Transportsektorns klimatmal

Arlig rapport 2019

KONJUNKTURINSTITUTET, KUNGSGATAN 12-14, BOX 3116, 103 62 STOCKHOLM
TEL: 08-453 59 00, REGISTRATOR@KON].SE, WWW.KONJ.SE

ISBN: 978-91-984708-4-0 KI-NR 2019:19 DNR 2019-401



Konjunkturinstitutet ir en statlic myndighet under Finansdepartementet.
Vi gér prognoser som anvinds som beslutsunderlag f6r den ekonomiska
politiken i Sverige. Vi analyserar ocksé den ekonomiska utvecklingen samt
bedriver tillimpad forskning inom nationalekonomi.

I Konjunkturbarometern publicerar vi varje méanad statistik Gver foretagens
och hushillens syn pa den ekonomiska utvecklingen. Undersékningar lik-
nande Konjunkturbarometern gors i alla EU-linder.

Rapporten Konjunkturliget ir frimst en prognos for svensk och internation-
ell ekonomi, men innehdller ocksé djupare analyser av aktuella makroekono-
miska frigor. Konjunkturldget publiceras fyra ginger per ar. The Swedish
Economy ir den engelska dversittningen av delar av rapporten.

I Lonebildningsrapporten analyserar vi vatje ar de samhaillsekonomiska
forutsittningarna for I6nebildningen.

Den érliga rapporten Miljo, ekonomi och politik ir en Sversyn och analys av
miljopolitiken ur ett samhilsekonomiskt perspektiv.

Vi publicerar ocksa resultat av utredningar, uppdrag och forskning i serierna
Specialstudier, Working paper, PM och som remissvar.

Du kan ladda ner samtliga rapporter fran var webbplats, www.konj.se. Den senaste
statistiken hittar du under www.konj.se/statistik.


http://www.konj.se/
http://www.konj.se/statistik
http://www.konj.se/statistik




Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att ta fram en drlig miljéekono-
misk rapport. I drets rapport analyseras klimatmalet fOr transportsektorn. Vi studerar
négra av de centrala styrmedel som ska bidra till detta klimatmal. Var férhoppning dr
att presentera viktiga insikter nir den framtida politiken nu ska utformas.

Vi vill tacka Naturvirdsverket, Energimyndigheten, Trafikverket, Trafikanalys, VTT,
som bidragit med betydelsefull input.

Enligt uppdraget ska Naturvardsverket ges tillfille att limna synpunkter och eventu-
ella avvikande meningar ska framga av rapporten. Vi har valt att bildgga Naturvérds-
verkets synpunkter i sin helhet, se bilaga.

Vidare vill vi rikta ett sdrskilt tack till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rid som
bestar av professor Runar Brinnlund (ordférande), professor Thomas Aronsson,
professor Ing-Marie Gren, professor Caroline Leck, professor Annica Sandstrém och
professor Patrik S6derholm. Radet har kontinuerligt under arbetets gang limnat
mycket virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar dock Konjunk-
turinstitutet for. I rapporten limnar det vetenskapliga radet en kommentar pa rappot-
ten och en utblick 6ver vad de tror kommer att bli intressant f6r svensk miljépolitik
framover. Tanken dr att nagra av dessa idéer ska fangas upp 1 ndsta ars miljéekono-
miska rapport.

Forfattare till rapporten dr Camilla Andersson, David von Below, Bjérn Carlén, Anna
Dabhlqgvist, Svante Mandell, Pelle Marklund och Vincent Otto.

Arbetet med rapporten har letts av Svante Mandell.

Stockholm i december 2019

Urban Hansson Brusewitz

Generaldirektor
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Sammanfattning

Sveriges langsiktiga klimatmal 4r att senast 2045 inte ska ha ngra nettoutslipp av
vixthusgaser till atmosfiren. For detta finns etappmal till 2030 och 2040 som siger att
vixthusgasutsldppen fran bor vara minst 63 respektive 75 procent ligre dn 1990 fran
killor som inte ingir i EU:s system f6r handel med utslappsritter. Till 2030 finns dven
ett sirskilt mal att minska vixthusgasutsldppen fran inrikes transporter med minst 70
procent till 4r 2030 jamfért med 2010. I denna rapport studerar vi nagra av de centrala
styrmedel som ska bidra till klimatmalet f6r transportsektorn. Vir ambition dr att ge
viktiga insikter ndr den framtida politiken nu ska utformas.

Analyser med hjilp av var allminjimviktsmodell EMEC visar att den planerade politi-
ken, det vill sdga gillande bonus-malus-system, férslagna om reduktionspliktsnivaer
och upprikning av brinsleskatten, leder mot malet men sannolikt inte nar hela vigen
fram. Vi anvinder EMEC f6r att berdkna hur hég drivmedelsbeskattningen behdver
vara for att sluta det kvarvarande gapet. Till skillnad frdn tidigare liggs numera koldi-
oxidskatten pa hela det laginblandade drivmedlet, inte bara den fossila delen. Den ger
dirfor inga incitament att 6ka inblandningen av biodrivmedel utéver den som sker
under planerad politik. Det 4r en bidragande orsak till att den drivmedelsbeskattning
som behdvs for att sluta utslippsgapet resulterar i timligen kraftiga hojningar av
pumppriserna for laginblandad diesel respektive bensin.

Ekonomin kommer att svara pa styrningen mot transportsektorns klimatmal pa flera
olika sitt. Till exempel pdverkas bilparken. Enligt vér analys 6kar andelen elbilar kraf-
tigt, medan andelarna energiintensiva diesel- och bensinbilar minskar. Det sker dven
ett byte av brinslen, dér aktSrerna gér 6ver till mer biodrivmedel och el.

Med EMEC kan vi dven studera BNP-utfallet vid beslutad politik och jaimfér det med
utfallet givet en politik som leder till méluppfyllnad. Beslutad politik omfattar bonus-
malus med dagens utformning, beslutad reduktionsplikt samt att brinsleskatterna
stiger med en 4rlig upprikning. Milpolitiken omfattar, utdver detta, en skirpt redukt-
ionsplikt samt en hojning av koldioxidskatten sa att transportsektorns mal nis till
2030. Skillnaden i BNP med beslutad politik jaimfért med en politik som innebir
maluppfyllelse uppgar ar 2030 till knappt 1 procent. Uppskattningen ska ses som indi-
kativ, men den relativt laga nivan 4r vird att notera. Detta betyder att om malet nés,
och ekonomin har anpassat sig till det, s verkar de ekonomiska konsekvenserna vara
begrinsade. Den siger dock ingenting om kostnaderna for att ta sig dit och tar heller
inte hdnsyn till eventuella férdelningseftekter.

I rapporten diskuteras sirskilt tre centrala styrmedel/atgirder: brinslebytet, bonus-
malus-systemet och ett transporteffektivt samhalle.

Brinslebytet inbegriper dels férandringar av drivmedelsbeskattningen, dels tva redukt-
ionsplikter som styr andelen biodrivmedel i bensin och diesel. Reduktionsplikten ér
formulerad i termer av livscykelutslipp. Om reduktionsplikten uppnis med hjilp av
biodrivmedel med ldga livscykelutslipp krivs en mindre andel biodrivmedel mitt som
volym av blandbrinslet. Transportsektorns klimatmal dr uttryckt i termer av utslippen
fran forbrinning av fossila drivmedel (end-of-pipe). Konsekvensen blir att ju ligre
livscykelutslipp som det inblandade biodtivmedlet hart, ju svérare blir det att nd trans-
portsektorns klimatmal. Eftersom biobrinslen dr dyrare att producera dn dess fossila
motsvarighet kommer pumppriset drivas upp nir reduktionsplikten stramas at. Nar
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restriktionen att transportsektorns klimatmal ska nds ldggs pa uppstar emellertid en
ytterligare effekt. En hog reduktionspliktsniva betyder att andelen fossilt brinsle blir
lagt. Eftersom den fossila brinslevolymen fixeras av malet betyder det att den totala
mingden drivmedel som kan siljas blir stérre. Det, i sin tur, innebdr att den ytterligare
skatt som krivs fOr att trycka ner brinsleefterfragan s att mélet nds inte behéver vara
lika hoég. Det kan saledes vara s att, givet att mélet nds, si kan en hogre reduktions-
plikt resultera i ligre pumppriser jimfort med maluppfyllelse under en ligre redukt-
ionsplikt. En for lagt satt reduktionsplikt riskerar att leda till stora effekter pa pump-
priserna. Anledningen dr frimst att brinslebeskattningen inte lingte paverkar brins-
lemixen. Det finns skal att tillita en flexibilitet i reduktionsplikten sdsom via dterkom-
mande kontrollstationer, tillitet sparande mellan perioder, om bensin och diesel ingir i
en och samma reduktonsplikt och/eller plikten dven tillits omfatta hoginblandade
brinslen.

Politiken leder till att en stor méingd biodrivmedel kommer anvindas i transportsek-
torn 2030. Hir bor beaktas att dven biodrivmedelsanvindning har klimatkonsekven-
ser. Dels resulterar férbranning av biobrinslen i att koldioxid frigérs till atmosfiren.
Aven om kolet ingir i ett kretslopp kan detta innebira hogre koncentrationer i atmo-
sfiren pa kort och medellang sikt. Dels finns risk f6r indirekta markanvindningseffek-
ter som kan leda till mer langsiktiga problem. Regleringen pd omradet 4r under ut-
veckling men kommer sannolikt aldrig kunna bli heltickande. Det dr dirfor viktigt att
ha i dtanke att en politik som styr mot stora volymer biodrivimedel i svensk transport-
sektor kan leda till ytterligare utslipp utanfér sektorn och dven utanfér Sverige.

Bonus-malus-systemet riktas mot nya personbilar genom att ge en bonus till ut-
slippssnala bilar och en malus (i form av héjd fordonsskatt) till bilar med héga ut-
sldpp. Vira slutsatser 4r att systemet uppvisar brister ur ett kostnadseffektivitetsper-
spektiv, dr férknippat med rekyleffekter som stimulerar 6kat bildkande och kan f6rd-
r6ja f6ryngringen av fordonsparken sirskilt vad giller relativt stora utsldppsintensiva
bilar. Mer grundliggande ir att det dr svart att finna vilgrundade motiv till systemets
existens. Var analys visar att bonus-malus har liten inverkan pé utsldppen till 2030. Vi
rekommenderar att systemet fasas ut eller atminstone revideras.

Utover dessa styrmedel som berdr brinslen och bilpark finns en ambition att styra
mot ett transporteffektivt samhille. Begreppet dr omfattande och rymmer manga olika
sorters atgarder som i rapporten diskuteras pa ett mer generellt plan. Vissa studier
pekar pa ansenliga potentialer f6r att minska transportarbetet pa vig genom exempel-
vis fortitning av stdder, mer gang- och cykelbanor, satsningar pé kollektivtrafik etc.
Andra studier dr mer tveksamma till potentialernas storlek och mdojligheterna att reali-
sera dem. Eftersom atgirdernas effekter férefaller osikra finns en risk férknippad
med en politik som forlitar sig pa transporteffektivitetsatgirder som substitut till an-
nan styrning. De dtgirder som genomfors bor vara samhillsekonomiskt motiverbara. I
sammanhanget bor transportsektorns klimatmal och den nya styrmedelsutformningen
paverka den samhillsekonomiska 16nsamhetsbedémningen f6r dtgirder inom infra-
struktursektorn.



1 Inledning

Riksdagen réstade 2017 igenom det klimatpolitiska ramverket som specificerar att
Sverige senast 2045 inte ska ha ndgra nettoutsldpp av vixthusgaser till atmosfiren.
Ramverket innehaller dven etappmal till 2030 och 2040. Vixthusgasutslippen fran
ESR-sektorn som helhet bér till 2030 vara minst 63 procent ldgre dn 1990.1 Till 2030
finns dven ett sirskilt mal att minska vixthusgasutsldppen frin inrikes transporter,
som i dagsliget star for ungefir hilften av ESR-sektorns vixthusgasutslipp, med
minst 70 procent jamfért med 2010. I denna rapport analyserar vi centrala styrmedel
for att nd detta transportsektorsmal. Vi visar att de planerade styrmedlen leder en god
pé vigen men sannolikt inte nar hela vigen fram. Ytterligare styrning och atgirder
behovs siledes. Ett syfte med rapporten ér att ge insikter av vikt ndr den framtida
politiken utformas.

Ar 2017 stod inrikes transporter f6r 16,0 miljoner ton koldioxidekvivalenter, varav
den absoluta merparten utgdrs av koldioxid. Milet f6r transportsektorn innebir att
utslippen maste minska till 5,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter till 2030. Det vill
sdga en minskning med 10,1 miljoner ton jimfért med 2017. Givet att transportsek-
torns klimatmal uppfylls beh6ver utsldppen fran resten av ESR-sektorn endast minska
med en dryg miljon ton under samma period.2 Figur 1 visar de arliga vixthusgasut-
slippen fran inrikes transporter (exklusive inrikes luftfart som inte omfattas av trans-
portsektorns klimatmal eftersom den ligger i EU ETS) respektive 6vriga ESR-sektorn
f6r perioden 2005 till 2017 tillsammans med malen £6r 2030.

Figur 1 Etapp- och transportsektorsmalet relativt ESR-utsldppen 2017
Miljoner ton koldioxidekvivalenter.
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Kallor: Naturvardsverket, Prop. 2016/17:146.

Tidigare avstimningar har pekat pa stora utmaningar for att na transportsektorns kli-
matmal till 2030. Ett exempel dr Trafikverket (2014) som tolkade ambitionen om fos-

1 ESR (Effort Sharing Regulation) técker utsl&pp frén kéllor som inte ing8r i systemet foér handel med utsl&pps-
ratter, EU ETS. Se Konjunkturinstitutet (2017) fér en analys av ESR-sektorns mal.

2 Till viss del (8 procent) far ESR-malet nds genom kompletterande atgarder, till exempel 6kat upptag i skog
och mark eller 8tgarder i andra lander. I figuren antas att denna méjlighet utnyttjas fullt ut.
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silfrihet som att vigtransporter skulle behéva ha 80 procent lagre fossil energianvind-
ning 2030 jamfort med 2010. Beslutade styrmedel bedémdes ha en dimpande effekt
pd utslippen, men baserat pa en férvintan om en fortsatt trafikbkning bedémdes
dock gapet till en sddan malsittning 6ka 6ver tid. Trafikverket presenterade dirfor ett
klimatscenario i vilket detta gap sléts med hjilp av tre angreppssitt: energieffektivitet,
fornybar energi samt samhaillsplanering och 6verflyttning till mer energieffektiva
transportslag.

Aven senare avstimningar har pavisat stora utmaningar. Med utgangspunkt i beslutade
styrmedel bedémer Naturvirdsverket (2019) att utsldppen fran transportsektorn skulle
minska till 12—13 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030. Det motsvarar en minsk-
ning om 33-40 procent jimfért med 2010. De finner ddrmed ett utslippsgap om mel-
lan 6—7 miljoner ton 2030. Med hidnvisning till denna gapanalys konstaterar Klimatpo-
litiska radet (2019, s 27) att malet ligger ndra i tid och £6r att ”skuta gapet pa den tiden
bebivs kraftfulla styrmedel och andra politiska atgérder”.

En viktig del av styrningen sker via skatter pa drivmedel. Den svenska drivmedelsbe-
skattningen bestar 1 huvudsak av tva delar, energiskatt och koldioxidskatt. Den sist-
nidmnda har varit det primira styrmedlet f6r att minska koldioxidutsldppen fran bland
annat transporter. Energiskatten har flera syften sasom att generera intékter till offent-
lig verksamhet och att uppmuntra till energieffektivisering. Over tid har energiskatte-
delen kommit att ses som ett sitt att internalisera andra externa effekter 4n klimatut-
slipp, till exempel buller, olyckor, tringsel och dylikt.

Tidigare var differentierad beskattning, dér skatten pa fossila drivmedel var hégre 4n
pa biodrivmedel, det centrala styrmedlet mot transportsektorns vixthusgasutslipp.
Politiken krivde dock att Sverige behévde anséka om och beviljas tidsbegrinsade
undantag frin EU:s statsstodsregler. Fran och med 1 juli 2018 har den tidigare svenska
skattebefrielsen tagits bort. Detta giller f6r de biodrivmedel som laginblandas i bensin
och diesel och som ddrfér numera beskattas pd samma sitt som sina fossila motsva-
righeter.? Samtidigt inférdes krav pa inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel-
brinslen, en sa kallad reduktionsplikt.

Nir vi redogor for styrningen 1 mer detalj i kapitel 3—5¢ tar vi avstamp i de tre ben som
identifieras i bland annat SOFT-utredningens och Sveriges klimatstrategis; (2) férnybara
drivmedel, (7) energieffektiva och fossilfria fordon, samt (7%) ett transporteffektivt
samhille.

Reduktionsplikten tillsammans med de dndrade skattereglerna utgor det sa kallade
Brinslebytet som syftar till att minska vixthusgasutslippen (koldioxid, metan och
dikviveoxid) per energienhet frin bensin och dieselbrinsle (Prop. 2017/18:1). Brins-
lebytet diskuteras i kapitel 3.

3 Hoginblandande biodrivmedel &r undantagna bdde energi- och koldioxidskatt. Dispensen fran EU I6per ut den
31:a december 2020.

4 Dessforinnan, i kapitel 2, studeras sektorsmalets ekonomiévergripande konsekvenser. Eftersom ett ambitiést
o s ) - ) o - - )

mal kan resultera i kdnnbara ekonomiska effekter for vissa grupper innehaller kapitlet dven ett avsnitt om

fordelningsaspekter.

5 SOFT - Samordnad omstallning till fossilfri transportsektor. Uppdraget samordnas av Energimyndigheten men
Boverket, Naturvardsverket, Trafikanalys, Trafikverket och Transportstyrelsen bidrar. Se till exempel Energi-
myndigheten (2017;2019c).

6 Regeringens skrivelse, En klimatstrategi fér Sverige, Skr. 2017/18:238.
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Sverige har dessutom infort ett bonus-malus-system. Som namnet indikerar bestir
systemet av tva delar, en bonusdel och en malusdel. Kapitel 4 behandlar systemet i
mer detalj.

Det finns en mer generell ambition att strdva mot ett transporteffektivt samhalle
(kapitel 5). Begreppet it omfattande och rymmer manga olika sorters dtgirder. Den
diskussion vi f6r om detta, 1 kapitel 5, halls dirfér pa en generell niva.

Det finns en stor mingd styrmedel och andra atgirder som paverkar transportsektorns
vixthusgasutslapp. I den hir rapporten fokuserar vi pa den ovan nimnda reduktions-
plikten och bonus-malus som vi bedémer utgér den centrala styrningen pa omradet.
Vixthusgasutslipp fran vigtransporter eftersom de stir for 6ver 95 procent av trans-
portsektorns utslipp av vixthusgaser. Dirfor kretsar diskussionen i rapporten nistan
uteslutande om vigtransporter.

Utgangspunkten dr en strivan mot ett samhillsekonomiskt effektivt utfall. Det vill
sdga ett utfall ddr samhillet uppnar hégsta méjliga nytta givet de tillgingliga resurser-
na. Det finns emellertid ingen garanti f6r att nyttorna i ett samhillsekonomiskt effek-
tivt lige dr foérdelade pa ett sitt som upplevs rittvist. Férdelningstragor kan darfér
spela en viktig roll och diskuteras i rapporten.

Ett nirliggande begrepp ir kostnadseffektivitet. Det innebir att ett visst mal uppnas
till ldgsta méjliga samhillsekonomiska kostnad. Att ett mal uppnas pa ett kostnadsef-
fektivt sitt garanterar inte samhaillsekonomisk effektivitet eftersom malet inte behdver
vara satt till en samhillsekonomiskt optimal nivéd. Ett nédvindigt villkor f6r ett sam-
hillsekonomiskt effektivt utfall 4r dock att det nés pa ett kostnadseffektivt sitt.

Syftet med rapporten ir att bidra med insikter infér utformningen av en politik som
leder till att transportsektorns klimatmal uppnés. I denna rapport tar vi siledes malet
som givet varfér det blir naturligt att anldgga ett kostnadseffektivitetsperspektiv pa
analyserna.
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2 Effekter pa ekonomin och fordelning

Att minska vixthusgasutslippen fran transportsektorn sd mycket som anges av milet
till 2030 krdver kraftfulla dtgirder som paverkar ekonomin. I det hér kapitlet analyse-
rar vi hur langt vi kommer givet den beslutade politiken respektive om reduktionsplik-
ten utvecklas enligt det (reviderade) forslag som nyligen lades fram av Energimyndig-
heten (2019a och b). Bada fallen indikerar att ytterligare styrning krivs for att malet
ska nas. Vi tar darfor fram ett tredje fall didr malet nis med hjilp av ytterligare styrning
genom hojda brinsleskatter. Analysen visar att den brinslebeskattning som krivs
medfSr timligen kraftiga héjningar av pumppriserna. Flera effekter uppstit. Till ex-
empel leder det till en kraftig 6kning av antalet elbilar och en 6kad andel biodrivmedel.
Hojda brinslepriser kan sla olika hdrt pé olika grupper 1 samhillet. Vi diskuterar darfor
dven fordelningseffekter i detta kapitel.

2.1 Transportsektorsmalets paverkan pa ekonomin

For att illustrera hur de styrmedel som anvinds for att nd transportsektorsmalet pa-
verkar ekonomin anvinder vi Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell, EMEC?.
For detta syfte har vi utvecklat modellen i betydande utstrickning, ett arbete som
kommer att fortgd d4ven under kommande dr. Resultaten ska tolkas med forsiktighet
och primirt betraktas som indikativa.

EMEC fingar samspelet mellan olika delar i den svenska ekonomin med sdrskilt fokus
pé hur olika energibirare produceras och konsumeras samt hur detta ger upphov till
olika typer av utslipp. Grunden i modellen utgdrs av ett antal ekonomiska aktorer
som interagerar med varandra genom att efterfraga och bjuda ut varor och tjanster pa
marknaden. Aktérerna i fraga dr hushalls, féretag 1 ndringslivsbranscher? samt den
offentliga sektorn!o. Foretagen antas fatta sina beslut for att maximera vinster och
hushillen f6r att maximera sina nyttor givet sin inkomst och ridande priser. Perfekt
konkurrens rdder pd alla marknader. Sverige antas vara for litet £6r att kunna paverka
virldsmarknadspriserna.

Ekonomisk tillvaxt i modellen drivs bland annat av att arbetskraften vixer till f6ljd av
befolkningstillvixt samt av att arbetsproduktiviteten 1 niringslivet 6kar. I takt med att
ekonomin vixer 6kar investeringarna i fysiskt kapital och ddrmed ocksa kapitalstock-
en, nagot som forstirker den ekonomiska tillvixten. Omvirldens efterfrigan pa
svensk export antas 6ka ndgot snabbare dn ekonomins tillvixttakt. Dessutom antas att
virldshandeln 6kar snabbare 4n virldens samlade BNP, vilket ocksa bidrar till 6kad
efterfrigan pd svenska exportprodukter. Dd ekonomin vixer Okar efterfrigan pa
transporter.

7 Environmental Medium-term Economic Model.

8 Modellen innehaller sex representativa hushall som definieras utifran inkomst (6ver/under medianinkomst)
och bostadsort (glesbygd, tétort eller storstad).

9 32 naringslivsbranscher, klassificerade utifrén SNI-koder.

10 Den offentliga sektorn finns representerad bdde som producent och som konsument. Den producerande
delen fungerar precis som naringslivsbranscherna, vilket innebér att den huvudsakligen producerar tjénster
med hjalp av insatsfaktorer. P& utgiftssidan anvander den offentliga sektorn sina inkomster, som framst utgérs
av skatteintékter, till offentlig konsumtion och transfereringar till hush8llen.
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Sveriges ekonomi péaverkas dven av energiprisférindringar. I modellen antas bland
annat stigande priser pa rdolja och biodrivmedel (se nedan) respektive pa utslippsrit-
ter inom EU:s utslippshandelssystem. Dessutom péaverkas ekonomin av beslutad
energi- och klimatpolitik. Modellen innehéller bland annat borttagna nedsittningar av
energi- och koldioxidskatten i vissa branscher, BNP-indexering av punktskatter pa
bensin och diesel, bonus-malus samt reduktionsplikt f6r biodrivmedel. Modellen ka-
libreras till SCB:s national- och miljérikenskaper fran 2015.

Den anpassning och utveckling som gjorts av EMEC {6r att kunna studera frigor
forknippade med transportsektorns klimatmal till 2030 4r omfattande och sammanfat-
tas enbart kort nedan.

For att kunna hantera reduktionsplikten har modellen modifierats med avseende pa
biodiesel. I nationalrikenskaperna gors ingen atskillnad mellan fossil diesel och biodie-
sel, varken vad giller produktion eller anvindning. Produkten biodiesel har darfér
separerats fran fossil diesel och raffinaderibranschen har delats upp i fossila raffinade-
rier och bioraffinaderier.

I tidigare EMEC-versioner fanns endast en representativ personbilstyp. Den nya vers-
ionen omfattar sex olika typer av bilar. Fér diesel-, bensin- och etanolbilar finns dessu-
tom tvd olika biltyper, en med hég specifik brinsleférbrukning och en med lag. For
diesel och bensinbilar antar vi att tekniska begrinsningar sitter ett tak pa inblandning-
en av den biogena komponenten i drivmedlet, se tabell 1.

Tabell 1 Biltyper, antal varianter och dess mdéjliga drivmedel i EMEC

Versioner Mojliga drivmedel Hogsta inblandning
Diesel 2 Diesel 70 %
Bensin 2 Bensin 35 %
Etanol 2 Bensin/etanol 100 %
Laddhybrid 1 Bensin/el 35 %
El 1 El

Anm. Hégsta inblandning avser den hégsta volyminblandning av biodrivmedel som &r mdjlig givet de tekniska
begrdnsningarna hos respektive biltyp.

I den nya EMEC-modellen finns en bilpark vars utveckling 6ver tid beror pé vilken
typ av bilar konsumenter och producenter viljer vid nybilskép och vilka bilar som
limnar bilparken. I modellen limnar bilar bilparken antingen f6r att de avyttras via
export eller f6r att de uppnatt sin maximala livslingd. Bilparken och beteendet pé
nybilsmarknaden har kalibrerats utifran statistik 6ver fordon i trafik och nyregistrerade
personbilar fran Trafikanalys (2015; 2018).

Hushillen har flera méjligheter att reagera pa till exempel 6kade brinslepriser. De kan
vilja att minska sin konsumtion av transporter och istillet konsumera andra produkter
eller fritid. De kan vilja att minska méingden egna transporter och istéllet kopa trans-
porttjinster, till exempel kollektivtrafik. De kan vilja en annan biltyp sdésom en mer
brinslesnal bensinbil eller en elbil. Motsvarande valméjligheter finns dven for foreta-
gens inkép av personbilar.

Vi har antagit att alla fordon som kér pa ren biodiesel finns i ndringslivsbranscherna
passagerartransport (SNI H493) samt lastbilstransporter (SNI H494—495).
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PUMPPRISETS UTVECKLING

Priset pd drivmedel 4r viktigt for aktSrernas transportbeteende. Pumprisets utveckling
paverkas av virldsmarknadspriserna pé rdolja och biodrivmedel, samt av hur beskatt-
ningen dndras 6ver tid. Biodrivmedel 4r i dagsldget visentligt dyrare att producera dn
fossila drivmedel.!t Virldsmarknadspriset pa raolja antas i samtliga EMEC-kdrningar
folja den prisbana som anges i scenariot “Referens EU” i Energimyndigheten (2019d).
Virldsmarknadspriserna f6r biodrivmedel antas i basfallet f6lja den prisbana som
skattas av EU-kommissionen (2019a). Under dessa antaganden 6kar biodrivmedelspri-
set betydligt lingsammare 4n rdoljepriset. Raoljepriset Okar med 133 procent fran 2015
till 2030 vilket kan jamféras med virldsmarknadspriset f6r HVO som bara antas 6ka
med 16 procent.

Om resten av virlden ocksa gar 6ver till biodrivmedel kommer priset pa dessa drivas
upp. Vi har dirfér dven studerat ett alternativt scenario dir virldsmarknadspriset pa
biodrivmedel utvecklas 1 samma takt som rioljepriset.

I enlighet med radande regelverk riknas bade energiskatten och koldioxidskatten upp
med KPI plus en schablonmissig BNP-tillvixt. Koldioxidskatten justeras emellertid
ner varefter andelen fossila drivmedel i brinslemixen sjunker.12 Det vill sdga, frin ar till
ar hinder tva saker med koldioxidskatten. Dels héjs den som en f6ljd av indexeringen,
dels sidnks den for att korrigera for att reduktionsplikten minskar andelen fossilt driv-
medel i brinslemixen. Reduktionsplikten antas folja den bana som féreslogs i Energi-
myndigheten (2019b). 13

Utifrdn ovanstdende gir det att Sverslagsmissigt rikna fram indikativa pumppriser fér
2030. I fallet for diesel, som antas bestd av fossil- och biobaserad diesel si att redukt-
ionspliktsbanan uppfylls, blir pumppriset 2030 ca 18 kronor per liter uttryckt i 2015
ars prisnivaer. Det utgér en pris6kning pé ca 40 procent i reala termer jimfort med
2015, men bara ca 18 procent jimfért med 2018. Den relativt blygsamma prisdkning-
en foljer dels av antagandet om att virldsmarknadspriset pd biodrivmedel kar ling-
sammare dn fOr rdolja, dels av att koldioxidskatten justeras ner nir andelen fossilt i
mixen sjunker.

Motsvarande 6verslagsmissiga berikning under antagandet att biodrivmedel 6kar i
ptis lika fort som réolja fran 2018 till 2030 ger ett pumpptis pa ca 20 kronor per liter.
Réoljepriset steg relativt kraftigt mellan 2015 och 2018. Om man utgar frin prisnivin
2015 och antar att biodrivmedelspriserna foljer rdoljepriserna redan fran den nivin
erhdlls ett pumppris 2030 pd strax Gver 26 kronor.

Sammanfattningsvis s dr det bedémda pumppriset 2030 starkt beroende av vad som
antas om prisutvecklingen f6r biodrivimedel. I virt basfall, som vilar pa bioprisutveckl-
ingen framtagen av EU, blir 6kningen av pumppris begrinsad — motsvarande en arlig
real 6kning strax under 1,5 procent. Notera att dessa berakningar bara baseras pa an-

11 Energimyndigheten (2019e) anger att exempelvis HVO till I&ginblandning har en produktionskostnad (exklu-
sive energi- och koldioxidskatt) om 14,29 kronor (justerat for lagre energiinnehall). Motsvarande produktkost-
nad for fossil diesel anges till 4,54 kronor/liter.

12 Se Finansdepartementet (2019, s 11).

13 Energimyndigheten slappte i oktober 2019 en komplettering till Kontrollstation 2019 fér reduktionsplikten
som innehdll reviderade nivder pa reduktionsplikten. Det ar dessa reviderade nivder som anvénds hér.
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tagandena ovan. De kommer inte frin EMEC, och inkluderar sledes inga allminjim-
viktseffekter.

