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Konjunkturinstitutet ir en statlig myndighet under Finansdepartementet. Vara
prognoser anvinds som beslutsunderlag f6r den ekonomiska politiken i Sverige.
Vi analyserar ocksd den ekonomiska utvecklingen, 1 Sverige och internationellt,
samt forskar inom nationalekonomi.

I Konjunkturbarometern publicerar vi varje manad statistik 6ver foretagens och
hushéllens syn pd den ekonomiska utvecklingen. Undersékningar liknande
Konjunkturbarometern gérs i alla EU-linder.

Rapporten Konjunkturlidget ir frimst en prognos for svensk och internationell eko-
nomi, men innehaller ocksa djupare analyser av aktuella makroekonomiska fragor.
Konjunkturldget publiceras fyra ginger per 4r. The Swedish Economy ir den
engelska Gversittningen av rapportens sammanfattning,

I Lonebildningsrapporten analyserar vi varje ar de samhillsekonomiska forutsétt-
ningarna fér 16nebildningen.

Den érliga rapporten Milj6, ekonomi och politik dr en 6versyn och analys av miljo-
politikens samhillsekonomiska aspekter.

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

Du kan ladda ner samtliga rapporter frin vir webbplats, www.konj.se.



Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fatt uppdraget att ta fram en drlig miljéekono-
misk rapport: "Myndigheten ska, i samrad med Naturvardsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och lingsiktiga effekter pad riksdagens mal f&r milj6kvalitet och pa en i
Ovrigt miljdmissigt hallbar utveckling.”

Arets rapport fokuserar pa energipolitiken men berér ocksa klimatpolitiken. Rappor-
ten inleds med analyser av styrmedel for att na malen f6r energieffektivisering och
férnybar energi. Vi diskuterar kostnadseffektiviteten i energiskatten, programmet for
energieffektivisering, elcertifikatsystemet och st6d till férnybar energi, men ocksd in-
teraktionen mellan styrmedel f6r energietfektivisering. Direfter gbérs en scenarioanalys
dir vi analyserar effekter pa klimatmalet vid olika scenarier f6r transporternas utveckl-
ing. Rapporten avslutas med ndgra férdjupningar som behandlar olika utslippsmatt
och hur sysselsittningen paverkas vid en 6vergang till ett kolsnélt samhille. Vir £61-
hoppning dr att lirdomar fran analyserna ska forbittra politikens kostnadseffektivitet
framover.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestar av Profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), Professor Thomas Aronsson, Professor Ing-Marie
Gren, Professor Carina Keskitalo och Professor Patrik Soderholm. Radet har limnat
virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar dock Konjunktur-
institutet £6r. I rapporten limnar det vetenskapliga rddet dven en utblick 6ver vad de
tror kommer att bli intressant for svensk miljopolitik framéver. Tanken ar att nagra av
dessa idéer ska fingas upp i nista ars miljéekonomiska rapport.

Ett tack riktas ocksa till Naturvardsverket som bidragit med manga konstruktiva syn-
punkter. Till rapporten bifogas Naturvardsverkets samradsyttrande.

Forfattare till rapporten dr Charlotte Berg, Tomas Forsfilt, Orjan Furtenback, Therése
Karlsson, Anna Mansikkasalo, Linda Sahlén Ostman och Eva Samakovlis vid Kon-
junkturinstitutets miljbekonomiska enhet.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Mats Dillén
Generaldirektor
Stockholm i december 2013
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Sammanfattning

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att arligen ta fram en miljéekonomisk
rapport. Arets rapport fokuserar pa energipolitiken men berér ocksa klimatpolitiken.
Konjunkturinstitutets samhillsekonomiska analys baseras pa nationalekonomisk teori
och empirisk forskning.

I Sverige har vi tre 6vergripande energi- och klimatpolitiska mal till 2020:

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

e Energiintensiteten, tillférd mingd energi i f6rhédllande till BNP, ska minska
med 20 procent mellan 2008 och 2020.

e Utslippen av vixthusgaser ska vara 40 procent ligre dn utslippen 1990 f6r
verksamheter som inte omfattas av EU:s utslippshandelssystem.

ENERGIMALEN SATTER RESTRIKTIONER FOR KLIMATMALET

Ovanstiende mdl utgar fran EU:s energi- och klimatpolitiska mal till 2020 men ér i
vissa avseenden mer ambitidsa. Inférandet av férnybarhetsmalet och energieffektivise-
ringsmalet kan uppfattas som naturligt med tanke pa den koppling som finns mellan
energianvindning och utsldpp av vixthusgaser. Men sidana mal ligger restriktioner
f6r styrningen mot klimatmalet, det vill siga krav pa i vilken omfattning minskad
energiférbrukning respektive brinslekonvertering ska anvindas for att uppnd klimat-
malet. Bada dessa atgirder dr — och kommer att vara — viktiga f6r att na klimatmalet
men det finns ingen anledning att exakt bestimma hur stor roll dessa ska spela.

Konjunkturinstitutets tidigare analyser visar att férnybarhetsmalet och energieffektivi-
seringsmalet fordyrar klimatpolitiken. Den hégre kostnaden f6r att ha tre mal i stillet
for ett motiveras ofta utifrin f6rsdrjningstrygghet 1 energitillférseln. Men eftersom
utslippsmalet uppnds bland annat genom en kombination av energieffektivisering och
6kad férnybarhet Skar f6rsérjningstryggheten dven med enbart ett utslippsmal. I vil-
ken utstrickning utslippsmalet nds genom férnybar energi och energieffektivisering
bér bero pi kostnaderna f6r dessa atgirder. Visar det sig att det 4r enkelt och billigt
med férnybar energi, relativt energieffektivisering borde det rimligen betyda att infas-
ningen av férnybar energi far en storre vikt dn energieffektivisering. Genom att styra
direkt mot utsldppen, och inte lasa fast mingden férnybar energi och energieffektivi-
sering vid sdrskilda mal, 6kar férutsittningarna for att bedriva en kostnadseffektiv
klimatpolitik.

Klimatmal bor formuleras i termer av det miljéproblem vi vill 16sa och inte i termer av
de medel vi har f6r att I6sa det. Det innebdr att det behdvs utslippsmal men inte mal
tor férnybar energi och energieffektivisering. I praktiken maste Sverige forhalla sig till
de krav som stills frin EU. Inom EU arbetas det med att ta fram ett ramverk for kli-
mat- och energipolitiken till 2030. Fragor som diskuteras dr hur klimatmalet och malen
for energieffektivisering och férnybar energi ska utformas efter 2020 och om energi-
milen behdvs 1 klimatpolitiken. Sverige bor i f6rsta hand verka inom EU f{6r att sepa-
rera energipolitiska mal fran klimatpolitiska och i andra hand inte ga lingte med nat-
ionella mal f6r energieffektivisering och férnybar energi dn vad som krivs pa EU-niva.



I DENNA RAPPORT TAR VI ENERGIMALEN FOR GIVNA

I f61ra drets rapport tog vi upp bristerna i malstyrningen. Fér att kunna analysera
kostnadseffektiviteten i styrningen mot fornybar energi och energieffektivisering tar vi
1 denna rapport de energipolitiska malen f6r givna.

e [ kapitel 1 analyseras kostnadseffektiviteten i styrmedlen f6r att na mélen f6r
tornybar energi och energieffektivisering. Vi diskuterar energiskatter, program
for energieffektivisering, elcertifikatsystemet och andra stéd till f6rnybar el-
produktion, men ocksa hur styrmedel f6r energieffektivisering interagerat.

e I kapitel 2 gérs en scenarioanalys dér vi analyserar effekter pa klimatmalet vid
olika scenarier fér transporternas utveckling.

e I kapitel 3 presenteras nagra fristiende férdjupningar som behandlar behovet
av konjunkturjusterade utslippsmatt, konsumtionens klimatpdverkan och
sysselsdttningens storlek och struktur vid skdrpta klimatmal.

I bilaga A férklaras hur nationalekonomisk analys kan bidra till miljpolitiken och vad
olika nationalekonomiska begrepp innebir. I bilaga B diskuterar vi ocksd férdelar och
nackdelar med allmanjimviktsmodeller, det modellverktyg som anvinds i flera av vira
analyser. Rapporten avslutas med det vetenskapliga rddets utblick.

Styrmedel f6r energietfektivisering och férnybar energi

Nir energimalen ar givna dr en nationalekonomisk utmaning hur malen ska nas till sa
lag kostnad £6r samhillet som méjligt. Kostnadseffektivitet dr ett av flera viktiga krite-
rier vid utformning av styrmedel. Ett nédvindigt villkor £6r att en subvention till £61-
nybar energi ska vara kostnadseffektiv dr att stodet per energienhet ér lika f6r alla
energikillor. Centralt vid styrmedelsutformning ér att utnyttja och effektivisera mark-
nadens prissignaler, till exempel genom energiskatten.

ENERGISKATTENS MANGA MAL KOMPLICERAR STYRNINGEN

Fossila brinslen beskattas med béade koldioxidskatt och allmin energiskatt. Energi-
skatten tas ocksd ut pd anvindningen av el och vissa biobrinslen. Koldioxidskatten
har bara ett uttalat politiskt syfte, att det svenska klimatmalet nas. Energiskatten har
flera syften, vilket fOrsvarar en kostnadseffektiv styrning.

Tidigare syftade energiskatten i huvudsak till att vara en inkomstkalla f6r staten. Nu-
mera ska skatten dven styra energianvindningen mot energieffektiviseringsmalet, men
dven mot fornybarhetsmalet. Sdledes ska skatten na tre olika mal:

1. fiskalt mal
2. energieffektiviseringsmal, och
3. foérnybarhetsmail

Skatten pa drivmedel har ytterligare ett syfte, att internalisera de externa kostnader
som trafiken ger upphov till.



Om syftet med energiskatten enbart vore att minska energianvindningen borde skat-
ten omfatta alla energislag och alla anvindare samt vara lika hdg per energienhet. Men
det svenska malet dr att minska den tillférda energin per BNP-enhet. Skatten borde da
justeras s att skattesatsen per tillférd energienhet blir lika. For att producera en enhet
el beh6vs det, pa grund av omvandlingsférluster, ca dubbelt sa mycket tillférd energi.
Energiskatten pa el borde dirmed vara dubbelt sd hdg som skatten pa eldningsolja.
Om energiskatten ocksd ska frimja férnybarhetsmalet bor skatten vara hogre f6r icke-
térnybara branslen.

I praktiken dr energiskattesystemet mycket snarigt. Energiskatten tas ut pa el, brinslen
for uppvirmning och drivmedel for transporter och arbetsmaskiner, se figur nedan.
For olika uppvarmningsbrinslen dr skattenivan numera satt efter energiinnehallet i
brinslet. Fér hushall och niringslivet, férutom energiintensiv industri, 4r energiskatten
pé el hégre per kilowattimme dn £f6r uppvirmningsbrinslen. Foér energiintensiv indu-
stri giller det motsatta. Biobrinslen ir till stor del befriade fran energiskatt. Aven om
det gynnar férnybarhetsmalet motverkar detta energieffektiviseringsmalet, eftersom
dven biobrinslebaserad energianvindning kan vara ineffektiv. Dessutom styr kol-
dioxidskatten redan energianvindningen mot 6kad andel férnybar energi. Samman-
fattningsvis beh6vs inte en differentiering av energiskatten for att styra mot férnybar-
hetsmalet.

Energiskatten pa diesel har héjts de senaste dren, men ir trots det lagre per energi-
innehaill 4n bensinskatten. Som nimnts ska externa kostnader fran trafiken beaktas, i
form av buller, vigslitage och utslipp av partiklar och kviveoxider. Dessa dr inte
mindre f6r dieselbilar jimfért med bensinbilar och kan dirmed inte motivera den ligre
skatten.

Energiskatt efter anvindningsomrdde
Ore per kWh, 2011 8rs prisniva
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INEFFEKTIVT PROGRAM FOR ENERGIEFFEKTIVISERING INOM INDUSTRIN

For att tillgodose krav fran EU inférdes 2004 en energiskatt pa elkraft i tillverknings-
industrin. I samband med denna skatteh6jning inférdes Programmet for energieffekti-
visering (PFE) som ir ett frivilligt avtal som innebir att energiintensiva féretag ska
identifiera, genomfora och rapportera energieffektiviserande atgirder. I gengild be-
frias foretagen frin energiskatten pa elkraft som anvinds i tillverkningsprocessen.

PFE strider mot EU:s statsstodsregler och hiller darfor pd att fasas ut. Trots detta
pagar en diskussion om att f6rlinga programmet. I rapporten visar vi att PFE saknar
tydliga motiv f6r styrning och sannolikt inte ér ett kostnadseffektivt styrmedel. Sti-
gande energipriser leder till att féretag fokuserar mer péd energibesparingar. Denna
prissignal férsvagas eftersom PFE innebir en skattebefrielse.

PFE pastis kunna dtgirda ineffektiviteter 1 energianvindningen som uppkommer pé
grund av till exempel informationsbrister inom stora féretag. Forskning visar emeller-
tid att det inte gir att faststilla att PFE-foretagen fokuserar mer pa energifrigan eller
att energifrigan far hogre status i dessa foretag dn i féretag som inte dr med i PFE.
Med andra ord finns det inte stéd f6r att PFE har korrigerat £6r informationsmiss-
lyckanden. Snarare dr det priskningar pa energi som fér industrin att dgna 6kad upp-
mirksamhet dt energieffektivisering.

Forskningen visar dven att det i f6rsta hand 4r féretag med hog elanvindning och
elintensitet som véljer att delta i PFE. Dessa foretag har redan incitament att energi-
effektivisera. Det finns dirmed en risk for att atgdrder som genomfors £6r att leva upp
till programmets mal skulle ha genomférts dven utan programmet. De foretag som
deltar i programmet har redan dgnat mycket resurser at energieffektivisering vilket
innebdr att kvarvarande atgirder kan vara dyra jimfort med atgirder 1 féretag som inte
deltagit. Sammantaget finns det inte stdd f6r att PFE frdmjar kostnadseffektiviteten i
energipolitiken.

STYRMEDEL FOR ENERGIEFFEKTIVISERING INTERAGERAR

Viktiga styrmedelsprinciper f6r en samhillsekonomiskt effektiv politik dr ”ett mark-
nadsmisslyckande, ett styrmedel” och att malen utformas efter de marknadsmisslyck-
anden som man avser att ritta till. Dessa principer f6ljs sillan 1 klimat- och energi-
politiken vilket resulterar i ineffektiva styrmedel som i vérsta fall motverkar varandra. I
rapporten analyseras interaktionen mellan styrmedel inom ramen f6r industrins energi-
effektivisering. Analysen fokuserar pa styrmedel som styr direkt mot energieffektivise-
ring, som elskatten och program for energieffektivisering, samt styrmedel som styr
indirekt mot energieffektivisering, som EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) och
miljébalken.

Att sa langt som moijligt utnyttja och effektivisera marknadens prissignaler dr en viktig
utgangspunkt. Om det finns ytterligare marknadsmisslyckanden, exempelvis i form av
asymmetrisk information, kan prissittande styrmedel behdva kompletteras. Det dr
dock viktigt att skilja pA marknadsmisslyckanden, som genererar en ekonomiskt inef-
fektiv niva pa energianvindningen, och marknadshinder som pa ndgot sitt hindrar
satsningar pd fornybar energi och energieffektivisering. Styrmedel kan endast motive-
ras utifrin ett marknadsmisslyckande.
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Vir analys visar att PFE (som inte avhjilper nidgot marknadsmisslyckande) som kom-
plement till elskatten inte bidrar till energipolitiska mal utan héjer kostnaden f6r poli-
tiken. PFE har inte heller ndgra férutsittningar att komplettera EU ETS pd ett bra
sitt. I den man PFE har lett till 6kad energietfektivisering har styrmedlet som kom-
plement till EU ETS endast minskat efterfragan pa utslippsritter. Eftersom utslipps-
taket 4r fast under handelsperioden frigdr en minskad energianvindning utsldppsritter
vilka i sin tur sdljs och leder till motsvarande 6kning av utslippen péd annat hill inom
EU. PFE som komplement till miljébalken innebir ineffektiv dubbelstyrning. EU-
ritten kriver att bista tillgingliga teknik anvinds och det omfattar hushallning med
energi. Bdde elskatten och EU ETS utnyttjar marknadens prissignal och har férutsitt-
ningar att vara effektiva. Trots detta édr det viktigt att beakta huruvida effekterna av det
ena styrmedlet inverkar pa effekterna av det andra. Var analys visar att elskatten och
EU ETS bade kan samverka och motverka varandra. Sammanfattningsvis behover
styrningen renodlas och effektiviseras, fler styrmedel 4r inte alltid bittre. Med en kost-
nadseffektiv politik som styr efter ”ett marknadsmisslyckande, ett styrmedel” kan
mailen nas till en ldgre kostnad.

ELCERTIFIKATSYSTEMET AR KOSTNADSEFFEKTIVT

Malet med elcertifikatsystemet dr att 6ka méingden férnybar el med 25 terawattimmar
till 2020 jamfort med 2002. Systemet innebir att certifikatberittigade producenter fér
ett elcertifikat f6r varje megawattimme fornybar el som de producerar. Genom f6r-
sdljning av elcertifikat far producenterna av férnybar el en 6kad intdkt vilket ger incita-
ment till 6kad produktion. Priset pa elcertifikat varierar 6ver tiden men dr lika f&r alla
certifikatberittigade energikillor (vindkraft, solenergi, vagenergi, geotermisk energi,
biobrinslen och viss vattenkraft), det dr ddrmed ett kostnadseffektivt styrmedel.

Elcertifikatsystemet finansieras av kvotpliktiga elhandelsféretag som maste kdpa certi-
fikat i forhallande till sin f6rsiljning och anvindning av el. I dagsldget ir en stor del av
den elintensiva industrins elanvindning borttagen fran kvotplikten. Didrmed birs
kostnaden for systemet av fraimst hushallen, jord- och skogsbruk samt 6vrig industri.

Om undantagen f6r den elintensiva industrin férsvinner sker pa kort sikt en omfor-
delning av inkomster frin den elintensiva industrin till hushallen och &vriga elanvin-
dare. P4 lingre sikt sker frimst en omférdelning av inkomster mellan olika branscher
inom niringslivet. Var analys visar att massa-, pappers- och pappersvaruindustrin
paverkas mest, i form av minskad produktion. Andra utsatta branscher dr kemisk in-
dustri och stil- och metallframstillning. Den 6vergripande lingsiktiga effekten pa
BNP och hushillens sammanlagda inkomst 4r mest troligt férsumbar.

Sammanfattningsvis leder elcertifikatsystemet till en kostnadseffektiv kning av f6rny-
bar el. Férindrade undantagsregler inom systemet leder troligen till férsumbara effek-
ter pd samhillsekonomisk nivd medan enskilda branscher paverkas mer.

STOD TILL FORNYBAR EL MINSKAR KOSTNADSEFFEKTIVITETEN
Forutom elcertifikat kan producenter av férnybar el fa solcellsstéd och indirekta st6d

genom skattebefrielse for el som inte levereras yrkesmassigt.

Det samlade stodet till férnybar elproduktion 4r inte kostnadseffektivt. Det finns en
spridning i det sd kallade marginalbidraget mellan elproduktionstekniker som skulle
kunna motiveras om det férekommer marknadsmisslyckanden. Marginalbidraget till
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solkraft 4r hogre 4n f6r vindkraft som i sin tur dr hogre dn for vattenkraft. Det finns
ocksi en stor spridning i marginalbidraget inom en och samma elproduktionsteknik
som 4r svar att motivera samhaillsekonomiskt. Spridningen beror pd anldggningarnas
storlek, var de ligger och hur el som producerats pa ett visst sitt anvinds.

Spridningen i marginalbidrag dr f6r

e  Solkraft — fran 0,24 till 1,52 kronor per kWh
e Vindkraft — frin 0,24 till 0,56 kronor per kWh
e Vattenkraft — fran 0,00 till 0,56 kronor per kWh

Stod utbver elcertifikat leder troligen inte till nigon 6kning av den férnybara elpro-
duktionen utan gbr den bara dyrare. Den dyrare férnybara kraften tringer undan billi-
gare férnybar kraft och ddrmed snedvrids konkurrensen inom elcertifikatssystemet.
En hégre stodniva i tilldgg till elcertifikat kan vara motiverad om det féreligger mark-
nadsmisslyckanden relaterade till exempelvis tekniskt lirande, men inte annars. Sam-
manfattningsvis skulle styrningen bli mer kostnadseffektiv och transparent om undan-
tagen fran beskattning av el togs bort.

Effekter pa klimatmalet vid olika scenarier f6r
transporternas utveckling

Scenarioavsnittet utgar frin analysen i férra arets rapport, dir regeringens vision om
ett koldioxidsnalt samhille 2050 analyserades. I detta avsnitt vidareutvecklas analysen
med fokus pa regeringens vision om en fossiloberoende fordonsflotta 2030.

KLIMATPOLITISK VISION BEHOVER BLI VERKLIGA MAL FOR 2030-2050

Det svenska klimatmalet till 2020 ser ut att nds med nuvarande prognoser for den
ekonomiska utvecklingen. Efter 2020 saknas diremot svenska utslippsmal. Enligt
regeringens vision f6r 2050 har Sverige en hallbar och resurseffektiv energiférsérj-
ning och inga nettoutsldpp av vixthusgaser i atmostiren”. Ordvalet nettoutsldpp anty-
der att vissa utslipp kan géras, men att dessa ska kompenseras. Hur kompensationen
ska ske dr en 6ppen friaga. Dels dr det oklart vilka utslippsreduktioner som fir tillgo-
doriknas, dels finns en osdkerhet om vilka alternativ som ir tillgdngliga 2050. Sam-
manfattningsvis dr det viktigt att visionen till 2050 Gversitts till utslippsmal. Den stora
utmaningen ir att minska utsldppen fran trafiken, arbetsmaskinerna samt jordbruket.

KLIMATMAL FOR TRANSPORTER FORSAMRAR KOSTNADSEFFEKTIVITETEN

For transportsektorn har regeringen en vision £6r 2030: “Politiken fokuseras pa att
stegvis Oka energieffektiviteten i transportsystemet, bryta fossilberoendet och minska
klimatpaverkan. Svensk industri kan vara virldsledande 1 omstillningen, bland annat
genom utveckling av hybridfordon, elbilar och biodrivmedel. Ar 2030 bér Sverige ha
en fordonsflotta som 4r oberoende av fossila brinslen”. Vad oberoende innebir i
termer av utslippsminskningar dr otydligt och har bland annat diskuterats ingaende
inom den statliga utredningen Fossiloberoende fordonsflotta. Trafikverket gor tolk-
ningen att trafikens utslipp ska minska med 80 procent till 2030 jaimfért med 2004.
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Visionen kan tolkas som ett mil for den svenska trafiksektorn, vilket sitter en restrik-
tion pa klimatpolitiken som kommer att 6ka kostnaderna for att minska utslippen av
vixthusgaser. Internationella energibyrin (IEA) konstaterar att alla nordiska linder har
ambitidsa langsiktiga klimatmal, som i manga fall gir lingre 4n vad som krivs av EU,
men endast Sverige har ett mal om en fossiloberoende fordonsflotta. IEA:s analyser
visar att detta inte dr kostnadseffektivt.

TRANSPORTSEKTORNS KLIMATMAL AMBITIOSARE AN OVRIGA EU:S

Da det saknas utsldppsmal efter 2020 antar vi att utsldppen 1 Sverige utanfér EU ETS,
i likhet med EU:s malsittning, ska ha minskat med 80 procent 2050 jamfért med
1990. Vi analyserar tre scenarion som representerar olika utslippsbanor mot malet
2050. Ett EU-scenario, som baseras pa EU:s fidrdplan och tva malscenarion som base-
ras pd Naturvardsverkets underlag till svensk firdplan £6r 2050.

I Naturvardsverkets malscenario 1 uppfylls malet om en fossiloberoende fordonsflotta
till 2030. For att na malet krivs mer dn teknisk utveckling, dirfor antar de att utveckl-
ingen gir mot ett transportsnalt samhille som innebir att stadsplaneringen utformas
sd att transportbehovet minskar. Hur ett sddant samhille ska dstadkommas finns end-
ast knapphindig information om. I malscenario 2 antas samma tekniska utveckling i
transportsektorn, men utan effekterna av ett transportsndlt samhille och didrmed upp-
nds inte malet om en fossiloberoende fordonsflotta. Bide malscenario 1 och 2 innebir
kraftigare utslippsminskningar frin transportsektorn 4n vad EU-kommissionen riknar
med. I kommissionens analys antas utslippen f6r transporterna minska mellan 61 och
76 procent, men forst 2050. Firskare modellberdkningar av IEA frin 2013 visar att
utslippen fran transportsektorn i Norden minskar med 80 procent till 2050.

Utslapp av vaxthusgaser i Sverige, utanfor EU ETS
Miljoner ton COe
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HOJDA SKATTER OCH OMFATTANDE TEKNIKUTVECKLING

Eftersom scenarierna innebir kraftiga utslippsreduceringar till 2030 krdvs omfattande
styrmedelsférdndringar. Utifran de tre scenarierna analyserar vi hur 6kningar i kol-
dioxidskatten skulle kunna minska utslippen och hur detta skulle paverkas av anta-
ganden om teknisk utveckling. Den tekniska utvecklingen kommer att ha stor bety-
delse f6r kostnaderna att nd klimatmalet. Ju snabbare teknikutveckling, exempelvis
hogre brinsleeffektivitet, desto ligre kostnad. Hur stor kostnaden f6r teknikutveck-
lingen blir dr svar att uppskatta.

En férutsittning for att na utslippsnivaerna i scenarierna till 2030 4r att det sker en
teknikutveckling utéver vad som férvintas utifrdn beslutade styrmedel. Vi utgick fran
beslutade regler da scenarierna togs fram. Till exempel antas EU:s utsldppskrav pa nya
personbilar vara 130 gram koldioxid per kilometer. EU har sedan dess foreslagit att till
2020 ska utsldppskravet skirpas till 95 gram och direfter ytterligare skirpas.

En skirpning av kravet fran 130 gram till 65 gram motsvarar en halvering av utslip-
pen. Det skulle i sin tur innebiéra en halvering av brinsleférbrukningen, vilket motsva-
rar en brinsleeffektivisering pa 50 procent. Detta indikerar att en teknisk brinsleeffek-
tivisering pa 50 procent skulle kunna vara méjlig, men 4r optimistiskt med tanke pa att
det tar tid innan utslippskrav pd nya bilar slir igenom pa hela personbilsflottan.

For att klara utslippsminskningarna i Naturvardsverkets malscenario 2, vid en brins-
leeffektivisering pa 50 procent, krivs enligt modellberdkningarna en skattehdjning
med ca 900 procent. For att klara utslippsminskningarna i malscenario 1, som dr 4nnu
mer ambitist, krivs en storre brinsleeffektivisering i kombination med en dnnu hégre
skatteh6jning. Inget analysverktyg dr anpassat for att studera sd stora fordndringar som
malet om en fossiloberoende fordonsflotta innebir. Resultaten bor darmed tolkas med
stor forsiktighet.

En fossiloberoende fordonsflotta motiveras med att Sverige ska vara ett féregangsland
och genom innovation bidra till teknikutveckling. For ett litet land som Sverige dr
internationellt samarbete viktigt. Genom att teknisk utveckling férdelas inom omraden
dir respektive land har komparativa férdelar skapas férutsittningar for utnyttjande av
teknikspridning som kan minska enskilda linders kostnader f6r klimatpolitiken. Da
Sverige utgor en liten del av den internationella fordonsforskningen, komponent- och
fordonstillverkningen 4r vira mojligheter att pa egen hand bidra till teknikgenombrott
inom flertalet omraden sannolikt begrinsade.

Fordjupade analyser

Rapporten innehaller ocksa férdjupade analyser som behandlar aktuella frage-
stallningar pd miljdomradet. I 4r fokuserar analyserna pa hur man maiter utsldppen av
vixthusgaser, huruvida produktionen eller konsumtionen ska styras och pa vilket sitt
en ambitids klimatpolitik paverkar sysselsdttningen.
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UTSLAPPSMATNINGARNA BEHOVER KONJUNKTURJUSTERAS

Sverige befinner sig sedan 2008 i en langvarig lagkonjunktur. Enligt Konjunktur-
institutets bedémning kommer inte svensk ekonomi att nd konjunkturell balans fore
2017. Utslidppen av vixthusgaser fran forbrinning av fossila brinslen svarar £6r hu-
vuddelen av de klimatpaverkande utslippen. Brinsleanvindningen ér i sin tur nira
relaterad till den ekonomiska utvecklingen. Exempelvis anvinder industrin mer energi
om efterfrigan pa deras produkter 6kar och hushéllen Okar sitt resande om inkoms-
terna Okar.

Lagkonjunkturen har lett till ligre utslipp av vixthusgaser 4n vad de annars skulle ha
varit. En del av utslippsminskningen ér troligtvis tillfdllig och kommer inte att besta
nir ekonomin ir i konjunkturell balans. For att ge en rittvisande bild av klimatpoliti-
kens effekter bér hdnsyn tas till utslippens konjunkturberoende. Vi f6reslér att ett
konjunkturjusterat utslippsmatt tas fram for att komplettera befintliga matt.

Utsldppen kan konjunkturjusteras genom att anta att deras procentuella avvikelse frin
den konjunkturjusterade nivan ér lika stor som BNP-gapet, den procentuella skillna-
den mellan BNP och potentiell BNP. Modellen kan f6rfinas genom att dela upp an-
vindningen av fossila brinslen i undergrupper (kol, eldningsolja, bensin, diesel osv.).
Metoden fingar dé férindringar i energianvindningens sammansittning. Fossila
brinslen kan ocksé delas upp efter anvindare, hushdll och branscher i niringslivet. De
konjunkturjusterade utslippen dr hogre for perioden 2009-2012 dn om ekonomin
varit 1 konjunkturell balans, se figur nedan. Sammanfattningsvis ger ett konjunktur-
justerat utslippsmitt battre underlag f6r klimatpolitiska beslut om férdndrade styr-
medel for att na framtida klimatmal.

Utslapp av vaxthusgaser i Sverige
Miljoner ton COe
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Kallor: Naturv8rdsverket och Konjunkturinstitutet.

KONSUMTIONENS KLIMATPAVERKAN SVAR ATT MATA OCH STYRA

Konsumtionens klimatpaverkan har uppmirksammats alltmer de senaste dren och
Naturvardsverket har tagit fram indikatorer f6r hur svensk konsumtion paverkar ut-
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slippen 1 Sverige och utomlands. D4 Sverige har lag koldioxidintensitet i produktionen
men relativt hdg intensitet i konsumtionen, leder berdkningar av konsumtionens kli-
matpaverkan till hégre utslipp jamfort med den produktionsbaserade statistiken.

Konsumtionsperspektivet innebir att utslippen som sker 1 alla produktionssteg férde-
las pa slutkonsumenterna. Frin utslippen som sker i Sverige ska utslipp som exporten
genererat 1 Sverige dras ifrdn och utsldpp som importen genererat i andra linder liggas
till. Det stiller enorma informationskrav pa den internationella utsldppsstatistiken f6r
att mittet ska bli korrekt. Aven om beriikningsmetoderna har forbittrats utgér in-
formationsproblem ett hinder for att pa ett jimforbart sitt mita konsumtionens kli-
matpaverkan 6ver tid och mellan linder. Dirfor bor utslippsmatt i forsta hand vara
produktionsbaserade.

Det finns ocksé anledning att ifragasitta anvindbarheten. Mattet visar att manga indu-
strilinders import dr mer koldioxidintensiv dn deras export. Orsaken till att importen
ir mer koldioxidintensiv 4r att handeln mellan industri- och utvecklingslinder 6kar
och att utslippen Skar i utvecklingslinder men minskar i industrilinder. Problemet
utgdrs inte av handeln i sig, utan av att utslippen i manga linder inte 4r prissatta via
koldioxidskatter eller utslippshandelssystem. I de fall utslippen fran importen ir in-
ternaliserade bér de inte ses som nagot problem. Ett bra sitt att minska konsumtion-
ens klimatpaverkan 4r att Sverige dr padrivande i férhandlingarna om att fa till ett
internationellt klimatavtal eller att investera 1 utsldppsminskande atgirder utomlands.
Ett daligt sitt att minska konsumtionens klimatpaverkan dr att minska importen, ef-
tersom ett minskat handelsutbyte medfér vilfirdsférluster. Konsumtionsbaserade
styrmedel f6r att minska utsldppen kan under vissa férutsittningar utgéra second best-
alternativ. Detta bor vara utgangspunkten i styrmedelsanalyser utifrin konsumtions-
perspektivet.

Sammanfattningsvis kriver globala miljéproblem globala 16sningar. Nationellt fokus
utifrin det konsumtionsbaserade perspektivet riskerar leda till nationella styrmedel
som blir dyra och verkningslGsa.

SKARPTA KLIMATMAL GER INTE FLER JOBB

Bade pa den politiska arenan och inom miljérorelsen talas ofta om de gréna jobb som
ska skapas vid en 6verging till ett kolsnilt samhille. Det dr dé viktigt att skilja pa vad
som hinder regionalt/branschvis pa kort sikt och vad som hinder nationellt pa ling
sikt. Pa kort sikt kan det uppsta sysselsittningseffekter i vissa branscher. Pé lang sikt ar
nettoeffekten pd sysselsittningen sannolikt liten och mest troligt noll.

Enligt definitionen av gréna jobb som anvinds internationellt dr endast 1,5 procent av
den totala sysselsittningen i Sverige grén. Det dr med andra ord lite som talar £6r att
den grona sektorn kommer att vara av avgorande betydelse f6r svensk sysselsittning. 1
stillet for att fokusera pa de gréna jobben analyserar vi hur 6vergangen till ett kolsnalt
samhille kan paverka arbetsmarknaden pa ling sikt.

En flexibel reallén, som foljer produktivitetstérbittringen dr en viktig komponent £6r
att klara omstillningen till ett kolsnalt samhalle till sa l1ag samhillsekonomisk kostnad
som moijligt. Om reallénen ir flexibel kommer 6vergingen leda till att 0,8 procent av
arbetade timmar ber6rs av omflyttningar till andra branscher. Arbetade timmar inom
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transporttjdnster, energiintensiv industri, byggindustrin, jord-, skog- och fiskebruk och
energibranscherna kommer att minska medan arbetade timmar inom privat och of-
fentliga tjdnster, bostdder och verkstadsindustrin 6kar. Bruttonationalprodukten
(BNP) blir 2,3 procent ldgre ar 2030 jamfért med en situation utan skirpt klimatpoli-
tik. Om reall6énen inte kan anpassa sig fullt ut till den férandrade produktivitetsnivan
kommer kostnaden i form av 6kad jimviktsarbetsléshet samt BNP-forluster att bli
hégre. Sysselsittningen i de utslippsintensiva branscherna kinnetecknas av ldg utbild-
ningsniva vilket kan ge hégre medelfristiga kostnader f6r samhillet da dessa grupper
blir arbetslésa. Sammanfattningsvis kommer kostnaden av en 6vergang till ett kolsnalt
sambhille, 1 form av 6kad arbetsldshet och BNP-férluster, att bli hégre ju mindre flexi-
bel reallénen ir.
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1 Styrmedel for energietfektivisering och
fornybar energi

I detta kapitel belyser vi styrmedel som styr mot malen fér energieffektivisering och
fornybar energi. Vi analyserar kostnadseffektiviteten i energiskatten, program for
energieffektivisering, elcertifikatsystemet och stod till fornybar energi. Vi diskuterar
ocksé interaktion mellan styrmedel for energieffektivisering. Kapitlet inleds med en
diskussion om vad malen for energieffektivisering och férnybar energi innebar och vad
olika begrepp pa energiomradet betyder. Vi diskuterar dven vilka marknadsmisslyck-
anden som kan motivera politisk styrning och skillnaden mellan marknadsmisslyckan-

den och marknadsbarridrer.

MALFORMULERINGAR OCH BEGREPP

Energieffektivisering

Det svenska energieffektiviseringsmalet ar uttryckt som att energiintensiteten ska
minska med 20 procent mellan 2008 och 2020 (se Prop. 2008/2009:163). Energieffek-
tivisering ér siledes formulerat som forindringar i energiintensiteten, det vill sdga
energianvindning dividerad med BNP (energianvindning/BNP). Maluppfyllelsen
beror pa hur energianvindningen utvecklas i férhillande till BNP. Det innebir att den
ekonomiska utvecklingen paverkar hur energianvindningen maste utvecklas. Exem-
pelvis tillater en hégre ekonomisk tillvixt en hégre energianvindning.

Betydelsen av att definiera maélet i termer av en kvot kan illusteras med ett exempel
som utgir frin energiintensiteten i ett foretag. Anta att ett foretag inledningsvis an-
vinder 1 200 MWh energi f6r att producera 1 000 ton av sin produkt. Om f&retaget
Okar produktionen till 1 200 ton, men anvinder samma energimingd, minskar energi-
intensiteten fran 1,2 till 1. Med andra ord har energiintensiteten minskat med

17 procent trots att den totala energianvindningen 4r oférindrad. I exemplet 6kar den
tekniska energieffektiviteten — genom att energianvindningen per producerat ton minskar.
Forbittrad teknisk energieffektivitet dr dirmed inte synonymt med minskad energian-
vindning.

Att en Okning av den tekniska effektiviteten inte entydigt och i samma omfattning
minskar den totala mingden anvind energi beror ocksa av rekyleffeksen. Denna innebir
att energivinster anvinds till 6kad energianvindning. Rekyleffekten kan delvis elimi-
nera syftet med ett styrmedel — och férsvara beddmningen av den totala effekten som
ett styrmedel i slutinden far (Konjunkturinstitutet, 2012a, avsnitt 4.4). Energieffektivi-
sering medfor initialt en ekonomisk besparing som mdojliggér 6kad konsumtion, sam-
tidigt som ekonomiska incitament att konsumera fler energitjdnster stirks relativt
andra varor och tjanster. For foretagen blir det billigare att anvinda energi i produkt-
ionen. Detta méjliggor ligre priser pd energiintensiva varor och tjanster, vilket stimu-
lerar konsumtionen. Detta innebdr att den totala besparingen av effektiviseringen blir
ligre dn vad som foref6ll vara fallet initialt. Rekyleffekten utgor saledes skillnaden
mellan potentiell och realiserad energibesparing!.

L Fér en utférlig diskussion av rekyleffekten se Konjunkturinstitutet (2011); Dimitropolus (2007).
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Utover att det maste framgd huruvida energipolitiska mal avser att spara och/eller
effektivisera energianvindningen maste det ocksd framgd huruvida malet riktar sig mot
tillfrd/ primér ellet siutlig energianvindning. Energieffektiviseringsmalet avser den tillforda
energin, omfattar samtliga samhaillssektorer och inkluderar effektiviseringar i varje steg
av energitillférseln inklusive omvandling/ féradling, distribution och slutlig anvind-
ning (Prop. 2008/2009:163). Figur 1 illustrerar att slutlig energianvindning, vilken
redovisas pa tre stora sektorer (industri, bostad och service samt transporter) dr ligre
an tillford/primir energi. Med begreppet tillférd/primir energi avses den energi som
krivs for att generera en viss mangd slutlig energi. Pa grund av framfér allt omvand-
lingstorluster dr den slutliga anvindningen ligre 4n den tillférda. Inte minst 4r detta
fallet med kirnkraft dir virmefdrlusterna ér stora (se figur 1). Av figuren framgir att
total tillford/ primir energi dr lika med total energianvindning.

Figur 1 Total tiliford energi och energianvdandning

TWh
614 614
Kérnkraft Forluster och anvandning for icke-
energidndamal
Vattenkraft
395
Total tillférd/ Biobranslen, torv och avfall Bostader och service Total energi-
- . anvéndnin
primar energi Total slutlig ¢
Ovrigt energi-
Industri anvindning

Rdolja och oljeprodukter

Transporter

Anm. Total tillférd energi uppgick 8r 2010 till 614 TWh. Den totala slutliga anvéndningen var 395 TWh,
resterande del (219 TWh) utgjordes framfér allt av omvandlingsforluster.

Kalla: Energimyndigheten (2012a).

Fornybar energi

Hur det svenska madlet f6r férnybar energi definieras dr inte tydligt. I energiproposi-
tionen uttrycks malet som att andelen fornybar energi ska vara minst 50 procent av
den fotala energianvindningen ir 2020 (se Prop. 2008/2009:163). Enligt EU:s fornybat-
hetsdirektiv ska andelen férnybar energi uppga till 49 procent av den slutliga energi-
anvéndningen. 1 den totala energianvindningen ingar foérutom den slutliga anvindningen
aven exempelvis omvandlings- och distributionsférluster samt sadan energi som an-
vinds for icke-energiindamal (se figur 1).

Om det svenska malet uttrycks i termer av slutlig energianvindning behéver andelen
fornybar energi 6ka med 6 procentenheter mellan 2008 och 2020. Om malet i stéllet
uttrycks i termer av total energianvindning, som angavs i energipropositionen, beho-
ver andelen férnybar energi 6ka med 16 procentenheter. Regeringen har emellertid
inte aterrapporterat maluppfyllelsen till riksdagen enligt malformuleringen i energipro-
positionen utan anviant EU:s malformulering (Riksrevisionen, 2013).

Fornybara energikillor definieras 1 Europaparlamentet och Radets direktiv
2009/28/EG som: energi frin fornybara, icke-fossila energikallor, nimligen vind-
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energi, solenergi, aerotermisk energi (luftvirme), geotermisk energi, hydrotermisk
energi (vattenvirme) och havsenergi, vattenkraft, biomassa, deponigas, gas frin av-
loppstreningsverk samt biogas.

MOTIV FOR STYRNING

Utéver att klargéra vad de energipolitiska malen innebdr dr det viktigt att skilja poten-
tialen for energieffektivisering och férnybar energi fran vad som 4r samhalls-
ekonomiskt optimalt. Vid en sddan analys 4r det viktigt att ha i atanke att pd en perfekt
fungerande marknad I9ses resursférdelningen effektivt via prismekanismen. Detta
innebdr att priserna avspeglar den samhillsekonomiska kostnaden for respektive in-
satsfaktor. Eventuella marknadsmisslyckanden pé energimarknaden kan resultera i att
det finns ett gap mellan den optimala och den verkliga energianvindningen. Givet att
de externa effekterna 4r internaliserade och att marknadsmisslyckanden i 6vrigt ar
avhjilpta har dock energieffektivisering eller satsningar pa férnybar energi inget eget
samhillsekonomiskt virde.

Marknadsmisslyckanden: fyra huvudtyper

Resonemanget kring marknadsmisslyckanden baseras normalt pa antagandet om rat-
ionella hushall och foretag, dir eventuella ineffektiviteter uppstir pd grund av exem-
pelvis olika typer av koordinationsproblem pa marknaden. Potentiellt viktiga misslyck-
anden pa energiomradet kan grupperas sisom a) misslyckaden pa energimarknaden, b)
informationsmisslyckanden, ¢) innovationsrelaterade misslyckanden och d) misslyck-
anden pa kapitalmarknaden (Gillingham m.fl., 2009). I det hir avsnittet diskuteras
dessa huvudtyper kort.2

Misslyckanden pa energimarknaden handlar om att en del av de externa effekter som ex-
empelvis energiproduktionen ger upphov till inte avspeglas i marknadspriset. Informa-
tionsmisslyckanden 4 andra sidan kan berdra situationer dér en aktdr har ett informa-
tionsévertag gentemot en annan. Detta kan pdverka urvalet pa energimarknaden, och
leda till att produkter, tekniker etcetera med exempelvis hégre energiférbrukning
bjuds ut pd marknaden (Aketlof, 1970). En annan form av informationsmisslyckanden
ror det faktum att ny information ofta utgdr en kollektiv nyttighet. Sjilva implemente-
ringen av ny energieffektiv eller férnybar teknologi utgdr inte minst en viktig kélla till
information for andra aktérer, och ger sdledes upphov till en positiv extern effekt
(learning-by-using) och en moijlighet fOr vissa aktOrer att dra nytta av sina foregingares
erfarenheter.

Det marknadsmisslyckande som kan motivera offentliga insatser till férnybar energi ar
framfor allt att kunskap (och inte bara information) kan vara en kollektiv vara. Det blir
inte 16nsamt for féretaget om dess kunskap om ny teknik spiller 6ver pa andra aktorer
an de som har gjort investeringen och darfér investeras det £or lite ur ett samhéllseko-
nomiskt perspektiv. Detta si kallade znnovationsmisslyckande kan férekomma bade inom
forskning och utveckling (FoU) och nir tekniken introduceras pa marknaden. Detta
g0r att stod till FoU och till produktion kan vara motiverat for att reducera kostnader-
na foér férnybar energi.

2 Foér en utforlig redogérelse, se exempelvis Séderholm m.fl. (2010); Sorrell m.fl. (2004).
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Med misslyckanden pa kapitalmarknaden asyftas exempelvis att investeringar 1 energieffek-
tiva eller fornybara teknologier kan férbigis pa grund av begrinsad likviditet om kapi-
talmarknaden inte kan tillhandahalla 1an f6r finansiering (Gillingham m.fl., 2009;
Rohdin m.fl., 2007). Om langivaren baserat sitt beslut pa en rimlig riskbedémning dr
inte ovanstiende exempel ett marknadsmisslyckande utan boér i stillet betraktas som
ett marknadshinder. Samtliga huvudtyper beskrivs Gversiktligt 1 figur 2.

Figur 2 Marknadsmisslyckanden kan skapa en ineffektiv niva pa
energianvandningen

Marknadsmisslyckanden
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Kalla: Séderholm m.fl. (2010).

Marknadshinder ska sédrskiljas frdn marknadsmisslyckanden

Europeiska kommissionen (2013), skriver i grénboken f6r klimat- och energipolitiken
(2013) att (s. 9); "En kombination av instrument kommer sannolikt att bebivas for att bantera de
olika politiska malen och marknadshindren”. (Understrykning Konjunkturinstitutet.)

Primart ar det en kombination av instrument som behovs for att hantera olika mark-
nadsmisslyckanden. I det hir avseendet dr det centralt att skilja mellan marknadshin-

der, vilket innebir férhallanden som pé ndgot sitt hindrar satsningar pd férnybar
energi och energieffektivisering och marknadsmisslyckanden vilka genererar en eko-
nomiskt ineffektiv niva pa energianvindningen. Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv
ar det dr bara marknadsmisslyckanden som motiverar styrmedel.

Detta indikerar att energieffektiviteten skulle kunna vara hégre om marknadsbarriirer,
som inte dr kopplade till marknadsmisslyckanden ocksa eliminerades, men detta sker i
sa fall pa bekostnad av ekonomisk effektivitet. Med andra ord, genom att eliminera
barridrer mot energieffektivitet sisom héga diskonteringsrintor® kan en teknologisk
potential nas. Detta dr dock inte en sambaillsekonomiskt optimal niva* utan anger 1 stillet
vilken #eknologisk niva pa energieffektiviteten som ar 7zdjlig.

3 Avkastningskrav vilka kan géra det svart att motivera vissa investeringar i energieffektiviseringsdtgarder.
4 Det kan vara svart att berékna alla kostnader och nyttor for att bestimma samhéllsekonomiskt optimal niva.
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Slutligen bor péapekas att marknadsmisslyckanden inte dr unikt f6r energimarknaden.
Vilka marknadsmisslyckanden som ges sirskild prioritet dr inte minst en politisk fraga.

KLIMATPOLITISKA STYRMEDEL HAR ENERGIPOLITISK RELEVANS

Centralt vid styrmedelsutformning ar att styrmedlen sé triffsikert som mdjligt prickar
in marknadsmisslyckanden, som snedvrider energianvindningen. Den samhillseko-
nomiska kostnaden for ett brinsle som generar koldioxidutslipp kan exempelvis in-
ternaliseras via koldioxidskatt. Detta dr ett styrmedel riktat mot de miljéproblem som
utslipp av koldioxid generar — vilket implicit 6kar kostnaderna f6r energi och dirmed
incitamenten att hushalla.

Detta innebir att flera av de viktigaste styrmedlen for att frimja en ekonomiskt effek-
tiv energianvindning zzze nd6dvindigtvis har energieffektivisering eller f6rnybar energi
som primir adressat. Ar 2009 poingterade regeringen i sin proposition ”En samman-
hallen klimat- och energipolitik — Energi” (prop. 2008/09:163) att; “Effektivisering i
sig ska inte uppfattas som det egentliga malet.” Infér utformningen av energi- och
klimatpolitiken fram till 2030 (2012/13: FPM110) skriver regetingen "att de lingsiktiga
klimatmalen tydligt maste vara styrande...”

I Gronbok (2013) om ett klimat- och energiramverk lyfter EU fragan om vi ska ha mal
for energieffektivisering och férnybar energi. Med anledning dérav riktar regeringen
(2012/13: FPM110, s. 2) en uppmaning till kommissionen att; ”utreda for- och nack-
delar med energipolitiska mél.” Konjunkturinstitutets tidigare analyser har visat att
férnybarhetsmalet och energieffektiviseringsmalet f6rdyrar klimatpolitiken. Dessa mal
ligger restriktioner f6r styrningen mot klimatmalet, det vill sdga krav pa i vilken om-
fattning minskad energiférbrukning respektive brinslekonvertering ska anvindas f6r
att uppna klimatmalet (Konjunkturinstitutet, 2012a). I den hir rapporten tar vi emel-
lertid de energipolitiska malen f6r givna och analyserar kostnadseffektiviteten i styz-
medlen f6r att nd dessa mal.

KAPITLETS DISPOSITION

Styrmedel £6r att frimja energieffektivisering ir energiskatter, program for energief-
fektivisering (PFE), byggregler och energideklarationer och stdd till energiforskning. I
avsnitt 1.1 analyseras energiskatter. PFE analyseras i avsnitt 1.2. De huvudsakliga
styrmedlen som styr mot férnybar energi dr elcertifikatsystemet, direkta och indirekta
stod till férnybar energi och stod till energiforskning. I avsnitt 1.3 analyseras ett mins-
kat undantag fran kvotplikten i elcertifikatsystemet och i avsnitt 1.4 analyseras kost-
nadseffektiviteten i stdden till férnybar elproduktion. Kapitlet avslutas med en analys
av interaktionen mellan olika styrmedel med relevans f6r energieffektivisering.
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1.1 Energiskatter

Fossila brédnslen beskattas med bade en koldioxidskatt och en allmédn energiskatt.
Energiskatten tas ocksa ut pa anvindningen av el, men biobrénslen &r i huvudsak
undantagna. Koldioxidskatten har bara ett uttalat politiskt syfte, att det svenska kli-
matmalet nds. Energiskatten har 3 andra sidan flera syften, vilket forsvarar en kost-
nadseffektiv styrning. I detta avsnitt beskrivs det komplexa system som energibe-
skattningen utgor, och hur beskattningen skiljer sig &t mellan olika energislag och
mellan olika anvandare. Det aktuella fallet med en kvotplikt for biodrivmedel diskute-
ras ocksd, dar vi ifrdgasitter om regeringens val av en kvantitativ reglering framfér en

prisreglering &r ett bra val p& ldngre sikt.

