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Forord

I mars 2008 fick Konjunkturinstitutet i regeringsuppdrag att analysera
den parlamentariska Klimatberedningens (M2007/03) forslag for att
uppna Sveriges klimatmal. Uppdragstexten lyder: ”Regeringen uppdrar 4t
Konjunkturinstitutet att dir sd dr mojligt ta fram samhaillsekonomiska
konsekvenser av de forslag till dtgirder som beredningen limnar. Arbetet
ska omfatta dels en analys av de olika férslagens effekter, dels de samlade
konsekvenserna. De antaganden som gors ska redovisas och den valda
metodens begrinsningar beskrivas. EU-kommissionens forslag till kli-
matpaket som presenterades i januari 2008 ska beaktas. En skriftlig redo-

visning skall limnas till regeringen senast den 2 juni 2008.”

Sammanlagt ligger Klimatberedningen nira 50 forslag. Pa grund av upp-
dragets korta leveranstid 4r analysen begrinsad till en delmingd av for-
slagen. Konjunkturinstitutet har valt att frimst fokusera pé skatteforsla-
gen, utgiftsforslagen och forslagen om flexibla mekanismer. Det innebir
att analysen omfattar cirka 30 férslag. De férslag som inte analyseras dr
frimst forslag till olika utredningar och Gversyner. Analysen utgar fran
principiella nationalekonomiska resonemang, egna empiriska analyser
och litteraturoversikter. Eftersom forutsittningarna for att analysera
toreslagna styrmedel skiljer sig dt bl.a. avseende datatillging sd har analy-

sen inte kunnat bli lika djuplodande pi alla omraden.

Forfattare till rapporten dr Thomas Broberg, Eva Samakovlis, Magnus
Sjéstrém och Géran Ostblom vid Konjunkturinstitutets miljéekonomis-

ka enhet.
Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Ett stort tack till Johanna Forslund f6r virdefulla kommentarer, och till
Anna Maria B66k och Helena Westlund f6r hjilp med rapportens ut-

formning,.

Mats Dillén
Generaldirektor
Stockholm i juni 2008
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Rapportens viktigaste slutsatser

Utslappen av vaxthusgaser &ar ett globalt miljéproblem som kan betraktas som histori-
ens storsta marknadsmisslyckande. Det ar darfor av yttersta vikt att klimatpolitiken
fokuserar pa kostnadseffektiva atgarder, dvs. atgarder som ger storst klimateffekt per
resursinsats. Konjunkturinstitutets analys visar sammantaget att anvandningen av
flexibla mekanismer, en minskad tilldelning av utslappsratter till den handlande sek-
torn och en minskad nedsattning av koldioxidskatten ar kostnadseffektiva styrmedel.
En kilometerskatt och jarnvagsinvesteringar kan inte motiveras av enbart klimatpoli-

tiska skal.

e Klimatberedningen foreslar minskad nedsittning av CO,-skatten f6r industri utan-
tor EU:s utslippshandelssystem och for jord- och skogsbruket, vilket innebir att
skattenivin hojs fran 21 till 30 6re per kilo CO,. Konjunkturinstitutets analys visar
att sinkt nedsittning dr en kostnadseffektiv atgird.

e Klimatberedningens forslag om en héjning pa 70 Sre per liter och en indexering av
drivmedelsskatten 6kar divergensen i COz-beskattningen och medfor stérre BNP-
forlust 4n en generell héjning av COz-skatten. Konjunkturinstitutets analys visar att
en 40 6res hojning av drivmedelsskatten kan motiveras bara i kombination med
minskad nedsittning av CO»-skatten men inte som enskild dtgird.

e Klimatberedningens forslag om en kilometerskatt pa 1 krona per fordonskilometer
for tunga lastbilstransporter kan inte motiveras av klimatpolitiska skil. Konjunktur-
institutets analys visar att en kilometerskatt inte 4dr ett effektivt styrmedel for att re-
ducera COz-utslippen.

e Konjunkturinstitutets analys av Klimatberedningens skatteforslag visar att de leder
till minskade COze-utslipp med 1,3 Mton, vilket dr 0,7 Mton mindre 4n Klimatbe-
redningens berikningar.

e Konjunkturinstitutets analys visar att en generell h6jning av CO»-skatten fran 101
till 160 6re per kilo inom nuvarande skattesystem, dstadkommer samma COze-
reduktion som Klimatberedningens férslag men orsakar en ligre BNP-forlust.

e Klimatberedningen foreslir stéd till forskning och teknikutveckling. Konjunkturin-
stitutets analys visar att styrmedel som prissitter COz-utslippen kan behéva kom-
pletteras med atgirder som frimjar teknisk utveckling. Tekniksubventioner bor
vara teknikneutrala fOr att minska risken f6r inlasningseffekter. Stod till forskning
bor vara sa breda som mojligt.

e Klimatberedningen foreslir fortsatta investeringsstod. Konjunkturinstitutets analys
visar att st6d till férnyelsebar energi inte kan motiveras generellt eftersom sidana
projekt redan gynnas av COs-skatten som bidrar till energiomstillningen. St6d till
teknikutveckling kan motiveras eftersom fOretagen inte beaktar teknikens sprid-
ningseffekter. Tidigare investeringsstdd har inte varit kostnadseffektiva samt om-
fattats av h6ga administrationskostnader och incitamentsproblem.

e Klimatberedningens forslag om att jarnvigskapaciteten bor 6ka med minst 50 pro-
cent dr den dyraste dtgirden for att reducera COs-utslippen. Konjunkturinstitutets
analys visar pd mindre CO»-reduktion och dubbelt sd hég atgirdskostnad per kilo
COz jimfért med Klimatberedningens berikningar. Jarnvigsinvesteringar bor inf6-
ras om de it samhillsekonomiskt l6nsamma och inte enbart av klimatpolitiska skil.



Klimatberedningen stédjer en utbyggnad av vindkraften enligt planeringsmalet om
30 TWh. Analysen visar att certifikatsystemet och utslippshandeln utgor starka in-
citament fOr en fortsatt utbyggnad av landbaserad vindkraft, men f6r havsbaserad
vindkraft beh6vs ytterligare styrmedel. Det finns dock inga samhillsekonomiska
motiv for sirskilda stéd till havsbaserad vindkraft. Under ett avrikningsmal kan
certifikatsystemet motiveras utifrin EU:s férnybarhetsmal, som emellertid implice-
rar en betydligt mindre utbyggnad 4n planeringsmalet.

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor verka £6r att EU ETS utvidgas till att
omfatta transporter. Konjunkturinstitutets analys visar att ett utvidgat handelssy-
stem medfor ligre samhillsekonomiska kostnader f6r Sverige i termer av BNP-
forluster.

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor verka for att tilldelningen av utslapps-
ritter sker genom auktionering. Analysen visar att auktionering dr att féredra fram-
for gratis tilldelning av flera skil. Auktionering 6kar den ekonomiska effektiviteten,
hanterar férdelningseffekter, har férsumbar paverkan pa konkurrensen, ger tydliga-
re incitament fOr féretagen att minska utslippen och bidrar till att 6ka systemets
prisstabilitet.

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor verka for att utslippstaket sdtts mer
restriktivt f6r den handlande sektorn. Konjunkturinstitutets analys visar att en re-
striktiv tilldelning av utslappsritter dir den handlande sektorn undantas fran CO»-
skatten limnar ett 6kat utrymme f6r utslidpp i den icke-handlande sektorn vilket le-
der till en mindre BNP-forlust.