TRE SCENARIER I EMEC

I detta avsnitt presenteras virt basfall. Ut6ver basfallet konstrueras en serie kdnslig-
hetsanalyser fOr att illustrera effekten av olika antaganden. En del av dessa kinslig-
hetsanalyser aterfinns i senare kapitel (se till exempel kapitel 4).

Basfallet omfattar tre scenarier: referensscenariot ("BESLUTAD?”), planerad politik-
scenariot ("PLANERAD”) och klimatscenariot ("MAL?”). De skiljer sig 4t avseende
vilken politik som f6rs. I referensscenariot anvinds endast beslutad politik. Det inne-
biér att bonus-malus antas vara kvar med dagens utformning till 2030. Reduktionplik-
ten finns, men bara upp till dess beslutade nivder 2020. Direfter behalls den nivan till
2030. Bdde koldioxidskatten och energiskatten stiger fram till 2030 som beskrivits
ovan. Det finns sédledes en betydande klimatpolitik redan i referensscenariot. Virlds-
marknadspriserna f6r biodrivmedel antas utvecklas i enlighet med ovan nimnda skatt-
ning fran EU-kommissionen.

Scenariot med planerad politik, PLANERAD, skiljer sig frdn referensscenariot enbart
genom att reduktionsplikten antas utvecklas i enlighet med Energimyndighetens
(2019b) forslag.

I MAL hojs koldioxidskatten sa att transportsektorns mal nas till 2030. Notera att
koldioxidskatten, i enlighet med nuvarande politik, liggs pa helz drivmedlet (inte bara
pé den fossila delen) i basfallet. Transportsektorns klimatmal giller f6r 2030 och speci-
ficerar inte hur utslippsbanan dit ska se ut. For att illustrera antar vi dock att banan 4r
linjdr. Scenarierna sammanfattas i tabell 2.

Tabell 2 Scenarier i basfallet

BESLUTAD PLANERAD MAL
Bonus-malus Ja Ja Ja
Reduktionsplikt
Beslutade niv8er Ja Ja Ja
Energimyndighetens férslag Ja Ja
Energiskatt Ja Ja Ja
Koldioxidskatt Ja Ja Ja
Ytterligare koldioxidskatt Ja

UTFALL - BASFALLET

Hir diskuteras centrala resultat frin EMEC utifran basfallet som presenterats ovan. Vi
bérjar med utsldppen av vixthusgaser. Figur 2 visar hur koldioxidutslippen!# frin
transportsektorn utvecklar sig frin 2015, normaliserat till ett, fram till 2030. De tre
linjerna i figuren svarar mot de tre scenarierna.

14 End-of-pipe med fossilt ursprung. Aven férbranning av biodrivmedel ger upphov till koldioxidutslédpp. Dessa
utslapp nollraknas emellertid och ing8r inte i transportsektorns klimatmal till 2030.
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Figur 2 Transportsektorns koldioxidutslapp
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Anm. Normaliserat till utsldpp 2015.
Kélla: EMEC.

I scenariot med beslutad politik visar EMEC-kérningen att koldioxidutslappen sjunker
fram till 2021 £6r att dérefter stiga igen. Till 2030 ér de tillbaka pa ungefir 2015 ars
niva. Anledningen ér att reduktionsplikten i detta scenatio stramas 4t fram till 2020,
men sedan ligger den kvar pa den nivan. Samtidigt vixer ekonomin, vilket leder till
Okade transporter och 6kade utslipp. I praktiken dr detta scenario mindre intressant
eftersom reduktionsplikten kommer att stramas at efter 2020. Det dr 4nda intressant
att notera att indexeringen av energi- och koldioxidskatten inte verkar ricka for att
hélla emot en utslippsdkning.

Av storre praktisk relevans dr scenariot for planerad politik. Den politiken leder en
god bit mot malet, men den bedéms inte vara tillricklig f6r att transportsektors kli-
matmadl till 2030 ska nds. Det finns fortfarande ett timligen omfattande gap att sluta.
Jamtort med den tidigare nimnda gapanalysen 1 Naturvirdsverket (2019) sa dr gapet i
EMEC-analysen nagot mindre.s

Malscenariot dr konstruerat sa att malet nds 20306, Den linjira banan frin 2019 till
2030 foljer, som noterats ovan, direkt av ett antagande. Det finns i praktiken inget
krav pd hur banan frin dagsliget till malet ska se ut.

Figur 3 visar hur pumppriserna for liginblandade drivimedel utvecklas under planerad
politik (streckade linjer) respektive en politik som ndr malet som beskrivits ovan (hel-
dragna linjer). Priset f6r laginblandad diesel 2030 under planerad politik hamnar i niva
med det pris som berdknades utan allminjimviktseffekter ovan. I EMEC-kérningen
stiger priset for laginblandad diesel med ca 45 procent jimfért med priset 2015. Aven
priset pa laginblandad bensin stiger.

Figur 3 illustrerar ocksd att en kraftig prisbkning pa laginblandad diesel och, framfor
allt, laginblandad bensin kridvs f6r att malet ska nis. Enligt EMEC-kdrningen behéver
dieselpriset 1 princip tredubblas jamfért med 2015. For ldginblandad bensin krivs i
storleksordningen en fyrdubbling av pumppriset. Skillnaden i prisutveckling beror

15 skillnaden beror sannolikt till stor del pa att i EMEC anvands Energimyndighetens féreslagna bana for redukt-
ionsplikten vilket utgér en skérpning jamfort med den indikativa nivan som anvénds i Naturvardsverkets analys.

16 Anledningen till att malet i figuren inte ligger pa 0,3 &r att grafen ar normaliserat till 2015 8rs utslapp. Malet
ar formulerat i termer av utslédppen 2010, som var hogre &n de 2015.
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bland annat pa att andelen biodrivmedel 4r hogre i diesel dn i bensin under den fére-
slagna reduktionsplikten.

Figur 3 Pumppriser ldginblandad diesel respektive bensin
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Anm. Normaliserat till 2015 &rs priser.
Kélla: EMEC.

Anledningen till att bade diesel och bensinpriserna pressas upp i modellen ér fOr att
sluta gapet vi ser 1 figur 2. I modellen 16ses det genom att héja koldioxidskatten. Hir
blir det viktigt att koldioxidskatten ligger pa hela drivmedlet, inte bara pa den fossila
komponenten. Skatten uppmuntrar siledes inte till 6kad inblandning av biodrivmedel.
Detta ges istillet av reduktionsplikten. En héjd koldioxidskatt blir ddirmed ett trubbi-
gare instrument da den enbart kan paverka efterfrigan pa drivmedlet. Det dr en bidra-
gande orsak till att pumppriserna stiger sa kraftigt i mélscenariot. Vi diskuterar detta
nirmare i kapitel 3. Dir visar vi ocksa EMEC-resultat dir mélet nds till klart ligre
pumpprisnivier dn de i figur 3, men d4 under en stramare reduktionsplikt.

I figur 3 anvinder vi EU:s antagande om prisutvecklingen f6r biodrivmedel. Om man
istéllet antar att biodrivmedelspriserna utvecklas lika fort som raoljepriserna blir brins-
lepriserna under planerad politik hégre. Pumppriset pé liginblandad diesel stiger dé
med ca 60 procent till 2030 jaimfért med 2015. Pumppriserna i milscenariot dr dock i
det nirmaste oférindrade. Anledningen ir att produktpriset och den skatt som krivs
t6r maluppfyllelse delvis tar ut varandra. Gar produktpriset upp sd krivs en ligre skat-
teh6jning f6r maluppfyllelse.

Aktdrerna i ekonomin svarar pa héga drivmedelspriser pd olika sitt. Bland annat pé-
verkas bilvalet. Andelen bensin- och dieselbilar ér till exempel klart ligre 1 scenariot
dir malet nds 4n 1 scenariot med planerad politik. Det finns kring 40 procent farre
tunga dieselbilar i malscenariot 4n under planerad politik. Motsvarande siffra giller for
tunga bensinbilar. Skillnaden ir ligre f6r energieffektiva diesel- och bensinbilar, men
dven deras andelar sjunker mellan scenarierna. Diremot finns klart fler laddhybrider
och rena elbilar i malscenariot 4n under planerad politik. Vi diskuterar detta nidrmare i
kapitel 4 som behandlar bonus-malus-systemet.

Som nidmnts ovan har aktérerna i modellen méjlighet till en serie andra val — de kan
vilja att transportera sig mindre eller med andra trafikslag etc. Sammantaget pressar
detta ned anvindningen av fossila drivmedel till en niva dir malet nas. Figur 4 visar
hur volymerna for laginblandad diesel respektive bensin utvecklas i mélscenariot (hel-
dragna linjer) och scenariot med planerad politik (streckade linjer).
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Figur 4 Volymer laginblandad diesel respektive bensin
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Vi ser att bade volymen ldginblandad bensin och diesel dr betydligt ligre i malscena-
riot. Mot slutet av perioden stiger volymen laginblandad diesel, medan bensin fortsit-
ter sjunka.

Figur 5 jimfor energianvindningen i vigsektorn, inklusive el, mellan malscenariot och
scenariot med planerad politik. Den vinstra grafen visar hur total energianvindning
utvecklar sig (normaliserat till 2015 édrs energianvindning). I malscenariot dr den totala
energianvindningen ligre. Det beror pa att de hégre brinslepriserna ger incitament till
energisndlare bilar, men ocksd pé en substitution bort fran vigtransporter. Den hogra
grafen visar energianvindningen uppdelat pa biodrivmedel, fossila drivmedel och el
for respektive scenatio.

Figur 5 Energianvandning i vagsektorn (TWh)
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Som vintat dr den fossila delen ldgre i malscenariot. El anvinds relativt mycket mer
tor vigtransporter i mélscenatiot jamfért med under planerad politik, dven om el i
bada scenarierna utgdr en mindre del av energianvindningen 4n fossila och biogena
drivmedel. EMEC pekar mot att energianvindningen frin biodrivmedel blir i stor-
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leksordningen 50 TWh 2030.7 Detta ér visentligt hogre dn de 29 TWh biodrivmedel
som angavs av Trafikverket (2016) som en 6vre niva f6r 2030. Klimatpolitiken motiv-
eras ofta med att Sverige ska vara ett féregiangsland som andra linder kan f6lja efter.
Nettoimport av biodrivmedel dr svar f6r andra linder att ’kopiera” och kan dessutom
leda till hogre priser pa biodrivmedel.

Pumppriserna som krivs for att nd malet paverkar olika branscher olika mycket. Pa
det stora hela sa ir skillnaderna emellertid begransade. Enligt EMEC drabbas trans-
porttunga branscher hdrdare. Till exempel sjunker féradlingsvirdet relativt mer i
skogs-, gruv- och livsmedelsbranscherna dn i manga andra sektorer. Bide i mal och
planerad politik-scenariot sker en kraftig tillvixt i bioraffinaderibranschen.

Vi har ovan visat att mélet har patagliga effekter pa pumppriser, bilval och brinsle-
konsumtion. Detta medfdr en kostnad f6r ekonomin. Men kostnaden dr timligen
begrinsad. BNP 2030 ir enligt EMEC knappa en procent ligre i fallet ddr malet nas
in under beslutad politik. Uppskattningen ska ses som indikativ, men den relativt laga
nivan dr vird att notera. Detta betyder att om midlet nds, och ekonomin har anpassat
sig till det, sa verkar de ekonomiska konsekvenserna vara begrinsade. Skillnaden i
BNP speglar dock inte fullt ut kostnaden £6r politiken. Den séger till exempel ingen-
ting om kostnaderna for att ta sig till malet. Enligt EMEC krivs det bland annat en
ansenlig méingd biodrivmedel, en kraftigt 6kad bioraffinaderisektor och en klart hogre
andel elbilar.

2.2 Fordelningseffekter

I féregaende avsnitt sig vi att det krivs en kraftfull styrning f6r att nd malet och att
den kan resultera 1 héga brinslepriser. En utmaning for politiken dr att skapa en till-
rickligt kraftfull styrning och samtidigt fa viljarna att acceptera politikutformningen.

Ett flertal faktorer kan tinkas paverka huruvida viljare stédjer en given klimatpolitik.
Drews och van den Bergh (2016) gbr en genomging av litteraturen pa omradet. De
delar upp piverkande faktorer i tre grupper: (i) politisk och religids uppfattning samt
uppfattning om klimatproblemet, (i) kontextberoende faktorer och (iii) uppfattning
om klimatpolitikens utformning.

Hir fokuserar vi pa faktorer i den tredje gruppen, det vill sdga hur man uppfattar kli-
matpolitikens utformning. Drews och van den Bergh (2016) finner stéd i litteraturen
for att en klimatpolitik har stérre chans att accepteras om den:

e Upplevs som verksam
e Inte medfor stora kostnadsokningar f6r individen
e Upplevs ha en progressiv férdelningsprofil!s

For att formulera en klimatpolitik som far viljarnas stod édr det sdledes viktigt att poli-
tiken inte upplevs som foér kostsam och att kostnaderna férdelas pa ett sitt som upp-

17 Notera att i det scenario dar malet nds &r mangden rena biodrivmedel klart hégre &n i scenariot med plane-
rad politik.

18 Det vill saga, att héginkomsttagare bér en stérre andel av bérdan. Om I&ginkomsttagare bar en storre del av
bérdan &r fordelningsprofilen regressiv.
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levs som rittvist. Att detta verkar gilla dven i en svensk kontext stdds av Jagers m.fl.
(2019).

Nedan diskuterar vi hur héjda brinsleskatter paverkar olika grupper i samhillet.’? Vi
botjar med hur olika matt pa kostnaden f6r att kora bil har utvecklats Gver de senaste
artiondena. Direfter diskuterar vi fordelningseffekter av en hojd koldioxidskatt i
transportsektorn baserat pa en studie av Eliason m.fl. (2018).

KOSTNADEN FOR ATT KORA BIL KAN SES PA OLIKA SATT

Fran 1990 till 2019 har bensinpriset vid pump 6kat med 60 procent utver inflation.
Under perioden har bilar emellertid blivit mer energieffektiva. I genomsnitt drog en ny
bensinbil 9,2 liter per 10 mil 1990. Motsvarande f6r 2018 dr 5,82, Siffrorna ska tolkas
med viss forsiktighet. Aven om de baseras pa en standardiserad kéreykelt verkar skill-
naden mellan den uppgivna férbrukningen och den faktiska férbrukningen i trafik ha
Okat 6ver tid (se Transport & Environment 2016).

Under perioden har dessutom inkomsterna stigit. Mattet som anvinds nedan ir ge-
nomsnittlig méinadslén frain SCB. Andra matt 4r mdjliga. Den disponibla inkomsten
kan till exempel f6lja en nigot annorlunda bana. Som illustration torde dock genom-
snittlig manadslon vara tillrdckligt, men dven hir ska siffrorna tolkas med viss forsik-
tighet.

Figur 6 visar tre olika métt pa hur kérkostnaden utvecklats. Dels enbart mitt som
bensinprisets utveckling (realt), dels som kostnaden (realt) att kéra 10 mil givet att det
g6rs med en ny genomsnittlig bensinbil och dels uttryckt som hur manga timmar man
1 genomsnitt behdver arbeta for att tjdna in kostnaden f6r att kéra 10 mil. 22 Samtliga
tre kurvor har normaliserats till 1990 érs niva.

Aven om matten ir grova ir bilden intressant. Till exempel framgir att det héga ben-
sinpriset motverkas fullt ut av en effektivisering av bilarna. Kostnaden att kéra 10 mil
har legat relativt stabilt kring 90 kronor uttryckt i dagens penningvirde. Tar man dess-
utom hinsyn till att inkomsterna 6kat genom att studera hur manga timmar man be-
hover arbeta for att ha en inkomst som motsvarar kostnaden att kora tio mil s3 fram-
gar att det mattet sjunkit markant under perioden. Bilden som framtrader dr alltsé att
dven om pumppriset stigit under perioden, dr det inte uppenbart att det blivit dyrare
att kora bil. Det betyder inte att héjda brinsleskatter, eller motsvarande pumpprispa-
verkan fran en reduktionsplikt, inte kan ha o6nskade férdelningseffekter.

191 EMEC finns sex olika hush&llstyper representerade, och det &r darfor i princip majligt att anvanda modellen
till att undersdka fordelningseffekter som kan uppstd som féljd av en viss politik. Modellanalysen visar att for
att nd transportmalet s8 behévs en politik som skyndar pd bilparkens omstalining bort frén traditionella bensin-
och dieselbilar och mot en hégre andel laddbara bilar. En analys av de fordelningspolitiska aspekterna av om-
stallningen av bilparken kraver att modellen kalibreras s att initiala bilstockar hos de olika hush&llstyperna,
och hur I4tt det &r det for olika hushallstyper att valja en elbil i stéllet fér en bil med férbrénningsmotor, stam-
mer dverens med verkligheten. I nuldget gors det forenklade antagandet att de olika hush8llstyperna inte
skiljer sig &t i detta avseende, vilket innebar att modellen inte fullt ut fAngar de fordelningsmassiga aspekterna.
Vi anvander oss darfor inte av EMEC-modellen for att analysera férdelningsfrégor i denna rapport.

20 En siffra som stigit sedan den lagsta noteringen 2016 p& 5,5 liter per 10 mil.

21 Nya fordons utslapp av koldioxid i gram per kilometer kartlaggs via en s& kallad kércykel. Fram till och med
2020 baseras EU:s krav p8 den s8 kallade New European Drivning Cycle (NEDC)-kércykeln. Fr&n 2021 infors en
ny testmetod, Worldwide Harmonised Light Vehicles Test Procedure (WLTP). Den nya metoden anses béttre
avspegla utslépp i verklig kérning (EG 443/2009, EU 333/2014, COM (2017) 676 final, EU 2019/631).

22 Har relateras timlénen (som uttrycks i I6pande priser) till genomsnittligt bensinpris i Idpande priser givet
forbrukningen hos en ny genomsnittlig bensinbil.
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Figur 6 Olika satt att se pa kdorkostnadens utveckling
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Kallor: SPBI (Bensinpris), Naturvardsverket (Utslapp nya bensinbilar), SCB (M8nadslon23).

FORDELNINGSASPEKTER AV STYRMEDEL MOT PERSONBILSTRANSPORTER

Nedan diskuteras férdelningseffekter av héga pumppriser. Avsnittet baseras pa en
studie av Eliasson m.fl. (2018). De analyserar data pa samtliga, drygt sju miljoner,
svenska vuxna individer kopplat till alla personbilar dgda av privatpersoner 2011.2¢

Studien jamfor fyra styrmedel.2s Nedan begrinsas diskussionen till ett av dessa, ndmli-
gen en 6kning av koldioxidskatten med 50 procent. Analysen for de &vriga styrmedlen
ger liknande resultat. Skatte6kningen medfor en vilfirdsférlust f6r hushdllen som
mits som forindring i konsumentéverskott (fore nagon aterforing av skatteintikter).

Férdelningseffekter — utan aterféring av eventuella skatteintékter

Ser man 6ver alla individer, och inte anvinder nigon form av skatteaterféring, ir en
hojd koldioxidskatt svagt regressiv, det vill siga den drabbar liginkomsttagare hirdare
in hoginkomsttagare. Resultatet beror emellertid pa den allra ldgsta och den allra
hégsta inkomstgruppen.2s Den ldgsta gruppen har inkomster som ér langt under en
generell bidragsniva. Eliasson m.fl. (2018) misstdnker ddrfor att individer i den hir
gruppen far inkomst ndgon annanstans ifran, kanske fran foréildrar eller partner. Att
relatera den hir gruppens bilanvindning till dess inkomst — som den dr uppgiven 1
data — blir ddrfér missvisande. For den hogsta gruppen noterar forfattarna att den
uppvisar si pass hoga inkomster att bilinnehav och anvindning rimligen inte kan std i
proportion till inkomsten.

23 Den SCB-dataserie som anvands har stracker sig bara tillbaka till 1992. Ar 1990 och 1991 beraknas utifrén
nivan 1992 och en antagen léneutveckling pa tre procent. Timlonen har raknats om fr&n manadslén under ett
antagande om 170 arbetstimmar per manad.

24 Om individerna finns information om vilka bilar personen &ger, disponibel inkomst, 3lder, var personen bor,
om personen &r anstilld, avstand till arbetsplatsen, antal barn under 18 och huruvida personen har korkort
eller inte. Fér bilarna finns information om &rlig kérstrécka, bilens alder, bransleférbrukning, fordonsskatt och
drivmedel (bensin, diesel, alternativa branslen).

25 Utdver en hojd koldioxidskatt studeras effekter av en kilometerskatt, en 6kning av fordonsskatten samt en
differentierad inkdpsskatt.

26 Matt i oktiler, det vill sdga materialet delas upp i &tta inkomstgrupper.
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Hidanefter exkluderar vi den ligsta och den hogsta inkomstgruppen fran analysen. D4
blir koldioxidskatten progtressiv. Héginkomsttagare drabbas hirdare av héjd koldiox-
idskatt dn personer med ldgre inkomst.2” Men detta rader i genomsnitt. Forfattarna
noterar att bakom genomsnittet finns en stor variation mellan hur individer i respek-
tive inkomstgrupp péaverkas. De gir ddrfor vidare med att studera inkomstgrupperna
givet vilken typ av region individen bor 1.2 Figur 7 visar vilfardsminskningen fran en
50-procentig héjning av koldioxidskatten pd brinsle, mitt som minskning i konsu-
mentdverskott 1 relation till inkomsten, dels 1 genomsnitt f6r respektive inkomstgrupp
(heldragen linje) och uppdelat f6r de tre regiontyperna (brutna linjer).

Figur 7 visar, som diskuterats ovan, att den genomsnittliga vilfirdsminskningen som
foljer av en hojd koldioxidskatt dr storre f6r individer med hogre inkomster. Motsva-
rande samband ser vi dven efter nedbrytning pd regionniva. Figuren visar dock pa
stora skillnader mellan regiontyper. Den viktigaste orsaken till att styrmedlen slar olika
mellan grupper har att géra med skillnader i bilinnehav. Bendgenheten att ha bil 4r
storre pa landsbygden dn i stider och stérre for individer med héga inkomster.?

Figur 7 Vilfardsminskning av hojd koldioxidskatt som andel av inkomst (%)
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Kalla: Egen bearbetning av Eliason m.fl. (2018).

Eliasson m.fl. (2018) analyserar dven hur stor andel av respektive inkomstgrupp som
drabbas oproportionerligt hart av en styrmedelsférindring. Figur 8 visar hur stor andel
av respektive grupp som fir en minskad vilfdrd i relation till sin inkomst som Gversti-
ger tva procent som en f6ljd av att koldioxidskatten héjs med 50 procent.

27 M&tt som minskning av konsumentdverskott i relation till inkomst.

28 Tre regiontyper anvénds: stérre stader (urbana omréden dar den centrala staden har mer &n 60 000 invé-
nare), sma stader (andra urbana omraden) och landsbygd.

29 Begransas analysen enbart till individer som &ger bil forandras bilden s& att (i) valfardsminskningen blir
hégre, (ii) sambandet blir regressivt (inom gruppen bildgare s3 ar valfardsminskningen som andel av inkomst
storre for grupper med lagre inkomst) och (iii) den relativa skillnaden mellan regiontyperna blir lagre.
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Figur 8 Andel med valfardsforlust over 2 procent av inkomsten vid héjning av
koldioxidskatten
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Kalla: Egen bearbetning av data fr&n Eliason m.fl. (2018).

For alla tre regioner ser vi att andelen som drabbas kraftigt av en hdjd koldioxidskatt
ir hogre i de ligsta inkomstgrupperna. Forfattarna noterar att detta kan vara forkla-
ringen till att styrmedlen uppfattas sla hirdare mot minniskor med ldgre inkomster,
trots att de i genomsnitt dr progressiva.

Eliasson m.fl. (2018) noterar dven att stadens funktion verkar vara viktig. Det ér i
centralorter som vilfirdseffektsminskningen dr som ldgst. Detta giller dven f6r relativt
sma centralorter (ner till 25 000 invinare) som uppvisar ligre valfirdsminskningar dn
fororter och satellitstider som kan vara bade stOrre, titare och tillhora mer befolkade
regioner. Det kan uppfattas som férvinande eftersom férorter och satellitstdder ofta
har motsvarande “kénsla” —1i termer av transportsystem, markanvindning, arkitektur
och sd vidare — som centralstider av motsvarande stotlek. Forfattarna menat att an-
ledningen till resultatet 4r starkt f6rknippat med en trend mot mer specialiserade arbe-
ten och en regionalpolitik som, snarare 4n att lata centralorten vixa pa bekostnad av
satellitstider, har gynnat relativt lingviga pendling.

Skattedterforing

Ovanstdende diskussion visar att en politik for att na transportsektorns klimatmal
kommer att paverka olika gruppers vilfird olika mycket. Det finns olika sitt att skapa
en mer 6nskad fordelningsprofil. Hir fokuserar vi pa effekter av att aterféra intdkterna
fran en hojd koldioxidskatt till individerna. Andra metoder kan tdnkas finnas. I kapitel
4 diskuteras till exempel om bonus-malus kan férindra férdelningsprofilen.

I studien av Eliasson m.fl. (2018) analyseras effekten av tvd olika metoder for att dter-
fora skatteintdkten till individerna. Dels som en klumpsummetransferering® dar alla
individer far en lika stor summa och dels 1 proportion till individernas konsumtion av

30 Detta pdminner om ett system som nyligen inférts i Kanada dér intdkterna frén koldioxidskatten néstan
oavkortat dterfors till hushallen, se till exempel Fores (2019) for vidare diskussion.
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“vilfirdstjdnster”, till exempel utbildning, kultur, barnomsorg, sjukvard och dldrevird
(dock inte transfereringar som ticks av det offentliga forsikringssystemet).5!

Utfallen illustreras i figur 9. Den vinstra grafen visar fallet med klumpsummeadterfo-
ring och den hogra fallet med aterforing 1 proportion till vilfirdskonsumtion. Biada
typerna av aterféring gor att vilfardsminskningen blir ligre, sirskilt f6r de ligre in-
komstgrupperna som nu istillet ibland uppvisar en nettovinst. I bada fallen 6kar sile-
des dterféringen progressiviteten i systemet.

Figur 9 Valfardsminskning av hojd koldioxidskatt som andel av inkomst (%) nar
skatteintdkterna aterfors

Aterféring som klumpsumma (vanster) respektive i proportion till konsumtion av valfardstjanster
(héger). Tunna linjer visar utfall utan skattevéxling.
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Kalla: Egen bearbetning av Eliasson m.fl. (2018).

I fallet med klumpsummeiterféring kvarstar skillnaden mellan stdder och landsbygd
f6r samtliga inkomstgrupper. Nir aterféringen sker i proportion till vélfirdstjinste-
konsumtionen sa utjimnas denna skillnad néstan helt i inkomstgrupp 2. For de hégre
inkomstgrupperna dr dock vilfirdsminskningen nistan i samma storleksordning som
utan skattevixling (som illustreras av de tunna linjerna 1 respektive figur).

Figur 9 visar pd att férdelningseffekterna som uppkommer fréin, till exempel, en hojd
koldioxidskatt skulle kunna motverkas genom en skattedterforing. Det finns andra
alternativ dn de som illustreras i figuren. Ett som ofta nimns ir att anvinda intikterna
for att sinka skatten pa arbete. Poidngen dr att dirigenom mildra de effektivitetsforlus-
ter som skatter pd arbete dr forknippade med.

Man kan ocksd tinka sig olika typer av 6ronmirkning av skatten, exempelvis att intdk-
terna fran koldioxidskatten ska gi till kollektivtrafik i glesbygd. Ur en samhillsekono-
misk synvinkel 4r 6ronmirkning av skatter inte utan problem. Resultatet blir att skat-
teintikter som potentiellt kan géra mer nytta nigon annanstans lases upp 1 férhand.
Det finns dven en demokratisk dimension med 6ronmirkning av skatter. Om en stor

31 petta studeras inte i Eliasson m.fl. (2018) eftersom de inte kan sarskilja pa inkomst fran tjanst respektive
kapital.
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del av skatteintdkterna dr uppbundna (6ronmadrkta) blir budgetprocessen av begrinsat
virde eftersom den i hog grad handlar om hur skattemedel ska anvindas. Oronmirkta
skatter kan sdledes bidra till att skapa acceptans f6r politiska beslut, men det finns en
potentiellt stor samhillsekonomisk kostnad férknippad med dem. I dagsldget tillimpas
inte 6ronmirkta skatter 1 det svenska skattesystemet (undantag finns, till exempel pub-
lic-serviceavgiften som numer betalas via skatten).

Avsnittet i korthet

e EMEC-analysen visar att den planerade politiken leder en bit mot transport-
sektorns klimatmdl till 2030, men nar inte dnda fram. Extra styrning krivs.

e  Milet kan nés genom att héja drivmedelsbeskattningen pé laginblandade
brinslen. Det kommer att resultera i visentligt hdjda branslepriser.

e En orsak till att brinslepriserna beh6ver héjas relativt mycket ér att koldiox-
idskatten pa laginblandade brinslen inte lingre paverkar inblandningsnivaer-
na utan enbart reducerar efterfrigan péd brinslet.

e Hojda brinsleskatter leder till férdelningseffekter. Aven om en koldiox-
idskatt 1 genomsnitt drabbar héginkomsttagare hirdare dn liginkomsttagare
finns stor variation inom grupperna.

e Av de som drabbas hirdast av héjda brinsleskatter 4r manga laginkomstta-
gare pa landsbygd.

e Fordelningseffekterna kan mildras genom olika former av skattedterféring,.
Dessa ir dock férknippade med kostnader och andra problem.
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3 Fornybara drivmedel

Den svenska klimatpolitiken ldgger stor vikt pa biodrivmedel. Fér att harmoniera med
EU:s regler har delar av den svenska politiken lagts om frin sirskild beskattning av
fossila koldioxidutslipp till en politik med en f6r den svenska klimatpolitiken ny styz-
medelskombination — reduktionsplikter och likformig drivmedelsbeskattning. Refor-
men 4t omfattande och har stora konsekvenser. I avsnitt 3.1 redog6r vi £f6r den nya
styrmedelskombinationen samt ndgra av dess konsekvenser f6r drivmedelsmarknaden
och ekonomin. Detta avsnitt redovisar 4ven en EMEC-analys av reduktionsplikterna
for diesel och bensin f6r dren fram till 2030. Den planerade styrningen innebir en
kraftig 6kning av biodrivmedelsanvindningen. I de scenarier ddr transportsektorns
utslippsmal nds bedéms den uppgi till 50-60 TWh, beroende pi politikutformning.
Samtidigt pagar det internationellt en diskussion om olika biodrivmedels klimatpre-
standa. I avsnitt 3.2 diskuterar vi ddrfér olika biodrivimedels klimatavtryck, beskriver
en optimal férvaltning av kolférrad i skog och mark samt redogér £6r den framvix-
ande regleringen pa omradet.