Koldioxidskatten i Sverige dr med négra fd undantag’ lika hég — per kilo koldioxid —
f6r olika fossila brinslen och anvindare som omfattas av skatten. En enhetlig skatt dr
en foérutsittning f6r en kostnadseffektive styrning mot det svenska klimatmalet. Vilken
niva pa skatten som behdvs fOr att nd malet beror bland annat pd de 6vriga skatter
som lidggs pd energianvindningen.

Férutom koldioxidskatt beskattas energianvindningen med den sa kallade allmidnna
energiskatten (hdrefter kallad energiskatten) samt i vissa fall med en svavelskatt. Tidi-
gare har syftet med energiskatten inte i f6rsta hand varit de styrande effekterna som
skatten ger, utan framfor allt en inkomstkilla £6r staten. Energiskatten ger fortfarande
staten stora inkomster men en forindring har skett mot att skatten dven ska styra
energianvindningen mot energieffektiviseringsmalet och mot férnybarhetsmalet.”
Energiskatten pa drivmedel har ytterligare ett syfte, att internalisera de externa kostna-
der som trafiken ger upphov till.

Ekonomiska styrmedel finns ocksa p4 tillférselsidan. Produktionen av el och fjirr-
virme ingir i handelssystemet med utsldppsritter inom EU (EU ETS). De fossila
brinslen som anvinds i denna produktion beskattas i huvudsak inte, men kriver inne-
hav av utsldppsritter. P kdrnkraftsel tas en sirskild skatt ut. Ny produktion av grén el
stods med elcertifikatsystemet (se avsnitt 1.3). Utsldpp av kviveoxider i energiprodukt-
ionen regleras utanfor statsbudgeten med en avgift pa utslipp, dér avgiftsinkomsterna
aterbetalas i proportion till producerad energi. Syftet ir att minska utslippen av kvi-
veoxider per producerad enhet energi.

DEN FISKALA SIDAN AV SKATT PA ENERGI

Skatten pa energi ger svenska staten inkomster pé ca 70 miljarder kronor per dr, vilket
motsvarar ca 2 procent av BNP (se tabell 1). Dessutom tillkommer inkomster av att
moms liggs pd punktskatterna. Energibeskattningen utgor dirmed en visentlig del av
statens totala inkomster (vilka motsvarar ca 25 procent av BNP). Vid fiskal beskatt-

5 Vissa regelandringar &r beslutade men genomférs fullt ut 2015. Nagra undantag finns kvar efter 2015, bland
annat for diesel i arbetsmaskiner inom jord- och skogsbruk (prop. 2009/10:41 s.125).

6 Begreppet kostnadseffektivitet férklaras i bilaga A.

7 "Det &r 6nskvart att energiskatten far en i allt hgre grad resursstyrande karaktar for att malen for andel
fornybar energi och effektivare energianvéndning ska kunna n3s till lagsta mojliga samhallsekonomiska
kostnad” (prop. 2009/10:41 s.120).
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ning bor en skattebas som ér robust, det vill siga inte flyttar, beskattas hégre dn en
skattebas som dr lattrorlig. Syftet med fiskal beskattning ar att generera skatteintidkter
till ligsta mojliga samhillsekonomiska kostnad (prop. 2009/10:41, 5.120).

Tabell 1 Statens skatteinkomster frdn skatt p& energi 2012
Miljarder kronor resp. procent av BNP

Energiskatt 40,1 1,1
Varav: Skatt pa elektrisk kraft 20,3 0,6
Energiskatt bensin 11,7 0,3
Energiskatt oljeprodukter 7,8 0,2
Energiskatt dvrigt 0,4 0,0
Koldioxidskatt 25,2 0,7
Varav: Koldioxidskatt bensin 9,3 0,3
Koldioxidskatt oljeprodukter 14,8 0,4
Koldioxidskatt dvrigt 1,1 0,0
Svavelskatt 0,029 0,0
Skatt pa termisk effekt i kdrnkraftsreaktorer 3,9 0,1
Summa 69,2 1,9

Kélla: Ekonomistyrningsverket (2013).

Inkomsterna frin svavelskatten har minskat fran drygt 200 miljoner kronor 1994 till ca
30 miljoner kronor idag (Skatteverket, 2012). Utvecklingen har skett i takt med att
svavelinnehdllet i brinslen minskat. Det visar att enskilda energislag inte utgdr en sta-
bil skattebas, sjilva syftet med svavelskatten var att minska anvindningen av brinslen
med hog svavelhalt. P4 liknande sitt kommer inkomsterna frin koldioxidskatten
minska i takt med att anvindningen av fossila brinslen minskar. Men beloppen ir
mycket storre dn i fallet med svavelskatten.

Eftersom energieffektiviseringsmalet innebir att energiintensiteten (energianvind-
ning/BNP) ska minska si kommer dven skattebasen frin den allminna energiskatten
att minska i férhillande till BNP. Det dr troligen inget akut problem, men pa sikt
kommer det krivas en 16sning av att en tidigare stabil skattebas kan komma att f61-
andras. Det visar ocksd att det finns en risk att sa kallad grén skattevixling inte ar
langsiktigt hallbar ur ett statsfinansiellt perspektiv. En sdnkning idag av till exempel
arbetsgivaravgifterna som finansieras med en dkning av en miljéskatt kan sa sma-
ningom leda till fallande inkomster fOr staten i takt med att miljoproblemet minskar.

FRAN TEORIN OM OPTIMALA UTSLAPPSSKATTER...

Miljpolitisk styrning baserad pa utsldppsskatter innebdr att kostnaderna for att féro-
rena bestims politiskt. Man kan sdga att skatter dr substitut f6r marknadspriser pa
utsldpp. Skatten ger foretaget, eller hushallet, incitament att genomféra de utsldppsbe-
grinsande atgirder vars kostnad per enhet utsldpp dr ligre dn utsldppsskatten. Nir
denna anpassning skett, kommer den marginella reningskostnaden att vara lika hog f6r
alla killor. Foretagens och hushéllens anpassning till en utslippsskatt innebir att den
utslippsbegrinsning som skatten leder till nas till ligsta méjliga kostnad.
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Den svara friagan ér hur skattenivan ska bestimmas. Huvudregeln frin teorin om op-
timal beskattnings sdger att skattesatsen bor vara lika med den marginella samhalleliga
skadekostnaden. En sidan korrigerande miljoskatt kallas £6r pigouviansk skatt (efter
den brittiske nationalekonomen Arthur Pigou). Till £6ljd av att kunskapen om sam-
hillets marginella skadekostnadsfunktion ofta ér bristféllig 4r det ur ett praktiskt per-
spektiv ofta svért att bestimma den optimala utslippsskatten.

Men — dven om kunskapen i tillrdcklig — dr det inte givet att en miljoskatt ska sittas
lika med sambhillets marginella skadekostnad om skattesystemet samtidigt anvinds for
andra dndamal dn korrigering. Ett exempel dr nir varuskatterna anvinds f6r att finan-
siera den offentliga sektorns verksamhet. Sandmo (1975) visade att den optimala skat-
ten (som andel av varans pris inklusive skatt) 1 s fall 4r en linjir kombination (ett vigt
genomsnitt) av den pigouvianska skatten och den skatt som ges av den sé kallade 7»-
verse elasticity rule (varuskatten sitts hogre ju ldgre efterfrageelasticiteten dr pd varan,
enligt Ramsey (1927)).9

...TILL DET SVENSKA SKATTESYSTEMET

Uppdelningen pa koldioxidskatt och den allminna energiskatten kan ses som en prak-
tisk tillimpning av Sandmos teorier. Den totala skatten pa anvindningen av energi ar i
Sverige summan av koldioxidskatten, svavelskatten och energiskatten. Tillsammans
kan skatterna skapa ett system dér enbart fossila brinslen beskattas med koldioxid-
skatten, eller priset pa utsldppsritter, vilket motsvarar den pigouvianska skatten. Kol-
dioxidskatten bor vara lika hég per kilo koldioxid, vilket gbr att den varierar per volym
brinsle liksom per energienhet.

Om syftet med energiskatten enbart var att minska energianvindningen borde ut-
gangspunkten vara en lika hég skatt per energienhet. Men malet dr att minska tillférd
mingd energi/BNP, fast skatten tas ut pd anvindningen av energi. Skatten pd anvind
energi borde dé justeras upp sé att skattesatsen per tillférd energienhet blir lika. For att
producera en enhet el si beh6vs det i genomsnitt lite mer 4n dubbelt sd mycket tillf6rd
energi med dagens férdelning av elproduktionen (och med den redovisningsprincip
som finns, dir kdrnkraftens virmeforluster dominerar). For att producera till exempel
eldningsolja dr de redovisade forlusterna férhillandevis sma (virmeforlusterna uppstar
hos anvindaren). Energiskatten pa el borde med detta resonemang vara ca dubbelt sd
hoég som skatten pd eldningsolja. Dessutom omfattas skatten pa drivmedel av ett ytter-
ligare undantag fran den enhetliga skatten. Ett paslag fOr att ticka andra externa effek-
ter 4n koldioxidutslipp inom transportsektorn, till exempel vigslitage.

8 Detta avsnitt baseras pa den mer utforliga texten i bilaga A.

9 Ett annat exempel kommer frén litteraturen om skattevaxling dar man studerar effekterna av att infora
miljomotiverade skatter i existerande skattesystem, och dér dessa existerande skatter inte ar optimalt satta,
efter Sandmos regel (se till exempel Bovenberg och Goulder, 1996; Goulder m.fl., 1999; Goodstein, 2003).
Miljémotiverade skatter kan d& forstarka de snedvridningar som existerande skatter ger upphov till.

Ytterligare en komplikation uppstar om regeringen via skattesystemet inte kan kontrollera den aktivitet som
genererar den externa effekten, till exempel i en 6ppen ekonomi dar produktionen kan flytta utomlands. 1
sddana situationer — och i frénvaro av internationellt samarbete - kan det basta vara att satta en lagre skatt pd
den vara som genererar den externa effekten, samtidigt som substitut till varan subventioneras eller
komplement beskattas.
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Energiskatten sigs ocksa styra mot férnybarhetsmalet. Regeringen menar da att i prin-
cip ska skatten pé icke-férnybara brinslen och drivmedel vara hégre dn pd fornybara
(prop. 2009/10:41 5.120). Eftersom de icke-fornybara brinslena bestar till storsta
delen av fossila brinslen, bortsett fran kirnbrinsle, finns det en potentiell konflikt
mellan denna differentiering av energiskatten och koldioxidskatten respektive ut-
slappsrittspriset i EU ETS.

EFFEKTERNA PA ENERGI- OCH KLIMATMALEN BESTAMS AV SKATTESYSTEMET

Koldioxidskatten och priset pa utslippsritter ger ett ekonomiskt incitament till att
byta till f6rnybara brinslen. Den differens i energikostnaden mellan fossila och férny-
bara brinslen som koldioxidskatten skapar dr i praktiken den viktigaste kanalen vari-
genom koldioxidskatten verkar. Det beror pd att det i allménhet 4r littare att byta
mellan olika brinslen 4n mellan energi och andra varor. Valet mellan exempelvis ben-
sin och etanol (E85) har exempelvis i huvudsak styrts av prisskillnaden, dir etanolens
befrielse frin koldioxidskatt bidrar. En ensidig!® 6kning av koldioxidskatten dimpar
forvisso energiefterfrigan, men det krivs stora férindringar for att dimpa den totala
energianvindningen. Koldioxidskatten styr saledes energianvindningen mot 6kad
andel férnybara brinslen och en differentiering av energiskatten behévs inte for att
styra mot fornybarhetsmalet.

Styrningen mot klimatmalet kan sdgas ske indirekt. For att minska utsldppen far inte
energianvindningen 6ka for snabbt. Det bestims av den sammantagna beskattningen
av energi. Féljande identitet!! visar att f6r att minska koldioxidutsldppen, vinstersidan,
kan politiken inrikta sig mot att 6ka andelen f&rnybara brinslen, vilket minskar den
forsta faktorn pa hogersidan, och/eller minska energiintensiteten, den andra faktorn.
Den tredje faktorn, BNP, tar vi hir som given.!2

CO, y Energi y

CO, = -
Energi  BNP

BNP

Koldioxidskatten minskar koldioxidinnehéllet i energianvindningen, den forsta fak-
torn. Summan av energiskatt och koldioxidskatt pdverkar den andra faktorn, energiin-
tensiteten. Om en héjning av energiskatten inte paverkar relativpriset mellan fossil och
annan energi, sd paverkas dock inte den forsta faktorn av energiskatten.

Aven om det kan vara praktiskt att analysera andelen férnybara brinslen och energiin-
tensitet var for sig, speciellt for att f6rsta hur styrmedlen verkar, sa dr det inte motive-
rat att sdtta bindande kvantitativa mal f6r dessa tva. For att minska utslippen med en
viss kvantitet till ligsta samhillsekonomiska kostnad miste férdelningen mellan f61-
nybarhet och energieffektivitet vara fria att anpassas till oférutsedda responser fran
energianvindarna, till exempel sd kallade rekyleffekter, och till férindringar i omvirl-

10 Historiskt har den sammantagna beskattningen p& exempelvis bensin varit oférandrad sedan 1993, nar
hansyn tas till inflationen (Konjunkturinstitutet, 2012a, s.54). De 6kningar av koldioxidskatten som skett i detta
fall har lett till motsvarande sédnkningar av energiskatten.

1 En omskrivning av: CO = CO, x Energi/Energi x BNP/BNP, dar de tva sista faktorerna alltid &r lika med 1.

12 Energi- och klimatpolitken har troligen sma effekter pa BNP, d8 kostnaden fér den sammanlagda
energianvandningen &r en forhallandevis liten del av BNP. Fran ekvationen féljer att den procentuella
forandringen i koldioxidutsléappen ar lika med summan av den procentuella forandringen i koldioxidintensitet,
energiintensitet och BNP.
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den, till exempel i den tekniska utvecklingen eller energipriser.’3 Hur styrmedel och
mal interagerar diskuteras vidare i avsnitt 1.5.

ENERGISKATTEN IDAG AR INTE LIKFORMIG

Om den allminna energiskatten ska styra kostnadseffektivt mot energieffektivise-
ringsmalet bor den omfatta alla energislag och alla anvindare. Utgangspunkten bor
ocksa vara att skatten dr lika hog per energiinnehall f6r all anvindning, med det un-
dantag for el som diskuterades ovan. I praktiken har hinsyn tagits till niringspolitiska
mal sd att skatten f6r exempelvis den konkurrensutsatta industrin dr i nivd med mini-
mikravet inom EU (0,5 6re per kWh).

Energiskatten tas ut pa el, brinslen f6r uppvirmning och drivmedel for transporter
och arbetsmaskiner. For olika uppvirmningsbrinslen dr skattenivin numera satt efter
energiinnehallet 1 brinslet. F6r hushall och ndringslivet, férutom energiintensiv indu-
stri, 4r energiskatten pa el hdgre per kWh dn fér uppvirmningsbrinslen (se figur 3).
For energiintensiv industri giller det motsatta.

Den energiintensiva industrin far f6r nirvarande en nedsittning av energiskatten pa el
efter deltagande i programmet f6r energieffektivisering (PFE), detta férsimrar styr-
ningen mot energieffektiviseringsmalet, vilket diskuteras i avsnitt 1.2. Elanvindningen
belastas dessutom med en avgift for elcertifikat, dir den elintensiva industrin dr un-
dantagen, vilket analyseras i avsnitt 1.3.

Figur 3 Energiskatt efter anvdndningsomrade
Ore per kWh, 2011 8rs prisniva
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Anm. Energianvéndning enligt miljérakenskaperna fér 2008. Observera bruten skala p& horisontella axeln.
Skattesatserna avser ar 2015 enligt beslutade regler.

Kallor: Finansdepartementet, SCB, Skatteverket och Konjunkturinstitutet.

13 Ekvationen ovan sdger ocksa att det &r osannolikt att de tre energi- och klimatpolitska m&len n8s utan att
ndgot mal uppfylls med marginal. Detta har visats tidigare, se till exempel avsnitt 4.5 i Konjunkturinstitutet
(2012a) eller Konjunkturinstitutet (2013a).
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Energiskatten pa dieselolja har héjts 2011 och 2013 med sammanlagt 40 6re per liter.
Trots det dr dieselskatten per energiinnehall ligre 4n bensinskatten (se figur 3). Vid
bestimmandet av energiskattens nivd bor, som nimnts tidigare, dven de externa kost-
nader som trafiken ger upphov till beaktas. Men det kan inte motivera den ligre die-
selskatten. De externa effekterna i form av till exempel buller, vigslitage, utslipp av
partiklar och kviveoxider dr minst lika hdga £f6r en dieselbil.

Trafikanalys (2011, 2013) riknar med samma externa kostnad (férutom koldioxid-
utslipp) for dieseldrivna och bensindrivna personbilar, per km. De riknar ocksd med
att en kWh diesel ger en lingre transportstricka 4n en kWh bensin. Det talar f6r att
energiskatten, per kWh (energiinnehall), snarare borde vara hogre £6r diesel. Trafik-
analys bedémer att den sammantagna skatten pd bensindrivna bilar internaliserar

90 procent av de externa effekterna. For dieseldrivna personbilar 4r motsvarande siffra
62 procent.

SKATT ELLER REGLERING - VARFOR KVOTPLIKT PA BIODRIVMEDEL?

En kvotplikt f6r inblandning av biodrivmedel i1 bensin och diesel f6reslds trdda i kraft
under 2014 (se prop. 2013/14:1). Syftet dr att na malet om 10 procent férnybar energi
i transportsektorn 2020. Kvotplikten ska ersitta det nuvarande systemet med skatte-
befrielse av biodrivmedel som blandas 1 bensin och diesel. I stillet féreslds en kvantita-
tiv reglering. Att ersitta det nuvarande systemet ir, enligt regeringen, nédvindigt uti-
fran EU:s statsstodsregler. Men fOrslaget star i strid mot regeringens egna krav att
utvecklingen inom klimat- och energiomradet bor ske via generella ekonomiska styr-
medel (prop. 2008/09:162). Fragan ir ocksa om systemet med en kvotplikt klarar
regeringens krav pa att styrmedel ska vara kostnadseffektiva, langsiktigt hallbara och
teknikneutrala.

Kvotplikten innebir en skyldighet f6r den kvotpliktige (det vill siga en skattskyldig
drivmedelsleverantér) att bensin och diesel (i miljoklass 1) innehdller en viss andel
biodrivmedel. Andelen biodrivmedel i diesel ska vara minst 9,5 volymprocent, 1 ge-
nomsnitt under ett 4r. Av denna andel ska 3,5 procentenheter bestd av sirskilt anvisat
biodrivmedel. Med detta avses si kallade andra generationens biodrivmedel.' Andelen
biodrivimedel i bensin ska uppga till minst 4,8 volymprocent, i genomsnitt under ett ar.
Andelen hojs till 7 procent 1 maj 2015. Kvotplikten far endast fullgéras med biodtiv-
medel som uppfyller EU:s hédllbarhetskriterier (svensk lag 2010:598).

Det biodrivmedel som omfattas av kvotplikten belidggs med energiskatt, men inte
koldioxidskatt, for att klara EU:s statsstodsregler. For andra anvindningar av hallbara
biodrivmedel, som i E85 och andra héginblandade” brinslen, dr skattereglerna som
tidigare, det vill siga befriade frin bide energiskatt och koldioxidskatt.

Anvindningen av biodrivimedel i hela EU kan komma att 6ka kraftigt for att na det
gemensamma mélet om 10 procent férnybar energi i transportsektorn 2020. Det finns
stor risk for att priset pa biodrivmedel i allminhet kommer att 6ka. Med andra ord
finns det en stor osdkerhet 1 kostnaden fOr att uppfylla den féreslagna kvotplikten.ts

141 redovisningen av férnybarhetsmalet anses andra generationens biodrivmedel vara extra gynnsamma och
f8r darmed raknas som dubbel mangd férnybara bréanslen. Enligt forslaget om kvotplikt déremot far denna
dubbelrékning inte goras.

15 En avgift p& (hogst) 20 kronor per liter tas ut pd biodrivmedel som saknas i den kvotpliktiga volymen.
Avgiften satter ett tak p8 kostnadsokningen i Sverige.
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Ur ett samhillsekonomiskt perspektiv féredras i sadana fall en prisreglering, inte en
kvantitativ reglering. En kvantitativ reglering kan vara samhillsekonomiskt motiverad
om den marginella skadekostnaden fér samhillet 6kar snabbt om malet inte nis, till
exempel om utsldpp 6ver en kritisk grins innebér en miljokatastrof (Weitzman, 1974).

Ett argument fOr att inféra en kvantitativ reglering dr om bristfillig konkurrens pa
drivmedelsmarknaden gér en prisstyrning dyr foér konsumenterna. Ett annat 4r att en
kvantitativ reglering minskar osidkerheten om det politiska malet nds och att det ger
stabilare inkomster for staten.

Det saknas utvirderingar av om forslaget leder till en kostnadseffektiv styrning mot
transportsektorns mal fér 2020. De kvoter som anges 4r bestdimda efter hur stor andel
biodrivmedel som ingar i bensin respektive diesel idag. Det dr oklart om dessa andelar
uppfyller villkoren f6r en kostnadseffektiv styrning mot férnybarhetsmalet. Férslagna
kvoter innefattar inte heller alla transportslag, flyg och sjofart ir undantagna, och inte
alla brinslen — sa kallade héginblandade biodrivmedel undantas.

Detaljstyrning, exempelvis i form av separata kvoter fér bensin och diesel, riskerar att
forsimra forutsittningarna for ett teknikneutralt styrmedel. Lagforslaget ger dven
regeringen mdjligheten att férindra bestimmelserna, till exempel hur andelen bio-
drivmedel ska berdknas och uppfyllas. Férslaget innebir dirfor att de langsiktiga vill-
koren idr osdkra och kan dirfoér inte sdgas vara lingsiktigt héllbart. En brist som kan
minska incitamenten till teknikutveckling.

AVSNITTET I KORTHET

e  Skatten pa energi dr uppdelad pa flera delar for att tillsammans skapa ett skatte-
system som kan styra mot flera mal.

e Koldioxidskatten 6kar kostnaden for att anvinda fossila brinslen och ger dirmed
incitament till att 6ka andelen férnybara brinslen.

e Den allminna energiskatten ska bland annat styra mot det svenska energieffektivi-
seringsmalet. Styrningen férsvaras och kompliceras av att energiskatten ocksa har
andra syften.

e Tillsammans leder 6kad andel férnybara brinslen och 6kad energieffektivitet till
att utsldppen av vixthusgaser minskar. Utsldppsmalet ses hir som det priméra mé-
let.

e Den kvotplikt f6r inblandning av biodrivmedel i bensin och diesel som regeringen
foreslar innebir att en kvantitativ reglering ersitter ett marknadsbaserat styrmedel
i form av en skatterabatt. Det uppsatta mélet f6r férnybara brinslen i transport-
sektorn 2020 néds dirmed med storre sannolikhet dn tidigare. P4 lingre sikt, med
de stora osikerheter som finns 6ver den framtida utvecklingen pa drivmedels-
marknaden, skulle en prisreglering, till exempel en skatt, vara att féredra framfor
en kvantitativ reglering.
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1.2 Programmet for energieffektivisering i industrin

I det hdr avsnittet analyseras programmet for energieffektivisering i industrin (PFE).
PFE strider mot EU:s statsstodsregler och héller dirfor pa att fasas ut. Trots detta
pagar en diskussion om att forlanga programmet. Stigande energipriser leder med
automatik till att féretag fokuserar mer pad energibesparingar. Prissignalen forsvagas
genom programmet. Dessutom saknar PFE tydliga motiv for styrning och det finns inte
stod for att programmet framjar kostnadseffektiviteten i energipolitiken. Snarare har
foretag som deltar i programmet redan dgnat mycket resurser at energieffektivisering
vilket innebér att ytterligare dtgarder kan vara dyra.

PROGRAMMETS MALGRUPP: DEN ENERGIINTENSIVA INDUSTRIN

Programmet f6r energieffektivisering riktar sig mot energiintensiva foretag. Slutlig
energianvindning inom svensk industri uppgar till totalt 148 TWh (2010) vilket mots-
varar ungefir 37 procent av den totala slutliga energianvindningen i landet. Vidare ér
det ett fital sektorer, se figur 4, som stdr £f6r en stor del av den totala energianvind-
ningen i industrin. Massa- och pappersindustrin anvinder ungefir hilften av energin,
den nist storsta enskilda anvindningen aterfinns i jarn- och stilindustrin (14 procent)
medan motsvarande siffra f6r den kemiska industrin 4r 6 procent. Sammanlagt stir
dessa energiintensiva branscher for nistan tre fjirdedelar av industrins totala energi-
anvindning (Energimyndigheten, 2012a).

Figur 4 Industrins energianvdandning, 1990-2010
Per industribransch, TWh
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Anm. Verkstadsindustrin raknas inte som energiintensiv men star trots det fér 7 procent av industrins

energianvandning. Detta beror pd den stora andel av total industriproduktion som branschen utgér. Resterande
20 procent anvénds i évriga branscher, som exempelvis gruvindustrin och livsmedelsindustrin. Enskilda féretag
inom dessa branscher kan raknas som energiintensiva trots att branschen har en relativt 1&g energianvandning.

Kaélla: Energimyndigheten (2012a).

De foretag som kategoriseras som energiintensiva verkar frimst inom svensk process-
industri. Processindustrins anliggningar ir ocksa kapitalintensiva vilket innebér kost-
samma investeringar som, dtminstone kortsiktigt, kan lasa anliggningen till en viss
produktionsprocess (Energimyndigheten, 2008).
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PROGRAMMETS UPPBYGGNAD

Anvindningen av frivilliga Gverenskommelser som ett sitt att 6ka industrins energief-
fektivitet har blivit mer vanligt internationellt. De utgér oftast skriddarsydda avtal
mellan myndigheter och enskilda féretag eller grupper av foretag, och inkluderar mal
och tidsplaner for atgirder som syftar till att forbattra energieffektiviteten i utbyte mot
exempelvis skattesinkningar. Fér nirvarande har den stora majoriteten av frivilliga
avtal inriktats pa energianvindningen i industriella processer (till exempel i Belgien,
Danmark, Estland, Irland, Sverige och Slovenien).

For att tillgodose EU:s krav inférdes 2004 en energiskatt pa elkraft i tillverkningsindu-
strin. I samband med denna skattehéjning lade regeringen fram lagen om program fo6r
energieffektivisering (PFE) och ett sa kallat frivilligt avtal for energiintensiva foretag
utformades. Programmet innebir att f6retag maste identifiera, genomféra och rappor-
tera energieffektiviserande dtgirder. I gengild befrias foretagen frin skatt pd el som
anvinds i tillverkningsprocessen.

For att ett foretag ska riknas som energiintensivt enligt PFE krivs att foretagets kost-
nader f6r k&pt och internt genererad energi uppgar till minst 3 procent av produkt-
ionsvirdet och/eller att foretagets skatter for energi, koldioxid och svavel uppgir till
minst 0,5 procent av féretagets foradlingsvirde (SFS 2004:1196).16 PFE ir ett femarigt
program for vilket 1 150—1 300 foretag uppfyller programmets krav (Energimyndig-
heten, 2008). I den f6rsta perioden (2005-2009) valde drygt 100 foretag att delta
(Energimyndigheten, 2011), och 1 den andra pagiende perioden deltar ca 85 foretag
(Energimyndigheten, 2012b).

PRIMART MAL: ENERGIEFFEKTIVISERING

Idén med ett avtal f6r energiintensiv industri med syfte att kostnadseffektivt minska
utsldppen av vixthusgaser fanns i form av ett principforslag redan 2001 (Ds 2001:65).
Bakgrunden till PFE ir siledes att reducera vixthusgaser medan malet med PFE idag
ar att fler foretag inom den energiintensiva industrin ska effektivisera sin energian-
vindning.1?

SELEKTION, ADDITIONALITET OCH MISSLYCKANDEN

Ett problem som gor det svirt att utvirdera PFE dr den urvalsmekanism som kom-
mer som ett resultat av programmets frivillighet. Endast féretag som finner det me-
ningsfullt att ingé ett avtal — det vill sdga gd med 1 PFE — viljer att gora det. Att foreta-
get viljer programmet kallas ofta for sjilvselektion” och kan paverka kostnadseffek-
tiviteten fOr avtalen. Givet att foretaget fir vilja om de vill ingé avtalet eller inte, 4r det
viktigt att identifiera faktorer som paverkar valet fOr att kunna faststilla konsekven-
serna for styrmedlets effektivitet. Detta blir svart eftersom det dessutom ér problema-
tiskt att sirskilja vilken energibesparing som kan hianféras till programmet, och vilken
besparing som hade skett dnda.

16 Vidare maste foretaget bedriva industriell verksamhet och anvanda el i tillverkningsprocessen. Undantag frén
PFE gaéller el som ar skattebefriad, till exempel el som anvands vid kemisk reduktion och elektrolytiska
processer. Denna elanvandning ska rdknas bort nar féretaget redovisar sin elférbrukning.

171 lag om program fér energieffektivisering som sedermera antogs ar skrivet (1 §): “Lagens &ndamal &r att
framja en effektiv anvandning av energi” (SFS 2004:1196).
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Vidare kan det vara svart att bedéma storleken pa marknadsmisslyckanden och dir-
med att faststilla en ekonomiskt effektiv niva pa energianvindningen.’s PFE kan po-
tentiellt effektivisera energianvindningen givet att det férekommer exempelvis in-
formationsmisslyckanden pé féretagsniva 1 de foretag som gatt med i PFE.1? Informat-
ionsmisslyckanden kan uppsta nir informationen dr asymmetriskt, det vill siga da en
aktor har ett informationsévertag gentemot en annan aktor. Energiintensiva foretag dr
ofta stora — vilket kan innebira problem med asymmetrisk information dven #nom
foretaget. Detta kan orsakas av rolluppdelningar — vilket i sin tur kan bero pa organi-
sationsstrukturen.? Ofta foreligger en skillnad mellan personen som ansvarar f6r
energianvindningen och ledningen som betalar elrikningen. Skillnaden grundar sig i
olika ansvarsomrdden samt att personerna kan verka pé olika nivier i féretagets hie-
rarki. Detta kan medféra att en ingenjor kan identifiera billiga energieffektiviseringsat-
girder men ha svart att 6vertyga ledningen om att dessa atgirder bor inféras. Utdver
att informationen kan vara asymmetriskt férdelad kan den ocksé vara ofullstindig. Rele-
vant information kan exempelvis behévas om produktionsprocessens nuvarande
energiférbrukning, samt information om olika méjligheter att spara energi givet ra-
dande foérhallanden. Tillgdngen till och kvaliteten pd informationen beror till exempel
pé hur energianvindningen kartliggs. En energikartligening medfér dock kostnader
for foretaget medan de fulla férdelarna med att erhalla information kanske inte dr
kinda i férvig. Av denna anledning kan foretaget lata bli att géra kartliggningen.

RESULTAT AV PFE

PFE-deltagande féretag anvinder ca 30 TWh el per dr, och erhiéller en drlig skatteldtt-
nad p4 ca 150 miljoner kronor. Ar 2009, efter férsta programperiodens slut, rapporte-
rade 87 foretag att de genomfort 1 066 dtgiarder vilka genererat eleffektiviseringar
motsvarande 1,4 TWh/ér i minskad anvindning (Energimyndigheten, 2011).2t Figur 5
llustrerar hur eleffektiviseringarna férdelade sig per bransch och dtgirdstyp.

Den forsta kolumnen i figur 5 visar hur stor andel av den totala effektiviseringen (1,4
TWh) som kan tillféras respektive bransch. Av kolumnen framgar att majoriteten

(63 procent) av effektiviseringen uppnaddes inom massa- och pappersindustrin. Detta
ir ockséd den bransch som anvinder mest el i Sverige. Kolumn 2 visar hur totala anta-
let atgdrder (1 066 stycken) férdelade sig mellan ett antal atgdrdstyper. De flesta atgir-
derna genomfordes 1 olika hjdlpsystem sisom pumpsystem, elmotorer, fliktsystem och
belysning. Kolumn 3 visar hur stor effektivisering som uppnaddes genom respektive
atgirdstyp. Medan 25 procent av atgirderna genomférdes inom produktionsproces-
serna star de for ndstan hilften (48 procent) av dstadkommen effektivisering.

18 Svarigheten att vardera miljokostnader frén elgenerering belyses i Sundqvist och Séderholm (2002).

19 Det kan dessutom férekomma beteendemisslyckanden. Beteendestudier visar att individer inte alltid &r
rationella, utan att de kan ignorera majligheter att forbattra energieffektiviteten, aven givet bra information och
lampliga incitament (se till exempel DeCanio, 1998; Heffernan, 2003). Detta kan ge upphov till
beteendemisslyckanden i och med att aktdrer &r begransat rationella och darmed tilldampar olika rutiner och
tumregler i sitt beslutsfattande (Simon, 1979).

20 For en utférlig diskussion av misslyckanden relevanta fér industrisektorn se till exempel Sorrell m.fl. (2004).

21 pPFE syftar, s&som framgar av lagtexten, till att effektivisera energianvandningen. I realiteten har dock
programmet fatt en “slagsida” mot el. Fokus vid presentation av resultat av PFE &r darfor uppnadda
eleffektiviseringar (Energimyndigheten, 2011). Egentligen ska dock all energianvéndning beaktas.
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Figur 5 Sjdlvrapporterade eleffektiviseringar
Férsta programperioden, andel per bransch respektive atgard, procent
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Anm. Stapel 1; andel av totala eleffektiviseringar - per bransch. Stapel 2; Antal (andel) 3tgarder - per
dtgardsyp. Stapel 3; andel av total eleffektivisering — per atgardstyp.

Kélla: Energimyndigheten (2011).

PFE:s additionalitet

Uppféljningar av branschorganisationers, certifieringsorgans och féretagens erfaren-
heter visar att PFE uppfattas som ett vil fungerande styrmedel som genererat bety-
dande cleffektiviseringar (till exempel CIT Industriell Energianalys, 2008; Demoskop,
2007, Skogsindustrierna, 2008).

Forskningsstudier saisom Johansson m.fl. (2007) papekar dock att introduktionen av
PFE skedde i en tid nir samhillet bérjat mota stigande elpriser. For den sektor som
idkar niringsverksamhet (dock inte smdindustri) f6rdubblades elpriset under perioden
2005 till och med 2009 (SCB, 2013). Detta innebar elkostnader vilka var visentligt
hogre dn tidigare vilket féranledde aktiviteter f6r att f6rs6ka minska dessa. Detta bety-
der att effektiviseringsatgirder upplevdes som mer I6nsamma i en situation med sti-
gande elpriser. Eftersom féretagen fick incitament via priset att effektivisera sin elan-
vindning dr det svart att sirskilja effektiviseringar genererade av PFE frin de som
skulle ha uppkommit om programmet inte inforts (Henriksson m.fl., 2012; Mansikka-
salo och Séderholm, 2013b; Miljédepartementet, 2009).

Diskussionen ovan indikerar att starka incitament att energieffektivisera skapas via
héjningar av energipriset. PFE innebir i stillet att priset sinks. Stenquist och Nilsson
(2012) finner att 6kningen 1 elefterfragan, vilken foljer av skatteldttnaden, understiger
de totala besparingarna som rapporterats i PFE. De framhaller samtidigt att detta ér
en for enkel — och kanske missvisande — slutsats eftersom det inte gar att sirskilja vilka
effektiviseringar som ér resultat av programmet och vilka som hade skett inda. Flerta-
let empiriska studier visar att foretagen dven utan programmet investerar i dtgirder
som (allt annat lika) minskar efterfragan pa el. Det dr oklart om — samt pa vilket sdtt —
PFE-féretagen tar hinsyn till saidana effekter 1 sin rapportering.

Lag (SFS 2004:1196) om program for energieffektivisering kraver att féretaget redovi-
sar en dtgirdsforteckning till tillsynsmyndigheten i vilken det framgér (11 §, punkt 3)
att "de eleffektiviserande atgirderna, sammantagna, kan férvintas medfora att en okad
eleffektivitet i slutet av programperioden som i stort sett motsvarar vad som skulle ha
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uppnatts om en energiskatt i nivd med 0,5 euro per megawattimme hade tillimpats
under hela programperioden...”

Problemet dr att det inte finns ndgra tydliga riktlinjer for hur foretag praktiskt ska
tillimpa detta krav eller vad som faktiskt kriivs f6r maluppfyllnad. Aven uppfoljningen
av maluppfyllnaden dr undermalig. Detta ér brister som framhallits i Riksrevisionens
(2013) granskning av programmet. Regeringen instimmer i kritiken men menar att
detta ska forbittras vid en eventuell f6rlingning av programmet (Regeringen, 2013).

Korrigerar PFE for eventuella marknadsmisslyckanden?

Som framgatt av tidigare avsnitt kan PFE eventue/lt motiveras utifran informations- och
beteendemisslyckanden i svensk industri. I Energimyndigheten (2011) sammanfattas
”PFE:s framgingsrecept” i ett antal punkter. Ndgra av dessa lyder;

e “Programmet gor att fOretagen fokuserar pd energifrigan”
e “Energifrigan far hdgre status i organisationen”

I en undersékning av ca 50 procent av de féretag som dr med i PFE, och ungefir lika
manga som stir utanfdr, finner dock Mansikkasalo och S6derholm (2013b) att in-
formation om energieffektiviseringar kommuniceras vil inom féretag och har en hég
prioritet inom ledningen — oavsett om foretaget 4r med 1 PFE eller inte. Vidare far
energisamordnare samma tid f6r dessa fragor och arbetar lika nira ledningen i bada
grupperna av foretag (PFE respektive icke-PFE), se figur 6.22

Figur 6 Ar PFE-foretag mer medvetna én icke PFE-deltagare?
Medianvarde?3

lunl

Hur val kommuniceras Hur hogt prioriteras EE Hur mycket tid far Hur néra arbetar Hur systematiskt
EE inom féretaget? inom ledningen?  energiansvarig for EE- energiansvarig och arbetar foretaget med
fragor? ledning? att utvardera EE

atgarder?

B PFE-deltagare Icke PFE-deltagare

Anm. Medianvarde for olika intervjuvariabler i PFE-foretag respektive icke-PFE foretag. Maxvarde = 5. Studien
har genomforts pa 73 foretag; 42 PFE-foretag och 31 foretag som valt att inte delta (men som uppfyllde
Energimyndighetens kriterier for deltagande). Energieffektivisering forkortas EE i figuren.

Kélla: Mansikkasalo och Séderholm (2013b).

22 Den deskriptiva statistiken samlades in via intervjuer med PFE samt icke-PFE féretag. Som grund fér
intervjuunderlaget var tidigare barridr- och drivkraftsstudier sdsom Sorrell m.fl. (2004), Rohdin m.fl. (2007),
Rohdin och Thollander (2006), Persson m.fl. (2005), Holmberg och Moberg (2006). Dessutom, i enlighet med
Martin m.fl. (2010; 2012) och Bewley (2002), bérjade intervjuaren med att stélla en 6ppen fraga dar en
detaljerad kodning bestamde "poangen”. For att kontrollera for intervjubias genomfordes flera poédngsattningar
samtidigt av tv8 intervjuare separat. Podngsattningarna var mycket lika.

23 p§ grund av att studien anvander en ordinal skala bér resultaten redovisas sdsom median, och ej medelvarde
(se till exempel Martin m.fl. 2012). Samma "ménster” mellan grupperna uppstar dock oavsett om medel- eller
medianvérden anvéands.
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I studien undersdks begreppet rationalitet utifrain om féretaget systematiskt utvirderar
alla potentiella energieffektiviseringsatgirder eller om beslutsfattandet férenklas pa
négot sitt (exempelvis via tumregler). Studien analyserar ocksa utvecklingen 6ver ti-
den, se figur 7.2¢ Utformningen mojliggdr en jimforelse mellan PFE-féretag och den
kontrollgrupp av féretag som inte 4r med i PFE — men som dr kvalificerad att delta.

Figur 7 Utveckling 6ver tiden
Medianvarde
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Anm. Medianvarde for olika intervjuvariabler i PFE-foretag respektive icke-PFE foretag samt fordndring i
variablerna &ver tiden for dessa tva grupper. Maxvarde=5. Med “datid” avses tiden just innan forsta
programperiodens boérjan. Energieffektivisering férkortas EE i figuren.

Kélla: Mansikkasalo och Séderholm (2013b).

Figur 7 illustrerar bland annat att frigor relaterade till energieffektivisering kommuni-
ceras vil inom fdretagen och att ledningen idag dgnar mer uppmirksamhet at detta
jamfort med f6r 8—10 ar sedan bade i PFE-féretag och 1 féretag som star utanfor pro-
grammet. Studien finner att denna utveckling dr kopplad till stigande energikostnader
(se dven Mansikkasalo och S6derholm, 2013a). Resultaten ér i linje med ekonomisk
teori och andra empiriska studier (se till exempel Andersson och Newell, 2004; Gil-
lingham m.fl., 2009; Popp, 2002). Foretagen f6rsdker maximera vinsten, och har dér-
med incitament att minska energikostnaderna och uppna en effektivare energianvind-
ning dven utan PFE. Mansikkasalo och S6derholm (2013a; b) visar ocksd att resultatet
av stigande energikostnader blir att féretagen arbetar mer systematiskt vid utvirdering
av olika energieffektiviseringsitgirder 4n vad som varit fallet tidigare. Studierna finner
att:

1. Energipriset dr den enskilt viktigaste faktorn (utéver processteknik) som f61-
klarar (och siledes fordndrar) energiintensiteten.

2. Medvetenheten, och systematiken kring utvirdering av energieffektivise-
ringsatgirder, 6kar parallellt, ofta som ett resultat av stigande energikostnader.

24 "poangsattningen” av “datid” &r av naturliga skl férenade med stérre osakerhet. De intervjuade
(energiansvariga) hade ofta suttit en 18ng tid p& sin post varvid deras mojligheten att jamfora utvecklingen
over tiden var goda.

25 Mansikkasalo och Séderholm (2013a) visar, med en industri-specifik (ekonometrisk) modell, att energipriset
har en 1&ngsiktig signifikant effekt p& energiintensiteten.
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Vi kan dirfér ifragasitta om forandringar i dessa variabler primirt 4r PFE:s fortjdnst.
Snarare framgir, se figur 7, att de féretag som 4dr mer systematiska, 4r de som i stérre
utstrickning viljer att delta. 2 Med andra ord, ér det svart att sdga att PFE haft en
signifikant effekt pd potentiella informations- och beteendemisslyckanden?” — dir stotle-
ken pd misslyckandena dessutom ir svira att sikerhetsstilla empiriskt.

Regeringen har i en skrivelse (2013/14:42) riktat kritik mot Riksrevisionens (2013)
granskning av programmet. Riksrevisionens huvudslutsats ér att det dr ”tveksamt om
programmet for energieffektivisering har bidragit till betydande energieffektivisering-
ar”. Riksrevisonen finner exempelvis att ”’[e|nergianvindningen i PFE foretag inte har
minskat mer 4n i andra féretag”. Regeringen menar i stillet (s. 0): att den slutsats som
Riksrevisonen dragit om effekterna av PFE kan vara vil lingtgdende mot bakgrund av
en risk f6r bristande jamférbarhet mellan PFE-féretagen och den referensgrupp, som
dven inkluderar icke energi-intensiva foretag, som Riksrevisionen har anvint i sin ana-
lys. Energi-intensiva féretag, s som de féretag som omfattas av PFE, har visentligt
annorlunda férutsittningar f6r energieffektivisering dn icke-energiintensiva féretag”.

Om referensgruppen innehaller icke-energiintensiva féretag kan dock férindringen i
energianvindningen i PFE-f6retag i jimforelse med denna grupp férvintas vara
hégre. Den icke-energiintensiva industrin har nimligen ligre ekonomiska incitament
att energieffektivisera (energi som andel av den totala kostnaden 4r ligre) och studier
visar att det drfor sker firre energieffektiviserande atgirder i denna grupp av foretag.
I skrivelsen menar regeringen ocksd att ett huvudsakligt mal med programmet dr
”frimjande av systematiskt arbete f6r energieffektivisering”. Emellertid visar analysen
i det hir avsnittet att PFE-féretag redan innan deltagande 4r mer systematiska samt att
trenden mot en 6kad systematik varit likvirdig i energiintensiv industri generellt.

Programmets kostnadseffektivitet

Mansikkasalo och Séderholm (2013b) visar att féretag med hog elkostnadsandel — och
sdledes hoga absoluta elkostnader — i férsta hand viljer att ga med i programmet. Ut-
fallet 4r inte ovintat, dessa féretag har mest att vinna pd att undvika elskatten. Mindre
energiintensiva foretag, 4 andra sidan, har relativt ldgre kostnader for elskatten och
viljer att fortsitta betala den. Att inrdttandet av frivilliga program som erbjuder skatte-
littnader frimst lockar energiintensiva foretag att delta i programmen har dven pavi-
sats av exempelvis Henriksson och S6derholm (2009). Detta indikerar att:

1. 1 PFE finns en risk fOr att dtgirder som genomférs fOr att leva upp till pro-
grammets mal skulle ha genomférts dven i franvaro av programmet. Detta har
aven konstaterats i Riksrevisionens (2013) granskning. Problemet ér inte alltid
litt att pavisa pd grund av asymmetrisk information mellan féretag och myn-
digheter i energiintensiv industri (se till exempel Glachant, 1999).

2. Styrmedlet frimjar sannolikt inte kostnadseffektiviteten 1 energipolitiken. Sna-
rare visar analyser att féretag som deltar i programmet redan har dgnat mycket

26 Utvecklingen mot en hégre grad av systematik &r lika i b&da grupperna. Det gér alltsd inte att sdga att PFE
6kar systematiken kring utvardering av energieffektiviseringsatgarder. Aven trenden mot en 6kad grad av
energikartlaggning, och analys av energistatistiken &r likvardig mellan de som deltar, respektive inte deltar, i
PFE (se vidare Mansikkasalo, 2013).

27 Motivet ar att beteendemisslyckanden kan minska systematiken. Analyserna visar istéllet att féretag som
véljer att delta redan &r mer systematiska, varvid beldgget for att PFE behdvs for att avhjalpa sadana
misslyckanden férsvagas.
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resurser it energieffektivisering vilket innebdr att kvarvarande atgirder kan
vara relativt dyra. 2 Dirmed vore det oklokt att férlinga programmet sisom
nu ér pd forslag (se exempelvis Energimyndigheten, 2013a). Ekonomiska
styrmedel (till exempel skatter) kan ddremot vara mer effektiva f6r denna sek-
tor.

AVSNITTET I KORTHET

e PFE innebir en skattebefrielse. En effektiv energiprissittning 4r en viktig forut-
sittning for en effektiv energianvindning. Stigande energipriser leder med auto-
matik till att foretag fokuserar mer pé energibesparingar. Denna prissignal férsva-
gas genom programmet.

e Det gir inte att sdga att programmet “gor att foretagen fokuserar pé energifrigan”
och att ”energifragan far hogre status 1 organisationen”. Med andra ord finns inte
stod for att PFE korrigerar f6r eventuella informations- eller beteendemisslyckan-
den.

e Det ir foretag med relativt hég elanvindning och elintensitet samt battre “’syste-
matik” som viljer att delta.

e Det finns en risk for att atgirder som genomfors £or att leva upp till programmets
mil skulle ha genomforts dven i franvaro av programmet.

e Det finns inte stéd for att programmet frimjar kostnadseffektiviteten i energipoli-
tiken. Snarare pekar studier pa att féretag som deltar i programmet redan har dg-
nat mycket resurser at energieffektivisering vilket innebdr att ytterligare atgirder
kan vara dyra.

28 Mansikkasalo och Séderholm (2013b) visar, med en Heckman selektionsmodell, att PFE-féretag i stérre
utstrdckning ar elintensiva och har en hég absolut elanvdandning. I enlighet med Henriksson och Séderholm
(2009) visar studien att foretag med hogre elkostnader &r dverrepresenterade bland PFE-deltagarna. Dessa
foretag har redan utan programmet incitament att energieffektivisera — varvid kvarvarande &tgarder &r relativt
dyra (jamfort med i icke-PFE foretag). Foretag som ej deltar, har en lagre kostnadsandel, varvid den
ekonomiska effekten av skatten ar mindre. De kommer dirmed fortsatta att betala den, och bland annat undg8
den administrativa kostnaden for deltagande i PFE, trots att dtgarder i dessa foretag kan vara relativt billiga.
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1.3 Konsekvenser av férindrade undantagsregler 1
elcertifikatsystemet

Kvotplikten finansierar elcertifikatsystemet och for narvarande ar elintensiv industri
undantagen. Om den elintensiva industrins undantag, helt eller delvis, tas bort sker pd
kort sikt en omfordelning av inkomster mellan elintensiv industri, hushall och dvriga
elanvandare. P& ldngre sikt sker framst en omfoérdelning mellan olika branscher inom
ndringslivet och de som minskar sin produktion mest dr branscher inom massa-, pap-
pers- och pappersvaruindustrin. Andra utsatta branscher ar kemisk industri och stél-
och metallframstéllning. Den 6vergripande langsiktiga effekten pad den totala produkt-
ionen (BNP) och hushdllens sammanlagda inkomst &dr férsumbar.

Elcertifikatsystemet dr ett marknadsbaserat stodsystem f6r produktion av férnybar el.
Elcertifikatsystemet ett kostnadseffektivt sitt att sikerstilla en stabil utveckling mot
ett fornybarhetsmal (Konjunkturinstitutet, 2012a).20 I ett certifikatsystem mots alla
elproducenter av samma marginella subvention for deras férnyelsebara elproduktion
och dirmed ir det nédvindiga villkoret fér kostnadseffektivitet uppfyllt.

Utformningen av elcertifikatsystemet kan paverka de samhillsekonomiska kostnader-
na. Konjunkturinstitutet har i ett regeringsuppdrag analyserat effekterna av att, helt
eller delvis, ta bort undantagen for elintensiv industri géllande kvotplikten inom elcer-
tifikatsystemet (Konjunkturinstitutet, 2013b). Elcertifikatsystemet finansieras av de
kvotpliktiga och i nuvarande regelverk dr stora delar av den elintensiva industrins
elanvindning undantagen fran kvotplikten. Dirmed birs i stort sett hela kostnaden f6r
systemet av hushallen och 6vriga branscher i niringslivet. Hur elcertifikatsystemet
finansieras dr dirmed i f6rsta hand en férdelningsfraga mellan elintensiv industri och
6vriga elanvindare men kan dven paverka de samhillsekonomiska kostnaderna ef-
tersom den elintensiva industrin dr exportintensiv och dirmed konkurrensutsatt bade
p4 hemmamarknaden och pa exportmarknaden. Detta kan gora det svirare for el-
intensiv industti att Gverviltra kostnaderna pd konsumenterna jaimfért med andra
aktorer i ekonomin. En strukturomvandling dér elintensiv industri minskar kan pa-
verka hur effektivt insatsfaktorerna anvinds i ekonomin och dirmed kan tillvixten
paverkas. Att den elintensiva industrin 4r undantagen kvotplikten har politiskt motive-
rats utifran konkurrensskil.