Klimatberedningen foresldr en fortsatt satsning pa de projektbaserade mekanis-
merna sisom CDM och JI. Konjunkturinstitutets analys visar att EU:s s.k. flexibla
mekanismer (EU ETS, JI, CDM) dr mycket billigare 4n inhemska atgirder. CDM
kan ocksa bidra med teknikutveckling och teknikévertoring till utvecklingslinder.
En fortsatt satsning pa dessa mekanismer dr hogst motiverad for att man ska fa
storsta mojliga klimateffekt per resursinsats. Det finns saledes starka skil for att
Sverige ska verka fOr en internationell samordning av klimatpolitiken.

EU:s klimatpolitik innebir att COse-utslippen ska minska med 20 procent till ar
2020 jamfért med 1990 ars nivda men med 30 procent om andra industrilinder atar
sig liknande minskningar. Ett 20-procentmal innebir att utslippen i den svenska
icke-handlande sektorn behéver minska med 1,6 Mton, utéver den minskning som
astadkoms med dagens styrmedel och projektbaserade mekanismer. Om det blir en
internationell 6verenskommelse behdver motsvarande minskning uppgi till 4,9
Mton f6r att uppnd EU:s klimatmal. Klimatberedningen féreslar att Sverige ska ”’ga
fére” med en minskning om totalt 6 Mton f6r den icke-handlande sektorn. Om
Sverige ska ”gd fore” dr det kostnadseffektivt att i stillet minska tilldelningen till
den handlande sektorn.



Sammanfattande bedomning

Utslidppen av vixthusgaser ér ett globalt miljdproblem som kan betraktas som histori-
ens storsta marknadsmisslyckande. Enligt FN:s klimatpanel har jordens medeltempe-
ratur stigit med 0,7°C sedan ar 1850 och det beror till stor sannolikhet pa utslipp rela-
terade till minsklig aktivitet. Fortsatta temperaturékningar kommer att fi omfattande
konsekvenser for en stor del av jordens befolkning, dirfor dr det av yttersta vikt att
markant begrinsa de globala utslippen av vixthusgaser. For att pa sikt stabilisera hal-
ten av vixthusgaser i atmosfiren, sd att 6kningen av den globala medeltemperaturen
inte 6verstiger 2°C, krivs att utsldppen av vixthusgaser minskar med mer dn 50 pro-
cent till 2050 och blir nira noll vid 2100. Det krivs ett energisnalare samhille och en
omstillning till mindre COz-intensiva brinslen och drivmedel f6r att kunna astad-

komma ovannimnda minskningar i utslippen av vixthusgaser.

Koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren paverkas pa samma sitt oavsett var
utslippen minskar, vem som minskar utslippen eller hur utslippen minskar. Detta far
konsekvenser f6r hur klimatpolitiken ska utformas pa ett sa kostnadseffektivt sitt som
mojligt. Dirfor dr det viktigt att klimatpolitiken har en global inriktning och att man
fokuserar pa atgirder som ger s stor klimateffekt som moijligt per resursinsats. Ur ett
principiellt perspektiv innebdr det att man inte ska ha klimatmal pa sektoriell och na-

tionell niva.

Sverige har under ldng tid f6rt en ambitids klimatpolitik. Det har bidragit till att Sveri-
ge har kunnat bryta sambandet mellan COze-utslipp* och BNP-tillvixt. Under petio-
den 1990 till 2006 6kade Sveriges BNP med 44 procent samtidigt som COze-
utslippen minskade med 9 procent. I ett internationellt perspektiv dr utslippen per
BNP-enhet lidgst i Schweiz, f6ljt av Sverige som endast star f6r ca 0,2 procent av ut-
slippen i virlden. Att Sverige tidigt har haft fokus pé utslippsminskningar innebir att
marginalkostnaderna for ytterligare minskningar i Sverige dr héga jaimfort med dtgir-
der i manga andra linder. For att man ska fa st6rsta mojliga utslippsminskning per
satsad krona bor siledes Sveriges utslippsminskningar i méjligaste mén ske genom
EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) eller genom de projektbaserade mekanismerna

(gemensamt genomférande, J1, och mekanismen for ren utveckling, CDM).?

I praktiken mdste Sverige forhélla sig till EU:s klimat- och energipolitik som bl.a. in-
nebir att: COze-utsldppen ska minska med 20 procent till ar 2020 jamfért med 1990,
men med 30 procent om andra industrilinder atar sig att genomfdra liknande minsk-
ningar; att 20 procent av energikonsumtionen ska komma fran férnyelsebara energi-
kdllor dr 2020; och att andelen biodrivmedel ska uppgd till minst 10 procent ar 2020. 1

januari 2008 presenterades EU:s forslag till klimat- och energipaket som f6r Sveriges

1 CO.e star for koldioxidekvivalenter och omfattar, enligt Kyotoprotokollets och FN:s klimatpanel IPCC, de sex
vaxthusgaserna koldioxid, dikvaveoxid, metan, fluorkolvaten, fluorkarboner och svavelhexafluorid.

2 Clean Development Mechanism (CDM) innebér att Sverige finansierar utslappsminskningar i lander som inte
omfattas av Kyotoprotokollet och darmed kan skaffa sig utslappsratter till ett lagre pris &n genom EU:s
utslappshandelssystem. Joint Implementation (J1) innebar att Sverige finansierar utslappsminskningar i lander
som har ataganden enligt Kyotoprotokollet men dar kostnaden for utslappsminskningar ar relativt 1ag.
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del innebdr att andelen energi fran férnyelsebara energikillor ska 6ka fran 40 till 49
procent till ar 2020 och att COze-utsldppen i sektorerna utanfér EU:s utslippshandels-
system (EU ETS) ska minska med 17 procent fran ar 2005 till 2020. Utslappstaket for
den handlande sektorn inom EU kommer att dras ned med 21 procent till 2020 jim-
fort med sektorns utslipp 2005. Anvindningen av de projektbaserade mekanismerna,
JI och CDM, begrinsas och medlemsstaterna fOreslés fa tillgodordkna sig motsvaran-
de 3 procent av utslippen i den icke-handlande sektorn ar 2005, vilket f6r Sveriges del
motsvarar 1,4 Mton. Om EU ska minska utslippen med 30 procent far Sverige tillgo-
dorikna sig 3,6 Mton. Dessa s.k. importrittigheter dr emellertid 6verférbara mellan
medlemslidnder, vilket kan innebira att Sverige kan importera och tillgodorikna sig

mer.

Klimatberedningens bedémning ar att Sverige bor utga frin att ett internationellt avtal
kommer till stind. Enligt Klimatberedningens berdkningar kommer en minskning av
COze-utslippen med 30 procent f6r EU att motsvara en minskning om 35 procent,
motsvarande 25 Mton, fér Sverige i en ny bérdeférdelning. Klimatberedningen fére-
slar att Sveriges utsldpp ska minska med 38 procent i férhallande till 1990 ars utslapp,
motsvarande 27 Mton. Genom att foresld ett mer ambitidst mal 4n vad som krivs,
foreslar Klimatberedningen att Sverige ska ”ga fére” andra linder, vilket motiveras
med att Sverige bor fortsitta att vara ett féregingsland inom klimatpolitiken. Enligt
Klimatberedningens forslag ska reduktionen 1 den icke-handlande sektorn under peri-
oden 1990-2020 uppga till 19 Mton férdelade pa: 9 Mton till £6ljd av redan beslutade
styrmedel och atgirder, 6 Mton som féljer av Klimatberedningens handlingsplan samt
4 Mton med projektbaserade mekanismer. Den handlande sektorns tilldelade eller
auktionerade mingd utsliappsritter bestims sd att utslippen minskar med 8 Mton
under perioden 1990-2020. Sammantaget omfattar Klimatberedningens handlingsplan
atgirder om 2 Mton utéver vad som krivs av Sverige vid utslippsminskningar pa 30
procent i en internationell 6verenskommelse och 9,7 Mton mer om det inte blir nigon
sadan 6verenskommelse. For att uppfylla EU:s dtagande om 20 procent minskade
utsldpp behéver Sverige endast genomféra 1,6 Mton av de 6 Mton som féreslas 1 Kli-

matberedningens handlingsplan f6r den icke-handlande sektorn.