3.1 Reduktionsplikter och utslippsmal

Sverige har linge styrt drivmedelsanvindningen och dess sammansittning genom
koldioxidbeskattning av fossila drivmedel i kombination med nedsittning av eller
befrielse fran energiskatten for biodrivmedel. Som nidmndes i kapitel 1, harmonierade
denna politik ddligt med EU:s statsstodsregler och med tiden blev det alltmer uppen-
bart att fortsatta tidsbegrinsade undantag frin dessa inte skulle ge stabila och langsik-
tiga villkor fér biodrivmedelsproducenterna. Ar 2018 lades dirfér den svenska politi-
ken om och en si kallad reduktionsplikt £6r drivmedelsleverantdrerna infordes till-
sammans med en likformig beskattning av de fossila och biogena komponenterna i
blanddrivmedel. Anvindningen av rena biodrivmedel stéttas fortsatt genom undantag
fran koldioxid- och energibeskattningen. Nuvarande dispens frin EU f6r denna skat-
tenedsittning giller till och med 31 december 2020.

Reduktionsplikten kriver att drivmedelsbolagen genom inblandning av biodrivimedel
minskar utslippen av vixthusgaser (koldioxid, metan och dikviveoxid) fran forsild
bensin och diesel, relativt de utslipp som hade uppstatt om forsiljningen enbart be-
statt av fossil bensin respektive fossil diesel. Under andra halvaret 2018 var minsk-
ningskraven 2,6 procent fér bensin och 19,3 procent for diesel (Prop. 2017/18:1). For
2019 giller 2,6 procent f6r bensin och minst 20 procent f6r diesel. F6r 2020 dr beting-
en 4,2 procent respektive 21 procent. For dren direfter har inte nagra krav beslutats,
dock bedémde regeringen 1 nimnda proposition att reduktionsnivin ar 2030 bor vara
40 procent for att transportsektorsmalet ska nas. Energimyndigheten (2019 a; b) har
foreslagit att kraven ar 2030 ska vara 28 procent for bensin och 65,7 procent f6r diesel
och att de ar 2045 ska uppga till 80,6 procent respektive 92,9 procent.

REDUKTIONSPLIKTEN - PRINCIPANALYS

Hir redog6r vi f6r reduktionspliktens utformning och dess effekter pa drivmedelsan-
vindningen och pumppriset.
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Reduktionspliktens utformning

Reduktionsplikten anger att de sa kallade livscykelsberidknade utslippen f6rknippade
med drivmedelsférsiljningen hégst far uppga till en politiskt bestimd andel av de
utslipp som skulle uppstatt hade hela forsiljningen utgjorts av fossilt drivmedel. Re-
duktionsplikten avser alltsd summan av de utslipp som sker vid utvinning, framstall-
ning, distribution och férbrinning av drivmedlet.? Léter vi #, och #range det biogena
respektive det fossila drivmedlets livscykelberiknade utslipp per volymenhet, kan
regleringen uttryckas pd féljande vis.

upB+usF < (1-R)us (B+F)

dir B dr mingden biogent drivmedel och IF 4r midngden fossilt drivmedel som blandas
in 1 det drivmedel som siljs. Policyvariabeln, reduktionspliktsnivin R, ér ett tal mellan
noll och ett och styr hur mycket biodrivmedel som behéver blandas in.

Vanligen 4r biodrivmedel mer kostsamma att producera dn sina fossila motsvarighet-
er.» For att sikra efterlevnad dldggs dirfor aktérer som inte uppfyller plikten en s
kallad reduktionspliktsavgift. Energimyndigheten har satt avgiften till fyra kr per kg
koldioxidekvivalent f6r diesel och fem kr per kg f6r bensin.3* Féretag som Gvertriffar
kravet for ett visst ar fir inte spara Gverskottet men kan &verldta det till annan aktor
under innevarande ar.

Den biodrivmedelsandel som f6ljer av en given reduktionspliktsniva beror pé klimat-
prestandan hos det biodrivmedel som blandas in.3 Ju stérre utslipp det ér férknippat
med (), desto mer maste blandas in for att klara en given reduktionspliktsniva.
Livscykelberiknade utslippskoeftficienter f6r olika drivmedel redovisas tabell 3.

Tabell 3 Livscykelberdaknade utsldapp for olika drivmedel

kg koldioxidekvivalent per liter

Fossil diesel 3,4
HVO 0,3
FAME 1,1
Fossil bensin 3,1
Etanol 1,4

Anm. Egna berakningar p% basis av Energimyndigheten (2019e). Ungefarliga varden.

Eftersom andelen biodrivmedel inte kan vara storre dn ett, finns det en 6vre grins f6r
den effektiva reduktionspliktsnivin.’ Om hela reduktionsplikten for diesel skulle kla-
ras med biodiesel med en utslippskoefficient om 0,5 kg per liter, ligger grinsen vid
0,85. Hogre reduktionspliktsniva dn sd innebir att drivmedelsbolagen inte klarar re-

32 Enligt r&dande bokféringsdoktrin nollrdknas de utslapp som sker vid férbranning av biodrivmedel. Dessa
utslapp &r i stéllet tankta att bokféras som en minskning i skogens och markens lagerh&llning av kol.

33 Energimyndigheten (2016) och SPBI (2019) indikerar att produktionskostnaderna fér biodiesel (HVO och
FAME) uppg?dr till 2,2—4 g&nger den for fossil diesel. Fér etanol &r motsvarande faktor 2,5—3.

34 Avgiften far hogst uppga till 7 kronor per kg koldioxidekvivalent.

35 Mangden fossilt drivmedel som f&r blandas in under reduktionsplikten ges av %B. Med bindande re-

f

QB g _ Y% g oeh vi har darmed att - =
usR upR B+F

duktionsplikt bestdr drivmedelsanvandningen (B + F) av B + LR

up—uy

36 Denna gréns ges av

up—up
p
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duktionsplikten dven om de bara anvinder biodiesel. Med FAME, som har simre
klimatprestanda, ligger grinsen vid 0,68. For bensin far vi, givet virdet i tabell 3 f6r
etanol, grinsen 0,55. Det finns forstas fordonsspecifika tekniska restriktioner for in-
blandning av biodrivmedel, vilka i vissa fall binder langt innan 100 procent.

Eftersom biodrivmedel dr dyrare 4n sina fossila motsvarigheter, har drivmedelsbola-
gen incitament att vilja biodrivmedel med laga livscykelsutslipp och/eller forindra
produktionsteknologin uppstréms (exempelvis genom att f6rma biodrivmedelsprodu-
centen att anvinda bioenergi vid framstillning och distribution av biodrivmedlet).
Hirigenom kan det reduktionspliktiga féretaget 6ka den fossila inblandningen. Att
reduktionsplikten fokuserar pa livscykelutslipp medan transportsektorns utslippsmal
avser fossila end-of-pipe-utsldpp ger alltsa den underliga effekten att nagot som mins-
kar utslippen vid framstillning av biodrivmedel (i den svenska ESR-sektorn alternativt
1 ndgot exportland) méijliggdr 6kad fossilbrinsleanvindning inom transportsektorn
vilket forvarar uppfyllelse av transportmalet.?”

Det ska noteras att de incitament reduktionspliktiga f6retag har att minska upp-
stromsutslippen adderas till de incitament som befintlig politik redan skapat i upp-
stromssektorerna. Reduktionsplikten kan didrmed leda till att vissa uppstromsaktorer
vidtar mer kostsamma dtgirder dn andra aktérer inom samma sektor, vilket férsimrar
kostnadseftektiveten i klimatpolitiken dar.

Reduktionspliktens effekt pd drivmedelsanvidndning och pumppris

EMEC-analyserna i kapitel 2 och de som presenteras nedan fangar effekterna av re-
duktionsplikten, men for att studera dem i mer detalj har en enkel analytisk modell
over drivmedelsmarknaden utvecklats (Konjunkturinstitutet, 2019b). Figur 10 4r him-
tad dirifran och visar hur dieselanvindningen samt anvindningen av biogen respek-
tive fossil diesel beror pa reduktionspliktsnivan, givet att biodieselns genomsnittliga
livscykelutslipp uppgar till knappt 0,6 kg per liter och en fixerad drivmedelsskatt pa 10
kr per liter. Motsvarande grafer kan gbras med andra antaganden samt f6r reduktions-
plikten f6r bensin. Dessa kommer att ha en liknande struktur.

Figur 10 illustrerar att det genom valet av reduktionspliktsnivé dr mojligt att styra an-
delen biodiesel i den diesel som siljs. Eftersom den biogena dieseln kostar mer 4n den
fossila leder 6kad inblandning till ett hégre pumppris, vilket i sin tur leder till att an-
vindningen av blanddiesel minskar. Ligre efterfrigan pd drivmedel innebir i sin tur
att det krivs mindre volym biodiesel for att klara en given reduktionspliktsnivd. Detta
forklarar varfor biodieselanvindningen Okar allt lingsammare nir reduktionspliktsni-
vin hojs. Figuren illustrerar dven att en héjning frin en redan hoég reduktionspliktsniva
till och med kan leda till att anvindningen av biodiesel minskar i absoluta termer. Fér
att sd ska ske, krivs en positivt lutande utbudskurva f6r biodrivmedel och/eller en
tillrickligt stor prisskillnad mellan fossil och biogen diesel. Hojningen av reduktions-
pliktsnivin medf6r da att pumppriset stiger sa mycket att drivmedelsefterfrigan faller
snabbare dn det 6kade kravet pa inblandning.

37 Konjunkturinstitutet (2019b) visar att storleken pa denna effekt bestams av reduktionspliktsnivdn och kom-

ponenternas utslappskoefficienter. Fossildieselanvandningens kénslighet med avseende p& den biogena kompo-

nentens LCA-utslapp uppgar till Eruy = —%”—‘; Med en reduktionspliktsnivd for diesel om 0,4, som givet ur = 3,4
Uy

och uy=0,5 &r férenligt med en biodieselinblandning motsvarande 46 procent, uppgar elasticiteten till -0,3, det

vill séga en 10-procentig minskning av uppstrémsutslappen mdéjliggér en 6kning av anvandning av det fossila

alternativet med tre procent.
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Figur 10 Blanddieselanvdandningen samt dess fossila och biogena komponenter
som funktioner av reduktionspliktsnivdn

Volym p& y-axeln och reduktionspliktsnivdn (R) pa x-axeln.

0 0,2 0,4 0,6 0,8

Blanddiesel Fossil diesel Biodiesel

I figur 10 fasas den fossila dieseln ut helt och hallet vid en reduktionspliktsniva strax
over 0,8. Med simre klimatprestanda f6r den biodiesel som blandas in sd krivs, allt
annat lika, mer biodrivmedel f6r att uppfylla en given reduktionspliktsnivd. Detta leder
till ett hogre pumppris och att alla kurvor i figuren forskjuts nedat. Med en ut-
slippskoefficient fér biodieseln lika med 1 kg per liter fasas det fossila drivmedlet ut
redan vid en reduktionspliktsniva kring 0,67.

Reduktionsplikten kombineras med en likformig drivmedelsbeskattning, det vill sdga
en och samma skattesats triffar de biogena och de fossila komponenterna.’s Denna
beskattning paverkar inte aktGrernas incitament att blanda in biodrivmedel, men vil
den mingd drivmedel som efterfrigas och dirmed dven den mingd biodrivmedel som
behéver blandas in under en given reduktionspliktsniva.

Kvotpliktigt drivmedel dldggs en skatt per liter som uppgir till energiskattesatsen plus
andelen fossilt inslag ginger koldioxidskattesatsen. En 6ver tid héjd reduktionsplikts-
niva leder till 6ver tid allt ligre fossilandel, vilket innebdr en ldgre niva pd den punkt-
skatt som ldggs pd kvotpliktiga drivmedel. Detta motverkas dock av att koldioxid- och
energiskattesatserna riknas upp med KPI och en schablonmissig BNP-utveckling.
Med snabbt stigande reduktionspliktsnivder kan dndd punktskatterna pd bensin och
diesel komma att sjunka Sver tid.

Vi gir nu 6ver till att studera vad som krévs f6r att genom reduktionsplikter na ett
givet mdl for de fossila end-of-pipe-utslippen fran drivmedelsanvindningen.

REDUKTIONSPLIKTER OCH TRANSPORTSEKTORNS UTSLAPPSMAL

Transportsektorns utslippsmal £6r ar 2030 har formulerats i termer av fossila end-of-
pipe-utslipp koldioxid. Malet anger dirmed den maximala mingd fossila drivmedel
som far anvindas ar 2030. Det for samhillet kostnadseffektiva sittet att nd detta mal
ar genom differentierad drivmedelsbeskattning, dir det fossila drivmedlet beskattas
hédrdare 4n det biogena. En sidan beskattning ger incitament till drivmedelsbolagen att
blanda in biodrivmedel och drivmedelsanvindarna att hushalla med drivimedel. Som
nidmnts 4r en sadan politik inte férenlig med EU:s regler och Sverige har dirfér Gver-

38 EU tilldter inte differentierad beskattning av s8 kallade kvotpliktiga drivmedel.
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gatt till att styra genom tva reduktionsplikter, en f6r bensin och en for diesel. Dessa
system maste kombineras med likformig drivmedelsbeskattning.

Reduktionsplikten kan styra kostnadseffektivt

I princip 4r det méjligt att nd transportmalet pa ett £6r samhaillet kostnadseffektivt vis
ocksa genom reduktionsplikt och uniform drivmedelsbeskattning. Detta illustreras 1
figur 11. Den vinstra figuren i diagrammet visar hur den drivmedelsanvindning som
ar forenlig med ett givet utslippsmal varierar med reduktionspliktsnivan. Givet detta
utsldppsmal fir anvindning av fossilt drivmedel inte Gverstiga en viss nivd. Utan in-
blandning av biodrivmedel (R = 0 i figuren) kan inte drivmedelsanvindningen bli
storre dn sa, om utslippsmdlet ska nas. For att hilla drivmedelsanvindningen vid
denna niva krivs en mycket hég drivmedelsskatt. Detta illustreras i den hégra figuren i
diagrammet, som anger hur den likformiga beskattning som krivs for att na utslipps-
malet beror pa valet av reduktionspliktsnivd. Utan inblandning av biodiesel behéver en
hég skattesats anliggas. Med en hégre reduktionsplikt kan malet nds med en ldgre
skattesats.

Figur 11 Drivmedelsanvdndning respektive drivmedelsskatt forenlig med ett
givet utslappsmal som funktioner av reduktionspliktsnivdn
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Anm. Figurerna beaktar inte fallet dar foretagen valjer att betala reduktionspliktsavgift framfor att 6ka inbland-
ningen av biodrivmedel.

Inblandning av biodrivmedel medger alltsa en 6kad drivmedelsanvindning utan att
utslippsmilet dventyras. Ju mer biodrivmedel som blandas in desto storre kan driv-
medelsanvindningen bli. Detta innebir att den likformiga beskattningen inte beh6ver
trycka ned drivmedelsanvindningen lika mycket. Tvirtom, det krdvs nu en ligre skat-
teniva for att drivmedel ska anvindas 1 den omfattning att reduktionsplikten och ut-
slippsmalet precis nas. Det rader alltsa ett negativt samband mellan reduktionsplikts-
nivin och den skatteniva som ser till att utslippsmalet nds, vilket visas i den hogra
grafen. Detta giller dock bra fram till dess att skattesatsen slar i EU:s minimiskatteni-

vaer.»

Nir skatten inte kan bli ldgre innebir en ytterligare héjning av reduktionspliktsnivan
att de hogre kostnaderna for biodrivmedel 1 hégre grad slar igenom pa pumppriset,
som hirigenom blir f6r hdgt f6r den ridande efterfragan. Anvindningen minskar
dirmed. Givet den biodrivmedelsandel som reduktionsplikten stipulerar, innebir
minskad anvindning dven en minskning av méingden fossilt drivmedel som anvinds.
Resultatet blir att utslippen hamnar under malnivan. For tillrickligt héga reduktions-

39 Energiskattedirektivet (EU, 2003) anger miniminiv8n 359 euro per m? bensin och 330 euro per m? diesel.
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pliktsnivder overtriffar alltsd politiken de krav pa utslippsminskningar som trans-
portmalet kriver.

Genom att vilja en viss kombination av reduktionspliktsniva och skatteniva dr det
mojligt att na samma utfall med reduktionsplikten som med differentierad drivme-
delsbeskattning, det vill siga det kostnadseffektiva utfallet. Denna kostnadseffektiva
politik illustreras av K" i figur 11 och prislinjen P* i figur 12, nedan.

Figur 12 illustrerar hur pumppriset beror pa reduktionspliktsnivan, givet en drivme-
delsbeskattning som justeras s att utslippsmalet precis nds. Det idr noterbart att med
héga reduktionspliktsnivaer kan utslippsmalet nds dven med ett férhéllandevis lagt
pumppris. Den vigrita linjen P* anger det pumppris som féljer av den kostnadseffek-
tiva kombinationen av reduktionspliktsniva (R*) och likformig drivmedelsbeskattning
(#*1 figur 11). Denna politik ger samma utfall som en optimalt differentierad drivme-
delsbeskattning (givet skattebefrielse f6r biodrivmedel).

Figur 12 Pumppris férenligt med utslappsmalet som funktion av
reduktionspliktsnivdn samt optimalt pumppris
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Anm. Figuren beaktar inte fallet dar foretagen véljer att betala reduktionspliktsavgift framfor att 6ka inbland-
ningen av biodrivmedel.

Med en reduktionspliktsniva ligre 4n R* behdver den likformiga drivmedelsbeskatt-
ningen vara férhillandevis hog fo6r att utslippsmalet ska nas, nidgot som ger ett pump-
pris 6ver P* Foljaktligen blir drivmedelsanvindningen férhallandevis liten. Genom att
anligga en reduktionspliktsnivd 6ver R* blandas det in relativt mycket biodrivmedel
vilket tilldter en storre drivmedelsanvindning utan att utslippsmalet dventyras. For att
detta ska ske krivs ett ligre pumppris, nagot som astadkoms med en ligre uniform
drivmedelsskatt. Med reduktionsplikt finns alltsd ett utrymme att na ett givet mal for
de fossila koldioxidutslippen med ett ligre pumppris 4n det som skulle ha material-
iserats under den kostnadseffektiva politiken. Utrymmet 61 denna politik begrinsas
som sagts av de miniminivder for energibeskattningen som ges av EU.

Reduktionsplikten ger alltsa vissa moéjligheter att nd ambitiésa utslippsmal dven 1 ndr-
varo av fordelningspolitiska krav som ligger restriktioner pa hur héga pumppriser
politiken far frammana. En sddan politik medfér dock extra kostnader, bland annat i
form mer bilakande dn vad som ur ett rent effektivitetsperspektiv dr motiverat.

Det kan bli kostsamt att gissa fel om framtiden

Vi har ovan visat att reduktionsplikten kan vara ett kostnadseffektivt klimatpolitiskt
styrmedel. I praktiken saknar dock planeraren den information som krivs for att
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astadkomma detta. Reduktionspliktsnivierna bestims langt i forvig pa basis av anta-
gande om den framtida utvecklingen. Risken ir stor att politiken kommer att dimens-
ioneras utifran antaganden som sedermera visar sig vara felaktiga. Transportsektorns
utslippsmal ska ju nds dven om siadana felgissningar dgt rum. Justeringar av politiken
kan di behéva goras. Det far dock anses vara svirt att justera reduktionspliktsnivierna
utan att tappa podngen med att systemen ska ge stabila spelregler, varfér uppgiften att
justera marknadsutfallet i huvudsak faller pa den likformiga drivmedelsbeskattningen.
Denna utgdr dock ett mycket trubbigt instrument nér det giller att styra mot trans-
portsektorns utslippsmal. Beskattningen paverkar ju inte incitamenten att blanda in
biodrivmedel.

Konjunkturinstitutet (2019b) anvinder en enkel modell {6r att studera de merkostna-
der som foljer av att planeraren gissat fel och behéver justera den likformiga drivme-
delsbeskattningen for att transportsektorns klimatmal ska nds.« Analysen pekar pa att
de viktigaste variablerna/parametrarna att gissa ritt pa ar (i) klimatprestandan hos de
biodrivmedel som marknaden viljer f6r att méta reduktionspliktens krav, (i) drivme-
delsefterfragans utveckling och (iii) den utslippsniva som respektive reduktionsplikt
siktar pd. Rimliga felgissningar om dessa variablers framtida utveckling kan resultera i
betydande merkostnader £6r politiken.

Det dr mer kostsamt att Gverskatta dn att underskatta &lmatprestandan hos de biodriv-
medel som kommer att blandas in f6r att klara reduktionspliktens krav. En 6verskatt-
ning innebir att mindre biodrivmedel 4n vintat blandas in och ddrmed att den tillitna
drivmedelsanvindningen blir ligre 4n tdnkt. For att sinka drivmedelsanvindningen
krivs en skirpning av drivmedelsbeskattningen.

Drivmedelsefterfragans utveckling beror pa flera osdkra faktorer, diribland hur snabbt elekt-
rifieringen av transporterna sker. Analysen i Konjunkturinstitutet (2019b) pekar pa att
en 6verskattning av efterfrigans utveckling leder till en stérre Skning av politikens
kostnader 4n en motsvarande underskattning.

Onskad ntslippsniva for respektive reduktionsplikt. Som nimnts, bestar den svenska klimat-
politiska styrningen av tva reduktionsplikter — en f6r diesel och en f6r bensin — som
syftar till att nd transportsektorns utslippsmal. En kostnadseffektiv styrning mot
transportsektorns utslippsmal kriver att reduktionsplikterna dimensioneras sa att
kostnaden fOr ytterligare utslippsminskning dr lika f6r de tvd pliktsystemen. Detta
innebdr att den optimala reduktionspliktsnivan for det ena systemet beror pa forhal-
landen inom den andra reduktionsplikten. Det innebir ocksa att om en av reduktions-
plikterna av nagot skil underpresterar nir det giller att leverera utslippsminskningar
miste mer kridvas av det andra reduktionspliktssystemet. Det rader alltsd en viss osi-
kerhet ocksa kring den nivé pa de fossila end-of-pipe utslippen som respektive re-
duktionsplikt behéver sikta pa £6r att utslippsmalet ska nas.

Aven om osikerheten kring ovan nimnda storheter vore begrinsad och felgissningar
kring enskilda variabler inte bedéms 6ka politikens kostnader sirskilt mycket sd kan
man inte bortse fran att flera felgissningar kan upptrida samtidigt. Det finns en bety-
dande risk att kombinationer av felgissningar vid dimensioneringen av reduktionsplik-

40 Modellen beaktar drivmedelskonsumenternas anpassningskostnader, knapphetsréntor hos biodrivemedels-
producenterna och det samhallsekonomiska vérdet av skattemedel.
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terna patagligt kan férdyra den svenska klimatpolitiken. For att undvika sidana utfall
behover systemet ges 6kad flexibilitet.

Réidande utformning av reduktionsplikterna ger lag flexibilitet. Klontrollstationer ér
utlovade vilket dr bra. Men nédgra aspekter pd systemens utformning kan redan nu
sdgas vara problematiska. En sidan ir att féretagen kan Sverlata eventuell 6verprestat-
ion under ett ar till annan akt6r inom den egna reduktionsplikten men inte spara den
for framtida bruk. En annan aspekt dr att de av Energimyndigheten beslutade kvot-
pliktsavgifterna — fyra kronor per kg f6r diesel och fem kronor per kg £6r bensin —
maste anses vara alltfér hoga for att utgéra fungerande si kallade safety valves, det vill
siga ge skydd mot ovintat hoga kostnader i systemen. Dessa reduktionspliktsavgifter
innebir att de biogena drivmedlen kan vara upp till 12-13 kr per liter dyrare dn sina
fossila motsvarigheter innan féretagen viljer att inte uppfylla plikten. Sa héga avgifter
ger inte heller nigon stérre kostnadspress pd biodrivmedelsproducenterna.

NAGRA EMEC-ANALYSER

Diskussionen ovan har gett ett par prediktioner vad giller styrning mot transportsek-
torns utslippsmadl genom reduktionsplikter f6r bensin och diesel. Fér det forsta, dven
om det i princip dr méjligt att ocksd genom reduktionsplikter na transportsektorns
utslippsmal pd ett kostnadseffektivt vis, saknar regleraren i praktiken information f6r
att gora sa. Darfér kommer kostnaderna f6r att na malet med reduktionsplikten att bli
hégre dn om malet ndtts genom differentierad drivmedelsbeskattning (eller en perfekt
designad politik med reduktionsplikter). Fér det andra, utslippsmalet torde nés till
ligre kostnader for samhillet genom en politik med foérhéllandevist héga reduktions-
pliktsnivder och dirmed relativt laga nivéer pa den likformiga drivmedelsskatten 4n en
politik med liga reduktionsplikter och héga drivmedelsskatter. Skilet 4r att den senare
utgdr ett trubbigt verktyg nir det giller att minska koldioxidutsldppen (den ger inte
incitament till ytterligare inblandning av biodrivmedel) och dirfér maste den bli myck-
et hog t6r att kompensera f6r den ldga inblandningen av biodrivimedel som f6ljer av
lig reduktionspliktsniva.

Nedan presenteras resultaten fran en EMEC-analys som baseras pi tre olika policy-

scenatier:

e Hog: Reduktionspliktsnivier f6r 2021-2030 enligt Energimyndighetens forslag
kombineras med likformig drivmedelsbeskattning. (Detta scenario motsvarar sce-
nario Mal i kap 2).

e Kostnadseffektiv: Differentierad drivmedelsbeskattning (kan tolkas som perfekt
designade reduktionsplikter).

e Lag: Reduktionsplikt i linje med den indikativa nivd om 40 procent som angavs i
Prop. 2017 /18:1 kombineras med likformig drivmedelsbeskattning,.

I samtliga scenarier nds malet om att utsldppen fran inhemska transporter (exklusive
flyg) 4r 2030 ska ha minskat med atminstone 70 procent relativt 2010 drs nivd. Genom
att jimféra Hog med Lig far vi information om vad reduktionspliktnivian betyder f6r
pumppriser, drivmedelsanvindningen samt kostnaderna for att klara transportmalet.
En jimférelse mellan Kostnadseffektiv och Hog informerar nagot om hur langt fran
den kostnadseffektiva politiken den planerade ligger.

En ranking av scenariernas BNP-utfall visar det férvintade. Den kostnadseffektiva
politiken medger en snabbare BNP-tillvixt dn politiken med héga reduktionspliktsni-
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vaer som i sin tur ger en hogre tillvixt 4n scenariot med férhéllandevis laga redukt-
ionspliktsnivéer. Skillnaderna mellan scenarierna ir inte stora. Samtidigt dr de inte
férsumbara. Den arliga kostnaden (i termer av BNP-bortfall) f6r en politik med lag
reduktionsplikt (och didrmed en mycket hég niva pa den likformiga drivmedelsbe-
skattningen) uppgar ar 2030 till drygt 0,3 procent av BNP, jimfért med en politik med
héga reduktionspliktsniviaerna. BNP-tappet av att vilja en politik med héga redukt-
ionspliktsnivier framfoér den kostnadseffektiva uppgar dr 2030 till 0,2 procent.

Utvecklingen f6r de (reala) drivmedelspriserna och drivmedelsanvindningen i de olika
scenarierna redovisas nedan. Ménstret som framtrader dr det férvintade. Med lig
reduktionspliktsniva krivs, som nimnts, en mycket hég niva pa den likformiga driv-
medelsbeskattningen for att halla nere drivmedelsanvindningen sa pass mycket att
transportmalet nds. Detta ger mycket héga drivmedelspriser 2030, vilket illustreras i
figur 13 nedan. Scenariot med de av Energimyndigheten féreslagna reduktionsplikts-
nivaerna ger betydligt ligre drivmedelspriser. Liagst drivmedelspriser ger dock det
kostnadseftektiva scenariot. Hir dr det de hoga reduktionspliktsnivierna som arbetar
mot maluppfyllelse snarare dn de uniforma drivmedelsskatterna. Sarskilt giller detta
diesel. For bensin blir det dndd en pataglig prish6jning, om dn betydligt mindre 4n i de
andra scenarierna.

Figur 13 Drivmedelsprisernas utveckling i scenarier som nér transportmalet
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Anm. Normaliserat till 2015 &rs niva.

Den reala prisutvecklingen f6r diesel och bensin foljer varandra nigorlunda i de olika
scenarierna, med undantag for det scenariot med kostnadseffektiv politik. I detta sce-
nario ligger dieselpriset pa en och samma niva under perioden 2020—2030. Tillhérande
drivmedelsanvindning redovisas i figur 14.

Det bor noteras att det i de hir redovisade scenarierna finns grinser t6r hur hog in-
blandningen av biodrivmedel kan bli. Fér bensin ligger denna grins pa 35 procents
inblandning av etanol. Hushallen i modellen kan emellertid vilja bilar som kan gé pa
E85 om de finner det I6nsamt. For diesel ligger grinsen pa 70 procent i scenarierna
Léag och Hég. Grinsen begrinsar inte marknadsutfallet annat 4n marginellt i Hog-
scenariot. I det kostnadseffektiva scenariot finns det ingen grins for inblandning av
HVO. I detta scenario antas att det fram till 2030 kommer ut personbilar pa mark-
naden som kan kéra pd drivmedel med mycket hég inblandning av HVO.
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Figur 14 Utveckling av drivmedelsanvandningen forenlig med transportmalet
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Anm. Normaliserat till 2015 &rs niva.

De ovan redovisade scenarierna pekar pi att de reduktionspliktsnivder som féreslagits
(Energimyndigheten 2019 a; b) ur ett rent allokeringspolitiskt perspektiv inte dr vilav-
vigda. Den féreslagna politiken (scenario Hog) resulterar 1 en betydligt ligre dieselan-
vindning och en ndgot hogre bensinanvindning 4n de nivder som f6ljer av den kost-
nadseffektiva politiken. Analysen ovan pekar alltsd pd att det med andra reduktions-
pliktsnivder och ddrmed andra nivier pa drivmedelsbeskattningen dr mojligt att nd
utsldppsmilet f6r transportsektorn till en ldgre kostnad f6r samhillet. Figurerna ovan
tycks indikera att en hogre reduktionspliktsniva f6r diesel och en nédgot ligre redukt-
ionspliktsniva for bensin skulle féra oss nirmare den kostnadseffektiva politiken.

Det ska dock noteras att den optimala férdelningen av reduktionspliktsnivder for att
nd ett utslippsmal £6r transportsektorn beror pd en mingd variabler vi inte har full
information om, déribland prisutvecklingen f6r biodrivmedel. Ett sitt att 6ka kost-
nadseffektiviteten i politiken utan att beh6va berikna den optimala férdelningen av
kvotpliktsnivier dr att tillita handel med reduktionspliktscertifikat mellan de tva re-
duktionspliktssystemen. For att yttetligare 6ka kostnadseffektiviteten behéver man
aterga till att differentiera drivmedelsbeskattningen sé att fossila drivmedel beskattas
hérdare dn biogena. Detta kriver dock en férindring av EU:s energiskattedirektiv.

Den svenska klimatpolitikens utformning leder till att méaluppfyllelse kommer att ske
genom mycket stor anvindning av biodrivmedel. Ar 2030 handlar det om 50—60
TWh, beroende pi politikutformningen. Denna kraftiga 6kning férklaras inte enbart
av hoga reduktionspliktsnivier utan dven av att rena biodrivmedel i dessa scenatier
atnjuter skattebefrielse.