Syftet med detta avsnitt dr att analysera hur en férandring 1 finansieringen av elcertifi-
katsystemet paverkar den elintensiva industrin, elkunderna och samhillsekonomin
béade pi kort och pa lang sikt. Specifikt studeras konsekvenser av att, helt eller delvis,
inféra kvotplikt inom elcertifikatsystemet f6r den svenska elintensiva industrin. Dir-
med studeras hur férdelningen av sambhillets resurser férindras mellan olika aktorer i
ekonomin.

For att analysera kort- och langsiktiga effekter av en férindrad kvotplikt f6r elintensiv
industri inom elcertifikatsystemet anvinds tvi olika angreppssitt. For att bedéma de
kortsiktiga effekterna studeras enskilda branscher pd en sa disaggregerad niva som
mojligt. Utifrdn den detaljerade branschstatistiken analyseras sedan tre branschindika-
torer: el-, handels-, och kapitalintensitet, som ger vigledning till hur branschen, relativt
Ovriga branscher, kan tinkas paverkas pa kort sikt av hégre elpriser vid nedséttningar i

29 Ett kostnadseffektivt styrmedel ndr ett givet mal till l&gsta samhallsekonomiska kostnad.
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undantagsreglerna i kvotplikten. For att finga upp de langsiktiga allméinjimviktseffek-
ter som genereras vid en férindrad kvotplikt anvinds Konjunkturinstitutets allméin-
jimviktsmodell EMEC. Fér en utférlig beskrivning av modellen se bilaga B.

Avgiften som elanvindaren betalar har beriknats vid olika antaganden om elcertifikat-
priser och olika nivaer pa kvotpliktsundantaget. Storleken pa kvotplikten f6r den
kvotpliktiga aktéren férdndras vid olika mingd kvotpliktig el som i sin tur férdndras
vid olika antaganden om undantagen f6r den elintensiva industrin. Ambitionsnivén i
elcertifikatsystemet f6r andelen férnybar el dndras inte vid olika antaganden om un-
dantagen for elintensiv industri. Beridkningarna, gillande storleken pa kvotplikten och
mingden undantagen mingd el, f6ljer antagandena i Energimyndigheten (2010a).

KORT OM ELCERTIFIKATSYSTEMET

Elcertifikatsystemet® inférdes 2003. Malet sedan 2010 4r att med systemet 6ka méng-
den férnybar el med 25 terawattimmar (TWh) till 2020 jamfért med 2002 (Regeringen
2012). Elcertifikatsystemet innebir att certifikatberittigade producenter fir ett elcerti-
tikat f6r varje megawattimme (MWh) férnybar el som de producerar. Elcertifikat kan
erhdllas som lingst under 15 dr. Genom f6rsiljning av elcertifikat fir producenterna
av fornybar el en ytterligare intdkt vilket 6kar incitamentet till denna produktion jaim-
fért med konventionell produktion. Efterfrigan pa elcertifikat skapas genom kvotplik-
ten som innebir att kvotpliktiga elhandelsféretag maste kopa certifikat i f6rhallande
till sin forsiljning. For att skapa langsiktighet pd marknaden dr kvotnivderna faststillda
till 2035. I genomsnitt, under perioden 20032013, har elcertifikatpriset varit 240 kro-
nor per MWh.

Nir kvotplikten berdknas beaktas inte el som har anvints i den industriella tillverk-
ningsprocessen i en registrerad elintensiv industri.3 Ett foretag klassas som elintensivt
om dess elintensitet i genomsnitt 4r minst 190 MWh el £6r varje miljon kronor f6rid-
lingsvirde eller om de bedriver verksamhet £6r vilken avdrag far goras £6r skatt pd
elektrisk kraft enligt lagen om skatt pa energi32 Genom att elintensiv industri pa detta
sitt inte blir kvotpliktig f6r hela sin elanvindning skapas ett undantag fran kvotplikt
och dirmed frin kravet pa innchav av elcertifikat f6r el.

UNDANTAGEN EL FRAN KVOTPLIKTEN

Ar 2012 var 429 féretag i Sverige undantagna fran kvotplikten inom elcertifikatsyste-
met. Dessa féretag finns 1 huvudsak representerade inom tillverkningsindustrin. Tabell
2 redovisar hur foretagen dr férdelade mellan branscherna samt deras elanvindning
och elintensitet. Merparten av foretagen dterfinns i de elintensiva branscherna sa som
massa-, pappers- och pappersvarutillverkning. Data fran ar 2012 kompletteras med
data f6r perioden 2006-2008 eftersom elintensitet for ett enskilt ar kan ge en missvi-
sande bild. Det framgar tydligt att vissa branscher har hég elintensitet ar 2012 vilket
kan vara en konsekvens av ligt foridlingsvirde eller att processindustrier har svart att

30 Beskrivningen av elcertifikatsystemet bygger till stor del pd Konjunkturinstitutet (2012a).

31 El som ej heller ska beaktas vid berdkning av kvotplikt &r férlustel, frikraft, hjélpkraft och egenproducerad el
i sma anlaggningar. Dessa uteldmnas frén analysen.

3211 kap 9 § 2, 3 eller 5 lagen (1994:1776) om skatt p& energi (LSE).
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snabbt stilla om produktionen vid minskad férsiljning vilket leder till hég elanvind-
ning i férhallande till férddlingsvirdet. Som referens kan nimnas att den genomsnitt-
liga elintensiteten i totala niringslivet dr 42 MWh per miljoner kronor féradlingsvirde.

En 6verslagsmissig beridkning dir data for elanvindning inom de elintensiva
branscherna ar 2010 jimf6rs med den deklarerade undantagna elanvindningen 2012
visar att i stort sett all elanvindning inom branscherna utvinning av mineraler, massa-,
pappets- och pappersvatutillverkning, raffinaderier, stil- och metallframstéllning ar
undantagen fran kvotplikten. Aven branscherna kemisk industri, livsmedelsframstill-
ning och framstillning av andra icke metalliska mineraler innehaller en hég andel un-
dantagen el.

Tabell 2 Antal undantagna foretag, deras elanvdndning och deras elintensitet
uppdelade per bransch.

2006-2008 2012 2006-2008 2012 | 2006-2008 2012 | 2006-2008 2012 2006-2008 2012

7 Utvinning av

metallmalmer 3 4 3063 184 3845219 190 254 476 268 1139 474
8 Annan utvinning av

mineral 4 5 87 588 82778 367 307 415 482 2972 1128
10

Livsmedels-framstallning| 14 20 415 694 467 517 190 192 270 282 572 15047
11 Drycker 2 71 456 932 1259 1587
13  Textilvaror 2 41 470 244 244 244
16 Tra 16 64 907 596 848 191 190 200 211 525 231 20616
17 Massa- pappers- och

pappersvarutillverkning 43 43 | 18613612 22 284 162 195 250 957 950 5202 99573
18  Grafisk produktion 1 3933 1892 1892 1892
19 Raffinaderier 7 1085430 280 472 875
20 Kemisk industri 26 24 4 334441 3989017 209 194 406 383 7307 58780
21 Lakemedel 1 10 556 2233 2233 2233
22 Gummi och plast 32 39 355 187 310 552 191 192 273 299 6113
23 Andra icke-metalliska

mineraler 16 21 767 901 759 292 193 191 275 361 2632 40103
24 St8l och metall 43 84 6697 921 7 186 496 113 190 305 357 5529 333593
25 Metallvaror 27 77 318 437 315 681 195 195 282 287 653 13399
27  Elapparatur 2 41 614 273 273 273
28  Ovriga maskiner 3 14 91 512 246 142 200 278 321 4588 604 25095
29  Motorfordon mm 6 81 641 192 195 1194
32 Annan tillverkning 1 1692 1332 1332 1332
34 -
99 Ovriga 12 118 450 208 357 10 166

Anm. Uppgifterna for deklarationsskyldiga kommer frén deklarationen for 2012. Fér dvriga kommer uppgifterna
frdn ansokan om att registreras som elintensiv industri. Uppgifterna kan d8 vara &nda fran 2005.
Deklarationsskyldigheten omfattar 61 procent av féretagen och 98 procent av elen.

Elintensiteten &r definierad som elanvandning per féradlingsvarde. Féradlingsvardet kan definieras som
forsaljningsvarde minus inkdpskostnader. Om forsaljningsvardet minskar mer an inkdpskostnaderna, vilket ofta
&r fallet under en Idgkonjunktur, dkar elintensiteten.

Kélla: Energimyndigheten
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EN OVERGRIPANDE BILD AV ELANVANDNINGEN I INDUSTRIN

En aggregerad bild av industrin ger en god indikation pa hur 6kade elpriser, som en
foljd av ett foérindrat kvotpliktssystem inom elcertifikatsystemet, kan paverka
branscherna relativt varandra. Figur 8 visar utvecklingen av industrins elanvindning
mellan 1990 och 2010. Basindustrin® stod f6r drygt 80 procent av industrins elan-
vindning 2010. Massa-, pappers-, och pappersvarutillverkning anvinde drygt

40 procent av den elen. Andra branscher med stor andel elanvindning dr kemisk indu-
stri, stil- och metallframstillning samt verkstadsindustrin. Okade elpriser borde sale-
des orsaka storst kostnadsokningar i dessa branscher.

Figur 8 Industrins elanvdandning 1990-2010
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Kalla: Energimyndigheten (2012a).

Framfor allt massa-, pappers- och pappersvarutillverkning, stal- och metallframstill-
ning samt kemikalier och kemiska produkter utmirker sig med hég elintensitet. Bran-
schen utvinning av mineraler, som har den fjirde hogsta elintensiteten, har hilften sd
hog elintensitet som den kemiska industrin. En hog elintensitet, mitt som elkostna-
dernas andel av foridlingsvirdet gor industrierna mer kinsliga f6r f6rindringar 1 elpri-
set.

33 Till basindustrin raknar vi SNI 05-09 (utvinning av mineraler), 16-24 (industrin fér trévaror och varor av tré,
massa-, pappers- och pappersvaruindustrin, grafisk och annan reproduktionsindustri, kemisk industri,
petroleumprodukter, lakemedelsindustrin, gummi- och plastvaruindustri, industri fér andra icke-metalliska
mineraliska produkter och stdl- och metallverk).
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KORTSIKTIGA EFFEKTER AV ATT TA BORT UNDANTAGET

For att fi en mer detaljerad bild av den relativa utsattheten f6r de olika branscherna
vid elkostnadsékning till f6ljd av férindrade nedsittningar i kvotplikten studeras ne-
dan elkostnadsokningen pa detaljerad branschniva.3* Tabell 3 visar elkostnadsékningen
1 de 15 delbranscher med hogst elkostnad per férddlingsvirde vid ett fullstindigt bort-
tagande av undantaget vid tva elcertifikatpris och berdknat pa kvoten f6r 2014.

Tabell 3 Elkostnad, elkostnadsdkning och elkostnadsdkningens andel av
foradlingsvardet

Vid elcertifikatavgift 15 respektive 35 kronor per MWh. Ordnat efter kostnadsdkningens andel av
foradlingsvardet.

Pappers- och
17.12 papptillverkning 36 288 672 1,4 3,4

Tillverkning av andra

20.13 oorganiska baskemikalier 32 15 35 0,9 2,2
Tillverkning av cement,

23.5 kalk och gips 27 6 14 0,7 1,7

10.62 Stérkelsetillverkning 28 1 2 0,7 1,6

17.11 Massatillverkning 18 47 109 0,6 1,5
Tillverkning av

24.32 kallvalsade stdlband 23 2 4 0,6 1,4

20.16 Basplastframstalining 19 27 63 0,5 1,3

24.44 Framstallning av koppar 11 9 22 0,5 1,2

Framstéallning av jarn och

24.10 stal samt ferrolegeringar 19 53 123 0,5 2

24.51 Gjutning av jarn 21 1 3 0,4 1,0
Tillverkning av kalldragen

24.34 staltréd 11 2 4 0,3 0,8
Tillverkning av kalldragen

24.31 stdlstdng 14 1 3 0,3 0,7
Tillverkning av icke-
elektriska
hushallsmaskiner och

27.52 hush8llsapparater 14 0 0 0,3 0,6

Ovrig tréavarutillverkning;
tillverkning av varor av
16.29 kork, halm, rotting o.d. 17 3 7 0,2 0,6

Plastférpacknings-
22.22 tillverkning 10 4 10 0,2 0,6

Kallor: Konjunkturinstitutet och SCB.

34 Fér en mer detaljerad redovisning av denna analys se Konjunkturinstitutet (2013b).
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Pappers- och papptillverkning, dr den bransch med hogst elkostnadsokning per férdd-
lingsvirde. Branschen dr bide den som anvinder mest el och har hégst elintensitet.
Elkostnadernas andel av foradlingsvirdet 6kar dir med 1,4-3,4 procentenheter, bero-
ende pa priset pa elcertifikat.

Alla delbranscher i tabell 3, med undantag for tillverkning av cement, kalk och gips
och 6vrig trivarutillverkning, har relativt hég utrikeshandelsintensitet.’s Hog handels-
intensitet kan innebdra svarigheter att dverviltra 6kade kostnader f6r elanvindningen
pa konsumenterna. Vid ékade elkostnader, till £6ljd av nedsittningar i undantagen for
den elintensiva industrin, har dessa industrier tvd mojligheter — minska vinsten eller
héja priset och dirmed minska produktionsvolymen.

Delbranscher inom massa-, pappers- och pappersvaruindustrin och stil- och metall-
framstillning har dven hég kapitalintensitet vilket pa kort sikt kan bromsa produk-
tionseffekterna av en elkostnadsokning dé féretaget kan producera till en r61lig kost-
nad som dr kompatibel med kortsiktiga krav pa lI6nsamhet. Pa lang sikt kriver dock
kapitaldgarna samma (riskjusterade) avkastning for alla investeringar.

Kemisk industri som helhet tillhor inte de mest kapitalintensiva branscherna. De mest
elintensiva delbranscherna, tillverkning av oorganiska baskemikalier och basplastfram-
stillning, har en kapitalintensitet som ligger under den kemiska industrins genomsnitt.
Detta innebir att dessa delbranscher, i ndgot mindre utstrickning, kan minska avkast-
ningen till kapitalidgarna och didrmed dven pa kort sikt tvingas till produktionsminsk-
ningar fér att uppritthélla en 16nsam produktion.

Till skillnad fran delbranscherna inom kemisk industri dr kapitalintensiteten i den ag-
gregerade branschen Andra icke-metalliska mineraler hég. De mest elintensiva del-
branscherna, tillverkning av cement, kalk och gips, har en kapitalintensitet 6ver ge-
nomsnittet i branschen. Handelsintensiteten dr dock mattlig. Mot bakgrund av den
liga handelsintensiteten och hoga kapitalintensiteten bedéms risken att paverkas av
negativa produktionskonsekvenser for den elintensiva tillverkningen av cement, kalk
och gips vara mattlig pd kort sikt. En anledning till den laga handelsintensiteten f6r
denna typ av varor torde vara hdga transportkostnader till £6ljd av varornas beskaf-
fenhet, vilket 1 viss man bromsar effekterna av héjda elpriser.

Ovan har vi nimnt de delbranscher som med hogst elintensitet utmiérker sig i statisti

ken. Aven delbranscher inom gruvniringen, triindustrin, raffinaderier och gummi-
och plastindustrin har hog elintensitet och relativt stort bidrag till det samlade f6rad-
lingsvirdet. Det finns dock dven foretag i branscher dir den genomsnittliga elintensi-
teten dr lag men dir ett fatal foretag kan paverkas relativt mycket. Dessa foretags bi-
drag till det samlade foradlingsvirdet dr dock litet.

35 Handelsintensitet=(Export+Import)/(Produktionsvarde+Import).
36 P8 grund av statistiksekretess saknas vissa delbranscher i Tabell 3.
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Ovriga elkunder

Vid ett borttagande av undantagen f6r den elintensiva industrin kommer kvotpliktiga
elkunders elkostnader minska eftersom fler elanvindare finansierar samma mingd
fornybar el. For att berikna den inkomstéverféring som en férandring av kvotplikten
skulle medféra antas att kvotpliktig elmingd dr 96,7 TWh ar 2014.5% Om elcertifikat-
priset antas vara 250 kronor och undantagen for den elintensiva industrin tas bort helt
innebir detta en reduktion av elcertifikatavgiften f6r de kvotpliktiga med 10,5 kronor
per MWh. En siadan avgiftsminskning f6r hela den kvotpliktiga elmingden innebir att
elkostnaderna f6r hushall, 6vrig industri och tjdnstesektorn vid ett fullstindigt bortta-
gande av undantaget minskar med nistan en miljard kronors under ett 4r.

Om vi antar att hilften av denna besparing tillfaller hushéllen utgér detta 0,3 promille
av disponibel inkomst och motsvarar en kostnadsbesparing per hushall med knappt
130 kronor per ar.

Att hilften av besparingen tillfaller hushéllen dr ett grovt men rimligt antagande mot
bakgrund av férdelningen mellan elvirme, hushéllsel och driftsel. De medel som det
torindrade kvotpliktssystemet frigdr innebir att konsumenterna far pengar att spen-
dera pa mer el eller andra konsumtionsvaror. Pa kortare sikt kan dven hushallens spa-
rande tinkas oka.

LANGSIKTIGA EFFEKTER AV ATT TA BORT UNDANTAGET

For att analysera de lingsiktiga samhillsekonomiska konsekvenserna av en férindring
1 kvotpliktssystemet £f6r den elintensiva industrin har vi anvint EMEC-modellen. Mo-
dellen tar hinsyn till bide den direkta effekten av elprisférindringen samt de indirekta
effekterna, sa som férindrade relativpriser pa insatsvaror, efterfrigeférindringar och
torindringar i priser pé arbete och kapital.

Vi utgar fran samma referensscenario som i kapitel 2 vilket till stor del bygger pa hi-
storiska trender samt bibehallen politik och antas dven vara férenligt med att finans-
politiken bedrivs sa att budgetpolitiska mal 4r uppfyllda. Skattesatserna antas vara
oférindrade med undantag f6r planerade férdndringar i energi- och klimatskatter fram
till 2015. Elcertifikatsystemet antas ha samma utformning som 2013 men priset antas
variera och didrmed bildas tre referensscenarier med elcertifikatpriset 150, 250 och 350
kr/MWh i respektive scenario.

I de alternativa scenarierna férindras sedan elcertifikatavgiften, bade f6r den elinten-
siva industrin och f6r 6vriga elanvindare dd undantagsreglerna f6r den elintensiva

industrin antas forindras. Alla alternativscenarion utférs med de tre elcertifikatpriser-
na 150, 250 och 350 kr/MWh och jaimfors sedan med motsvarande referensscenario.

37 Kvoten &r berdknad p8 denna méangd, se Energimyndigheten (2009).
38 Total kostnadsminskning=Kvotpliktig_elm&ngd.o;4 - Elcertifikatavgiftssminskning.

39 Berakningarna &r gjorda utifr@n 2011 8rs data vilket &r senast tillgangliga uppgifter om disponibel inkomst
och antal bostadshushall.

Kostnadsminskningsandel av disponibel inkomst=(0,5-kvotpliktig elm&ngd,.4-elcertifikatkostnadsminskning)/
disponibel_inkomstyo1,

Kostnadsminskning per hushall=(0,5-kvotpliktig_elmangd.o,4-elcertifikatkostnadsminskning)/
Antal_bostadshushallyo;.
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Modellen kan dock inte beskriva elcertifikatsystemet som helhet utan elanvindarens
elcertifikatavgift riknas fram givet en exogen kvotpliktsbana och ett exogent elcertifi-
katpris, dir kvotplikt och pris férindras beroende pd om den elintensiva industrin
undantas eller inte. Den subvention som elcertifikatsystemet skapar till f6rnybar el-
produktion riknas endogent fram i modellen givet elanvindning och elcertifikatkost-
nad och ges som en subvention av kapitalet i modellens elbransch. Modellen ger in-
formation om vad en sadan férindring innebir for till exempel utvecklingen av eko-
nomin som helhet och {6r de olika branscher som finns representerade i modellen.
Resultaten fran det alternativa scenariot tolkas i relation till referensscenariot.

Beskrivning av scenarierna

Eftersom EMEC-modellen dr en makroekonomisk modell 4r enskilda féretag inom
elintensiv industri inte explicit representerade utan ingdr i ett storre branschaggregat.
Vir bedémning, utifrdn informationen i tabell 2, 4r att branscherna gruvor, massa- och
pappersindustri, kemiindustri, jirn- och stilindustri, metallindustri, raffinaderier samt
jord och stenvaruindustri® bér modelleras som undantagna frin kvotplikten. Detta dr
ett relativt starkt antagande eftersom det finns féretag inom dessa branscher som inte
ar undantagna. Det finns dven féretag inom andra branscher som har undantag men
de utgér en mindre del av dessa branscher.

EMEC-modellen kan endast ta hinsyn till effekter som blir resultatet av férindrade
elpriser. Elcertifikatavgiften méste dirmed ges exogent till modellen. Avgiften berdk-
nas givet antaganden om kvotbana och elcertifikatpris. Féretagen antas reagera pa den
genomsnittliga kvotnivan for perioden 2013-2035. Fér att belysa osidkerheten i elcerti-
fikatpris analyseras tre grupper av scenarier med olika antagande angdende elcertifikat-
pris, se tabell 4. Exempelvis dr Scen-150-50 ett scenario dir elcertifikatpriset antas
vara 150 kr/MWh och 50 procent av elanvindningen inom den elintensiva industrin
ir undantagen. Dessa scenarier studeras sedan i EMEC f6r att bedéma hur en f6rind-
ring av undantagen inom elcertifikatsystemet paverkar den elintensiva industrin, 6vriga
néringslivet och hushéllen.

40 SNI2002 13-14, 21-22, 24-25 exkl. 244 och 245, 271-273, 274-275, 23, 26.
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Tabell 4 Scenariobeskrivning

Ref-150-100 150 100 0 22,9
Scen-150-50 150 50 9,50 18,9
Scen-150-0 150 0 16,1 16,1
Ref-250-100 250 100 0 38,2
Scen-250-50 250 50 15,8 31,5
Scen-250-0 250 0 26,8 26,8
Ref-350-100 350 100 0 53,5
Scen-350-50 350 50 22,1 44,1
Scen-350-0 350 0 37,6 37,6

Modellresultat

Resultaten visar att samhillsekonomin blir relativt opaverkad pa ling sikt av en for-
indring av nedsittningsreglerna for de elintensiva foretagen inom elcertifikatsystemet i
jimforelse med referensscenariot. Den totala produktionen (BNP) blir i stort sett
oférindrad pa ling sikt 1 jimférelse med referensscenariot och dven de strukturella
torindringarna inom niringslivet blir 6verlag relativt smé. De olika pris- och nedsitt-
ningsscenarierna pavisar samma trender ddr massa- och pappersindustrin ir den
bransch som péverkas mest i form av ldgre produktion. Massa- och pappersindustrin
ir, som tidigare redovisats, den mest elintensiva branschen i svenskt niringsliv vilket
gor att den dven pd ling sikt paverkas mest av de elprishdjningar som en f6rindring av
undantagsreglerna skulle kunna medféra.

Ovrig industri, likemedelsindustri och verkstadsindustri 4r nigra branscher som vixer
svagt jimfort med referensscenariot vid férindrade undantagsregler (se tabell 5).
Dessa branscher tillhér inte de tidigare undantagna elintensiva industrierna. Darmed
kommer de i scenarierna métas av nagot ligre elpriser eftersom elcertifikatavgiften vid
férindrade undantagsregler f6r den elintensiva industrin blir ligre da samma totala
subvention till elproduktionen nu ska férdelas pé fler elanvindare. Eftersom det r6r
sig om relativt sma prisférandringar dr produktionsékningarna sma.
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Tabell 5 Foradlingsvarde
Procentuell férandring jamfért med motsvarande referensscenario &r 2030.

Jord-, fiske- och
skogsbruk

Gruvdrift
Ovrig industri

Jord- och
stenvaruindustri

Massa- och
pappersindustri

Lakemedelsindustri
Kemisk industri
J&rn- och stalindustri
Metallvaruindustri
Verkstadsindustri
Raffinaderier

El- och
fjarrvarmeverk

Ovriga branscher

Kalla: Konjunkturinstitutet.

0,0
-0,1
0,0

0,0

-0,2
0,0
-0,1
-0,1
-0,1
0,0
0,0

-0,1
0,0

0,0
-0,2
0,0

0,0

-0,3
0,0
-0,2
-0,2
-0,2
0,0
0,0

-0,1
0,0

0,0
-0,3
0,1

0,0

-0,5
0,1
-0,2
-0,3
-0,3
0,1
0,0

-0,1
0,0

0,0
-0,2
0,0

0,0

-0,3
0,0
-0,2
-0,2
-0,2
0,0
0,0

-0,1
0,0

0,0
-0,4
0,1

-0,6
0,1
-0,3
-0,3
-0,4
0,1
0,0

0,0
0,0

0,1
-0,5
0,1

-0,1

-0,8
0,1
-0,4
-0,4
-0,5
0,1
0,0

-0,2
0,0

Modellresultaten pavisar dven ytterst sma negativa effekter pa reallonen i férhallande

till referensscenariot vilket ger en liten minskad kostnad f6r arbetade timmar i pro-

duktionen, ndgot som sirskilt gynnar de arbetsintensiva branscherna i ekonomin. For-

indringen i reallon drivs av strukturomvandlingen som 6kar produktionen i branscher

med ldgre kapitalintensitet 4n de elintensiva. Detta leder till ligre kapitalintensitet i

ekonomin. Ligre reallon paverkar dven inkomsterna negativt f6r hushallen. Effekten

ir dock marginell.

Tabell 6 visar hur elefterfrigan minskar i samtliga elintensiva branscher nir undantags-

reglerna férdndras och elefterfrigan Skar i branscher som i och med férindringen

moter ett ldgre elpris nér kvotbanan férindras vid férindrade undantagsregler. Det dr

massa- och pappersindustrin som minskar sin elanvindning mest. Efterfrigan av el

minskar bade som en konsekvens av minskad produktion samt pa grund av byte till

andra insatsvaror och insatsfaktorer.
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Tabell 6 Elefterfrdgan

Procentuell férandring jamfort med motsvarande referensscenario ar 2030.

Jord-, fiske- och

skogsbruk 0,3 0,5 0,7 0,5 0,9 1,1
Gruvdrift -1,2 -1,9 -2,7 -2,0 -3,7 -4,5
Ovrig industri 0,3 0,5 0,8 0,5 1,0 1,3
Jord- och

stenvaruindustri -0,9 -1,6 -2,2 -1,6 -3,0 -3,7
Massa- och

pappersindustri -1,7 -2,8 -3,9 -2,8 -5,3 -6,5
Lakemedelsindustri 0,4 0,7 0,9 0,7 1,2 1,6
Kemisk industri -1,3 -2,1 -3,0 -2,2 -4,1 -5,0
Jarn- och stalindustri -1,0 -1,6 -2,2 -1,6 =31 -3,8
Metallvaruindustri -0,9 -1,5 -2,2 -1,6 -2,9 -3,6
Verkstadsindustri 0,5 0,8 1,1 0,8 1,5 1,9
Raffinaderier -0,5 -0,9 -1,5 -0,9 -1,6 -1,4
El- och

fjarrvédrmeverk -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,1 -0,2
Gas- och VA-verk 0,1 0,2 0,3 0,2 0,3 0,4
Byggnadsindustri 0,2 0,3 0,4 0,3 0,5 0,7
Transportindustri 0,2 0,4 0,5 0,4 0,7 0,9
Tjanstebranscher 0,3 0,6 0,8 0,6 1,1 1,4
Bostadssektorn 0,3 0,5 0,7 0,5 0,9 1,1
Offentlig sektor 0,3 0,4 0,6 0,4 0,8 1,0

Kélla: Konjunkturinstitutet.

Hogre pris pa el 6kar kostnaderna f6r produktionen vilket till viss del kommer Sver-
viltras pa konsumenterna genom hogre pris. Hégre produktpris innebdr minskad
konkurrenskraft pa den internationella marknaden och dirmed minskar exporten,
speciellt f6r massa- och pappersindustrin som minskar sin export med drygt en och en
halv procent i fallet med ett elcertifikatpris pd 350 kr/ MWh. Exporten av el 6kar en-
ligt modellresultaten. Priset pa el, utan skatt och elcertifikatavgifter, minskar ndgot i
alla scenarier nir efterfragan sjunker. Nir den inhemska elefterfragan faller 6kar ut-
rymmet fOr export.

Effekter p& hushdllen

Minskade undantag f6r den elintensiva industrin resulterar i minskade elcertifikatavgif-
ter fOr Ovriga néringslivet samt hushallen eftersom fler elanvindare finansierar den
fornybara energin 4n i nuvarande kvotpliktssystem. Effekten pa hushallens totala in-
komst kan anvindas som ett valfairdsmétt. Detta matt 4r i stort sett oférindrat vid de
studerade pristérindringarna.

Resultaten visar dock att hushéllens elefterfragan 6kar nir priset pa el minskar. Effek-
terna 4r dock relativt sma till £6ljd av att reformen endast ger smé prisforindringar.
Sammantaget minskar den totala elefterfrigan i Sverige som f6ljd av att ta bort den
elintensiva industrins undantag f6r kvotplikt.
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REGIONALA KONSEKVENSER

Hittills har vi endast diskuterat hur elintensiv industri och 6vriga elanvindare paverkas
av forindringar i kvotpliktssystemet. Yttetligare en dimension dr de férdelningskonse-
kvenser som utkristalliserar sig mellan olika regioner i Sverige vid férindrade elpriser.
Tabell 7 visar elanvindning f6r gruvor, tillverkningsindustrin samt byggverksamhet#
per sysselsatt samt elanvindning f6r gruvor, tillverkningsindustrin och byggverksam-
het per bruttoregionprodukt. Statistiken visar att de norrlindska glesbygdsregionerna
har betydligt hégre elanvindning per sysselsatt och bruttoregionprodukt (BRP) dn
exempelvis Stockholm. Detta avspeglar var den elintensiva industrin dr lokaliserad. Ett
hogre elpris skulle troligen pa kort sikt paverka de norra, mer glesbefolkade, delarna av
Sverige mer dn exempelvis Stockholmsomradet. P4 ling sikt har vi diremot ingen
kunskap om var de nya jobben skapas.

Tabell 7 Elanvdandning per sysselsatt och per bruttoregionprodukt(BRP) for
byggverksamhet, gruvor, mineralutvinning och tillverkningsindustrin &r 2010.

SNI 2007 B05-C33, F41-43

Stockholm 23 22 20
Ostra Mellan-Sverige 75 56 17
Syd-Sverige 47 32 12
Norra Mellan-Sverige 166 112
Mellersta Norrland 306 208
Ovre Norrland 106 108
Sméland med arna 54 31
Vast-Sverige 61 41 21
Sverige, totalt 74 54 100

DISKUSSION OCH SLUTSATSER

Den langsiktiga analysen indikerar att produktionseffekten i de berérda branscherna ér
relativt liten av en férdndring i kvotpliktens undantagsregler vid given ambitionsniva
for elcertifikatsystemet. Att konsekvenserna f6r branscherna blir sma dr delvis en f6ljd
av att de forvintade elprishdjningarna dr sma vid férindrade undantagsregler. En
omférdelning av inkomster mellan den elintensiva industrin, hushéllen och 6vriga
elanvindare sker dock, sirskilt pa kort sikt. Pa lingre sikt blir omférdelningen av in-
komster frimst mellan olika branscher inom néringslivet.

Modellresultaten visar dven att den Gvergripande effekten pa den totala produktionen
(BNP) och den sammanlagda inkomsten f6r hushallen, som kan ses som ett valfirds-
mitt, ar férsumbar.

Den lang- och kortsiktiga analysen ger en entydig bild av vilka branscher som paverkas
mest av forindringar av undantagen av kvotplikten inom elcertifikatsystemet. Det dr
delbranscher inom massa-, pappers- och pappersvatutillverkningen som 4r de mest

41 Den regionala energistatistiken fanns endast fér industri och byggverksamhet aggregerad.
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elintensiva och fir den i sirklass storsta elkostnadsékningen. Deras handelsintensitet
med utlandet 4r hog vilket minskar méjligheten att Gverviltra 6kade elkostnader pa
konsumenter, men de har samtidig en hog kapitalintensitet som dtminstone pé kort
sikt kan fungera som buffert for att undvika produktionsnedskirningar. I samman-
hanget kan nimnas att féretag inom massa-, pappers- och pappvarutillverkning under
aren ocksd tjanat pa elcertifikatsystemet genom att ha tilldelats drygt 52 miljoner elcer-
tifikat under perioden 2003—2012. Detta har gett en intdkt pd ca 12 miljarder kronor
for el producerad genom frimst industriellt mottryck. I framtiden ér det oklart hur
mycket av intikten som kvarstir eftersom en del av mottrycksproduktionen fasas ut ur
systemet. Vilket 4r oberoende av férindringar i kvotpliktssystemet.

Branscher inom kemisk industri har ndgot ligre elintensitet, men pd grund av ligre
kapitalintensitet och hég handelsintensitet blir effekten pé lang sikt likvirdig med
branschen stal- och metallframstillning som har hégre elintensitet men ligre handels-
intensitet. Branscher inom tillverkning av andra icke-metalliska mineraler (jord- och
stenvaruindustrin 1 den ldngsiktiga analysen) har i den kortsiktiga analysen konstaterats
ha ligre handelsintensitet, troligen till £6ljd av héga transportkostnader och hog kapi-
talkostnad. Detta avspeglar sig i de lingsiktiga modellresultaten genom att branschens
genomsnittliga produktionsbortfall blir ligre 4n 6vriga elintensiva branscher.

Sammanfattningsvis visar vir analys att den lingsiktiga férdelningsaspekten av f6rind-
rade undantagsregler inom kvotplikten vid oférindrad ambitionsniva dr en fridga om
omférdelning av inkomster mellan olika branscher inom néringslivet och inte mellan
elintensiv industri och hushallen. P4 kort sikt, vid férindrad kvotplikt f6r elintensiv
industri, omfordelas dock inkomster fran den elintensiva industrin 4ven till hushéllen.
I en grov kortsiktig analys ser vi dven en risk f6r regionala férdelningsaspekter da
elintensiva industrier dr 6verrepresenterade i glesbygdsomriden. Den lingsiktiga reg-
ionala paverkan har dock inte analyserats.

Det ir inte enbart el-, handels- och kapitalintensitet som paverkar féretagens méjlighet
att 6verviltra kostnader pa konsumenterna. Andra aspekter, som kvalitet, varans ho-
mogenitet och andra varuspecifika egenskaper, paverkar graden av kostnadsovervilt-
ring. Detta har inte beaktats 1 ndgon stérre utstrickning 1 den kortsiktiga analysen men
beaktas, via modellens branschspecifika elasticiteter, 1 den langsiktiga analysen.
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AVSNITTET I KORTHET

Foérindrade undantagsregler inom elcertifikatsystemet leder pd kort sikt till en
omférdelning av inkomster mellan elintensiv industri, hushall och &vriga
elanvindare. P4 lang sikt sker en omférdelning av inkomster mellan niringsli-
vets branscher.

Den lingsiktiga effekten pd total produktion (BNP) och hushallens inkomst
ir férsumbar.

Pa lang sikt paverkas massa-, pappers- och pappersvaruindustrin mest, 1 form
av minskad produktion, om undantagen for elintensiv industri férsvinner.
Andra utsatta branscher dr kemisk industri och stil- och metallframstillning.
Den kortsiktiga analysen visar att massa-, pappers- och pappersvaruindustrin
och stil- och metallframstillning samt tillverkning av oorganiska baskemika-
lier och basplastframstillning inom kemisk industri tillhér de mest elintensiva
delbranscherna. Dessa branscher har hég handelsintensitet vilket begrinsar
méjligheten till 6verviltring av 6kade elkostnader pd konsumenterna. Del-
branscher inom massa-, papper- och pappersvarutillverkning samt stal- och
metallframstillning har dock en relativt hég kapitalintensitet som pé kort sikt
kan fungera som en buffert for att undvika nedskérningar i produktionen men
minskar i stillet kapitalavkastningen.

Hushallen péverkas bide positivt och negativt. Den omedelbara effekten av
ett borttagande av undantaget vid ett elcertifikatpris pa 250 kronor dr mins-
kade elkostnader i storleksordningen 130 kronor per hushall och dr. Pi lingre
sikt paverkas dven hushillens inkomster negativt pa grund av nagot lagre 16-
ner. Den sammantagna effekten pd hushallens sammanlagda inkomst dr dér-
for i stort sett oférandrad pa lang sikt.

Hushillens langsiktiga elefterfrigan Skar medan den elintensiva industrins
elefterfragan minskar. Sammantaget minskar den totala elefterfragan i Sverige
som f6ljd av att ta bort undantagen f6r kvotplikt.

Elintensiv industri dr Sverrepresenterad i Norrland och glesbygd, vilket inne-
bir att dessa regioner paverkas mest pa kort sikt.
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1.4 Stod till f6rnybar elproduktion

Det hdr avsnittet syftar till att ge en bild av incitamentsstrukturen som totala stod till
fornybar elproduktion skapar. Vi identifierar spridning i stédnivd och analyserar motiv
for spridningen for att bedoma kostnadseffektiviteten i styrmedelspaketet. Spridning i
stodniva finns mellan tekniker och kan méjligtvis motiveras pa grund av kunskaps-
ldckage. Spridning i stodniva finns ocksd inom tekniker och kan inte motiveras sam-
héllsekonomiskt. Denna spridning beror pa anlaggningarnas storlek, var de ligger och

hur viss el anvinds. Spridningen pdkallar forandringar i energibeskattningen.

FORNYBAR ELPRODUKTION I SVERIGE

I Sverige producerades 146,5 TWh el 2011. De huvudsakliga energikillorna fér svensk
elproduktion dr kdrnkraft och vattenkraft, se figur 9.

Figur 9 Sveriges elproduktion per kraftslag, 1995-2011.
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Anm. Kraftslagens ordning i figuren dverensstéammer med ordningen i forklaringen.

Kallor: Energimyndigheten (2012c) och egen bearbetning utifrén IEA PVPS (2012).

Fornybar el (exklusive torv) som produceras inom elcertifikatsystemet, och ddrmed
bidrar till 6kad f6rnybar kraftproduktion, utgdr 13 procent.#

Mal for féornybar energi

Andelen férnybar energi uppgick 2010 till 47,8 procent av den slutliga energianvind-
ningen. Den férnybara energin uppgick till 202,7 TWh och anvinds till el, virme och
kyla samt transporter. Den férnybara elen utgjorde 84 TWh, varav den elcertifikatsbe-
rittigade elproduktionen uppgick till 18,1 TWh (Regeringen, 2011).

42 Elcertifikatberattigad solel utgjorde 0,0005 TWh &r 2011. I International Energy Agency Photovoltaic power
systems programmes (IEA PVPS) statistik for 2011 framgdr att installerad effekt uppgick till 15,8 MW &r 2011.
Med en &rlig produktion p& 900 kWh/kWt uppskattas produktionen till drygt 0,014 TWh (on- och off-grid).
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Enligt prop. 2008/09:163 ir malet for Sverige att andelen férnybar energi 2020 bor
vara minst 50 procent av den totala energianvindningen. Sveriges atagande enligt fO1-
nybarhetsdirektivet (2009/28/EG) ir att andelen fornybar energi ska vara minst

49 procent. Dessutom har Sverige ett mal om att, genom elcertifikatsystemet, dka den
férnybara elproduktionen med 25 TWh till 2020 jaimfért med 2002.

Elcertifikatsystemet omfattade 2010 mindre 4n 10 procent av den férnybara energin. 1
detta avsnitt underséks kostnadseffektiviteten i stoden f6r férnybar elproduktion,
vilket vidgar analysen till att omfatta drygt 40 procent. For att géra det undersdker vi
om aktdrerna pa elmarknaden mots av samma prislapp t6r férnybar el, si att marginal-
kostnadsvillkoret f6r kostnadseffektivitet uppfylls. Det som staten betalar per kWh f6r
tillskott till méaluppfyllelse kan kallas f6r marginalbidrag. Forst analyseras om det finns
en spridning i marginalbidraget och sedan om det finns skl £6r den spridningen. For
att malet om 50 procent férnybar energi ska uppfyllas kostnadseffektivt maste styr-
medlen ge incitament till kostnadseffektiva dtgirder. Sidana dtgirder kan finnas i alla
sektorer (el, virme och kyla, transport eller utomlands). Den sektorsévergripande
analys som skulle behova goras for att utvirdera kostnadseffektiviteten i styrningen
mot 50 procent fornybar energi dterstar. Hér studeras kostnadseffektiviteten i styr-
ningen mot malet om en 6kning av den férnybara elproduktionen med 25 TWh.

DIREKTA OCH INDIREKTA SUBVENTIONER AV FORNYBAR ELPRODUKTION

Foretag som producerar el verkar under breda generella ekonomiska styrmedel sisom
EU:s utslippshandelssystem (EU ETS)# och elcertifikatsystemet dir elcertifikatsyste-
met 4r statens huvudsakliga verktyg f6r att férverkliga malsittningen om 25 TWh ny
fornybar el till 4r 2020 jamfért med 2002.

I detta avsnitt presenteras elcertifikatsystemet tillsammans med stédformer# for el-
produktion som gar utbver elcertifikatsystemet. Vi utgar fran att ny férnybar el har ett
samhillekonomiskt virde som motsvarar priset pd elcertifikat, ndgon analys av vad
virdet bestar av gors inte hir.#s Antagandet innebdr att elcertifikatsystemet dr sam-
hillsekonomiskt motiverat och utgér ett referensvirde f6r stéd till ny elproduktion.

Utover de stod som redovisas hir finns dven andra stéd, se prop. 2012/13:1. Under
perioden 2003-2012 anslogs 700 miljoner kronor till marknadsintroduktion f6r vind-
kraft. F6r 2013 dr beloppet minskat till 10 miljoner kronor, vilket kan stillas 1 relation
till anslaget belopp pa 170 miljoner kronor som fir anvindas £6r stdd till bland annat
solceller. Kvarvarande stéd f6r marknadsintroduktion till vindkraft liksom 6vriga stéd
till vindkraft dr inriktade pd kunskapsuppbyggnad, informationsspridning och sam-
ordning. Dessa stod kan inverka pi vilka investeringsbeslut som kommer att tas pa
lingre sikt, men paverkar inte produktionen direkt och beskrivs didrfor inte ndrmare.

43 Vi utgdr frén att EU ETS internaliserar den externa effekten av koldioxid i elproduktionen. Det &r darfér inte
att betrakta som en subvention att inte behdva utsldppsréatter i verksamhet som inte genererar utslapp. Vi
utgdr ocksa frén att karnkraften betalar sina samhéllsekonomiska kostnader.

44 1 redovisningen ingdr inte ursprungsgarantier som &r helt efterfrégestyrt, men garanterar att kunden far el
av det ursprung som efterfragas.

45 Konjunkturinstitutet (2005) diskuterar elcertifikatsystemets priméara och sekundéra syften.
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Direkta subventioner

Elcertifikatsystemet

Elcertifikatsystemet, som beskrivs ndrmare i avsnitt 1.3, ger en intékt till produktionen
av fornybar el. Stédet som ges genom siljbara elcertifikat 4r tillgingligt £6r all elpro-
duktion som ir ny och férnybar, sisom vindkraft, solenergi, vigenergi, geotermisk
energi, biobrinsle och viss vattenkrafts samt torv. Genomsnittspriset pd elcertifikat
under perioden 2003—2012 har varit ca 240 kronor. Medelpriset f6r Sverforda elcerti-
tikat framgiér av figur 10.

Figur 10 Medelpris p& elcertifikat
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Kalla: Svenska kraftnat.

Forutsittningen dr att inmatad méingd el mits timvis och rapporteras till Affirsverket
svenska kraftnit, vilket sker nér elen matas in pa nitet. Nir inmatning inte sker till
koncessionspliktigt’ nit, vilket 4r fallet nir en liten elproducent anvinder egenprodu-
cerad el for eget bruk, miste mitningen utféras och bekostas av producenten. Det gor
att en liten elproducent som producerar el f6r egen konsumtion inte alltid bedémer att
intikten frin elcertifikat dr tillrackligt stor fOr att ticka kostnaden for utrustningen.

Solcellsstoédet

Solcellstédet ges till ndtanslutna solceller samt solel- och solvirmehybridanldggningars
med upp till 35 procent av projekterings-, material-, och arbetskostnader, dock h6gst
1,2 miljoner kronor. Stédet har sinkts frin 60 till 35 procent sedan det inférdes 2009,
(SES 2009:689), se tabell 8.

46 Vattenkraft producerad i ett smaskaligt verk, en ny anldggning, genom produktionsékning i befintlig
anlaggning, eller i anlaggningar som inte langre kan erhlla 18ngsiktig I6nsam produktion p& grund av
myndighetsbeslut eller omfattande ombyggnader.

47 Elnatsforetaget maste ha tillstdnd fr@n Energimarknadsinspektionen fér att bygga och anvénda sina elnat, s
kallad natkoncession.

48 1 den fortsatta analysen bortser vi frén hybridanlaggningar.
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Tabell 8 Stod till solceller

Hushall och sm&

1 juli 2009-31 oktober och medelstora

2011 foretag (SMF) 60 75 000 2
1 juli 2009-31 oktober

2011 Stora foéretag 55 75 000 2
1 november 2011 - 31

januari 2012 Alla 45 40 000 1,5
1 februari 2013 - Alla 35 37 000 1,2

Kélla: SFS 2009:689 om statligt stod till solceller.

Rotavdrag

Solcellsinstallation i anslutning till bostaden ger ritt till ROT-avdrag om anliggningen
inte beviljats solcellsstdd, och bara f6r arbetskostnaden i samband med installationen.
Stoédet £6r rotarbeten uppgar till 50 procent av arbetskostnaden upp till 50 000 kronor
medan stddet for solceller uppgar till 35 procent av projekterings- material- och ar-
betskostnaden. Eftersom materialkostnaden utgdr den stdrre kostnaden finns anled-
ning att anta att solcellsstédet kommer vara det dominerande stédet vid installation-
er.®

Indirekta subventioner

Skattebefrielse for viss el som inte levereras yrkesmdéssigt

Brinslen f6r framstillning av el beskattas inte med energiskatt. El beskattas i stillet i
slutanvindarledet. Energiskattebeloppet var 2013 1 sédra Sverige 29,3 6re per kWh
och i norra Sverige 19,4 6re per kWh. Enligt lagen om skatt pa energi ér el undantagen
skatteplikt om den framstillts i ett vindkraftverk, eller av en producent som férfogar
over en installerad generatoreffekt mindre dn 100 kW, under férutsittning att den inte
levererats yrkesmissigt. El som producerats i solceller (som saknar generator) dr inte
skattepliktig (Skatteverket, 2011).

El som matas in pa ndtet anses levererad nir den overlitits genom forsiljning eller
annat avtal (Skatteverket, 2008a). El som fakturerats hyresgister i form av uppmatt
eller uppskattad f6rbrukning anses levererad, medan el som ingér ospecificerad 1 hyran
inte anses levererad (Skatteverket, 2008b). Yrkesmassigheten beror pa om verksam-
heten utgér niringsverksamhet och om ersittningen 6verstiger 30 000 kronor.

Energiskatt pa el faktureras av elhandelsbolaget och kar kostnaden f6r kopt el £6r
konsumenterna. Energiskatten utgdr ddrmed en undviken kostnad vid anvindning av
el som inte levererats yrkesmassigt samt som uppfyller villkoren och didrmed inte be-
skattas. Denna undvikna kostnad kan betraktas som en indirekt subvention.

491 princip kan &ven vindkraftverk f& ROT-avdrag om de uppférs pd tomten (personlig kommunikation,
Skatteverket, 2013-09-10).
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Sammantaget innebdr detta att skatt pa el i flera fall inte behéver betalas av elanvin-
dare som producerar sin egen férnybara el (se till exempel Lakomaa, 2013). For vind-
kraft och solceller saknas begrinsning av anldggningarnas storlek.

Utredningen om nettodebitering av el foreslar att dagens generella skattefrihet for el
fran vindkraftverk som produceras av dem som inte yrkesmaissigt levererar el, slopas
(SOU 2013:46). Utredningen foreslar ocksd att bestimmelserna om skattebefrielse for
el som inte levererats yrkesmissigt utformas utifran att produktionen bér vara likvir-
dig med den frin ett vattenkraftverk med en generatoreffekt pa 100 kW.

Littnader for sma elproducenter i elcertifikatlagen

Kostnaden for elcertifikat férdelas pd kvotpliktiga anvindare av el. Elcertifikatavgiften
faktureras av elhandelsbolaget och ingér i elpriset. Elcertifikatavgiften ingdr drfor i
den uteblivna kostnaden f6r képt el £6r smé elproducenter. Kvoten har i genomsnitt
legat pa 0,14 vilket med ett genomsnittspris pa 0,24 kronor per kWh innebir att el-
certifikatavgiften i genomsnitt varit ca 0,03 kronor per kWh under perioden 2003—
201350,

I elcertifikatsystemet ér elleverantorer kvotpliktiga om de yrkesmissigt levererar el.
Elanvindare dr kvotpliktiga om de anvinder el som de sjilva producerat och mingden
anvind el uppgér till mer d4n 60 MWh per berdkningsir och har producerats i en an-
ligening med en installerad effekt som ér hégre dn 50 kW. Mindre anvindare och
anliggningar behover saledes inte betala elcertifikatavgift f6r anvind el.

Avvikelser frén den generella fastighetsbeskattningen

Fastighetsskatt eller fastighetsavgift betalas som andel av taxeringsvirdet. Taxerings-
virdet ska motsvara 75 procent av taxeringsenhetens marknadsvirde. Fastighetsskat-
ten pd industrienheter tas ut med 0,5 procent av taxeringsvirdet. Detta giller dven
elproduktion, utom i tva fall. For vattenkraft dr fastighetsskatten 2,8 procent av taxe-
ringsvirdet och f6r vindkraft 4r fastighetsskatten 0,2 procent av taxeringsvirdet (Skat-
teverket, 2011a).

Solcellsanligeningar pa smihus ingdr i den kommunala fastighetsavgiften f6r smahus.
Fastighetsavgiften dr 0,75 procent av taxeringsvirdet, men med olika begrinsningsreg-
ler i form av takbelopp och omfattar dven dgarligenheter. Fér hyreshus giller

0,4 procent av taxerat virde med vissa begrinsningsregler.

Lidttnader fér sm3 elproducenter i ellagen

Elproduktion som ansluts till elndtet ska mitas och rapporteras. Enligt ellagen 4r nit-
toretaget skyldigt att installera viss utrustning f6r detta i elproducentens inmatnings-
punkt. I normalfallet ska kostnaden debiteras elproducenten, men sma anldggningar ér
undantagna. Sma anliggningar har ocksa littnader 1 férhadllande till nittariffen. 5

50 Berdknat som elcertifikatpris multiplicerat med aktuell kvot.

51 Nattariff avser avgifter och évriga villkor fér éverféring av el och fér anslutning till ledning eller ledningsnat.
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Anldgeningar mindre 4n 1500 kW bekostar inte installationen av mitarutrustningen. 52
Av niittariffen betalas endast den del av avgiften som motsvarar den 4rliga kostnaden
f6r mitning, berdkning och rapportering péa nitkoncessionshavarens nit. Det innebir
exempelvis att de inte betalar kostnader férknippade med drift och underhall av nitet
som andra elproducenter betalar. 53

Anldggningar anslutna med ett sdkringsabonnemang mindre 4n 63 Ampere och som
producerar el vars inmatning kan ske med en effekt om hogst 43,5 kW ir i tilligg helt
befriade fran avgifter f6r inmatningen, det vill sdga dven kostnader f6r mitning, be-
rikning och rapportering, under férutsittning att elanvindaren anvinder mer el dn
vad som producerass.