Klimatberedningen foreslar sammanlagt ca 50 atgirder for att minska COze-utslippen.
Konjunkturinstitutets granskning av férslagen omfattar frimst skatteférslagen, utgifts-
forslagen och forslagen om flexibla mekanismer. De forslag som inte analyseras ér
framst forslag till olika utredningar och éversyner inom klimatomradet. Férslagen
kommer sannolikt att implementeras i olika takt, bade av politiska och tekniska skal,
och dirfér kan de ackumulerade effekterna till 4r 2020 komma att skilja sig visentligt
fran de drliga effekterna. Det dr nidgot som inte har kunnat beaktas av vare sig Kon-

junkturinstitutet eller Klimatberedningen.



SKATTEFORSLAGEN

Klimatberedningens forslag innebar bade andringar i befintliga skatter och nya skatte-
forslag. Konjunkturinstitutets analys visar att:

e En minskad nedsattning av CO,-skatten for industri utanfor EU:s utslappshandels-
system och for jord- och skogsbruket kan motiveras av samhallsekonomiska skal.

¢ En h6jning av drivmedelsskatten med 40 6re kan motiveras bara i kombination med
minskad nedsattning av CO,-skatten men inte som enskild atgard.

e Inforandet av en kilometerskatt kan inte motiveras av klimatpolitiska skal.

e Skatteforslagen berdknas sammantaget minska COze-utslappen med 1,3 Mton,
vilket &r 0,7 Mton mindre an Klimatberedningens berakningar.

e En generell hojning av CO,-skatten fran 101 till 160 6re per kilo inom nuvarande
skattesystem, astadkommer samma CO,-reduktion som Klimatberedningens forslag
men leder till en lagre BNP-forlust.

¢ En hojning av faktorn for berakning av formansvardet av fritt drivmedel fran 1,2 till
2 innebar okade incitament for val av bilar med lag drivmedelsforbrukning.

e Ett inférande av miljoskatten pa fluorerade vaxthusgaser harmoniserar med CO»-
beskattningen.

¢ En CO,-differentierad fordonsskatt som kompletterar den befintliga CO,-skatten
innebar att fordonsagare stalls infor en tvadelad CO,-tariff. Genomsnittspriset for
CO,-utslapp fran biltrafik blir darmed hogre an i andra sektorer.

I ett forsta steg har Konjunkturinstitutet analyserat skatteforslagen (COs-skatt, driv-
medelsskatt och kilometerskatt) med en allmin jamviktsmodell 6ver svensk ekonomi.
Fordelen med en saidan modell ar att skatteforslagen via olika marknadsmekanismer
tilldts paverka hela samhillsekonomin och inte bara de beskattade verksamheterna.
Ekonomins samlade aterverkan pa den icke-handlande sektorns totala CO»-utslipp
kommer da att piverka marginalkostnaden f6r att reducera COz-utsldpp i den icke-
handlande sektorn. Forslagen analyseras forst separat for att bl.a. se vilken CO»-
minskning, marginalkostnad och BNP-f6rlust varje férslag medfér och sedan tillsam-

mans for att fanga interaktionseffekter mellan férslagen.

Klimatberedningen féreslar minskad nedsattning av CO,-skatten for industti utanfor
EU:s utslippshandelssystem och f6r jord- och skogsbruket, vilket innebir att skatteni-
van hojs fran 21 tll 30 6re per kilo CO,. Att beskattningen av CO»-utslipp skiljer sig
mellan sektorer ger felaktiga signaler eftersom miljGeffekterna inte varierar med an-
vindningen. Forslaget innebir att skillnaden till 6vriga sektorers CO»-skatt minskar,
vilket dr bra eftersom marginalkostnaderna mellan sektorerna bér utjimnas ur kost-
nadseffektivitetssynpunkt. Konjunkturinstitutets analys visar att den minskade ned-
sittningen leder till en minskning av COz-utslippen med 0,1 Mton i den icke-
handlande sektorn och en marginalkostnad pa 300 kronor per ton. Eftersom forslaget
visar pa lag marginalkostnad och sma BNP-effekter bor ytterligare minskad nedsitt-

ning 6vervigas.

Klimatberedningen foreslar hojd drivmedelsskatt med ytterligare stegvisa hojningar
som foljer utvecklingen av képkraft och inflation och bor vigas av mot utvecklingen
av utslippen 1 férhdllande till malet. Forslaget om en hojd drivmedelsskatt innebir en

héjning pa 70 ore per liter. Konjunkturinstitutet har analyserat héjningar om 40 6re,
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70 6re och 1 krona per liter. Resultaten visar att sidana héjningar av drivmedelsskat-
ten leder till minskningar av CO»-utslippen med 0,2, 0,4, respektive 0,6 Mton och
marginalkostnader pa 1125, 1225 respektive 1300 kronor per ton. Klimatberedningens
forslag om en BNP-indexering av drivmedelsskatten leder till en minskning av CO»-
utslippen med 0,7 ton och till en marginalkostnad pa 1525 kronor per ton. Enligt
Klimatberedningen ska héjningar av drivmedelsskatten vigas av mot férindringar i
bl.a. oljepriset.® Konjunkturinstitutets analys visar att en h6jning av drivmedelsskatten
med 40 6re per liter 4r samhillsekonomiskt motiverad enbart i kombination med
minskad nedsittning av CO»-skatten om man bedémer att CO»-utslippen inte redan
ir internaliserade. Rent principiellt, borde dd COz-skatten héjas sa att skattesatserna

inte divergerar mellan sektorer.

Klimatberedningen foreslar en kilometerskatt pa 1 krona per fordonskilometer for
tunga lastbilstransporter. Kilometerskatten dr inget klimatpolitiskt styrmedel utan
syftar framst till att minska utslidpp av lokala luftféroreningar, buller och vigslitage,
dven om skatten kommer att fi effekter pd COs-utslippen.* Konjunkturinstitutets
analys visar att kilometerskatten leder till en minskning av CO»-utslippen med 0,1
Mton till en marginalkostnad pd 700 kronor per ton. Marginalkostnaden dr visserligen
ldgre 4n marginalkostnaden for att genomfora motsvarande CO,-minskning med hjilp
av drivmedelsskatten. Den stiger emellertid snabbt och 6r att fa den effekt som Kli-
matberedningen beriknar behévs en kilometerskatt om 7 kronor per fordonskilome-
ter. Det maste ocksa beaktas att inférandet av en kilometerskatt skulle innebdra omfat-
tande kostnader for investeringar, drift och kontroll. Jimfors kilometerskatten, dir
COz-minskningen ir en bieffekt, med 70-6res héjning och indexering av drivmedels-
skatten blir fordelen av att styra direkt mot utslippskallan tydlig. Hojningen av driv-
medelsskatten leder till en 11 gdanger sd stor CO2-minskning och en BNP-férlust i
samma storleksordning som for kilometerskatten. Det visar att kilometerskatten dr ett
ineffektivt styrmedel f6r att reducera CO»-utslippen, som inte bor inforas av klimat-

politiska skal.