3.2 Biodrivmedel och kolforraden

En kraftigt 6kad biodrivmedelsanvindning dr inte helt okomplicerat ur klimatsyn-
punkt. Grundimnet kol cirkulerar naturligt mellan férnybara kolférrad och atmosfi-
ren. Nir biomassa anvinds som biodrivmedel paverkas den naturliga kolcykeln.

I detta avsnitt beskrivs ett samhillsekonomiskt effektivt sitt att hantera biogena koldi-
oxidutsldpp och upptag av koldioxid. I avsnittet beskrivs dven den lagstiftning som ér
avsedd att hantera detta inom ramen f6r Brinslebytet.

Den teoretiska litteraturen pekar pé att en samhillsekonomiskt effektiv klimatpolitik
kan baseras pa en regleringsprincip som beskattar produktionsaktiviteter som péaverkar
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koncentrationen av koldioxid i atmosfiren, oavsett om utslippen it fossila eller bio-
gena, och samtidigt subventionera upptag av koldioxid i vixande biomassa. I prakti-
ken 4r en sadan styrning férknippad med vissa inneboende svarigheter.

Baserat pa en genomgang av den faktiska politiken kan det konstateras att det finns
lagstiftning som minskar risken f6r att biodrivmedelsanvindningen leder till minskade
kolforrad. Lagstiftningen genomgdr just nu en omarbetning och vi kan dirmed inte
dra nigra skarpa slutsatser om den kommande lagstiftningens funktionalitet. Genom-
gangen tyder dock pd att det finns en risk for att biodrivmedlen kan ha en ldg klimat-
prestanda. Anledningen till det 4r att det finns en risk f6r att biodrivmedel som ér
baserade pa skoglig biordvara kommer frin en sektor dir kolférrddens klimatnytta inte
beaktas fullt ut. Vidare har lagstiftningen som syftar till att minska risken £6r utslipp
fran indirekt férindrad markanvindning troligen endast en begrinsad effekt.

Eftersom endast fossila utslidpp riknas i transportsektorn kan ett brinslebyte bidra till
att nd det klimatpolitiska malet 61 transportsektorn, men det medfér samtidigt att
utslippen flyttas till en sektor som 4r betydligt mer svarreglerad. Detta innebdr 1 prak-
tiken att Brinslebytet riskerar att leda till att transportsektorsmalet nds pd bekostnad
av att utsldppen frin simre reglerade sektorer, i och utanfor Sveriges grinser, dkar och
att de klimatvinster som styrmedlet 4r tinkt att generera kan urholkas.

BIOBRANSLENS KLIMATEGENSKAPER

For att £6rstd hur en 6kad anvindning av biodrivmedel kan paverka mingden koldi-
oxid i atmosfiren behdver vi kinna till biodrivmedlens klimategenskaper. Biobaserade
brinslen, liksom fossila brinslen, innehaller kol som vid f6rbrinning ger upphov till
koldioxidutslipp. Tabell 4 sammanfattar de koldioxidutslipp som sker vid férbrinning
av fossila och biobaserade drivmedel.

Tabell 4 Utsldpp av koldioxid vid mobil forbranning: vagtrafik

Kg/MWh

Koldioxid
Bensin 259
Diesel 259
Etanol (E100) 256
HVO 259
FAME 272
Biogas 202
Naturgas 205

Anm. I rapporten redovisas ej utslapp for HVO. I stéllet antas samma emissionsfaktor som for diesel, dvs 259
kg/MWh. Detta eftersom framstéaliningen av HVO resulterar i ett kolvate som ar identiskt med diesel.
Kalla: SMED (2010).

Som framgar av tabellen 4r utslippen som sker vid f6rbrinning av fossila drivmedel
och biodrivmedel likvirdiga. Det som skiljer de tva drivmedelstyperna 4t dr att dtet-
vixten av biomassa binder koldioxid. Bindningstiden varierar mellan olika bioravaror.
Det tar exempelvis tre till fem 4r innan energiskog kan betraktas som koldioxidne-
utralt, medan det kan ta upp till 100 ar f6r andra trid. Detta innebir att effekten av
biobrinsleanvindningen pa mingden koldioxid i atmosfiren paverkas av vilken biora-
vara som anvinds, atminstone pa kort och mellanling sikt.
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En forutsittning for att kolcykeln ska slutas dr dock att markanvindningen forblir
oforindrad, det vill sdga att samma groda eller trdd dterplanteras. Om markanvind-
ningen férindras paverkas mingden koldioxid i atmosfiren. Markanvindningsférand-
ringarna kan vara bdde direkta och indirekta. Direkt f6rindrad markanvindning
(DLUC, Direct Land-Use Change) uppstir om en given markyta skiftar anvindnings-
omride, exempelvis om skogs- och betesmark omvandlas till jordbruksmark f6r pro-
duktion av biodrivmedel. Nir detta sker kommer kol som tidigare lagrats i vegetation
och jord att frigbras, samtidigt som den pagdende kolbindningsprocessen avbryts.
Indirekt férindrad markanvindning (ILUC, Indirect Land-Use Change) uppstir om
odlingen av biodrivmedelsrivara paverkar markanvindningen ndgon annanstans. Ex-
empelvis om mark som tidigare anvints till produktion av livsmedel och foder stills
om till produktion av biomassa for biobrinsle, samtidigt som livsmedels- och foder-
produktionen flyttas till nya omriden pa grund av férindrad 16nsamhet. Virt att no-
tera dr att férindrad markanvindning kan 6ka eller minska kolforradet per ytenhet,
beroende pa om férindringen innebir att en mer eller mindre kolintensiv biomassa
ersitter den tidigare biomassan (exempelvis om jordbruk ersitter skog eller vice versa).

EN SAMHALLSEKONOMISKT EFFEKTIV REGLERING AV BIOGENA
KOLDIOXIDUTSLAPP OCH UPPTAG AV KOLDIOXID

Som beskrivits ovan innebir f6rbrinning av biodrivmedel utslipp av koldioxid till
atmosfiren, samtidigt som vixande biomassa binder koldioxid. En samhaillsekono-
miskt effektiv politik beaktar bidda dessa klimataspekter.

Ett sitt att samhadllsekonomiskt effektivt hantera koldioxid 4r att beskatta produkt-
ionsaktiviteter som paverkar koncentrationen av koldioxid i atmosfiren, oavsett om
utslidppen dr fossila eller biogena, och samtidigt subventionera lagring av koldioxid i
vixande biomassa.# Politik som ensidigt beskattar fossil koldioxid medfér att
biobrinsle blir relativt sett mer attraktivt och med en 6kad biodrivmedelsanvindning
flyttas kol fran biosfiren till atmosfiren. Genom relativprisférindringen kommer mer
biodrivmedel 4n vad som ir samhaillsekonomiskt optimalt att anvindas. Ett sitt att
kompensera fOr detta dr att dven beskatta biogena utsldpp, vilket leder till att balansen
mellan biogena och fossila brinslen uppritthills. Men att endast beskatta fossila
brinslen och biobrinslen sitter inget virde pa den koldioxid som lagras, vilket innebir
att det uppstir en obalans mellan biogena utsldpp och upptaget av koldioxid.

I en studie av Eriksson m.fl. (2018) undersoks konsekvenserna av att endast beakta
fossila och inte biogena utsldpp, samt att inte ta hidnsyn till upptag av koldioxid i vix-
ande skoglig biomassa. De finner att i bada fallen leder det ofullstindiga beaktandet av
skoglig koldioxid till ligre samhillsnytta och hégre utslipp. Anledningen till det dr en
ineffektiv férdelning av skogliga resurser; bioenergianvindningen blir f6r h6g samt att
nivaerna pé skogsplantering och undviken avskogning blir f6r liga. De finner dven att
vilfirdsforlusten blir hgre om politiken inte beaktar utslipp frin skoglig biomassa dn
om den inte beaktar koldioxidupptaget.

Att premiera kolinlagring dr dock f6érknippat med vissa inneboende svérigheter (se
Gren och Zeleke 2016). Bland annat dr upptaget omradesspecifikt och beror pa fak-

41 Se exempelvis Lundgren m.fl. (2008), Eriksson m.fl. (2018) och Lintunen och Uuisvuori (2016).
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torer som jordkvalitet, tridarter och det lokala klimatet. Vidare dr upptaget osikert pa
grund av exempelvis variation i vdder och svirigheter att mita upptaget korrekt.

Att utforma en samhillsekonomiskt effektiv politik kompliceras dven av det faktum
att anvindningen av biodrivmedel kan medféra 6kade utslipp ilinder som varken
producerar eller konsumerar drivmedlet i friga. Detta genom sa kallad indirekt férind-
rad markanvindning. Detta ir en effekt som gér via prismekanismen. For att illustrera
mekanismen kan vi tinka oss en situation dir 6kad efterfrigan pd majsbaserad etanol
medf6r 6kade priser pd bdde majs och andra grédor vars odlingsarealer minskar till
foljd av att mer mark anvinds f6r majsodling. Hogre priser leder i sin tur till att bon-
der virlden 6ver omvandlar mer skogs- och betesmark till jordbruksmark for att dér
odla grédor, vilket innebir 6kade utsldpp av vixthusgaser. Det effektiva sittet att han-
tera utsldpp dr att beskatta dem dir de uppstir och inte beakta effekter som gir genom
prismekanismen. Det grundliggande problemet med utslipp fran indirekt férdndrad
markanvindning ér att de kan uppsta pd en marknad som dr oreglerad. Om s dr fallet
kan det finnas anledning f6r det land som konsumerar biodrivmedlet att f6rséka mot-
verka negativa effekter som uppstir genom prismekanismen. Att utforma en politik
som beaktar utslipp fran indirekt férindrad markanvindning ir ingen enkel uppgift.

Det finns dtminstone tre évergripande sitt att ndrma sig problematiken med utslipp
fran indirekt férindrad markanvindning (se Gawel och Ludwig 2011). Det férsta
sdttet dr att hantera utslippen dir de uppstar genom exempelvis internationella avtal.
Det andra sittet dr att internalisera utslippen f6r varje bioenergiprodukt genom att
exempelvis inkludera utslipp i de livscykelberikningar som ligger till grund £6r bio-
drivimedelsstandarder. Det tredje sittet 4r att pa ett mer generellt plan minska efterfra-
gan pi biomassa fran vissa jordbruks- och/eller skogsbruksprodukter.

Av dessa tre sitt kan ett globalt avtal leda till en globalt sett samhillsekonomiskt kost-
nadseffektiv 16sning om det innebdr att en koalition av linder faststiller ett gemen-
samt mal for kolférraden och sedan fordelar ansvaret mellan linderna. Att nd verk-
samma och bindande avtal 4r dock svart eftersom linder har incitament att sti utanfor
sddana avtal och dka snélskjuts pd andra linders anstringningar. Fér en mer utforlig
diskussion om svérigheten och méjligheten att nd bindande avtal se Konjunkturinsti-
tutet (2015). Vilken av ovanstiende metoder som ér det nist bista alternativet i avsak-
nad av ett verksamt globalt avtal 4r en omdebatterad friga i den vetenskapliga littera-
turen (se exempelvis Zilbermann m.fl. 2010 och Gawel och Ludwig 2011).

DEN FAKTISKA STYRNINGEN AV BIOGENA KOLDIOXIDUTSLAPP OCH UPPTAG
AV KOLDIOXID

I detta avsnitt tittar vi pa de styrmedel som anvinds for att hantera koldioxidutslipp
och koldioxidupptag vid produktionen och konsumtionen av de biodrivmedel som
anvinds 1 Sverige. Regleringen av biogena koldioxidutslipp och upptag av koldioxid
kan sdgas besta av tre delar: reglering av kolférraden, drivmedelsbeskattning och in-
blandningskravet. Eftersom varken drivmedelsskatten eller inblandningskravet direkt
syftar till att reglera biogena utsldpp fokuserar vi hir pa regleringen av kolférradet.

42 Koldioxidskatten pa I&ginblandade drivmedel &r endast baserad p& det fossila, och inte det biogena, kolinne-
hllet i bransleblandningen (Miljé- och energidepartementet 2017), och berékningen av véxthusgasutslapp som
ligger till grund for inblandningskravet inkluderar inte ndgra utsldpp som inte redan &r reglerade genom hall-
barhetskriterierna.
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For att ett biobrinsle ska fi anvindas for att uppfylla reduktionsplikterna, eller for att
kunna fi skattenedsittningar, méste det uppfylla vissa hallbarhetskriterier. Hallbar-
hetskriterierna i den svenska lagstiftningen SES (2010:598) baseras pa EU:s f6rnybart-
direktiv (Dir 2009/28/EG). Fornybartdirektivet har nyligen omarbetats (Dir EU
2018/2001) och for nirvarande har Energimyndigheten, Energimarknadsinspektionen
och Naturvardsverket i uppdrag att utreda hur det omarbetade direktivet kan imple-
menteras i svensk lagstiftning (Infrastrukturdepartementet 2019).

I det omarbetade direktivet innehaller artikel 29 olika hallbarhetskriterier och kriterier
f6r minskade vixthusgasutslipp. Kriterierna f6r minskade vixthusgasutslipp anger
hur mycket vixthusgasutslippen méste minska genom anvindningen av biobrinslen
jaimfort med om fossila branslen istillet hade anvints. Utsldppsminskningen mits
genom att jimféra utslippen mellan biobrinslet och den fossila motsvarigheten ur ett
livscykelperspektiv.

Hallbarhetskriterierna innebir bland annat att f6r biodrivmedel som baseras pé jord-
bruksbaserad biomassa dr vissa typer av markanvindningsférindringar f6rbjudna,
medan utslidpp fran andra markanvindningstérindringar inkluderas 1 berdkningen av
hur mycket utslipp biodrivmedlet ger upphov till. I tillimpningen av de nuvarande
markkriterierna (SFS 2010: 598) betyder detta exempelvis att marken som bioravaran
kommer ifrdn inte fir ha dndrats fran kontinuerligt beskogad mark till akermark. Dir-
emot far marken ha dndrat status frin att ha varit ligproduktiv skogsmark till aker-
mark, men dd maste kollagerférindringen till £6ljd av markanvindningsférindringen
beaktas 1 vixthusgasberidkningen (Energimyndigheten 2012).

For skogsbaserade biodrivmedel stills ett antal kriterier upp for att minimera risken
for ohallbar produktion.# Vidare maste biodrivmedel fran skoglig biomassa uppfylla
vissa krav gillande markanvindning, férindrad markanvindning och skogsbruk.
Dessa krav innebir att landet ddr skogsbiomassan har sitt ursprung ska:

) vara part i Parisavtalet,

i) ha lagt fram ett nationellt faststillt bidrag (NDC)# f6r UNFCCC# som
omfattar utslipp frin jordbruk, skogsbruk och markanvindning som in-
nebir att den férdndringen i kollager som sker i samband med att bio-
massan skordas tillgodoriknas landets atagande 1 enlighet med landets
NDC, eller

1) ha lagstiftning f6r att bevara och stirka kollager och kolsinkor och det
finns beldgg for att utslipp fran LULUCF+-sektorn inte Gverstiger uppta-
get.4

43 Exempelvis méste det finnas system som sakerstéller att skogsféryngring sker pd skordade arealer och att
skérden uppréatthaller och forbattrar skogens produktionskapacitet pd sikt.

44 NDC (Nationally Determined Contribution) Enligt Parisavtalet ska varje land l&gga fast ett nationellt 8tagande
som anger landets avsedda frivilliga anstrangningar fér att minska de nationella utsldappen av vaxthusgaser och
anpassning till klimatférandringen.

45 United Nations Framework Convention on Climate Change (UNFCCC) &r en global konvention om 8tgarder fér
att forhindra klimatférandringar. Till denna konvention hor Parisavtalet.

46 Land Use, Land-Use Change and Forestry.

47 Om dessa villkor inte &r uppfyllda kan biodrivmedlet dnd& f8 anvandas for att uppfylla kraven om det finns
ett forvaltningssystem som sakerstéller att kollager och kolsénkor i skogen behalls eller férbattras pa 18ng sikt.
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En vigledning f6r hur det ska kunna bevisas att dessa kriterier dr uppfyllda kommer
att presenteras av Kommissionen senast i januari 2021.

Vad giller biodrivmedel som ir baserat pa skoglig rivara frin EU begrinsas utslippen
1 enlighet med lindernas dtagande i LULUCF-f6rordningen (Férordning (EU)
2018/841). Forenklat uttryckt kan det sigas att grundprincipen i LULUCF-
férordningen dr att en medlemsstat forbinder sig till att inte minska nettoupptaget i
LULUCF-sektorn 1 férhallande till en referensniva. Referensnivan blir dirmed helt
avgorande for vad atagandet innebdr. Vad giller bokfdringskategorin Brukad skogs-
mark ska referensnivén faststillas av medlemsstaterna och baseras pa ett antal kriterier
som finns angivna i férordningen, samt bygga pa kontinuerlig héllbar skogsbruks-
praxis saisom den dokumenterats under perioden 2000—2009. Referensnivan ska inte
beakta effekten av befintlig och framtida politik, som exempelvis 6kad efterfragan pa
tri pa grund av 6kad efterfragan pa bioenergi (Nabuurs m.fl. 2018).

Eftersom arbetet med att faststilla medlemsstaternas referensnivéer pagar i skrivande
stund 4r det svirt att avgora vad dtagandet innebdr. I en studie av Nabuurs m.fl. (2018)
undersoks vilka konsekvenser LULUCF-f6rordningen far f6r det levande skogliga
kolférradet i EU, genom att anvinda tre olika scenarier pd den skogliga referensnivin.
Resultaten tyder pé att kolférradet £6r levande skoglig biomassa minskar under hela
perioden mellan 2020 och 2050 under alla tre scenarierna. Det dr dock virt att notera
att kolférradet fortfarande kunde ha blivit 4nnu mindre utan dtagandet. Detta pekar pa
en inneboende svarighet att veta vad kravet faktiskt innebar.

Vad giller skogsravara med ursprung utanfér EU forefaller det vara minst lika svart att
avgéra om LULUCF-sektorn ir reglerad eller inte. Fyson och Jeffery (2019) underso-
ker hur sektorn behandlas i Parisavtalets samtliga 167 fastlagda bidrag. De finner att
metoderna for att inkludera LULUCF-sektorn i malen varierar mellan linderna. Vissa
har 6vergripande mal f6r samtliga sektorer, andra har separata mal f6r LULUCF-
sektorn och ytterligare andra linder listar styrmedel och dtgirder i LULUCF-sektorn.
Genomgingen tyder pa att LULUCF-sektorn dr inkluderad 1 121 av de nationella bi-
dragen och av dessa dr det endast elva som anger mal som kan kvantifieras.

Utslapp fran indirekt fordandrad markanvandning

Utslapp fran indirekt férindrad markanvindning begrinsas inte genom héllbarhetskri-
terierna som ligger till grund f6r vilka biodrivmedel som fir anvindas for att uppfylla
reduktionsplikten.

Forsok att minska risken f6r utsldpp via indirekt férindrad markanvindning gors
diremot pa andra stillen i EU-lagstiftningen. Genom artikel 26 i det omarbetade £61-
nybartdirektivet sitts en grins for hur stor andel biodrivmedel, flytande biobrinslen
samt biomassabrinslen som framstalls ur livsmedels- och fodergrédor som far anvin-
das for att uppna det nationella férnybarhetsmalet och malet om andelen férnybar
energi i transportsektorn®. For maluppfyllelsen stills dessutom krav pa att andelen

48 Medlemsstaterna ska gemensamt sakerstélla att andelen energi fran fornybara kéllor i unionens slutliga
energianvandning ar minst 32%. Medlemslanderna ska faststélla nationella bidrag fér att gemensamt bidra till
det &vergripande unionsmalet.

49 Medlemslénderna ska faststélla en skyldighet fér brénsleleverantérer att sakerstélla att andelen férnybar
energi av den slutliga energianvandningen i transportsektorn ar minst 14 procent senast 2030.
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biodrivmedel som framstills ur livsmedels- och fodergrédor med hég risk £6r indirekt
indrad markanvindning, och for vilka en betydande utvidgning av produktionsomri-
det till mark med stora kollager observerats, inte fir 6verstiga en viss grins. En gréns
som gradvis ska sinkas till noll fram till 2030.505!

Det dr i sammanhanget viktigt att notera att det dr tillatet att anvinda mer biodrivme-
del fran livsmedels- och fodergrédor dn grinserna, dock kan inte den 6verskjutande
delen aberopas vid avrikning mot nationens atagande gentemot EU. Energimyndig-
heten konstaterar att “/mjed en ambitios reduktionsplikt dr det sannolikt til] och med nidvindigt
att dvertrdffa granserna” (Energimyndigheten 2019b, s 33). Energimyndigheten noterar
vidare att frigan om huruvida reduktionsplikten ar tillricklig f6r att sikerstéilla malen
for fornybar energi i transportsektorn dr nigot som behdver utredas vidare nér det
omarbetade férnybartdirektivet implementeras i den nationella lagstiftningen.

DISKUSSION

Den teoretiska litteraturen pekar pd att en globalt sett samhillsekonomiskt effektiv
klimatpolitik kan baseras pa en regleringsprincip som beskattar produktionsaktiviteter
som péaverkar koncentrationen av koldioxid i atmosfiren, oavsett om utsldppen ér
fossila eller biogena, och samtidigt subventionera upptag av koldioxid i vixande bio-
massa. P4 sa sitt beaktas den samhilleliga kostnaden av koldioxidutsldpp och den
sambhilleliga nyttan av koldioxidupptag.

I praktiken dr en sddan styrning férknippad med inneboende svérigheter, bland annat
pé grund av att upptaget bade dr omradesspecifikt och osikert. Vidare dr utslipp som
orsakas av indirekt f6rindrad markanvindning svarreglerade. I avsaknad av ett hel-
tickande och verksamt globalt avtal ger den vetenskapliga litteraturen inget entydigt
svar pa hur sidana utsldpp bist kan hanteras.

Baserat pd genomgingen av den faktiska politiken kan det konstateras att det finns
lagstiftning som minskar risken f6r att biodrivmedelsanvindningen leder till minskade
kolférrad. Denna lagstiftning ér till stor del baserad pa EU:s férnybartdirektiv som
nyligen omarbetats och dnnu inte implementerats i svensk lag. Vi kan ddrmed inte dra
négra skarpa slutsatser om den kommande lagstiftningens funktion. Vi kan dock se att
det finns en risk att den inte blir heltickande.

Vad giller skogsbaserade biodrivmedel skulle kravet pd att ursprungslandet ska ha ett
atagande 1 markanvindningssektorn 1 den bista av virldar kunna innebira att det
skapas incitament som reflekterar det samhillsekonomiska virdets2 av den kol som
binds och lagras. Det dr dock fullt méjligt att linderna kan uppfylla sina dtaganden
utan att behdva vidta ngra atgirder, varpa atagandet blir verkningsldst. Lagstiftningen
innehaller dven krav pa bevarande av biologisk mangfald och kriterier f6r att minska

50 s8vida dessa inte &r certifierade som biodrivmedel med 1&g risk for utslapp fran indirekt férandrad markan-
vandning. I en delegerad foérordning, Europeiska kommissionen (2019), faststélls vad som anses vara bety-
dande utvidgning och vad som anses vara utvidgning till mark med stora kollager, samt vilka vdrden som ska
tillampas for olika branslerdvaror. Enligt detta berdkningssatt utgér palmolja en hogriskravara.

51 Fér att beviljas skattebefrielse behévs &ven ett anldggningsbesked (se www.skatteverket.se). Fér att beviljas
ett anldggningsbesked far biodrivmedlet endast vara livsmedelsbaserat om det har producerats i en anldggning
som tagits i drift fore den 31 december 2013 och som inte &r fullstandigt avskriven.

52 Med samhaéllsekonomiska vérdet avses hér den globala vérderingen.
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risken f6r ohallbar produktion. Inga av dessa styrmedel syftar dock direkt till att 6ka
lagerhallningen av kol.

For jordbruksbaserade drivmedel finns ett antal styrmedel som skapar incitament for
lagerhallning av kol, sisom forbud mot vissa markanvindningsférindringar, samt
genom att i vixthusgasberikningen premiera 6kad kolinlagring genom férbittrade
jordbruksmetoder och bestraffa utslipp fran tillitna markanvindningsférindringar.
Den storsta utmaningen nir det giller jordbruksbaserade biodrivmedel ér att reglera
dess potentiella effekt pa utslipp fran indirekt férindrad markanvindning. Inom EU:s
omarbetade férnybartdirektiv hanteras indirekta markanvindningseffekter frimst
genom en grins f6r hur stor andel biodrivmedel som far anvindas f6r att uppna det
nationella férnybarhetsmilet och malet om andel férnybar energi i transportsektorn.
Denna grins har troligen liten betydelse f6r att minska risken f6r indirekta markan-
vindningseffekter eftersom det dr fullt tilldtet att anvinda mer jordbruksbaserade
biodrivmedel 4n vad grinserna foreskriver. Detta innebir att utsldpp fran indirekta
markanvindningseffekter endast beaktas i begrinsad omfattning.

Slutsatsen vi kan dra fran ovanstdende ir att nir Brinslebytet leder till minskade fos-
sila utsldpp 1 transportsektorn, sa flyttas verksamheten till en sektor som ér betydligt
mer svérreglerad.

Detta innebir i praktiken att Brinslebytet riskerar att leda till att transportsektorsmalet
nés pid bekostnad av att utslippen frin simre reglerade sektorer 6kar och att de kli-
matvinster som styrmedlet 4r tinkt att generera kan urholkas.

Vi kan avslutningsvis konstatera att det dr viktigt att en 6kad biodrivmedelsanvind-
ning gir hand i hand med en politik som skapar ritt incitament i sektorn f6r markan-
vindning, térindrad markanvindning och skogsbruk. Det kan dven finnas anledning
f6r drivmedelspolitiken att beakta konsekvenserna av ofullstindiga incitament i den
globala markanvindningssektorn. Det skulle behdvas en djupare analys av om, och
hur, drivmedelspolitiken pa bista sitt kan beakta virdet av kolférraden.

Avsnittet i korthet

Kapitlet bestar av tva delar. En del som analyserar konsekvenser av reduktions-
plikten och en del som diskuterar biodrivmedlens klimatprestanda. Nedan sam-
manfattas avsnittet 1 punktform.

e Reduktionsplikten krdver en viss inblandning av biodrivmedel (méingden be-
ror pa klimatprestandan hos de biodrivmedel som blandas in) men reglerar
inte den totala drivmedelsanvindningen. Fér detta anvinds den likformiga
drivmedelsskatten.

e [ princip kan malet f6r transportsektorns utslipp nés pé ett kostnadseffektivt
satt aven med reduktionsplikter f6r bensin och diesel. I praktiken saknas
dock information f6r att astadkomma detta. Pliktnivderna ska bestimmas
lingt i f6rvig pd basis av antagande om framtiden. Felgissningar kan pétag-
ligt f6rdyra den svenska klimatpolitiken.

e [ en osidker virld ér differentierad drivmedelsbeskattning ett bittre system.
Sverige bor dirfor verka for en reformering av EU:s energiskattedirektiv sa
att vi kan aterga till att via differentierad drivmedelsbeskattning kontrollera
de svenska koldioxidutsldppen.
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Innan sa sker behover flexibiliteten i de svenska reduktionspliktssystemen
6kas. Nuvarande kvotpliktsavgifter dr f6r hoga for att skydda mot ovintat
héga kostnader i systemen. Ett sitt att Oka flexibiliteten dr att lata féretagen
spara eventuell 6verprestation.

Politikens kostnadseffektivitet kan 6kas samtidigt som en del osikerhet om
politikens kostnader undviks genom att sla ihop de tva plikterna eller lata ak-
torer inom respektive system handla certifikat med varandra.

Med mycket hoga reduktionspliktsnivier dr det méjligt att nd utslippsmalet
dven till relativt liga pumppriser. En sadan politikutformning leder dock till
ett storre trafikarbete dn vad som 4r samhallsekonomiskt motiverat.

En 6kad anvindning av biodrivmedel 4r inte okomplicerat ur klimatsyn-
punkt. Vid férbrinning av biodrivmedel sker koldioxidutsldpp till atmosfa-
ren, samtidigt som vixande biomassa binder koldioxid. En samhillsekono-
miskt effektiv politik tar hdnsyn till bida dessa klimateffekter.

Det finns lagstiftning som minskar risken for att biodrivmedelsanvindningen
leder till minskade kolforrad, men den ar inte heltdckande.

Det finns en risk att biodrivmedel som ér baserade pé skoglig biomassa
kommer fran en sektor dir kolférradens samhillsekonomiska virde inte be-
aktas fullt ut.

Vidare beaktas utslipp som uppstar pa grund av indirekt férindrad markan-
vindning endast i begrinsad omfattning i lagstiftningen.

Nir Brinslebytet leder till minskade fossila utsldpp i transportsektorn, sd
flyttas verksamheten till en sektor som ar betydligt mer svirreglerad. Det
finns didrmed en risk att transportsektorsmalet nds pa bekostnad av att ut-
sldppen fran andra sektorer 6kar.
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4 Styrning mot energi- och fossilsnila fordon:
bonus-malus-system

I detta kapitel analyseras det svenska bonus-malus-systemet.’* Var huvudslutsats ir att
det svenska bonus-malus-systemet inte bidrar pa ett kostnadseffektivt sitt till att na
det svenska klimatmdlet f6r transportsektorn. Systemet styr inte direkt mot minskade
utsldpp fran biltrafik utan mot 6kad brinsleeffektivitet, vilket leder till minskad kor-
kostnad. Nagot som i sin tur kan leda till 6kade kérstrickor och dirmed hogre koldi-
oxidutslipp. Inte heller bidrar bonus-malus-systemet kostnadseffektivt till en snidvare
malsittning om 6kad brinsleeffektivitet och ligre specifikt koldioxidutslipp, det vill
sdga gram utslapp per kilometer (g/km). Detta eftersom virderingen av ett yttetligare
gram minskat utslapp varierar inom systemet. Dessutom, om motivet till att infora
systemet 4r ett beteendemisslyckande i form av att aktérer pa ett likartat sitt un-
derskattar framtida brinslepriser och kérkostnader, kommer systemet inte att pé ett
konsistent sitt korrigera for detta.

4.1 Bakgrund

Ett bonus-malus-systems grundlidggande funktion dr att gynna bilar vars specifika
koldioxidutslipp understiger en viss niva med en premie (bonus), och straffa bilar med
utsldpp ver en viss niva med £6rhéjd fordonsskatt (malus). Férordningen om klimat-
bonusbilar (SFS 2017:1334, 1 §) anger att syftet ér:

V.. att framja en okad forsdljning och anvandning av nya bilar med en lag klimatpaverkan.”

Bonusen kombineras med en “bestraffning”, en malus, i form av en extra fordonsskatt
de tre forsta aren pa bilar med specifikt koldioxidutslipp 6ver 95 gram per kilometer.
Systemet ska enligt Finansdepartementet (2017, s 28) pa detta sitt:

... ka andelen miljoanpassade fordon med ligre koldioxidutslapp per kilometer.”, samt
”.. . bidra till att minska transportsektorns oljeberoende och klimatpaverfan.”

