduktionen skulle flytta ut ur landet. Som en alternativ 19sning féreslar Franks
och Hadingham (2012) att dtgirder pé efterfrigesidan istillet f6r pa utbudssidan skulle
vara mer effektiva.

Slutligen lyfter Franks och Hadingham (2012) och O’Brien m.fl. (2014) upp en friga
som framforallt berér MAC-kurvor framtagna f6r jordbrukssektorn, nimligen hur
Kyotoprotokollet har reglerat berdkningen av vixthusgasutslipp. O’Brien m.fl. (2014)
jamfor Intergovernmental Panel on Climate Change guidelines (IPCC-NI metoden)
med livscykelanalys (LCA) metoden. De anvinder bida metoder for att skatta ut-
slippsminskningspotentialen f6r irlindskt jordbruk och visar att IPCC-NI identifierar
bara 32 procent av den totala utslippsminskningspotential frin jordbruk som LCA-
metoden visar. Detta kan ha praktiska konsekvenser — om utsldppsminskningarna
tillskrivs fel killa och bénderna inte fir rdkna till godo atgirder som de vidtar har de
inga incitament att vidta dessa atgirder. Vidare kan svérigheten att hinféra utslipps-
minskningar till ritt killa leda till utslippslickage internationellt, dven om de nationella
utslippen minskas.

LULUCF-SEKTORN

Bed6émningen av LULUCF-sektorns marginalkostnadskurvor ingar ibland i bedém-
ningar av utslippsminskningspotentialen fran jordbrukssektorn. Exempelvis skattar
Blandford m.fl. (2015) utslippsminskningspotentialen f6r den norska jordbrukssek-
torn. De tvi killorna till vixthusgasutslipp frin LULUCF-sektorn som studeras ir
utslipp fran odlad organisk jord samt kvivedioxidutslipp fran odlad mineraljord. Den
torstnimnda hirror framforallt fran utsldpp frin drinerad torvmark och dr den nist
storsta kallan till vixthusgasutslapp. Odlad organisk jord utgdr ca 7 procent av Norges
landareal och utslippen fran detta skattas till 1,8-2 Mton koldioxidekvivalenter per ar.
Utsldppen uppstar pd grund av nedbrytning av torven.

Markanvindningstoérindringar beaktas ocksd av Tverministeriel arbejdsgruppe (2013)
for Danmark. Dessa inkluderas i figur 20 som sammanfattar arbetsgruppens uppskatt-
ning av utslippsminskningspotentialer och -kostnader. Potentialen till utslippsminsk-

ningar fran dndrad markanvindning uppskattas till ca 1 670 kton koldioxidekvivalenter
ar 2020.

Det rader dock ingen konsensus om LULUCF-sektorns utslippsminskningspotential i
litteraturen. Valatin (2012) jamfor fyra studier av MAC-kurvor f6r skogsbrukssektorn i
Storbritannien. Studierna berdknar virdet av att konvertera jordbruksmark till skogs-
bruk utifran en berikning pa konverteringens nettonuvirde delad med atlig utslapps-
minskning i ton koldioxidekvivalenter, eller ett annat liknande matt pa férindringen i
utsléippen/ upptag av koldioxid. Faktorer som paverkar kostnadsestimaten omfattar
bland annat vilken typ av jordbruksmark som planteras, vilken diskonteringsrinta som
anvinds, och hur ling rotationstid som antas. Frigan om hur nyttan fran utslipps-
minskningar ska diskonteras 4r olost och paverkar kostnadsestimaten avsevirt. De
rapporterade kostnaderna varierar kraftigt mellan de olika studierna beroende pa skill-

94 Literaturen om skogsbrukssektorns méjligheter att ta upp koldioxidutslapp &r stor, fér éversikter se
exempelvis Sedjo m.fl. (1995), Richards och Stokes (2004), van Kooten m.fl. (2004), eller van Kooten m.fl.
(2009).
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nader i antaganden, fran -659 kronor per kilogram koldioxid till 1113 kronor per kilo-
gram koldioxid (i 2016-drs priser).