Konjunkturinstitutets analys visar att dessa skatteforslag leder till en minskning av
COz-utslappen pa 1,3 Mton. Det dr 0,7 Mton ldgre dn i Klimatberedningens berdkning-
ar. Det beror framforallt pa att Klimatberedningens analyser dr partiella och att effek-
terna for enskilda sektorer summeras.® For att nd effekterna som Klimatberedningen
forutspar for respektive skatteforslag krivs en minskad nedsittning i icke-handlande
sektorn sd att COz-skatten blir 68 6re per kilo CO; och en kilometerskatt pa 7 kronor
per fordonskilometer.® Den sammanlagda BNP-forlusten ar 2020 uppgir da till 0,28
procent, vilket skulle motsvara en ligre tillvixttakt i BNP pa ndgra hundradels procent
over en tioarsperiod. Det dr framforallt drivmedelsskatten och kilometerskatten som

inverkar pa strukturomvandlingen. Transportslag som dr alternativ till vigtransporter

3 En hsjning av oljepriset p& $10 ger ca 30 6re hégre bensinpris och 50 6re hogre dieselpris (Widén, 2008).

4 Konjunkturinstitutets tidigare analyser har emellertid visat att kilometerskatten inte ger ndgra stora effekter
péa de lokala utslappen om inte skatten leder till en betydande modernisering av lastbilsparken (Ostblom och
Hammar, 2007).

5 Viss hansyn tas dock till att styrmedlen éverlappar varandra.

 CO,-effekterna av BNP-indexeringen och skattehdjningen éverensstammer med Klimatberedningens analys.



gynnas tillsammans med verkstadsindustrin som har ldg transportkostnad i férhallande
till foradlingsvirdet. Skogsindustri, Kemisk industri och Akerier 4r sysselsittnings-
tunga branscher som drabbas mest. Det dr frimst drivmedelsskatten som far fordel-
ningseffekter till nackdel £6r hushall med hég inkomst pé landsbygden och mindre

orter.

Konjunkturinstitutets analys visar att en generell héjning av CO,-skatten frin 101 till
160 6re per kilo inom nuvarande skattesystem ger samma COs-reduktion som Kli-
matberedningens skatteforslag, dvs. 1,3 Mton, men ca 20 procent ldgre drivmedels-
skatt. BNP-forlusten blir 0,13 procent, jimfért med 0,28 procent f6r Klimatbered-

ningens forslag.

Tabell 1. Skatteférslagens kostnader och effekter 2020

Skatteforslag CO,-reduktion Marginalkost- Ge'nom— BNP-forlust i

snittskostnad
Mton nad kr per ton procent

kr per ton

Minskad nedsattning av

CO,-skatten i icke-

handlande sektorn till 30 0.1 300 140 0,00

ore per kilo

I.-.|01d drl\{medelsskatt 40 0.2 1125 550 0,02

ore per liter

Ijo;d drl\{medelsskatt 70 0.4 1225 600 0.03

ore per liter

Hold.drlvmedelsskatt 1 kr 0.5 1300 650 0.05

per liter

BNP-indexering av drivme- 0.7 1525 750 0.08

delsskatt

BNP—_mdexefmg och .skatte— 11 1800 825 0,13

héjning 70 ore per liter

Kilometerskatt 1 kr per fkm 0,1 700 350 0,11

Skatteforslagen samman-

lagt (skattehdjning 70 ore 1,3 1800 735 0,28

per liter)

Kalla: Klimatberedningen och Konjunkturinstitutets EMEC-modell

Klimatberedningen foreslar att faktorn for berakning av formansvardet av fritt driv-
medel hojs fran 1,2 till 2. Konjunkturinstitutet har inte gjort nigra egna analyser av
effekterna av férdndrad beskattningsfaktor men kan konstatera att en uppjustering av
skattefaktorn till 2 innebir att de som har en marginalskatt pa ca 50 procent kommer
att betala det fulla marknadsvirdet f6r drivmedel och dirmed stillas infér samma

prissignaler som konsumenterna i 6vrigt.

Klimatberedningen foreslar att en miljoskatt pa fluorerade vaxthusgaser infors och att
skattenivan sitts i niva med COz-skatten for tillverkningsindustrin. Klimatberedningen
foreslar att avgiftssystemet utformas si att avgiften sitts pa import av fluorerade gaser
(s.k. F-gaser) och att den aterbetalas vid export eller destruktion av gaserna. Konjunk-

turinstitutets analys visar att forslaget harmoniserar med COz-beskattningen, men
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uppmairksammar att férslaget om minskad nedsittning dven maste inkludera

miljéskatten pa F-gaser.

Klimatberedningen foreslar att fordonsskattens koldioxiddifferentiering starks genom
att grundskatten pa 360 kronor tas bort och att COz-komponenten f6r utslipp over
120 gram per kilometer 6kas med 10 kronor per gram. Konjunkturinstitutets analys
visar att en CO»-differentierad fordonsskatt maste beaktas som ett kompletterande
styrmedel eftersom COs-skatten redan angriper utslippen av CO2 och dirmed skapar
incitament till effektivisering, teknikutveckling och beteendeférindring. Huruvida
fordonsskatten dr ett effektivt styrmedel beror pd om den bidrar mer till styrkan i
incitamenten 4n COz-skatten. Det har inte varit mojligt att rikna ut ndgra marginal-

eller genomsnittskostnader £6r senast ndimnda skatteforslagen.

UTGIFTSFORSLAGEN

Klimatberedningen foreslar bland annat fortsatt investeringsstod till fornyelsebar
energi och genombrottstekniker, utbyggnad av jarnvagen, stod till forskning och tek-
nikutveckling. Klimatberedningen bedémer att en omfattande utbyggnad av vindkraf-
ten ar mojlig. Konjunkturinstitutets analys visar att:

e Investeringsstod till fornyelsebar energi kan inte motiveras generellt eftersom
sddana projekt redan gynnas av CO,-skatten och EU ETS som bidrar till energiom-
stallningen. Tidigare erfarenheter av investeringsbidrag visar att de inte har varit
kostnadseffektiva samt att de har omfattats av héga administrationskostnader och
incitamentsproblem.

e Stdd till forskning och teknikutveckling kan behéva komplettera styrmedel som
prissatter CO,-utslappen. Tekniksubventioner bér vara teknikneutrala for att mins-
ka risken for inldsningseffekter och stod till forskning bor vara s& breda som moj-
ligt. Enskilda teknikers framtidspotential maste beaktas.

e Jarnvagsinvesteringar ar en dyr atgard for att reducera CO,-utslapp. De bor inte
genomfdras av enbart klimatpolitiska skal utan bara om de kan motiveras av sam-
hallsekonomisk lI6nsamhet.

e Certifikatsystemet och utslappshandeln utgor starka incitament for en fortsatt
utbyggnad av landbaserad vindkraft, men for havsbaserad vindkraft behdvs ytterli-
gare styrmedel. Det finns dock inga samhéllsekonomiska motiv for sarskilda stod
till havsbaserad vindkraft.