Nettodebitering/Skattereduktion

En liten elproducent kan anvinda elen f6r eget bruk eller mata in den pé elnitet. Om
kostnaden for inkopt el 4r storre dn intdkten av el som matats in pa elnitet, dr det mer
férmaénligt att anvinda egenproducerad el dn att silja den. 55 Producerad el méste kon-
sumeras direkt for att den inte ska matas in pa nitet, vilket innebdr begrinsade méjlig-
heter att vilja mellan att anvinda och att mata in.

Nettodebitering ger anvindare av egen el storre flexibilitet att ta i ansprak de férdelar
som f6ljer av att konsumera sin egen el. Detta eftersom el som produceras vid ett
tillfdlle kan kvittas mot konsumtion vid ett annat. Fér ndrvarande finns inga regler om
nettodebitering. Fragan har utretts av Utredningen om nettodebitering av el som re-
dovisade sitt betinkande i juni 2013. Utredningen gér bedémningen, liksom flera tidi-
gare utredningar®, att nettodebitering inte dr forenligt med mervirdesskattedirektivet.

Utredningen foreslér i stillet en begrinsad skattereduktion f6r mikroproduktion som
giller tills mikroproducenten matat in maximalt 10 000 kWh, vilket innebér hogst ca
6 000 kronor. Detta under férutsittning att denne ocksa képt tillbaka motsvarande
mingd el. Regeringen féreslog 1 budgetpropositionen £6r dr 2014 en skattereduktion
f6r mikroproducerad el, men f6r maximalt 20 000 kWh (hégst ca 12 000 kronor).

SAMMANTAGET STOD TILL OLIKA PRODUKTIONSFORMER

Forutsattningar

For att berdkna stodet f6r olika produktionsteknologier har stédformerna riknats om
till stéd per kWh, vilket kan tolkas som ett kortsiktigt marginalbidrag, alltsd den st6d-
intdkt som ytterligare en producerad kWh el genererar. Sammantaget stod £f6r solkraft
redovisas i tabell 11, f6r vindkraft i tabell 12 och f6r vattenkraft 1 tabell 13. Berdkning-

52 Ellagen (1997:857) 3 kap. 148.
53 Ellagen (1997:857) 4 kap. 10§ forsta stycket.
54 Ellagen (1997:857) 4 kap. 108§ tredje stycket.

55 Detta beror dock pa ersattningen for inmatad el. Flera elbolag betalar ett pris p& inmatad el som vl
kompenserar for elskatt med mera vilket minskar skillnaden mellan att anvanda och att sélja.

56 Exempelvis Energimarknadsinspektionen (2010), Skatteverkets remissvar Dnr/malnr/Iépnr: 131 793061-
10/112.

58



arna visar stodets storlek for typanliggningar med installerad effekt pd 2, 30 och 125
kW. Littnader i ellagen och avvikelser fran fastighetsskatten redovisas separat. Typan-
liggningarnas storlek representerar anliggningar mindre 4n 43,5 kW och 63A (mikro-
produktion), mindre 4n 1 500 kW (smaskalig produktion) och stérre och mindre gene-
rator dn 100 kW.

Antagen arsproduktion framgér av tabell 9. Diskonteringsridntan antas vara 4 procent
och anldgeningarnas livslingd 15 ar. Fér motiv till antagandena och kinslighetsanalys,
se Konjunkturinstitutet (2013c). Stéden redovisas exklusive moms. Det innebir att
stoden f6r aktdrer som inte gor avdrag f6r moms dr hégre 4n vad som redovisas, vil-
ket gor att spridningen underskattas. Detta dr en konsekvens av momsregelverket och
inte ett miljpolitiskt styrmedel.

Tabell 9 Arsproduktion, typanldggningar

kWh

Solkraft 1800 27 000 112 500
Vindkraft 1400 48 000 239 000
Vattenkraft 8 760 131 400 547 500

Kéllor: Konjunkturinstitutet och Energimyndigheten.

Matar-, mat- och natkostnader

Nitkostnaderna bor bara belasta den el som matas in pa elndtet. Hir antas att den
andel av smaskaliga producenters elproduktion som matas in dr 25 procent.

Den engangskostnad som anliggningar mindre dn 1500 kW slipper f6r mitarinstalla-
tionen antas vara 2 000 kronor. Nitbolagens kostnader f6r mitning, berdkning och
rapportering fér anligeningar mindre dn 63 A, 43,5 kW dr ocksa subventionerade 1 sin
helhet av 6vriga kundkollektivet. I berdkningarna har 2 000 kronor per dr anvints.
Tabell 10 visar den subvention av mitar- och mitkostnader som beriknats vid olika
installerad effekt och f6r olika kraftslag.

Anlidggningar under 1 500 kW ska inte betala kostnader f6r drift och underhall av
nitet. Elnitets kapacitet och skick varierar §ver landet. Behoven av investeringar f6r
att ta emot smaskalig el skiftar dirfor. Lokala férutsittningar ar avgdrande f6r den
Okade eller minskade kostnad som tillkommande produktionskapacitet medfor. Stor-
leken pa subventionen av nitkostnader dr ddrfor okdnd och ingir inte 1 analysen.
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Tabell 10 Subventioner av matar- och matkostnader vid olika installerad effekt
for olika kraftslag, exkl. natsubventioner av annat slag.

Kronor per kWh

Solkraft 1,12 0,07 0,00
Vindkraft 1,44 0,02 0,00
Vattenkraft 0,23 0,02 0,00

Anm. Sma elproducenter subventioneras utéver vardena i tabellen, men beloppet har inte kunnat faststéllas.

Kalla: Konjunkturinstitutet.

Stod till solkraft

Marginalbidraget till solkraft varierar mellan 0,24 kronor till 1,52 kronor per kWh.
Primira faktorer som 6kar stédet per kWh dr nir:

e anliggningens storlek dr begrinsad sd att investeringen inte 6verskrider nivin
for takbeloppet i solcellsstodet.

e clen inte levereras (anvinds f6r eget bruk).

e den geografiska placeringen dr 1 sédra Sverige.

e anligeningen inte har en installerad effekt strre dn 50 kW och anvindningen

ar mindre an 60 MWh.

Dessutom undviker solkraftproducenter kostnader kopplade till anvindningen av
elnitet, som uppgar till: 1,12 kronor per kWh om anliggningen dr pa 2 kW, 0,07 kro-
nor om anldgeningen dr pd 30 kW och 4r férsumbar om anliggningen ér pa 125 kW.
Fastighetsskattens eventuella avvikelse fran en generell niva har inte kunnat faststallas.
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Tabell 11 Stod till solkraft
Kortsiktigt marginalbidrag 8r 2013, kronor per kWh

Mikroproduktion?

Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad
(Eget bruk)

Levererad (Saljs till natet)

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad
(Eget bruk)

Levererad (Saljs till natet)

Smaéskalig produktion?
Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad

Yrkesmadssigt levererad

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad

Yrkesmassigt levererad

Storskalig produktion3
Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad

Yrkesmassigt levererad

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad

Yrkesmassigt levererad

Anm. * Mikroproduktion — Anldggningar mindre &n 63 A, 43,5 kW. De typanldggningar som anvénts som
rakneexempel &r pa8 2 kW och 30 kW.

0,24
0,24

0,24
0,24

0,24
0,24

0,24
0,24

0,24
0,24

0,24
0,24

0,96
0,96

0,96
0,96

0,71
0,71

0,71
0,71

0
0

0,29

0,19

0,19

0,29

0,19

0,03

0,03

1,52
1,20

1,42
1,20

1,24
0,95

1,14
0,95

0,54
0,24

0,44
0,24

2 Sm%skalig produktion — Anlaggningar stérre én 43,5 kW men mindre &n 1 500 kW. Den typanldaggning som

anvéands som rakneexempel &r p& 125 kW.

3 Storskalig produktion — Anldggningar stérre &n 1 500 kW. Investeringsstddet for en anldggning pa 1 500 kW

ar 0,06 kronor per kW och férsumbart om anlédggningens storlek & uppemot 18 000 kW.

4 Elcertifikat kan vara forenat med kostnader som kan férhindra smé& anléggningar att dra nytta av stédet.

Kaélla: Konjunkturinstitutet.
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Stod till vindkraft

Marginalbidraget till vindkraft varierar mellan 0,24 kronor till 0,56 kronor per kWh.
Primira faktorer som 6kar stodet dr nér:

e clen inte levereras (anvinds for eget bruk)

e den geografiska placeringen dr 1 sédra Sverige.

e anligeningen inte har en installerad effekt storre dn 50 kW och an-
vindningen dr mindre d4n 60 MWh.

I tilligg undviker vindkraftproducenter kostnader kopplade till anvindningen av elni-
tet, som uppgir till: 1,44 kronor per kWh om anliggningen ir pa 2 kW, 0,02 kronor
om anlidggningen dr pa 30 kW och ir férsumbar om anliggningen 4r pa 125 kW. Fas-
tighetsskatten f6r vindkraftverk dr 0,2 procent av taxeringsvirdet att jaimféra med

0,5 procent f6r exempelvis industrianliggningar.

Tabell 12 Stéd till vindkraft
Kortsiktigt marginalbidrag &r 2013, kronor per kWh.

Mikroproduktion?

Sédra Sverige

Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,29 0,03 0,56
Levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,19 0,03 0,46
Levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24

Smé&2- och storskalig produktion
Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad 0,24 0,29 0,53

Yrkesmdssigt levererad 0,24 0,24

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad 0,24 0,19 0,43

Yrkesmdssigt levererad 0,24 0,24

! Mikroproduktion - Anldggningar mindre &n 63 A, 43,5 kW. De typanlédggningar som anvéants som
rakneexempel &r pa8 2 kW och 30 kW.

2 Sméskalig produktion - Anlaggningar stérre &n 43,5 kW men mindre &n 1500 kW. Den typanl&ggning som
anvéands som réakneexempel ar pa 125 kW.

3 Elcertifikat kan vara forenat med kostnader som kan férhindra sma anlaggningar att dra nytta av stodet.

Kaélla: Konjunkturinstitutet.
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Stod till vattenkraft

Marginalbidraget till vattenkraft varierar mellan 0,00 kronor till 0,56 kronor per kWh.
Primira faktorer som 6kar stddet dr nir:

e clen inte levereras (anvinds for eget bruk)
e anliggningen ir av begrinsad storlek (max 100 kW)
e den geografiska placeringen dr 1 sédra Sverige.

Vattenkraft pa 2 kW skulle fa en nitsubvention pa 0,23 kronor per kWh. Fér vatten-
kraftverk pa 30 kW och stérre dr undvikna kostnader per kWh kopplade till nitet
torsumbara. Fastighetsskatten fOr vattenkraft uppgar till 2,8 procent av taxeringsvir-
det, vilket dr betydligt 6ver 0,5 procentsnivan.

Tabell 13 Stéd till vattenkraft
Kortsiktigt marginalbidrag &r 2013, kronor per kWh

Mikroproduktion ! (2 kW)
Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,29 0,03 0,56

Levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24

Norra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,19 0,03 0,46
Levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24

Mikroproduktion (30 kW)
Sédra Sverige
Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,29 0,53

Yrkesmassigt levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24

Norra Sverige

Ej yrkesmassigt levererad (Eget bruk) 0,24 0,19 0,43
Yrkesmassigt levererad (Saljs till natet) 0,24 0,24
Smaéskalig produktion 2 0,24 0,24

Storskalig produktion
Ny vattenkraft 0,24 0,24

Konventionell vattenkraft 0,00

! Mikroproduktion - Uppgifterna géller fér anldggningar mindre &n 63 A, 43,5 kW. De typanldggningar som
anvénts som ridkneexempel ar pa 2 kW och 30 kW.

2 smaskalig produktion - Uppgifterna galler for anldggningar stérre &n 43,5 kW men mindre &n 1500 kW. Den
typanldggning som anvéands som riakneexempel &r pa 125 kW.

3 Elcertifikat kan vara forenat med kostnader som kan férhindra sma anlaggningar att dra nytta av stodet.

Kaélla: Konjunkturinstitutet.
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FINNS DET SKAL FOR SPRIDNINGEN I MARGINALBIDRAG?

Vi har kunnat identifiera en spridning mellan elproduktionstekniker i form av:

o feknikrelaterad spridning genom att stodet dr storre for solkraft dn for vindkraft
och vattenkraft.

Vi har ocksa kunnat identifiera en spridning zzom teknikerna i form av:

o  skalmdssig spridning genom att stdet dr storre for smd elproducenter dn f6r
storre.

o anvindningsrelaterad spridning genom att stédet dr stérre om man anvinder den
egenproducerade elen sjilv, eller kan tillhandahalla den utan att elen levereras,
in om den matas in pa nitet for forsiljning,

o regional spridning genom att stddet dr storre 1 sédra Sverige dn i norra.

Spridningen i marginalbidrag dr (exklusive nitsubvention och fastighetsskatt) for

e Solkraft — fran 0,24 till 1,52 kronor per kWh
e  Vindkraft — fran 0,24 till 0,56 kronor per kWh
e Vattenkraft — fran 0,00 till 0,56 kronor per kWh

Det kan méjligtvis finnas skdl, i form av marknadsmisslyckanden, till teknikrelaterad
spridning, men inte f6r de andra formerna av spridning. I kapitlets inledning diskute-
rades att de marknadsmisslyckanden som kan ligga till grund £6r ingripanden pa ener-
gimarknaderna huvudsakligen dr kopplade till prissittningsproblem, siasom bristande
internalisering av miljékostnader. Dessutom kan ingripanden pd marknaden motiveras
av marknadsmisslyckanden relaterade till teknikutveckling och informationsbrister.

Stod till mikroproduktion har motiverats av regeringens 6nskan att stirka konsumen-
ternas stillning samt ge dem méjlighet att bidra till omstéllningen av energisystemet.

Teknikrelaterad spridning

Det kan vara ekonomiskt motiverat att ge std till marknadsintroduktion i proportion
till storleken pd den externa Gverspillningseffekten av lirande i ny teknik. Nér nyttorna
av att utveckla ny teknik spiller 6ver pa andra aktérer (kunskapslickage), som utveck-
laren inte far ersittning fOr, genererar marknaden mindre teknikutveckling 4n vad som
ar samhillsekonomiskt optimalt. Nyttorna f6r samhallet uppstar bland annat i kost-
nadsreduktioner. Svarigheterna att uppskatta storleken av externa effekter kopplade till
lirande gor det svart att utforma stod i praktiken (Séderholm, 2012).

I European Economic Advisory group (2012) specificeras en teoretisk modell for att
beridkna den 6vre grinsen f6r virdet av den externa effekten kopplad till lirande. Vir-
det kan maximalt vara den kostnadsminskning som en ytterligare enhet investering
genererar. Kostnadsminskningen beror pa den takt som lirandet sker (laroeffektens”).
Enligt berdkningarna uppgir kostnadsreduktionen till 50,8 procent av investerings-

57 Laroeffekten &r den procentandel som investeringskostnaden minskar nér installerad kapacitet férdubblas,
den antas vara 0,01 for vattenkraft, 0,07 fér landbaserad vindraft och 0,17 for solceller (IEA, 2010).
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kostnaden nir den installerade kapaciteten motsvarar ett ars investeringar och

31,6 procent nir den motsvarar fem ars investeringar (givet konstant investeringstakt).
Den externa 6verspillningseffekten motiverar ett storre stéd ju mindre den installerade
kapaciteten édr. Det skulle innebiéra att subventionen f6r solceller ska vara storre dn for
vindkraft, som i sin tur ska vara strre 4n fOr vattenkraft, och att marknadsintroduce-
rande st6d ska sinkas 1 takt med 6kningen i installerad kapacitet.

Det dr viktigt med internationell samordning vid insatser f6r marknadsintroduktion
(Konjunkturinstitutet, 2012a). Detta dr ocksa ndgot som sker till exempel genom tek-
niksamarbeten inom IEA (International Energy Agency). En anledning till detta ér att
om inldrningseffekterna dr globala och till stérsta delen sker i andra linder dn Sverige
bor ett stod i ritt storleksordning ges globalt till alla solcellsinvesteringar for att kost-
nadsreduktionerna ska paverkas av stodet. A andra sidan har det lyfts fram att det
finns behov av en viss diversifiering i den globala teknikportféljen. Detta frimjas av
att enskilda linder gbr egna teknikprioriteringar (Stern, 2007).

Med tanke pé hur lite av den installerade effekten som finns och férvintas (Natur-
vardsverket, 2012) 1 Sverige finns det skil att 6verviga hur stor nytta solcellsstodet har
tor teknisk utveckling inom solcellsomrddet. Mot bakgrund av andra linders bety-
dande insatser pé solcellsomridet finns det dessutom skil att 6verviga om det finns
andra omraden att prioritera dir effekten av Sveriges insatser kan forvintas gora storre
skillnad f6r den tekniska utvecklingen (IEA PVPS, 2012).

Skalmassig spridning

Stéden dr 6verlag utformade pa ett sitt som ger smd anldggningar mer stéd per kWh
in stérre anldgeningar. Denna slutsats géller littnader fran métar-, mit- och nitkost-
nader, solcellsstédet, befrielse fran energiskatt pa andra energislag dn vindkraft och
solceller och undantaget frin kvotplikt.

Intradesbarridrer kan vara ett hinder f6r en vil fungerande marknad. I SOU 2005:4
argumenteras for att det finns skalférdelar i elproduktionen eftersom den ér kapitalin-
tensiv, vilket skulle kunna betyda att det finns svérigheter f6r nya aktérer att komma in
pa marknaden. Skalfordelar karaktiriserar emellertid inte vind- och solelproduktion
(SOU 2013:46). Tangeras och Fridolfsson (2011) menar ocksd att det finns intrddes-
barridrer, men att dessa beror pé flaskhalsar 1 stamnitet som begransar import samti-
digt som politiska etableringshinder férhindrar storskaliga investeringar i vattenkraft
och kirnkraft.

Konkurrens behovs for att priserna ska vara si laga som moijligt men tillrickligt hoga
for att ge incitament till investeringar som kan uppritthalla produktionen till ligsta
kostnad. Det kan verka attraktivt att f6rbittra villkoren f6r sméskalig elproduktion f6r
att minska intrddesbarridrer. Fragan d4r om smaskaliga tekniker har férutsittningar att:

e Piverka prisbildningen positivt sa att samhillsekonomiskt 16nsamma investe-
ringar kommer till staind och

e  Vara av en sddan storlek att prisbildningen paverkas med inverkan pd eventu-
ell marknadsmakt.
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Produktionspotentialen f6r mikroproduktion (<63 A, 43,5kW) uppskattas till ungefar
10,5 GWh (SOU 2013:46). Utredningen bedémer att en elefterfrigeminskning mot-
svarande denna mingd endast ger en férsumbar effekt pa elpriset.

I Tyskland har den kraftigt subventionerade férnybara kraften haft f6rmaga att pa-
verka elpriset. Barnham m.fl. (2013) visar att skillnaden mellan elpriset under
hoglastperioder och baslastperioder har minskat. Den férnybara elens (solelens) egen-
skaper att producera el dagtid, under héglastperioder med hogt pris, innebir att priset
sjunker under dessa perioder.

Om detta innebir att bas/reservkraft inte lingre dr I6nsam att bygga/uppritthélla
riskerar bristsituationer att uppstd under andra delar av dygnet da till exempel solen
inte lyser tillrickligt starkt. For att sikerstilla leveranssikerhet kan det behéva ges stéd
till reservkraft nir solen inte lyser och det inte bldser. Det dr ddrfér inte sjdlvklart att
stod till intermittent elproduktion58, ens om den ir av tillricklig storlek, paverkar
prisbildningen pa ett samhillsekonomiskt gynnsamt sitt.

Det finns en politisk vilja att minska sdrbarheten och 6ka férsérjningstryggheten med
fornybar kraft (prop. 2008/09:163). Denna vilja anvinds inte som motiv for stod till
smaskalig produktion, som snarare motiveras av viljan att stirka konsumenten pa
elmarknaden och lita dem bidra till ett uthalligt energisystem. Det 4r inte heller enty-
digt att smaskalig intermittent produktion Skar férsérjningstryggheten.

Sammantaget dr det svart att se att det finns samhaillsekonomiska motiv till att st6dja
elproduktion pa grund av att den dr smaskalig.

Regional spridning

Den regionala spridningen i stédet dr kopplad till att energiskatten ér ligre i norra
Sverige dn 1 s6dra Sverige. En befrielse frin energiskatt blir mer vird ju hégre skatten
ar. Skatteldttnadens (stédets) koppling till skattens storlek gor att skattepliktiga 1 s6dra
Sverige far ett storre stéd per kWh dn i norra Sverige.

I princip kan man tinka sig att det finns lokala variationer nir det giller teknikrelate-
rade externaliteter och miljéexternaliteter. Forskning bedrivs till exempel for att ut-
veckla kunskap om vindkraftverk i kallt klimat (Energimyndigheten, 2013b) och f6r
att studera vindkraftens miljopaverkan (Vindval, 2013). Det ir inte troligt att det ér
sddana skillnader som ligger till grund for skillnaden i stédniva. Det dr heller inte tro-
ligt att den lokala variationen och stotleken pa dessa effekter skulle vara likadana f6r
savil vindkraft som solceller och 6vriga energislag som péaverkas. Motiv till den reg-
ionala spridningen sa som den ér utformad saknas darfor.

Anvandarrelaterad spridning

Energiskattebeftrielsen ges anvindare, av el som producerats med sol eller vindkraft,
oavsett en anldggnings storlek. Kravet dr att den inte levererats yrkesmdssigt, till ex-
empel att den anvinds i egna lokaler. Bestimmelsen innebir att dven storskaligt pro-

58 Viind- och solkraft &r intermittent eftersom den producerar el nér det bl&ser eller solen lyser.
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ducerad vindkraft kan anvindas skattefritt under férutsittning att den inte levereras.
For vissa aktOrer som for sitt eget bruk betalar full energiskatt pa el blir stédet till
vindkraft mer dn dubbelt sa stort jimfort med elcertifikat, givet den prisnivd som vi
antagit. For aktérer som betalar moms blir stédet dnnu storre.

Sambhillsekonomiska motiv saknas f6r denna positiva sirbehandling av férhallandevis
stora aktorer med f6r dndamalet gynnsamma férhillanden (hog skattesats och stor
egen anvindning). Nettodebiteringsutredningen har ocksa féreslagit dndringar i ener-
gibeskattningen som innebir slopande av dagens skattefrihet f6r vindkraftverk som
produceras av dem som inte yrkesmissigt levererar el. I stillet foreslds att bestimmel-
sen om energiskattebefrielse utformas utifrin att mingden energi bér motsvara den
som produceras i en vattenkraftsanligening med generator pa 100 kW (motsvarande

400 000 kWh per ar).

Genom det hoga stédet f6r viss vindkraft snedvrids investeringar i férnybar kraftpro-
duktion och kostnadseffektiviteten i utbyggnaden av férnybar el minskar. Darmed blir
utbyggnaden av férnybar kraft dyrare in nédvindigt.

MARKNADSINTERVENTIONEN BOR UTGA FRAN MARKNADSMISSLYCKANDEN

Interventioner i marknaden bor ta sin utgangspunkt i marknadsmisslyckanden. P4 sa
sitt kan den ekonomiska effektiviteten 6ka. Om marknaden fungerar effektivt och
externa kostnader och nyttor ér internaliserade dr det samhillsekonomiskt effektiva
ocksa privatekonomiskt 16nsamt. Effektiv elproduktion ir siledes konsekvensen av
vil utformade styrmedel. Huruvida mikroproduktion ska vara en del av ett effektivt
elproduktionssystem beror pa dess l6nsamhet relativt alternativen.

Pa elmarknaden dr det viktigt att el produceras i ritt tid, i ritt mingd och p4 ritt plats,
eftersom konsumtion och produktion vid varje tidpunkt maste balanseras i elnitet.
Korrekta prissignaler pd el talar om f6r marknaden var, nir och hur mycket el som
behéver byggas. Om nitbolagen dessutom kan sitta nitavgiften pd en nivd som tar
hinsyn till nytta och kostnader f6r tillkommande produktionskapacitet 1 elndtet, torde
marknadsmekanismen vara ett bra verktyg for att koordinera valet av lige och form av
tillkommande produktionskapacitet.

Omstillningen till ett klimatanpassat energisystem kommer att kosta. Men med kost-
nadseffektiva styrmedel kan kostnaderna hallas nere. Subventioner utéver vad som ir
samhillsekonomiskt motiverat leder till snedvridningar, med hégre kostnader som

folid.

Milsittningen f6r 6kningen av den férnybara elproduktionen ér att den ska vara i niva
med 25 TWh ar 2020 jimfért med 2002. Elcertifikatsystemet stdjer utbyggnaden av
tornybar elproduktion pé ett kostnadseffektivt sitt. Det ér ett teknikneutralt system
som ger samma stod till all ny férnybar elproduktion samtidigt som konkurrens borgar
for att stodet blir sa ligt som mojligt. Elcertifikatsystemet dr utformat fOr att garantera
att malsittningen nas. All elproduktion som bidrar till 6kningen har ritt till elcertifikat.
Stéd utdver elcertifikat ger inte nagon 6kning av den férnybara elproduktionen inom
systemet, utan gor endast denna dyrare. Den dyrare f6rnybara kraften tringer undan
billigare férnybar kraft och ddrmed snedvrids konkurrensen inom systemet. Om for-
nybar elproduktion byggs utan att bidra till milet kommer utbyggnaden att 6verskrida
malet och medféra stérre kostnader dn avsett.
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En hogre stodnivi i tilldgg till elcertifikatnivan kan vara motiverad om det féreligger
liroeffekter, men inte annars. Viss elproduktion ges dock stdd som dr mer 4n dubbelt
sd stort som elcertifikatprisnivin utan att det kan motiveras. Skattebefrielsen for stérre
anliggningar hor inte hemma i en kostnadseffektiv politik och bér dirfér slopas. Aven
stoden till mikroproducerad el utgér avsteg fran en korrekt prissittning och dr déirfor
steg 1 fel riktning jaimfért med vad som vore effektivt.

Genom att ta bort undantagen fran beskattning fér el som producerats pa visst sitt
och sikerstilla att certifikatberittigade elproducenter far elcertifikat f6r hela sin pro-
duktion skulle kostnadseffektiviteten i styrningen 6ka samtidigt som styrningen blir
mer logisk och transparent. Det finns dock anledning att anta att administrativa kost-
nader férenade med att ta ut energiskatt pa egenproducerad el kan vara héga. Pa
samma sitt kan administrativa kostnader férenade med att erhilla de elcertifikat man
har ritt till ndr man producerar el f6r eget bruk vara héga. Det kan finnas skil att se
over dessa forhallanden, for att ge ritt incitament till alla aktdrer, utan att de administ-
rativa kostnaderna blir £6r hoga.

AVSNITTET I KORTHET

e Det totala stédet till f6rnybar elproduktion ir inte kostnadseffektivt. Det finns en
spridning i marginalbidraget ellan tekniker och inom tekniker.

e Nitkostnader ir subventionerade i sin helhet f6r mikroproducerad el. For de
minsta anldggningarna dr stddet mer 4n 1 krona per kWh.

e Elcertifikatsystemet dr ett kostnadseffektivt styrmedel f6r att nd malet om utbyged
férnybar elproduktion med 25 TWh. St6d i tilligg till elcertifikat tringer undan
billigare elproduktion och undergriver systemets kostnadseffektivitet.

e Det kan finnas skil till ett extra stdd for tekniker som har stora liroeffekter. Dock
ar det inte alltid latt att identifiera dessa.

e Spridningen i marginalbidrag inom tekniker, till £6ljd av storlek, anvindarférhal-
landen och lokalisering, dr en direkt £6ljd av undantaget fran skatteplikt for viss el.
Ekonomiska motiv f6r skattebefrielsen saknas och undantaget fran beskattning
bor slopas s langt det 4r administrativt rimligt.

e  Utifrin ett samhillsekonomiskt perspektiv dr det svért att finna motiv for ett stod
t6r smaskalig elproduktion. Om det finns politiska skil f6r att frimja sméskalig
produktion bor skattebefrielsen begrinsas till smaskaliga anliggningar.

e  Stédet f6r smaskalig produktion i ellagen bor tas bort. I stillet bor dven sméskalig
elproduktion betala de kostnader som den ger upphov till.

e Kostnadseffektiviteten i styrningen mot malet om 50 procent férnybar energi ar
2020 bor bli féremal £6r grundlig analys.
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1.5 Styrmedelsinteraktion inom ramarna for industrins
energieffektivisering

Den politiska ambitionsnivan har lett till inférandet av manga olika styrmedel inom
energiomradet, vissa mer framgangsrika &n andra. I det hir avsnittet analyserar vi
interaktion mellan olika styrmedel inom ramarna for industrins energieffektivisering.
Sammantaget visar analysen att fler styrmedel inte alltid ar battre, utan att det finns
ett behov av att renodla och effektivisera enskilda styrmedel. Med en politik som styr
efter principen "ett marknadsmisslyckande, ett styrmedel” kan mer ambitiosa mal nas
effektivt.

MALINTERAKTION INNEBAR STYRMEDELSINTERAKTION

Inom klimat- och energiomrédet finns olika ambitioner formulerade i termer av mal.
Exempelvis dr klimatpolitikens huvudambition att minska utslippen av vixthusgaser —
och klimatmalet innebir en specifikation av denna ambition. En ambition inom ener-
glomradet dr att effektivisera energianvindningen och en annan ir att andelen f6rny-
bar energi ska 6ka. De tva sistnimnda ambitionerna innebdr att vi har mal f6r energi-
effektivisering och férnybar energi. Dessa tre samtidiga malsdttningar definierar inte
bara vad energi- och klimatpolitiken ska astadkomma utan ocksd Az malen ska upptyl-
las. Genom att sitta grinser for energianvindningen, via energimal, skapas restriktion-
er £6r hur utslippsmalet kan uppfyllas (Konjunkturinstitutet, 2012a). Detta innebir att
dessa samtidiga malsittningar anger ramarna fér den politiska styrningen.

Ett viktigt kriterium3 vid utvirdering av styrmedel dr f6rmagan att bidra till att upp-
fylla ett mal till lagsta kostnad f6r samhallet. I avsnitt 1.1 till 1.4 har vi analyserat ener-
gipolitiska styrmedel baserat pd detta f6rhallningssitt. I det hir avsnittet adderar vi
ytterligare en dimension till analysen genom att visa hur effekten av ett styrmedel kan
paverka effekten av ett annat.s

Definitioner och avgransningar

Eftersom det finns en rad klimat- och energipolitiska styrmedel, finns det ocksa en rad
styrmedelskombinationer att analysera. Vi begrinsar oss till svensk processindustri
som ir bade energi- och kapitalintensiv, och tittar pa:

e Styrmedel som direkt syftar till att 4stadkomma energieffektivisering.
e Styrmedel som inte behGver ha detta syfte men som dnda kan vara energipoli-
tiskt betydelsefulla.s!

Tabell 14 beskriver kortfattat de styrmedel som avsnittet valt att fokusera pd.

59 Ett annat kritierium kan koppla till férdelningseffekter. Se vidare rapportens pedagogiska avsnitt.

60 Avsnittet &r en utveckling av Konjunkturinstitutets tidigare studie av styrmedelsinteraktion vilken inte utgick
frén existerande styrmedel (Konjunkturinstitutet, 2013a).

61 Sgderholm (2012).
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Tabell 14 Valda styrmedel$2

Fokus: energiintensiv industri

Konsumtionsskatt p8 elektricitet: 0,5 6re/kWh for elektrisk kraft

Elskatt
ska som forbrukas i industriell verksamhet i tillverkningsprocessen.
Frivilligt avtal riktat mot energiintensiv industri. Programmet
PFE innebar att foretag maste identifiera, genomféra och rapportera

energieffektiviserande atgarder. I gengald befrias foretagen fran
skatt pa el som anvands i tillverkningsprocessen.

Innebar att ett tak satts for de totala utslappen. Aktoérer vilka
EU ETS omfattas av systemet erh3ller eller képer utslappsratter, med vilka
de kan handla mellan varandra.

Ska framja en hallbar utveckling och kan d& innebéara krav pa att
hush8lla med energi.

Miljobalken
Vi kommer att jimf6ra dessa styrmedel parvis £6r att belysa potentiella skl for att
kombinera styrmedel men ocksa vilka problem som kan foreligga med att infora flera
styrmedel inom samma omride.

FAKTISKA STYRMEDELSKOMBINATIONER

Nir styrmedelskombinationer ska utvirderas, antingen ex-ante eller ex-post, bor ut-
virderingen bérja frin grunden med att identifiera styrmedlens 6vergripande utform-
ning. Sker analysen ex-ante, kan en siddan 6verblick uppmarksamma risker f6r exem-
pelvis 6verlappningar — varvid en mer detaljerad analys kan gbras av detta innan styr-
medel infSrs. Sker analysen ex-post dr syftet i stillet att illustrera detta i efterhand.

Utgdngspunkten: Ett mal, ett medel

Utvirderingar av styrmedlens faktiska effekt forsviras dock av att principen “ett mal,
ett medel” sillan tillimpas (Lindblom, 1958). En stridvan att uppna flera mél med ett
styrmedel innebir ett avsteg frin den, i styrmedelssammanhang, vedertagna normen
”ett mal, ett medel” och innebar att minst ett mal riskerar att inte kunna nds fullt ut.
Och om vi har fler medel dn mal f6rsvirar det utvirderingen av styrmedlen. Samban-
det kan beskrivas matematiskt som att det krivs lika méinga variabler och ekvationer
for att ett system ska ha en unik 16sning.s3

Energieffektivisering motiveras ofta politiskt pa flera olika sitt. Det ses som ett medel
fér att uppna klimatmal och andra mal. Aven forsoriningstrygghet anges som ett skl
till att reglera energianvindningen. Vidare anvinds flera olika styrmedel for att upp-
fylla mélet om Okad energieffektivisering. Figur 11 belyser att ett antal olika mal pa-
verkar utformningen av de specifika styrmedlen, och étskilliga av styrmedlen bidrar till
uppfyllandet av flera mal.s+ Figuren illustrerar ocksa att styrmedel som inte direkt styr
mot energianvindningen dnda paverkar den. EU ETS har exempelvis en direkt inver-
kan pé utslippen genom att aktSrer byter till mer fossilneutrala brinslen alternativt

62 Se vidare SFS (1994:1776), (2004:1196) , (2004:1199) samt (1998:808) och da inte minst 1 kap. 1 §, 2
kap. 2-5 §§.

63 Ett mél, ett medel diskuteras utforligt i Konjunkturinstitutet (2008) med hanvisning till exempelvis Tinbergen
(1952) och den sa kallade "Tinbergen rule”.

64 Figur 2 belyser inte att EU ETS ocksd ska framja teknisk utveckling.
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anvinder energi mer effektivt. Detta innebir med andra ord att klimatpolitiska styr-
medel indirekt paverkar incitamenten att energieffektivisera i foretag.

Figur 11 Exempel pd mal och medel i energi- och klimatpolitiken

Klimatmal |—>| Forsdrjningstrygghet Andra miljemal Fiskala mal Energimal

|

L S N A - +—l T A 4 4

L———u, I T § = I

Il | |

EU ETS Ly Energiskatt : PFE Miljébalken :

| |

| I .

|

I L !

| |

| |

|

L O

Kalla: Mansikkasalo m.fl. (2011).

Valet av styrmedel och utformningen av detsamma bor bestimmas av vilket typ av
marknadsmisslyckande som styrmedlet ska korrigera fér. Dessa egenskaper dr viktiga
for styrmedlens ekonomiska effektivitet, men dven for att de ska vara méjliga att ut-
virdera pa ett bra sitt. Om det finns ett effektivt politiskt styrmedel som uppnar ett
onskat miljomal 4r det inte rationellt att inféra ytterligare ett f6r samma mal (John-
stone, 2003). Givet férekomsten av olika typer av marknadsmisslyckanden kan dock
en mix av styrmedel vara samhillsekonomiskt motiverad (IPCC, 2007).

Inférandet av kompletterande styrmedel som riktas mot andra, relaterade marknads-
misslyckanden, behéver dirmed inte innebdra ett avsteg frin principen “ett mél, ett
medel”. Ett styrmedel kan komplettera ett annat styrmedel om det korrigerar f6r
andra marknadsmisslyckanden vilka kan férsdmra effektiviteten hos ett huvudstyr-
medel.ss Med huvudstyrmedel avses de styrmedel som fungerar som motorer 1 klimat-
och energipolitiken. Dessa kan kompletteras med styrmedel som undviker att motorn
stannar alternativt fir motorn att fungera effektivare (Séderholm, 2012). Se vidare
avsnittet Analys av styrmedelskombinationer.

Med mal dsyftas det centrala marknadsmisslyckande som féranleder ett medel for sitt
avhjilpande. Exempelvis adresserar EU ETS direkt det marknadsmisslyckande som ar
kopplat till utslippen av koldioxid via att skapa ett pris pa koldioxid. Dirmed stimule-
rar EU ETS ocksi till forskning och utveckling (FoU) genom att gbra investeringar i
koldioxidsndl teknik mer 16nsamma. Sddana investeringar kan langsiktigt hilla nere
kostnaden f6r klimatpolitiken.ss P4 grund av den kollektiva karaktiren hos FoU finns
en risk for att andra aktérer tillgodogér sig en av foretaget framtagen ny teknologi till
en lig kostnad. Ddrmed kan for lite FoU-investeringar géras trots en relativt effektiv
prissignal. EU ETS kan dérfér behdva kompletteras med stéd till teknisk utveckling.

65 Ett annat skal kan vara attkompletterande styrmedel ndr andra mal utdver de klimat- och energipolitiska,
som att bidra till férsérjningstrygghet. S8dana andra malsattningar &r dock inte fokus har.

66 N&r ambitionsnivdn hdjs via ett lagre utslappstak kan reduktionsdtgarder bli relativt dyra. Investeringar i
koldioxidsnal teknik kan (via skift i den I8ngsiktiga marginalreduktionskostnadskurvan) 8stadkomma billigare
dtgarder p& marginalen.
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Genom att kombinera ett styrmedel som prissitter koldioxidutslippen, med st6d till
FoU, kan alltsd kostnaden f6r klimatpolitiken bli ligre.s?

Analys av styrmedelskombinationerna

EU ETS, Miljobalken, PFE och elskatten dr centrala styrmedel i diskussionen om
energiintensiv industris energianvindning. Viktigt i sammanhanget dr att EU ETS,
Miljobalken och elskatten betraktas som huvudstyrmedel eller, motorer i politiken: EU
ETS som motor i klimatpolitiken, miljébalken som motor i miljépolitiken och elskat-
ten som motor i energipolitiken. Dessa styrmedel har primirt inte inforts f6r att kom-
plettera varandra, utan anses ha parallella syften dér exempelvis PFE styr mot energi-
anvindningen, medan EU ETS styr mot koldioxidutslippen. Vid férsta anblick kan
styrmedlen forefalla sakna inverkan pa varandra. Dessa styrmedel kan dock zndirekt
paverka varandra. Just PFE och EU ETS som styrmedelskombination interagerar, se
figur 12. Anledningen till det dr att om PFE dr verkningsfullt, minskar PFE efterfra-
gan pa utslippsritter och kan didrmed férsvaga kraften hos EU ETS. Nu har dock
PFE fi pavisade effekter pa energianvindningen, varvid interaktionen bér vara liten
(Riksrevisionen, 2013). Vidare dr utslippen fasta inom EU ETS. En minskad energi-
anvindning frigér ddrmed utslappsritter vilka siljs och ger upphov till en motsva-
rande Skning av utslippen pa annat hall inom EU ETS (Pethig och Wittlich, 2009).
PFE har dirmed inte férutsittningar att komplettera EU ETS pa ett bra sitt.

Figur 12 Motorer i energi- och klimatpolitiken
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Forutom att inverka negativt pa varandras maluppfyllelse, kan styrmedlen 6verlappa
varandra. Det foreligger dd en dubbelstyrning. For att undvika dubbelstyrning via
kombinationen EU ETS och milj6balken har den sistnimnda anpassats; tillstind enligt

67 Detta innebar ocksd att stod till FoU hjélper till att uppfylla EU ETS sekundédra malsattningar sdsom att ge
1&ngsiktiga incitament for innovation och investeringar i koldioxidsnal teknik.
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balken ska inte innehalla villkor om begrinsning av koldioxidutslippen eller likande
villkor som syftar till att begrinsa dessa utsldpp (se rutan “borttagen pga. dubbelstyt-
ning” i figur 12). Samtidiga krav pa energihushdllning via miljébalken och PFE har
dock inte genererat en anpassning pd motsvarande sitt. Skilen till detta 4r EU-
réttsliga. EU-ritten kriver att bista tillgingliga teknik anvinds och i teknikbegreppet
ingar hushéllning med energi. Darfor far inte ett frivilligt system som PFE ersitta
miljébalkens krav. Kombinationen f6r med sig en form av dubbelstyrning (se figur 12)
av energihushallningen 1 industrin (Mansikkasalo m.fl., 2011).

Energiskatten ér ett ekonomiskt styrmedel vilket styr energianvindningen (Brinnlund,
2013a; Fischer, 2009).8 Som tidigare diskuterats (se avsnitt 1.1) genererar energi-
beskattning stora skatteintikter och syftade tidigare primirt till att utgéra en inkomst-
killa tor staten (en fiskal skatt). Idag dr ocksd ett uttalat syfte med energiskatten att
inverka pa energianvindningen (Prop. 2009/10:41)%. Det undetliggande motivet till
detta dr dock oklart. Precis som vi tidigare redogjort f6r ska varje styrmedel ha sin
grund i ett marknadsmisslyckande. Motivet till energiskatten dr dock inte primart att
komma 4t en externalitet eller ett annat marknadsmisslyckande utan att styra energian-
vindningen.” Givet att externa utslippseffekter dr internaliserade och att marknads-
misslyckanden i 6vrigt dr avhjilpta har en styrning av energianvindningen inget sam-
hillsekonomiskt virde. Eftersom det dr oklart vilket marknadsmisslyckande som for-
anlett energiskattens mer resursstyrande syfte kan vi visserligen siga att elskatten dr en
motor i energipolitiken (verkar via prissignalen), men inte att skatten framjar samhills-
ckonomisk effektivitet. Elskatten kan motiveras om vi tar de energipolitiska malen
som givna (se avsnitt 1.1), se figur 12 (och boxen i det &vre, vinstra hornet).

I detta sammanhang ska elskatten inte ses som komplement givet en otillricklig inter-
nalisering av utsldppskostnader via EU ETS."t Elskatten dr saledes inte att betrakta
som en “nist-bista”-16sning givet ett daligt fungerande utslippshandelssystem, se
figur 12. Styrmedel riktade mot energianvindning representerar nimligen sillan kost-
nadseffektiva styrmedel f6r att reducera utslippen av koldioxid. Detta ir fallet ef-
tersom siadana styrmedel endast tilliter ekonomins akt&rer att minska pa koldioxidut-
slippen genom att minska pé elanvindningen, och inte genom bland annat brinsle-
byte (Newell, 2000). I stillet bor beaktas att den ldga prisnivan inom EU ETS delvis dr
en konsekvens av ett Gverutbud av utsldppsritter. Ett sitt att Oka trovirdigheten dr att
sdtta upp explicita utslippsmal f6r perioden fram till 2030 genom att justera taksink-
ningsbanan (Konjunkturinstitutet, 2012a).

Slutligen kan vi analysera hur elskatten verkar tillsammans med PFE. PFE kan poten-
tiellt avhjilpa informationsmisslyckanden genom att 6ka medvetenheten om energi-
effektiviserande atgirder (se till exempel Energimyndigheten, 2012). Ett sidant motiv

68 Brannlund, 2013b, s. 14 sammanfattar att studier visar "entydigt att prissignalen &r viktig fér konsumenters
beteende, och att den svenska skatten p8 el varit starkt bidragande till en effektivisering av elanvandandet”.

69 Detta innebar dock inte per definition att styrningen &r effektiv (givet férnybarhets- och
energieffektiviseringsmalet). Se vidare avsnitt 1.1.

70 Undantaget &r skatt p& drivmedel dar regeringen anger att de externa kostnader som trafiken ger upphov till
ska beaktas (prop. 2009/10:41 s. 155).

71 s8som vi tidigare diskuterat kan férekomst av teknologirelaterade marknadsmisslyckanden forsamra
"motorn” inom klimatpolitiken (se till exempel Goulder och Mathai, 2000). Det kan d& behdvas styrmedel vilka
korrigerar fér underinvesteringar i sddan forskning och utveckling vilka genererar 18ngsiktighet i klimatpolitiken.
Initiala hdga produktionskostnader (vilka sjunker med tiden via "learning-by-doing) forhindrar implementering
och spridning av klimatvénliga teknologier. Ett inforande av sddana kompletterande styrmedel kommer enbart
att vara verkningsfulla om det primara styrmedlet fungerar (Fischer, 2008).
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har dock inte visat sig ha empiriskt stéd (se avsnitt 1.2). PFE kan dirmed inte sigas
gbra energi(el)motorn effektivare. Vi kan dock stilla oss fragan: Undviker PFE motor-
stopp 1 energipolitiken? En tanke kan vara att PFE 6kar acceptansen for energi-
politiken genom att erbjuda skatteldttnader — och pé s sitt ska ses som en kompro-
miss nir inférandet av mer optimala styrmedel anses icke-genomférbart. Elskatten i
Sverige ligger dock pd EU:s miniminiva, och dr betydligt hégre i flera andra EU-
linder. Vidare omfattas redan energiintensiva fretag av manga undantagsregler och
styrmedelsnedsittningar (Riksrevisionen, 2013). Det dr svart att se att PFE 4r ett styr-
medel som bidrar till en effektiv styrmedelskombination. Vi kan ddrfér inte sdga att
PFE medf6r nagot mervirde till elskatten, se figur 12.

PFE ir det styrmedel, av de jimférda, som har ett mer uttalat komplementirt syfte.
PFE syftar till att bide undvika motorstopp och géra motorn effektivare. De andra
styrmedlen dr motorer per se. Vid en jimférelse av de graskuggade boxarna i figur 12
blir detta tydligt. Om det politiskt har beslutats att elanvindningen ska regleras blir ett
styrmedel vilket utnyttjar prissignalen basen for utformningen — elskatten blir huvud-
styrmedlet. I nésta avsnitt underséker vi kombinationen elskatt och PFE ytterligare.
Analysen ovan har redan visat att kombinationen inte kan sigas medfora nigot sam-
hillsekonomiskt mervirde. I ndsta avsnitt framgar att kombinationen inte heller kan
motiveras ndr analysen dven tar hdnsyn till andra kriterier utéver de samhillsekono-
miska.

MULTIKRITERIEANALYS AV STYRMEDELSKOMBINATIONER

Att analysera styrmedelskombinationer handlar om att underséka vilket mervirde som
en mix av styrmedel genererar. Exempelvis kan vi underséka det extra virde som ett
kompletterande styrmedel som PFE eventuellt kan tillféra den politiska styrningen
som redan sker i form av elskatten.

Nir sidana analyser utfors finns det ibland en konflikt mellan olika vetenskapliga di-
scipliner om vilken utgangspunkt som ska betraktas som ”den riktiga” (se till exempel
Séderholm m.fl., 2010). Metoder och analyser grundar sig pa olika utgangspunkter
som blir centrala i analysen och i viss man kan styra utfallet. Konjunkturinstitutets
utgingspunkt dr det samhillsekonomiska perspektivet varvid styrmedlens férméga att
avhjilpa centrala marknadsmisslyckanden till ligst kostnad f6r samhallet blir viktiga
bedémningsgrunder. Det finns en rad studier av styrmedelsinteraktioner vilka skiljer
sig 1 bade metod och férhallningssitt frin den samhillsekonomiska (till exempel
Oikonomou och Jepma, 2008; Oikonomou m.fl., 2011, Grafakos m.fl., 2012). Gingse
i dessa studier dr ett framtagande av olika kriterier mot vilka styrmedel (bdde enskilt
och i kombination) utvirderas. Inte ovanligt 4r att dessa kriterier tillskrivs en relativ
betydelse (viktning).

Hir tillimpas ett sadant tillvigagangssitt for att undersoka det eventuella mervirde
som elskatt och PFE uppnir i kombination. Eftersom syftet ir att pavisa vad resulta-
tet blir om ett alternativt forhallningssitt tillimpas dr viktningar och val av kriterier i
tabell 15 himtade fran nigra av dessa “alternativa” studier och siledes exogent givna.
Det bér uppmairksammas att viktningsparametrarna och val av kriterier baseras pd ett
antal bedémningar — vilka kan vara mer eller mindre vilgrundade. Eftersom valet av
vikter 4r avgorande f6r analysresultatet maste dessa vara vil underbyggda. I fallet hir
ar flera av studierna internationella. De dr baserade pé vad beslutsfattare i dessa linder
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bedémer som miljémassigt och ekonomiskt viktigt — nagot som kan skilja sig avsevirt
fran andra bedémningsgrunder.

Tabell 15 konkretiserar analysen av kombinationen PFE och elskatt. De kriterier, och
viktningar som anvinds ryms inom omrddena klimat, energi, f6rsérjningstrygghet,
kostnadseffektivitet, skatteintikter, konkurrenskraft, sysselsittning och innovation.”
Den totala effekten av en styrmedelskombination kan beriknas som;

XTE; =Y A; =W,

Dir TE ir styrmedelskombinationens effekt péd kriterium i (exempelvis energiintensi-
teten). Denna effekt beriknas genom att multiplicera den pavisade effekten, 4, som
styrmedelskombinationen genererar (skala —2 till 2) och vikta den med faktor W (skala
0 till 1) utifrdn kriteriets relativa betydelse. Den styrmedelskombination med den
hégsta Svergripande poingen kan beaktas som optimal — i férhéllande till ett specifikt
kriterium (sasom energiintensitet) eller till mixens 6vergripande (totala) effekt nir
samtliga kriterier beaktas?.

For att kunna tillskriva varje kriterium ett virde (vilket far ligga inom skalan —2 till 2)
har vi utgitt frin empiriska studier med ett samhallsekonomiskt férhallningssitt. For
en motivering av virdena, se till exempel Mansikkasalo m.fl. (2011); Riksrevisonen
(2013); Mansikkasalo och Séderholm (2013b).

Tabell 15 ska utldsas sd hir: empiriska studier antyder att PFE inte har nagon effekt pa
varken utslipp, energiintensiteten eller forsorjningstryggheten (se avsnitt 1.2). PFE
forsvagar prissignalen samtidigt som programmet inte kan ségas avhjilpa eventuella
informationsbrister. Bidraget till maluppfyllelsen kan ddrmed vara noll. I stéllet har
PFE additionalitetsproblem vilket riskerar att gora dess roll som kompletterande styz-
medel verkningslést (Blok m.fl., 2004). Eftersom det empiriska stodet f6r detta dr
starkt 4r virdet —2 1 tabellen (i samband med kostnadseffektiviteten). Vidare innebér
PFE en statsfinansiell kostnad. Skatten dr dock relativt ldg och det negativa virdet édr
dirmed inte lika starkt som i fallet med kostnadseffektiviteten (utan i stillet —1). Ef-
tersom programmet innebir att féretag undgér elskatten frimjas i den bemirkelsen
konkurrenskraften. Skatten ligger dock redan pa EU:s miniminiva vilket gor att effek-
ten bedéms som relativt liten (och ddrmed tillskrivs virde 1). Vidare finns ett inte stéd
for att programmet bidrar till att sprida befintlig teknologi (tillskrivs virde 0).