Slutligen 4r det bekymmersamt hur MAC-kurvor, och di framférallt McKinseykurvan,
konstrueras for att berdkna utslippsminskningar fran avskogning och férsimring av
skogsmarkernas kvalitet. Kesicki och Ekins (2012) noterar att MAC-kurvan f6r mar-
kanvindningsférindringar och avskogning dr behiftad med dolda kostnader, andra
nyttor dn koldioxidminskning och osdkerhet. Didrmed dr det mycket svart om inte
omojligt att ta fram en meningsfull MAC-kurva f6r LULUCF-sektorn.

Avsnittet i korthet

e  Hushall i glesbygd drabbas hirdare av héjd koldioxidskatt 4n de som bor i
tatort.

e Hoginkomsttagare drabbas hardare dn liginkomsttagare trots att de senare ar
mer koldioxidintensiva. Detta dr frimst en effekt av att skattevixlingen gyn-
nar liginkomsttagare mer in héginkomsttagare.

e Variationen i hur olika sektorer av ekonomin péaverkas av héjda koldiox-
idskatter ir stor. De sektorer som gor stora relativa minskningar av koldiox-
idutslipp dr samtliga sma.

e Stora skillnader finns mellan sektorer gillande i vad man deras koldioxidut-
slipp kan minskas genom att substituera bort fran fossila brinslen eller ge-
nom minskad produktion.
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6 Viagen framat

Ett syfte med denna rapport it att analysera var potentialen ir storst £6r att inféra eller
Oka en kostnadseffektiv insats av klimatrelaterade styrmedel. Vi har ddrfér diskuterat
hur en kostnadseffektiv klimatpolitik uppnas, men ocksa f6rsokt problematisera fra-
gan. Till exempel har vi analyserat hur nirvaron av andra komplikationer; som fiskal
beskattning och externaliteter utdver utslipp av vixthusgaser, paverkar samhillets
marginalkostnader for utslippsminskningar, frimst av koldioxid. Vidare har vi f6rsokt
uppskatta kostnaden av den svenska klimatpolitiken under olika malformuleringar och
diskuterat hur kostnaden férdelar sig mellan olika aktérer.

I detta kapitel ger vi ett par rekommendationer om hur en lingsiktig kostnadseffektiv
klimatpolitik bér utformas. Centralt 61 en sidan politik 4r att:

e  Prissitta vixthusgasutslipp sa enhetligt som mojligt
e Motiv f6r avsteg fran enhetlig prissittning ir vil underbyggda
e Striva mot enkelhet genom fa, men triffsikra, styrmedel

En sadan klimatpolitik har bittre férutsdttningar, 4n dagens politik, att styra de eko-
nomiska aktérerna pa de sitt som efterstrivas; beteenden och investeringar kommer
att vigledas 1 en riktning som ger ligre vixthusgasutslipp. Det kan dven uppstd andra
positiva effekter 1 form av bittre luftkvalitet 1 stdder, mindre tringsel etc. Trots att
klimatpolitiken utformas kostnadseffektivt samt genererar sidonyttor, kommer den att
vara kostsam. Dessutom stiger marginalkostnaden med Skade politiska ambitioner.
Detta illustreras tydligt i EMEC-analyserna. Exakt hur kostnadsutvecklingen ser ut dr
omdiligt att férutsiga. Det beror inte minst av hur andra linder agerar. Om manga
linder f6r en kraftfull klimatpolitik bor vi till exempel férvinta oss att ny teknik
kommer fram fortare, vilket torde géra politiken mindre kostsam.

Att klimatpolitiken kostar betyder inte att den inte bér genomféras. Mélet med politi-
ken 4r rimligen att ge positiva klimateffekter som, pa sikt, kan motivera den. Hur stora
positiva globala klimateffekter svensk klimatpolitik, och var ambition att gd fore, ger
beror i stor utstrickning pa hur den paverkar andra linders politik. Det dr svirt att pa
térhand bedéma hur stor denna ga-fore-effekt kan tinkas bli. I Konjunkturinstitutet
(2017a och ¢) diskuterar vi vigar att forstirka effekten genom klimatklubbar.