Klimatberedningen foreslar en utveckling av investeringsprogrammen till é’ltgiirdsom—
riden som kan bedémas efter en schablon, som t.ex. utbyggnad av distributionsnit f6r
fjarrvirme/nirvirme och fjarrkyla och omhindertagande av stallgodsel f6r biogaspro-
duktion. Klimatberedningen foreslar ocksa sirskilda stod till biogas frin organiskt
avfall och till utveckling av biogasdrift. Fjarrvirme och biogas har tidigare fatt stéd
inom ramen f6r Klimatinvesteringsprogrammet (Klimp). For att uppskatta kostnader
for att reducera COs-utsldppen inom dessa dtgirdsgrupper anvinds data frain Klimp-
projekten. Produktion av férnyelsebar energi skall 1 f6rsta hand ses som en energipoli-
tisk och inte en klimatpolitisk dtgird som producerar MWh och inte minskade CO»-
utslipp. Aven om tillgingen till klimatvinlig energi ir en forutsittning for att minska
beroendet av fossila brinslen dr det inte sdkert att energipolitiska dtgirder ger en kost-
nadseffektiv minskning av CO»-utsldppen. Sddan produktion leder endast till minska-
de COz-utslipp om den ersitter fossilbaserad energi, inte om den moter en 6kad
energiefterfrigan. COz-skatten bidrar redan till energiomstillningen mot férnyelsebar

energi. Investeringsstdd boér dirmed ses som ett komplement till skatten, vilket inne-
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bir att kostnaden for att reducera COs-utsldppen med investeringsstod bor liggas pa
CO»-skatten for att fa den totala atgirdskostnaden. Styrning dr d4 motiverad om man
anser att CO»-skatten inte redan har internaliserat den externa effekt som uppkommer
pa grund av COs-utsldppen. Om det ér externaliteten i form av CO-utsldppen som
motiverar investeringsstédet, dr det férmodligen bittre att istillet hoja skatten som ér
teknikneutral om man anser att COz-utsldppen inte dr fullt ut internaliserade. Tillfdlliga
investeringsstod skapar investeringsosidkerhet och gynnar vissa teknikval. Ett undantag
skulle eventuellt kunna utgbras av gddselbaserad biogas, som dven minskar metanut-
slippen till f6ljd av dndrad godselhantering. Tidigare investeringsstod har frangatt
styrmedelsprincipen om “ett mal ett medel”, vilket gjort det svart att férdela bidragen
kostnadseffektivt. Det dr viktigt att eventuella nya investeringsstod formuleras 1 termer
av ett mdl och att man definierar vilken marknadsimperfektion som motiverar fortsat-

ta stod.

Klimatberedningen foreslar investeringsstod till genombrottstekniker och stod till
forskning och teknisk utveckling. Stdd till forskning och teknikutveckling kan behéva

komplettera styrmedel som prissitter COz-utsldppen. Subventioner dr samhillseko-
nomiskt motiverade om marknadsaktérerna investerar mindre i milj6relaterade projekt
dn vad som ir samhillsekonomiskt optimalt. Det finns ett flertal argument till varfor
den privata investeringsgraden 1 ny teknik och teknikutveckling kan vara ligre 4n den
som dr samhillsekonomiskt optimal. Det frimsta argumentet dr att kunskap sprids,
vilket fér till £6ljd att avkastningen frin investeringar i kunskapsgenererande projekt
tillfaller andra 4n investerarna. Investerarna tar inte hinsyn till den nytta som foljer av
spridning och investerar ddrfér mindre dn vad som dr samhillsekonomiskt effektivt.
For att ett teknikutvecklingsstod ska vara effektivt och undvika inlasningseffekter ska
det vara teknikneutralt och inte exempelvis gynna vissa typer av brinslen. Enskilda
teknikers framtidspotential maste ocksa beaktas. Hur en sidan utformning skulle kun-
na se ut har inte analyserats inom ramen fér det hir uppdraget. Stéd till forskning bér

vara sd breda som mojligt.

Klimatberedningen foreslar att jarnvagens kapacitet for gods- och persontransporter
bor 6ka med 50 procent. 1 vilken utstrickning person- och godstransporter kan flyttas
over fran vig och flyg till jirnvig dr en fraga om tillgangen p4 sparkapacitet och rela-
tivprisernas paverkan pd efterfridgan av olika transportslag. Transporter som utfors via
jarnvigen betraktas som relativt klimatvanliga i forhallande till vigtrafik och flyg. Kli-
matargumentet har fitt relativt stor uppmirksamhet med tanke pa att utslippsminsk-
ningarna endast utgor en del av jirnvigsinvesteringarnas totala samhallsekonomiska
intikter. Men jirnvigsinvesteringar dr inte frimst nagot klimatpolitiskt styrmedel, dven
om de kan bidra till minskade utslipp av vixthusgaser. Klimatberedningen vill sérskilt
prioritera investeringar som medfér att jirnvigsresor kan ersitta flygresor. Konjunk-
turinstitutet anser att en kostnadseffektiv jirnvagspolitik istillet boér genomféra de
investeringar som bidrar med mest samhillsnytta per satsad krona, inte de investering-
ar som medfor storst utslippsreduktion per satsad krona. Den totala kostnaden foér
Banverkets investeringstorslag dr 58,5 miljarder kronor. Enligt Konjunkturinstitutets
berikningar blir atgirdskostnaden ca 5 kronor per minskat kilo CO,. Den siffran ér

mer dn dubbelt sd hég som Klimatberedningens dtgirdskostnad vilket framférallt
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beror pa att beredningen har riknat med att den lastbilstrafik som ersitts har hogre
COz-utslapp dn vad man generellt brukar anta for fjirrtransporter pa vig. Jarnvigsin-
vesteringar ir siledes Klimatberedningens dyraste forslag som inte bor vidtas for att
endast reducera COs-utsldppen utan bara om de kan motiveras utifrin samhillseko-

nomisk lénsamhet.

I Tabell 2 anges den genomsnittliga dtgirdskostnaden per ton COse f6r nagra av ut-
giftstorslagen. Att det dr den genomsnittliga, och inte den marginella kostnaden, som
anges beror pd att det for dessa fOrslag inte har varit mojligt att ta fram marginella
kostnader. Genomsnittskostnaden utgdr emellertid en nedre grins f6r marginalkost-

naden.

Tabell 2. Utgiftsforslagens kostnader (kronor per ton COze)

Genomsnittlig

Utgiftsforslag kostnad, kr per ton

Investeringsbidrag till fjarrvarme 1240
Investeringsbidrag till biogas 1160
Investeringsbidrag till gddselbaserad biogas 1160
Investeringsbidrag till gbdselbaserad biogas for gardsbruk 360
Jarnvag 5000

Not: Kostnaderna for investeringsbidrag inkluderar administrationskostnader och undantrangningseffekter och
har adderats till CO,-skatten fér &r 2006 som uppgick till 91 ére per kilo CO,.

Klimatberedningen goér bedémningen att det finns en betydande potential for att bygga

ut vindkraften. Analysen visar att vindkraften har jimforelsevis ldga externa miljckost-
nader. Naturgas, f6ljd av landbaserad vindkraft, framstir som de samhillsekonomiskt
mest l6nsamma kraftkéllorna. Dagens lagstiftning som reglerar markanvindning och
miljéskydd férhindrar en kostnadsetfektiv utbyggnad av vindkraften. Certifikatsyste-
met och utsldppshandeln utgor starka incitament for en fortsatt utbyggnad av landba-
serad vindkraft, men f6r havsbaserad vindkraft beh&vs ytterligare styrmedel. Det finns
dock inga samhillsekonomiska motiv for sirskilda stéd till havsbaserad vindkraft.
Under ett avrikningsmdl, fir dock CO»-utslippen anses internaliserade och dd kan
inte certifikatsystemet motiveras utifran klimatpolitiska skil. Det kan dock fortfarande
motiveras utifrin EU:s mal om f6rnybar energi, som innebir en betydligt mindre ut-

byggnad dn vindkraftens planeringsmal om 30 TWh.