Baserat pd dessa formella malsittningar, samt att bonus tilldelas sa kallade “klimat-
bonusbilar”, dr var utgangspunkt att motivet till inférandet av bonus-malus-systemet
ar klimatpolitiskt. I senare delar av kapitlet diskuteras dven andra méjliga motiv till
systemet exempelvis férdelningspolitiska.

Nir det géller andra motiv 4r det centralt att skilja pa politiska motiv till val av styrme-
del och motiv som dtminstone potentiellt kan hirledas utifrin samhillsekonomisk
effektivitet. Ett exempel pa politiskt motiv till att inf6ra ett bonus-malus-system kan
vara att hushall 4r mer bendgna att acceptera ett sddant system dn koldioxidskattehdj-
ningar. Det samhillsekonomiska motivet grundar sig istillet i ndgon form av mark-
nads- och/eller beteendemisslyckande. Ett beteendemisslyckande som lyfts fram som
skal till att inféra bonus-malus-systemet ér att hushéll inte fullt ut tar hinsyn till fram-
tida brinslekostnader vid inkép av bil (se till exempel SOU 2016:33).

Det ir bara ett fatal linder som tillimpat renodlade bonus-malus-system. An mer
sallsynta dr system som anammar den svenska ambitionen att vara statsfinansiellt ne-

53 Kapitlet baseras p8 Konjunkturinstitutet (2019a).
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utralt, det vill siga att malus ska finansiera bonus. Ett exempel pd bonus-malus-system
som nirmast kan jimféras med det svenska dr det som introducerades i Frankrike
2008. Det franska exemplet visar att det kan vara svart att utforma ett langsiktigt of-
fentligfinansiellt neutralt system. Enligt D’Haultfoeuille m.fl. 2013 uppvisade systemet
stora underskott de forsta dren, inte minst pa grund av en vil tilltagen bonus. Enligt
forfattarna bidrog systemet till att 6ka andelen bonus-bilar men samtidigt 6kade ocksi
korstrickorna och fordonsbestindet i en sddan grad att det medférde 6kade nettout-
sldpp av koldioxid. Att bonus-malus inte sjdlvklart leder till visentliga utslippsminsk-
ningar framgér ocksa av Naturvardsverket (2017) som istillet bedémer att de storsta
utslippsminskningarna kommer frin reduktionsplikten och EU:s skitpta utsldppskrav.

4.2 Bilparkens utveckling 6ver tid

Det svenska bonus-malus-systemet har féregatts av en rad tidigare politiska atgirder
riktade mot milj6bilar. Mellan 2007 och 2009 utdelades en miljébilspremie om 10 000
kronor. Klassificeringen var generds, och innebar att ca en fjirdedel av de bilar som
saldes var berittigade till premien (SOU 2016:33, s 98). Milj6bilspremien upphorde i
juni 2009 och ersattes dd av en femarig befrielse fran fordonsskatt f6r fordon som
uppfyllde sirskilda miljokrav. Kraven f6r skattebeftrielse férindrades 6ver tid. Exem-
pelvis skdrptes kravet pa specifikt utslapp fran 130 till 120 till hégst 95 gram per kilo-
meter (g/km). Parallellt med skattebefrielsen inférdes 2012 den sa kallade supermilj6-
bilspremien. For att klassas som supermiljébil, med ritt till en premie om 40 000 kr,
fick en ny bils specifika koldioxidutslapp uppga till hogst 50 g/km. Premien differenti-
erades 2016 sd att enbart bilar med nollutsliapp hade ritt till 40 000 kronor. Fér bilar
med specifikt utslipp upp till och med 50 g/km utbetalades 20 000 kronor (SFS
2015:945). Bade supermiljobilspremien och den femariga skattebefrielsen f6r miljobi-
lar upphérde 30 juni 2018 och ersattes av bonus-malus-systemet (SES 2017:1334).

Figur 15a visar hur den svenska personbilsparken utvecklats sedan 2007. Ar 2007
bestod personbilar i trafik till 98 procent av bensin- och dieselbilar. Resterande 2 pro-
cent inkluderar elbilar, elhybrider, gas- och etanolbilar. Noteras bor att klassificeringen
av ’miljobil” inte varit konstant Gver tidsperioden. Exempelvis omfattades elhybrider
av skattebefrielse f6r miljébilar medan de inte ansdgs vara miljébilar i enlighet med de
regler som gillde f6r supermiljobilspremien. Under den dryga tioarsperiod som milj6-
bilspolitiken existerat har andelen icke-fossildrivna bilar i trafik 6kat fran 2 till 8 pro-
cent. Det dr inte sjalvklart att 6kningen enbart dr en konsekvens av miljobilspolitiken.

Antalet personbilar i trafik 6kar kontinuerligt. Vid utgiangen av 2018 var bestindet 4,9
miljoner, vilket kan jimféras med 4,3 miljoner ar 2007. Utmirkande f6r perioden
2007-2018 ir att andelen dieselbilar i trafik 6kat kraftigt pd bekostnad av bensinbilar,
se figur 15a. Figur 15b visar det totala antalet nyregistrerade personbilar per manad
under 2018 (bla linje). Strax innan det svenska bonus-malus-systemet inférdes den 1
juli 2018 okade antalet nyregistreringar kraftigt. Under de sex forsta manaderna 2019
var dock de manatliga nyregistreringarna ldgre 4n motsvarande period under 2018.
Trenden forefaller dock ha vant sett till siffrorna under andra halviret 2019, vilka visar
pa ett hdgre antal nyregistreringar jamfort med motsvarande period foregiende ar.
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Figur 15 a-b Utveckling av personbilsparken

a: Andelen personbilar i trafik efter drivmedel b: Nyregistrering av personbilar, 2019
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Kallor: SCB och Trafikanalys.

Under den period som bonus-malus-systemet varit verksamt utgér andelen nyregistre-
rade klimatbonusbilar ca 12 procent av det totala antalet nyregistrerade bilar, och ma-
joriteten har hittills utgjorts av laddhybrider. Av figur 16 framgir att sedan det svenska
bonus-malus-systemet inférdes har andelen klimatbonusbilar ocksa 6kat i férhallande
till det totala antalet nyregistrerade bilar.

Figur 16 Andel klimatbonusbilar av totala nyregistreringar
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Kélla: Trafikanalys.

Sa lingt kan effekterna av den politik som bedrivits under perioden betraktas som
ringa. Milj6bilspolitiken inférdes 2007, och 12 ér senare finns ungefir 70 000 klimat-
bonusklassade bilar i trafik (Power Circle 2018). Av ett bestind om ca 5 000 000 mot-
svarar det en andel om ungefir 1,4 procent. Emellertid indikerar utvecklingen i figur
16 att andelen klimatbonusbilar 6kat sedan bonus-malus-systemet inférdes. Relativpri-
set pa en klimatbonusbil dr ligre 4n tidigare da bonusen dessutom kombineras med en
t6rhéjd fordonsskatt (malus). En relevant fraga dr ddrfér om bonus-malus-systemet de
facto styr hdrdare 4n tidigare milj6bilspolitik.
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4.3 Bonus-malus-system: generell analys

I detta avsnitt presenteras en principiell beskrivning av bonus-malus-system, samt
teoretiska slutsatser fOr system av detta slag. I nista avsnitt presenteras det svenska
bonus-malus-systemet och slutsatser specifika fOr just det systemet.

BESKRIVNING AV ETT BONUS-MALUS-SYSTEM

Ett bonus-malus-systems grundlidggande funktion dr att gynna bilar vars specifika
koldioxidutslipp understiger en viss nivd med en premie (bonus), och straffa bilar med
utslipp 6ver en viss niva med f6rhdjd fordonsskatt (malus). Detta illustreras 1 figur 17.

Figur 17 Principiell beskrivning av bonus-malus-system
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A
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Den bl incitamentslinjens lutning reflekterar det virde som bonus och malus pa mar-
ginalen tillskriver bilarnas specifika koldioxidutslipp, det vill siga virdet av att en bil-
kopare viljer en bil vars koldioxidutslipp per kilometer ér ett gram mindre. Skirnings-
punkten mellan incitamentslinjen och den horisontella axeln definierar grinsen mellan
bonus- och malusbilar.

Ju brantare lutning incitamentslinjen har desto hogre virde pa utslippen, och desto
starkare dr incitamenten att valja en bil med lagre utsldpp. Oavsett bilens specifika
utslipp sd virderas en minskning av utslippet lika mycket. I figur 17 illustreras detta
av att den bld incitamentslinjen ér linjidr. Denna utformning kommenteras av Utred-
ningen f6r fossilfri fordonstrafik (SOU 2013:84, s 646):

7 Om malet dr att adressera ett generellt marknadsmisslyckande i form av for stora utslipp av
koldioxid, bor dock varje minskning med ett gram bedimas som lika virdefull som varje an-
nan reduktion med lika mycket.”

MOTIV TILL BONUS-MALUS-SYSTEM

Ett motiv till att inféra ett bonus-malus-system kan enligt Bonus-malus-utredningen
(SOU 2016:33, s 101) vara att konsumenter inte, nir de viljer bil, fullt ut tar hinsyn till
bilens specifika brinsleférbrukning eller framtida brinslepriser. Genom att idag kbpa
en relativt brinsleintensiv bil till ligre kostnad vill individer undvika kortsiktiga kost-
nader dven om det innebdr hogre kérkostnader och dirmed en hégre nettokostnad pa
ling sikt. Detta kortsiktiga beteende innebir att framtida pumppriser/korkostnader
undervirderas, vilket ses som ett beteendemisslyckande som i likhet med marknads-
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misslyckanden ger upphov till samhaillsekonomiskt ineffektiv resursallokering.’ Om
inférandet av systemet motiveras utifrin detta, ska bonus och malus bestimmas uti-
fran graden av denna undervirdering (storleken pa beteendemisslyckandet).

GENERELLA SLUTSATSER

Det bonus-malus-system som beskrivs i figur 17 styr inte direkt mot minskade utslipp
fran biltrafik, och dr dirfor inte ett kostnadseffektivt styrmedel £6r minskade koldiox-
idutslipp. Systemet styr mot minskade utslidpp i gram per kilometer och dirmed 6kad
brinsleeffektivitet. Den 6kade effektiviteten leder till ligre kérkostnader och didrmed
potentiellt till 6kade kdrstrickor och hégre totala koldioxidutslapp (rekyleffekt).

Ett bonus-malus-system kan ocksa forvirra det problem det ér till f6r att atgdrda. Som
tidigare ndimnts 4r ett motiv till bonus-malus-system att konsumenter betraktas ha ett
icke-rationellt kortsiktigt beteende, vilket i litteraturen ibland beskrivs som att de dr
“nirsynta” eller “myopiska”. I samhillsekonomisk mening leder det till ineffektiva
konsumtionsbeslut. Om detta beteendemisslyckande férekommer men varierar i stor-
lek mellan konsumenter kan det system som illustreras i figur 17 dock f6rvirra situat-
ionen. Systemet paverkar alla individers konsumtionsbeslut, dven de som ir rationella
vars privatekonomiska beslut da kan bli mindre effektiva i samhillsekonomisk mening.

Det finns emellertid inga 6vertygande vetenskapliga beligg for att problem med kort-
siktigt beteende existerar pa bilmarknaden i sidan omfattning att det utéver en korrekt
utformad brinslebeskattning motiverar sirskilda atgirder. Om det inte finns anledning
att misstinka nagra (stora) beteendemisslyckanden i form av kortsiktigt beslutsfat-
tande kommer det framtida férvintade pumppriset (inklusive koldioxidskatt och pris-
effekter fran reduktionsplikten) styra effektivt bidde mot bilval och bilanvindning,.
Dessutom, om det skulle finnas beldgg for ett kortsiktigt beteende hos konsumenter ir
det langt ifrin uppenbart att ett bonus-malus-system édr det bista styrmedlet f6r att
atgirda detta problem.

4.4 Det svenska bonus-malus-systemet

Det svenska systemet giller nya bilar av fordonsar 2018 eller senare, registrerade fran
och med 1 juli 2018. Systemet reviderades i samband med budgetpropositionen fér
2020 (Prop. 2019/20:1), genom att grinsen for vad en bil far slippa ut for att klassas
som en klimatbonusbil héjdes frin 60 till 70 gram koldioxid per kilometer. Systemet
illustreras 1 figur 18, dir orange streckad linje beskriver revideringen.

54 Se vidare Konjunkturinstitutet (2019a).
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Figur 18 Det svenska bonus-malus-systemet
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Bonusen kan uppga till 25 procent av bilens nypris, dock hégst 60 000 kronor. Hégst
bonus tillfaller helt utsldppsfria bilar. Frin och med 1 januari 2020 minskar bonusen
med 714 kronor for varje gram koldioxidutslipp per kilometer upp till och med 70
g/km, dir den dr 10 000 kronor.

Forutom ett grundbelopp om 360 kronor per dr £or alla bilar bestar fordonsskatten f6r
bensin- och dieselbilar i sin grundldggande form av ett koldioxidbelopp motsvarande
22 kronor per gram for utslipp 6ver 111 g/km. For nya dieselbilar tillkommer dessu-
tom ett bransletillige® samt ett milj6tillige om 250 kronor per ar.

Pa detta tillkommer dessutom ett ytterligare tilligg till fordonsskatten, en mwalus, tor
nya bensin- och dieselbilar de tre férsta dren. For dessa uppgar malusen till 82, 60 och
85 kronor f6r varje gram utsldpp per kilometer 6ver 95, 111 respektive 140 gram.

Jamtoér vi det svenska bonus-malus-systemet (figur 18) med det principiella systemet i
figur 17 blir det uppenbart att det svenska systemet avviker fran principen om en linjir
incitamentslinje. Inom systemet finns sex olika virderingar av ett yttetligare gram
minskat utsldpp. Ett gram lidgre koldioxidutslipp per kilometer virderas hogre bland
bonusbilar 4n bland malusbilar. Systemet bidrar dirmed inte kostnadseffektivt till
minskade koldioxidutslipp fran fordonstrafik eller f6rbittrad brinsleeffektivitet sett ur
ett snivt nybilsperspektiv. De olika virderingarna innebir ocksa att det svenska
bonus-malus-systemet avviker frin EU:s riktlinjer om att incitamenten bor utformas
sd att fordon med liknande prestanda behandlas lika.5

KONSEKVENSER AV DEN SVENSKA UTFORMNINGEN

Den specifika utformningen av det svenska bonus-malus-systemet har ett antal olyck-

liga konsekvenser. Detta om ambitionen ir att systemet ska bidra kostnadseffektivt till
transportsektorns klimatmal. Som ovan nimnts finns inom systemet flera olika virde-
ringar av ldgre koldioxidutsldpp per kilometer, vilket gor att systemet inte bidrar kost-

nadseffektivt till utslippsminskningar.

55 13,52 kr*totala antalet gram utslépp per kilometer.

56 Enligt EU:s rekommenderade princip, proportionalitet, EU-kommissionen (2013).
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Som tidigare ocksd nimnts kan ett motiv till systemet vara att korrigera for ett kortsik-
tigt beteende hos bilképare, vilket innebir att de undervirderar framtida kérkostnader
och brinslepriser. Emellertid, om alla konsumenter uppvisar samma homogena kort-
siktiga beteende, kommer det svenska bonus-malus-systemets icke-linjira incitaments-
struktur (figur 18) medféra att konsumenter gér samhillsekonomiskt ineffektiva bilval.
Detta eftersom det svenska systemets olika virdering av en utslippsminskning innebar
att beteendemisslyckandet hos konsumenter antas variera i storlek.

I en enkel teoretisk modell av nybilsmarknaden visar Konjunkturinstitutet (2019a) att
konsumenter, som alla pi ett likartat sitt undervirderar framtida brinslekostnader,
kommer att vilja bilar med f6r héga specifika koldioxidutsldpp (sett ur ett samhillse-
konomiskt perspektiv). Av modellen framgar ocksé att om graden av denna homogena
undervirdering hos konsumenter dr kind kan en koldioxidskattehdjning anpassas sd
att den exakt avspeglar storleken péd detta beteendemisslyckande. Detta illustreras med
ett rikneexempel som utmynnar i en sidan skattehdjning om 0,78 kronor per kg kol-
dioxid (orange linje i figur 19). Ett ytterligare reducerat gram koldioxid per kilometer
ges samma virde oavsett vilket specifikt utslipp den bil som konsumenten viljer har.
Givet modellantaganden speglar orange linje den optimala marginella virderingen av
konsumenternas beteendemisslyckande.

Figur 19 Marginell viardering av beteendemisslyckandet
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Det reviderade svenska bonus-malus-systemets faktiska marginella virdering av bete-
endemisslyckandet beriknas givet ett antagande om en arlig kérstracka pa 1 200 mil,
att bilars livslingd 4r tio ar och en diskonteringsrinta motsvarande fyra procent (bla
linje i figur 19). Systemet Gverskattar beteendemisslyckandet motsvarande avstandet
mellan bla och orange linje (utom i intervallet 71-95 gram per kilometer dir systemet
virderar misslyckandet till noll).5” Fér bonusbilar uppgir 6verskattningen till 5,95-0,78
= 5,17 kronor per kg koldioxid. F6r malusbilar dr verskattningen betydligt mindre, ca
1,97-0,78 = 1,19 kronot.

Det dr tinkbart att utformningen av bonus-malus-systemet har utgitt ifran att konsu-
menter undervirderar framtida kérkostnader mer 4n vad vi har antagit. Det dr ocksa
tinkbart att utformningen utgdtt ifran att storleken pa beteendemisslyckandet ér olika

57 Aven om det sjalvklart ska beaktas att modellen &r forenklad och resultaten beror p& dess underliggande
antaganden géaller slutsatsen att det svenska systemet inkonsekvent korrigerar bilkdpares kortsiktiga beteende.
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beroende pa vilket utsldpp den bil som konsumenten viljer har. Som systemet nu ir
utformat antas ett kortsiktigt beteende vara stérre bland konsumenter som viljer bilar
med laga utsldpp. Det édr inte uppenbart att graden av kortsiktigt beteende samvarierar
med det specifika utslipp den bil konsumenter viljer att k6pa har.

En annan utmaning med systemet dr ambitionen att det ska vara offentligfinansiellt
neutralt.ss Idag finns inget sddant formellt krav, det vill sdga det dr inte sa att fler
malusbilar maste siljas om manga bonusbilar siljs. Det dr dock intressant att belysa
vad ambitionen fir f6r konsekvenser om den tillimpas givet systemets rddande ut-
formning. Den ldgre virderingen bland malusbilarna innebir d4 att fler av dessa bilar
maste siljas pd marknaden for att finansiera bonusen till en elbil eller en laddhybrid, se
tabell 5. Om ambitionen ér att uppritthalla ett budgetneutralt system maste det exem-
pelvis siljas fyra Volvo XC60, vars f6rhojda fordonskatt dr drygt 17 000 kronor under
de tre forsta aren, fr att finansiera bonusen pa 60 000 kronor till en elbil.

Allteftersom systemet styr mot effektivare bensin- och dieselbilar, maste det specifika
utslipp som definierar grinsen mellan bonus- och malusbilar sinkas for att f6rhindra
att dnnu fler malusbilar maste séljas f6r att systemet ska vara budgetneutralt.

Tabell 5 Koldioxid- och energiskattebortfall per bil 6ver en 10-3rsperiod®

Toyota Yaris Volvo V40 Volvo XC60

bensin bensin bensin

CO2-utslapp g/km (NEDC korr) 113 134 177
Malus 3974 7 804 17 197

Bonus Statlig intdktsminskning (nuvérde)*
Elbil, Nissan Leaf 60 000 31 235 44 286 72 497
Laddhybrid, Volvo XC60 17 497 15516 28 567 56 778

Anm. *Avser fordons-, energi- och koldioxidskatteintakter. Exklusive arlig upprékning av bransleskatten.
Kéllor: www.motorcompany.ax, www.toyota.se, www.nissan.se, www.mestmotor.se, skatteverket.se, SFS
2006:227 och SFS 2017:1334.

Enligt SOU 2018:76 maste bestandet av laddbara bilar 6ka till mer 4n 1 miljon 2030
for att klimatmdlen till det aret ska nds. Power Circle (2018) prognosticerar att drygt
2,5 miljoner el- och laddhybrider kommer att rulla pa svenska vigar 2030, se figur 20.

58 Ambitionen &r att bonus-malus-systemet ska vara (Prop. 2017/18:1, s 416): “.. ett I8ngsiktigt h8lIbart
styrmedel, som p& sikt &r offentligfinansiellt neutralt ...”

59 Exemplet antar en diskonteringsrénta om 4 procent per r, 1 200 mil i 8rlig korstracka och utgdr frén befint-
lig utformning av bonus-malus (from 1 januari 2020 galler istéllet WLTP och en ny gréns for maximalt till3tet
specifikt utslédpp for bonus).
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Figur 20 Prognos el- och laddhybrider
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Kalla: Power Circle (2018).

Aven om systemet i sig skulle vara offentligfinansiellt neutralt kan den svenska stats-
budgeten pdverkas. I den médn som systemet leder till 6kad forsiljning av elbilar och
brinsleeftektivare bensin- och dieselbilar kan statens intdkter fran malus-bilarnas for-
donskatt och brinsleskatt minska, utan att det vigs upp av 6kade intikter frin ener-
giskatt pa elbilarnas elanvindning. Givet detta, kommer en utveckling liknande den
som prognosticeras av Power Circle att fi konsekvenser for statens budget. Av tabell
5 framgar att om konsumenten viljer en elbil framf&r en relativt utslippssnal bil upp-
gar skattebortfallet till ca 30 000 kronor. For en utsldppsintensiv bil 4r motsvarande
skattebortfall ca 70 000 kronor.

Dessutom kan systemet ha effekter pa begagnatmarknaden. Inom systemet pafors
utslippsintensiva bensin- och dieselbilar en malus under de tre forsta dren, vilket kan
skapa incitament att fortsitta att kéra mindre energieffektiva bilar som ér dldre dn tre
ar. Risken for detta 6kar dessutom frin och med 1 januari 2020, d4 malus kommer att
vara betydligt hdgre eftersom den da berdknas baserat pa den nya kéreykeln WLTP.
Systemet bromsar da inképen av effektivare bensin- och dieselbilar, vilket inte bara
saktar ner utslippsminskningarna utan ocksa minskar malusintikterna med férsim-
rade mojligheter att uppna budgetneutralitet.

Systemet kan ocksa ha effekter pa befintlig elbilsflotta. Figur 21 visar hur manga pro-
cent av svenska personbilar, 0—5 dr gamla, som exporteras. Exporten har trendmissigt
Okat f6r alla biltyper, med undantag f6r gasbilar. Sirskilt markant dr utvecklingen f6r
elbilar. Ar 2015 gick drygt 1 procent av elbilarna som var max 5 ar gamla pi export,
2016 var andelen ca 2,5 procent medan den 2018 stigit till ndrmare 7 procent.

Merparten av begagnade svenska elbilar som avregistreras for export gir till Norge.
Bonus-malus-systemet kan bidra till 6kad export av elbilar, men det 4r sannolikt inte
den viktigaste orsaken till att exporten 6kar.®0 En viktigare orsak ér att elbilarna siljs av

60 En 16nsamhetskalkyl och en enkel ekonometrisk modell presenteras i Konjunkturinstitutet (2019a).
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svenska foretag till norska kunder for vilka elbilar 4r momsbefriade.¢t Data visar ocksd
att exporten har 6kat de senaste aren, vilket enligt var analys i huvudsak kan forklaras
med att den svenska kronan tappat i virde i férhéllande till den norska.

Figur 21 Procent av personbilar 0-5 &r gamla som exporteras
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Anm. Andelen (per drivmedel) beréknas s8som summan exporterade bilar 0-5 &r gamla dividerat med totala
antalet sdlda bilar de sista 5 aren.
Kalla: Trafikanalys.

4.5 Interaktion med annan styrning

Bonus-malus-systemet kan ocksa interagera med andra styrmedel. Nedan diskuteras
systemets interaktion med den svenska férmansbeskattningen samt EU:s utsldppskrav.

FORMANSBESKATTNING

Statistik visar att nyregistreringen av klimatbonusbilar i Sverige 6kade med 67 procent
under september 2019, jimf6rt med samma ménad dret innan. En bidragande orsak dr
rimligtvis bonus-malus-systemet, som sinker relativpriset pa dessa bilar.s2 Nir relativ-
priset sjunker ger det rationella individer 6kade incitament att képa klimatbonusbilar.
Nir det giller ambitionen att 6ka antalet/andelen laddbara bilar i Sverige forstirks
dessutom bonus-malus-systemet av den reviderade bilférménsbeskattningen. Efter
revideringen den 30 juni 2018 férmdnsbeskattas hela fordonsskatten, och dirmed hela
malusen. Detta kombinerat med en permanent sinkning av det férmansgrundande
nybilspriset f6r milj6bilar, samt en tillfillig sinkning av f6rménsvirdet f6r klimat-
bonusbilar, sinker relativpriset pd klimatbonusbilar f6r foretagen ytterligare. Det leder
till starkare incitament att kopa exempelvis elbilar. Differentieringen mellan bonus-
och malusbilar blir sirskilt tydlig f6r storre bilar med ett hégre marknadsvirde, se
tabell 6 f6r en jaimforelse mellan en Tesla och en Volvo V60.

Som belyses i tabellen sitts Teslans férmédnsgrundande nybilspris initialt ner med 36
procent, fran 531 700 kronor till 342 700 kronor. Det innebir dessutom att den und-
kommer ett lyxbilstillige om 20 procent av det nybilsprisbelopp som 6verskrider 7,5
prisbasbelopp (348 750 kronor). Utdver detta ges en tillfallig nedsittning av det be-

61 Svenska foretag som koper bilar med avsikt att hyra ut dem far dra av momsen vid inképet. N&r bilen séljs
ska dock moms tas ut. Séljs bilen utomlands ska mottagande EU land momsskatta varan. Exporten ar momsfri
eftersom Norge ar utanfoér EU och elbilar & momsfria i Norge. Se www.teslaclubsweden.se och skatteverket.se.

62 Den héga siffran kan delvis ocks8 bero p8 att m&nga biltillverkare verkar ha haft problem att leverera denna
typ av bilar 2018 p& grund av omstalining till den nya kommande korcykeln, WLTP.
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riknade f6rménsvirdet om 10 000 kronor. Omriknat motsvarar denna nedsittning en
yttetligare sinkning av det initiala férmansgrundande nybilspriset frin 342 700 kronor
till 236 110 kronor. Det férmansgrundande nybilspriset f6r Teslan har dirmed i prin-
cip sdnkts till 44 procent av marknadsvirdet.

Tabell 6 Rakneexempel: formansbeskattning
Tillverkningsar 2019

Bensinbil: Volvo V60 T6 AWD Momentum Elbil: Tesla Model 3 Standard Range Plus
(aut) RWD

Férmansgrundande (FM) nybilspris

(kr) 398 800 Nybilspris (kr) 531 700
Bensinforbrukning (liter/mil) 0,74 FM nybilspris:® 342 700
CO2-utslapp (gram/km) 171

Beréknat férm8nsvérde 2019, nybilsregistrering:  Berdknat férmnsvérde 2019, nybilsregistrering:

0,29*46 500° 13 485 0,29*46 500 13 485

0,3825% av FM-nybilspris +1 525 0,3825% av FM-nybilspris +1 310

9 % av FM-nybilspris +31 387 9 % av FM-nybilspris +30 843

20 procent av 20 procent av

formansgrundande pris dver 7,5 formansgrundande pris éver 7,5

prisbasbelopp +10 010 prisbasbelopp +0

Fordonsskatt 360+ (140-

95)*82+(171-140)*107 +7 367 Fordonsskatt +360

Férmansvarde =63 774 Férmansvarde =45 998

30 % formansskatt (kr/ar) 19 132 Tillfallig nedséattning - 10 000

= 35998

30 % férmansskatt (kr/ar) 10 799

Skillnad férm3nsbeskattning bensin/elbil (kr/&r): 19 132 - 10 799 = 8 333
Subvention elbil via nedséattningav FM-nybilspris: 14 357 kr ¢

Anm. @ Nybilspris jamforbar bensinbil. ® Prisbasbelopp. ¢ Om elbilens form&nsvérde berdknas pd samma sétt
som formansvardet for en fossildriven bil s8 (0,29%46 500)+(0,003825%531 700 )+(0,09*7,5%46 500)+((531
700-7,5*46 500)*0,2)+360 = 83 855 kr i formansvarde och 25 156 i skatt. Alltsd en subvention om 25 156 -
10 799 = 14 357 kr.

Kalla: Skatteverket.se.

Forutom att Volvobilens forméansgrundande nybilspris kan sidgas motsvara marknads-
priset, och ddrfér belastas med lyxbilstilligget om ca 10 000 kronor, dr fordonsskatten
7 007 kronor hégre dn f6r elbilen. Totalt sett leder det till att férmansbeskattningen
det forsta aret dr 8 333 kronor ldgre f6r elbilen.

En f6rmdn beskattas enligt inkomstskattelagen. Som underlag f6r beskattningen ska
térmansvirdet motsvara den privatekonomiska kostnad som férmanstagaren skulle ha
haft om bilen hade varit i egen dgo. Dirmed dr f6rmansvirdet ocksd kopplat till bilens
marknadsvirde. Som en konsekvens av att anvinda bilférmansbeskattningen som ett
klimatpolitiskt styrmedel, exempelvis genom relativt f6rmanlig nedsittning av for-
minsgrundande nybilspris f6r milj6bilar, avviker férmansbeskattningen frin denna
princip. Av tabell 6 framgir exempelvis att om Teslans formansvirde berdknas utifrin
samma princip som férmansvirdet f6r en malusbil skulle f6rmansbeskattningen oka
med drygt 14 000 kronor det forsta dret.

Ur ett klimatpolitiskt perspektiv har bilférmansbeskattningen likheter med bonus-
malus-systemet. Exempelvis dr den tillfilliga nedsittningen om 10 000 kronor i ex-
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emplet med Teslan att betrakta som en ren bonus. Sedan har férménsbeskattningen en
direkt koppling till bonus-malus-systemet eftersom férmansvirdet 6kar med malus i
torhallandet ett till ett. De nya bestimmelserna f6r berdkning av bilférmansvirde, som
inférdes pd grund av just bonus-malus-systemet, kan forstirka systemets effekter.

Att férmansbeskattningen forstirker incitamenten till att vélja mindre utsldppsinten-
siva bilar kan te sig rimligt. Problemet dr dock att bade férménsbeskattningen savil
som bonusen styr mot bilvalet och inte anvindningen av bilen. Som édtgirder f6r
minskade koldioxidutslipp ér dirfor varken formansbeskattningen eller bonus-malus-
systemet kostnadseffektiva.

En konsekvens av férmansbeskattningens utformning kan ocksd illustreras enligt f61-
jande. Exemplet i tabell 6 baseras pa antagandet att formanstagaren kér mindre dn

3 000 kilometer i tjdnsten. Antag att bilen anvinds mer 4n si. Det innebir att f61-
mansvirdet sdnks med 25 procent. Eftersom férmansvirdet f6r Volvobilen ér hégre
pé grund av malus och lyxbilstilligg s minskar férmdnsbeskattningen mer f6r Volvo-
bilen dn f6r Teslan, med ndrmare 4 800 respektive 2 700 kronor det forsta aret. Pa
marginalen ékar dirmed incitamentet att vilja bensinbilen i stillet f6r elbilen.