6.1 Kostnadseffektivitet ar centralt

Pa flera stillen i rapporten har vi diskuterat kostnadseffektivitet for att uppnd klimat-
milen och poingterat att det forutsitter att samtliga aktérer moter samma marginal-
kostnad f6r utslipp av koldioxid (likval som 6vriga vixthusgaser). I dagsldget ér inte
detta villkor uppfyllt. Exempelvis moéter aktérer i EU ETS-sektorn f6r nirvarande ett
pris for att sldppa ut ett ton koldioxid pa ca 70 kronor. Detta kan jimféras med svensk
ESR sektor dir enbart koldioxidskatten innebir ett pris pa dryga 1 100 kronor per ton.
Att flytta ett ton utslippsminskning fran ESR till ETS skulle saledes sinka kostnaden
for samhillet med 6ver 1 000 kronor utan att det paverkar de totala utslippen.

Kostnadseffektiv klimatpolitik underlittas av att prissitta utslippen. Om prissittning-
en dr enhetlig minimeras kostnaderna for att nd ett visst mal. Detta uppnas med hjilp
av ett ekonomiskt styrmedel — exempelvis en skatt eller ett handelssystem f6r ut-
slippsritter. For att inféra ett sidant styrmedel krivs egentligen ingen kunskap om
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hur olika sektorer svarar pa det. Vissa sektorer kommer att géra stora utslippsminsk-
ningar och andra mindre. Oavsett hur utslippsminskningarna férdelar sig mellan sek-
torer vet vi, i princip, att den totala kostnaden f6r ekonomin f6r att nd malet minime-
ras.

LARDOMAR FRAN EMEC-ANALYSERNA

Referensscenariot i EMEC utgér fran den politik som gillde i basdret 2013 och 1 den
fanns vissa nedsittningar av koldioxidskatten. Nir skatten férdndras i EMEC kvarstar
de relativa skillnader i marginalkostnader som beror pa nedsittningarna. Genom ytter-
ligare steg mot en enhetlig koldioxidskatt kan siledes kostnaden for politiken minskas.
Sedan 2013 har steg tagits i den riktningen. Dirmed har klimatpolitiken blivit mindre
kostsam. Samtidigt har det till exempel inforts ett sektorsmal for transportsektorn som
riskerar att ga i motsatt riktning med storre skillnader i marginalkostnader mellan sek-
torer som f6ljd. I sadana fall underskattar EMEC kostnaderna av politiken.

EMEC-analyserna indikerar att om delmadlet till 2030 nas uppstér stora strukturom-
vandlingseffekter. Olika sektorer paverkas olika mycket av klimatpolitiken. En del
sektorer paverkas kraftigt i termer av minskad produktion (se kapitel 5.2). Minga av
dessa sektorer ir relativt smd. Vidare visar EMEC att i den man sektorer svarar pa en
striktare klimatpolitik genom att substituera bort frin fossila brinslen, eller genom att
minska sin produktion, varierar kraftigt mellan sektorer. Detta dr virdefull information
tor att bedéma effekterna av delmalet till 2030 pa den fortsatta politiken f6r att na det
langsiktiga malet. Informationen péaverkar dock i grunden inte villkoret f6r hur en
kostnadseffektiv klimatpolitik ska f6ras. Dock kan den ligga till grund f6r eventuella
kompensationer som kan behova goras.

Figur 17 1 kapitel 5.2 illustrerar responsen frin ett antal sektorer av ytterligare 6kningar
av koldioxidskatten frin den bedémda nivan 2030. Figuren visar tydligt att olika sek-
torer svarar olika mycket pa skatteSkningen. Méjligen kan det vara frestande att be-
ligga de sektorer som svarar mycket pa en skattehdjning med en dnnu hogre beskatt-
ning. Detta dr dock en felaktig slutsats. Aven om olika sektorer svarar olika bér prin-
cipen for kostnadseffektivitet foljas.