72 En rad studier diskuterar olika “rankningstekniker”. Se Boonekamp (2006); Cl6 m.fl. (2013); Wang m.fl.
(2009); Konidari och Mavrakis (2007); Oikonomou m.fl. (2012).

73 Fér att kunna bedéma storleken pd de vérden som olika policykombinationer genererar bér vardena
normaliseras.
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Tabell 15 Analys av styrmedelskombinationen elskatt och PFE - en alternativ
metod

Bidrag till maluppfyllelse

Reduktion av GHG 0 0,18 0
Okad klimatrelaterad medvetenhet 0 0,08 0
Reduktion av energiintensitet 0 0,12 0
Forsorjningstrygghet 0 0,11 0
Kostnadseffektivitet -2 0,11 -0,22
Statliga intakter -1 0,03 -0,03
Makroekonomiska

Frémjande av konkurrenskraft 1 0,11 0,11
Sysselsattning 0 0,09 0
Affarsmojligheter och handel inom

hela ekonomin 0 0,06 0
Innovationscykeln

Invention, innovation och spridning

ny teknologi 0 0,07 0
Spridning existerande teknologi 0 0,04 0
Totalt 1 -0,14

Kalla: Egen tillampning av Oikonomou m.fl. (2010)74.

Utifran tabell 15 ser vi att PFE inte kan sdgas generera ndgot mervirde utan i stillet dr
virdet negativt (-0,14) trots att andra kriterier utdver de samhaillsekonomiska beaktats.
Policymixen kan dérfor inte sidgas bidra till uppfyllelsen av energi- eller klimatmal,
diremot 6kar kostnaden f6r denna politik.

ANALYS AV INTERAKTIONSEFFEKTER VIA ALLMAN JAMVIKTSANALYS

Ett annat sitt att belysa huruvida effekterna av ett styrmedel inverkar pd effekterna av
det andra ér via allmédnjimviktsanalys. Ett sidant angreppssitt gor det méjligt att ana-
lysera viktiga interaktioner i ekonomin ur ett helhetsperspektiv. Didrmed fangas rekyl-
effekter upp vilka kan innebira att energibesparande tgirder, sinker energiefterfragan
och didrmed dess pris — vilket kan 6ka energiefterfrigan i andra sektorer i ekonomin
(Briannlund m.fl. 2007).

For att konkretisera att den totala effekten av ett ”styrmedelspaket” kan vara an-
norlunda dn om enskilda effekter av styrmedel analyserats var f6r sig anvinder vi
Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell, EMEC. I ett experiment antas tre scena-
rier (utover referensscenariot) vilka innebir att:

Scenario 1: Elskatten i Sverige okar fran 0,5 6re/kWh till 13 6re/kWh f6r indu-
strin. Skatten 4r dd 1 nivd med ett land (Tyskland) som satt den relativt hogt.

74 Till skillnad mot Oikonomou m.fl. (2010) utvérderar vi inte styrmedlen enskilt. Istéllet tar vi detta steg som
givet, och utvérderar istéllet styrmedelskombinationer i enlighet med de kriterier som Oikonomou m.fl. (2010)
listar som centrala.
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Scenario 2: Priset pa utslippstitter Okar till 434 kr/ton CO» i enlighet med Natut-

vardsverkets fardplan.
Scenario 3: Forindringarna enligt scenario 1 och 2 sker samtidigt.

Av scenario 1 framgéir hur mycket som industrins energianvindning minskar nir
elskatten hojs. Av scenario 2 framgar 1 stéllet hur mycket industrins energianvind-
ning minskar nir elskatten ir oférindrad (uppgar till 0,5 6re/kWh) medan priset pa
utslappsritter hojs. Genom att summera resultaten fran scenatio 1 och 2 erhélls den
totala reduktionen av industrins energianvindning givet bada styrmedelsférindring-
arna. I scenario 3 sker i stillet de bada styrmedelsférindringarna samtidigt och en
total férindring av energianvindningen genereras direkt.

I tabell 16 jimfdrs resultatet av att kdra ett scenario i taget — och dérefter summera
de enskilda effekterna — med scenario 3 (vilket alltsd visar den totala effekten nir
bdda férindringarna kors samtidigt).”s Tabellen jamfor siledes skillnaden mellan
dessa tva alternativa analyssitt. Detta adderar ytterligare en dimension till allmin-
jimviktsanalysen. Vi fingar inte bara resultatet av en styrmedelsférindring nér rekyl-
effekter etcetera beaktas. Hir belyser vi ocksa hur en samtida styrmedelsférindring
kan generera ett annat utfall 4n det f6rst vintade. Med andra ord, tabellen visar den
procentuella skillnaden mellan dessa tvd analyssitt.

(Summa minskad energianvandning Scenario 1 + 2 1) 100
Summa minskad energianvandning Scenario 3

Tabell 16 Skillnad i reducerad energianvandning vid olika analyssatt

Procent
Gruvdrift 1 -12 - -1 -2
Ovrig industri 7 9 1 0 1
Jord- och sten 3 5 4 4 5
Massa- och papper 0 3 8 8 6
Lakemedel 4 4 1 - 1
Kemisk 3 5 5 6 5
Jarn- och stdl 1 1 1 1 1
Metall 1 -7 -1 -2 -2
Verkstad 0 1 0 0 0

Anm. Procentuell skillnad: reducering av energianvéandning vid enskild summering av scenario 1+2 dividerat
med total reducering i scenario 3 (darefter subtraktion med 1 samt multiplicera med 100).

Kaélla: Konjunkturinstitutet.

Skillnaden i analyssitt och den medféljande skillnaden 1 energianvindning dr exem-
pelvis 12 procent i fallet med gruvindustrin och dess fjarrvirmeanvindning (se tabell
16). Experimentet visar att en analys som fOrst beaktar effekten av att hoja elskatten
och direfter gor en likadan analys men da hojer priset pa utslippsritter, for att dar-
efter summera de enskilda effekterna, felaktigt kommer att #nderskatta etfekten av ett

75 Modellresultaten beror bland annat pa antagna substitutionselasticiteter samt vilka styrmedel som
analyseras.
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samtida styrmedelsinférande med 12 procent f6r gruvindustrin och dess fjirrvirme-
anvindning. Detta betyder alltsd att reduceringen i energianvindningen dr

12 procent hégre i scenario 3, vilket kan tolkas som att effekterna av styrmedelsfor-
indringarna forstirker varandra.

For exempelvis kemisk industri 4r resultatet det motsatta; styrmedlen motverkar dar
effekten av varandra med 5 procent. Summan av férindringarna i de enskilda scena-
rierna (1+2) 6verstiger alltsa utfallet i scenario 3 med 5 procent. Det kan tolkas som
att effekterna av att infra styrmedelsférindringarna samtidigt har en férsvagande
effekt. Denna motverkande effekt gir att finna i flera branscher och f6r olika energi-
slag.

Experimentet belyser att interaktionseffekter maste utvirderas noggrant — och inte
minst maste systemavgrinsningarnas effekt pa resultaten uppmirksammas. Exempel-
vis inverkar inte en héjning av elskatten i Sverige pa EU ETS-priset. Hade modellra-
men varit annorlunda, och en héjning av elskatten skett inom hela EU kunde resulta-
tet ha blivit annorlunda. I det hir avseendet dr det ocksd viktigt att beakta om priset pd
klimatproblemet 4r faststillt via en skatt eller via exempelvis en kvantitativ reglering
som EU ETS. Nir priset bestims endogent, som i fallet med EU ETS, kan andra
styrmedel indirekt paverka dess pris och siledes ocksa dess effektivitet (Bohringer och
Rosendahl, 2010). Detta till skillnad mot en skatt vilken inte dndras till f6ljd av att
priset dndras pa andra styrmedel.

AVSNITTET I KORTHET

e  En viktig utgingspunkt vid styrmedelsutformning ér att si lingt som mojligt ut-
nyttja, och effektivisera, marknadens prissignaler. Exempelvis EU ETS prissitter
koldioxidutslippen och ger siledes, via prissignalen, incitament att minska dessa.
Pa grund av den kollektiva karaktiren hos forskning och utveckling finns en risk
for att andra aktdrer tillgodogor sig, en av foretaget framtagen ny teknologi, till en
lag kostnad. EU ETS kan didrmed behdva kompletteras med stéd till teknisk ut-
veckling.

e Finns inget marknadsmisslyckande behéver inte styrmedlet kompletteras. Var
analys visar att programmet for energieffektivisering i industrin (som inte kan si-
gas avhjilpa nigot marknadsmisslyckande) som komplement till elskatten sanno-
likt inte bidrar till energipolitiska mal utan enbart riskerar att h6ja kostnaden f6r
politiken.

e Bdde elskatten och EU ETS utnyttjar marknadens prissignal vilket inte per definit-
ion gér dem effektiva. Dessutom dr det viktigt att beakta huruvida effekterna av
ett av dessa styrmedel inverkar pa effekterna av det andra. Vir analys visar att am-
bitiGsa nivaer pa bada skatterna kan forstirka men ocksd motverka varandra.

e DPolitikens hdga ambitionsniva har lett till inférandet av ménga olika styrmedel,
vissa mer framgangsrika 4n andra. Sammantaget visar analysen att fler styrmedel
inte alltid 4r bittre, utan att det finns ett behov av att renodla och effektivisera en-
skilda styrmedel. Med en politik som styr efter principen “ett marknadsmisslyck-
ande, ett styrmedel” kan mer ambitiésa mal nés till en of6rindrad kostnad.
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2 Eftfekter pa klimatmalet vid olika scenarier
for transporternas utveckling

Transporternas utslapp utgor en stor andel av de svenska koldioxidutslappen. For att
na regeringens prioritering om en fossiloberoende fordonsflotta till 2030 maste trafi-
kens utslapp minska i snabb takt, betydligt snabbare @n i EU som helhet. Prioritering-
en avviker frdn en kostnadseffektiv utsldppsreducering bdde inom EU och inom Sve-
rige. I detta kapitel analyseras vad prioriteringen kan komma att innebéra i termer av
utsldappsminskningar samt hur stor den samhallsekonomiska kostnaden kan komma
att bli. Resultaten beror dels pa hur prioriteringen ska tolkas och dels p& hur snabb
den teknologiska utvecklingen ar. Med Trafikverkets tolkning racker inte teknisk ut-
veckling. Det behovs dven en omfattande samhallsomvandling som kommer innebdra
betydande samhillsekonomiska kostnader. D& det ror sig om stora férdandringar och
det radder osdkerhet om hur olika omvérldsfaktorer kommer att utvecklas i framtiden

ska modellresultaten tolkas med stor forsiktighet.

I detta kapitel” fokuseras pd miljokvalitetsmalet begrinsad klimatpaverkan och da speci-
fikt koldioxidutslippen. Etappmalet f6r 2020 ser for ndrvarande ut att nas. En av-
stimning av klimat- och energipolitiken kommer att goras infér 2015.7 En eventuell
férindring av klimatpolitiken efter 2015 kommer inte att ha fétt fullt genomslag pa
ekonomin till 2020. I detta kapitel analyseras ddrfor effekterna av klimatpolitiken f6r
aren efter 2020.

For perioden mellan 2020 och 2050 finns inga faststillda kvantitativa mal f6r utslap-
pen. Som en utgangspunkt for analysen antas att utslippen ska minska 1 en jamn takt
mellan 2020 och 2050. Fér 2050 gbrs olika antaganden om hur mycket utslippen ska
ha minskat i sektorer som inte omfattas av EU:s handelssystem f6r utslippsritter (EU
ETS). Fokus hamnar av den anledningen p4 trafikens utslipp. Vi antar att utsldppen i
Sverige 2050 ska ha minskat med 80 procent, det vill sidga i samma stotleksordning
som det samlade malet f6r EU 1 EU:s fiardplan £6r 2050 (Europeiska Kommissionen,
2011). Vi kan pa sa sitt skapa ett scenario f6r 2030, som far representera en nationell
ambition f&r klimatpolitiken 1 Sverige som ér férenlig med atagandena gentemot EU.

Detta sa kallade EU-scenario jamférs med tva scenarier f6r utslippen baserade pa
Naturvdrdsverkets underlag till svensk firdplan 2050 (Naturvardsverket, 2012a). Bada
scenarierna innebdr att mer atgirder beh6vs 1 bérjan pa perioden 2020-2050, 4n i
slutet. Utsldppen inom trafiksektorn minskar snabbt fram till 2030 i dessa tva scena-
rier. Det beror pa att den svenska regeringens prioritering for att na en fossilobero-
ende fordonsflotta 2030 forvintas ti genomslag pa olika sdtt i Naturvirdsverkets sce-
narier.

I Konjunkturinstitutet (2012a) konstaterades att transporternas utslapp ér viktiga nér
det giller att nd visionen for 2050. Hir utvecklas analysen med fokus pd vad visionen

76 Detta kapitel bygger p& Konjunkturinstitutet (2013d).

77 "En kontrollstation genomférs &r 2014-2015 i syfte att analysera den faktiska utvecklingen av energibalans
och kostnader samt klimatpdverkan i forhallande till malen, liksom kunskapsléaget vad géller klimatférandringar.
Kontrollstationen galler inte politikens grundldggande inriktning men kan komma att leda till justering av
styrmedel och instrument” (Prop. 2008/09:162).
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om en fossiloberoende fordonsflotta 2030 kan komma att innebéra 1 termer av ut-
slappsnivier till 2030. Méjliga effekter pd samhillsekonomin diskuteras ocksa.

Detta kapitel disponeras pé foljande vis: Férst beskrivs analysens referensscenario,
som beskriver den utveckling av ekonomin, energianvindningen och utslippen som
skulle ske utan beslut om forindringar i de politiskt bestimda férutsittningarna, som
till exempel skattesystemet. Direfter foljer beskrivningar av de alternativa scenarierna
med ldgre niva pa utslippen. I avsnitt 2.3 visas resultaten fran simuleringar av scenari-
erna i allminjimviktsmodellen EMEC och de ekonomiska konsekvenserna diskuteras.
I avsnitt 2.4 diskuteras indirekta motiv f6r att ensidigt f6ra en ambitios klimatpolitik.

2.1 Referensscenario

EMEC ir Konjunkturinstitutets allminjimviktsmodell som kontinuerligt utvecklats
och anvints i utredningssammanhang.”s Modellen limpar sig sirskilt vil for att studera
effekter pa ekonomisk tillvixt och strukturomvandling av miljépolitiska styrmedel
som syftar till att begrinsa luftféroreningar, till exempel koldioxidskatt, eller handel
med utsldppsritter. I bilaga B beskrivs modellen &versiktligt.”

Som utgiangspunkt f6r modellanalysen anvinds ett referensscenario som beskriver
utvecklingen av svensk ekonomi, med nuvarande politik, fram till & 2030. Referens-
scenariot baseras pa Konjunkturinstitutet (2012b) som ir ett komplement till Ling-
tidsutredningen 2011. Begreppet referensscenario, snarare dn prognos, anvinds for att
betona att framskrivningarna dr betingade pa olika antaganden. Den ldnga tidshorison-
ten innebdr naturligtvis att osikerheten dr mycket stor.

FORUTSATTNINGAR I REFERENSSCENARIOT

Referensscenariot antas vara forenligt med att finanspolitiken bedrivs sa att budget-
politiska mal dr uppfyllda. Skattesatserna antas oférandrade med undantag for avise-
rade foérandringar i energi- och klimatskatterna som planeras fram till 2015 (se avsnitt
1.1).

DEN MAKROEKONOMISKA UTVECKLINGEN

Tabell 17 visar utvecklingen av viktiga makroekonomiska variabler 2009—2030. De
makroekonomiska variablerna i referensscenariot paverkas i hog grad av den demo-
grafiska utvecklingen som antas f6lja SCB:s befolkningsprognos. Det ir den allt ling-
sammare tillvixten av befolkningen fram till 4r 2030 samt den férindrade dldersstruk-
turen som haller tillbaka bade offentlig konsumtion och arbetsutbud.

Olika arbetsmarknadsrelaterade variabler, sisom sysselsdttningsgrad och medelarbets-
tid, antas i ett lingsiktigt perspektiv vara konstanta inom olika grupper av arbets-
kraften. Antalet arbetade timmar per capita paverkas pa ling sikt dirmed bara av for-

78 EMEC &r en foérkortning fér Environmental Medium term EConomic model. Fér referenser till tidigare analyser,
se www.konj.se/miljoekonomi for en aktuell publiceringslista.

79 Fér en detaljerad beskrivning av modellen se Konjunkturinstitutet (2006), eller den kommande rapporten
Konjunkturinstitutet (2014).
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indringar i sammansattningen av befolkningen. Sammantaget 6kar antalet arbetade
timmar med i genomsnitt 0,2 procent per dr 2009—2030.

Konjunkturinstitutets beddmning av den lingsiktiga produktivitetstillvixten utgér frin
den historiska utvecklingen 1980-2010, f6r ekonomin som helhet 6kar ddrmed pro-
duktiviteten med i genomsnitt 1,8 procent per ar. Eftersom antalet arbetade timmar
endast 6kar svagt, stiger BNP bara nagot snabbare dn produktiviteten i ekonomin som
helhet. I genomsnitt 6ver perioden 2009-2030 6kar BNP med 2,0 procent.

I referensscenariot faller nettoexporten fram till 2030. Den svenska exporten diremot
antas vixa med 4,5 procent per ir i genomsnitt 2009-2030, vilket dr nigot svagare dn
den genomsnittliga tillvixten frin 1980 till 2010 p4d 5,2 procent per ar.

Tabell 17 Valda indikatorer
Arlig procentuell féorandring, genomsnitt, fasta priser

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

Kéllor: SCB och Konjunkturinstitutet.

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

STRUKTUROMVANDLING 2009-2030

Forindringar i efterfrdgan och framskrivningar av arbetsproduktiviteten pa bransch-
niva genererar en strukturomvandling av ekonomin. I referensscenariot baseras f6r-
indringen i arbetsproduktiviteten pa genomsnittet av den faktiska utvecklingen under
perioden 1980-2008, med undantag f6r nagra branscher. Osikerheten i framskriv-
ningar av arbetsproduktiviteten fér varje bransch fram till 2030 dr givetvis stor. Till-
vixten i foradlingsvirden kommer under perioden att skilja sig kraftigt 4t mellan olika
branscher. Efterfragan forskjuts mot en 6kad andel tjanster vilket paverkar produkt-
ionen och leder till en 6kad andel tjansteproduktion och ldgre andel varuproduktion.

Svag efterfrigan och 6kad import antas paverka massa- och pappersindustrin negativt.
Efterfragan pa stdl och andra metaller antas fortsitta att vixa vilket gynnar svensk
gruvniring och metallindustrin. Produktionen i jdrn-, stal- och metallverk samt kemi-

80 Detta &r ndgot hogre &n genomsnittlig investeringsandel for perioden 1980-2011, som var 18,6 procent.
Investeringarna, bland annat i form av bostader, foll tillbaka kraftigt under den djupa lI8gkonjunkturen p& 1990-
talet, vilket h3ller tillbaka genomsnittet fér perioden 1980-2011. Konjunkturinstitutet gér bland annat darfor
bedémningen att investeringsandelen i ett I&ngsiktigt perspektiv kommer att vara ndgot hogre.
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industrin Okar sina andelar av néringslivets totala forddlingsvirde. Verkstadsindustrin,
diremot, behaller i stort sett samma andel av férddlingsvirdet som under 1990- och
2000-talet. Den storsta 6kningen sker inom handel och 6vriga tjdnster dven om k-
ningen antas bli lingsammare 4n under de senaste 25 dren. Den 6kande tjinste-
importen ir en faktor som haller tillbaka tillvixten i tjinstebranscherna.

1 flera branscher har atbetade timmar, som andel av det totala antalet atbetade timmar
i ndringslivet, uppvisat en klar trend mellan 1980 och 2008. Andelen timmar inom
tjdnsteproduktionen 6kar medan andelen inom varuproduktionen minskar. Den fort-
satt fallande sysselsittningsandelen i industrin till f6rmén f6r tjinsteniringen kommer
att fa en dterhdllande effekt pd den sammantagna produktivitetsutvecklingen, eftersom
tjdnstendringen har ligre produktivitetstillvixt jimfort med industrin.st

UTSLAPP AV VAXTHUSGASER

Vixthusgasutslippen paverkas av den ekonomiska aktiviteten, vilket gor att utslippen
kan modelleras i den ekonomiska modellen EMEC. Det ir frimst utslipp av koldioxid
som dir direkt kopplade till den ekonomiska aktiviteten genom férbrinning av fossila
brinslen samt industriprocesser som beskrivs i modellen. Referensscenariots koldi-
oxidutslipp foljer Naturvardsverkets utslippsprognos (Naturvirdsverket, 2012a).

2.2 Tiankbara etappmal 2030 mot vision 2050

Etappmilet f6r Begrinsad klimatpéaverkan innebir att utslipp av vixthusgaser f6r
Sverige dr 2020 ska vara 40 procent ldgre 4n utslippen 1990 och giller £6r de verk-
samheter som inte omfattas av EU ETS. Detta innebdr att utslippen av vixthusgaser
ar 2020 ska vara ca 20 miljoner ton koldioxidekvivalenter ldgre dn 1990 érs utsldpps-
niva. Nuvarande prognoser pekar pad att det svenska klimatmalet till 2020 kan nés (se
Naturvardsverket, 2013a). En tredjedel av utslippsminskningen sker i utlandet via
flexibla mekanismer. Utsldppen 1 Sverige 2020, utanfér EU ETS, kommer i sa fall att
ha minskat med ca 27 procent (2/3 av 40 procent) frin 1990.

KVANTITATIVA MAL EFTER 2020 SAKNAS

For perioden efter 2020 finns dnnu inga kvantitativa mal {f6r de svenska utslippen av
vixthusgaser. Regeringens vision for 2050 lyder: ”Ar 2050 har Sverige en hallbar och
resurseffektiv energiférsdrining och inga nettoutslidpp av vixthusgaser i atmosfiren.”
(Prop. 2008/09:162). Ordvalet nettoutslipp antyder att vissa utslipp dnda kan ske,
men att dessa i sa fall ska kompenseras. Hur denna kompensation ska ske dr dock en
Oppen fraga. Dels ir det oklart vilka utslippsreduktioner som fér tillcodoridknas, dels
finns en osidkerhet om vilka alternativ som finns tillgingliga 2050.

Aven EU har som mal att visentligt minska utslippen till 2050 fér att bidra till malet
om att begrinsa den globala 6kningen av medeltemperaturen till hogst tva grader, det
sa kallade tvi-gradersmalet. Mélets stillning har stirkts inom EU genom att det anta-
gits ett utsldppsmal till 2050 1 s kallade radslutsatser. Utsldppen ska till dess ha redu-

81 Tillvéxttakter for naringslivets branscher i referensscenariot presenteras i Konjukturinstitutet (2012a).
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cerats med 80-95 procent jimfort med 1990 ars nivd, som en del av de utvecklade
lindernas bidrag till att halvera de globala utslippen. Europeiska kommissionen har
bedémt att den minskning av utslippen som behdvs f6r att nd maélet férdelas kost-
nadseffektivt genom en minskning av utslippen med 80 procent inom Europa och
resterande del genom att bidra till utslippsminskningar i utvecklingslinder.

For att nd dit har man inom EU kommit fram till att ”inhemska utslippsminskningar i
storleksordningen 40 procent och 60 procent jamfért med 1990 drs nivaer skulle vara
kostnadseftektivt 2030 respektive 2040” (Europeiska Kommissionen, 2011a). Med
nuvarande mal fér utslippen 2020 innebir det att den 6nskade utsldppsbanan blir
linjar mellan 2020 och 2050.52

Di det saknas kvantitativa utslippsmél efter 2020 baseras den hir analysen pé en tolk-
ning av dels EU Kommissionens firdplansscenario £6r utslippen inom EU till 2030,
dels pa tolkningar av den svenska regeringens prioritering om en fossiloberoende for-
donsflotta till 2030.

Vid en analys till 2030 kan det vara rimligt att anta att EU ETS berdr samma
branscher som idag. Utsldppen frin energiintensiv industri samt el- och virme-
produktionen bestdms didrmed av utsldppstaket inom EU. Utsldppen fran utrikes
transporter till och frin Sverige regleras via internationella 6verenskommelser.

UTSLAPPEN UTANFOR EU ETS

I Sverige stir jordbruket idag f6r drygt 20 procent av utslippen utantér EU ETS.
Svenskt jordbruk har inte lika stor potential att minska sina utsldpp som 6vriga
Europa enligt underlagen till Naturvardsverket (2012a). De dtgirder som bland annat
EU-kommissionen f&reslar har redan genomforts 1 Sverige eller dr inte tillimpbara pa
svenskt jordbruk. Ar 2050 bedéms dirfér jordbrukets utslipp inte minska sa mycket
som i andra sektorer och utgdr dirmed en storre andel av de totala utslippen.

Fossila brinslen till inrikes transporter och arbetsmaskiner stod 2010 £6r ca 60 procent
av utsldppen utantér EU ETS. Utan ytterligare atgirder, det vill sdga i referensscena-
riot, sker endast en liten minskning av trafikens utsldpp till 2050, bland annat till f6ljd
av att gamla bilar byts mot nya bilar som uppfyller EU:s redan beslutade utsldppskrav.

Resterande 20 procent av utslippen utanfér EU ETS kommer fran manga sma killor
inom industri, service och avfallshantering samt fran oljeeldning i bostider. Klimat-
och energipolitiken har, tillsammans med stigande oljepriser, lett till att oljeeldning f6r
uppvarmning av bostider minskat kraftigt sedan 1990. Den antas 1 stort sett ha upp-
hort 2030 utan ytterligare dtgirder. Detsamma giller f6r anvindningen av fossila
brinslen i industrin utanfér EU ETS. Utsldppen frin avfallshanteringen minskar ocksa
pa grund av att lagstiftning lett till att deponering av organiskt material har upphort.

Den stora utmaningen for svenska politiker pd hemmaplan, for att nd regeringens
visiondra mal f6r 2050, dr sdledes att minska utslippen frin inrikes trafik och arbets-
maskiner. Samt att minska utsldppen frin jordbruket i den man det dr mojligt. Scenari-
erna i den hir analysen fokuserar ddrfor pd utslippen i dessa sektorer. Fortsdttningsvis

82 Utslappsminskningen per ar motsvarar tva procent av 1990 &rs utslappsniva. Om utslappsmalet 2020 skjuts
éver antar Kommissionen att malnivderna 2030-2050 inte &ndras. Utslappsminskningen 2020-2030 kan i s8
fall bli l&gre &n tva procent per ar.
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anvinder vi samlingsnamnet ESD-sektorn, en férkortning t6r Effort Sharing Decision.
Detta pa grund av att EU:s beslut om utslappstilldelningar sitter en évre grins for
dessa utslipp fram till 2020.

SVERIGES ATAGANDEN INOM EU - UTSLAPPEN I ETT EU-SCENARIO

For att kunna analysera den ekonomiska utvecklingens inverkan pé svensk klimat-
politik efter 2020 g6rs antagandet att utslippen i ESD-sektorn, i likhet med det euro-
peiska malet, ska ha minskat med 80 procent 2050 i férhallande till 1990 4rs niva. Hur
stort kravet pa den svenska ESD-sektorn blir vet vi dnnu inte, inte heller hur stor del
av utsldppsminskningen som maste ske inom landet.s3 I berdkningarna har vi, f6r en-
kelhets skull, antagit att utslippsminskningar utomlands endast kommer att anvindas
tor dtgirder utdver 80 procentsmailet. Det ska inte tolkas som att vi férordar inhemska
atgirder, det dr enbart ett rdkneexempel. Vi antar ocksa att utslippen minskar lika
mycket varje ar, i likhet med Kommissionens scenario.

Det beriknade malet dr siledes att de inhemska utsldppen, utanfér EU ETS, bor ha
minskat med 45 procent 2030 jaimfért med 1990, £6r att nd det antagna 80-
procentsmilet 2050. Omriknat i ton innebir det berdknade EU-malet att de inhemska
utsldppen utanfér EU ETS bér minska till 27 miljoner ton koldioxidekvivalenter 2030
(se figur 13). Det vill siga minska med 9 miljoner ton mellan 2020 och 2030.

Figur 13 Utslapp av viaxthusgaser i Sverige, utanfor EU ETS
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Kallor: Naturv8rdsverket och Konjunkturinstitutet.

83 T Kommissionens fardplan antas att en kostnadseffektiv fordelning av malet pd 80 procent minskning av de
totala utslappen till 2050 sannolikt kommer att inneb&ra en ndgot stérre minskning (ca 90 procent) av
sektorerna inom EU-ETS och en ndgot lagre minskning (ca 70 procent) i ESD-sektorn. Vi har valt att and3
anvanda oss av m&lnivan 80 procent dven for ESD-sektorn eftersom detta mal har en starkare stallning genom
Europeiska rédets slutsatser. Det sammanfaller ocks& 2050 med Malscenario 1.
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Utsldppen i referensscenariot, som det beskrivits 1 avsnitt 2.1 med beslutade styrmedel,
innebdr att utslippen minskar med ca tvd miljoner ton mellan 2020 och 2030. Det far
till £6ljd att det finns ett behov av att minska utslippen med ytterligare sju miljoner
ton till 2030 £6r att na det berdknade EU-milet (se figur 13).

FOSSILOBEROENDE FORDONSFLOTTA 2030 - MALSCENARIO 1 OCH 2

Regeringens langsiktiga prioritering for transporter lyder:

”Politiken fokuseras pa att stegvis 6ka energieffektiviteten i transportsystemet, bryta
fossilberoendet och minska klimatpaverkan. Svensk industri kan vara virldsledande i
omstillningen, bland annat genom utveckling av hybridfordon, elbilar och biodriv-
medel. Ar 2030 bor Sverige ha en fordonsflotta som ir oberoende av fossila brins-

len.” (Prop. 2008/09:162).

Trafikverket har gjort tolkningen att en fossiloberoende fordonsflotta innebir att tra-
fikens utslipp ar 2030 minskar till 80 procent av 2004 ars niva.s* Det krivs en omfat-
tande teknisk utveckling for att ndrma sig detta mal. I sitt underlag till Naturvards-
verkets rapport om en firdplan mot 2050 antar Trafikverket exempelvis att det ge-
nomsnittliga energibehovet i personbilar kan minskas med ca 50 procent och att ca
20 procent av personbilsparken idr eldriven dr 2030. Biodrivmedelsanvindningen f6r
vigtrafiken antas mer dn férdubblas fran ca 6 TWh till 16 TWh. Antaganden om f61-
vintat genomslag av teknologisk utveckling dr generellt mer optimistiska 4n motsva-
rande analyser f6r 6vriga Europa till 2030.85 Det finns ocksa en risk f6r att Trafik-
verket kan ha 6verskattat utslippsreduceringar genom energieffektivisering pd grund
av rekyleffekten. Ligre ro1liga kostnader kan leda till 6kad trafik och didrmed Skade
utslipp.s

Trots detta kommer inte teknisk utveckling ricka for att nd regeringens prioritering.
Dirfor antar Trafikverket dven att utvecklingen gar mot ett sa kallat transportsnalt
sambhille, ddr stadsplaneringen utformas sa att transportbehoven minskar. Nir det
giller utslippsminskningar férknippade med den hir typen av atgirder, och vad som
krivs f6r att dessa dtgirder ska ske, finns endast knapphindig information i Trafik-
verkets underlagsrapport. Trafikverket antar exempelvis att biltrafiken ar 2030 ar

20 procent ligre dn den var ar 2010. Detta star i stark kontrast till den 6kning av bil-
trafiken till 2030 som nuvarande trafikprognoser visar pa. Hur minskningen ska
komma till stind preciseras inte mer 4n att ’en kombination av atgirder och styrmedel
behovs”.

Ett annat exempel pa vad som ryms inom férindringen mot ett transportsnalt sam-
hille 4r antagandet om att kollektivtrafiken f6rdubblas till ar 2030. Trafikforskare har
dock visat att en férdubbling av kollektivtrafiken till 2030 kan vara svir att astad-
komma trots kraftiga styrmedelsférindringar. Om en férdubbling av kollektivtrafiken

84 1 Trafikverket (2012) presenteras ett scenario som foérutsatter en minskning av transportsektorns utsléapp
med 80 procent till 2030. Scenariot innebdr, enligt Trafikverket, att en fossiloberoende fordonsflotta uppfylls.

85 En jamforelse med IEA:s analyser om genomslag av teknikrelaterade 8tgérder visar att pd global niva
forvantas motsvarande nivaer for energieffektivisering och eldrift uppnds senare, narmare &r 2050 (IEA, 2013).

86 Rekyleffekten for privatbilister har uppskattats till mellan 10 och 30 procent (Konjunkturinstitutet, 2012a;
K8geson, 2011).
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trots allt skulle nis, ger det en begrinsad effekt pa de totala utslippen (Nilsson, Pyd-
doke och Andersson, 2013).87

Milscenario 1 i figuren ovan inkluderar Trafikverkets underlag till utslippsbana som
uppfyller regeringens prioritering 1 transportsektorn. Scenariot bendmns Malscenario 1
eftersom det baseras pa scenariot med motsvarande namn i Naturvardsverkets un-
derlag till en fardplan 2050 (Naturvardsverket, 2012a). Férutom Trafikverkets ut-
slippsbana for transporterna innehéller scenariot dven mindre utslippsminskningar
for de andra delsektorerna i ESD-sektorn.

I figur 13 visas ytterligare ett scenario, Malscenario 2, som ocksd motsvarar ett scena-
rio i Naturvardsverket (2012a). I Malscenario 2 antas samma tekniska utveckling i
transportsektorn som i Malscenario 1, men utan effekterna av utvecklingen mot ett
transportsnalt samhille. Didrmed uttrycker Mélscenario 2 den utslippsniva som, enligt
Trafikverkets bedémning, skulle kunna nas inom transportsektorn med enbart teknisk
utveckling och utslippen ar hégre 4n 1 Milscenario 1.88

I bade Malscenario 1 och 2 minskar utslippen snabbare dn i referensscenariot redan
fram till 2020 (se figur 13). Detta innebir att nya styrmedelsforslag skulle behéva
komma in snarast for att utslippsnivierna i malscenarierna ska kunna ns till 2020.
Malscenario 1 innebir en sd stor minskning till 2020 att det svenska klimatmalet 2020
nés utan nagot behov av att tillgodorikna inképen av CDM, det vill sdga utslippen
minskar med 40 procent inom Sverige, jamfort med 1990 érs niva. I malscenarierna
sker atgirderna siledes férhallandevis tidigt, med en kraftigare minskning 2010-2030
an 2030-2050, 1 jamforelse med EU-scenariot.

MALET FOR TRANSPORTSEKTORN FORSAMRAR KOSTNADSEFFEKTIVITETEN

EU-kommissionen riknar inte med en lika kraftig minskning av utsldppen frin trans-
porterna 2030 i deras firdplan. Utslippsminskningen f&r inrikes transporter modelle-
ras dar till mellan 61 och 76 procent, men férst 2050. Kommissionens berikningar
firdigstilldes ar 2011 och baseras bland annat pa en ldgre oljeprisprognos dn firskare
modellberikningar. Exempelvis visar IEA att utsldppen fran transportsektorn i norden
kan minska med 80 procent till &r 2050 (IEA, 2013). En anledning till att dessa ana-
lyser inte rdknar med en lika snabb minskning i transportsektorn ér att i de flesta EU-
linder finns fortfarande en stor andel fossila brinslen i det stationira energisystemet.
Dirtor blir det naturligt (pd grund av att analyserna minimerar kostnaden) att forst
minska fossilbrinsleanvindningen dir och inledningsvis géra mindre anstringningar
inom transportsektorn. I Sverige anvinder det stationira energisystemet relativt lite
fossila brinslen och mycket férnybar energi. I diskussionen om hur fossilbrinsle-
anvindningen kan minska ytterligare i Sverige hamnar fokus dirfér pa transport-
sektorn.

Den svenska regeringens prioritering om en fossiloberoende fordonsflotta innebiir,
enligt de tolkningar av utsldppsminskningar som presenteras hir, att den svenska tra-

87 Utredningen om en fossiloberoende fordonsflotta férvéntas presentera mer information om vilka styrmedel
och dtgarder som kan leda till uppfyllelse av regeringens prioritering.

88 For en utforlig beskrivning av fardplanens mélscenarier, se Naturv8rdsverket (2012a).
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fiksektorns utslipp maste minska betydligt snabbare till 2030 4n vad som férvintas
ske 1 EU som helhet. Prioriteringen avviker dirmed frin en kostnadseffektiv utslipps-
reducering inom EU. IEA (2013) konstaterar att Sverige, liksom alla nordiska linder,
har ambititsa langsiktiga klimatmal som i ménga fall gir lingre 4n vad som krivs av
den strategi EU satt upp. Eftersom detta uttrycker en vilja att ga fére genomfér IEA
en ekonomisk analys utifrin de nordiska lindernas visioner. Sverige 4r ensamt om att
ha en vision om en fossiloberoende fordonsflotta till 2030, och IEA:s analys visar att
den svenska visionen avviker kraftigt frin en kostnadseffektiv utveckling. Prioritering-
en kan vidare tolkas som ett sektorsmal for den svenska trafiksektorn, vilket sitter en
restriktion pa den inhemska klimatpolitiken och kommer att 6ka kostnaderna for att
minska utslippen av vixthusgaser inom landet.

2.3 Modellresultat for tinkbara etappmal 2030

I bade EU-scenariot och maélscenarierna baserade pa Naturvardsverket (2012a) mins-
kar utsldppen snabbare édn i referensscenariot fram till 2030 (se figur 13). Detta inne-
bir att det behovs skarpare styrmedel 4n de som ér beslutade enligt referensscenariot.
I mélscenarierna sker atgirderna férhallandevis tidigt, vilket innebdr att det krivs dn
skarpare styrmedel p4 relativt kort sikt. Antagandena om den teknologiska utveckling-
en i referensscenariot dr férhallandevis forsiktiga. Med en snabbare utveckling minskar
behovet av styrmedelsférindringar. Hur teknik och styrmedel behéver f6rindras f6r
att na utsldppsnivderna i de olika scenarierna diskuteras 1 detta avsnitt.

I tabell 18 visas utsldppsnivier for respektive scenario i siffror. Den sista kolumnen
visar det utslippsgap som finns mellan respektive scenario och referensscenatiot. Till
exempel innebir en utveckling enligt EU-scenariot att det krivs reduceringar pa 6,6
miljoner ton koldioxidekvivalenter utéver vad som sker i referensscenariot.

Tabell 18 Utsldpp av vaxthusgaser i olika scenarier, Sverige utanfor EU ETS
Miljoner ton CO.e respektive procentuell forandring jamfort med 1990 &rs niva

Referensscenario 35,4 -28 33,7 -32 0
Linjar anpassning ("EU") 35,7 =27 27,1 -45 -6,6
M3lscenario 2 31,8 -35 22,4 -54 -11,3
Malscenario 1 29,0 -41 17,8 -64 -15,9

Anm. Exklusive inrikes flyg.

Kallor: Naturvdrdsverket och Konjunkturinstitutet.

SIMULERINGAR I EMEC

Eftersom gapen dr stora krivs omfattande styrmedelsforindringar. I det hir avsnittet
analyseras en kombination av hégre koldioxidskatt och 6kad brinsleeffektivitet for att
sluta gapet for respektive scenario. Brinsleeffektivitet avser effektivitetsforbittringar
utover vad som finns med i referensscenariot 2030 (vilka grundar sig pid Energimyn-
dighetens antaganden). Vi avgrinsar oss till att analysera fordndringar i brinsleeffekti-
viteten vid anvindning av drivmedel (bensin och diesel).
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EMEC anviinds for att sluta dessa gap genom att justera parametrar for koldioxidskatt
och brinsleeffektivitet. Justeringen av teknikparametrarna minskar efterfrigan pd
drivmedel i féretag och hushill, vid givna priser. Hur dessa parametrar antas férdndras
i framtiden bestdms utanfér modellen. I referensscenariot férdndras dessa sa mycket
att modellen replikerar Energimyndighetens langsiktsprognos f6r 2030, det vill sidga
parametrarna kalibreras mot ”’prognosen” med oférindrade regler. Slutresultaten av
att justera teknikparametrarna beror dven pa hur hushall och foretag paverkas av even-
tuella relativprisférandringar till £6ljd av brinsleeffektiviseringen (s kallade allmin-
jamviktseffekter). Modellresultaten av férindringar i teknikparametrarna ger alterna-
tiva scenarier f6r 2030, som kan tolkas som resultatet av att teknikutvecklingen frin
idag till 2030 hade varit annorlunda dn i referensscenariot. Pa liknande sitt tolkas mo-
dellresultatet av forindringar i koldioxidskatten som resultatet av att den nya skatteni-
van har hunnit internaliseras i féretagens och hushallens beslut. Ett transportsnalt
samhille krdver férmodligen en kombination av flera styrmedel och investeringar. Hur
indirekta styrmedel verkar genom ekonomin finns dock inte beskrivet i modellen. 1
modellanalysen uppnds utslippsnivierna i respektive scenario med hjilp av 6kad
brinsleeftektivisering och héjd koldioxidskatt. Koldioxidskatten édr emellertid kost-
nadseffektiv, andra styrmedel kommer dirmed att innebdra hégre kostnader (om de
inte korrigerar andra marknadsmisslyckanden).

Flera kombinationer av koldioxidskatt och brinsleeffektivitet leder i modellen till upp-
tyllelse av respektive scenario, de visas som sammanbundna linjer 1 figur 14.

Figur 14 Bransleeffektivitet och koldioxidskatt i olika scenarier, 2030
I referensscenariot ar skatten 100 och effektiviteten 0
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Anm. Kurvorna visar kombinationer av bréansleeffektivitet och koldioxidskatt som i EMEC leder till utslappsnivan
2030 i respektive scenario. Bransleeffektivitet avser effektivitetsférbattring utéver vad som implicit finns i
referensscenariot 2030.

Kalla: Konjunkturinstitutet

Som visas 1 figuren behdvs det mycket stora hojningar 1 koldioxidskatten for att na de
olika scenarierna. Det innebir att resultaten ska tolkas med stor férsiktighet. Generellt
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ar modeller bist limpade f6r smd, marginella, férindringar i parametrar. Sa stora for-
indringar som gors hir skulle 1 verkligheten fa konsekvenser via samband som inte
finns i modellen. Speciellt skulle héjningarna av koldioxidskatten kunna ge incitament
till teknikutveckling och 6verging till f6rnybara drivmedel® som inte fingas i den hir
typen av modell. I var analys hanteras detta genom att analysera olika antaganden f6r
teknikutvecklingen utanfér modellen, genom nivaer pa brinsleeffektivitet.

En forutsittning for att kunna na de utsldppsnivier som representeras av respektive
scenario 2030 dr att det sker en teknikférindring som ligger utanfor referensscenariots
bedémningar. Referensscenariot utgar fran beslutade regler dd scenariot togs fram, till
exempel antas EU:s utslippskrav pa nya personbilar vara 130 g CO; per km. EU har
sedan dess foreslagit att till 2020 ska utsldppskravet skirpas till 95 g och ytterligare
skirpas direfter.” I beridkningen av referensscenariot antogs att hela personbilsflottan
2030 anpassats till kravet pa 130 g per km. Det betyder att om de faktiska utslippen
per km uppfyller kravet sa borde en skirpning av kravet fran 130 till 65 g motsvara en
halvering av utslippen, allt annat lika. Det skulle i sin tur innebiéra en halvering av
brinsleférbrukningen, vilket i modellen motsvarar en effektivisering pd 50 procent.

Sammanfattningsvis kan en teknisk brinsleeffektivisering pa 50 procent till 2030 vara
mojlig, men bér betraktas som optimistisk med tanke pa att det tar tid innan ut-
slippskrav pd nya bilar slar igenom pa hela personbilsflottan.”! Vad en siddan skirpning
av kraven kostar och vem som far bira kostnaden dr en annan fraga. Figur 14 indike-
rar att en sadan foérindring av regleringen inom EU, utan ytterligare dtgirder, leder till
utsldppsnivin representerad av virt EU-scenario. For att ddremot klara nivaerna pé
utslippsminskningar i Malscenario 1 och 2 krivs, utéver en sadan skirpning av brins-
leeffektiviteten inom EU, yttetligare styrmedel. Modellen visar, givet en viss effektivi-
tetsnivd, hur stora koldioxidskatteh6jningar som skulle krivas fOr att nd utsldppsniva-
erna 1 respektive scenario.

UPPSKATTNINGAR AV KOSTNADER

Det dr svirt att gora en generell kostnadsjaimforelse mellan de olika scenarierna ef-
tersom kostnaden f6r att 6ka brinsleeffektiviteten dr okdnd. For att gd vidare antar vi
att kostnaden for att 6ka effektiviteten, det vill sdga réra sig uppat i figur 14, ir obero-
ende av koldioxidskattens nivd. Under detta antagande gir det att gbra rittvisande
jamforelser genom att ldsa effektiviteten till en viss niva och direfter 6ka koldioxid-
skatten sd att utslippen i respektive scenario nas, det vill siga rora sig fran vinster till
hoger i figuren. Den samhaillsekonomiska kostnaden approximeras som minskningen i
BNP av att rora sig fran ett scenario till ett annat. Effektiviteten férindras stegvis och
vi far resultatet under olika antaganden om brinsleeffektivitet.

89 Merparten av klimatanpassningen av vagtrafiken maste ske med andra medel &n genom 6vergang till
biodrivmedel eftersom tillgdngen till hallbart producerad bioenergi ar begransad bade nationellt och globalt.
Detta &r ocks8 utgdngspunkten i FFF-utredningen. I M&Iscenario 1 och 2 har Trafikverket gjort bedomningen att
biodrivmedelsanvandningen foér vagtrafiken okar till 16 TWh, frdn dagens ca 6 TWh. Trafikens totala
energibehov frén fossila drivmedel &r idag ca 85 TWh, och ska minskas med 80 procent (ca 70 TWh) enligt
Trafikverkets tolkning. Detta innebér att 6kningen av biodrivmedel (10 TWh) skulle kunna motsvara ca 15
procent av den totala minskningen av fossilbaserad energi som kréavs till 2030.

9 Den 26:e november 2013 n&ddes en uppgérelse om att 95 procent av alla nya bilar inom EU ska omfattas av
kravet pd 95 g per km till 2020. Detta innebér ett litet avsteg fr&n det ursprungliga forslaget om att 100
procent av alla nya bilar skulle omfattas av kravet till 2020.

91 pen genomsnittliga svenska personbilen &r 9 & gammal. De flesta bilar kérs langre &n 9 &r (Skéldberg m.fl.,
2010). Utslappskrav efter 2020 kommer ha svart att nd fullt genomslag pa hela personbilsflottan till 2030.
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A ena sidan 6verskattas sannolikt kostnaderna eftersom en hojning av koldioxid-
skatten 1 sjdlva verket skulle leda till teknikutveckling och évergang till férnybara
brinslen, samband som inte fangas i modellen. A andra sidan underskattas kostnader-
na genom att teknikutvecklingen inte f6rknippas med négon kostnad alls i modellen.
Tvirtom si 6kar BNP eftersom férdndringar i effektivitetsparametern liknar vilken
produktivitetsférindring som helst. Exempelvis genererar den férdndring som sker i
Malscenario 1 mot ett transportsndlt samhille till £6ljd av samhillsplanering och f61-
dndrade preferenser enbart intikter via 6kad brinsleeffektivitet i modellen. Antagan-
den om hur en effektivitetsférindring kommer till stind 4r saledes centralt f6r att
kunna jimfora kostnader i scenarierna men inget som modellen kan svara pd.

Modellen siger saledes inget om kostnaden for att na ett scenario, och resultaten kan
inte anvindas fOr att presentera kostnader i absoluta tal. Hir redovisas bara skillnaden
1 kostnaden mellan scenarierna, eftersom teknikutvecklingen (och dven dess kostnad)
bestims utanfér modellen.

1 tabell 19 visas hur BNP forindras i EMEC d4 koldioxidskatten fordndras, under
olika antaganden om brinsleeffektiviteten. Tabellen kan ge en uppskattning av kost-
naden for att na utslippsnivaerna i olika scenarier. Med tanke pa tidigare nimnda osi-
kerheter ska resultaten tolkas med férsiktighet. BNP ér £6r varje val av effektivitets-
niva normaliserad till 100 f&r Malscenario 2. Siffrorna i tabellen kan dérfér bara jamfo-
ras radvis. For att f6rtydliga tolkningen av tabellen presenteras hir tvd exempel.

Exempel 1

Oversta raden i tabell 19 visar att om utslappsnivan 1 Malscenario 2 ska nas enbart
genom att héja koldioxidskatten, si minskar BNP fran 108,06 i referensscenariot till
100, det vill sdga med ca 8 procent. Det skulle dock kridva en extremt hog skatt (jim-
tor figur 14) och dr knappast ett realistiskt exempel.

Tabell 19 BNP 2030 for olika antaganden om brdnsleeffektivitet
Index, BNP i malscenario 2 = 100

0 108,6 106,5 100,0
10 105,1 100,0
20 103,5 100,0
30 102,3 100,0
40 101,4 100,0
50 100,8 100,0 94,8
60 100,0 97,2
70 100,0 98,6
80 100,0 99,4

Anm. Bransleeffektivitet avser effektivitetsforbattring i procent jamfért med referensscenariot.

Kaélla: Konjunkturinstitutet.
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Exempel 2

Som diskuterades ovan dr det mer realistiskt att brinsleeffektiviteten Skar till f6ljd av
regleringar pd EU-nivd. Om brinsleeffektiviteten 6kar med exempelvis 50 procent nis
EU-scenariot utan ytterligare atgarder. Malscenario 2 kan vid denna effektivitetsniva
nés med en skattehdjning, det leder till en omférdelning av resurserna i modellen och
BNP minskar fran 100,8 till 100, med mindre dn 1 procent. Fér att i modellen astad-
komma utslippsnivaer i niva med Malscenario 1 behévs ytterligare skattehdjningar
vilket innebir att BNP minskar fran 100 till 94,8, det vill siga med ca 5 procent. No-
tera att om forandringen i brinsleeffektiviteten blir storre sa minskar skillnaden i BNP
mellan Malscenario 1 och 2. Vid 80 procents 6kning av brinsleeffektiviteten blir skill-
naden mindre dn 1 procent. Detta resultat stirker uppfattningen om att den tekniska
utvecklingen kommer ha en stor betydelse f6r kostnaderna att nd klimatpolitiska mal.