EU:S UTSLAPPSKRAV

Det svenska bonus-malus-systemet maste ocksa betraktas i ett internationellt perspek-
tiv, inte bara for att koldioxidutsldppen ér ett globalt problem och att bilmarknaden ér
internationell, utan ocksa for att svensk politik inte 4r oberoende av politiska beslut pa
EU-niva. Exempelvis stiller EU krav p4 biltillverkarna att de bilar som siljs inom
unionen ska uppftylla en genomsnittlig hogsta tillitna nivé £6r specifikt koldioxidut-
slipp. Bonus-malus-systemet harmonierar daligt med detta. Nér systemet leder till att
bilar med ligre utslippsniva siljs 1 Sverige dr det mojligt f6r biltillverkarna att silja fler
bilar med hégre utslippsniva i nagot annat medlemsland.

Bonus-malus-systemets roll som styrmedel f6r 6kat antal klimatbonusbilar i Sverige
kommer att férsvagas. Anledningen ér att EU:s koldioxidkrav skirps frin och med
2021. For att anpassa sig till krav pa ldgre utslippsnivaer fram till 2030 maste biltill-
verkarna minska de genomsnittliga specifika koldioxidutslippen. For biltillverkare som
inte uppfyller kraven utgir en straffavgift motsvarande 95 Euro per gram utver kra-
vet for vatje sild och nyregistrerad bil (EU 2019/631).

I dagslaget dr de flesta fordonstillverkare lingt ifrin att uppfylla EU:s koldioxidkrav.

Under 2018 var exempelvis det genomsnittliga utslippet bland salda Volvobilar 130
g/km (NEDC), se tabell 7. Detta motsvarar en avgift om ca 36 000 kronor per bil.
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Tabell 7 Straffavgift for olika tillverkare - per bil (i kronor) om systemet
tillampas p& bilar sdlda 2021

Tillverkare Genomsnittligt specifikt utslapp g/km* Extra utslapp Straffavgift**
Toyota 99,9 4,9 5032
Peugeot 107,7 12,7 13 042
Citroen 107,9 12,9 13 248
Renault 109,1 14,1 14 480
Nissan 110,6 15,6 16 020
Suzuki 114,2 19,2 19 717
Skoda 116,7 21,7 22 285
Seat 116,9 21,9 22 490
Volkswagen 118,8 23,8 24 441
Fiat 119,2 24,2 24 852
Kia 120,4 25,4 26 085
Dacia 120,8 25,8 26 495
Hyundai 123,3 28,3 29 063
Ford 123,7 28,7 29 473
Opel/Vhall 125,6 30,6 31425
Audi 127,6 32,6 33479
BMW 128,9 33,9 34 814
Volvo 130,0 35,0 35943
Mazda 135,2 40,2 41 283
Mercedes 139,6 44,6 45 802

Anm. *Se www.jato.com.**Baserat p& rddande vaxelkurs dar 1 EUR kostar 10,81 SEK.

Teknisk utveckling

Tillverkarna kommer att anpassa sig till EU:s koldioxidkrav genom 6kat utbud av
laddbara bilar och minskat utbud av bilar som drivs av enbart bensin- och diesel. EU:s
utsldppskrav stimulerar sirskilt till introduktion av bilar med mycket liga specifika
utslipp. Nir de genomsnittliga specifika utslippen av koldioxid berdknas tillats biltill-
verkarna att rikna varje ny personbil med specifikt utslipp under 50 g/ km som tva
bilar 2020 (och 1,67 och 1,33 bilar 2021 respektive 2022). Detta system med sa kallade
superkrediters3 ger fordelar till tillverkare som redan etablerat elbilsmodeller.

Anpassning till kraven kommer ocksa att ske i Sverige, dven utan ett bonus-malus-
system. Bonus-malus spelar dd ocksa en mindre roll som innovationspolitiskt styrme-
del, det vill siga som medel 61 att stédja teknikutveckling genom att stimulera sprid-
ning av elbilar och laddhybrider.

Det kan méjligen finnas skl att under en period frimja en 6kad marknadsintrodukt-
ion av elbilar. Detta exempelvis om nitverksexternaliteter forekommer, det vill sdga
att marknaden inte vill investera i laddinfrastruktur eftersom antalet elbilar ar for litet,
samtidigt som konsumenter 4r tveksamma till att kopa elbilar pd grund av att ladd-

63 Artikel 5 i EU 2019/631.
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infrastrukturen upplevs otillricklig. Detta motiverar dock inte ett bonus-malus-system,
utan snarare ett specifikt stdd till just elbilar. Samtidigt hanteras den hir problematiken
1 dagsliget av stéd till investeringar 1 laddinfrastruktur, genom till exempel Klimatkli-
vet. Behovet av ett specifikt teknikstdd till elbilar kan dérfor ifragasittas.

4.6 EMEC-analys: bonus-malus-systemets effekter pa
koldioxidutslapp

Som nimnts 1 kapitel 2 har Konjunkturinstitutets EMEC-modell utvecklats med avse-
ende pé transportsektorn. Det dr dirfér mojligt att analysera bonus-malus-systemets
effekter pa bilmarknaden. Som férvintat indikerar EMEC att bonus-malus-systemet
leder till en procentuell 6kning i antalet klimatbonusbilar, men att systemet inte leder
till lika stor procentuell minskning i antalet bilar som beldggs med malus.

Figur 22 visar bonus-malus-systemets effekter pd koldioxidutslippen i transportsek-
torn 2030. Den horisontella axeln speglar den planerade politikens effekt pa utslippen,
det vill sidga inklusive effekterna av gillande beslut om bonus-malus-systemet, f6rslag
om reduktionsplikten och upprikningen av brinsleskatten. Ett alternativt scenario dir
bonus-malus-systemet inte infors visar pa 1 procent hogre koldioxidutslipp frin per-
sonbilstransporter, jimfért med vad den planerade politiken leder till 2030. Detta
resultat dr i niva med de som presenteras i Naturvdrdsverket (2017). I Naturvérdsver-
kets simuleringar bidrar systemet till att de totala utsldppen av vixthusgaser fran per-
sonbilar dr mellan 1,3 och 2,3 procent ligre 2030, beroende pa hur utbudet av elbilar
antas utvecklas.

Figur 22 Procentuell skillnad transportutsldpp 2030 jamfort med planerad politik
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Kalla: EMEC.

Av figur 22 framgir ocksd att en relativt kraftig skirpning av bonus-malus-systemet
inte leder till ndgra stora ytterligare utslippsminskningar. Om systemet hade inforts
med en dubbelt sd h6g bonus (malus of6rindrad) hade det minskat utsldippen med ca
1,4 procent yttetligare 2030, jimfSrt med den planerade politiken. Motsvarande hoj-
ning av malusen (bonus oférindrad) hade haft en marginell effekt, ca 0,2 procent. En
forklaring till den dubbla bonusens effekt dr stérre 4r att bonusen 1 den planerade
politiken 4r sa mycket hégre 4n malusen, (se figur 18).
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4.7 Fordelningseffekter

Stigande drivmedelspriser kan paverka olika grupper i samhillet pa ett politiskt icke
onskvirt sitt. En friga dr dd om ett bonus-malus-system som styr mot brinsleeffekti-
vare bilar kan bidra till att transportsektorns klimatmal nds utan att koldioxidskatten
och reduktionsplikten behéver héjas respektive skirpas lika mycket och 1 det avseen-
det dimpa 6kningar i drivmedelspriserna. EMEC-analysen visar att systemet har en
dimpande effekt pa pumppriserna som krivs for att na transportsektorns mal till
2030. Effekten dr dock liten. Det dr darfor tveksam om ovanstiende kan anses utgora
ett birande motiv till att inféra ett bonus-malus-system.

Bonus-malus-systemet i sig kan ocksé ha icke-6nskvirda férdelningseffekter. Sannolikt
tillfaller bonusen frimst héginkomsttagare i stider, och det kan inte uteslutas att at-
minstone en del hade képt bilarna dven utan bonus. Figur 23 visar variationen i dispo-
nibel inkomst samt innehav av laddbara bilar mellan lan.

Kartan till vinster visar disponibel hushallsinkomst, vilken 4r hogst i Stockholms lin.
Den mittersta kartan visar antal privatigda laddbara bilar i respektive lin. Aven om
bara 15 procent av de laddbara bilarna dr privatigda i Stockholms ldn, dr de dér abso-
lut flest sett till antal. Bilden nyanseras i den hogra kartan som visar antal privatigda
laddbara bilar per 10 000 invanare. Jimfdrs kartan Gver disponibel hushéllsinkomst
med kartan 6ver antal privatigda laddbara bilar per 10 000 invanare uppvisar bade
Stockholms lin och linen lings vistkusten bdde relativt hég disponibel inkomst och
hégt innehav av laddbara bilar. Det finns emellertid dven avvikelser. Sdrskilt giller det
Gotland och Jimtland dér innehavet av laddbara bilar per capita ér relativt hogt trots
relativt liga disponibla hushallsinkomster.

Figur 23 Disponibel hushéllsinkomst, antal privatidgda laddbara bilar totalt
respektive per 10 000 invdnare.
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Kallor: SCB (Disponibel hushallsinkomst 18+ [median, tkr]). Elbilsstatistik®4.

Aven om det som illustreras i figuren ovan enbart ir att betrakta som grova indikato-
rer finns det rimliga skil till att utga fran att bonusen i systemet tillfaller hushall med
relativt h6ga inkomster. Dels f6r att bilar med riktigt laga utslipp ofta dr dyrare i in-

64 www.elbilsstatistik.se.
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kop, dels for att hushédll med ligre inkomster snarare koper begagnat. Ur den synvin-
keln 4r det tveksamt om systemet kan motiveras utifrdn férdelningspolitiska aspekter.
Systemet kan pa sikt paverka begagnat-flottans sammansittning sa att fler personer
med laga inkomster kan férvirva en bil med laga utslipp. Denna potentiella effekt kan
dock motverkas om bonusen leder till 6kad export av klimatbonusbilat.

Avsnittet i korthet

e Det svenska bonus-malus-systemets olika virdering av ligre koldioxidut-
slapp per kilometer innebdr att det inte bidrar kostnadseffektivt till ut-
slippsminskningar.

e  Systemet styr mot 6kad fSrsiljning av klimatbonusbilar men hanterar inte att
ink6p av mer brinsleeffektiva bilar stimulerar till 6kat bilkérande.

e En o6kad andel silda bonus-bilar, relativt malus-bilar, kan urholka statens
fordons- och brinsleskatteintikter och fd konsekvenser for statens budget.

e Den tredriga malusen kan férdréja foéryngringen av fordonsparken och 6ka
efterfragan pa relativt stora och utsldppsintensiva begagnade bilar.

e De nya reglerna for berdkning av bilférmdnsvirde forstirker bonus-malus-
systemet. Fordonsskatt, inklusive malus, ldggs till som en ytterligare post i
berdkningarna. Det héjer bilfdrménsvirdet pa bilar som dr malus-pliktiga i
térhallande till f6rmdnsvirdet pd klimatbonusbilar, och 6kar fortagens inci-
tament att kopa klimatbonusbilar.

e EU:s ambitiésa utslippskrav, i stérre utstrickning dn bonus-malus, 4r det
som kan fOrvintas stimulera till 6kat antal laddbara bilar i Sverige och tek-
nisk utveckling.

e Eftersom det saknas samhaillsekonomiskt vilgrundade motiv till systemet re-
kommenderar vi ddrfér att bonus-malus fasas ut eller atminstone revideras.

e Finns en politisk énskan att stimulera bilinkép, men bilképaren férvintas
agera icke-rationellt, kan brinsleskatter och reduktionsplikt, kompletteras
med informationsinsatser som hjilper bilkdparen att géra rationella val.

e Finns det en politisk vilja att behélla bonus-malus-systemet bor det revideras
genom att bonusen slopas och minskade specifika koldioxidutslipp ges
samma virde.
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5 Ett transporteffektivt samhalle

For mer dn tio 4r sedan formulerades en svensk ambition om att transportsektorn ska
vara oberoende av fossila brinslen 2030.65 Fér att na denna ambition formuleradesss
ett behov av att skapa ett transporteffektivt samhalle. I det hir kapitlet diskuterar vi
vad som d4 avses och ndgra styrmedel som finns pa plats. Vi noterar att begreppet dr
omfattande och svart att definiera. Detta gér det svart att utvirdera politiken. Detta
forsvaras ytterligare av att annan styrning, exempelvis reduktionsplikten, paverkar
efterfragan pa transporter. Det rader osikerhet om hur stor potential ett transportef-
fektivt samhille har for att reducera trafikarbetet med personbil. Vi argumenterar f6r
att det finns risker med en politik dér dtgirder for ett transporteffektivt samhille an-
vinds som substitut till annan styrning som mer direkt riktas mot vixthusgasutslip-
pen. Dels finns kostnadseffektivitetsproblem, dels finns en risk att om de férvintade
potentialerna uteblir 4r det kort tid kvar till mélaret och dérfor svart att na malet.
Samhillsekonomiskt férsvarbara atgirder f6r ett transporteffektivt samhille bor ge-
nomfdras. Vi argumenterar for att transportsektorns klimatmal och styrningen mot
det paverkar hur den samhillsekonomiska 16nsamheten bor berdknas.

5.1 Vad avses med ett transporteffektivt samhalle?

Det saknas en entydig definition av begreppet transporteffektivt samhille. Det definie-
ras olika i olika sammanhang och av olika aktdrer. Regeringen anger 1 sin Klimatstra-
tegi for Sverige (Skr. 2017/18:238, s 61), i handlingsplanen for fossilfria transporter,
sina prioriteringar enligt nedan:

"Ett transporteffektivt sambaille som sarskilt i och mellan stider mdjliggor en kad andel
kollektivtrafik och gang- och cykeltrafike samt ett effektivare transportsystem med laga ntslapp
av véxthusgaser.”

Av handlingsplanen framgér att regeringen avser ett samhille dir a) de energiintensiva
trafikslagens trafikarbetes” minskat, b) transporter kortats och ¢) det 6vergripande
transportbehovet minskat.

Det finns andra beskrivningar av vad ett transporteffektivt samhille 4r. I samband
med att Energimyndigheten under 2019 utlyser forskningsmedel f6r detta dndamal
star till exempel att lasass:

"Ett transporteffektivt sambille kénnetecknas av kortare fysiska och mentala avstand med
effektivare resursfloden dér vi mdanniskor inte bebiver transportera oss eller de varor och tidins-
ter vi konsumerar till lika stor utstrickning som idag. Ett transporteffeketivt samhbille kdnne-
tecknas dven av att det dr tillgangligt och jamlikt for alla ménniskor.”

65 Prop. 2008/09:93 (s 2) och Prop. 2008/09:162.

66 Bland annat Utredningen om fossilfri fordonstrafik (SOU 2013:84) och regeringen i sin klimatstrategi (Skr.
2017/18:238).

67 Trafikarbete &r ett matt pa i vilken utstréckning fordon belastar Sveriges vagar och méts i fordonskilometer.
Detta ska inte forvaxlas med begreppet transportarbete som &r ett matt pa transport av manniskor eller gods
och mats i personkilometer eller tonkilometer.

68 http://www.energimyndigheten.se/utlysningar/bidra-till-att-skapa-ett-transporteffektivt-samhalle2/.
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I vissa avseenden kan en bred och diffus definition vara en férdel om den skapar ut-
rymme fOr kreativitet och flexibilitet. Ur ett styrmedelsperspektiv dr dock avsaknaden
av en tydlig och vil avgrinsad definition problematisk eftersom det inte ger myndig-
heter tydliga beslutskriterier. Politiken blir av samma skil omdijlig att utvirdera och
folja upp ur ett kostnadseftektivitetsperspektiv. Utan en vil avgrinsad och tydlig mal-
sittning kan vi inte siga om det medel vi sdtter in styr mot malet till ligst kostnad for
sambhillet.

Det ir alltsa inte uppenbart vad som menas med ett transporteffektivt samhille. Det
ir heller inte tydligt hur definitionen av ett transporteffektivt samhille avgrinsas. I
regeringens handlingsplan f&r fossilfrihet ses ett transporteffektivt samhille som ett av
tre separata omriden. Regeringen hivdar emellertid ocksa att (Skr. 2017/18:238, s 1):

"Swverige behover bli ett transporteffeketivt sambille genom samballsplanering, fossilfria och
energieffektiva fordon, fartyg och flyg som gar pa ballbara drivmedel samt dverflytining av
transporter till jarnvag och sjofart.” (Var understrykning)

Den politiskt 6nskvirda utvecklingen mot vad som benidmns som “transporteffektivt”
sker siledes i viss man som en f6ljd av annan politisk styrning. Det dr i sak inte &ver-
raskande. Exempelvis kan reduktionsplikten driva upp brinslepriserna och dirmed fa
fler att limna bilen hemma, i storre utstrickning dka kollektivt och sa vidare. Dirige-
nom bidrar reduktionsplikten till ett mer transporteffektivt samhalle i bemarkelsen att
frimja en 6verflyttning fran energiintensiva energislag till mindre intensiva.

Det finns dtminstone tre sitt att bidra till ett transporteffektivt samhille i den mening
som avses har:

e Minska behovet av transporter
e  Oka kostnaden for de transporter som man vill ersitta
e Sinka kostnaden f6r de transporter eller andra alternativ man vill fa in istillet

For var och en av punkterna kan det finnas flera sitt att uppnd det som efterstrivas.
Behovet av transporter kan till exempel minskas genom titare stdder, central lokali-
sering av service etc., men ocksd genom Okad digitalisering med resfria méten och
(kanske) en storre andel internethandel. Att 6ka kostnaderna f6r de transporter man
vill minska gar att I6sa via brinsleskatter, men ocksa via tringselskatter, firre parke-
ringar, ligre hastighetsbegrinsningar etc. Att minska kostnaderna for alternativen kan
inbegripa subventioner, till exempel ekobonus som utgér ett stéd fOr att frimja Gver-
flyttning frin vigtransporter till sjéfart, men ocksa till exempel nya cykelvigar och
utbyged kollektivtrafik.

Flera av exemplen ovan utgdr styrning som ur klimatsynvinkel sker langt ifran killan
till problemet. Att till exempel begrinsa parkeringsméjligheterna i nya bostadsomra-
den kan minska benidgenheten att ha bil f6r de som viljer att bo dir. Som klimatstyt-
medel dr det dock trubbigt. Ett transporteffektivt samhille kan underlitta méjligheten
att nd transportsektorns klimatmal, men andra skal f6r politiken krivs for att motivera
den indirekta styrningen. Till exempel kan tringsel och framkomlighet vara ett skal till
att begrinsa parkeringsméjligheterna.

Overblicken forenklas om den klimatpolitiska styrningen mot fordon respektive driv-
medel separeras fran den y#fer/igare styrning som riktas mot ett transporteffektivt sam-
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hille.® Hirefter fokuserar vi pa styrning genom samhallsplanering och éverflyttning
fran vig till jirnvig och sjéfart utdver den som foljer av styrning primdrt riktad mot
brinsle- och fordonsval. Detta 4r motsvarande avgrinsning som tillimpas av exem-
pelvis Trafikverket (som dock bendmner detta samhille som “transportsnalt”, se till
exempel s 59 i Trafikverket 2014).

Det vore i sammanhanget intressant att studera hur transportarbetet utvecklas i de
EMEC-analyser som rapporterades i kapitel 2, men modellen innehaller inget direkt
mitt pa transportarbete. EMEC-analysen visar dock att energiférbrukningen i vigsek-
torn kommer att fortsitta 6ka till 2030 med planerad politik (se figur 5 i kapitel 2). En
6kad energiférbrukning, trots fler energieffektiva fordon, innebir att trafikarbetet
ocksa Okar. I scenariot dér transportsektorns klimatmal nés sjunker energiférbruk-
ningen i vigsektorn till 2030 jimfort med 2015. Skillnaden dr emellertid relativt liten
och eftersom fordonsparkens energieffektivitet stiger i scenariot dr det rimligt att tra-
fikarbetet 6kar dven i malscenariot. I EMEC-analysen verkar saledes utslippsmalet nds
aven om trafikarbetet 6kar och samhillet, i den bemirkelsen, siledes inte blir mer
transportsnalt.

5.2 Transportmalen och klimatpolitiken

Sveriges 6vergripande mal f6r transportpolitiken dr att ’sikerstilla en samhillsekono-
miskt effektiv och langsiktigt hallbar transportférsorjning f6r medborgarna och ni-
ringslivet i hela landet” (Prop. 1997/98:56). For att bidra till det 6vergripande malet
har Sverige formulerat ett funktionsmal som ber6r tillganglighet och ett hinsynsmal
som bland annat innebdr att transportsystemet ska bidra till att det Gvergripande gene-
rationsmalet f6r miljon samt miljokvalitetsmalen nds (Prop. 2008/09:93).

Det har varit otydligt hur funktions- och hiansynsmalet f6rhéller sig till varandra re-
spektive hur transportmalen forhaller sig till klimatmalen. En potentiell malkonflikt
mellan funktionsmalet och hiansynsmalet férsvarar avvigningar mellan att 6ka tillging-
ligheten (i linje med funktionsmalet) vilket kan resultera i att klimatutslippen 6kar (i
strid med hinsynsmalet). Trafikverket (2018a) menar till exempel att det dr oklart vilka
avvigningar som ska géras vid uppfyllnad av det 6vergripande transportpolitiska mélet
och hur atgirder ska prioriteras och utformas (se dven Westin 2017). Inte minst anges
att de transportpolitiska malen bor fértydligas och uppdateras £6r att bland annat
bittre beakta det klimatpolitiska ramverket.?

I linje med detta foreslog regeringen i senaste budgetpropositionen (Prop. 2019/20:1)
ett par forindringar. Transportsektorns klimatmal, som ligger inom miljémélssyste-
met, lades till som ett nytt etappmdl inom det transportpolitiska hinsynsmalet. Vidare

angavs att funktions- och hinsynsmalen dr jimbordiga, men att om transportsektorns
klimatmal till 2030 ska nis (Utgiftsomrade 22, s 24-25):

69 p3 sd satt blir det enklare att identifiera om 8tgarder vars priméara syfte &r att driva pa utvecklingen mot ett
transporteffektivt samhélle bor betraktas som komplement eller substitut till annan styrning. Till exempel om
en forbéattrad kollektivtrafik kan forvéantas underlédtta en beteendeférandring som féranleds av hogre branslepri-
ser respektive om forbattringen i sig ger beteendeféréndringar, se Nocera och Cavallaro (2011).

70 Férutom Trafikverket har Boverket, Energimyndigheten, Havs- och vattenmyndigheten, Lansstyrelserna,
Naturv8rdsverket, Riksantikvarieambetet, Trafikanalys deltagit i arbetet med “Transportplanering 2.0".
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?1...) behover funktionsmalet i huvndsak ntvecklas inom ramen for bhansynsmalet... Med
detta avses att den samlade ntvecklingen inom transportsystemet ska leda till att klimatmalet
[for transporter nas. Det innebar inte att varje enskild dtgdrd som vidtas i transportsystemet
midste bidra till att nppfylla klimatmalet.”’

En knickfriga anges vara om transportsektorsmalet ska avspeglas i prognoser f6r
transportsystemets utveckling, dven om politiken £6r hur malet ska nds dnnu inte 4r pa
plats (Trafikverket 2018a). Enligt instruktion utgar idag Trafikverkets basprognoser
over trafikutvecklingen, och i och med detta det prognosticerade behovet av infra-
struktursatsningar, frin beslutad politik. Klimatetappmalet for transporter kan dock
antas innebira inférandet av ytterligare styrning vilket har inverkan pé transportefter-
tragan och “déirmed ocksa pa behovet och nyttan av olika infrastruktursatsningar” (Trafikverket
2018a, s 19). Principiellt kan problemet 16sas genom att se klimatmalet som beslutad
politik. Det praktiska problemet att géra prognoser utan att veta den framtida politik-
utformning kvarstar dock.

5.3 Att styra mot ett transporteffektivt samhille

Overflyttning och samhillsplanering, betraktas som centrala fér att 4stadkomma ett
transporteffektivt samhille. Vi diskuterar dessa omriden nedan genom att i huvudsak
utgd fran tidigare litteratur och utredningar. Sist i avsnittet diskuteras ocksa vilka effek-
ter transportsektorns klimatmal och de nya styrmedel som dirigenom inférts har pa
utformningen av beslutsunderlag f6r stérre infrastrukturinvesteringar.

OVERFLYTTNINGSPOTENTIALER INOM GODSTRANSPORTER

Ambitioner om en Sverflyttning av godstransporter frin vig till jairnvig och sjofart
uttrycktes redan 2011 i ett vitpapper publicerat av EU-kommissionen (2011). Potentia-
len f6r Gverflyttning bedémdes som hogst £6r transporter lingre dn 30 mil.

Majoriteten av inrikes godstransporter sker med lastbil, se figur 24.

Figur 24 Inrikes godstransporter fordelade pa trafikslag
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Anm. Nedgdngen 2009 speglar en generell nedgéng i godstransporter p8 grund av konjunkturldget. I figuren &r
2018 inte inkluderat. Detta pa grund av forandrade insamlings- och bearbetningsmetoder varvid statistiken for

2018 (jarnvag) inte ar jamforbar med tidigare ar och skattas till hogre nivaer an tidigare.
Kalla: Trafikanalys.
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Ar godset tungt ir det ett skil till att godset transporteras pa jirnvig. Av den totala
godsmingden pa jarnvig 2017 transporterades 1 storst utstrdckning malm (46 procent)
och direfter rundvirke (13 procent).”t Inrikes sjéfart transporterar frimst stenkolspro-
dukter, raffinerade petroleumprodukter samt andra icke-metalliska mineraliska pro-
dukter. Overflyttning frin vig till sjéfart begrinsas bland annat av sjéfartens lingte
ledtider™ (Trafikanalys 20106).

Mojligheten att flytta 6ver godstransporter fran vig till jirnvdg och sjofart beror i
huvudsak pa: 1) det avstind som godset transporteras, samt 2) vad som transporteras.

Av den totala mingden gods pa vig dr det enbart 8 procent (28 miljoner ton) som
transporteras med lastbil lingre dn 30 mil (Trafikanalys 2016). Emellertid innebir de
langa transportavstanden f6r detta gods att dess andel av inrikes transportarbete med
lastbil uppgitr till nirmare 40 procent. Tabell 8 visar hur transportarbete pa vig férde-
las mellan olika typer av gods.

Livsmedel och samlastat gods har en hég andel langviga transporter (69 respektive 61
procent). Denna typ av gods kommer fran manga olika leverantérer och ska distribue-
ras till manga olika kunder dir det exempelvis f6r firskvaror finns ett behov av snabba
och regelbundna leveranser. Dessa utfors enklast med lastbil och i de fall varuvirdet dr
hégt innebir det en lig merkostnad f6r transport med lastbil relativt den totala kost-
naden. Detta begrinsar Gverflyttningspotentialen (Kdgeson 2019).

Tabell 8 Inrikes transportarbete med lastbil for olika typer av gods, ar 2017

Typ av gods Miljoner tonkm

Totalt Varav > 300 km Andel > 300 km (%)
Stycke- & samlastat gods 7663 4674 61
Jord-, skogs- & fiskeprodukter 5590 615 11
Livsmedel, drycker & tobak 5191 3582 69
Travaror, massa, papper & trycksaker 4333 1083 25
Malm, jord, sten & sand 3635 254 7

Anm. Dessa fem varugrupper star for 69 procent av allt inrikes transportarbete med svenska lastbilar.
Kalla: baserad pa K&geson (2019).

Under 2018 presenterade regeringen en nationell godstransportstrategi med syfte att
bland annat frimja en 6verflyttning av godstransporter fran vig till jirnvag och sjofart
(Ndringsdepartementet 2018). I strategin konstateras det redan inledningsvis att mer-
parten av alla godstransporter ir kortare dn 50 kilometer (s 9). Trafikanalys har 1 upp-
drag att 16pande folja upp och utvirdera arbetet med strategin. En forsta uppfoljning
har presenterats. I korta drag beskriver den vilket arbete som hittills har initierats ef-
tersom "/bjristen pa redovisade uppdrag forhindrar en sammangattande uppfoljning inriktad mot
resultat” (Trafikanalys 2019c, s 42).

For att fraimja 6verflyttning féreslar Trafikanalys (2019d; ) en ”breddad ekobonus”
med syfte att minska kostnader f6r omlastning och stimulera till uppstart av nya trans-

71 www.trafa.se.

72 Tiden mellan att en process startar till den &r fullbordad och fyller sitt syfte.
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portlésningar som bidrar till verflyttning av gods till sj6fart och jarnvig. Nordiska
ministerrddet (2018) menar dock att effekterna av en sidan ekobonus delvis kan mot-
verkas av ett mer tillatande regelverk, vilket Gppnar upp for lingre och tyngre lastbilar.
Tillsammans med andra faktorer finner ddrfér radet att den faktiska Gverflyttningspo-
tentialen ir liten. Aven Trafikanalys (2016, s 151) har i tidigare rapporter dragit slutsat-
sen att;

" Aven om det finns en viss potential till iverflyttning fran vig till andra trafikslag, kommer
mmajoriteten av inrikes gods fortsatt att transporteras med lastbil.”

Det finns siledes begrinsningar 1 méjligheten till 6verflyttning av godstransporter fran
vig till jarnvig eller sjofart.

Ett komplement eller alternativ till Gverflyttning ér att utnyttja de befintliga transpor-
terna bittre genom att i hégre grad samordna godstransporter. Da kan mingden
transporter, och dirmed utslippen, minska utan att mangden transporterat gods be-
héver minska i motsvarande grad. Nyttan av en hogre grad av samordning maste
vigas mot dess kostnader. Flera f6rs6k har gjorts att i projektform Ska graden av
samordnad distribution. Fér mindre féretag har de visat sig lyckade pa projektstadiet
men har lagts ner nir finansiering upphort, vilket tyder pa att kostnaderna f6r foreta-
gen Overstiger nyttan. Trafikanalys (20106, s 135) lyfter fram olika typer av transakt-
ionskostnader for samordningen relaterade till IT-system och juridiska frigor som
problem, samt att storre foretag inte har tillrickliga incitament att delta i samord-
ningsprojekt vars affirsmodeller inte kan konkurrera med redan ”fungerande lo-
gistikmodeller”.

Det forefaller siledes finnas kostnader férenade med samordnad distribution vilka inte
betraktas privatckonomiskt l6nsamma att Sverbrygga. For att det ska finnas samhills-
ckonomiska skil att inf6ra statlig styrning pa omréidet maste det ga att faststélla att
dessa hinder ér sprungna ur nigon form av marknadsmisslyckanden. Det bér dock
noteras att om transportkostnaderna dkar, exempelvis som en f6ljd av klimatpolitiken,
kan den privatekonomiska l6nsamheten av samordnad distribution stiga.

SAMHALLSPLANERING

Sambhillsplanering som till exempel leder till titare stider, utbyged kollektivtrafik eller
tillgdng till fler cykelstrak kan underlitta for fler manniskor att avsta att resa med bil.
Fragan dr om effekten ir stor.