Om en hogre koldioxidskatt f6r en viss sektor leder till icke-6nskvirda fordelningsef-
fekter bor inte motivera att infora liattnader 1 koldioxidskatten for den sektorn. For-
delningsmal kan nas till en ligre kostnad genom riktade bidrag eller sinkta skatter till
drabbade grupper dn genom att géra klimatpolitiken mindre kostnadseffektiv. Férdel-
ningseffekter ér alltsa inte ett skal till att differentiera koldioxidskatten eller att inféra
specifika sektorsmal sasom f6r transportsektorn.

TEKNIKSTOD

Klimatpolitiska ekonomiska styrmedel som enhetligt prissitter vixthusgasutslippen
ger breda incitament och dr kostnadseffektiva. Med andra ord, om aktSrer ges incita-
ment att vid produktions- och konsumtionsbeslut ta hinsyn till negativa externa effek-
ter som orsakas av utsldpp sa internaliseras denna typ av marknadsmisslyckanden.
Detta innebir ocksa att skatten har egenskaper som genererar teknisk utveckling 6ver
tid och som styr langsiktigt mot de mest kostnadseffektiva l16sningarna, det vill siga
dynamisk kostnadseffektivitet.
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Emellertid kan teknisk utveckling vara férknippad med positiva externa effekter som
innebir att den innovativa verksamheten inte ér tillrickligt h6g ur ett samhallsekono-
miskt perspektiv (se kapitel 2). Detta kan motivera ytterligare styrmedel. Utgangspunk-
ten dr d4 att styrmedel ska sittas in ddr de bést frimjar den innovativa verksamheten.
Exempelvis sker ddrfor politisk styrning till viss del via breda satsningar pa grund-
forskning och utveckling medan annan styrning frimst riktas mot senare del av tek-
nikutvecklingsprocessen (se vidare Konjunkturinstitutet 2017a och c). Syftet med det
sistndimnda 4r d4 inte att stimulera tekniska genombrott utan till att 6ka efterfragan pa
den nya tekniken nir den vil lanserats pa marknaden. Tanken ér att produktionskost-
naderna sjunker Gver tiden allt eftersom ny teknik nir 6kad marknadsspridning. Detta
kan kriva en annan typ av styrmedel, sisom elcertifikatsystemet, vilket skapar en pris-
skillnad mellan ren och smutsig teknik i syfte att stimulera efterfragan pa férnybar
energi.

Innovationsrelaterade marknadsmisslyckanden dr inte ett problem relaterat enbart till
klimatinriktad teknisk utveckling, utan giller f6r teknisk utveckling i stort. Vidare dr
investeringar i utveckling av ny teknik kostsamma och maste generera tillrickligt med
intdkter fOr att vara l6nsamma. Detta kan ta tid. Exempelvis kan klimatrelaterade tek-
niker ha stor potential men kommersialisering ligga langt fram i tiden. Darfér kan
banker och andra privata langivare tveka att finansiera dessa. Men om avslag pa en
investering grundar sig i en rimlig riskbedémning fran langivarens sida 4r det inte ett
innovationsrelaterat marknadsmisslyckande utan ett hinder f6r innovationen
(Mansikkasalo m.fl. 2011). Sddana hinder kan visserligen vara ett tecken pé férekomst
av exempelvis positiva externa effekter i form av kunskapsspillovers — men dé ska
styrningen i forsta hand riktas mot det grundldggande misslyckandet snarare dn symp-
tomet.