FORSLAGEN OM FLEXIBLA MEKANISMER

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor verka for att EU ETS utvidgas till att omfat-
ta transporter, att tilldelningen av utslappsratter i stérre grad sker genom auktione-
ring och att taket satts mer restriktivt. Klimatberedningen foreslar ocksa en fortsatt
satsning pa de projektbaserade mekanismerna CDM och JI. Konjunkturinstitutets ana-
lys visar att:

e Ett utvidgat handelssystem medfor lagre samhéallsekonomiska kostnader for Sveri-
ge i termer av BNP-forluster.

e En restriktivare tilldelning av utslappsratter till den handlande sektorn lamnar
storre utrymme for utslapp i den icke-handlande sektorn vid ett avrakningsmal och
leder till samhallsekonomiska vinster.



e Auktionering kommer, jamfort med gratis tilldelning, att 6ka den ekonomiska ef-
fektiviteten, kunna hantera fordelningseffekter, ha férsumbar paverkan pa konkur-
rensen, forbattra foretagens incitament till utslappsminskningar och bidra till att
Oka systemets prisstabilitet.

¢ Flexibla mekanismer, i form av utslappsratter eller projektbaserade mekanismer ar
det samhallsekonomiskt billigaste sattet, matt i BNP-termer, att reducera CO;-
utslappen i sektorer utanfoér EU ETS.

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor verka inom EU for att EU ETS utvidgas till
att dven omfatta transporter. Konjunkturinstitutets analys visar att ett utvidgat han-
delssystem tillsammans med ett avrdkningsmil skulle medfora ligre samhallsekono-
miska kostnader 1 termer av BNP-forluster f6r Sverige 1 omstillningen till ligre utsldpp
av COz.

Klimatberedningen foreslar att taket for utslappsratter satts mer restriktivt. Den icke-
handlande sektorns utrymme f6r CO»-utslidpp bestims vid ett avrakningsmal av skill-
naden mellan detta mél och den mingd utslippsritter som tilldelas den handlande
sektorn. Detta utrymme bestimmer i sin tur den férindring som behévs av CO»-
skatten fOr att uppna avrikningsmalet. Ett litet utrymme f6r den icke-handlande sek-
torn innebir en storre skatteférindring dn ett stort utrymme. Konjunkturinstitutets
analys visar att en restriktiv tilldelning ddr den handlande sektorn undantas fran CO»-
skatt limnar ett storre utrymme f6r utsldpp 1 den icke-handlande sektorn inom ramen
for avrikningsmadlet. Detta ger mindre BNP-férluster och en svagare strukturomvand-

ling jimfért med en mer generds tilldelning,

Klimatberedningen foreslar att tilldelningen i hogre grad sker genom auktionering och
att inkomsterna frin auktioneringen bor aterforas till medlemsstaterna. For den nuva-
rande handelsperioden, 2008-2012, tillits EU:s medlemsstater att auktionera ut upp till
10 procent av utsldppsritterna. Den mojligheten har bara utnyttjats av 4 av 25 linder,
vilket innebdr att tilldelningen i stor utstrdckning sker gratis. Auktionering kommer
jamfort med gratis tilldelning att 6ka den ekonomiska effektiviteten eftersom systemet
genererar intikter till staten utan att verka snedvridande pa de ekonomiska incitamen-
ten. Intikterna kan i sin tur anvindas till att reducera snedvridande skatter. Auktione-
ring kan 6ka systemets prisstabilitet genom att stddja ett prisgolv om medlemsstaterna
kommer 6verens om att en del av ritterna hélls tillbaka f6r auktionering och siljs 6ver
ett reservationspris. Auktionering forbittrar ocksa foretagens incitament till utslipps-

minskningar och berdknas fi en férsumbar effekt pa konkurrensen.

Klimatberedningen foreslar en fortsatt satsning pa de projektbaserade mekanismerna

CDM och JI. Syftet med mekanismerna ir att de ska ge méjligheter till kostnadseffekti-
va dtgirder genom att de genomfors i linder med laga kostnader f6r utslippsminsk-
ningar. CDM kan ocksd bidra med teknikutveckling och teknikéverforing till utveck-
lingslinder. EU:s forslag innebir att Sverige far tillgodorikna sig 1,4 Mton vid en 20-
procentig utslippsminskning och 3,6 Mton vid en 30-procentig utslippsminskning.
Dessa s.k. importrittigheter dr emellertid 6verférbara mellan medlemslinder, vilket
innebir att Sverige kan importera och tillgodorikna sig mer 4n 1,4 respektive 3,6

Mton. For Sverige, som redan har fért en ambitiés klimatpolitik, 4r mekanismerna
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hégst betydelsefulla for att kunna dstadkomma en sa stor utslippsminskning som
moéjligt per satsad krona. I Tabell 3 visas priserna for de flexibla mekanismerna. Kon-
junkturinstitutet har analyserat hur kostnaderna mitt som BNP-f6rlust paverkas om
Klimatberedningens uppskattade COz-reduktion om 2 Mton frin skatteférslagen
(CO2-skatt, drivmedelsskatt och kilometerskatt) istillet uppnas med flexibla mekanis-
mer. I modellkalkylen sitts priset pd CO»-utslipp lika med nuvarande COz-skatt plus
priset pa den flexibla mekanismen. Priset sdtts dirmed efter samma princip som priset
f6r COz-utslipp i den handlande sektorn didr man betalar CO»-skatt och pris pa ut-
slappsritten. I den férsta modellkalkylen forutsitts att priset for CDM kommer att
ligga under priset pa utslippsritter och motsvara 15 euro per ton. I den andra kalkylen
uppgir priset pa flexibla mekanismer till 39 euro per ton. Klimatberedningens skatte-
forslag nar en COs-reduktion pa 1,3 Mton till en BNP-férlust pa 0,28 procent ar 2020.
BNP-forlusten for att nd 2 Mton blir 0,03 procent med nuvarande CO»-skatt och ett
pris pa 15 euro per ton CO; och 0,08 procent vid ett pris pd 39 euro per ton. Det
uppkommer emellertid en 6verfinansiering av kostnaden for flexibla mekanismer ef-
tersom alla CO»-utslipp belastas med samma pris. Det dr tinkbart att sinka priset pd
COz-utslipp for att undvika Gverfinansiering men det f6r med sig hogre utslipp och
dirfér behdvs ocksd 6kade ink6p av flexibla mekanismer f6r att nd en given utslipps-

reduktion.

Tabell 3. Kostnader for flexibla mekanismer

Utgiftsforslag Kostnad, kr per ton CO»

2008 2020
EU ETS, Priset pa utslappsratter ® 235% 366
CDM 85-122" 366"
Jl 56-94° 366"

Not: ? Priset pd utslappsratter baseras pd uppskattningen fran Kontrollstation 2008 om ett pris p& 25 euro per
ton, ® I mars 2008 uppgick priset till mellan 85 och 122 kr per ton beroende pa risk, projekttyp och region. © |
mars 2008 uppgick priset till mellan 56 och 94 kr per ton (Energimyndigheten, 2008).¢ P& 1&ng sikt (till 2020)
uppskattas priset pa flexibla mekanismer uppga till 39 Euro per ton (EG KOM, 2008).