Eftersom den tekniska utvecklingen antas vara densamma 1 Malscenario 1 och 2 ger
jimforelser av BNP mellan dessa scenarier en grov uppskattning av kostnaden f6r den
samhillsomvandling som antas orsaka skillnaden i utsldppsnivaer mellan scenarierna —
om denna omvandling skulle ske till f6ljd av 6kade skatter. Aven om siffrorna i tabell
19 endast kan ses som indikativa talar resultaten f6r att det kommer att krivas bety-
dande eckonomiska uppoffringar for att helt kunna uppnd regeringens prioritering om
en fossiloberoende fordonsflotta 2030.

2.4 En fossiloberoende fordonsflotta har flera syften

Regeringens prioritering av en fossiloberoende fordonsflotta avviker fran en kost-
nadseffektiv utslippsreduktion inom EU. Trafiksektorn i Sverige star f6r nigra pro-
mille av trafiksektorn globalt. Den direkta effekten pa klimatet av att gbra den svenska
trafiksektorn fossiloberoende ér ddrmed liten. Om Sverige genom prioriteringen ut-
trycker en politisk vilja att ligga storre resurser dn andra linder pa att f6rsdka dtgirda
klimatproblemet, dr det angeliget att analysera pd vilket sitt resurserna ger bist effekt.

En orsak till att ett litet land kan vilja bedriva en ambitids politik trots kostnaderna
och trots att den direkta klimateffekten ar liten, kan vara tilltron till indirekta effekter
(Hoel, 2012). Ytterligare syften med en fossiloberoende fordonsflotta som ofta lyfts
fram ér att Sverige ska vara ett féregingsland och genom innovation bidra till teknik-
utveckling. Férhoppningen ir att Sveriges agerande kan bidra till att andra linder
gradvis bedriver en mer ambitiés klimatpolitik.

Hoel (2012) konstaterar att mojliga indirekta effekter pd andra linder genom att agera
forebild dr osdkra. Det finns endast litet st6d fOr att ensidiga utsldppsminskningar fran
ett land eller grupp av linder paverkar sannolikheten att andra linder kommer att f6ra
en mer ambitiés klimatpolitik. En sadan positiv effekt kan dock inte uteslutas.

Indirekta effekter pa teknikutveckling kan ddremot betraktas som mindre osikra, dven
om det ar svart att sdga hur stora dessa effekter dr (Hoel, 2012). En ambiti6s klimat-
politik i ett land kan ge snabbare utveckling av klimatvinlig teknik i landet. Detta in-
nebir att kostnaderna for utslippsminskningar sjunker till £6ljd av den nya tekniken
och genom kunskapsoverféringar mellan linder kan det leda till utslippsminskningar
ocksa i andra linder. Hur starkt detta argument kan vara beror pa hur stor sannolik-
heten for ett tekniskt genombrott dr (Hoel, 2012).

91



For ett litet land som Sverige dr det viktigt att den nationella innovationspolitiken
forhaller sig till den globala utvecklingen. Ett sitt dr att satsa i koalition med andra
linder sé att den tekniska utvecklingen fordelas inom omraden dir respektive land har
komparativa fordelar (S6derholm, 2012; Alfsen och Eskeland, 2007; Stern, 2007). P4
sd sdtt skapas forutsittningar for utnyttjande av teknikspridning som kan minska en-
skilda linders totala kostnader f6r klimatpolitiken. Det finns ocksa forskning som
visar att mindre linder bor fokusera sina satsningar pa relativt firre omraden eftersom
man i regel inte har sa stor andel av den globala produktionen att man kan férvintas
né teknikgenombrott pa manga omraden (Torvanger och Meadowcroft, 2011). Da
Sverige utgdr en liten del av den internationella fordonsforskningen och komponent-
och fordonstillverkningen? dr vira méjligheter att pd egen hand bidra till teknikge-
nombrott inom flertalet omraden sannolikt begrinsade. Utveckling av biodrivmedel
och teknikutveckling inom den tunga fordonsindustrin nimns ofta som méjliga omra-
den dir Sverige kan ga fore. Att ga fére pa samtliga omraden utan draghjilp frin res-
ten av Europa Okar risken for att kostsamma investeringar i nya tekniker inte betalar
igen sig om tekniken senare inte visar sig vara framgangsrik.

DETTA KAPITEL I KORTHET

e Den svenska regeringens prioritering om en fossiloberoende fordonsflotta innebar
att den svenska trafiksektorns utslipp méste minska procentuellt sett mer till 2030
in vad som forvintas i EU som helhet. Prioriteringen sitter en restriktion pa kli-
matpolitiken som kommer att 6ka kostnaderna for att minska utsldppen.

e | samtliga scenarier minskar utslippen snabbare 4n i referensscenariot fram till
2030. Detta innebir att det beh6évs skarpare styrmedel dn de som ér beslutade.

e En forutsittning f6r att kunna nd de utslippsnivaer som representeras av respek-
tive scenario 2030 4r att det sker en teknikférindring som ligger utanfor referens-
scenariots bedémningar. Resultaten visar att vid en brinsleeffektivisering pa
50 procent, som skulle kunna vara méjlig genom successivt héjda krav pa EU-
nivi, skulle utslippsnivan ar 2030 1 EU-scenariot kunna nds utan ytterligare atgar-
der. For att nd utsldppsnivderna i malscenarierna diremot, behdvs skarpare in-
hemska styrmedel, i modellen illustrerad genom en héjning av koldioxidskatten.

e  Modellresultaten stirker uppfattningen om att den tekniska utvecklingen kommer
ha en stor betydelse for kostnaderna att na klimatpolitiska mal. Ju hégre brinsleef-
fektiviteten blir, desto ligre blir kostnaden att uppna ambitidsa klimatmal. Kost-
naden f6r teknikutvecklingen dr dock nagot som inte kan illustreras i modellen.

e Aven om modellresultaten endast kan ses som indikativa talar de fér att uppfyllel-
sen av en fossiloberoende fordonsflotta till 2030 kommer innebéra betydande
samhillsekonomiska kostnader.

92 Svensk personbilsindustri utgér endast ca 0,6 procent av varldsproduktionen. Nar det galler tunga fordon ar
marknadsandelen stérre, AB Volvo och Scania hade exempelvis ca 13 respektive 14 procent av den Europeiska
marknaden &r 2007 (Vinnova 2009).
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3 Fordjupande analyser

3.1 En ny metod for att konjunkturjustera utslippen

Den ekonomiska krisen i Europa innebdr att resursutnyttjandet &r ldgre @n normalt.
Det far till foljd att utslappen av vixthusgaser troligen &r ldgre &n om ekonomin be-
funnit sig i konjunkturell balans. Utan att korrigera for ldgkonjunkturen kommer ut-
slappsstatistiken ge en missvisande bild av klimatpolitikens effekter och en samre
utgdngspunkt for framskrivningar. I detta avsnitt visas en enkel metod foér att kon-
junkturjustera utsldppen. En rédttvisande bild av den 1dngsiktiga (strukturella) ekono-
miska utvecklingen leder till bdttre underlag for de klimatpolitiska besluten om even-
tuellt forandrade styrmedel for att nd framtida klimatmal.

Sverige, och stora delar av Europa, befinner sig sedan 2008 i en langvarig ligkonjunk-
tur. Enligt Konjunkturinstitutets bedémning kommer svensk ekonomi inte nd kon-
junkturell balans fére 2017 (se figur 15). Produktionsresurserna utnyttjas inte fullt ut
och arbetslésheten dr hogre dn vid ett normalt konjunkturlige. BNP-gapet, den pro-
centuella skillnaden mellan BNP och potentiell BNP%, berdknas ha varit 1 genomsnitt
ca —3 procent under perioden 2008—2013. Det ger en uppskattning av den direkta
kostnaden f6r produktionsbortfallet under denna period om ca 100 miljarder kronor
per ar.

Figur 15 Sveriges BNP
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93 potentiell BNP definieras som den nivd pd produktionen som uppn8s d& de produktionsfaktorer som finns
tillgéngliga i form av arbete och kapital utnyttjas normalt.
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Den varaktiga ligkonjunkturen kan ocksa fa indirekta och lingsiktiga effekter. Investe-
ringar (bade gréna och andra) skjuts pd framtiden och ny teknik introduceras inte i
den takt den annars skulle gjort. Aven arbetskraften paverkas negativt av lingvarigt
hég arbetsloshet. Konjunkturinstitutets bedémning av potentiell BNP 2020 har skri-
vits ner sedan krisen inleddes 2008, framfdr allt till £6ljd av en nedskrivning av den
potentiella produktivitetsnivin. Den permanenta effekten pa BNP mitt pd detta sitt
ar drygt 2 procent, vilket motsvarar tillvixten under ett normalt ar. Den langsiktiga
ekonomiska utvecklingen kan med andra ord sigas bli férsenad med ungefir ett ér.

UTSLAPPEN BEHOVER KONJUNKTURJUSTERAS

Utsldppen av vixthusgaser fran férbrinning av fossila brinslen svarar f6r huvuddelen
av de klimatpaverkande utslippen. Brinsleanvindningen och den ekonomiska utveck-
lingen 4r sammanlidnkade. Exempelvis anvinder industrin mer energi om efterfrigan
pé dess produkter vixer och hushallen 6kar sitt resande om inkomsterna vixer.

Lagkonjunkturen har lett till ligre utsldpp av vixthusgaser under senare dr i hela
Europa, 4n vad de annars skulle varit. En del av de utslippsminskningar som skett ér
troligtvis tillfilliga och kommer inte att besta da ekonomin ater dr i konjunkturell ba-
lans. Under perioden kan det ocksa ha skett permanenta utslippsminskningar eller att
verksamheter, och dirmed utslipp, flyttat utanfér Europa. Tillfalliga utslippsminsk-
ningar dr positivt fér koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren, men genererar
inget langsiktigt trendbrott. Vid utvirderingen av klimatpolitiken bér saledes hinsyn
tas till vixthusgasernas konjunkturberoende. Utslippen dr ocksé starkt kopplade till
viderforhillandena under aret. I energistatistiken finns uppgifter om energianvind-
ningen justerade fOr att temperaturen varit hogre eller ldgre 4n normal. Energianvind-
ningen, och dirmed utslidppen, 6kar vid kallare viderlek. Aven nederbérden har stor
betydelse. Under dr med ldg nederbérd blir tillgdngen pd vattenkraft mindre 4n nor-
malt, vilket 6kar behovet av andra energikillor och kan dirmed 6ka utsldppen. I Sveri-
ges rapportering till FN:s klimatkonvention (Naturvardsverket, 2013b) redovisas en sd
kallad normaldrskorrigering av utslippen som undetlag f6r analysen av utsldppsut-
vecklingen. Vid en utvirdering av klimatpolitiken bor utslippen dven konjunkturjuste-
ras. P4 sa sitt ges en bittre beskrivning av den lingsiktiga utvecklingen.’

Figur 16 visar resultatet av en enkel konjunkturjustering. Utsldppens procentuella
avvikelse frin den konjunkturjusterade nivan antas vara lika stor som BNP-gapet.
Denna férenklade metod for att konjunkturjustera utslippen utgar frin antagandet att
vid en tillfillig férindring av BNP foérindras underliggande variabler procentuellt sett
lika mycket.> Med justering f6r konjunkturldget utjimnas den underliggande utveck-
lingen. Exempelvis syns inte nedgangen i utslippen 2009 i det konjunkturjusterade
mittet. Minskningen detta ar kan tolkas som tillfillig och en f6ljd av den finansiella
krisen. Figuren indikerar ocksa att den underliggande utvecklingen i bérjan pd 1990-

94 Konjunkturlaget (i referensaret) har varit en faktor som beaktats vid den ansvarsférdelning som finns inom
EU, utanfor EU ETS. Diskussioner har ocksa forts om att klimatmalet inom EU fér 2020 ska gélla for ett
genomsnitt under ett antal 8r kring 2020 och inte for ett enskilt 3r. I Sverige kan en jamforelse goras med
6verskottsmalet for de offentliga finanserna, dér sparandet ska vara 1 procent av BNP 6ver en konjunkturcykel.
N&gon exakt definition av vad som menas med en konjunkturcykel har dock inte angetts vilket &r en svaghet
med denna formulering.

95 Flera faktorer gér att det i verkligheten inte finns ett sddant ett till ett férhallande, exempelvis energipriser
och utslappsrattspriser kan samvariera med BNP vilket ger ett svagare samband mellan BNP och utslapp.
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talet uppvisade 6kande utslipp, men ocksd att den féljande nedgangen i de konjunk-
turjusterade utsldppen var kraftigare dn de faktiska utslippen.

Figur 16 Utslapp av viaxthusgaser, Sverige
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Kallor: Naturvdrdsverket och Konjunkturinstitutet.

I f6ljande avsnitt visas en formalisering av metoden f6r konjunkturjustering av utslip-
pen. Metoden bygger pa samma principer som anvinds inom andra omriden, till ex-
empel den metod Konjunkturinstitutet anvinder for att konjunkturjustera offentliga
finanser (se Konjunkturinstitutet, 2004).

FORMALISERING AV METODEN FOR KONJUNKTURJUSTERADE UTSLAPP

Utsldppen av vixthusgaser kan nagot férenklat beskrivas med féljande formel,
U, =aE +B, 1)

dir U dr utsldppsnivan i koldioxidekvivalenter (under ett visst dr, #), £ 4r mingden
fossila brinslen som anvinds i ekonomin; « ir utslippskoefficienten for fossila brins-
len (antas vara konstant 6ver tiden) och B 6vriga utslipp. Ekvation (1) kan skrivas
som

Ut :(aet +bt)Yt’ 2

dir Y ir produktionen mitt som BNP, ¢ idr fossila brinslens energiintensitet i BNP
(E/Y) och b 6vtiga utslipp i forhillande till BNP (B/Y). I samhillet anvinds energi
som inte har nigon stark koppling till konjunkturldget, exempelvis f6r belysning.
Energiintensiteten dr dirfor troligen hégre 1 en ligkonjunktur, jimfért med om eko-
nomin hade varit i balans. Det representeras i ekvation (2) av variabeln e. Metoden gir
helt enkelt ut p4 att justera nivan for tillfilliga effekter f6r de tre komponenterna:
energiintensitet (¢), andel 6vriga utslipp (4) samt produktionsvolym (Y). De konjunk-
turjusterade utslippen sdgs dé vara nivin pd utslippen om ekonomin och energian-
vindningen varit “normal”, vilket ges av f6ljande ekvation
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U; =(ae +)Y,", ©)

dir en asterisk betecknar det konjunkturjusterade virdet. (En skattad negativ trend i
brinsleintensiteten och andelen 6vriga utslapp innebir att kvoten U/Y faller Gver
tiden, vilket 4r ett matt pd en (relativ) frikoppling av utslippen frin BNP.)

For BNP anvinds bedémningen av potentiell BNP som justerat matt. Det beh6évs
ocksa en berikning av trenden i energiintensitet och andel 6vriga utslipp, till exempel
genom tidsserieanalys, som kan anvindas som normalniva f6r dessa andelar. Det dr dd
limpligt att trendskattningen av energiintensiteten dven kontrollerar for tillfalliga vari-
ationer 1 vadret.

I de berikningar som ligger bakom figurerna ovan antas f6r enkelhets skull att energi-
intensiteten, och andelen 6vriga utslipp, inte avviker signifikant frin respektive trend,
det vill sdga att

e =€ och b =h. @)

Ekvation (2) och (3), tillsammans med antagandet i (4), visar att ufskippsgapet, den pro-
centuella skillnaden mellan faktiska utslipp och konjunkturjusterade utslipp, i sé fall dr
lika med BNP-gapet.

Den modell som beskrivits hir dr endast till £6r att illustrera att méjligheten finns att
ta hinsyn till konjunkturliget vid bedémningen av klimatpolitiken. Fér en bittre mo-
dell kan fossila brinslen delas upp i undergrupper (till exempel kol, eldningsolja, ben-
sin, diesel). Metoden fingar dé dven upp forindringar i sammansittningen av energi-
anvindningen. Utsldpp, brinslen och produktion kan ocksd delas upp efter anvindare
(hushall, bransch). Begrinsningen ligger i tillgingen pa bra data. Andra utslipp kan
uttryckas som andelar av nigon mer specifik indikator in BNP, till exempel jord-
bruksproduktionen. Modellen behéver ocksa utvirderas mot historiska data.

EXEMPEL UTANFOR SVERIGE

Konjunkturinstitutet publicerar regelbundet berdkningar av potentiell BNP f6r Sve-
rige. OECD, liksom EU, gor detsamma f6r dess medlemslinder. Hir visas resultaten
av att konjunkturjustera utslippen i Europa och USA.

I Europa har de faktiska utslippen minskat kraftigt efter 2008. Figur 17 visar att dven
de konjunkturjusterade utslippen minskat, men i en betydligt jimnare takt. Det euro-
peiska malet dr att utslippen ska minska med 20 procent till 2020, jamfért med nivan
1990. Det motsvarar en minskning frin ca 4 400 till ca 3 500 miljoner ton 2020 £6r det
urval av ldnder som visas 1 figur 17. Dock indikerar figuren att det kanske 4r lingre till
2020-malet 4n vad de faktiska utslippen visar. Den senaste utsldppssiffran dr med
andra ord en dilig indikator pa klimatpolitikens inriktning och lige. Utan ett bra matt
pa konjunkturjusterade utslipp saknas information om att atgirder kan behévas fOr att
dimpa den strukturella utvecklingen.
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Figur 17 Utslapp av vaxthusgaser, Europa
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Kéllor: OECD och Konjunkturinstitutet.

Behovet av konjunkturjustering syns ocksa tydligt i figur 18, som visar utslippen i
USA. Ekonomin var 6verhettad 1 bétjan pa 2000-talet och utsldppen var troligen
hégre dn vid ett normalt konjunkturlige. Efter finanskrisen 2008 har ekonomin fallit
kraftigt vilket avspeglas i de faktiska utslippen. De konjunkturjusterade utslippen
visar att utslippen 6kat sedan 1990, och det finns ingen indikation pa minskning i den
strukturella lingsiktiga nivin pa utslippen.

Figur 18 Utslapp av viaxthusgaser, USA
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97

2006

T T 1
2008 2010

= == Faktiska utslapp



AVSNITTET I KORTHET

e Ekonomi, energi och utslipp av vixthusgaser samvarierar 6ver tiden.
e En ny och enkel metod for att konjunkturjustera utslippen beskrivs i detta avsnitt.

e  Utan hinsyn till konjunkturliget kan utsldppsstatistiken leda till fel slutsatser om
klimatpolitikens effekter.



3.2 Konsumtionens klimatpaverkan

Hur klimatet paverkas av hushdllens konsumtionsbeteenden har uppmarksammats
alltmer de senaste aren. For Sveriges del visar berdkningar av konsumtionsbaserad
utslappsstatistik, aven kallat konsumtionsperspektivet, hogre nationella utsldpp i jJam-
forelse med produktionsbaserad utslappsstatistik. I detta avsnitt analyseras konsum-
tionsperspektivet utifrdn ndgra av de frdgor som har debatterats. Analysen visar att
dven om berdkningsmetodernas konsistens och jamforbarhet har 6kat utgoér informa-
tionsproblemen ett hinder for att tillampa mattet globalt. Dessutom kan mattet, av
flera anledningar, ifrdgaséittas principméssigt. Exempelvis riskerar slutsatsen att im-
porten utgor ett problem att leda fel. Handel mellan lander beror pa komparativa for-
delar och ger vilfardsvinster. En del av utslappen som féljer av handeln ar internali-
serade, och utgor darfor inte ett problem. Konsumtionsperspektivet tydliggor vikten av
ett globalt perspektiv i klimatfrdgan. Nationella styrmedel utifrdn konsumtionsper-
spektivet riskerar att bli bdde dyra och verkningslosa.

BAKGRUND

De senaste aren har flera studier genomforts £6r att berdkna klimatpaverkan ur ett
konsumtionsperspektiv, bade globalt och 1 Sverige.s Férslag finns om att detta regel-
bundet bér beriknas, rapporteras och f6ljas upp som ett kompletterande matt f6r
klimatpaverkan tillsammans med det produktionsbaserade mattet som f6r nirvarande
rapportteras in till FN (Peters m.fl., 2011; Klimatberedningen, 2008).7

I Sverige beslutade riksdagen ar 2010 om det sa kallade generationsmaélet som be-
stimmer inriktningen f&r miljépolitiken. Generationsmalet lyder: "Det 6vergripande
malet f6r miljpolitiken 4r att till nidsta generation limna Gver ett samhadlle ddr de stora
miljéproblemen i Sverige ir 16sta, utan att orsaka 6kade miljé- och hilsoproblem utan-
f6r Sveriges grinser.” I anslutning till generationsmalet finns en bisats som anger att
miljépolitiken ska inriktas sa att konsumtionsminstren av varor och tjanster orsakar sd
sma milj6- och hilsoproblem som méjligt. For att kunna fSlja upp generationsmalet
har Naturvardsverket gjort bedémningen att det 4r nédvindigt att f6rs6ka kvantifiera
den samlade miljépaverkan som orsakas av tillverkningen av de produkter Sverige
importerar (Naturvardsverket, 2012b).

Da Sverige, liksom de flesta industrialiserade linder, har relativt ldg koldioxidintensitet
1 produktionen men relativt h6g koldioxidintensitet i importerade varor och tjinster,
visar berdkningar av konsumtionens klimatpéaverkan pa hogre utsldpp 1 jimforelse med
den officiella utsldppsstatistiken (den produktionsbaserade statistiken). I vissa sam-
manhang har resultat frin studier om konsumtionens klimatpaverkan anvints som
argument for att det inte dr mojligt att frikoppla koldioxidutsldpp frin ekonomisk
tillviaxt. En vanlig slutsats som dragits dr att Sverige har kunnat stabilisera utslippen
fran produktionen endast pa grund av 6kad import av koldioxidintensiva varor och
tjdnster fran utvecklingslinder.®s I andra sammanhang har konsumtionsperspektivet

9 Globala studier baserade p8 varldshandelsmodeller &r exempelvis Peters och Hertwich (2008), Wiedmann
m.fl. (2007), Davis och Caldeira (2010) och Peters m.fl. (2011). Exempel pd studier med svenskt fokus &r
Vérldsnaturfonden (2008), Naturvardsverket (2008), Peters och Solli (2010) och TCO (2013).

97 Storbritannien har beslutat att arligen publicera utslappen fran ett konsumtionsperspektiv som ett
kompletterande utslappsmatt (DEFRA, UK Stationary Office 2011).

98 Exempelvis uttalar sig en av rapportférfattarna till Peters m.fl. (2011) i media enligt féljande: "Sverige &r
duktigt pd att stada sin egen bakgdrd, men i sjélva verket har man bara sléngt éver skrapet till grannen, som
inte &r lika ordningsam”, http://www.svd.se/nyheter/inrikes/import-doljer-co2-utslapp_6371804.svd.
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kritiserats bade rent principmassigt och for brist pa konsekvens 1 metod och data vil-
ket innebiér hinder {6r praktisk tillimpning av mattet.? I det hir avsnittet analyseras:

e Hur konsistenta dr metoder och data bakom berdkningar av konsumtions-
baserade utslapp?

e Vilken information ger det konsumtionsbaserade mattet?

e  Givet mattet, hur kan det anvindas och vilka styrmedel kan motiveras utifran
konsumtionsperspektivet?

KONSUMTIONENS KLIMATPAVERKAN

Konsumtionsbaserad utslippstatistik skiljer sig frin produktionsbaserad utslipp-
statistik genom att de globala utsldppen fordelas utifrin slutanvindning av varor och
tjdnster i stillet for utifrin produktionen av varor och tjanster i ett visst geografiskt
omride. P4 global nivd och 6ver tid dr konsumtionen lika med produktionen, vilket
innebir att de totala utslippen dr desamma oberoende av definition (perspektiv). P
nationell niva skiljer sig dock perspektiven at till f6ljd av den internationella handeln.
For att mita konsumtionens klimatpaverkan f6r en nation inkluderas utslipp férknip-
pade med import av varor och tjdnster medan utslippen férknippade med export av
varor och tjdnster exkluderas.

Industrilinder har hégre utslipp medan ménga utvecklingslinder har ligre utslipp da
det konsumtionsbaserade perspektivet anvinds i jimférelse med det produktionsbase-
rade. Sveriges utslipp blir ca 25 procent hégre med det konsumtionsbaserade perspek-
tivet (Naturvardsverket, 2008). Vixthusgasutslippen for Sveriges totala konsumtion
uppgir enligt Naturvirdsverket till 10 ton koldioxidekvivalenter per capita. Av detta
utgors 2 ton av offentlig konsumtion och 8 ton av privat konsumtion. Denna ut-
sldppsniva dr ca 5 ganger sa stor som det globala medelvirde, 2 ton per capita, som
bed6éms vara den maximala nivan for att minska risken for allvarlig klimatpéaverkan ar
2050.10 Sveriges utslippsniva per capita dr dock relativt ldg i jimforelse med andra
industrialiserade linder dven med det konsumtionsbaserade mattet (Peters och Her-
twich, 2008). De genomsnittliga utslippen f6r industrialiserade linder dr 16 ton per
capita jamfért med Sveriges 10 ton per capita (Peters och Hertwich, 2008; Natur-
virdsverket och Kemikalieinspektionen, 2010).

De enskilda konsumtionsaktiviteter i Sverige som Naturvardsverket identifierar som
speciellt koldioxidintensiva, och dér det finns en kraftigt positiv trend, dr konsumtion
av internationella flygresor och kott.

I Naturvardsverket (2008) redovisas nivaer for vixthusgasutslippen frin konsumtion-
en, men i senare rapporter foresprakas att konsumtionens klimatpaverkan ska mitas i
torindringar 6ver tid (Naturvardsverket och Kemikalieinspektionen, 2010; Natur-
vardsverket, 2012b; Naturvardsverket, 2012a, bilaga 9). De féreslar tre indikatorer f6r
att folja trenden f6r konsumtionens klimatpaverkan (Naturvéirdsverket, 2012b):

99 Kander och Jiborn papekar p8 DN debatt 2013-07-30 att mattet skapar icke-6nskvérda incitament for
utslappsreducering, www.dn.se/debatt/vedertagna-utslappsmatt-leder-till-fel-klimatpolitik/. Sato (2012) visar i
en genomgang av studier att resultaten skiljer sig 8t beroende p& bakomliggande metoder och data.

100 Tv3 ton per capita motsvaras av totala globala utslapp om 20 miljarder ton 8r 2050 vilket &r den niva som
enligt IPCC (2007) “sannolikt” kravs for att nd tva-graders malet.
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e En tidsserie som visar utslipp av koldioxidekvivalenter utomlands (som gene-
reras av svensk import) respektive inom Sverige. De totala konsumtionsbase-
rade utslippen har 6kat med ca 9 procent mellan ar 2000 och 2008.

e En tidsserie som visar samma matt, fast per capita. De totala utslippen av
vixthusgaser per person orsakade av svensk konsumtion har 6kat med knappt
5 procent under perioden 2000 till 2008.101

e Ettindexerat diagram som visar trenden f6r konsumtionsbaserade utslipp
over tid.

BERAKNINGSMETODER

Det finns flera olika metoder bakom berdkningar av konsumtionens klimatpéverkan,
vilket gbr det svart att jimfora studier med varandra samt att bedéma deras kvalitet.
For att kunna dra slutsatser pd nationell eller global niva dr det viktigt att metoden
bakom berikningarna idr konsistent och att den limpar sig f6r en aggregering. Exem-
pel pd metoder som har anvints f6r berdkningar av konsumtionens klimatpaverkan
f6r enskilda varor eller system av varor ar Jivseykelanalys och materialflidesanalys. Detta dr
dataintensiva bottom-up-metoder som inte limpar sig t6r aggregering till nationell niva.
Metoderna medfér problem antingen med dubbelridkning eller missade delar pa aggre-
gerad nivé pa grund av olika systemgrinser.

I takt med ett 6kat intresse f6r den hir typen av berdkningar, har ocksid metoderna
utvecklats. Den metod som i 6kande grad anvinds pa nationell niva ar input-ontput-
analys (10A) samt en variant av denna dir flera linder inkluderas, multi-region-input-
output-analys (MRIOA). Miljéexpanderad input-output-analys ir en metod £6r att om-
fordela utslipp fran produktionsbranscherna, dir utslippen sker, till slutanvindningen
(konsumtionen) av olika varor och tjinster. Input-output-analysen tar hinsyn till bade
direkta utslipp fran produktionen av en vara och indirekta utslipp som uppkommer
genom produktion av insatsvaror som behévs i produktionen av varan. Nir det giller
kartliggningen av utsldpp férknippade med importerade varor och tjanster dr det dar-
tor virdetullt att ha tillgang till input-output-statistik for ett flertal regioner (MRIO).
MRIO-modeller ir bist limpade for att uppskatta konsumtionens klimatpaverkan pa
nationell niva (Peters och Solli, 2010). Denna metod garanterar konsistens i defini-
tioner och metoder samt mojliggdr en aggregering till global niva.

DATA

Den officiella utslappsstatistiken (det vill sdga den produktionsbaserade) har aldrig
syftat till att redovisa utslipp till £6ljd av handel mellan linder. Det innebdr att det
kridvs bearbetning av, mer eller mindre osikra, datakillor f6r att berdkna utslippen ur
ett konsumtionsperspektiv. Den stora méingd information som beh&vs f6r att berdkna
utslippen ur ett konsumtionsperspektiv ska inte underskattas. Manga konsumtionsva-
ror har en komplicerad tillverkningsstruktur. Ofta tillverkas delkomponenter i olika
linder med olika produktionsstruktur och ddrmed skillnader i utslippsintensitet. In-
formationsproblemet dr ett stort hinder nir det giller hur mattet i praktiken skulle
kunna anvindas pa global niva. Vilka datakillor som anvinds, och vilka antaganden
som gors ndr palitliga datakillor saknas, paverkar resultaten av beridkningarna. Resulta-

101 Detta innebér att ca halften av 6kningen av konsumtionsbaserade utsldépp mellan 2000 och 2008 kan
hanforas till befolkningsdkningen.
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ten fran olika studier skiljer sig dirfor fortfarande at, trots de senaste arens intensiva
utveckling pa omradet (se exempelvis Sato, 2012).

For att berdkna konsumtionens klimatpaverkan vore det idealt att ha tillging till samt-
liga linders input-output-statistik, inklusive import och export mellan linderna samt
utslippskoefficienter for respektive bransch eller produkt. Detta finns idag tillgidngligt
tor linder inom EU, men saknas i framfér allt utvecklingslinder. Ett dterstiende pro-
blem med statistiken inom EU ir att ursprungslandet inte finns bokfért, utan endast
avsindarlandet. For nirvarande gar det dirfor inte att ta fram uppgifter om utsldppsin-
tensitet i importen utifrdn varornas/tjinsternas ursprungsland. D4 Europa generellt
har en ligre utslippsintensitet i produktionen 4n linder utanfér Europa, leder detta
sannolikt till en underskattning av utslippsintensiteten f6r importerade varor och
tjanster.

Nir data f6r handelspartners inte finns tillgingligt anvinds ibland antagandet om att
de importerade varorna produceras sozz o de hade producerats i det egna landet. Flera
studier har visat att for linder som Sverige tenderar detta antagande att leda till en
underskattning av utslippsintensiteten f6r importerade varor och tjanster (Peters och
Solli, 2010).12 I Naturvardsverket (2008) anvindes ovan beskrivna antagande for att
berikna utsldppsintensiteten i importen fran linder dir relevant statistik saknades. 1
Naturvardsverket (2012b) har utslippsintensiteter f6r linder utanfér EU hiamtats fran
Wortld Resources Institute (WRI), senast uppdaterat ar 2005. I Naturvéirdsverket
(2012a, bilaga 9) anvinds utslippsintensiteter frain World Bank eftersom denna killa
uppdateras oftare 4n WRI.

GTAP103-databasen, som beskriver handelsfloden mellan virldens lander, har ofta
anvints for att berdkna konsumtionens klimatpaverkan (Peters och Hertwich, 2008;
Davies och Caldeira, 2010; Peters m.fl., 2011). Eftersom databasen bygger pa frivilliga
bidrag fran linder 4r uppdateringen inte regelbunden och data dérfor av varierande
kvalitet. Detta far konsekvenser f6r exempelvis utslippskoefficienterna som dndras
med tiden i takt med ny teknikanvindning och energieffektiviseringsatgirder.104

Metan och lustgas, frimst fran jordbruket och avfallsbranschen, ingir inte i input-
output-statistiken for linder inom EU. Andra killor eller somz om antagandet behéver
anvindas for dessa utslipp, vilket innebir att osidkerheten gillande dessa utslapp ér
storre. 105

I den internationella utsldppsstatistiken ingdr inte internationella transporter (flyg och
sjofart) eftersom dessa inte omfattas av Klimatkonventionen. I miljérikenskaperna
diremot ingir utslippen fran dessa branscher beriknade pa mingden salt brinsle i
Sverige. Detta kallas bunkring av brinsle och visar hur mycket den internationella sj6-

102 pet beror pd att Sverige har en relativt 18g utslappsintensitet i egen produktion.
103 Global Trade Analysis Project.

104 vid en jamfdrelse av berdkningar av utsldpp i Sverige med GTAP-data respektive uppdaterade svenska data
ledde GTAP data till utslapp som var 50 procent hdgre (Carlsson-Kanyama m.fl., 2007).

105 Alla vaxthusgaser ska inkluderas i indikatorerna for uppféljning av generationsmalet (Naturvdrdsverket,
2012b).
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och luftfarten fyller pi i Sverige (Naturvardsverket, 2008).1% Det hir innebir att ut-
slippsberikningarna skiljer sig at beroende pa vilken killa till utsldppsstatistik som
anvinds. Nir bunkring inkluderas i berdkningar av konsumtionsbaserade svenska
utsldpp anvinds antagandet att svenska flyg och sjotransporter bunkrar utomlands i
lika h6g utstrickning som utldndska transporter gor i Sverige.

Naturvardsverkets val att presentera indikatorer f&r konsumtionens klimatpéaverkan i
trender snarare dn absoluta nivier beror pa de svarigheter som diskuterats ovan. Detta
har inte hindrat andra svenska studier att presentera nivaer som skiljer sig frin
varandra, dtminstone delvis pa grund av olika antaganden gillande de fragor som lyfts
hir (exempelvis Berglund, 2011 och TCO, 2013). Det ir helt avgérande £6r berik-
ningarnas framtida trovirdighet att man hittar ett konsistent sitt att hantera dessa
antaganden, i synnerhet om resultaten anvinds for att dra lingtgiende slutsatser.

VILKEN INFORMATION GER MATTET?

Vilken information det konsumtionsbaserade mattet ger har betydelse for vilka slutsat-
ser som kan dras. Nedan analyseras ndgra av de argument eller slutsatser som forts
fram i debatten om konsumtionens klimatpaverkan.

Stammer pdstdendet att Sverige slanger skrédpet till grannen?

Vixthusgasutslippen i den svenska importen har 6kat med ca 30 procent under peri-
oden 2000-2008 (Naturvardsverket, 2012). Under samma period har varuimporten i
Sverige, uttryckt i fasta priser, 6kat med ca 40 procent.’¢” Importen har alltsd Skat mer
in koldioxidutslippen férknippade med importen. En rimlig férklaring till att de kon-
sumtionsbaserade utsldppen 6kar dr dirfor att handeln har 6kat, snarare dn att svensk
import blivit mer koldioxidintensiv.

Ibland pastis, baserat pd studier om konsumtionens klimatpéaverkan, att Sverige
”slinger skripet till grannen”. Detta pastdende antyder att orsaken till att rika linder
kan minska sina produktionsbaserade utslidpp 4r att man importerar koldioxidintensiva
varor och tjdnster frin andra linder. Nagon frikoppling mellan utslidpp och tillvixt
skulle dirmed inte vara méjlig. F6r denna slutsats krdvs ett kausalt ssamband mellan
6kad handel och minskad koldioxidintensitet i produktionen vilket madttet inte ger
ndgon information om. Denna slutsats kan heller inte generellt dras utifrdn forsk-
ningsstudier. Exempelvis hittar Kander och Lindmark (2006) inte nigot st6d fOr att
Okad handel skulle forklara Sveriges minskade energi- och utslippsintensitet Gver
tid.18 I litteraturen finns inte heller st6d for att miljopolitiska styrmedel 1 vissa regioner
orsakat att produktion flyttat till linder med mindre miljéregleringar. Det dr sannolikt
att nationella och regionala klimatpolitiska styrmedel har haft en relativt liten effekt pa
internationell handel (Barker m.fl., 2007; Carbon Trust, 2010). Om dessa slutsatser dr
robusta, tyder det pa att det dr andra faktorer som i hégre grad paverkar produktions-
beslut och 4ven handel mellan linder. Koldioxidutslippen foljer bara handelsmonst-

106 Sjsfarten dominerar den svenska bunkringsstatistiken. Bunkringen har vuxit snabbare &n utrikeshandeln
under en period vilket formodligen beror pa att fartyg som passerar Sverige i hog grad véljer att bunkra brénsle
har pd grund av eldningsolja med 18g svavelhalt. Bunkring &r ddrmed ett osakert matt pd svenska utslapp.

107 SCB:s databas utrikeshandel, http://www.scb.se/Pages/SSD/SSD_TreeView.aspx?id=340478.

108 Det finns ingen konsensus i fragan om det finns ett kausalt samband mellan handel och minskade utslapp i
produktionen (Kander och Lindmark, 2006). Metoderna som anvands brottas ofta med kausalitetsproblem.
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ren som formas av andra faktorer.1? Ddrmed finns inget entydigt stod for pastdendet
att Sverige slinger skripet till grannen. I Sveriges fall dr det sannolikt att utslippen
forknippade med importen hade 6kat 4ven om Sverige inte minskat sina egna pro-
duktionsutslipp.

Konsumtionsperspektivets bidrag kan vara att synliggéra att den globala utslippsok-
ning som skett de senaste decennierna till stor del dr inbdddad i rika linders konsum-
tion, till f6ljd av internationell handel. Vad mattet visar dr att manga industrilinders
import dr mer koldioxidintensiv dn deras export. Den 6kande skillnaden i utsldpps-
intensitet 1 import och export beror pa den 6kade handeln mellan industri- och ut-
vecklingslinder och att utslippen 6kar i utvecklingslinder men minskar i industri-
linder. Mer lingtgaende slutsatser kan inte dras utifrin madttet eftersom det inte ger
ndgon information om orsaker till detta.

Ar det handeln som utgér problemet?

Eftersom berdkningsresultat av konsumtionens klimatpaverkan leder till att en stérre
andel av virldens utslipp allokeras till den rika delen av virlden, kan perspektivet leda
till att industrialiserade linders import ses som ett problem. Men handelsstrémmar
mellan linder leder till 6kat vilstind och minskat handelsutbyte mellan linder skulle
dirmed medféra vilfardsforluster. Resursallokering och handelsménster vore inget
problem om alla insatsfaktorer, naturresurser och externa effekter vore korrekt pris-
satta. D4 viljs det mest effektiva sittet att producera — och konsumera. Problem upp-
kommer pi grund av att vissa externa effekter inte r prissatta, i detta fall utsldppen av
vixthusgaser. Det dr didrmed inte importen av utslippsintensiva varor och tjanster
som dr problemet, utan avsaknaden av ett globalt klimatavtal dér alla utslipp ingir. En
del av de globala koldioxidutsldppen ir prissatta via nationella energi- eller koldiox-
idskatter eller genom att de ingar 1 regioners klimatdtagande, exempelvis via EU:s ut-
slippshandelssystem. Om prissittningen anpassas for att uppna optimalt satta klimat-
mal leder den till internalisering av utslippen i sektorer som ingér i systemen. Utsldpp
fran dessa sektorer bor dirmed inte betraktas som ett problem. Detta faktum diskute-
ras mycket sillan 1 litteraturen om konsumtionens klimatpaverkan.

Om hinsyn togs till graden av internalisering skulle inte alla utslipp ges samma tyngd i
berikningarna. Ur ett konsumtionsperspektiv dterstar i princip tre killor till utslipp
som inte ar internaliserade:

e Konsumtionen av varor fran jord- och skogssektorerna (pa grund av stor an-
del diffusa icke-prissatta vixthusgasutslipp).

e Konsumtionen av internationella flygresor (utanfér EU).

e Importen frin linder utan befintlig eller tillricklig klimatpolitik.

Vad hinder med exportens klimatpaverkan?

Utslapp férknippade med export dras ifrdn produktionen dd konsumtionens klimat-
paverkan berdknas pd nationell niva. Stort fokus pa detta matt skulle ddrfor leda till att

109 UsA:s utslapp forknippade med importen har 6kat pa liknande satt som EU:s, trots att de inte infort lika
skarpa styrmedel och darmed inte minskat sina egna utslépp lika mycket som EU (Peters m.fl., 2011).
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linder saknar incitament att minska utsldppen i sin export. Om detta perspektiv skulle
bérja anvindas internationellt blir det uppenbart att enskilda linder paverkar klimatet
bide genom import och genom export. Utvecklingsldnders export till industrilinder
ger upphov till att industrilindernas konsumtion blir mer koldioxidintensiv 4n om
produktionen skett 1 industrilinderna. Samtidigt leder industrilinders export till att
utvecklingslindernas konsumtion blir mindre koldioxidintensiv 4n om produktionen
skett 1 utvecklingslinderna. Om syftet med utsldppsmatt pa nationell niva ir att ta
héinsyn till klimatpaverkan 1 andra linder till £5]jd av internationell handel bor bade
import och export inkluderas. Kander (2013) har utarbetat ett forslag till nationellt
utsldppsmitt som dven tar hdnsyn till exportens klimatpaverkan.!0 Med Kanders mitt
blir de svenska koldioxidutslippen mindre 4n hilften sa stora som med ett konsum-
tionsbaserat matt. Pastdendet att Sverige slinger skripet till grannen kan ddrmed av-
firdas. Aven om Kanders matt skiljer sig frin det konsumtionsbaserade mattet 4r data
och metod-problemen desamma vilket hindrar praktisk tillimpning.

Kan synsiéttet bidra till att 1dsa upp klimatférhandlingarna?

Minga ser konsumtionsperspektivet som ett sitt att komma vidare i de internationella
klimatférhandlingarna eftersom synsittet kan leda till omférdelning av ansvaret f6r
utslippen pé global nivd (Peters, 2011; TCO, 2013). Enligt detta synsitt bor de rika
linderna bira ett storre ansvar for de globala utslippen.

Principen om ansvarsférdelning har till viss del redan varit vigledande fr det inter-
nationella klimatsamarbetet. I Klimatkonventionens inledande principer betonas rit-
ten till hillbar utveckling, rittvisa och alla parters gemensamma men differentierade
ansvar dir industrialiserade linder ska ga fére i klimatarbetet. I korthet och forenklat
ir foérhandlingarna lasta pa grund av att utvecklingsldnder inte anser sig behéva ta pa
sig bindande ataganden med hinvisning till denna rattviseprincip. 1 gengild anser vissa
industrildnder att de inte beh6ver ta pé sig bindande dtaganden med hinvisning till att
virna inhemsk konkurrenskraft gentemot mer utvecklade utvecklingslinder.

Om konsumtionsperspektivet syftar till att lasa upp férhandlingarna maéste en I9sning
hittas som kan tilltala samtliga parter. Det dr svart att se hur 16sningar som att minska
konsumtionen eller inféra importtullar pa koldioxidintensiva varor och tjanster med
ursprung utanfér EU, skulle kunna accepteras av utvecklingslinderna (eller USA) i ett
globalt klimatavtal. En mer konstruktiv 16sning skulle méjligen vara att anvinda kon-
sumtionsperspektivet for att utvidga mojligheterna till Sverféringar av finans-
iella/teknologiska medel och investeringar fran rika till fattiga linder. 11!

HUR KAN MATTET ANVANDAS OCH VILKA STYRMEDEL KAN MOTIVERAS?

Globala problem behéver globala 16sningar. Konsumtionsperspektivet bidrar till
denna slutsats genom att visa att nationella eller regionala dtgirder for att minska
vixthusgaserna inte far sa stor effekt eftersom utslippen fortsitter 6ka i andra delar av
varlden.

110 se Kanders forslag om sd kallade NEGA-emissioner i boken “Generationsmalet” (2013, kapitel 1).

111 pe industrialiserade landerna har inte varit intresserade av att betala fér utslappsminskningar i mer
utvecklade lander som Kina och Indien med hanvisning till konkurrensutsatt industri. En forutsattning for att
konsumtionsperspektivet skulle kunna bidra med en I6sning ar att dess ansvarsférdelning uppfattas som mer
"réttvis” &n andra hittills prévade ansvarsférdelningar. Detta &r 18ngt ifrén sjalvklart.
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Det behovs ett globalt klimatavtal. Det dr langt ifran sjdlvklart att den internationella
ansvarsfordelning som f6ljer av konsumtionsperspektivet, och de 19sningsférslag som
diskuteras, skulle mota stérre acceptens i de globala férhandlingarna dn redan bepro-
vade ansvarsfordelningar och 16sningsforslag. Det kan vara en anledning till varfér det
stora intresset fOr mdttet finns pd nationell nivd snarare 4n internationell niva. Storbri-
tannien har beslutat att regelbundet mita och presentera nationens utslipp i ett kon-
sumtionsperspektiv. Som diskuterats har Naturvardsverket foreslagit tre indikatorer
med anknytning till konsumtionsperspektivet och flera europeiska linder diskuterar
behovet av att redovisa mattet.!2 Det dr viktigt att nationella diskussioner om policy-
implikationer utifrin konsumtionsperspektivet inte forlorar det globala samman-
hanget. Nationella 16sningar riskerar annars att bli dyra och verkningslésa.

En vanlig slutsats av studier baserade pa konsumtionens klimatpdverkan ér att beteen-
deforindringar krivs. Foljdfragan dr hur beteendeférindringarna ska komma till stind.
Naturvardsverket podngterar att det inte gér att ligga allt ansvar pa den enskilde kon-
sumenten, forskning visar att det behévs styrmedel (Naturvardsverket, 2011). Hittills
rader brist pa styrmedelsanalyser kring konsumtionens klimatpaverkan. I detta avsnitt
beskrivs nagra utgangspunkter som kan motivera konsumtionsbaserade styrmedel.
Vidare diskuteras ndgra av férslagen om ekonomiska styrmedel pa omradet.

Konsumtionsbaserade styrmedel som second best

Nir det giller styrmedel f6r att korrigera utsldpp dr det utifran ekonomisk teori mest
effektivt att forséka komma at utslippen s nira killan som méjligt. En stor férdel
med att inféra en skatt pa produktionsbaserade utslipp dr att traffsikerheten ér bra
och rent praktiskt kan utslippen som sker inom landets grinser kontrolleras. En kon-
sumtionsbaserad utslippsskatt far simre styreffekt eftersom utsldppen sker lingre
ifran den beskattade aktiviteten. Beskattning av konsumtionsvaror med avseende pa
utslippsinnehall kraver ocksa mer information.

Det finns situationer nir den mest triffsikra politiken av olika anledningar inte dr
moijlig att implementera. Exempelvis har det visat sig vara svart att fa med alla linder
vid férhandlingar om ett globalt klimatavtal. Det kan ocksé finnas praktiska svirighet-
er med att mita utslippen. Ett exempel dr utslippen av metan och lustgas fran diffusa
killor inom jordbruket. I dessa fall kan det finnas anledning att utreda exempelvis
konsumtionsskatter som ett second best-alternativ. En konsumtionsskatt ska da ut-
formas i syfte att internalisera de utslippskostnader som man inte lyckats internalisera
genom att beskatta, eller pa annat sitt reglera, i produktionen. Eftersom konsum-
tionsbaserade styrmedel pa en specifik marknad kan paverka efterfrigan pa andra
marknader dr det viktigt att tillimpa ett allminjimviktsperspektiv 1 styrmedelsanalyser.

112 Enligt Naturv8rdsverket (2012a) diskuteras detta bl.a. i Finland, Norge, Schweiz och Holland.
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Ekonomiska styrmedelsforslag

Grdnsjusteringsadtgidrder pd EU-niva

Ett styrmedel som foreslagits dr grinsjusteringsatgirder for koldioxidintensiva varor
och tjdnster importerade fran linder som inte prissitter koldioxid. En grinsjustering-
satgird kan innebira att en skatt ldggs pd importen eller att det stills krav pa import-
Oren att kopa utsldppsritter. Skatten eller mingden utslippstitter baseras pd mingden
koldioxidutslipp i produktionsprocessen och ska motsvara de krav som stills pd in-
hemska producenter (Kommerskollegium, 2009). Detta férslag har framférts inom
EU och motiveras genom att koldioxidintensiva industrier inte ska forlora i konkur-
renskraft gentemot industrier i linder utan ataganden.

Utifrin ekonomisk teori kan man visa att grinsjusteringsdtgirder skulle kunna tjina
som ett second best klimatpolitiskt styrmedel!3, men det 4r osikert om en sddan poli-
tik dr forenlig med WTO-avtalen. Linder far géra undantag om det kan motiveras av
miljéskdl, men det dr oklart om skatten fir differentieras med avseende pé koldioxid-
innehall (Kommerskollegium, 2009). Aven om det skulle vara méjligt att infora griins-
justeringsitgirder dr det osikert om vilfirdseffekterna skulle vara positiva pd global
niva. Inférandet av tullar med miljén som rittfirdigande riskerar att leda till en ny
protektionism, vilket i sin tur skulle kunna leda till vilfirdsférluster globalt. Tullar pd
koldioxidintensiv import leder till en omfdrdelning av vilfird mellan rika och fattiga
linder, dir fattiga linder som ér beroende av sin export riskerar att drabbas hart (SEI,
2012). Ur vilfdrdsekonomisk synvinkel dr en sidan omfordelning av inkomster vil-
firdssinkande dven pa global niva (Bohringer m.fl., 2011).114

Skatt eller avgift p3 internationell flygtrafik

Sedan 2012 ingir flygsektorns koldioxidutsldpp 1 EU:s utsldppshandelssystem. Ur-
sprungsforslaget omfattar flygningar och flygoperatrer som landar pa eller lyfter fran
en flygplats inom EU, oberoende av slutdestination och avreseland. Att alla ankom-
mande flyg skulle tvingas k&pa utslidppsritter motte hart motstind fran USA, Kina
och Indien. I november 2012 meddelade EU-kommissionen att flygningar till och frin
EU under en period skulle undantas frin att omfattas av EU:s utsldppshandelssystem.
Detta for att underlitta arbetet for civila luftfartsorganisationen (ICAO)!5 att ta fram
ett forslag pa ett globalt system f6r internationell luftfart. ICAO enades i oktober 2013
om att det ska finnas en uppgorelse om en global klimatmekanism for flyget senast dr
2016, som ska trada i kraft 2020. EU kommissionen svarade med att foresla en and-
ring av ursprungsforslaget sa att endast flygstrickan inom EU ska inkluderas 1 ut-
slippshandelssystemet. Andringen ska gilla tills de nya reglerna trider i kraft 2020.

Flygets intridde i utslippshandeln berdknas ha liten effekt pa efterfragan pa flygresor.
Detta eftersom majoriteten av konsumenterna inte ér kdnsliga fér prisékningar pa
flygbiljetter dven om hela kostnaden for utslippsritterna 6verviltras pa dem. Intriddet
vintas didremot driva pa ytterligare utslippsminskningar frin andra aktérer inom ut-

113 Frslag om utjamningstullar framférdes redan av Stiglitz (2006), som pekade p@ méjligheterna for EU att
infora tullar pd importerade varor fr&n USA om USA inte anslot sig till Kyotoprotokollet.