KOLLACKAGE

Risk f6r lickageffekter kan vara ett skil till att franga ett enhetligt pris pd vixthusgas-
utslipp. Jordbrukssektorn ir till exempel utsatt f6r hdrd internationell konkurrens
inom EU:s inre marknad. Som vi visade 1 kapitel 5.2 (figur 15) kan en relativt liten
héjning av koldioxidskatten avsevirt reducera den inhemska jordbruksproduktionen
varvid utsldppen i denna sektor ocksda minskar. Dock minskar den inhemska produkt-
ionen péd bekostnad av att mer produceras utomlands och didrmed uppstir en ligre
global utslippsreduktion 4n den som sker i Sverige. Jordbrukssektorn kommer dven 1
fortsdttningen att ha en nedsittning av koldioxidskattesatsen for drivmedel 1 arbetsma-
skiner. Ddrmed motverkas kostnadseffektiviteten for att nd de svenska klimatmalen.
Eftersom utslippsminskningarna inom svensk jordbrukssektor i stor utstrickning
licker till andra linder, kan en fortsatt nedséttning av sektorns koldioxidskatt motive-
ras som en nist-bista 16sning.

Det dr viktigt att notera att en tuffare klimatpolitik 1 Sverige betyder att Sverige gene-
rellt sitter ett hdgre pris pa klimatutslipp dn manga andra linder. Det kan leda till
kolldckage (i andra sektorer dn jordbruket) som kanske méste bortses ifrdn for att
Sverige ska kunna uppfylla de inhemska malen. Fragan kompliceras ytterligare av att
utslippsminkningar i Sverige, enligt det klimatpolitiska ramverket, inte fir medféra
utslippsokningar i andra linder.
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6.2 Skillnader 1 marginalkostnader

I kapitel 3 diskuterades hur marginalkostnaden f6r utslippsminskning kan hitledas ur
den styrmedelspalett som olika aktérer méter. Dir genomférdes Gverslagsmissiga
berdkningar for att studera hur 6verlagringen av olika styrmedel tillsammans skapar en
marginalkostnad. Analysen visar att styrmedelsfloran varierar mellan sektorer sa till
vida att vissa sektorer regleras genom fler styrmedel dn andra. Som en konsekvens av
skillnaden 1 styrmedelsutformning, sa varierar marginalkostnaden for utslippsminsk-
ningar mellan sektorer.

Dessa observationer dr intressanta ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv. Till exempel
har vi noterat att flera styrmedel riktade mot ett och samma marknadsmisslyckande
kan leda till 6kade kostnader, dels genom stdrre administrativa kostnader och dels
genom att de kan medfora att kostnadseffektiva atgirder inte genomfors. Det dr dér-
for viktigt att varje enskilt styrmedel klart motiveras utifrdn den funktion det dr tinkt
att ha och hur denna funktion uppnis givet nirvaron av andra styrmedel. Genom att
strdva mot fa, men triffsikra, styrmedel uppnds dven en enkelhet i systemet som un-
derlittar férutsigbarheten och méijligheten att utvirdera och, om nédvindigt, géra
korrigeringar.

Att olika sektorer, eftersom de regleras pa olika sitt, méter olika marginalkostnader
tor utslippsreduktioner betyder att det finns utrymme att 6ka kostnadseffektiviteten i
systemet. Detta kan ske genom att trycket mot de sektorer som méter héga marginal-
kostnader minskas medan de sektorer dir marginalkostnaden ir ligre férses med en
starkare styrning. Det vill sdga, yttetligare dtgirder borde fokuseras mot de sektorer
dir marginalkostnaderna i dagsliget dr ldgre.

Det kan dven finnas stora variationer i marginalkostnad f6r utslippsminskningar inom
en sektor. Utsldppsminskningar kan ske genom att aktivitetsgraden minskar (mindre
bilkérning, ligre produktion), brinslevalet paverkas (fran fossila till biobrinslen eller
el) och genom effektivisering (snalare bilpark). I kapitel 3 visade vi till exempel att
inom transportsektorn dr styrningen mot brinslebyte och effektivisering mycket kraf-
tiga jAimfort med den styrning som sker mot aktiviteten.