OVERGRIPANDE BEDOMNING

Sverige har under ling tid f6rt en ambitids klimatpolitik vilket innebir att marginal-
kostnaderna dr hoga for ytterligare minskningar av COze-utslippen. For att man ska fa
storsta mojliga utslippsminskning per satsad krona bor Sveriges utslippsminskningar
dirfor 1 mojligaste mén ske genom att anvinda flexibla mekanismer. Det dr viktigt att
Sverige arbetar for en internationell samordning av klimatpolitiken med globala 15s-
ningar, sisom global CO»-skatt eller utslippsmarknad. En kostnadseffektiv klimatpoli-
tik sitter ett pris pa COz-utsldppen, oavsett var utslippen minskar, vem som minskar
utslippen eller hur utslippen minskas. Konjunkturinstitutets analys har visat att f6r-
slag som leder till en utjimning av priset pA CO2 mellan sektorer, som en minskad
nedsittning av COs-skatten eller utvidgat handelssystem, 4r samhillsekonomiskt billi-
ga forslag medan forslag som leder till att priset pa COz divergerar, som drivmedels-
skatt och indexering dr samhillsekonomiskt dyra férslag. Det finns dnnu dyrare forslag

som inte dr klimatpolitiska styrmedel utan egentligen bor inforas av andra skil, som
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t.ex. jirnvigsinvesteringar och kilometerskatt. Sammanfattningsvis dr det samhalls-
ekonomiskt billigare att minska utslippen i den icke-handlande sektorn genom att
anvinda flexibla mekanismer, 4n genom en generell h6jning av COs-skatten som dock
i sin tur 4r billigare in Klimatberedningens skatteférslag. Atgirder som sitter ett pris
pa COs-utslippen kan behéva kompletteras med stod till teknikutveckling och forsk-
ning eftersom det kan komma att investeras for lite i kunskapsgenererande projekt
fran ett samhaillsekonomiskt perspektiv. Dessa stod ska vara sd breda som mojligt f6r
att inte missgynna viss teknikutveckling eller forskning. Klimatberedningen foreslér att
Sverige ska minska CO»-utslippen mer dn vad som krivs enligt atagandet gentemot
EU. Om Sverige ska ”gi tore” dr det kostnadseffektivt att minska tilldelningen till den
handlande sektorn, i stillet f6r med hoéjningar av CO»-skatten minska utslippen i den

icke-handlande sektorn.
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1. Bakgrund

I detta avsnitt redovisas inledningsvis effekter av COz-utslipp samt storleken pd ut-

sldppen i ett antal linder inklusive Sverige. Direfter beskrivs kortfattat kostnader som
ar relaterade till klimatférindringen och kostnader for att minska utslippen. Slutligen
ges en Gversiktlig presentation av EU:s klimatpolitik och Sveriges dtagande, samt Kli-

matberedningens forslag.

EFFEKTER AV KOLDIOXIDUTSLAPPEN

Enligt den senaste utvirderingen frain FN:s klimatpanel (IPCC) har jordens medel-
temperatur stigit med 0,7 grader sedan 1850. Huvuddelen av 6kningen 4r orsakad av
utsldpp som ir relaterade till ménskliga aktiviteter, frimst férbrinning av fossila brins-
len och férindrad markanvindning. Férbrinning av fossila brinslen genererar utslipp
av koldioxid (COy), vilken dr den vixthusgas vars totala utsldpp har storst effekt pa
klimatet och som dirfér ocksa har fatt stdrst uppmirksamhet i klimatdebatten. Upp-

skattningar av uppvirmningen under det kommande drhundradet, ger en temperatur-
Okning pd mellan 1,8 och 4 grader (IPCC, 2007a).

Klimatférindringen kan ge upphov till en rad effekter. Vilka effekter som uppstit, var
och 1 vilken utstrickning dr starkt relaterat till storleken pa temperaturékningen. IPCC
(2007a) redovisar forvintade effekter pa vattenférsorjning, ekosystem, livsmedelsfor-
sorjning, kuster och hilsa. Redan nu gir det att observera effekter av klimatférind-
ringen, exempelvis har virldshavens genomsnittliga niva héjts med 8 centimeter under
perioden 1961-2003 p4d grund av en hogre medeltemperatur. I Europa har nederbor-
den 6kat 6ver maritima omrdden samt Nordeuropas landomriden, men minskat i de

Ostra delarna av Medelhavsomradet (Vetenskapliga radet f6r klimatfragor, 2007).

Utslidppen av vixthusgaser paverkar koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren lika
mycket oavsett var utslippen sker. Koncentrationen av vixthusgaser férindrar i sin
tur klimatet, vilket fir effekt pd ekosystem och samhille. Ambitionen i klimatpolitiken
kan definieras pa flera skalor, exempelvis som temperaturmadl, koncentrationsmal eller
utslippsmal.” Europeiska radet beslutade 1996 att malet for klimatpolitiken ska vara
att den globala medeltemperaturen inte tillits 6ka mer dn 2 grader jamfort med f6rin-
dustriell tid. Detta s.k. tvdgradersmil ir utgangspunkten f6r EU:s langsiktiga klimat-
strategi. Det dr inte entydigt vilken koncentration av vixthusgaser i atmosfiren som ar
forenligt med tvagradersmalet. Europeiska kommissionen utgir i sin strategi fran en
koncentration om hégst 450 ppm koldioxidekvivalenter (COze) fOr att uppnd tvigra-
dersmilet, vilket kan jimféras med den aktuella koncentrationen av vixthusgaser i
atmosfiren som 4r 380 ppm. Pi lang sikt (2100) innebdr detta att de globala utslippen
av vixthusgaser maste reduceras till nira noll. Fér ndrvarande 6kar koncentrationen av

vixthusgaser i atmosfiren med ungefir 2 ppm per ar.

7 For en narmare diskussion om relationen mellan utslapp, koncentration och temperaturféréandring se t.ex.
IPCC (2007a).
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I Klimat- och sirbarhetsutredningens slutbetinkande (SOU 2007:60) presenteras for-
vintade konsekvenser for det svenska samhillet av klimatférindringen. Utredningen
konstaterar att effekterna i Sverige kan bli betydande men att situationen i andra delar
av virlden dr betydligt allvarligare. F6r Sveriges del kommer ett f6rdndrat klimat ge
bdde negativa och positiva effekter. Nederbérden kommer att 6ka vilket kommer att
Oka risken f6r exempelvis 6versvimningar och ras. Det foreligger ocksa risk f6r en
betydande forindring av Ostersjons ekosystem. Det varmare klimatet kan dven inne-
bira 6kad smittspridning och fler dédsfall vid virmebdljor. Fér jord- och skogsbruket
ar klimatférandringen 1 allmédnhet gynnsam. Tillvixten i skogen 6kar och férutsitt-
ningarna for jordbruket forbittras. Det férindrade klimatet har dven en dubbelver-
kande effekt pa Sveriges energibalans. Dels leder en hogre temperatur till minskat
uppvirmningsbehov och dirmed till mindre energiatging och dels leder 6kad neder-
bord till 6kad vattenkraftspotential. Klimat- och sarbarhetsutredningen beriknar kost-
nader och intikter f6r tva olika scenarier av klimatférindringen. I det scenario som
innebir storst effekt av klimatférindringen blir kostnaden f6r innevarande sekel ca tva
tredjedelar av ett drs BNP, vilket 4r ca 2600 miljarder kronor. Intdkterna blir i samma
stotleksordning men eftersom det i allménhet inte 4r samma aktérer som fér del av

intikterna som drabbas av kostnaderna uppstar férdelningseffekter.