114 Rent teoretiskt skulle gransjusteringsdtgarder kunna kombineras med internationell omférdelning for att
kompensera fér, 8tminstone en del av, de negativa fordelningseffekterna.

115 "International Civil Aviation Organisation” verkar inom FN.
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slippshandelssystemet som konkurrerar om samma utsldppsratter. Oavsett efterfrage-
effekt pa flygresor styrs den totala miljéeffekten av taket i systemet. Om konsumen-
terna virderar flygresorna sa mycket att de dr villiga att betala en stor del extra kom-
mer andra industrier att behdva skira ner utslippen desto mer (Fores, 2013).

Inhemsk skatt p& flygtrafik

Da inférandet av avgifter pd internationell flygtrafik har visat sig vara svirt att realisera
har en del linder diskuterat nationella styrmedel. Sedan 2010 har Storbritannien den
hégsta flygskatten 1 vérlden. Flera héjningar har genomforts av miljéskal. Flygskatten
ir en form av avgift pa biljetten fér resor fran Storbritannien och beror pa flygstrick-
ans lingd. Nederlinderna har ocksa haft en miljémotiverad flygskatt, som togs bort
nir Finansdepartementet konstaterat att intdkter frin turismen minskat dd mellan-
landningar i Nederldnderna undvikits. Flygskatt diskuteras dven i Sverige. Miljopartiet
vill inféra en nationell skatt pé flygtrafiken och Vinsterpartiet kan tidnka sig ett avgifts-
system som det brittiska.

Kottskatt eller "gréon moms”

Konsumtionen av kétt orsakar drygt en fjirdedel av de totala vixthusgasutslippen
fran svensk livsmedelskonsumtion (Naturvérdsverket, 2011). Inom jordbruket ér det
svart att mita och, genom tekniska atgirder, minska utslippen i produktionen. Detta
motiverar varfér styrmedel pa konsumtionen kan vara att féredra framfor styrmedel
pa produktionen av jordbruksprodukter (se exempelvis Schutzler och Goulder, 1997).
Ett annat skil till att ligga styrmedel pa konsumtionen ér att skydda konkurrensutsatt
produktion. En konsumtionsskatt pa kétt skulle liggas pé all konsumtion, 4ven impor-
terad, och skulle darfér inte missgynna inhemsk produktion (Sill och Gren, 2012;
IVL, 2013). Det finns flera studier om kdttkonsumtionens klimatpaverkan, varav
négra diskuterar méjliga styrmedelstorslag. o

Till skillnad fran flygefterfrigan anses kottefterfragan vara relativt priskinslig vilket
innebir att kostnadsékningar kan fa en relativt stor effekt pé efterfrigan av kétt (Jord-
bruksverket, 2009; Sill och Gren, 2012).

Ett relaterat styrmedel dr ’grén moms” som skulle kunna omfatta alla jordbrukspro-
dukter. Finansdepartementet (2002) gjorde en utredning om momsséinkning pa ekolo-
gisk mat. Resultaten frin denna utredning visade pa svarigheter att introducera en
momsdifferentiering pa grund av lkabehandlingsprincipen inom EU. Dessutom visade
den ekonomiska analysen att sinkt moms inte dr det mest effektiva styrmedlet avse-
ende triffsikerhet och kostnadseffektivitet.

116 Naturvardsverket (2011) och Jordbruksverket (2013) diskuterar styrmedel for kéttkonsumtionens
klimatp&verkan p8 mer 6vergripande niv8. Wirsenius (2011) och Séll och Gren (2012) analyserar méjliga
utformningar och effekter av en kottskatt.
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AVSNITTET I KORTHET

Konsumtionsbaserade utsldppsmatt skiljer sig fran produktionsbaserade till
f6ljd av internationell handel. Fér att mita konsumtionens klimatpaverkan in-
kluderas utslipp fran importen medan utslidpp fran exporten exkluderas.
Trots att berakningsmetoderna har forbittrats utgdr dataproblemen ett hinder
for att pa ett jimfoérbart sitt mita konsumtionens klimatpaverkan globalt.
Linder bor ddrfér dven fortsittningsvis i férsta hand redovisa produktionsba-
serade utsldppsmaitt.

Konsumtionsbaserade utslippsmatt kan utgbra ett komplement till den offici-
ella statistiken, men det dr avgérande for berikningarnas trovirdighet att man
hittar ett sitt att hantera dataproblemen.

Mattet visar att den globala utslippskning som skett de senaste decennierna
till stor del dr inbdddad i rika linders konsumtion. En rimlig f6rklaring ér att
utslippen féljer de handelsmoénster som formas av andra faktorer.
Konsumtionsperspektivet kan felaktigt leda till att industrilindernas import
framstar som ett problem. Det ir inte handeln i sig som utgdr problemet utan
de utslipp som inte dr prissatta. I de fall utslippen frin importen ar internali-
serade bor de inte betraktas som ett problem.

Om syftet med utslippsmatt pa nationell niva ér att ta hansyn till klimatpé-
verkan 1 andra linder till £6ljd av internationell handel bor effekter av bide
import och export inkluderas.

Om konsumtionsperspektivet syftar till att lasa upp klimatférhandlingarna
midste mattet anvindas till mer konstruktiva globala I6sningar. De 16sningar
som 1 f6rsta hand diskuteras idag, exempelvis att inféra importtullar, kommer
knappast accepteras av utvecklingslinder och USA.

Det ir viktigt att mattets nationella fokus inte férlorar det globala samman-
hanget. Vikten av att f6rs6ka fa till ett globalt klimatavtal ska inte underskatt-
tas. Nationella 16sningar utifrin konsumtionsperspektivet riskerar att bli bade
dyra och verkningsldsa.

Konsumtionsbaserade styrmedel for att minska utslippen kan, under vissa
forutsittningar utgdra ett second best-alternativ. Detta bér vara en grundlidg-
gande utgingspunkt i styrmedelsanalyser utifrin konsumtionsperspektivet.
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3.3 Sysselsattningen vid skarpta klimatmal

Analysen i detta avsnitt visar att en flexibel reallon ar en viktig komponent for att
klara omstillningen till ett kolsndlt samhaille till s 1dg samhéllsekonomisk kostnad
som mojligt. Om reallonen ar flexibel kommer en 6vergdng till ett kolsndlt samhdlle
leda till en liten omférdelning av antal arbetade timmar mellan naringslivets
branscher. BNP &r 2,3 procent ldgre ar 2030 jamfort med referensscenariot. Om real-
Ionen i stdllet dr mer trogrorlig kommer den samhallsekonomiska kostnaden i form av

okad arbetsloshet samt BNP-forluster att bli hogre.

Bédde inom EU och i Sverige finns pd politisk niva en vision om ett kolsnalt samhille
ar 2050. Regeringen presenterade for férsta gingen sin vision i proposition
(2008/09:162), ”En sammanhallen klimat- och energipolitik”. Visionen lyder: ”Ar
2050 har Sverige en hallbar och resurseffektiv energiférsérjning och inga nettoutslipp
av vixthusgaser i atmosfiren”. Naturvirdsverket har, som en del 1 regeringens arbete
med att nd visionen, presenterat ett underlag till en firdplan for ett Sverige utan klima-
tutslipp 2050 (Naturvardsverket 2012a).

Bdde pa den politiska arenan och inom miljérorelsen talas ofta om antalet grona jobb
som ska skapas vid en &verging mot ett kolsnalt samhille. I Konjunkturinstitutet
(2012a) studerades begreppet grona jobb och dess omfattning i Sverige. Utgangspunk-
ten var OECD:s och Furostats definition av miljdsektorn och de gréna jobben som
finns inom denna. I Eurostat (2009) presenteras foljande generella definition av milj6-
scktorn ddr de gréna jobben finns: “Industrin f6r miljévaror och tjdnster bestir av
aktiviteter som producerar varor och tjdnster som miter, forebygger, begrinsar, mini-
merar eller aterstiller milj6forstoring till vatten, luft och jord samt dven problem som
ir relaterade till avfall, buller och ekosystem. Detta innefattar dven renare teknologier
samt varor och tjanster som minskar miljorisker eller minimerar utslipp och resursan-
vindning”. De foretag som till sin helhet klassas som grona dterfinns inom regumme-
ring, avloppsrening, avfallshantering och atervinning, sanering samt partihandel med
avfallsprodukter och skrot.!” Enligt denna definition av gréna jobb dr endast

1,5 procent av den totala sysselsittningen i Sverige gron (Konjunkturinstitutet 2012a).
Det dr med andra ord lite som talar fér att miljésektorn kommer att vara av avgérande
betydelse f6r svensk sysselsittning i framtiden.

Istdllet f6r att explicit studera de gréna jobben, kommer analysen dirfér fokusera pa
hur 6vergingen till ett kolsnalt samhille kan paverka hela arbetsmarknaden pa liang
sikt. Den centrala frigan f6r samhillsekonomin dr inte hur ménga gréna jobb som
skapas utan hur sysselsittningen férindras pa lang sikt. Sysselsdttningen kan defini-
tionsmassigt antingen 6ka pa grund av att arbetsutbudet 6kar eller att jamviktsarbets-
l16sheten minskar. I analysen jamfors tvd framtidsscenarier ar 2030 — ett med nuva-
rande energi- och koldioxidskattenivaer!s (referensscenario) och ett med en mer ambi-
tiés klimatpolitik. Arbetsutbudet antas lika i de tva framtidsscenarierna da klimatpoli-
tiken troligen inte paverkar utbudet. Jamviktsarbetslosheten kan paverkas av klimatpo-

1172211, 37-39 och 4677 enligt SNI 2007.

118 skatteniverna antas oférandrade med undantag fér de aviserade férandringarna i energi- och klimatskatter
som planeras fram till 2015 (Prop. 2009/10:42).
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litiken och detta utreds vidare i avsnittet. Det 4r dven centralt att fa en uppfattning om
i vilka branscher som jobb skapas och i vilka de foérsvinner. I den langsiktiga analysen
anvinds Konjunkturinstitutets allmanjimviktsmodell EMEC.

I en mer deskriptiv analys identifieras ocksa nagra 6vergripande branschkarakteristika
som dr viktiga att uppmarksamma f6r att méjliggéra en sa mjuk verging mot den nya
samhillsstrukturen som moijligt. Att analysera hur arbetsmarknaden paverkas av en
Overgang dr komplicerat och denna analys bor f6ljas av ytterligare studier.

I OECD (2012) har ocksa fraigan om hur arbetsmarknaden paverkas av en 6verging
till ett kolsnalt samhille studerats med fokus pa OECD som helhet samt pa ett fdtal
utvalda linder (ej Sverige). Resultaten fran detta avsnitt kan ddrfér ses som ett kom-
plement till OECD:s studie.

DEN LANGSIKTIGA JAMVIKTSARBETSLOSHETENS BESTAMNINGSFAKTORER

Jamviktsarbetsléshet dr den arbetsldshet som ekonomin anpassas mot pé lang sikt, vid
givna regler och institutioner, om inga nya stérningar sker. Jimviktsarbetslésheten
definieras i Konjunkturinstitutet (2012c) och bestims huvudsakligen av f6ljande struk-
turella faktorer (se Cahuc och Zylberberg, 2004 £6r en liroboksanalys).

1. Separationssannolikhet — det vill sidga sannolikheten att en anstilld sdgs
upp pa sin egen eller pd arbetsgivarens begiran. Denna approximerar takten
i strukturomvandlingen. Ju snabbare strukturomvandling desto hogre jim-
viktsarbetsléshet.

2. Matchningseffektivitet — det antal jobb som kan skapas givet ett visst an-
tal vakanser och ett visst antal arbetssbkande. Om matchningseffektiviteten
torsdmras 6kar jimviktsarbetslosheten. Ligre matchningseffektivitet kan
exempelvis intriffa vid simre 6verrensstimmelse mellan de krav som fére-
tagen stiller och de egenskaper som de arbetssékande har.

3. Reservationslén — den ldgsta 16n som en enskild arbetstagare dr villig att
arbeta for. Lagre l6nekrav som en f6ljd av ligre reservationslon ger en
stramare arbetsmarknad i jimvikt, hogre jobbchans och en ligre jimviktsar-
betsloshet.

4. Produktivitet — avser forddlingsvirdet som en arbetstagare bidrar med.
Produktivitetsnivan har i sig ingen intervention pa jaimviktsarbetslésheten.
Men om produktiviteten blir ldgre 4n vad som forvintats i samband med
l16nebildningen leder det till att jimviktsarbetslésheten 6kar under en an-
passningsperiod. Hur laing denna anpassningsperiod blir beror pa hur flexi-
bel reallonen ir.

5. Agerande bland arbetsmarknadens parter — ir av stor betydelse f6r de
16ner som uppkommer, och dirigenom ocksa fér jamviktsarbetslésheten.
Storre aterhallsamhet i 16nebildningen ger ligre jamviktsarbetsloshet pa ling
sikt.



6. Tillvixt i arbetskraften — arbetslosheten blir hégre i genomsnitt vid ett
stérre infléde pa arbetsmarknaden. Det spelar ocksa roll varfér och vilka
som Okar tillvixten i arbetskraften. Matchningseffekten kan till exempel pa-
verkas om den arbetskraft som Skar dr den som efterfragas och dirmed kan
dven den langsiktiga jaimviktsarbetslésheten paverkas.

Utover dessa faktorer kan dven arbetskraftens sammansittning paverka jamviktsat-
betslosheten pd ling sikt eftersom risken att bli arbetslos ser olika ut f6r olika grupper
1 arbetskraften. Exempelvis kan en 6kning av gruppen unga 6ka jaimviktsarbetsloshet-
en da unga oftare ir arbetslosa.

Den beskrivna teoriramen ger nagra férklaringar till varfér arbetslésheten existerar
aven i langsiktig jamvikt. De reala friktionerna innebir att flexiblare priser och l6ner
inte gor att arbetslosheten férsvinner.

Paverkar klimatpolitiken den ldngsiktiga jaimviktsarbetslésheten?

En samhillsomstillning, genererad av en mer ambitids klimatpolitik, kan paverka de
strukturella bestimningsfaktorerna pd medelling sikt men det 4r inte troligt att det ger
langsiktiga effekter pa jamviktsarbetslosheten. Mdnga av faktorerna paverkas troligen
inte alls av den férdndrade klimatpolitiken. Sannolikt 4r det enbart matchningseffekti-
viteten och produktiviteten som péverkas av klimatpolitikens utformning.

Matchningseffektiviteten paverkas sannolikt vid en stérre strukturomvandling genere-
rad av en effektiv klimatpolitik d4 den energiintensiva industrin minskar sin produkt-
ion till f6rmén for tjinstendringar. Matchningseffektiviteten kan férsimras vid sdmre
6verrensstimmelse mellan de krav som féretagen som vill anstilla har och de egen-
skaper som de arbetssékande kan erbjuda. P4 tjugo ars sikt dr det dock inte troligt att
den férsimrade matchningseffektiviteten, som kan uppsta pd kortare sikt till £6ljd av
en mer ambitids klimatpolitik, kvarstar. Det dr i stillet férhallanden pa arbetsmark-
naden som paverkar den langsiktiga matchningseffektiviteten.

Produktivitetsutvecklingen kan dven péverkas av klimatpolitiken. Olika branscher har
olika produktivitetnivd vilket innebir att en strukturomvandling, genererad av klimat-
politiken, kan férdndra den totala produktiviteten i ekonomi. Produktiviteten kan dven
férindras om ny, och mer produktiv, teknologi drivs fram genom den ambitiésa kli-
matpolitiken. Om produktiviteten skiljer sig frain vad som forvintades i samband med
16nebildningen kan detta leda till f6rindring 1 jaimviktsarbetslosheten under en anpass-
ningsperiod. Effekterna bedéms dock endast uppkomma pa kort- och medellang sikt
och inte pa lang sikt. Scenarierna 1 detta avsnitt belyser endast effekterna pd ling sikt.

I ndsta avsnitt presenteras en allméinjimviktsanalys av effekterna pa arbetsmarknaden
vid en Svergang till ett kolsnalt samhille. Direfter studeras dven karakteristika f6r de
som 4r sysselsatta inom jord- och skogsbruk samt fiske, tillverkningsindustrin och
energibranscherna med syfte att underséka om de sysselsatta i de branscher som
minskar mest utmarker sig frin évriga sysselsatta 1 ekonomin. Detta kan ge en indika-
tion pa risken for langtidsarbetsloshet pd medelfristig sikt f6r de arbetare som blir
arbetslésa i dessa branscher.
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OVERGANGEN TILL ETT KOLSNALT SAMHALLE - ALLMANJAMVIKTSPERSPEKTIV

Nir man studerar évergangen till ett kolsnélt samhille 4r det centralt att ha ett allmén-
jamviktsperspektiv da en sidan 6vergang antas ha ekonomi6vergripande effekter. Med
ett allmdnjimviktsperspektiv fingas bide de direkta och indirekta effekterna av den
mer ambitiésa klimatpolitiken. En allminjimviktsmodell av typen EMEC kan frimst
anvindas for att studera hur antal arbetade timmar flyttar mellan olika branscher till
foljd av klimatpolitiken. For att f4 en bild av hur arbetsmarknadens flexibilitet med
avseende pa reallénen paverkar jimviktsarbetslosheten modelleras tva scenarier. 1 det
forsta anpassar sig reallonen till den férandrade produktivitetsnivan sa att jimviktsar-
betslosheten blir oférindrad. I det andra scenariot anpassar sig inte reallénen fullt ut,
vilket leder till 6kad jaimviktsarbetsléshet (firre antalet arbetade timmar i ekonomin).

Aven om vissa regioner, branscher och individer kan drabbas hart av strukturella fér-
indringar pd kort sikt tycks effekten av miljé- och klimatpolitik pd nettosysselsdttning-
en pa ling sikt vara noll eller endast svagt positiv (OECD, 2012; Lundmark och S6-
derholm, 2004; SOU2007:36; GHK m.fl., 2007; ECORYS 2008). Effekter gillande
omallokeringen av sysselsittningen mellan branscher dr dock storre. Detta konfirme-
ras av EMEC:s resultat. Tidigare analyser visar att Gvergangen till en koldioxidsnal
tillvixt kriver bade omférdelning av arbetskraften mellan branscher, en hdg grad av
l6neflexibilitet i 16nebildningen och att arbetsmarknaden fungerar vil (OECD, 2012).

Scenarioresultat

For att studera hur arbetade timmar och didrmed sysselsittningen paverkas av en mer
ambitis klimatpolitik presenteras allminjimviktsresultat frin EMEC-modellen f6r 4r
2030 (se bilaga B f6r en modellbeskrivning). Koldioxidutslippen till ar 2030 antas
minska med 45 procent fér den del av ekonomin som inte 4r med i EU ETS. Detta
motsvarar EU-scenariot i kapitel 2. Koldioxidmalet uppnis endast genom en héjning
av koldioxidskatten. Priset pd utslippsritter inom EU ETS antas f6lja de antaganden
som krivs f6r att uppni EU-kommissionens firdplan. Enligt Profu (2012) skulle detta
innebira ett pris pa utslippsritter motsvarande 51 euro/ton COa.

I EMEC:s standardversion anpassar sig reallénen sa att antal arbetade timmar blir
opaverkad av policyexperimentet. Det innebir att arbetstagarna kan flytta fritt mellan
branscherna och reallénen anpassar sig s att jamvikt rider pa arbetsmarknaden pé
lang sikt. Som komplement till detta scenatio redovisas dven ett scenario dir reallénen
inte anpassar sig till fordndringen i1 produktivitet. En sadan troghet 1 anpassningen ger
Okad jamviktsarbetsloshet 1 foérhallande till referensscenariot.

Modellresultaten visar att den ambitiésa klimatpolitiken ger en BNP som ir

2,3 procent ldgre dn referensscenariot ar 2030 pa grund av ldgre produktivitet i né-
ringslivet. Detta 4r en nagot storre BNP-effekt 4n vad som exempelvis redovisas i
OECD (2012). Det dr en konsekvens av bland annat den hoga svenska ambitionen att
minska utslippen.?

119 Den tekniska utvecklingen &r oférandrad jamfért med referensscenariot fér 2030 dér den tekniska
utvecklingen féljer Energimyndighetens I8ngsiktsprognos (2011b).
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Férdndringar i branschernas efterfrédgan pd arbetade timmar

I och med att arbetsmarknaden i EMEC:s standardversion antas vara fullt flexibel och
utbudet av antalet arbetade timmar dr exogent givet kommer det totala antalet arbe-
tade timmar inte fordndras i detta scenario. Diremot sker det en omférdelning av
antalet arbetade timmar mellan branscher och realldnen anpassar sig sé att utbudet av
arbetade timmar blir lika med efterfragan.

Figur 19 visar omférdelningen av antalet timmar mellan branscher ar 2030 av en mer
ambitids klimatpolitik. Det totala antalet timmar som paverkas utgdr endast en liten
del av den totala mingden arbetade timmar och uppgar bara till knappt 0,8 procent av
den totala mingden. Branscher som paverkas relativt mycket av klimatpolitiken via
hégre koldioxidskatt och Gkat utslappsrittspris dr exempelvis transporttjanster och
energiintensiv industri. Aven byggindustrin paverkas indirekt via ligre investeringar.
Branscher som 6kar sin efterfragan pd arbetade timmar ir offentlig sektor, Gvriga
tjanstebranscher, bostider samt verkstadsindustrin.

Figur 19 Effekten pa arbetade timmar av en ambitios klimatpolitik ar 2030
Avvikelse fran referensscenariot, procent av total mangd arbetade timmar

0,90

0,80
0,70 ® Transporttjanster
Byggindustrin

0,60 Energibranscher
0,50 » Energiintensivindustri

Ovrig industri

0,40 M Jord-, skogs- och fiskebruk

- Ovriga tjanstebranscher
0,30
M Bostader
0,20 = Verkstadsindustri

m Offentlig sektor
0,10

0,00

Jobb som férsvunnit Jobb som skapats

Kalla: EMEC.

Figur 20 visar férandringen 1 efterfragan av antal arbetade timmar och féridlingsvirde
for de olika branscherna i ekonomin. Okade priser pa fossila brinslen paverkar
branschernas insatsstruktur. Viss substitution bort frin dyrare insatsvaror sker men
generellt s 6kar marginalkostnaden fér produktionen. Manga av de exportintensiva
industrierna dr bade handels- och kapitalintensiva. Detta gbr att exportpriserna 6kar
och efterfrigan minskar. Avkastningen till kapitalet antas i modellen vara exogent
given. Den minskade produktionen inom den energi- och kapitalintensiva industrin till
fordel for tjansteproduktionen, som varken idr kapitalintensiv eller koldioxidintensiv,
ger ligre investeringar i ekonomin och svagare produktivitetsutveckling. Reallénen blir
da ldgre 4n i referensscenariot ar 2030.
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Ligre realléner innebir att arbete blir relativt sett billigare 4n kapital jimfért med refe-
rensscenariot. Resultaten visar dirfor att efterfrdgan pa antal arbetade timmar faller
langsammare 4n foradlingsvirdet i samtliga branscher som uppvisar negativ efterfra-
gan pé antal arbetade timmar 1 jimférelse med referensscenariot. I offentlig sektor,
tjdnstebranscherna, bostider, verkstadsindustri och likemedelsindustrin okar efterfré-
gan pa antal arbetade timmar jimfért med referensscenariot trots en viss minskning av
toradlingsvirdet. FOr dessa branscher dr siledes substitutionseffekten mellan arbete
och kapital storre dn inkomsteffekten (minskad produktion). Den procentuella 6k-
ningstakten i efterfrigan pa arbetade timmar 4r relativt liten f6r dessa branscher (se
figur 20) medan dess andel av den totala Skningen ér relativt sett stérre enligt figur 19.
Den energiintensiva industrin uppvisar motsatt férhallande da branschernas nivd pa
efterfragan av arbetade timmar minskar relativt mycket jimfért med andra branscher
(undantag f6r kemiindustrin) medan den totala andelen arbetade timmar som f6r-
svunnit i relation till resten av eckonomin ar liten.

Figur 20 Antal arbetade timmar och foradlingsvarde ar 2030
Procentuell férandring jamfért med referensscenariot
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Kalla: EMEC.

Svdrigheter fér arbetsmarknaden att anpassa sig

Aven om reallénen pa senare ar har visat sig folja produktiviteten 4r det inte oméiligt
att tinka sig vissa trogheter vid stora férdndringar 1 samhillet. Som komplement till
ovanstiende analys, antas darfOr att reallénen endast kan anpassas till 80 procent.
Detta motsvarar scenariot i OECD (2012) som beskriver en ldg grad av marknads-
imperfektioner pa arbetsmarknaden. Effekterna pa den dvergripande ekonomin blir
betydligt mer omfattande i detta scenario eftersom reallnen inte f6ljer produktivitets-
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utvecklingen vilket ér fallet med fullstindig anpassning och didrmed lindras inte trycket
fran de 6kade kostnaderna for fossila brinslen i samma utstrickning. BNP blir da
3,2 procent ligre dr 2030 1 forhallande till referensscenariot.

Med stela realléner kommer efterfrigan pa antalet arbetade timmar minska mer dn i
fallet med fullstindigt flexibla l6ner. De jobb som férsvinner kommer att vara fler 4n
de som skapas ar 2030. Den totala efterfrigan pa antalet arbetade timmar minskar
med 1 procent jimf6rt med referensscenariot ar 2030, se figur 21. Transporttjinster,
byggindustrin samt Gvriga tjdnster minskar mest (som andel av totala mingden arbe-
tade timmar) medan viss 6kning sker i offentlig sektor, bostidder och verkstadsindu-
strin. Att offentlig sektor 6kar sin efterfrigan pé antal arbetade timmar jimfért med
referensscenariot beror pd att den offentliga sektorns konsumtion antas vara konstant.
Da priset pa arbetskraft sjunker relativt andra insatsvaror och insatsfaktorer, kar
efterfragan pa antalet arbetade timmar i den offentliga sektorn.

Figur 21 Effekten pa antalet arbetade timmar av en ambitios klimatpolitik givet
en icke-flexibel reall6n ar 2030

Avvikelse fran referensscenariot, procent av total antalet arbetade timmar
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Kalla: EMEC.

Ovriga tjinstebranscher som tidigare kompenserat minskad efterfrigan och héjda
energipriser med ldgre 16ner kommer i detta scenario paverkas negativt bade gillande
toriadlingsvirde och efterfragan pa antal arbetade timmar, se figur 22. I Svrigt forstirks
de negativa trenderna som uppkom i scenariot med fullt flexibel reallén. Givet en i
viss utstrickning oflexibel reallon kommer dven branscher som inte 4r sa koldioxid-
intensiva att minska sitt forddlingsvirde betydligt mer (pd grund av inkomsteffekten)
in 1 fallet med en flexibel reallon.
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Figur 22 Antal arbetade timmar samt foradlingsvirde, ar 2030
Procentuell forandring jamfért med referensscenariot
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Resultaten av de tva scenarierna visar pa vikten av att skapa gynnsamma férutsittning-
ar for flexibla realléner. Det dr alltsa centralt att gora littare for arbetsmarknaden att
klara vergangen till ett kolsnalt samhille genom att realldnen fortsitter att f6lja en

svagare produktivitetsutveckling.

VAD KANNETECKNAR DE SYSSELSATTA I UTSLAPPSINTENSIVA BRANSCHER?

De mest utsldppsintensiva branscherna i svensk ekonomi stir endast f6r en liten andel
av det totala antalet arbetade timmar, se figur 23. Dessa branscher regleras inom EU
ETS (med undantag for sj6farteni20) och paverkas dirmed av en 6vergang till ett kol-
sndlt samhille genom kraftigt 6kande priser pa energi.

120 Flyget antas vara med inom EU ETS &r 2030.
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Figur 23 Koldioxidintensitet och antalet arbetade timmar ar 2010

CO, ton/foéradlingsvéarde i miljoner kronor vanster axel, andel arbetade timmar i procent hoger
axel.
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Kélla: Miljorékenskaperna, SCB.

Den historiska sysselsittningstrenden f6r de utsldppsintensiva industrierna har varit
negativ medan branschen f6r sjétransport och energisektorerna utmirker sig med en
positiv sysselsittningstrend.

Tidigare forskning har visat att lagutbildade och dldre har en storre risk att méta en
kostnad Gver genomsnittet av att bli arbetslés pa medelfristig sikt. Detta pa grund av
lingre tid 1 arbetsloshet och stérre 16nekostnadssinkning nir de vil blir ateranstillda
(OECD, 2005a;b). De har dven en relativt begrinsad méjlighet att vidareutbilda sig
(OECD, 2003). Detta innebir att om de branscher som paverkas mest har en hog
andel dldre och lagutbildade kan det antas att kostnaderna f6r samhillet blir h6gre dn
om motsatsen gillde. I ett flertal OECD-ldnder 4r sysselsatta i de mest koldioxidinten-
siva industrierna bdde dldre och ligutbildade (OECD, 2012).

Figur 24 visar att industrin, transporttjdnster, jordbruk, skogsbruk och fiske, vilka dr
relativt koldioxidintensiva, har en arbetskraft med en utbildningsnivd som 4r under
genomsnittet. Denna del av ekonomin utgér dven en relativt liten del av ekonomins
sysselsatta.
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Figur 24 Sysselsédttningsandelen ar 2010 férdelat pa utbildning inom industrin,
areella naringarna och transportsektorn
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Kalla: RAMS, SCB.

Nir det giller andelen édldre sysselsatta finns inte nidgon klar trend £6r dessa branscher,
se figur 25. Inom jordbruk, skogsbruk och fiske och i transportbranschen ér andelen
dldre hogre dn i ekonomin som helhet. For §vriga branscher dr andelen dldre samma
som ekonomin som helhet eller till och med ndgot under genomsnittet.

Den svenska arbetsmarknaden f6r de utslippsintensiva branscherna kidnnetecknas
saledes av en lagutbildad arbetskraft, vilket dr negativt t6r omstillningskostnaderna till
en kolsnal ekonomi pd medelfristigt sikt. Detta kan dock jamféras med OECD dir
den utslippsintensiva industrin i genomsnitt har bade ligre utbildning och hégre andel
dldre 4n genomsnittet inom OECD, dir bada indikatorerna pavisar svarigheter att
stilla om.

119



Figur 25 Sysselsattningsandelen &r 2010 férdelat pd dlder inom industrin, areella
naringarna och transportsektorn
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SAMMANFATTNING OCH DISKUSSION

Fran ett samhillsekonomiskt perspektiv dr det mindre relevant att studera de grona
jobbens framtid eftersom de endast utgdr en liten del av arbetsmarknaden

(1,5 procent). Det gir inte heller att pavisa att det finns nigon specifik grén kunskap
som behovs 1 framtiden (Bruvoll m.fl., 2012; OECD, 2012). Fokus har dirf6r varit att
studera hur branschernas efterfrigan pa antal arbetade timmar férindras samt faktorer
som kan tinkas paverka nivin vid en Svergang till ett kolsnalt samhille.

Analysen visar att kostnaderna av en ambitiés klimatpolitik, 1 termer av BNP-férlust
och 6kad jaimviktsarbetsloshet, kan hallas nere om reallénen ir flexibel. Med en flexi-
bel reallén blir effekten pa branschernas efterfragan av antal arbetade timmar betydligt
ligre dn om reallénen inte anpassar sig fullt ut till produktiviteten. Endast 0,8 procent
av antal arbetade timmar forflyttas till andra branscher och den totala langsiktiga
mingden arbetade timmar forblir oférindrad vid en fullt flexibel reallon. Effekten dr
storre dn resultatet 1 OECD (2012) dir den genomsnittliga branschomforflyttningen
var 0,4 procent. Slutsatsen att storleken pd det strukturella trycket av en ambitiés kli-
matpolitik inte 4r lika stort kvantitativt som historiska erfarenheter visar giller dven for
vira resultat. OECD (2012) menar dock att deras stora sammansatta tjanstebransch
g0t att modellen inte tar hinsyn till omférilyttningar inom denna bransch, exempelvis
att timmar flyttar fran fastighetstjinster till banktjinster. Detta giller dven f6r EMEC-
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resultaten. Det kan dven ske stora omforflyttningar inom 6vriga branscher — nagot
som har visat sig viktigt i tidigare analyser (OECD, 2009; 2010).

Det dr frimst de utslippsintensiva branscherna som férlorar arbetstillfillen medan
antalet arbetade timmar kar i tjinstendringarna. Vid en Oversiktlig analys av de ut-
slippsintensiva industriernas sysselsittning péavisades att utbildningsnivin var ndgot
ligre in genomsnittet inom naringslivet. Detta kan 6ka de medelfristiga kostnaderna
for en 6vergang till ett kolsnélt samhille (OECD, 2012). Bruvoll m.fl. (2012) anser att
avstandet mellan utbildning och behoven péd arbetsmarknaden maste kortas. En
Okande trend bide i Norden och i 6vriga Europa dr att jobben blir mer kvalificerade
och att andelen lagutbildade jobb minskar. Denna trend har dock inget att géra med
gron eller miljévinlig teknologi som kan kriva biade hog- och lagutbildade.

AVSNITTET I KORTHET

e  En ambitids klimatpolitik leder till strukturomvandling och inte till nya jobb.

e Effekten pa antalet arbetade timmar av en &verging till ett kolsnélt samhille pé-
verkas av hur flexibel reallénen dr med avseende péd produktivitetsutvecklingen.

¢ Om reallbnen kan anpassa sig fullt ut pa ling sikt till den férindrade produktivi-
tetsnivin som giller vid en 6verging till ett kolsnalt samhille sd

o kommer 0,8 procent av antalet arbetade timmar berbras av omfoz-
flyttningar till andra branscher ar 2030.

o kommer antalet arbetade timmar inom transporttjanster, energiinten-
siv industri, byggindustrin, energibranscherna, jord- och skogsbruk
samt fiske att minska medan arbetade timmar inom offentlig sektor,
tjanstebranscher, bostider och verkstadsindustrin kommer att 6ka.

¢  Om reallbnen inte anpassar sig fullt ut till den férindrade produktivitetsnivin som
giller vid en 6verging till ett kolsndlt samhille sa

o Okar jimviktsarbetslsheten

o minskar BNP jimfért med referensscenariot betydligt mer 4n nir re-
allonen antas flexibel.

e Sysselsdttningen i de utsldppsintensiva branscherna kinnetecknas av lag utbild-
ningsniva, vilket kan ge hdgre medelfristiga kostnader f6r samhallet dd dessa
grupper blir arbetslosa.
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Bilagor

Bilaga A. Milj6ekonomi — en introduktion

Syftet med denna bilaga ar att ge en kortfattad introduktion till amnet miljéekonomi. I
bilagan redogor vi for inneborden av en samhaillsekonomiskt effektiv resursanvand-
ning och hur en sddan kan uppnds i en marknadsekonomi. Vi diskuterar forekomsten
av marknadsmisslyckanden pd miljoomradet och hur dessa kan korrigeras med hjalp
av styrmedel. I bilagan beskrivs vilka styrmedel som beslutsfattarna har till sitt forfo-

gande och vilka egenskaper olika styrmedel har.

VAD AR MILIOEKONOMI?

Nationalekonomi ér en disciplin som studerar hur samhillet ska hushélla med knappa
resurser. Med resurser avses till exempel arbetskraft och kapital, i form av maskiner
och byggnader, men dven miljé- och naturresurser. Det dr just anvindningen av milj6-
och naturresurser som miljéekonomi fokuserar pa.i2! Att resurser dr knappa betyder
att alla behov inte kan tillfredsstéllas och att samhillet dirfér tvingas prioritera och
vilja. En friga som nationalekonomer f6rséker besvara dr hur samhillets resurser ska
fordelas sa att hogsta mojliga vilfiard uppnas. I vilfirdsbegreppet ingar alla individers
virderingar av i princip allt som produceras, konsumeras eller utnyttjas, vilket dven
innefattar milj6- och naturresurser. Det finns siledes ingen motsittning mellan hdga
miljéambitioner och nationalekonomi.

Dagens miljoproblem, orsakade exempelvis av utslipp till luft och vatten, utgor ett hot
mot vir gemensamma vilfird. Med miljdekonomisk analys kan vi utveckla férstielsen

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

tivitet och kostnadseffektivitet.

Samhallsekonomisk effektivitet och kostnadseffektivitet

Sambillsekonomisk effektivitet handlar om hur samhillets resurser kan férdelas sd effek-
tivt som mojligt. Enligt det si kallade paretokriteriet bor resurser omfordelas sa linge
det medfér att atminstone nagon far det battre utan att ndgon annan far det simre.
Nir det inte lingre gar att hitta sidana omférdelningar idr férdelningen paretooptimal,
med andra ord, samhillsekonomiskt effektiv.122 Man kan visa att jimvikten i en eko-
nomi som kidnnetecknas av fullstindig konkurrens utgér en paretoeffektiv resursallo-
kering. I en sadan ekonomi bestdms priset pa varor och tjinster av konsumenternas
efterfragan och producenternas utbud. Vid fullstindig konkurrens!? signalerar mark-
nadspriset resursernas knapphet och ger incitament till teknisk utveckling och effekti-

121 F&r en bok i miljpekonomi pa svenska rekommenderas Brannlund och Kristrém (2012). P& engelska finns till
exempel Tietenberg och Lewis (2008), Kolstad (2000), Hanley m.fl. (1997) och Baumol och Oates (1988).

122 paretooptimalitet ger dock ingen vagledning om férdelningen av resurser &r réttvis. Kriteriet innebér att en
liten forlust for en individ inte kan kompenseras av en stérre vinst féor ndgon annan. Hicks/Kaldor kriteriet, tar
daremot hansyn till storleken pd vinster och férluster och innebér att samhallets valfard 6kar om vinnarna av
en omférdelning kan kompensera forlorarna utan att f& det samre. Kriteriet inneb&r emellertid bara att
kompensation ska vara méjlig, inte att den m8ste ske.

123 Fulistandig konkurrens innebar bland annat manga képare och séaljare med sm& marknadsandelar, ingen
samverkan mellan képarna eller séljarna och en homogen vara.
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visering. Konsumenternas och producenternas agerande bestimmer priset pa varor
och tjinster, vad som ska produceras, i vilka kvantiteter och pa vilket sitt. For att
marknadsekonomin ska fungera perfekt krivs ocksa fullstindig information och att
det inte férekommer nagra marknadsmisslyckanden. Férekomsten av marknadsmisslyck-
anden innebir en anledning f6r sambhillet att styra om resursférdelningen.

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

FAKTA 1

Samhadllsekonomisk effektivitet

Denna faktaruta illustrerar det ekonomiska villkor som maste vara uppfyllt f6r att
utsldppsnivin ska vara samhillsekonomiskt effektiv.

Figur 26 Marginell skadekostnad (MD) och marginalnytta (MB)
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I figur 26 visas samhillets marginella skadekostnad for utslapp, MD. Laga utslipp
orsakar sma skador pa hilsa och milj6, men vartefter utslippen Okar sa tilltar ska-
dorna. Utslippen fororsakar inte bara skador utan mojliggér ocksa produktion fér
konsumtion. I figuren visas ocksi samhillets marginalnytta av utslipp, MB, fran ytter-
ligare produktion. Vid ldga utslipp 4r samhallets nytta fran ytterligare utslipp (det vill
sdga ytterligare produktion) hég, men vartefter utslippen Okar sa avtar nyttan. Den
samhillsekonomiskt effektiva utslippsnivan nés vid O dir samhillets nytta av en
ytterligare enhet utsldpp ér lika stor som virderingen av den miljéskada den orsakar.
Alla andra utsldppsnivéer skulle innebéra en vilfirdsférsimring t6r samhillet.

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

I verkligheten rdder sillan eller aldrig fullstindig kunskap om marginella skadekostna-
der och marginalnyttor. Tumregeln 4r da att anvinda ett kvantitetsinstrument om det
finns anledning att tro att den marginella skadekostnaden av utslipp 6kar snabbt med
Okade utslipp (MD ir brant), men ett prisinstrument om den marginella skadekostna-
den inte 6kar sirskilt mycket med 6kade utslipp (MD ir flack) (Weitzman, 1974).

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

I samhillsdebatten férekommer dven dsikten att bevarandet av miljén dr 6verordnat
individers preferenser och att miljén ddrmed édr ovirderlig. Ett problem med det syn-
sdttet dr att det inte ger nagon vigledning dd knapphet pa kapital, arbetskraft och
andra resurser gor att kostnaden for att i alla avseenden bevara miljén blir mycket hég
och samhillets individer har preferenser fér annat in milj6. Aven om miljéeffekter
inte virderas monetirt sker en indirekt virdering via politiska beslut, till exempel nér
resurser avsitts fOr att skydda ett omrade. Explicit monetir virdering har férdelarna
att en gemensam mattstock anvinds och att 6verviganden blir mer transparenta.

I vissa fall dr emellertid svarigheten att ekonomiskt virdera miljéeffekter f6r stora. For
utslipp som koldioxid, som paverkar manga individer och framtida generationer, kan
det vara svart att pa ett meningsfullt sitt ligga dagens individers vilfird till grund f6r
virdering av utslippens konsekvenser for framtida generationer. For att undvika sva-
righeter med att virdera effekter pa hilsa och miljé kan man i stillet f6r samhaillseko-
nomisk effektivitet utga frin kostnadseffektivitet.

De svenska milj6kvalitetsmalen baseras inte pd berdkningar om samhillsekonomiskt
optimala utslippsminskningar utan ir resultatet av en politisk process dir olika intres-
sen har vigts samman. Nir malen dr givna bestar den nationalekonomiska utmaningen
av att identifiera kostnadseffektiva styrmedel, sa att milen nés till sd lag kostnad f6r
samhillet som méjligt.12+ Villkoret f6r en kostnadseffektiv utslippsreduktion innebir
att marginalkostnaderna f6r att minska utsldppen ir lika stora for samtliga utslippskal-
lor (se

124 Ett kostnadseffektivt styrmedel kan ocksa definieras som det styrmedel som uppnar den hogsta
maluppfyllelsen (storsta effekten) givet en begrénsad budget.
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fakta 2). I den miljépolitiska argumentationen framhalls ofta kostnadseffektivitet som
ett viktigt kriterium som olika styrmedel ska uppfylla.

FAKTA 2

Kostnadseffektivitet

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

Figur 27 Kostnadseffektiv utslappsreduktion
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Vi utgar fran en férenklad bild av verkligheten dér det endast finns tva féretag, A och
B. I figur 27 visas marginalkostnadskurvor for féretagen, MC4 och MCp. Marginal-
kostnaden definieras som kostnaden fOr att reducera ytterligare en enhet utslipp. 1
figuren ldses foretag A:s utslippsreduktion frin vinster till hdger, och foretag B:s
utslippsreduktion fran héger till vinster. For bada foretagen giller att de forsta ut-
slippen kan reduceras till en lig kostnad som sedan 6kar med ytterligare utslipps-
minskningar. Den horisontella axeln visar den totala minskningen av utslipp som
krivs fOr att nd malet. I princip skulle féretag 4 ensamt kunna dstadkomma hela ut-
slippsminskningen, men det skulle ske till en hog kostnad (ytan under féretag A:s
marginalkostnadskurva). Genom att i stillet omférdela en del av reduktionen fran
toretag A till foretag B skulle de totala kostnaderna sjunka, eftersom dyra utslipps-
minskningar i foretag A ersitts av billiga utslippsminskningar i féretag B. Denna om-
férdelning bor ske tills foretagens marginalkostnader ar lika. Vid O gir det inte lingre
att sdnka de totala kostnaderna for utslippsreduktionen. Eftersom féretag 4 och B
har olika marginalkostnader f6r att reducera utslippen ska de inte minska utslippen
lika mycket utan foretag .4 ska minska sina utslipp mer dn féretag B for att malet ska
nés kostnadseffektivt. I optimum dr marginalkostnaderna lika for foretagen,
MCA:MCB.
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Marknadsmisslyckanden

Marknadsmisslyckanden dr det centrala samhillsekonomiska motivet £f6r miljépolitik.
Det dr framfor allt forekomsten av &ollektiva varor och externa effekter som gor att mark-
naden misslyckas med att férdela resurser pa bista sitt.

Milj6resurserna — luft, vatten, hav och skog med mera — genererar varor och tjinster
som har karaktiren av kollektiva varor, till exempel frisk luft och rent vatten. Kollektiva
varor saknar vildefinierade dganderitter och kdnnetecknas av att en aktdrs konsumt-
ion inte paverkar andra aktrers méjlighet att konsumera nyttigheten (icke-rivalitet)
och att ingen heller kan utestdngas frin konsumtion av nyttigheten (icke-
exkluderbarhet). Att kollektiva varor saknar dganderitter och marknadspriser gor att
det i allmidnhet saknas ekonomiska incitament att hushilla med dem. Ur ett samhalls-
ekonomiskt perspektiv kan en oreglerad marknad da leda till att dessa resurser 6ver-
utnyttjas (kallas ibland f6r allménningarnas tragedi, se Hardin, 1968).

Med externa effekter avses den positiva eller negativa paverkan péd andras konsumtion
eller produktion som ett féretags produktion, eller ett hushdlls konsumtion, medfér
och som inte grundas pa en ekonomisk transaktion mellan parterna. Externa effekter
kan vara bade positiva och negativa. Om till exempel en biodling ligger nira en frukt-
odling kommer biodlarens verksamhet innebidra en positiv extern effekt £6r fruktodla-
ren. Men om en industri sldpper ut féroreningar i ett vattendrag sa att gronsaksodlaren
nedstréms inte kan anvinda vattnet f6r bevattning, innebir industrins produktion en
negativ extern effekt for gronsaksodlaren. Férekomsten av externa effekter innebir att
det finns samhillsekonomiska kostnader och intdkter som inte avspeglas i marknads-
priserna och som dérfér inte beaktas av producenter eller konsumenter. For att ritta
till prissignalerna och dirmed styra om resursanvindningen behéver marknaden kor-
rigeras med hjilp av styrmedel. En méijlighet i exemplet ovan ir att definiera tydliga
dganderitter. Om gronsaksodlaren dgde ritten att anvinda vattnet f6r bevattning
skulle industrin f4 betala for att férorena det.!? Det omvinda giller ocksa, om indu-
strin dgde ritten till vattnet skulle odlaren fa betala fOr att fa anvinda det till bevatt-
ning. En annan méjlighet ér att beskatta industrins utslipp med en skatt som pa mar-
ginalen motsvarar den negativa externa effekten. P4 sé sitt 6kar kostnaden f6r indu-
strin som ddrmed kommer att anpassa sig och férorena mindre.

MILJOPOLITISKA STYRMEDEL

De miljopolitiska styrmedlen kan delas in i tre huvudkategorier:

e ckonomiska
e administrativa
e informationsbaserade

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

125 Coase (1960) menade att problemet med externa effekter beror pd att det saknas véaldefinierade
aganderatter vilket forhindrar att problemet I6ses med avtal pa den fria marknaden.
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Administrativa styrmedel bestir bland annat av lagar, normer och férordningar. I Sve-
rige utgdrs miljlagstiftningen framfor allt av miljobalken och av EU- lagstiftningen. 126
Miljébalkens innehéll r6r bland annat miljéprovning och tillsyn. EU:s miljéritt bestar
av direktiv och av férordningar. Direktiven syftar till att harmonisera milj6lagstiftning-
en i medlemslinderna medan férordningar trider i kraft direkt och lika i alla medlems-
linder. P4 miljbomradet finns férordningar om bland annat avfall, vatten, luft, buller,
kemiska dmnen och stralning.

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

Som namnet indikerar bestdr informationsbaserade styrmedel av information och
upplysning men ocksé av f6rs6k att paverka individers virderingar genom till exempel
riktade kampanjer (SCB, 2005). Bland de informationsbaserade styrmedlen finns frivil-
liga milj6avtal, exempelvis uppgorelser mellan privata aktérer om att ga lingre dn lag-
stiftningen kriver (EU:s ekodesigndirektiv genomfdrs delvis via frivilliga avtal) och
milj6konsekvensbeskrivningar (Carlman och Westerlund, 2007). Eftersom effekterna
av informationsbaserade styrmedel ofta dr svéra att dokumentera 4r det svart att be-
déma dessa styrmedels kostnadseffektivitet (Bauer och Fischer-Bogason, 2011). In-
formationsbaserade styrmedel spelar antagligen storst roll som komplement till admi-
nistrativa och ekonomiska styrmedlen.

Historiskt har miljépolitiken i Sverige huvudsakligen byggt pa administrativa styrmedel
i form av regleringar och produktkrav. I och med att fokus férskjutits fran stora
punktkillor till minga sma utsldppskillor har férutsittningarna f6r den miljépolitiska
styrningen férindrats. Det har blivit mer naturligt att i stérre utstrickning utnyttja
ckonomiska styrmedel.

Ekonomiska styrmedel 4r incitamentsbaserade och verkar genom marknadens prissig-
naler. Exempel pa ekonomiska styrmedel ér skatter, avgifter, pantsystem, handel med
utsldppsritter och subventioner. I huvudsak anvinds tva olika ekonomiska styrmedel
for att minska utslappen av koldioxid i Sverige, koldioxidskatt och handel med utslippsrat-
ter. Dessa styrmedel har kompletterats med ekonomiska styrmedel (subventioner),
administrativa styrmedel (till exempel krav pa nya bilars bensinférbrukning) och in-
formationsbaserade styrmedel (till exempel information och radgivning om hantering
av gbdsel i lantbruket). Ekonomiska styrmedel har flera fordelar, bland annat att en
given utslippsminskning nis till ligsta kostnad f6r samhillet. En annan férdel med
béde skatter och handel med utsldppsritter ir att principen ”férorenaren betalar”
(polluter pays principle) uppfylls, vilket kan vara viktigt ur ett rittviseperspektiv.

126 Miljépolitik utévas dven genom annan lagstiftning, till exempel genom plan- och bygglagen (SFS 2010:900)
och arbetsmiljélagstiftning.
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Aven om ekonomiska styrmedel ur ett teoretiskt perspektiv ir kostnadseffektiva beror
det verkliga valet av styrmedel ofta pa flera andra faktorer. Till exempel kan styrmed-
lets forutsittningar att ge dynamiska incitament till vidare méaluppfyllelse och teknisk
utveckling spela roll. Dirtill kommer frigor om styrmedlets administration, kontroll
och efterlevnad, samt olika intressentgruppers patryckningar. Nedan beskrivs tre olika
typet av ekonomiska styrmedel.

Skatter

Miljopolitisk styrning baserad pa utsldppsskatter innebdr att kostnaderna for att féro-
rena bestdms politiskt. Man kan sdga att skatter 4r substitut f6r marknadspriser pd
utsldpp. Skatten ger fSretaget, eller hushallet, incitament att genomféra de utsldppsbe-
grinsande atgirder vars kostnad per enhet utsldpp ér ldgre dn utslippsskatten. Nar
denna anpassning skett, kommer den marginella reningskostnaden att vara lika hog f6r
alla killor. Foretagens och hushéllens anpassning till en utslippsskatt innebir att den
utslippsbegrinsning som skatten leder till nas till ligsta méjliga kostnad.