Det sker i dagsliget méinga satsningar inom omradet. I Nationell plan f6r transportsy-
stemet 2018-2029 finns till exempel 1 miljard kronor per ar till stadsmiljéavtal under
vilka kommuner och landsting kan s6ka st6d for att frimja hallbara stadsmiljéer (Fo1-
ordning 2015:579). Under 2018 var merparten av projekten som beviljades st6d inrik-
tade pa cykeltrafik medan kollektivtrafiksatsningar erhéll storst stéd 1 kronor. Som
krav f6r att erhilla stod ska motprestationer genomfdras. Dessa motprestationer ska
ske 1 form av andra satsningar sdsom “6kat bostadsbyggande”. 7 Klimatnyttan av sad-
ana satsningar far anses vara osiker, vilket forsvéirar bedémningen av hur mycket st6-
det bidrar till minskade utsldpp totalt sett. Detta inte minst nir det samtidigt genom-

73 www.trafikverket.se.
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fors andra politiska satsningar sdsom centralisering av sjukvird och nedldggning av
lokal service, dtgirder som istillet kan 6ka utslippen.

Utredningen om fossilfrihet pa vig (SOU 2013:84), den sa kallade FFF-utredningen,
uppskattade effekterna pa trafikarbetet f6r personbil jamfort med ett referensscenario
till 2030 respektive 2050 uppdelat pa ett antal poster™. Den stérsta posten dr “Hallbar
stadsplanering”, som enligt utredningen uppvisar en potential for att minska trafikat-
betet med 4 till 10 procent jamfért med referensscenariot. Utredningen landade i en
total potential pa 10 till 21 procents minskning av trafikarbetet med personbil jaimfort
med referensscenariot (exklusive dtgirder riktade mot kollektivtrafik (0 till 9 procent)
och hastighetsreduktion). Utredningen noterar att skattningarna dr osikra och att det
finns risk f6r dubbelrikning. Motsvarande skattningar dterfinns i Trafikverket (2014)
som dé jaimfor med ett referensscenario med kraftigare trafiktillvixt. Skattningarna i
Trafikverket (2014) sammanfaller med det hogsta virde i respektive intervall som
presenterades i FFF-utredningen.

Pi uppdrag av Trafikverket gjorde AF (2018) en éversyn av potentialbedémningarna
och reviderade skattningarna f6r flera poster. De bedémer att det finns en potential?
att minska trafikarbetet med personbil med 33 till 45 procent till 2030 jamfort med
business-as-usual. Om man fran dessa siffror subtraherar den bedémda potentialen av
atgirder mot kollektivtrafik och hastighetsreduktion blir intervallet ungefir 22 till 30
procent, det vill siga markant hégre dn FFF-utredningen.

Det finns siledes uppskattningar som pekar mot ansenliga potentialer. Samtidigt finns
studier som lyfter fram problem och begrinsningar.’ Kageson (2019) menar till ex-
empel att det inte dr sdkert att satsningar pa exempelvis cykelstrik innebir att cykling-
en Okar i avsedd grad eller att de som cyklar annars skulle anvint bil. En del av 6ver-
flyttningen sker sannolikt fran kollektivtrafik. Kageson (2019) beriknar att en for-
dubbling av cyklingen pa 20 ar — dir ena hilften sker via 6verflyttning frin kollektiva
firdmedel och den andra hilften frin bil (dér i sin tur hilften dr elbilar) — minskar de
totala utslippen enbart marginellt, med ca 40 000 ton ér.

Aven kollektivtrafikens bidrag till transportsektorns klimatmal bedéms av Kigeson
(2019) som mittliga. Kollektivtrafikresors andel av samtliga resor med motorburen
trafik uppgar i1 dagsliget exempelvis till 57 procent i Stockholm. 7 I Stockholm och
andra storre stider bedéms ddrfér mojligheten att ytterligare 6ka kollektivtrafikens
marknadsandelar till 2030 som begrinsade, sirskilt som bilister via statliga satsningar
pa elektrifiering av bilar moéter ligre kérkostnader per mil 4n tidigare.

Det foreligger stora skillnader mellan titort och landsbygd. Exempelvis dr motsva-
rande (kollektivrese-)andel 16 procent i Visterbotten.” Regeringen (Skr 2017/18:238,

74 H3llbar stadsplanering (4-10), Trangselskatt, parkeringspolicy och avgifter (2-3), Trafikledning och trafikin-
formation (>0,3), Bilpooler och biluthyrning (1-3), Samakning (-), E-handel (1-3), och Resfritt (2-4). Siffror
inom parentes avser respektive atgards bedémda effekt pd trafikarbetet med personbil 2030 jamfért med ett
referensscenario (SOU 2013:84, s 332).

75 Med potential avses har méjligheter till minskning jamfért med Trafikverkets basprognos fér 2030.

76 Se Kesicki och Ekins (2012) fér en mer generell diskussion.

77 Svensk kollektivtrafik (2018). Under 2013 till 2018 véxte den regionala linjelagda kollektivtrafiken med 14
procent medan 6kningen fér sparvédgar och tunnelbana var 19 respektive 8 procent, se www.trafa.se.

78 Lanstrafiken Véasterbotten.
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s 60) bedémer ocksa att behoven av bil ér stérre pd landsbygd varvid politiska sats-
ningar bor differentieras. Exempelvis f6reslds bussar i titort ges prioritet i vignitet
medan samékning via digitalisering kan underlittas pa landsbygd.”

Det kan vara svarare att minska utslippen fran transporter pd landsbygd 4n 1 titorter
via satsningar pa kollektivtrafik eller cykel. Ett problem ar att ungefir tva tredjedelar
av trafikarbetet sker utanfor titorter (WSP 2015). Figur 25 illustrerar trafikarbetets
térdelning mellan titort och landsbygd och omfattar biade personbils- och lastbils-
transporter. % Siffrorna i figuren avspeglar inte exakt var vixthusgasutslippen fran
personbilar sker, men de ger dnda en klar indikation om att transportsektorns 70-
procentmal inte gar att na med mindre dn att utslippen frin personbilar dven pa
landsbygd sjunker kraftigt.

Figur 25 Trafikarbetets fordelning over tatort och landsbygd &r 2012

66%

Landsbygd ® Mindre tatort (<50°)

Mellanstora stader (50'-200') Storstader (>200°)
Kalla: WSP (2015).

Varken Trafikverket eller regering och riksdag férvintar sig en minskning av vigtrafi-
ken. Klimatpolitiska radet (2019) papekar att Trafikverkets infrastrukturplan i sin bas-
prognos utifrin beslutad politik utgick fran en 6kning av vigtrafiken med 30 procent

till 2040. Radet bed6émer en sddan trafikbkning ”swdrforentig med att uppna klimatmalet om
70 procent minskade utslapp” (s 66—67).

Atgirder kopplade till det transporteffektiva samhillet 4r ofta av lingsiktig karaktir
och det finns begrinsningar och trégheter avseende Sverflyttningspotentialen fran vig
till mer energieffektiva transportslag. Diarmed ér vigen mot ett transporteffektivt
samhille 1 stor utstrickning beroende av att andra styrmedel finns pa plats och ir till-
rickligt starka. Atgirder for ett transporteffektivt samhille har en roll att spela for att
né transportsektorns klimatmal till 2030, men det finns en risk att effekterna blir
mindre dn férvintat. Inte minst med tanke pa den korta tidsrymden, bor f6rhopp-
ningarna dérfor inte stillas for hogt. Ett transporteffektivt samhaille dr sannolikt vikti-
gare pa lingre sikt.

79 Trafikanalys (2019a, b) drar emellertid slutsatsen att mycket &terstdr innan delningstjanster inom mobilitets-
omr8det kan forvantas bidra till uppfylinad av de transportpolitiska malen. Marknaden fér sddana tjanster
kénnetecknas av trogheter, vilka enbart delvis kan forklaras av juridiska begransningar.

80 Figuren sager ingenting om “vem” som kor. En del av transportarbetet pa landsbygd sker givetvis av manni-
skor som bor i tatorter.
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Det dr ddrfor viktigt att dtgdrder fOr ett transporteffektivt samhille inte ses som ett
substitut f6r annan styrning som riktas mer direkt mot transportsektorns vixthusgas-
utslipp. Delvis pd grund av kostnadseffektivitetsskél. Men dven pa grund av ovan
nimnda osikerhet. Om det visar sig att de atgirder som genomfors inte leder till de
effekter som forvintades, till exempel i form av minskat transportarbete med person-
bilar, kan det vara svért att hinna justera Gvrig styrning for att nd transportsektorns
klimatmal.

Det betyder inte att inga atgirder bér genomféras. Atgirderna bor dock vara sam-
hillsekonomiskt foérsvarbara. Det vill siga att den samhillsekonomiska nyttan av at-
girden Sverstiger den samhaillsekonomiska kostnaden av att genomféra den. Det gil-
ler alla dtgirder, men 4r inte minst viktigt ndr giller stérre projekt som investeringar i
infrastruktur. I nista avsnitt diskuterar vi hur inférandet av transportsektorns klimat-
mal och de nya styrmedlen péverkar hur den samhaillsekonomiska bedémningen bor
genomforas.

KOLDIOXIDVARDET I KALKYLER FOR INFRASTRUKTURPROJEKT

For storre infrastrukturprojekt genomférs samhillsekonomiska kalkyler som en del av
den sa kallade samlade effektbedémningen. I kalkylen férséker man virdera de nyttor
och kostnader ett projekt genererar och viga dem mot varandra f6r att bedéma pro-
jektets samhillsekonomiska l6nsamhet. Projektets paverkan pa koldioxidutslipp dr en
post i kalkylen. Utmaningen ligger i hur koldioxidutslipp ska virderas.

Sa lingt det 4r mojligt sitts monetira virden till de effekter som ett infrastrukturpro-
jekt f6rvintas medfora, exempelvis tidsvinster, 6kat antal olyckor, buller etc. Detta
giller dven projektets inverkan pa koldioxidutsldppen. Det korrekta sittet att virdera
koldioxid hivdas ofta vara att virdera kostnaden som f6ljer av den skada en ytterligare
enhet koldioxidutslipp medfér (den sd kallade skadekostnadsansatsen). Eftersom
denna ansats dr mycket osdkers! tvingas man dock hirleda virdet ur mal eller via en
politisk virdering. Att skadekostnadsansatsen dr den teoretiskt korrekta f6rs till exem-
pel fram i ASEK:s®2 senaste rekommendationer (Trafikverket 2018c). Motsvarande
resonemang har funnits i debatten linge, se till exempel SIKA (2005).

I dagsldget anvinds koldioxidskatten som en uppskattning av (marginal-)virdet av
koldioxidutslipp. Motivet dr att skatten kan anses manifestera den politiska virdering-
en av ytterligare utslippsminskningar 1 transportsektorn. I tidigare ASEK-
rekommendationer har andra principer anvints. Nir regeringen 1998 angav att trans-
portsektorns koldioxidutslipp skulle stabiliseras pa 1990 ars niva till 2010 (Prop.
1997/98:56) rekommenderade ASEK ett koldioxidvirde motsvarande den marginella
atgirdskostnaden som skulle krivas for att uppnd malet. Dirmed reviderades koldi-
oxidvirdet upp frin 0,38 kronor per kg koldioxid till 1,50.

Givet att ett kvantitativt utslippsmal dr pa plats finns en tilltalande logik bakom att
hirleda koldioxidvirdet frin atgirdskostnader. Milet innebdr ndmligen att om en in-

81 Tol (2018) sammanstéller en serie skattningar som redovisats i litteraturen och visar att &ven om spridning-
en i skattningarna sjunker 6ver tid s spanner de fortfarande fran svagt negativa vérden till motsvarande
ungefar 3,70 kronor/kg koldioxid. Medianskattningen ar ca 1 krona.

82 Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvérden fér transportsektorn (ASEK) &r en uppséttning rekom-
mendationer som ses dver &rligen av en samradsgrupp med representanter frén flera myndigheter. Se Trafik-
verket (2018b).
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frastrukturinvestering genomfdrs som, allt annat lika, skulle 6ka utslippen fran trans-
portsektorn sd méste ndgon annan inom transportsektorn vidta dtgirder som sinker
utslippen i motsvarande grad (annars 6verskrids malet). Klimatutsldppen fran trans-
portsektorn dndras da inte om investeringen gors. Den skada som koldioxidutslippen
asamkar klimatet dr dirmed given av malnivan, varfor det blir meningslést att anvinda
skadekostnadsansatsen for att rdkna pa enskilda objekt. Det finns emellertid fortfa-
rande en kostnad férknippad med ett projekt om det skulle, allt annat lika, medféra
hégre utslipp. Det f6ljer av kostnaden f6r de andra atgirder som madste vidtas inom
transportsektorn for att sektorn fortfarande ska na malet givet att infrastrukturdtgir-
den genomfors.

Det finns en serie principiella fragor kring detta, nagra diskuteras kortfattat nedan.

Metoden vilar pd premissen att mdlet kommer att nés

En hégst relevant kritik mot angreppssittet att hirleda det relevanta koldioxidvirdet
ur transportsektorns klimatmal dr att vi inte kan veta om malet kommer att uppnas.
Det dr méjligt att den framtida politiken inte blir kraftig nog f6r att nd maluppfyllelse.
Liknande situationer har uppstitt férut. Till exempel 6vergavs malet om att transport-
sektorns utslapp 2010 skulle stabiliseras pa 1990 ars niva.

Om koldioxidvirdet utgir frin malet kommer kalkylerna att férorda investeringar som
skulle vara 6nskvirda givet maluppfyllelse. Om malet 6verges finns saledes en risk att
de investeringar i infrastruktur som faktiskt kommer att behévas inte genomfors.

Ett alternativ vore att grunda koldioxidvirdet pa beslutad politik. Risken med det 4r
emellertid liknande som ovan. Om politiken faktiskt skidrps framéver sa kommer kal-
kyler som enbart baseras pd beslutade styrmedel indikera en framtida efterfrigan som
skiljer sig fran den faktiska. P4 motsvarande sitt som ovan sa riskerar detta leda till att
kalkylerna férordar andra projekt 4n de som verkligen kommer behévas 1 framtiden.

En rekommendation kan vara att ta fram kalkyler bide f6r beslutad politik och {6t
maluppfyllnad. De skulle tillsammans utgora ett beslutsunderlag som ger politiken
virdefull information. Till exempel vore det moijligt att identifiera projekt dir utfallet
skiljer sig mycket at mellan de olika alternativen. Det kan dock kriva ett timligen om-
fattande arbete att genomfora tva fullédiga kalkylerss £6r alla projekt. Kostnaden av
detta maste vigas mot den foérvintade nyttan.

Politikpaketet for att nd mdlet pdverkar koldioxidvardet

Det finns manga olika politikpaket som nar maluppfyllelse. For att fokusera diskuss-
ionen, anta att vi kan vilja mellan en mix med kraftig beskattning av fossila drivmedel
och en annan med kraftig subvention till bilar med ldga utslipp (sdg, elbilar). I sub-
ventionsfallet kridver maluppfyllelse en ldgre drivmedelsbeskattning dn i fallet utan
subventioner mot bilparken. Spelar det nagon roll f6r koldioxidvirdet vilken policy
som anlaggs?

83 1 dagsldget genomfdrs regelméssigt kénslighetsanalyser med ett hégre koldioxidvarde. Det hégre koldioxid-
vardet paverkar dock inte transportefterfrgan i modellen. Det vill séga, trafikprognoserna raknas inte om till
vad de skulle vara om politiken hojer kostnaden for koldioxidutslapp. Dessa kénslighetsanalyser ger dérfor bara
en begransad indikation p& hur kénsliga resultaten ar for hur den framtida klimatpolitiken utformas.
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Intuitivt blir svaret ja. Hoga skatter pa drivmedel kommer trycka ner efterfrigan pa
biltransporter. Med kraftiga subventioner mot en snélare bilpark behovs inte efterfra-
gan dimpas lika mycket f6r att nd mélet. Vi har sdledes tva policyregimer som nar
samma mal, men pa olika sitt. Det ter sig uppenbart att den infrastruktur som ér
limplig att anldgga ocksa skiljer sig 4t mellan policyalternativen. Adekvata kalkyler
miste sdledes dterspegla att det inte bara spelar roll vilket mal som ska nds utan dven
hur politiken for att ta sig dit utformas.

Skillnad mellan utslapp under byggfas och anvdandning

Resonemanget ovan kan ge kontraintuitiva implikationer. Betink tva olika potentiella
infrastrukturprojekt, A och B. Projekten skiljer sig 4t enbart genom att projekt A dr
forknippat med stérre utslipp under byggfasen men ldgre under driftsfasen. Totalt
resulterar A i mer utsldpp dn B. Det kan verka uppenbart att det bésta alternativet ur
klimatsynvinkel dirmed ér projekt B. Det dr sannolikt inte det svar som kalkylerna
skulle ge. Anledningen ir att utslippen ticks av olika politikregimer beroende pa i
vilken sektor de sker. Lat oss f6r enkelhets skull anta att alla utslipp under byggfasen
av ett infrastrukturprojekt sker under EU ETS och alla utsldpp under driftsfasen hér-
stammar frin transportsektorn. Ovan har vi argumenterat for att eventuella ytterligare
utsldpp som uppstar i driftsfasen av det infrastrukturprojekt vi analyserar maste fullt ut
kompenseras av minskade utslipp nidgon annanstans inom transportsektorn for att
sektorns mal ska nas och att det 4r kostnaden som projektet dirmed skapar “nagon
annanstans” som utgdr projektets koldioxidkostnad. Motsvarande giller f6r utslapp
som sker inom EU ETS.8

Slutsatsen blir att alternativkostnaden per ton koldioxidutsldpp som projektet genere-
rar under byggfasen blir en annan 4n den som uppstar under driftsfasen. Sannolikt ska
utsldppen under byggfasen virderas klart ligre 4n de under driftsfasen eftersom priset
pé utsldppsritter 4ven framéver sannolikt ligger klart under marginalkostnaden f6r
utslippsminskning inom transportsektorn. Motsvarande skillnad uppstir mellan ut-
slipp inom transportsektorn och fran 6vrig ESR-sektor.

Risken med att anvdnda modeller och ASEK:s nya rekommendation

Angreppssattet ovan kriver en modell som beskriver verkligheten for att kunna be-
rikna vilket koldioxidvirde som svarar mot méaluppfyllelse.ss Oavsett vilken modell
som anvinds sa gir det alltid att kritisera biade val av modell och antaganden. Ur den
synvinkeln kan méjligen en pragmatisk ansats liknande den tidigare att anvinda koldi-
oxidskatten som virdering vara begriplig. Koldioxidskatten dr dock numera en délig
uppskattning givet de nya styrmedlen och transportsektorns utslippsmal.

ASEK tog under 2019 ett beslut om en ny koldioxidvirdering. Beslutet publiceras
forst i samband med att nista ASEK-rapport kommer under varen 2020. Det finns
dock en formulering i en rapport fran Trafikverket (2019, s 31) som lyder:

84 T samband med att EU ETS reformerades nyligen inférdes en automatisk annullering. Den innebér att under
en 6vergdngsperiod s& stimmer inte detta resonemang fullt ut. Om svensk EU ETS-sektor &kar sina utslapp i
nartid s kommer de totala utslappen fr&n EU ETS under dess livstid ka. Det ar svart att avgéra under hur
1&8ng tid detta kommer att gélla. Se Konjunkturinstitutet (2018) fér en analys.

85 Nar koldioxidvardet raknades fram utifrdn malet till 2010 anvandes en modell med tre elasticiteter som
forsokte f&nga hur en hojd koldioxidskatt paverkar trafikarbetet, korbeteendet (eco-driving) och en dvergdng
till mer energieffektiva fordon, se Edwards (1999).
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” Nyligen har en dversyn av CO2-véirderingen i ASEK gjorts och en ny virdering kommer
att gélla fran och med den 1 april 2020. Den nya varderingen uppgar till 7 kr/ kg utslipp
och baseras pa den maximala nivan pa reduktionspliktsavgifien istallet for som tidigare pa
koldioxidskatten.”” (Var understrykning)

Det finns f6r nirvarande inget publicerat som mer exakt forklarar hur ASEK resone-
rade nir de kom fram till 7 kronor per kg koldioxid, men frin ovanstiende citat fram-
gar att de har baserat sig pa reduktionspliktsavgiften. Antagligen ses reduktionsplikts-
avgiften som en 6vre grans f6r vad politiken 4r villig att uppoftra f6r att minska koldi-
oxidutslippen med en enhet. Detta dr i linje med hur ASEK tidigare resonerat, det vill
sdga att koldioxidvirdet hirleds ur en politisk virdering.

Det finns emellertid ett antal tveksamheter kring just detta resonemang. For det forsta
avser reduktionsplikten, och didrmed reduktionspliktsavgiften, livscykelutslipp medan
transportsektorns utslippsmal enbart avser sista utslippskallan i cykeln. Virderingen
baseras dirmed pd utsldpp i en annan dimension 4n den madlsatta. Det dr inte samma
utslippsdimension som tidigare virderingar avsett. For det andra ir sju kronor per kg
koldioxid inte den faktiska reduktionspliktsavgiften, utan avser det hogsta virde som
reduktionspliktsavgiften kan ha. Fér ndrvarande ér reduktionspliktsavgiften fem kro-
nor per kg koldioxidekvivalenter 61 bensin och fyra kronor per kg koldioxidekviva-
lenter f6r diesel (Energimyndigheten 2018). For det tredje dr rimligen inte avsikten att
aktorerna ska férvintas behdva betala reduktionspliktsavgiften. Den ér snarare att se
som en sikerhetsventil som foérhindrar att pumppriserna blir alltfér héga pa grund av
att kostnaden for de laginblandade biodrivmedlen stiger kraftigt. Om det skulle ske
kommer inte avsedd mingd biodrivmedel blandas in i brinslemixen vilket skulle mot-
verka syftet med reduktionsplikten.

Det dr mojligt att den nya virderingen av koldioxidutslipp dr storleksmissigt rimlig,
men med den information som finns tillganglig i dagsliget 4r det svart att frsta prin-
cipen bakom virderingen. Den verkar virdera fel utslipp med hjilp av en felaktig niva
pé ett instrument som inte férvintas behdva anvindas.

Avsnittet i korthet

e Det saknas en entydig och vil avgrinsad definition av ett transporteffektivt
samhille.

e  Ur ett styrmedelsperspektiv dr detta problematisk. Politiken 4r svar att utvir-
dera och f6lja upp ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv.

e Vi fokuserar pa styrning genom sambhillsplanering och 6verflyttning fran vig
till jairnvag och sjofart #tiver den som foljer av styrning primirt riktad mot
brinsle- och fordonsval.

o Atgirder kopplade till det transporteffektiva samhillet 4r ofta av langsiktig
karaktir och 6verflyttningspotentialen fran vig till mer energieffektiva trans-
portslag dr begrinsad och sa dven dtgirder kopplade till samhallsplanering.

e  Vigen mot ett transporteffektivt samhalle dr darfor i stor utstrackning bero-
ende av att andra styrmedel finns pa plats och ar tillrdckligt starka.

e Virderingen av koldioxidutsldpp som fér nirvarande anvinds i samhillseko-
nomiska kalkyler behover korrigeras som en foljd av transportsektorns kli-
matmal och den nya styrningen.
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6 Avslutande diskussion

I den hir rapporten har vi diskuterat klimatpolitisk styrning av transportsektorn. Fo-
kus har varit pa de stora dragen i politiken och dess f6rmaga att bidra till transportsek-
torns klimatmal till 2030. Det finns flera styrmedel och aspekter som inte tas upp i
denna rapport. Manga av dessa ir intressanta och kan ha betydelse. Vi bedémer dem
dock som mindre centrala i en diskussion av politikens &vergripande f6rmdga att na
milet. Nedan beskriver vi kortfattat vara slutsatser.

STYRMEDLEN FINNS — MEN VISSA MASTE STRAMAS AT...

En forsta slutsats 4r att styrmedel fr att na transportsektorns klimatmal finns pa plats.
Analyser med Kl:s allmédnjimviktsmodell EMEC pekar mot att den planerade politi-
ken leder en god bit mot malet, men att det kvarstér ett gap till maluppfyllelse. Styr-
ningen behéver saledes stramas at. Hir finns en svér politisk utmaning.

Ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv dr den bista styrningen att gbra det mer kost-
samt att anvinda fossila brinslen. En siadan politik slar brett da den skapar incitament
bland annat f&r att kéra mindre, képa mer effektiva bilar samt 1 stérre utstrickning
anvinda biodrivmedel. Politiken fére inférandet av reduktionsplikten, som byggde pa
skatter som var differentierade mellan fossila och biogena brinslen, hade saledes
minga fordelar. Politiken var dock inte férenlig med EU:s statsstédsregler, och dirfér
inte heller lingsiktigt framkomlig. Den alternativa styrningen via brinslebytet har pot-
ential att leda till méluppfyllelse.

Det finns en risk for att politiken kan resultera i hoga pumppriser. Det kan innebira
andra utmaningar i form av bristande acceptans hos allmdnheten och odnskade f61-
delningseffekter.

...OCH ANDRA BOR REVIDERAS ELLER AVSKAFFAS

Styrning mot mer energieffektiva fordon kan behdvas. Bonus-malus-systemet paver-
kar individernas nybilsval genom att géra nya bilar med hdga utslipp dyrare och de
med laga utslipp billigare. Det kan verka som ett rimligt styrmedel - det 4r enklare att
nd utslippsmailet med en mindre brinsletorstig bilpark. Men jamforelsen haltar. Rat-
ionella bilképare tar de férvintade brinslepriserna i beaktande nir de viljer bil. Om
brinslepriserna dr ”ritt” si kommer didrmed dven bilvalet att bli ”rdtt”. Hir finns re-
dan befintlig styrning via reduktionsplikt och brinsleskatter.

Fragan dr om det dnda gér att motivera ett bonus-malus-system. Ett skil som fram-
torts 4r att bilkGpare inte f6rmar att fullt ut ta hdnsyn till framtida brinslekostnader.
Om alla bilképatre gor samma underskattning av brinslekostnader kommer dock inte
bonus-malus-systemet att pa ett konsistent sitt korrigera fér detta. Om enbart en del
av bilk6parna dr icke-rationella kommer systemet snedvrida beteendet hos dem som
uppfor sig rationellt. Bittre kan dé vara att sitta in riktade informationsinsatser som
hjilper bilk6pare att gbra rationella val. Det bor podngteras att vi inte finner nagon
overtygande evidens for att bilkbpare skulle vara icke-rationella.

Ett annat skl till att inféra bonus-malus-systemet kan vara att det bedéms svart att fa
acceptans for en politik som kraftigt hjer pumppriserna. EMEC-analysen indikerar
dock att systemets effekter pa de pumppriser som krivs for att nd malet dr relativt
sma. Dessutom kan systemet i sig sjdlvt ha oonskade férdelningsetfekter. I den man
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det dr laginkomsttagare man vill virna kan det konstateras att den gruppen inte képer
nya bilar i samma utstrickning som héginkomsttagare. Den direkta férdelningseffek-
ten av bonus-malus dr dirfor sannolikt férsumbar eller till och med kontraproduktiv.
En indirekt effekt som kan uppsta dr om systemet paverkar begagnat-flottans sam-
mansittning, s i fotlingningen kan fler personer med ldga inkomster férvirva en bil
med ldga utslipp. Denna potentiella effekt dimpas dock om en del av de begagnade
klimatbonusbilarna istillet for att na den svenska begagnatmarknaden gir pa export.

Vidare kan bonus-malus-systemet som styrmedel £6r 6kat antal klimatbonusbilar i
Sverige komma att férsvagas nir EU:s utslippskrav skirps frain och med 2021. An-
passning till kraven kommer att ske genom att biltillverkare 6kar utbudet av laddbara
bilar och minskar utbudet av rena bensin- och dieselbilar. Detta kommer ocksa att ske
1 Sverige, dven utan ett bonus-malus-system.

Om bonus-malus-systemet ska behallas bor systemet revideras. En forsta atgird ar att
virdera minskade specifika koldioxidutslipp lika oavsett om det sker bland laddbara
bilar eller bensin- eller dieselbilar. Detta styr kostnadseffektivt mot ligre specifika
utslipp, men inte nédvandigtvis mot ligre utsldpp fran vigtrafik. Dessutom, eftersom
den svenska ambitionen 4r att snabbt 6ka andelen klimatbonusbilar med ldga fordons-
och brinsleskatter, och bonus-malus-systemets syfte ér att bidra till detta, urholkas
statens skatteintdkter frin vigtrafik. Ett annat problem som boér hanteras dr de externa
effekter som inte 4r direkt férknippade med férbrinning av brinsle, till exempel
tringsel och olyckor. De hanteras i dagsldget i stor utstrickning via energiskatten pa
drivmedel. Dessa externaliteter blir inte nédvindigtvis mindre av att fordonsflottan
blir mer utsldppseffektiv. Yttetligare styrning kan dirfér behdvas. Ett alternativ som
bor utredas ar en kilometerskatt som omfattar alla bilar, aven klimatbonusbilar.

BRANSLEBYTET HAR POTENTIAL - MEN OCKSA RISKER

Transportsektorns klimatmal kan uppnis genom att i stor utstrickning forlita sig pa
biodrivmedel. Hirigenom kan reduktionsplikterna f6r bensin och diesel spela en stor
roll. Plikterna 4r dock férknippade med ett par problem. Inte minst finns en risk med
en strategi som 1 hog grad forlitar sig pa biodrivmedel kan paverka utsldppen frin den
sd kallade LULUCF-sektorn, dir regleringen globalt dr svag.

I och med att reduktionsplikterna inférdes dndrades dven beskattningen sa att koldi-
oxid- och energiskatten numera ligger pd hela det blandade brinslet. Laginblandade

biodrivmedel beskattas siledes likadant som deras fossila motsvarighet. Det hir gor

det svarare att kalibrera politiken.

Vidare finns ett antal andra aspekter att vara uppmirksam pa. Inte minst dr det svart
att bedéma hur kostsam reduktionsplikten kan bli. Biodrivmedel kostar mer att fram-
stilla dn dess fossila motsvarighet. Nir andelen bio i brinslet 6kar stiger ddrfér pump-
priset. Hur utvecklingen ser ut 6ver tid 4r svart att éverskida. A ena sidan r det méj-
ligt att stordriftstordelar och tekniska genombrott gor att produktionskostnaden f6r
biodrivmedel sjunker éver tid. A andra sidan kan en 6kad global efterfrigan driva upp
priserna. Det faktum att det finns en risk att pumppriserna drivs upp kan i férlang-
ningen fa férdelningspolitiskt o6nskade effekter.

Att det dr svart att beddéma prisutvecklingen ir ett storre problem under reduktions-
plikten 4n under den férra styrningen med differentierade skatter. Om biodrivmedels-
priserna skulle stiga kraftigt kunde man under den gamla styrningen vixla 6ver till mer
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fossila brinslen och dirmed lindra effekten pa pumppriserna. Reduktionspliktsavgif-
ten hanterar delvis problemet i dagsliget.