Sveriges alltmer uniforma koldioxidbeskattning ger incitament 6ver hela linjen av an-
passningar; minskad aktivitet, brinslebyte och effektivisering. Beskattningens traffbild
kan dock foérbittras da den idag inte triffar exempelvis inrikes sjofart och bantrafik.
Aven om utsldppen fran sidana delsektorer dr férhallandevis sma kan en breddning av
basen for koldioxidbeskattningen minska kostnaderna for att klara de klimatpolitiska
malen.

Utover koldioxidbeskattning har Sverige flera klimatpolitiska styrmedel riktade mot
ESR-sektorns utslipp, exempelvis nedsittning av energiskatter, miljobilspremier och
koldioxiddifferentierad fordonsskatt och Klimatklivet. Dessa 6verlappar snarare dn
kompletterar koldioxidbeskattningen. Resultatet har blivit att politiken ger mycket
kraftiga incitament till vissa typer av anpassningar sisom brinslebyte och effektivise-
ring (5-8 kr per kg koldioxid) medan incitamenten till minskad aktivitet, t.ex. minskad
bilanvindning, stannar vid de som ges av koldioxidbeskattningen (1,13 kr per kg kol-
dioxid). Mingden utsldippsminskningar som uppnas till f6ljd av minskad resande ar
dirmed ligre 4n optimalt.
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Att frimja brinslebyte genom nedsittning av energiskatten fér med sig problem. Aven
anvindning av alternativa drivmedel och brinslen genererar externa kostnader. Da-
gens politik innebdr att brinslebyte sker pd bekostnad av férsdmrad internalisering av
brinsleanvindningens externa kostnader. Reduktionsplikten, i kombination med en
uniform drivmedelsbeskattning, kommer att ritta till en del av detta problem.

Att vi observerar méinga styrmedel 1 transportsektorn, och da sirskilt f6r vigtranspor-
ter, kan bero pa malet att sektorns utslipp ska minska med 70 procent. Aven om in-
hemska transporter inte sjilva dr f6remal fOr stora kollickageeffekter finns en risk att
kraftig styrning mot transportsektorn via spridningseffekter skulle drabba konkurrens-
utsatt industri och ddrmed ge indirekta lickageeffekter. Oavsett anledning sa bir
transportsektorn en stor del av kostnaden f6r minskningen av vixthusgasutslippen i
Sverige.

Som diskuteras pa flera stillen i rapporten sé stiger marginalkostnaderna med storle-
ken pa utslippsminskningarna. For att ta sig vidare fran 2030 till det langsiktiga malet
blir det didrfér sannolikt dn viktigare att bredda klimatpolitiken. Exempelvis genom att,
utéver ovanstiende, férsoka hantera andra vixtgasutslipp dn koldioxid i jordbrukssek-
torn respektive att se 6ver incitamentsstrukturen i LULUCF-sektorn. P4 motsvarande
sitt blir virdet av att kunna anvinda flexibla mekanismer hégre nir kostnaderna f6r
ytterligare minskningar av klimatutslipp inom svensk ESR-sektor stiger.