En viktig fraga i ett system med utsldppsskatter dr hur skattenivan ska bestimmas.
Optimalt sett bor skattesatsen vara lika med den marginella samhilleliga skadekostna-
den (se Fakta 1). En sidan korrigerande miljoskatt kallas £6r pigouviansk skatt (Pigou,
1920; 1932) efter den brittiske nationalekonomen Arthur Pigou (1877-1959).1z7

Till £6ljd av att kunskapen om sambhillets marginella skadekostnadsfunktion ofta dr
bristfillig 4r det ur ett praktiskt perspektiv ofta svart att bestimma den optimala ut-
slippsskatten. Men — dven om kunskapen ir tillricklig — dr det inte givet att en mil-
joskatt ska sittas lika med samhallets marginella skadekostnad, det vill siga summan
av konsumenternas marginella betalningsvilja for att undvika délig miljé, om skattesy-
stemet samtidigt anvdnds f6r andra dndamal 4n korrigering (se till exempel Sandmo,
1975; Pirttild och Tuomala, 1997). Eitt skal till detta dr att fordndrad miljokvalitet i
allminhet paverkar efterfrigemonstret i ekonomin och dirmed ocksa skatteintikterna.
Ett annat exempel kommer fran litteraturen om skattevixling ddr man studerar effek-
terna av att inféra miljémotiverade skatter 1 existerande skattesystem, och dir dessa
existerande skatter inte dr optimalt satta (se till exempel Bovenberg och Goulder,
1996; Goulder m.fl., 1999; Goodstein, 2003). Miljémotiverade skatter kan forstirka de
snedvridningar som existerande skatter ger upphov till. I en tillimpning pa ameri-
kanska data finner till exempel Bovenberg och Goulder (1996) att den optimala ut-
slippsskatten dr betydligt ligre dn virdet av den negativa externa effekten. Ytterligare
en komplikation uppstir om regeringen via skattesystemet inte kan kontrollera den
aktivitet som genererar den externa effekten, till exempel i en 6ppen ekonomi dir
produktionen kan flytta utomlands. I sidana situationer — och i franvaro av internat-
ionellt samarbete — kan det basta vara att sitta en ligre skatt pa den vara/tjinst som
genererar den externa effekten, samtidigt som substitut till varan eller tjdnsten sub-
ventioneras eller komplement beskattas.

Figur 28 visar principen f6r hur en pigouviansk skatt (miljoskatt) kan internalisera en
negativ extern effekt givet fullstindig information om marginella kostnader och intdk-

127 Redan 1911 féreslog dansken Jens Warming anvandandet av en skatt fér att internalisera negativa externa
effekter i fiskesektorn (Warming, 1911).

129



ter.128 Fore skatt viljer foretaget att producera QOrenheter (dir foretagets marginal-
kostnad, MCF, dr lika med foretagets marginalintikt, MRp). Eftersom varje producerad
enhet genererar en negativ extern effekt 4r denna produktionsniva f6r hég ur sam-
hillets perspektiv. Kurvan MCy visar samhillets marginalkostnad f6r produktionen
(MCy inkluderar MCr och den negativa externa effekten). Givet samhillets marginal-
kostnad ir den samhillsekonomiskt effektiva produktionen i stillet Oy enheter. Om
staten ligger en skatt pd féretaget lika med 7 per producerad enhet Skar féretagets
marginalkostnad (kurvan MCy+7). Foretaget viljer, vid denna hégre marginalkostnad,
att bara producera Qs enheter. Den negativa externa effekten sidgs dirmed vara inter-
naliserad i féretagets beslut.

Figur 28 Internalisering av en negativ extern effekt med hjdlp av en skatt
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Handel med utsldppsratter

Overlatbara utslappsritter dr ett miljopolitiskt styrmedel som bygger pa si kallade
taknivaer. Utgangspunkten ir att staten faststiller en 6vre grins for en viss typ av
utslipp inom ett geografiskt omriade. Med bildsprdk kan man siga att staten lagt ett
tak 6ver omradet och reglerar de totala utslippen under taket. Diremot regleras inte
utsldppen fran de enskilda utslippskillorna under taket. I stillet utfirdas ett antal
6verlatbara utslippsritter som tillsammans berittigar innehavarna att géra de maxi-
malt tillaitna utslippen. Hur mycket som en enskild killa far slippa ut beror pa dess
innehav av utslippsritter. Utsldppsritterna kan fordelas gratis eller genom auktion.

Poingen med systemet dr att staten far kontroll pa de totala utslippen inom ett om-
ride samtidigt som det skapas ekonomiska incitament att fordela dtgirderna mellan
utslippskillorna si att utslippen begrinsas till ligsta mojliga kostnad. Mojligheten att
kopa eller silja utslippsritter gor att varje killa har anledning att jimf6ra kostnaden
for ytterligare reningsatgirder med priset pa en utslippsratt. For en del killor 4r priset
pa utslappsritter hogre dn kostnaden for ytterligare rening, f6r andra killor giller det
motsatta. Handel med utslippsritter kommer pd detta sitt att styra reningsinsatserna
till de killor dir den marginella reningskostnaden dr ligst. En annan férdel med ut-
slappsritter ér att den 6nskade utslippsminskningen nas med sikerhet. Kostnaden
(det vill sdiga priset pa utslappsritter) for att nd utslippsminskningen dr daremot

128 Miljéskatten antas féras in i en ekonomi utan andra skatter eller i ett skattesystem med optimala skatter.
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okind. I fallet med en skatt dr situationen den omvinda: kostnaden (det vill siga skat-

ten) for utslippsminskningen dr kind men utslippsminskningen dr okdnd ex ante. Om
beslutsfattarna vill uppna en viss utslippsminskning med en skatt maste de ha inform-
ation om samtliga aktérers marginalkostnader f6r utslippsminskningar. Detta inform-

ationskrav finns inte vid ett utslippshandelssystem.

Utslappstritter och utslippsskatter ger ungefir lika starka incitament till kostnadseffek-
tivitet och teknisk utveckling. Valet mellan dessa styrmedel beror bland annat pa f6l-
jande faktorer. Den fOrsta dr betydelsen av att uppnd ett visst utslippsmaél. Om det
exempelvis finns “troskelvirden” vid vilka ytterligare utslipp medfér stora miljéska-
dor, finns det skil att utnyttja ett kvantitetsinstrument som utslippsritter (Weitzman,
1974). En andra faktor dr betydelsen av prisvolatilitet. Om variationer i utslappsritter-
nas priser medfor en storre osidkerhet for féretagen kan det innebira att viktiga inve-
steringar forhalas (Betz och Sato, 2006; IEA, 2007). Skatter, 4 andra sidan, 4r mer
stabila och har ligre transaktionskostnader (Johansson-Stenman och Léfgren, 2008).
En tredje faktor dr kostnaden for att organisera en marknad for utsliappsritter i forhal-
lande till kostnaden for att administrera ett skattesystem.? Politisk genomfdrbarhet dr
ocksa en viktig faktor pa internationell nivd. Svarigheten att enas om en gemensam
koldioxidskatt innebar till exempel att EU:s utslippshandelssystem var enklare att
genomfora politiskt (Egenhofer m.fl., 2011).

Subventioner

Det finns atminstone tre skil fOr staten att subventionera hushdll eller féretag. Det
forsta dr om en direkt korrigering av marknadsimperfektionen genom beskattning inte
ir mojlig fullt ut. I sidana fall kan en I6sning vara att subventionera miljévinliga sub-
stitut till det som egentligen bor beskattas. Det andra 4r positiva externa effekter, till
exempel sa kallade Gverspillningseffekter som liroeffekter och spridningseffekter. Det
tredje dr problem att identifiera férorenare f6r féroreningar som skett for linge sedan.

Positiva externa effekter motiverar generellt sett subventioner pd samma sitt som
negativa externa effekter motiverar skatter. Overspillningseffekter uppstir genom att
investeringar i ny teknik leder till kunskapsspridning och 6kat humankapital (Jaffe
m.fl., 2005). Enligt Klette m.fl. (2000) utgér overspillningseffekter den frimsta anled-
ningen for staten att subventionera forskning och utveckling 1 kommersiella verksam-
heter. Storleksmissigt uppskattar Mansfield (1996) den samhilleliga avkastningen fran
forskning till dubbelt sd stor som den privatekonomiska avkastningen.

Statliga subventioner kan ocksa vara nédvindiga 1 sammanhang dér det ér svért eller
omoiligt att fa ansvarig férorenare att betala f6r skador som uppstitt. Atg';irder for att
minska riskerna frin omraden som férorenats fére modern miljdlagstiftning, kalkning
av forsurade sjOar och atgirder fOr att dterskapa vatmarker dr nigra exempel dir sub-
ventioner kan behévas pa grund av att férorenaren ér svir att identifiera och lagféra.

For en kort beskrivning av hur svensk miljopolitik har utvecklats 6ver tid och hur
arbetet med samhillsekonomiska analyser fungerar i praktiken se Milj6, ekonomi och
politik 2012 (Konjunkturinstitutet, 2012a).

129 Det kan ocksa finnas fiskala skal till att vélja en skatt framfor ett utslappshandelssystem med gratis
tilldelning. Om utslappsratterna daremot auktioneras ut far staten en inkomst.
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Bilaga B. Allminjimviktsanalys och EMEC

I denna bilaga beskrivs allmd@njamviktsmodellen EMEC pa ett 6versiktligt sétt. Dels
jamfors modellen med andra typer av modeller inom klimatomradet. Dels diskuteras
osdkerheter med modellen samt hur teknologisk utveckling modelleras. Slutligen be-

skrivs modellstrukturen och hur analysen gar till.

EMEC I FORHALLANDE TILL ANDRA MODELLER INOM KLIMATOMRADET

EMEC ir en statisk tillimpad allminjimviktsmodell (CGE-modell). Det innebir att
tvd “punkter”, tére och efter forindring, kan jimforas men anpassningsférloppet
mellan jimviktsligena modelleras inte. En férindring kan vara en héjd koldioxidskatt,
eller en restriktion i form av ett utslippsmal som maste nds. Kraftiga pris- eller skat-
tedkningar kan naturligtvis skapa betydande anpassningssvarigheter vilka pd kort sikt
kan ge ligre tillvixt och hogre arbetsloshet 1 vissa branscher. Dessa omstillningseffek-
ter fingas inte upp av modellen utan resultaten speglar ekonomin pa lingre sikt, det
vill sdga, nir arbetskraften och foretagen helt har anpassat sig till de nya prisférhéllan-
dena. P4 grund av modellens statiska struktur limpar den sig dock inte £6r analys pa
mycket ldng sikt. Osidkerheten om antaganden som exempelvis prisnivier och tek-
nologisk utveckling 6kar ju lingre tidsperioden ér. Ett acceptabelt tidsperspektiv f6r
analyser med en allminjimviktsmodell 4r ca 10-20 ar.

Allminjimviktsmodeller skiljer sig fran en annan grupp av miljéekonomiska modeller
pa klimatomradet, sa kallade Integrated Assessment Models (IAM), dels pd grund av
den disaggregerade modellstrukturen men ocksa genom att tillimpa kostnadsetfektivi-
tetsanalys till skillnad frin kostnads-nyttoanalys. IAM:s dr dynamiska modeller som i
forsta hand syftar till att viga nyttan av att undvika klimatférindringar mot kostnader-
na, pa globalt aggregerad niva. Tidsperspektivet i analyser med IAM:s dr ofta ca 100
ar.1» En statisk allmdnjimviktsanalys limpar sig, till skillnad fran en IAM-analys, sna-
rare fOr att studera ekonomidvergripande effekter av att na faststillda klimatmal pé
medelling sikt.

Andra vanligt férekommande modeller inom klimatomradet 4r energisystemmodeller.
Dessa modeller bygger pé en relativt detaljrik beskrivning av atgirdspotentialer och
teknologier som kan minska koldioxidutsldippen inom olika sektorer i samhillet. Kost-
nader fOr investeringar vigs mot forvantade driftskostnadsférindringar i framtiden
och dtgirderna rangordnas genom kostnadsminimering. Tidsperspektivet f6r dessa
modeller kan ocksé ofta vara lingt, 40 dr eller lingre.!3t Energisystemmodellens kom-
parativa fordel dr dess formadga att beskriva tekniska detaljer. Daremot ér efterfriagan i
ekonomin oftast given i en energisystemmodell och piaverkas dirmed i regel inte av
exempelvis styrmedelsférindringar. Styrmedel som minskar utslippen inom en sam-
hillssektor kan paverka efterfragan 1 andra sektorer. Den komparativa férdelen med
allméinjimviktsmodeller dr att de kan finga upp denna typ av ekonomiévergripande
efterfrageférindringar.

130 Exempel pd n8gra valkanda IAM:s ar DICE (Nordhaus), FUND (Tol) och PAGE (Stern).
131 Exempelvis baseras International Energy Agency:s analyser pd energisystemmodeller.
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Allminjamviktsmodellers férméga att beskriva ekonomitvergripande effekter utgdr
ocksa en viktig skillnad jimfért med olika typer av partiella modeller. En allminjim-
viktsmodell kan finga aterverkningar som sker mellan olika sektorer vid till exempel
en skatteférindring och inte bara den direkta paverkan i de ber6rda sektorernai,
Jamtort med partiella modeller fangas ddrmed de totala samhillsekonomiska konse-
kvenserna upp pé ett mer fullstindigt sitt i allminjimviktsmodeller.

OSAKERHETER I MODELLEN

Alla modeller dr férenklingar av verkligheten. Det finns alltid risker och osikerheter
med modeller, och sirskilt nir modellerna anvinds for att studera utfall av politik pa
mycket ling sikt.

I EMEC, ir exempelvis virldsmarknadspriser, tillvixt och teknisk utveckling exogena
variabler och det finns en osdkerhet i antagandena om utvecklingen av dessa variabler,
sdrskilt pa sa ling sikt som till 2030. Antaganden om dessa variablers utveckling 6ver
tid baseras pa andra myndigheters expertbedémningar (beskrivet i till exempel Lang-
tidsutredningen och Energimyndighetens langsiktsprognoser).

Ytterligare en osikerhetsfaktor i modellen ér foretagens och hushillens kinslighet f6r
prisférindringar som representeras av elasticiteter. Elasticiteterna baseras sd langt det
ir mojligt pa ekonometriska skattningar av historiska data. Detta innebir en viss osi-
kerhet eftersom elasticiteterna anvinds for att beskriva agenters framtida beteende.
Inte alla elasticiteter kan skattas, utan det behovs generaliseringar och antaganden som
komplement. Elasticiteterna paverkar féretagens och hushallens beteendeférindringar
och avgdr dirmed hur stora de lingsiktiga férindringarna blir vid en given prisférind-
ring. Elasticiteten 4r ett matt pa hur aktSrerna anpassar sitt beteende givet en marginell
torindring av prisnivan. Darfor dr osikerheten av resultaten storre ju kraftigare pris-
eller skattef6érandringar som analyseras.

For att hantera osidkerheten 1 skattningarna av elasticiteterna genomfors for nirva-
rande ett projekt pa Konjunkturinstitutet £ér att kunna géra systematiska kinslighets-
analyser. For ekonometriskt skattade elasticiteter kan det exempelvis finnas uppgifter
om standardavvikelsen, vilken kan anvindas som grund f6r rimliga intervall. Nagot
generellt svar pa hur robusta modellens resultat dr gar inte att ge. Beroende pa vilken
analys som sker dr resultaten olika kinsliga f6r olika elasticiteter.

TEKNOLOGISK UTVECKLING

Pa grund av EMEC-modellens statiska egenskaper édr dess komparativa férdel inte att
beskriva dynamiska samband 6ver tid (exempelvis teknikutveckling), utan den stora
tordelen dr modellens detaljrikedom nir det giller att beskriva ekonomitvergripande
effekter av en yttre f6rindring, exempelvis férandring av koldioxidskatten eller av ett
kraftigt teknikgenombrott (utanfér referensbanan) i nagon sektor.

132 Exempelvis kan en héjd skatt pa energi minska efterfrégan p& energiintensiva branschers produkter, bade
fran andra sektorer och frén hushallen, och styra om efterfr@gan till andra sektorers produkter. Samtidigt kan
ocksd icke-energiintensiva branscher utsattas for en minskad efterfrdgan p8 insatsvaror frén energiintensiva
sektorer.
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Teknologisk utveckling dr exogen i EMEC. Det innebir att den framtida teknologiska
utvecklingen i de olika sektorerna baseras pé dels historisk utveckling men ocksa pa
Energimyndighetens bedémningar om sektorers framtida teknologiutveckling.

Pa senare ar har det skett en betydande metodutveckling, bade teoretiskt och empi-
riskt, for att endogenisera teknologisk utveckling inom makroekonomisk och energi-
systemanalys. Som en konsekvens av detta har flera ledande globala klimat- och enet-
giekonomiska modeller introducerat endogen teknologisk utveckling, antingen genom
lirokurvor eller genom forskning och utveckling (FoU). Endogen teknologisk utveckl-
ing har i stor utstrickning introducerats i energisystemmodeller (genom lirokurvor)
samt i dynamiska optimal growth modeller (genom FoU). Diremot finns fa exempel
pé introduktion av endogen teknologisk utveckling i allminjimviktsmodeller. En an-
ledning till detta ér att det 4r mer komplicerat och ofta leder till destabilisering av mo-
dellen (exempelvis att hitta den optimala 16sningen beror kritiskt pa vilka parameter-
virden som anvinds).13 Svirigheterna beror till stor del pé allmanjimviktsmodellens
disaggregerade struktur, vilket ocksa dr dess komparativa férdel jaimfort med mer ag-
gregerade modeller.

Aven om det skulle vara méjligt att rent modelltekniskt inféra endogen teknologisk
utveckling finns ingen konsensus gillande hur stora effekterna av endogen teknologisk
utveckling 4r.13 Den empiriska basen £6r storlekar pd den typ av samband som beho-
ver anvindas (exempelvis spridningseffekter) ir fortfarande svag och det uppkommer
en rad fragestillningar som behéver fyllas av antaganden for att kunna inkludera en-
dogen teknologisk utveckling i en modell. Det dr dirfor inte sjilvklart att en modell
med endogen teknologisk utveckling beskriver verkligheten pa ett bittre sitt 4n en
modell dir teknologiutvecklingen 4r exogen och baseras pa historisk utveckling samt
experters beddmningar om méjliga framtida utfall som i EMEC.

Ett annat sitt att bittre beskriva teknologisk utveckling i allmianjimviktmodeller ér att
linka modellen med en energisystemmodell f6r att tillgodogora sig den detaljerade
tekniska information som finns i dessa modeller. Ar 2012 slutfordes ett pilotprojekt
dir EMEC- modellen mjuklinkades med energisystemmodellen TIMES-Sweden.
Modellprojektet visade vikten av att mjuklinka modellerna. Bade energiefterfrigan,
energimixen och den ekonomiska utvecklingen paverkades av linkningen. Ny tek-
nologi som inte aterfinns i EMEC:s resultat utan linkning kan genom mjuklinkningen
komma in i produktionen och dirmed férbittra EMEC:s f6rmaga att analysera de
samhillsekonomiska effekterna av klimat- och energipolitiska styrmedel. Aterkopp-
lingen mellan ekonomin och energisystemet paverkar dven energisystemmodellens
resultat eftersom de styrmedel som inférs paverkar efterfrigan i ekonomin vilket i sin
tur paverkar den optimala energimixen som riknas fram i energisystemmodellen. Det
tinns dock vissa delar av mjuklinkningen som maste forbittras innan modellversionen
kan anvindas 1 utredningssammanhang,.

133 se dversikt av Kéhler m.fl. (2006).
134 Se Edenhofer m.fl. (2006).
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MODELLSTRUKTUR EMEC

EMEC inkluderar 26 niringslivssektorer och en offentlig sektor. Féretagen och hus-
héllen efterfragar 33 varor och tjanster som insatsvaror samt f6r investeringar och
privat konsumtion. Varor och tjdnster anvinds som insats dven i den offentliga tjins-
teproduktionen. Arbetskraft, material och energi och realkapital 4r ytterligare insats-
faktorer som krivs i niringslivet och den offentliga sektorn. Hushallens konsumtion
och niringslivets aktivitet medfor féroreningar och modellen berdknar utslipp av
koldioxid, svaveldioxid och kviveoxider samt partiklar (PM 10 och PM 2.5) fran stat-
ionidra och mobila utslippskillor, men dven utslipp frin industriprocesser. Hushillens
och foretagens anvindning av energi dr belagd med energiskatt och milj6skatter (kol-
dioxidskatt och svavelskatt). De generella undantag som finns i beskattningen av olika
branscher i niringslivet beaktas i de anvinda skattesatserna, medan vissa mer specifika
undantagsregler pd foretagsniva dr svira att modellera pd grund av modellens aggrege-
ringsniva. De branscher som inkluderas i EU:s utslippshandelssystem képer utslipps-
ritter till ett givet pris.

I modellen kan aktérerna péverka koldioxidutsldppen genom att byta till brinslen med
ligre kolinnehall (exempelvis substitution fran kol till naturgas) eller till icke-fossila
brinslen (biobrinslen och el), ligga om produktionen sd att mindre energi krivs per
producerad enhet eller helt enkelt minska produktionen.

ANALYSEN I EMEC

Modellens resultat relateras till ett referensscenario som ska spegla utvecklingen av
svensk ekonomi pa lang sikt. Ett sidant referensscenario kan ses som en mojlig ut-
vecklingsbana givet de antaganden som gbrs om utvecklingen f6r produktivitet, ar-
betsutbud, energieffektivisering och omvirldens utveckling. I alternativa scenarier
férindras en eller flera av modellens parametrar, till exempel en skattesats. Modellens
respons pd en sidan férindring innehaller information om utvecklingen £6r ekonomin
som helhet och f6r olika sektorer. Exempel pd matt som kan redovisas f6r olika sce-
narier dr produktion, sysselsdttning, energianvindning och utslipp. Resultaten frin det
alternativa scenariot bor dock tolkas i relation till referensscenariot.

I figur 29 illustreras tillvigagangssittet. Punkt A anger situationen vid startdret och B
anger situationen vid slutiret med oférindrad politik. Punkt B” anger den situation
som uppstir om ndgot styrmedel infors eller f6rdndras. Det édr skillnaden mellan B och
B’ som 4r modellens resultat. Resultatet kan sedan beskrivas i termer av férindringar 1
modellens endogena variabler som till exempel produktion och sysselsittning i olika
sektorer och ekonomin som helhet, hushillens konsumtion av olika varor eller relativ-
prisférandringar mellan varor, tjanster och insatsfaktorer. Av sirskilt intresse dr hur
energianvindning och utslipp forindras till £6ljd av styrmedelsférindringen.
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Figur 29 Analys i EMEC
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Vetenskapliga radets utblick

Arets rapport har energipolitik som huvudtema. Valet av detta tema i 4r 4r for det
forsta motiverat av att energipolitiken diskuterats flitigt under dret, inte minst pa grund
av kommande implementering av EU:s energieffektiviseringsdirektiv pa nationell niva.
Ett annat, och kanske viktigare, skl 4r att det finns ett tydligt samband mellan energi-
politiken och miljépolitiken, och da inte minst klimatpolitiken. Beroende pé hur, nir
och var energi omvandlas och anvinds fir det ett antal effekter pad milj6é och samhille.
For det tredje sa famnar energifragan och energipolitiken dver méanga samhillsomra-
den. Sammantaget innebir detta att energipolitiken dr av central betydelse f6r sam-
héllsutvecklingen. Detta giller saval ekonomisk utveckling, och utveckling ur ett bre-
dare vilfirdsperspektiv. Dessutom innebir det att energipolitiken griper in i andra
politikomraden, exempelvis nirings- och ekonomisk politik, och naturligtvis miljépoli-
tiken. Om inte politiken utformas pd ett dndamalsenligt sitt och pa ett sitt som Gver-
ensstimmer med de samhillsproblem man vill 16sa dventyras inte bara den ekono-
miska utvecklingen, utan dven utvecklingen av en samhillsekonomiskt effektiv milj6-
och klimatpolitik.

Liksom forra drets rapport dr utgangspunkten i drets rapport att de politiska malen 4r
mer eller mindre givna, och att analysen didrmed fokuserar pa hur kostnadseffektiv den
foreslagna politiken har varit och dr f6r att nd malen. Med andra ord, innebir den
energipolitik som forts, och som aviseras framdver, att vi ndr de politiskt beslutade
malen till ligsta mojliga kostnad? I rapporten diskuteras och foreslds dven férindring-
ar av politiken i de fall politiken inte tycks uppfylla minsta kostnadskriteriet.

Aven om de politiska malen ir givna kan man dock inte bortse frin dem helt eftersom
det finns ett mycket starkt samband mellan de utpriglat energipolitiska malen 4 ena
sidan och klimatmalet 4 den andra. Det betyder i slutinden att energipolitiken sitter
restriktioner pa styrningen mot klimatmalet, och vice versa. For att ta ett exempel; 1
energipolitiken finns tvd delmal. Det ena ér att vi ska ha en viss mingd férnyelsebar
energi i systemet (50% av den totala energianvindningen ska vara bioenergi, vindkraft,
etc.), medan det andra dr att energianvindningen ska minska (20% minskning av ener-
giintensiteten). Samtidigt har vi ett klimatmal (fram till 2020) som innebir att utslip-
pen av vixthusgaser ska minska med 40% (i den sa kallad 6vrigsektorn). Klimatmalet
nds 1 huvudsak av att fossil energi ersitts av férnyelsebar, eller att vi minskar energian-
vindningen totalt sett, eller en kombination av dessa tvd. Men eftersom energipoliti-
ken sitter restriktioner pa andelen férnyelsebar energi och energianvindningen kan
det innebira en férdyring. Om det exempelvis skulle visa sig att energieffektivisering
ar billigt relativt férnybar energi, sa kanske klimatmalet kan nés billigast med enbart
energieffektivisering. Men eftersom det finns ett mal for férnybar energi sd kan inte
denna potential utnyttjas fullt ut.

Fragan om de politiska mélens utformning och avvigningen mellan dessa dr ocksa
intressant satillvida att den tvingar fram en diskussion kring vilka marknadsmisslyck-
anden som politiken i slutindan ska férséka komma till ritta med. Ar marknadsmiss-
lyckandet att energiomvandling ger upphov till negativa effekter som inte ar internali-
serade i foretagens och hushallens kalkyler blir politikens uppgift rimligen att férséka
utforma en politik som internaliserar de negativa effekterna. Exempelvis innebir f6r-
brinning av fossila brinslen ett nettotillskott av koldioxid till atmosfaren, vilket bidrar
till vaxthuseffekten. Ifall inte denna effekt dr internaliserad nir féretagen och hushal-
len fattar sina produktions- och konsumtionsbeslut blir resultatet att alltf6r mycket
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koldioxid kommer att sldppas ut till atmosfiren. Politikens uppgift blir dirmed att
péaverka foretagen och hushdllen s att utslippen minskar. Det dr i skenet av detta
marknadsmisslyckande man ska se koldioxidskatten och EU:s system for utslippshan-
del. Bada dessa styrmedel innebdr att myndigheterna sitter ett pris pa koldioxid, vilket
innebdr att samhillets kostnader f6r utsldpp internaliseras i hushallen och foretagens
kalkyler.

I exemplet ovan med koldioxid 4r det timligen enkelt att peka ut vad problemet ir,
och dirmed dven hur politiken bér utformas. Nir det giller méalen om energieffektivi-
sering och malen for fornyelsebar energi blir det mindre tydligt. Vari ligger mark-
nadsmisslyckandet i dessa fall? Ur samhillsekonomisk synpunkt dr energi en vara,
speciell endast genom att den inte skapas utan bara omvandlas. Energi dr, i ekono-
misk mening, nigonting av godo, precis som mjolk, potatis eller ndgon annan vara.
Priserna pa energi avspeglar resursknappheten, eller om vi sa vill vart tekniska kun-
nande att omvandla 6verflédet av solenergi till anvindbar energi. I en perfekt, eller
idealiskt, fungerande marknadsekonomi, det vill siga i den bista av virldar, skulle det
dirmed i princip inte behévas nagra statliga ingripanden i termer av explicita styrmedel
tor energietfektivisering, helt enkelt ddrfor att alla effektiviseringsatgirder som ér
samhillsekonomiskt 16nsamma redan 4r gjorda. Verkligheten ser dock annorlunda ut
och man kan tinka sig ett antal marknadsmisslyckanden som motiverar ndgon form av
ingripande pd marknaden.

En viktig fraga dr dirmed om det finns nagot marknadsmisslyckande specifikt pa
energiomrdadet som motiverar att vi gor specifika effektiviseringsinsatser och specifika
satsningar péd férnyelsebar energi? Man bor dock vara medveten om att uppfattningen
om vad som avses med ett marknadsmisslyckande kan variera, inte minst mellan eko-
nomer och ingenjdrer.135 Exempelvis ingir mangtald i den ekonomiska kalkylen. Om
ett vitt och ett gult kylskap kostar lika mycket, med den enda skillnaden att det vita
kylskapet drar mindre el, dr det inget marknadsmisslyckande om nagon trots detta
viljer ett gult kylskap. Konsumenten virderar kylskapets firg sa mycket att hon eller
han accepterar merkostnaden. I manga kalkyler pa energiomridet, ddremot, studeras
en investerings 16nsamhet endast i termer av energiférbrukning. Med den utgings-
punkten kan det finnas “’stora potentialer” f6r energibesparing, och det brukar da
benidmnas ett “marknadsmisslyckande”. Men detta synsitt har mycket lite att géra med
ett effektivt nyttjande av samhdllets resurser. Vi kan géra en analogi med valet av bil.
Om brinsleférbrukning var den enda relevanta parametern f6r bilkoparen, skulle bil-
parken idag se vildigt annorlunda ut. Det édr inget marknadsmisslyckande 1 sig att kon-
sumenten viljer en bil som drar lite mer bensin, men samtidigt dr lite sikrare eller har
en speciell design. Det dr heller inget marknadsmisslyckande att hushallen inte képte
lagenergilampor 1 nagon stérre utstrickning innan férbudet mot konventionella gléd-
lampor kom. I en fungerande marknadsekonomi gér hushallen fria val utifran sina
preferenser och i den situation de befinner sig i.

I rapporten behandlas frigan om marknadsmisslyckanden konceptuellt och relativt
ytligt, delvis som en f6ljd av att utgangspunkten dr givna mal. De typer av potentiella

135 Se Metcalf(2006) fér en diskussion om varfér ingenjérer (“energy technologists”) och ekonomer ibland har
skilda uppfattningar om kostnaden for energisparande.
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marknadsmisslyckanden inom energiomridet som diskuteras i rapporten (férutom
klimateffekter) dr i huvudsak kopplade till informationsbrister av olika slag, samt fore-
komsten av kollektiva varor (se kapitel 2). Exempel pa den forsta typen skulle kunna
vara att aktérer pa marknaden har olika mycket information om vilka energieffektivi-
seringsatgirder, eller investeringar, som star till buds och till vilken kostnad. Det kan i
slutindan innebdra att urvalet av atgirder som bjuds ut pa marknaden begrinsas. Ex-
empel pa den andra typen skulle kunna vara att investeringar i ny teknik i sig ger ny
kunskap som spiller Gver dven pa andra som inte bidragit till investeringen. Det veten-
skapliga radet menar att den typen marknadsmisslyckanden mycket vil kan finnas,
men att detta inte nédvindigtvis dr unikt f6r energiomradet, utan torde gilla inom de
flesta andra omréiden.

Hur viktiga informationsbrister och andra typer av marknadsmisslyckanden ér och
forblir en empirisk fraga. Nagon ny svensk empirisk forskning pa det omradet finns
inte, utan man far g4 tillbaka till expertbilagan till SOU 1980:43 vars huvudslutsats
lyder (sid 57); "Marknadsimperfektioner av olika slag har en obetydlig inverkan pa
energianvindning 1 bostadssektorn”. Huruvida denna slutsats dr giltig dven idag dr en
intressant fraga som skulle kunna tas upp i framtida rapporter.

I rapporten analyseras olika styrmedel vars syfte 1 f6rsta hand ér att undanrdja vissa av
de marknadsimperfektioner som diskuteras ovan (kapitel 2.2). Ett sidant styrmedel ér
”programmet for energieffektivisering i industrin” (PFE). I korthet innebir detta pro-
gram att foretag blir undantagna energiskatt ifall de férbinder sig till att inféra ett
energiledningssystem, och att genomfoéra de dtgirder som de sjilva identifierar och
bedémer som l6nsamma utifrdn givna kriterier. Rapportens slutsats vad giller PFE ir
att motiven f6r den hir typen av styrning dr otydlig, och att den totala energibesparing
som eventuellt uppnas inte uppnds till minsta méjliga kostnad. Denna slutsats baseras
pé ett flertal argument som Vetenskapliga Radet stiller sig bakom. Det kanske tyngsta
argumentet i rapporten for att det inte 4r kostnadseffektivt dr det sa kallad selektions-
problemet, det vill sdga att endast de féretag som anser det mddan virt kommer att
ansluta sig till programmet. PFE-féretagen bestir i forsta hand av de mest elintensiva
industrierna (t.ex. pappers- och massabruk), men foretag med héga elkostnader ar
ocksd sidana som redan innan programmet haft stor anledning att uppmirksamma
eventuella moijligheter till energieffektivisering.

Vetenskapliga Radet stédjer denna farhiga, men menar ocksi att det finns ett betydligt
mer grundliggande skil till varfér man kan ifragasitta programmets dndamalsenlighet.
Det ar fullt méjligt att dven stora foretag ibland inte tillrickligt uppmirksammar och
genomfor l6nsamma energieffektiviseringsatgirder. De resultat som redovisas i rap-
porten visar att PFE-fretagens fokus pd och prioritering av energieffektivisering
Okade under programmets férsta period (2005-2009), men denna 6kning var lika stor
for foretag som inte gick med i PFE! Under samma period 6kade dock elpriserna
betydligt, och detta gav féretagen (alla foretagl) storre anledning att uppmarksamma
potentialen fOr elbesparingar. PFEs bidrag till eventuella elbesparingar har ddrfor san-
nolikt varit betydligt mindre omfattande dn vad som ofta antas.

I kapitel 2.3 analyseras konsekvenserna av férindrade undantagsregler i elcertifikatssy-
stemet. Elcertifikatssystemet dr ett mycket listigt styrmedel i syfte att na satta mal vad
giller fornyelsebar energi. Man kan sdga att det dr en blandning av ett pris- och kvanti-
tetsbaserat styrmedel, i likhet med ett system f6r 6verlatbara utslippsritter. Den kvan-
titativa delen 1 systemet utgbrs av den sa kallade ”’kvotplikten”, det vill sdga att av den
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el som levereras till kund som méste en viss andel, kvot, vara si kallad férnyelsebar el
(exempelvis sol och vind). De elproducenter som producerar el erhaller ett sa kallat
“certifikat” for varje MWh fornyelsebar el man producerar. Leverantdrer av el kan dd
tylla upp sin elportfdlj med certifikat sa att man uppfyller kvotplikten. Eftersom certi-
fikaten kan siljas vidare skapas en marknad. I dagens system finns vissa undantagsreg-
ler fran kvotplikten. Ett sidant undantag 4r att kvotplikten inte giller f6r den el som
anvinds 1 den industriella tillverkningsprocessen 1 elintensiv industri. Givet den defi-
nition som anvints innebar det att 429 féretag undantogs kvotplikt 2012. Det ar
framfor allt foretag inom massa-, pappers- och pappersvarutillverkning, raffinaderier,
stil- och metallframstillning som ir undantagna fran kvotplikten. Aven féretag inom
kemisk industri, livsmedelsframstillning och andra icke metalliska mineraler innehéller
en hog andel undantagen el. Ett borttagande av undantagen skulle dirmed innebira att
kostnaden for el 6kar f6r den elintensiva industrin, samtidigt som kostnaderna mins-
kar f6r 6vriga elkonsumenter. Ett par intressanta fragestillningar belyses i rapporten.
Den ena dr effekter pa kort sikt pa foretagens kostnader, den andra ér lingsiktiga ef-
fekter pa hela den svenska ekonomin, inklusive industrin. Slutsatsen vad giller den
kortsiktiga effekten dr som sagt att kostnaderna kommer att stiga f6r den elintensiva
delen av industrin, medan effekten pd den svenska ekonomin pa lang sikt dr mycket
liten. En tredje konsekvens som berdrs men inte analyseras fullt ut dr strukturomvand-
lingseffekterna och konsekvenserna av detta sett ur ett férdelningsperspektiv. Det vill
sdga, vilka dr det som 1 slutdndan far bira kostnaderna, och intikterna, av f6rindring-
en? Fragan kan tyckas ointressant sett ur ett partiellt klimat- eller fornyelsebarhetsper-
spektiv, men eftersom det finns andra samhillsmal som bland annat innefattar for-
delningsfrigor sa dr den fragan viktig inte minst ur praktisk policysynpunkt.

Vetenskapliga Radet anser, generellt sett, att avvigningsfrigorna mellan olika mal i
allminhet och férdelningsfrigorna i synnerhet alltfér mycket lyst med sin franvaro.
Savil arets som forra arets rapport fokuserar helt pa effektivitetsfragan. Forfattarna
visar med all tydlighet i bdda dessa rapporter att den politik som forts i minga avseen-
den inte dr effektiv i relation till de specifika utvirderade malen, och att man med
ganska sma forindringar skulle kunna ta stora steg mot en mer effektiv politik. Den
fridga man da kan stilla sig dr varfér detta inte gérs? Ett méjligt svar skulle kunna vara
att fordelningseffekterna av en kostnadseffektiv politik anses vara oacceptabla, och att
man dirfér viljer att offra lite av effektivitet. Huruvida sé ér fallet har dock inte
underséts i rapporten. Hir finns saledes behov att ytterligare analyser. Vad innebir det
férdelningsmassigt att BNP minskar med 1% till £6ljd av att koldioxidskatten hojs?
Vad innebir det férdelningsmissigt att den elintensiva industrin far 6kade kostnader
till £8ljd av att 4ven de omfattas av kvotplikten? Det Vetenskapliga Ridet betonar
dirmed behovet av uppdaterad och ny kunskap om férdelningseffekterna av olika
typer av styrmedel i relation till olika politiska mal och avvigningarna mellan dessa.
Detta skulle kunna vara ett tema i ndgon av de kommande rapporterna.

Vad giller de férdjupningar som gors i drets rapport si dr dessa relevanta och av stort
intresse. I analysen av fragan kring konsumtionens utsldpp, exempelvis, sd dr en slut-
sats att det kan vara stora problem férknippade med den statistik som finns, och att de
empiriska slutsatser som dras fran dessa data ddrfor kan bli felaktiga. En annan slut-
sats, som det Vetenskapliga Radet delar, dr att konsumtionens paverkan pa utslippen
snarast tydliggor vikten av att se Sverige 1 globalt perspektiv och hur viktigt det ar att
arbeta for att forbittra férutsittningarna for en internationell samordnad politik. Det
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vetenskapliga rddet menar dock att de klimatpolitiska styrmedlen i f6rsta hand bor
implementeras sd ndra utslippskillan som mdijligt, exempelvis vid férbrinningen av
fossila brinslen. I vissa fall dir utslippskallan 4r mer diffus kan konsumtionsbaserade
styrmedel som ett nist bésta alternativ bli aktuella, till exempel nir det giller vixthus-
gasutsldpp fran jordbruket.

Vad giller fragan kring konjunkturjusterade utslipp sd delar det Vetenskapliga Radet
uppfattningen att sddana ir relevanta. Detta f6r att fi en bild av den langsiktiga tren-
den vad giller utslippen fOr att pa sd sitt kunna utforma en langsiktigt effektiv politik.

Ovan har vi inom ramen f0r drets tema, energi och energipolitik, diskuterat ett antal
omriden dir det vetenskapliga ridet anser att fortsatt analys och utvecklingsarbete
krivs. Férutom det som nidmnts vill det vetenskapliga rddet naturligtvis papeka vikten
av ett brett och problembaserat vetenskapligt angreppssitt pd de fragor som analyse-
ras. Det vetenskapliga radet dr ett sitt att arbeta med detta, ett annat dr att ytterligare
férdjupa forskningssamarbete med andra forskningsorganisationer inom det miljée-
konomiska omradet, vilket papekades dven i f6rra arets utblick.

Sammanfattningsvis anser det vetenskapliga rddet att fortsatt analys och utvecklings-
arbete bade ir relevant f6r frigor som berdrs inom ramen fOr arets tema, men dven
inom andra omraden som naturligen kopplar till drets tema.

Marknadsmisslyckanden

Vetenskapliga radet anser att det finns ett stort behov att férdjupa kunskapsliget inom
detta omride, inte minst det empiriska. I drets rapport papekas mycket tydligt att
grunden for statlig styrning pad miljé- energiomradet dr férekomsten av marknadsmiss-
lyckanden. Dirmed dr det av mycket stor vikt att kunskapen om vilka marknadsmiss-
lyckandena dr, och hur stora de dr, 6kar. Det finns med andra ord ett stort utrymme
tor ytterligare empirisk analys.

Det idr ocksé viktigt att underséka kopplingar mellan olika typer av marknadsmisslyck-
anden, och hur vi kan (och kanske bér) anvinda ekonomisk politik f6r att samtidigt
adressera dessa pd ett sd bra sitt som mojligt. Det kanske klassiska exemplet dr milj6-
problem i kombination med jimviktsarbetsléshet.

Fordelning och miljopolitik

De tva forsta arens rapporter har i huvudsak fokuserat pa miljo-, klimat-, och energi-
politikens kostnadseffektivitet. Huvudslutsatserna har 1 stort varit att politiken inte dr
kostnadseftektiv relativt de givna mal som utvirderats. Det faller sig ddirmed naturligt
fran en ekonomisk synvinkel att undersoka till exempel andra samhillsmal som inne-
bir en konflikt med kostnadseffektivitetsmalet. Ett mojligt sidant mal dr politikens
effekter pa fordelning i samhallet, vilka som fir bira politikens kostnader och intikter.
Det Vetenskapliga Radet anser att det finns ett stort behov att fa en bittre kunskaps-
bild av milj6politikens férdelningseffekter 1 allminhet, och klimat- och energipoliti-
kens 1 synnerhet. Detta inte minst f6r att méjligen forstd den politik som f6rs, men
dven fOr att ge beslutsfattare nédvindig kunskap om konsekvenserna for olika grup-
per i sambhillet av olika typer av politik och styrmedel. Hir finns dven ett behov att ta
ett bredare perspektiv och fokusera pa avvigningar mellan miljémal och andra eko-
nomisk-politiska mal (som till exempel motiverar inkomstomférdelning och tillhanda-
héllande av andra offentliga tjinster).
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Internationell miljopolitik och kopplingen mellan handel och tillvaxt.

I f6rdjupningskapitlet om konsumtionens klimatpaverkan tydliggérs vikten av att
samordna politiken internationellt. Det finns ddrfor, enligt Vetenskapliga Radet, ett
behov att belysa kunskapsliget vad giller kopplingen mellan miljokvalitet, handel och
tillvaxt. Det finns en omfattande litteratur inom omridet, men slutsatserna av denna
kanske inte 4t helt uppenbara. En aspekt vird att belysas i detta sammanhang ur eko-
nomisk synvinkel 4r en belysning av institutionella arrangemang med kopplingar till
frigor om ekonomisk effektivitet. Det sistnimnda kan till exempel handla om strate-
gisk interaktion mellan miljépolitiska beslut pa EU niva och nationell niva.

Transporter och klimatsndlt samhille

Svenska Riksdagen har beslutat om en vision som innebir att fossila brinslen ska fasas
ut vad giller transporter. Kostnader och vissa effekter av detta har delvis analyserats i
arets rapport. Vetenskapliga Rider anser dock att en férdjupad analys av detta édr pa
sin plats, av flera skil. Dels dr detta inte friga om nigon marginell f6rindring som
enkelt kan analyseras fullt ut med befintliga analysverktyg. Dels sd har en utredning
(FFF-utredningen) behandlat frigan och kommer att ge férslag pa styrmedel, vilket
kommer att skapa behov £6r en djupare konsekvensanalys vad giller kostnader, effek-
tivitet och férdelning. En férdjupning inom detta omrdde innefattar naturligen férdel-
ningsfrigor i ett flertal dimensioner, vilket gér det extra viktigt.

Ekonomiska styrmedel inom jord- och skogsbruk

Att de areella niringarna jord- och skogsbruk har en viktig roll f6r miljén och energi-
forsorjning dr uppenbart. Férutom de marknadsbaserade produkter och tjdnster som
niringarna tillhandahéller s spelar de en viktig roll som producent av ekosystemtjins-
ter som i manga fall inte 4r marknadsprissatta och/eller kollektiva sin karaktir. Nam-
nas kan skogens roll som kolsdnka, vilket behandlades i fjolarets rapport. Jord- skogs-
brukets roll som energiproducent dr redan viktig, och det ér inte svirt att se att denna
roll kommer att bli stérre. Vetenskapliga radet anser ddrfor att det kan finnas skél
genomféra en férdjupad analys av dessa ndringar, inte minst ur styrmedelsynpunkt.
Hur ser politiken ut i dessa sektorer i relation till den allmédnna energi- och klimatpoli-
tiken? Mer specifika frigor som kan vara av intresse att analysera ér:

—  Skatten pa kvive och kadmium i handelsgddsel som slopades 2010, men som
har diskuterats att dterinféras. Vad skulle effekterna av detta bli?

—  Stédet till ekologisk odling genom landsbygdsprogrammet. Har stédet haft de
effekter som forvintats? I en nyligen genomférd utvirdering av Ewa Ra-
binowicz pa uppdrag av ESO ir huvudslutsatsen att de direkta effekterna av
stoden dr sma, 1 de fall de gdr att mita. Ett méjligt tema dr att med ESO-
rapporten som utgangspunkt géra en férdjupad analys.

— Jotd- skogsbruksforetag erhdller idag en nedsittning av koldioxidskatten f6r
stationdra motorer, samt for den diesel som anvinds i arbetsmaskiner. Moti-
vet for nedsittningen dr detsamma som funnits f6r industrin, det vill sdga av
konkurrensskil. Ett mojligt tema dr saledes att genomfora en analys av mins-
kade nedsittningar av koldioxidskatten i sektorn. Aven detta kopplar naturligt
till frigan om foérdelningseffekter.
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Den 6nskelista som presenteras ovan utgdr naturligtvis endast ett litet urval av fragor
och problem som det Vetenskapliga Ridet anser intressanta och viktiga. Till denna
lista kan exempelvis ligeas vissa av de forslag som presenterades i f6rra drets utblick.

En forutsittning for att genomfora en djupare analys inom nagot eller nagra av de
omriden som foreslagits tidigare och f6reslas hir dr att det finns resurser och méjlig-
heter att utveckla nya analysverktyg, samt att olika typer av datamaterial gors tillging-
ligt. F6r en djupare analys av férdelningsfragan, exempelvis, krdvs i princip att en
mikroekonomisk modell utvecklas, baserad pa disaggregerade data pa hushalls- eller
individniva. Det Vetenskapliga Radet dr fullt medvetet att det inom nuvarande resurs-
ramar inte 4r mojligt att 1 varje fall fullt ut utveckla en sidan modell. Vidare dr pro-
blemet att Konjunkturinstitutet inte har fri tillgang till nédvindiga data f6r en sidan
analys, vilket det Vetenskapliga Ridet finner mirkligt.

Sammanfattningsvis anser det Vetenskapliga Radet att det finns behov av ett systema-
tiskt och kontinuerligt arbete som syftar till att utvirdera miljépolitiken, vilket dven
poingterades 1 férra drets rapport. Hir kan Konjunkturinstitutet spela en viktig roll,
men det forutsitter att det tillskapas mer resurser f6r forskning och utvecklingsarbete
savil inom myndigheten som for samarbete med andra forskningsorganisationer.

Ledaméter 1 Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad:
Professor Runar Brinnlund (ordférande)

Professor Thomas Aronsson

Professor Ing-Marie Gren

Professor Carina Keskitalo

Professor Patrik Séderholm.



Naturvardsverkets samradsyttrande

Naturvardsverket anser att samradet med Konjunkturinstitutet fungerat bra och att
det varit konstruktiva diskussioner. Konjunkturinstitutet har anstringt sig f6r att om-
hinderta de kommentarer och synpunkter vi har haft pa rapporten och dess slutsatser.
I vissa avseenden skiljer sig dock fortfarande vira stillningstaganden. De viktigaste vill
vi redovisa i detta yttrande.

Konjunkturinstitutet (KI) skriver i sammanfattningen att ”Konjunkturinstitutets tidi-
gare analyser visar att férnybarhetsmailet och energieffektiviseringsmalet férdyrar kli-
matpolitiken” och vidare lingre ner i sammanfattningen ”Klimatmal bér formuleras i
termer av det miljéproblem vi vill 16sa och inte i termer av de medel vi har f6r att 16sa
det. Det innebir att det behévs utslippsmal men inte mal f6r férnybar energi och
energieffektivisering”. Naturvardsverket anser inte att man kan dra slutsatsen att f61-
nybarhetsmalet och energieffektiviseringsmalet fordyrar klimatpolitiken. Till 4r 2050
borde Sverige gbéra mycket stérre utslippsreduktioner 4n vad som dr beslutat for
etappmalet dr 2020 for att vi ska ta vér del av det globala ansvaret for att begrinsa
klimatférindringarna. Om utsldppen till ar 2020 skulle minska mer 4n malnivin under-
littas de reduktioner som kommer att krdvas i perioden efter 2020 mot 2050. Om
detta skulle férdyra eller f6rbilliga klimatpolitiken gar idag inte att siga. Nar KI skriver
att det inte beh6vs nagra mal £6r energieffektivisering och férnybarhet tycker vi att KI
torminskar syftena med energipolitiken. De energipolitiska malen syftar till att férena
ekologisk hallbarhet med stirkt konkurrenskraft och férsérjningstrygghet. Det finns
alltsd enligt vir mening flera andra syften med energipolitiken utéver forsdrjnings-
trygghet och minskade utslipp av klimatgaser. Ett mer utvecklat resonemang av véra
standpunkter finns att ldsa 1 Konjunkturinstitutets specialstudie nr 33 dér vart sirskilda
yttrande pa det uppdraget finns redovisat i sin helhet.

Nir det giller avsnitt 2.4 i rapporten om den fossiloberoende fordonsflottan sé tycker
vi det édr viktigt att podngtera att resultatet av EU:s Firdplansanalys blir att 80% re-
duktion av inhemska utslipp till 2050 ir en kostnadsetfektiv utslippsbana och fo6r att
detta ska uppnas krivs omfattande minskningar av utslippen 1 transportsektorn.
Dessutom finns det omfattande forskning som pekar pa att omstillningen mot mycket
laga utslapp 1 transportsektorn sannolikt dr langsiktigt l6nsam, redan innan man beak-
tar klimatnyttan. Det dr bland annat en effekt av kraftiga reduktioner av framtida
brinslekostnader. Slutligen kan det vara riskabelt och dyrt att vinta f6r linge med att
genomfora omstillningar av transportsektorn. Lander som tidigt har paborjat omstall-
ningen av transportsektorn kan forvintas fa en kostnadsfordel genom att man kan
undvika eller lindra alltfér hastiga och dyra omstillningar av langlivad infrastruktur.

Naturvardsverket, Stockholm
Sirskilt yttrande, 2013—12-02 Arendenr. NV-08854—13
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