Analysen blir annorlunda nir transportsektorns klimatmal ska nas. Klimatmalet f6r
transportsektorn specificerar den hdgsta mingd fossil koldioxid som transportsektorn
far sldppa ut 2030 (5,9 miljoner ton koldioxidekvivalenter). Diarmed finns ett tak pa
mingden fossila brinslen. En hog reduktionspliktsnivd betyder att andelen fossilt
brinsle blir lagt. Eftersom den fossila branslevolymen fixeras av malet betyder det att
den totala mingden drivmedel som kan siljas blir storre. Det, 1 sin tur, innebir att den
yttetligare skatt som krivs for att trycka ner brinsleefterfrigan sd att malet nas inte
behéver vara lika hég. Det kan saledes vara sa att, givet att malet nds, sa kan en stra-
mare reduktionsplikt innebdra att pumppriserna sjunker, eftersom brinsleskatterna
kan tilldtas vara ldgre 4n annars. Det férutsitter dock att priset pa biodrivmedel inte
stiger for mycket.

En ambition med reduktionsplikten dr att skapa stabila spelregler. Reduktionspliktsni-
vaerna bor darfér bestimmas relativt langt i forvig. En viktig insikt fran var analys dr
att en felaktigt satt reduktionsplikt kan resultera i héga pumppriser givet att transport-
sektorns klimatmadl ska nds 2030. Anledningen 4r att nir reduktionsplikten 4r bestimd
sd dr den Gvriga styrmedelsarsenalen trubbig i meningen att den inte kan paverka
brinslemixen.

TA HOJD FOR BEGRANSADE EFFEKTER AV ETT TRANSPORTEFFEKTIVT
SAMHALLE

Det forefaller efterstrivansvirt att samhillet dr transporteffektivt”. Det dr emellertid
inte helt latt att definiera vad som avses eller hur styrningen mot ett mer transportef-
fektivt samhille ska avgrinsas. Ur ett styrmedelsperspektiv finns ett behov av att sér-
skilja effekter som sker som en konsekvens av annan politik frin de som f6ljer av en
mer explicit styrning. Exempelvis kan reduktionsplikten och brinsleskatter styra mot
att firre transporter sker med energiintensiva transportslag och att samhillet som en
konsekvens dirav betraktas vara mer transporteffektivt.

Rapportens kapitel 5 har f6rsékt isolera diskussionen om det transporteffektiva sam-
hillet till ytterligare styrning i form av exempelvis samhadllsplanering och infrastruktu-
rinvesteringar. Vi finner effekterna osikra. Aterigen kan det dels forklaras av att andra
faktorer i h6g grad ocksa paverkar utvecklingen. Eftersom brinslepriser etc. paverkar
incitamenten 4r det dock sviért att veta hur mycket yttetligare utslippsminskningar
som foljer av atgirder fOr ett transporteffektivt samhille. Vidare kan stérre samhalls-
férindrande projekt, som titare stider, elektrifierat vignat, nya jirnvigar etc. spela en
roll pa lingre sikt men knappast for ett mal som ligger i nértid. Att betrakta dessa at-
girder som substitut f6r en mer kraftfull styrning via sirskilt reduktionsplikten och
brinsleskatterna bedémer vi dirfér som en riskfylld strategi som riskerar innebdra att
vi missar transportsektorns klimatmal. Om en kraftfull styrning finns pé plats sd kan
dessa atgirder utgdra ett komplement i meningen att de skapar alternativ.

KOSTNADER OCH HINDER

Med hjilp av EMEC har vi £6r ar 2030 beraknat skillnaden i BNP under maluppfyl-
lelse jamfort med under beslutad politik. Resultatet ska ses som indikativt, men pekar
mot att skillnaden kan vara relativt liten. Det betyder att om malet nas, och ekonomin
har anpassat sig till det, sd verkar de ekonomiska konsekvenserna vara begrinsade.
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Det betyder emellertid inte att det dr litt att nd malet. Det finns ett par hinder pa
vagen:

e  Det kommer krivas en omfattande omstillning f6r att nd malet. I EMEC-
analysen f6r 2030 4r den omstillningen genomférd, sa den tar inte hinsyn till
omstillningskostnader.

e Dolitiken kan ha férdelningseffekter som férsvarar dess genomférande. Det
kan resultera i ytterligare kostnader dd en mer kostsam politik kan krivas for
att fa politisk acceptans.

e Vir EMEC-analys pekar mot en kraftfull 6kning av méingden biodrivmedel.
Som klimatmalet f6r transportsektorn dr formulerat finns inget som hindrar
det. Men det finns skal att ifrdgasitta strategin. Till exempel finns en risk att
en kraftigt 6kad biodrivmedelsanvindning leder till att bundet biogent kol fri-
g0rs till atmostiren 1 en stérre utstrickning 4n annars med negativa klimatef-
fekter som f6ljd. Det kan ocksd ifrigasittas om den stora import av biodriv-
medel som kan uppsta ir i linje med Sveriges ambition att vara ett féredéme
for andra att ta efter.

e  Analysen vilar pa att priset pa biodrivmedel inte stiger kraftigt. Om flera
andra linder viljer att ga 6ver till biodrivmedel kan det driva upp virldsmark-
nadspriserna, vilket kan géra strategin kostsam.

e Rena biodrivmedel antas i EMEC-analysen vara skattebefriade. Detta kriver
dock en f61ldngd dispens fran EU, vilket skapar er osdkerhet.

Vi har i den hir rapporten tagit transportsektorns klimatmal f6r givet. Det vill sdga, vi
har utgatt fran att utslippen av vixthusgaser fran inrikes transporter (exklusive flyg)
ska minska med 70 procent jimfért med 2010. Analysen visar att malet dr nabart. Det
tinns emellertid hinder. Ur kostnadseffektivitetssynpunkt dr det bekymmersamt att
transportsektorns klimatmadl dr sa pass mycket mer ambitidst dn det som aligger reste-
rande ESR-sektor respektive EU ETS. Det kommer leda till stora skillnader i margi-
nalkostnader mellan olika sektorer, vilket i sin tur kommer att driva upp kostnaden f6r
klimatpolitiken som helhet. Aven om vi avgrinsar analysen till transportsektorn ir det
svart att forutse hur stora kostnader som ér férknippade med att ta sig till transport-
sektorsmalet. I vir analys nds malet delvis genom en kraftig 6kning av méngden bio-
drivmedel. Det finns, som nimnts ovan, risker med en siddan strategi. Att klara malet
med ett mindre inslag av biodriviedel kommer emellertid att 6ka kostnaderna f6r
omstillningen.

Att sitta ett mindre ambitiést mal for transportsektorn till 2030, men behélla malet f6r
hela ESR-sektorn, skulle omférdela betinget f6r utslippsminskningen. Det skulle
skapa mer flexibilitet, vilket skulle hilla nere kostnaderna utan att paverka de totala
svenska utslippen 2030. Négot som talar emot en korrigering av transportsektorsma-
let 4r den uttalade ambitionen att Sverige ska utgéra ett foregangsland som kan illu-
strera for andra linder att en omstillning dr mojlig. Att i det sammanhanget Gverge ett
fattat mal kan vara problematiskt. Samtidigt kan de omstillningskostnader malet med-
tor gbra det politiskt svart att fi igenom nédvindig styrning vilket kan riskera att malet
inte nds. Det dr viktigt att ha beredskap for detta.
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Vetenskapliga Radets utblick

I drets miljéekonomiska rapport frin Konjunkturinstitutet analyseras den del av den
svenska klimatpolitiken som riktar sig mot transportsektorn. Ett starkt motiv f6r en
analys av malet for transportsektorn dr att malen 4r mycket ambitidsa, vilket betyder
att det kommer att behdvas en kraftfull politik. Det i sin tur innebdr att konsekvenser
for individer, hushéll och foretag kan bli betydande, speciellt om politiken inte utfor-
mas pd ett sitt som ser ger stOrsta effekt per resursinsats.

Det svenska klimatmalet innebir att Sverige ska vara fossilfritt till ar 2045. Det betyder
i praktiken att bilparken ska vara fossilfri senast 2045. Som ett delmal 4r det bestdmt
att utslippen av vixthusgaser frin inrikes transporter ska minska med minst 70 pro-
cent till ar 2030, jamfort med 2010. Fokus i drets rapport dr det sistnimnda malet.
Konkret innebir det att utslippen fran transportsektorn maste minska frin dagens
(2017) 16 miljoner ton till 5,9 miljoner ton, dvs med 10,1 miljoner ton. Syftet med
rapporten dr dels att analysera till vilken grad malet uppfylls med dagens politik, dels
att analysera bidragen frin nyligen inférda nya styrmedel, och sist men inte minst ana-
lysera konsekvenserna av de styrmedel som inférts och vilka konsekvenserna kan bli
av en ytterligare skdrpning av politiken for att maélet ska nas.

Det mycket ambitiésa mélet med en minskning av utslippen med 70 procent fram till
2030 innebir en stor samhillsomvandling dir 1 stort sett hela bilparken maste stillas
om. Hur detta ska gi till, om det dr mdjligt, och vilka konsekvenserna blir méste sjilv-
klart belysas och analyseras. Vetenskapliga Ridet menar att det 4r férvanansvirt att en
sddan analys inte féregick beslutet om malet. Det tycks som om madlet bestimts utan
nédgra som helst analyser av vilka nyttor och kostnader som ér férknippade med olika
malnivier. Arets rapport fyller dirfér, menar Vetenskapliga Radet, en mycket viktig
funktion, dven om virdet av den framférallt ligger i att peka ut vilka atgirder och
styrmedel som framgent bor vidtas och inféras f6r att det redan bestimda mdlet ska
kunna nés sd kostnadseffektivt som moijligt, samtidigt som det dr politiskt genomfoz-
bart.

Rapporten bestar visentligen av tre delar. I den forsta delen dr utgangspunkten en
overgripande allmédnjimviktsanalys av hur utfallet kan tinkas bli av redan beslutad
politik. Denna analys visar att malet knappast kommer att nds med beslutad politik,
och att yttetligare atgirder dirfér behdver vidtas. Av detta skil gérs en analys av hur
mycket mer brinslepriserna (i form av brinslebeskattning) maste 6ka for att malet ska
nds, och vad detta i sin tur fir for effekter pa svensk ekonomi och hur dessa effekter
térdelas mellan olika typer av hushall, beroende péd inkomst, var man bor, etc. Den
mer makrobetonade analysen gbrs med hjilp av en allmédnjimviktsmodell (EMEC) dir
olika jamviktstillstind jimfors. Den férdelningspolitiska analysen bygger pa mikrodata
fran 2011 dér samtliga vuxna svenskars kostnader for drivmedel analyseras. Den se-
nare analysen dr “partiell” i den meningen att den endast beaktar individers konsumt-
ion av drivmedel, och didrmed inte tar i beaktande hur en individs budget omférdelas
mellan olika varor som en f6ljd av exempelvis en héjning av drivmedelsskatter.

Sammantaget stodjer Vetenskapliga Radet de slutsatser som dras vad giller allmin-
jamviktsanalysen. Vetenskapliga Radet menar ocksé att den utveckling som gjorts av
EMEC under dret ger extra tyngd till arets analys. Har vill vi framférallt lyfta fram
utvecklingen av en “transportmodul” i EMEC. Utvecklingen av en transportmodul
innebir, i motsats till tidigare versioner av modellen, att det nu i modellen finns ett
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antal olika biltyper” som kan drivas med olika typer av drivmedel. Konkret betyder
det att en relativprisférindring, exempelvis som foljd av férindrad skatt, som ger inci-
tament inte bara till att minska anvindningen av ett specifikt drivmedel, utan dven till
byte av biltyp, exempelvis fran en bensinbil till en elbil, nu fingas upp i EMEC. Ve-
tenskapliga Rddet menar att detta dr en visentlig utveckling av modellen som ér av
stort virde for den hir typen av analyser. Vad giller analysen av huruvida malet kom-
mer att nas eller inte visar resultaten som sagt att ytterligare styrning beh6vs. Analysen
visar att det beh6vs en relativt kraftig hdjning av drivmedelsskatten. Hur hég beror pa
ett antal faktorer, inte minst vilka antaganden som gbrs om utvecklingen av produ-
centpriset for fossila brinslen (rioljepriset). Intressant att notera dock dr att den héj-
ning som krivs ir ldgre dn vad som kommit fram i tidigare ars rapporter. Skilet ér
bland annat att i tidigare varianter av EMEC fanns inte mdéjligheten att byta biltyp,
exempelvis fran bensinbil till elbil. Att det finns substitut till fossildrivna bilar innebér
sdledes att hogre pris pa fossila drivmedel ger incitament till byte av bil, vilket i slutin-
dan innebir att den sammantagna kostnaden fOr att na malet blir ldgre, jAimfért med
fallet nir inga substitut finns. Resultaten visar att kostnaden i termer av BNP-f6rlust
blir ca 1%. Att kostnaden inte blir hdgre beror, savitt Vetenskapliga Rddet kan be-
d6ma, till stor del pa att det finns relativt mdnga anpassningsmoijligheter. Vetenskap-
liga Radet vill dock poingtera att de resultat som presenteras dr avhingiga ett antal
mycket kritiska antaganden vad giller substitutionsmdijligheter, prisutvecklingen pa
rdolja respektive biodrivmedel, och inte minst prisutvecklingen pé olika fordonstyper.
Vidare vill vi framhlla att de effekter som presenteras dr skillnader mellan tvé olika
jamviktsldgen. Hur vigen dit ser ut, och vad det betyder £6r individer och samhiille,
vet vi mindre om.

Vad giller analysen av fordelningseffekter menar Vetenskapliga Radet att den ar
mycket viktig, inte minst om man vill f6rstd varfor det politiska systemet viljer en
specifik styrmedelsmix framfor en annan, trots att den man viljer bort tycks vara den
som svarar mot kravet om kostnadseffektivitet. Den férdelningsanalys som presente-
ras 1 drets rapport baseras i allt visentligt pd en svensk studie, vars resultat bygger pd
individdata fran 2011. Analysen visar att kostnadsférindringen f6r drivmedel som
vintat fordelas olika bland olika hushall. Vad som tycks vara mest tydligt 4r skillnader
mellan stad och landsbygd, i sd mitto att boende pa landsbygd drabbas relativt sett
hadrdare av hogre drivmedelspriser dn boende i stider. Daremot visar genomgangen
inte pa att drivmedelsskatter skulle vara regressiva, dvs. drabba liginkomsthushall
relativt sett hirdare 4n hoginkomsthushall. Sist men inte minst visar analysen att ¢j
Onskvirda fordelningseffekter 4r mojliga att korrigera f6r genom olika former av skat-
tedterfOring. Vetenskapliga Radet menar att den hir typen av analys dr mycket viktig.
Vidare stodjer Vetenskapliga Radet de 6vergripande slutsatserna. Dock menar vi att
resultaten fran den underliggande studien i vissa delar avviker fran den vetenskapliga
litteraturen pa omradet, och att det hade varit virdefullt med en diskussion kring detta.
Kopplat till detta menar Vetenskapliga Radet att den studie som analysen helt bygger
pd inte 1 alla avseenden ér limplig for en stringent vildfirdsanalys. De fragor som lyfts
i detta avsnitt hade dven i princip varit mojliga att analysera i EMEC. I dagslidget ar
dock inte detta méjligt rent praktiskt d4 modellen inte 4r kalibrerad i just denna di-
mension.

I rapportens andra del redogors och analyserar styrningen mot sektorsmalet mer i
detalj. Analysen tar avstamp i de tre ben som identifieras i Sveriges klimatstrategi. Det
2 3

ir 6vergang till ”férnybara brinslen”, ”energieffektiva och fossilfria fordon”, samt vad
som brukar bendmnas “ett transporteffektivt samhille”. Tyngdpunkten ligger pa de
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tva forstndimnda. Ett centralt styrmedel riktat mot f6rnybara brinslen 4r den beslutade
”reduktionsplikten” som kan sdgas vara ett kvotsystem fOr att fasa in biodrivmedel.
Centralt vad giller 6vergangen till fossilfria fordon ér det nyligen inférda bonus-
malussystemet. Analysen av reduktionsplikten visar att ett saidant system i princip kan
utformas si att transportmalet nas pa ett kostnadseffektivt sdtt. Dock visar analysen pa
ett mycket bra sitt att som systemet dr utformat s 4r det inte kostnadseffektivt. Bl.a.
sd innebdr utformningen att koldioxidutslipp fran bensin och diesel virderas olika,
ndgot som inte kan motiveras utifran ett samhillsekonomiskt perspektiv. Ett annat
problem med systemet dr att det rader osdkerhet kring hur olika biodrivmedel fram-
stills, och didrmed vad den totala klimateffekten kan bli. Vetenskapliga Radet stodjer
de slutsatser som dras vad giller reduktionsplikten, inte minst slutsatsen att en diffe-
rentierad skatt pd drivmedel beroende pa kolinnehdll vore att féredra.

Vad giller styrningen mot energi- och fossilsnila fordon s gbrs i rapporten en mycket
gedigen analys av det fordonsskattesystem som inférdes 2018, bonus-malus. Slutsat-
serna av analysen dr timligen klara och st6ds av Vetenskapliga Rddet. Analysen visar
att bonus-malus inte dr ett kostnadseffektivt styrmedel f6r att uppna klimatmalet f6r
transportsektorn. Tvirtom, analysen visar att det inte gir att utesluta att bonus-malus
leder till hogre utslipp, och dirmed férsvarar méjligheten att uppna malet. Ett helt
uppenbart problem med bonus-malus ér att koldioxid virderas olika f6r olika typer av
bilar. Sammantaget menar Vetenskapliga Ridet att analysen av bonus-malus dr vil
genomférd och stiller sig frigande till varfor inte denna typ av analys gjordes innan
systemet infordes. De forslag till reformering av systemet som presenteras i rapporten
stdds av analysen, och dirmed dven av Vetenskapliga Réadet.

Analysen av ett transporteffektivt samhille” skiljer sig frin analysen i rapportens
tidigare delar, framforallt beroende pa att det 4r oklart vad som menas med detta, det
saknas helt enkelt en tydlig definition av vad som avses och vad som ska uppnds. Ve-
tenskapliga Rddet menar att ”ett transporteffektivt samhille” ér resultatet av vil av-
vigda styrmedel mot specifika mél vad giller bl.a. klimat och milj6. Vetenskapliga
Réidet menar ocksd att det i grunden inte finns ndgot egenvirde av att exempelvis
minimera transportarbetet i ett samhille. Av dessa skil stodjer Vetenskapliga Ridet de
slutsatser som dras i rapporten, bl.a. att vigen mot ett transporteffektivt samhille
beror pd vilka styrmedel som finns pa plats fOr att nd explicita mal vad giller bl.a. kli-
mat och milj6. Vetenskapliga Radet vill aven understryka det som lyfts fram i rappor-
ten, dvs. att atgirder kopplade till ett transporteffektivt samhille dr av lingsiktig karak-
tir och ddrmed knyter an till investeringar i infrastruktur. En viktig komponent i detta
som behandlas i rapporten dr hur koldioxid ska virderas i samhillsekonomiska kalky-
ler f6r infrastrukturprojekt (byggande av vigar och jirnvigar exempelvis). Den dis-
kussion som fors i rapporten kring virdering av koldioxid dr, menar vi, mycket intres-
sant, om 4n inte helt okomplicerad. Vetenskapliga Rddet menar att analysen och dis-
kussionen kring detta i rapporten, pa ett mycket pedagogiskt sitt, pekar pa problemet
med sektorsmal nir det giller klimatpolitik. Utslipp av koldioxid har den egenskapen
att det inte spelar ndgon roll var eller i vilken sektor utslippen sker f6r koncentration-
en av koldioxid i atmosfiren. Det betyder att virdet av en utslippsminskning ar det-
samma oavsett var minskningen sker. Det betyder i sin tur att det i grunden finns en
”sann” virdering av koldioxid. Som visas i rapporten blir det annorlunda nir politiken
organiseras i specifika sektorsmal. Sammantaget menar Vetenskapliga Radet att rap-
porten innehaller en mycket intressant diskussion kring detta.
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Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga Radet att arets rapport behandlar ett mycket
angeldget omrade. Transportsektorns klimatmal 4r ambitidsa och kommer, ifall de ska
nés, fa betydande konsekvenser. Det dr dirfér av mycket stor vikt att politiken utfor-
mas pd ett sitt som dr sa effektivt som det bara gir, men dir man samtidigt tar hidnsyn
till andra samhillsmal, exempelvis hur kostnader férdelas och tillgianglighet till trans-
porter i hela landet. Arets rapport tar sig an uppgiften att analysera huruvida méalen
kan nés med den beslutade politiken och vad ytterligare som kan krivas, och vad det
far for konsekvenser. Vetenskapliga Riddet menar att detta gors pé ett mycket bra sitt.
De teotier och metoder som analysen bygger pa har ett vetenskapligt st6d och det dr
med glddje vi ser hur den analytiska “verktygslidan™ har utvecklats. Av de skal vi re-
dogjort t6r ovan menar vi att rapporten bor utgéra ett viktigt underlag t6r utform-
ningen av politiken pd omrddet. Vi menar ocksa att den hir typen av analyser bor
goras innan mél och medel bestims.

Vad giller analyser f6r kommande ars rapporter menar Vetenskapliga Radet att det
vore intressant med en milj6-, snarare dn klimat-, inriktning. Ett exempel pa ett viktigt
omride dir miljsekonomiska metoder borde kunna ge intressanta insikter dr Oster-
sjons miljiéproblem. Ostersjéns miljoproblem skiljer sig i flera avseenden fran klimat-
problemet, dven om det finns en viss koppling mellan klimatproblemet och de pro-
blem som ir férknippande med Ostersjén. Den stora skillnaden dr att Ostersjépro-
blematiken till storsta delen ér ett regionalt problem, och inte ett globalt. Det betyder
bl.a. att det inte dr oviktigt var utslippskallorna dr lokaliserade, vilket kan leda fram till
relativt annorlunda styrning jimfért med klimatproblemet.

Den analys som presenteras i arets rapport vad giller nya styrmedel som bonus-malus
och reduktionsplikten kan sdgas vara “ex-ante analyser”. Vetenskapliga Ridet menar
att det om nagra ar kan finnas behov av en “ex-post” utvirdering ndr det finns obser-
vationer pd faktiskt utfall. Ytterligare ett omrdde som dr virt att analysera djupare dr
hur styrmedel inom klimatpolitiken kommer 1 konflikt eller kompletterar styrmedel
inom andra miljbomriden, exempelvis kemikaliepolitik och biologisk méngfald.

Ett tredje omrdde som kan vara av intresse ror industrins omstillning mot koldioxid-
neutralitet, inte minst med utgingspunkt i de firdplaner som tagits fram i “Fossilfritt
Sverige”. Kan och bor vi styra nationellt med styrmedel som exempelvis “Industrikli-
vet” med tanke pd att den stOrsta delen av den fossilintensiva industrin 4r med i EU-
ETS? Den omstillning man tinker sig i manga av industrierna (exempelvis stalindu-
strin) dr en 6vergang till el, vilket kommer att stilla nya krav pa elproduktionssektorn
och elmarknaden. Det betyder att en analys av industrins omstillning méste inkludera
analyser av elf6rsorjning och elmarknad.

Avslutningsvis anser Vetenskapliga Radet att behovet av ett systematiskt och kontinu-
erligt arbete som syftar till att utvirdera milj6- och energipolitiken, savil ex ante som
ex post, dr 4n angeldgnare dn tidigare. Konjunkturinstitutet har spelat och spelar en
viktig roll i detta avseende, och kan spela en dn viktigare roll under férutsittning att
dess personal ges nédvindiga férutsittningar f6r forskning och utvecklingsarbete
savil inom myndigheten som f6r samarbete med andra forskningsorganisationer. Inte
minst det senare, 6kat samarbete med forskningsorganisationer, bedémer vi vara av
stor vikt.
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Naturvirdsverkets yttrande é6ver Konjunkturinstitutets Miljoekonomiska
rapport Transportsektorns klimatmal

Arets miljdekonomiska rapport fran Konjunkturinstitutet (KI) fokuserar pa
transportsektorns etappmal till 2030. Naturvardsverket (NV) har beretts
mojlighet att meddela eventuella avvikande meningar i rapporten. I yttrandet tar
vi upp de mer overgripande punkterna, vilket inte nddvéndigtvis betyder att NV
instimmer 1 alla detaljer i 6vriga slutsatser i rapporten.

NV anser att analysen bidrar med ett vardefullt underlag som fokuserar pé att
forbéttra kostnadseffektiviteten i nuvarande styrning mot fossilfria och
energieffektiva transporter. NV anser dock att bara for att malet &r satt sa foljer
det inte naturligt att anlédgga ett kostnadseftektivitetsperspektiv.
Kostnadseffektivitet ar ett mycket viktigt perspektiv men det ar ocksa
genomforbarhet, fordelningseffekter och malkonflikter. For att &n mer bidra till
och underlitta omstéllningen mot fossilfrihet hade NV gérna sett att det tagits
fram fler konstruktiva forslag péd genomforbara revideringar och kompletteringar
av nuvarande styrning som tar oss ndrmare transportsektorns klimatmal. KI:s
uppdrag i den arliga rapporten gér bland annat ut pa att behandla den
ekonomiska politikens kort- och langsiktiga effekter pa mojligheten att uppna
miljomalen. NV skulle i framtida rapporter vilkomna att KI tar fram en mer
nyanserad analys av vilka alternativa och kompletterande styrmedelsférslag som
KI forordar anvénds for att uppnd miljomaélen, givet att atgérderna ocksa maste
vara genomforbara och ta hdnsyn till fordelningseffekter och mélkonflikter.

Rapporten tar sin utgangspunkt i de tre benen som ska driva inrikes transporters
omstdllning mot fossilfrihet, fornybara drivmedel, energieffektiva fordon och ett
transporteffektivt samhélle. KI:s 6vergripande slutsatser dr att styrningen mot
energieffektivitet via bonus-malus inte dr kostnadseffektivt och att potentialerna
1 transporteftektivt samhaélle fram till 2030 &r begransade. Det senare leder till att
mycket av omstédllningen drivs av energieffektivisering samt brinslebytet. KI ser
dock risker med att lagga for stor tyngd pé branslebytet, fraimst for att en stor
biodrivmedelsanvindning kan flytta utslépp till andra sektorer. Ytterligare en av
KI:s 6vergripande slutsatser dr att de styrmedel som krdvs for att nd klimatmalet
nu finns pa plats. NV anser att den slutsatsen behdver nyanseras eftersom det
inte nddvéndigtvis dr enbart de styrmedlen som bdr ta transportsektorn till malet.

NV anser att analysen stéller relevanta frigor givet utgdngspunkterna men vill
samtidigt problematisera vissa av forutsédttningarna for analysen. For det forsta
sd vill NV framhélla att bonus-malus kan spela en tydlig roll som
informationsinsats vid bilkdp, ndgot som KI sjélva framhéller som ett potentiellt
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verktyg for att styra mot energieffektivisering. Med avseende péa rekyleffekt sa
vill NV poingtera att omstéllningen gors i ett sammanhang dér flera
forandringar sker simultant vilket inte framkommer i en isolerad analys av ett
styrmedel. Till exempel kommer hdjda korkostnader pa grund av bada CO2-
skatt och reduktionsplikt att motverka rekyleffekter. NV anser salunda att det
inte finns grund for att fasa ut bonus-malus men skulle istdllet gdrna ha sett en
djupare analys av de konkreta forslag pd kostnadseffektiva revideringar av
bonus-malus som framkommer i sammanfattningen.

For det andra instimmer NV 1 att Sverige varken bor sétta en for 14g
reduktionsplikt eftersom klimatmalet da blir svart att né, eller att Sverige bor
stodja sig for tungt pa reduktionsplikten i omstéillningen. Dock anser NV att det
finns fler restriktioner att ta hinsyn till &n enbart problematiken med lickage vid
en analys av hur brinslebytet kan genomf6ras. Utover denna restriktion s
begransar EU:s takdirektiv hur mycket (bio)diesel som kan anvéndas for att na
etappmaélet eftersom utslappen av NOx ska minska fram till 2030. Detta
paverkar transportsektorn i synnerhet eftersom klimatrelaterade atgiarder inom
denna sektor ska bidra till utslappsminskning av NOx i storleksordningen Skt
vilket far ytterligare paverkan pa mojligheten att anvidnda (bio)diesel.

For det tredje, genom att omvandla olika begransningar pd fornybara branslen
samt energieffektivisering till bindande restriktioner i termer av TWh
biodrivmedel och olika grader av elektrifiering vore det intressant att backa ut
hur mycket tyngd som maste ldggas pa det transporteffektiva benet for att uppna
klimatmalet. Detta kan sedan jaimforas med bade den potential fram till 2030
som finns inom transporteffektivt samhélle, samt de samhéllsekonomiska
kostnader som dr forenade med en sddan omstéllning. KI for en intressant och
nddvindig diskussion kring definitionen av vad ett transporteffektivt samhélle
egentligen dr. Dar diskuteras bade den direkta styrningen mot
transporteffektivitet och den indirekt styrningen via fordndrade korkostnader
som uppkommer pa grund av styrningen pa de tva andra benen. Utifrdn denna
diskussion analyseras sedan potentialen 1 det transporteffektiva samhéllet fram
till 2030. NV anser dock att KI:s analys begransas av tva saker, dels KI:s
definition av transporteffektivt samhélle och dels den, enligt KI:s bedomning,
mattliga potential som finns inom samhaéllsplanering fram till 2030. KI:s
definition av transporteffektivt samhélle utesluter direkt styrning genom,
exempelvis, borttagande av subventioner for (langre) resande sdsom reseavdrag,
formansbeskattning av arbetsplatsparkering och andra parkeringsavgifter/skatter,
eller att beskatta véigtrafikens dvriga externaliteter pa annat sitt dn energiskatter,
exempelvis genom kilometerskatter. Nagra av dessa har potential att pd ett
kostnadseffektivt sétt ytterligare styra mot ett transporteffektivt samhélle vilket
dven skulle begrinsa prisokningarna vid pump. Baserat pd existerande scenarion
och analyser! frén den egna och andra myndigheter si delar NV inte heller
bilden att det inte finns mycket potential inom samhéllsplanering fram till 2030.
Att ta in bada dessa perspektiv i analysen skulle ge en mer nyanserad och
rittvisande bild av mojliga vigar att nd mélet.

'Se till exempel Naturvardsverket 2017 Med de nya Miljomalen i sikte, eller Trafikverket
2016:111 Atgdrder for att minska transportsektorns utslipp av vixthusgaser — ett
regeringsuppdrag.



NATURVARDSVERKET 3(3)

Hur anvéndbara resultaten fran en allmén jimviktsmodell sésom EMEC iér,
paverkas av hur modellen kan ta hinsyn till teknik- och normskiften samt de
begransningar och mdjligheter som finns av hur omstéllningen kan ske. Den
paverkas dven av hur svarmodellerade potentialer i termer av direkt styrning mot
transporteffektivitet tas om hand. I dagslidget tas de potentialerna inte in i
modellen. Resultaten visar annars ofta att den optimala styrningen, utifran ett
kostnadseffektivitetsperspektiv, blir en justering av koldioxidskatten. Utifran
bland annat ovan angivna anledningar s& anser NV att sddana modellresultat
behover kompletteras och nyanseras ytterligare.
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