6.3 Foreslagna styrmedel

Prissittning av utslipp har goda méjligheter att bidra till att klimatmal nas kostnadsef-
fektivt och var rekommendation dr dirfor att koldioxidskatten fortsatt bor vara ett
centralt styrmedel f6r svensk klimatpolitik. Vidare bor eventuella nedséttningar av
skatten undvikas, och dir de dnda anses nédvindiga bor de noggrant motiveras. Dir-
med skapas breda enhetliga incitament f6r att minska koldioxidutslippen, vad giller
fordonsval, fordonsanvindning, brinsleval etc. EMEC-analyserna indikerar att koldi-
oxidskatten kommer beh6va héjas kraftigt f6r att nd de uppsatta mélen. Tva saker dr
virda att upprepa i detta sammanhang. For det f6rsta sa beror storleken pd den néd-
vindiga héjningen pa vad som hinder i omvirlden. Om det till exempel sker en betyd-
ligt snabbare teknisk utveckling dn férvintat kommer skatten inte beh6va héjas lika
mycket. For det andra, koldioxidskatten har kapacitet att nd malen kostnadseffektivt.
Eventuella andra styrmedel, sektorsmadl eller dylikt, som gor att marginalkostnaderna
inte utjimnas kommer att 6ka kostnaderna. Aven om ytterligare styrmedel mojliggér
att halla nere koldioxidskatten sa sker det siledes pd bekostnad av 6kade totala kost-
nader f6r méluppfyllelse. Hir kan vi pdminna om den variation i styrning som finns
inom transportsektorn dir sj6fart i princip inte méter ndgra incitament alls f6r att
minska sina koldioxidutsldpp, incitamenten for bilférare nir det giller hur mycket de
ska anvinda bilen ges av koldioxidskattens 1,13 kronor per kilogram koldioxid, inci-
tamenten fOr att byta brinsle uppgar till 2-3 kronor per kilogram koldioxid och inci-
tamenten fOr att investera i en elbil motsvarar cirka 8 kronor per kilogram koldioxid.

Vi har i tidigare kapitel diskuterat ett antal f6reslagna styrmedel och vi aterkommer hir
kort till dessa.

Reduktionsplikten syftar till att 6ka andelen hallbart biodrivmedel. I ljuset av ovansta-
ende har den tidigare ordningen med differentierade brinsleskatter, dir enbart fossila
koldioxidutslipp beskattas, férdelar i och med att den ger mer flexibilitet till aktGrerna
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och dirfor en hogre kostnadseffektivitet. Losningen kriver dock dispens fran EU
vilket gOr att langsiktigheten kan ifrdgasittas. De osdkerheter om framtida politik detta
medfér gor det svart f6r marknaden att gora vilgrundade investeringsbeslut. Redukt-
ionsplikten bedéms dirfér vara en motiverad nist-basta 16sning. Om en styrning via
reduktionsplikten, istillet f6r via koldioxidskatter, minskar statens skatteintikter mins-
kas dven méjligheten att skattevixla. Detta 6kar kostnaderna i ekonomin och, som
illustreras av EMEC-analysen, sa kan detta sirskilt drabba ldginkomsttagare (som gyn-
nas mer av reducerade skatter pd arbete relativt héginkomsttagare). I och med att
reduktionsplikten inf6rs forsvinner vissa skattenedsittningar 1 energiskatten. Detta ir,
som noterats ovan, 6nskvirt ur perspektivet att energiskatten bor internalisera andra
in klimatrelaterade negativa externa effekter fran transporter.

Bonus-malus syftar till att 6ka andelen miljéanpassade fordon med ldgre koldioxidut-
slipp. Vi menar att bonus-malus-systemet svarligen kan ses som ett kraftfullt klimat-
styrmedel. Givet en viss niva pd koldioxidskatten kommer systemet sannolikt, allt
annat lika, minska koldioxidutsldppen frin transportsektorn. Dock skulle motsvarande
utslippsreduktion ske till ligre kostnad om den istillet genomférdes genom en hoj-
ning av koldioxidskatten eftersom den ger bredare incitament dn bonus-malus-
systemet.

Flygskatten paverkar, givet den nuvarande utformningen av EU ETS, inte koldioxid-
utsldppen sd linge det r6r flyg inom EES. For flyg utantér EES kan den sinka koldi-
oxidutsldppen. Ska flygskatt pa flyg inom EES motiveras kridvs saledes ytterligare ar-
gument utver reduktion av koldioxid. Ett sddant motiv dr héghdjdseffekten som kan
motivera starkare styrning mot flyg 4n vad som ges inom EU ETS. Detta 4r dock en
fraga som bist skots pa EU-niva.

Vi har ocksa diskuterat Industriklivet som ett stéd till innovation. Styrmedlet dr sna-
rare riktat mot innovationsmisslyckanden dn klimatproblemet och bér utvirderas med
detta i dtanke. Om Sverige satsar pa att ta fram ny teknik som kan hjilpa andra linder
att minska sina utslipp ér det dnda en mojlig vig f6r Sverige att paverka globala ut-
slipp genom att ga fore. Det kridver att Sverige bade kan erbjuda tekniskt 6verldgsna
men ocksa internationellt gaingbara 16sningar.
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Appendix

Tabell A.13 Kartlaggning: befintliga styrmedel med direkt eller indirekt klimatsyfte

Huvudsyfte Delsyfte Annat syfte
Energi-
Klimat Fornybar energi effektivisering Klimat

Styrmedel

Koldioxidskatt

Energiskatt pa el

Energiskatt pd branslen

EU ETS

Flexibla mekanismer (CDM, JI)
Jordbruk

Forgroningsstod

Miljéersattning

Kompensation for ekologisk produktion

Energieffektivisering och energigrodor -
jordbruk och tradgard

Metanreduceringersattning/gddselgasstod
Investeringsstéd biogas
Kompetensutveckling och radgivning
Klimatcertifiering av livsmedel och blommor
Greppa naringen

Energi

Elcertifikat

Statligt stéd for installation av solceller
Stod for investering i solceller

Rot till solcellsanlaggningar

X X X X

Styrmedelskategori
Ekonomiskt/skatt
Ekonomiskt/skatt
Ekonomiskt/skatt
Ekonomiskt/handelssystem
Ekonomiskt/handelssystem

Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention

Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention
Information
Information

Information

Ekonomiskt/certifikat
Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention

Ekonomiskt/subvention
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Skattesubvention for dverskottsel som
matas till elnatet

Byggregler normer for energieffektivitet
Energideklaration fér byggnader

Energideklarationer

PFE

Energitjdnstedirektivet

Kraftvdrmedirektivet

Energieffektiviseringsdirektivet
Energikartlaggningscheck

Energimatning i byggnader

Energikartlaggning i stora foretag EKL
Energimarkning

ROT Stod energieffektivisering renovering

Ekodesign

Energi- och klimatrédgivningen

Transport

Differentierad fordonsskatt X
Femarig skattebefrielse

Differentierad férmansbeskattning
Supermiljobilspremie X
Sparsam koérning

Trangselskatt

Miljoklassificering personbilar utslépp X
Utslappskrav personbilar X
Krav pa fornybart drivmedel (pumplagen) X

Investeringsstéd for biogas
Hallbarhetskriterier biodrivmedel

Branslekvalitetsdirektivet X

X X X X X X X X X X X X X

Ekonomiskt/subvention
Administrativt
Administrativt
Administrativt
Ekonomiskt/subvention/information
Administrativt/Information
Administrativt
Administrativt
Ekonomiskt/subvention
Administrativt/Information
Administrativt

Information
Ekonomiskt/subvention
Administrativt

Information

Ekonomiskt/skatt/nedsattning
Ekonomiskt/subvention/nedséattning
Ekonomiskt/skatt/nedsattning
Ekonomiskt/subvention

Information

Ekonomiskt/skatt
Administrativt/Information
Administrativt

Administrativt

Ekonomiskt/subvention
Administrativt

Administrativt
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Statligt stod for hallbara stadsmiljoer -
stadsmiljoavtal

Elbusspremie

Miljékrav vid upphandling av bilar och kollektivtrafik
Kommunal parkering

Satsning jarnvag

Energiskattebefrielse biodrivmedel

Férordning om f-gaser

Deponiférbud av brédnnbart och organiskt avfall
Viktbaserad avfallstaxa

Krav pd utsortering av matavfall
Reparationsavdrag (skatteavdrag hushall)
Offentlig upphandling

Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention
Administrativ

Ekonomiskt/subvention
Ekonomiskt/subvention

Ekonomiskt/subvention
Administrativt
Administrativt
Ekonomiskt
Administrativt
Ekonomiskt/subvention
Administrativt
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