VARLDENS UTSLAPP AV KOLDIOXID

Utslippen av CO; uppstir 1 huvudsak vid f6rbrinning av fossila branslen och proces-
ser som ir relaterade till markanvindning. De utslipp som ir relaterade till f6rbrin-
ning av fossila brinslen dr enklast att kartligga eftersom de bestims av konsumtionen
av olika fossila branslen. I Tabell 1.1 redovisas utslippen av CO» samt utslippen i
relation till befolkning och BNP {61 olika regioner och de linder som sldpper ut mer
an 500 Mton COz per ar, samt Sverige. De 8 linder som har de stérsta utslippen 1
vitlden svarar tillsammans fr ca 62 procent av de totala utslippen. Sverige star for ca
0,2 procent av utslippen 1 virlden. Som framgar av tabellen varierar utslippen per

capita kraftigt, frin 1,05 ton per capita i Indien till 19,61 ton per capita i USA.



Tabell 1.1 Utslapp av CO2 och andra indikatorer for 2005.

Region/land Befolk- CO5- Andel av COy/capita CO>/BNP
ning utslapp varldens (kg CO»/

(miljo- (Mton utslapp 2000 USD)

ner) CO3)

OECD 1172 12910 0,493 11,02 0,45
Kina 1311 5101 0,195 3,89 2,43
Asien exkl Kina 2080 2591 0,099 1,25 1,31
F.d. Sovjetunionen 285 2303 0,088 8,08 4,39
Mellandstern 187 1238 0,047 6,62 1,58
Latinamerika 449 938 0,036 2,09 0,58
Afrika 894 835 0,032 0,93 1,14
Icke-OECD i Europa 54 263 0,010 4,87 1,73
Totalt i varlden 6432 26179 4,22 0,75
USA 296 5816 0,214 19,61 0,53
Kina 1311 5101 0,195 3,89 2,43
Ryssland 143 1543 0,057 10,79 4,41
Japan 127 1214 0,045 9,50 0,24
Indien 1094 1147 0,042 1,05 1,78
Tyskland 82 813 0,030 9,87 0,41
Kanada 32 548 0,020 17,00 0,67
Storbritannien 60 529 0,019 8,80 0,33
Sverige 9 50 0,002 5,64 0,19

Kalla: Viss bearbetning av IEA (2007a), Not: Utslappen avser endast utslapp fran forbranning av fossila
branslen.

Sverige utmirker sig med mycket laga CO»-utslipp per BNP-enhet pa 0,19. Enligt
IEA (2007a) ir det endast Schweiz med 0,17 CO»-utslipp per BNP-enhet som it
ldgre. Andra linder med ldga utslipp per BNP-enhet 4r: Norge, 0,20 och Island, 0,21.

Enligt de utslippsprognoser som redovisas av IEA (2007b) kommer CO-utslippen
fram till 2030 att 6ka kraftigast i Kina och Indien. Fér Kinas del handlar det om en
férdubbling till ca 11,4 Gton och f6r Indien om en 6kning till 3,3 Gton. De totala
utsldppen av vixthusgaser kan komma att 6ka med 25 till 90 procent under perioden
2000 till 2030 enligt IPCC:s referensscenario om inga dtgirder sitts in for att bryta

trenden av 6kande utslipp.

SVERIGES UTSLAPP AV KOLIDIOXID

Kirnkraft och vattenkraft har dominerat den svenska produktionen av elektricitet
under de senaste decennierna, vilket innebir att utslippen av CO21 denna sektor ar
mycket smd. Varken kidrnkraften eller vattenkraften byggdes dock av klimatskil men
har dinda bidragit till att tillverkningsindustrins utslipp av COz var pa ungefir samma
niva 1999 som 1913, medan féridlingsvirdet i fasta priser inom tillverkningsindustrin

under samma period har blivit ca 12 ganger storre (Brinnlund, 2007).



Under de senaste decennierna har Sverige fért en ambitiés miljo- och klimatpolitik,
dir inférandet av COz-skatt 1991 utgjort en viktig komponent. Idag uppgar exempel-
vis energi- och koldioxidskatten sammantaget till 5,29 kronor per liter f6r bensin mil-
joklass 1 och 4,16 kronor per liter f6r diesel miljoklass 1. Tillsammans med energiskat-
terna har CO»-skatten haft stor betydelse for den 6kade anvindningen av bioenergi,
men ocksd mer allmént f6r den minskning som skett av COsze-utslippen. For upp-
virmning av bostider har utslippen dven minskat som en f6ljd av omstillningsbidrag
som bidragit till att minska den enskilda uppvirmningen med olja och 6kad anslut-
ningen till fjarrvirme samt 6kad anvindningen av biobrinsle inom fjarrvirmeproduk-
tionen. Enligt Naturvardsverket (2003) bedéms de styrmedel som fanns 2001 leda till
mellan 15 och 20 procents lidgre utslipp av vixthusgaser 2010 jamfért med 1990.

De totala COse-utslippen i Sverige fordelar sig mellan sektorer enligt Tabell 1.2 ned-
an. Som framgir har de totala utslippen minskat med drygt 6 Mton mellan 1990 och
20006, men forvintas 6ka med ca 3,5 Mton mellan 2006 och 2020. Globalt sett, och
dven historiskt for Sverige, finns det en stark positiv relation mellan utslipp av vixt-
husgaser och BNP-tillvixt, men detta ar alltsd ett monster som Sverige lyckats bryta.
Under perioden 1990 till 2006 6kade Sveriges BNP med 44 procent samtidigt som
utslippen av COze minskade med knappt 9 procent. Enligt prognosen f6r 2006 till
2020 kommer utslippen av COse att 6ka med drygt 5 procent samtidigt som BNP
forvintas 6ka med ca 35 procent.? Over hela perioden 1990-2020 férvintas utslippen
minska med knappt 4 procent medan BNP berdknas 6ka med 95 procent. Mer dn
hilften av utslippen i Sverige kommer fran industri och inrikes transporter och dessa
sektorer forvintas dessutom Oka sina utslipp till 2020. Under perioden 1990-2020 4r
den procentuella utslippsminskningen storst inom sektorerna bostider och lokaler
samt avfall, och bostider och lokaler utmirker sig ocksa med en kraftig absolut

minskning av utsldppen.

8 Den utslappsprognos som aterfinns i Klimatberedningen ar framraknad med Konjunkturinstitutets allman
jamviktsmodell, EMEC. I denna modell antas BNP-tillvaxten foér perioden vara 2,2 procent per &r under perioden
2006 till 2020.
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Tabell 1.2 Sektorsvisa utslapp, samt prognos for 2020 i Mton COze

Sektor 1990 2006 2020 1990-
2020

(20)

El och varmeproduktion 8,0 8,6 11,5 43
Bostader och lokaler 11,3 4,8 3,8 -66
Industri 17,3 17,5 19,4 11
Inrikes transporter 18,4 20,2 20,5 11
Ovrig energi 4,2 3,8 5,6 33
Jordbruk 9,4 8,5 7,4 -21
Avfall 3,1 2,0 0,8 -76
Totala utslapp 72,0 65,7 69,2 -4

Kalla: Svensk Klimatpolitik, SOU 2008:24.

KOSTNADER AV KLIMATFORANDRINGAR

Om inga atgirder vidtas indikerar de modellberdkningar som har gjorts 1 Stern (2006)
att den totala kostnaden av klimatférindringen, nu och f6r all framtid, skulle motsva-
ras av minst 5 procent av virldens BNP. Kostnaden f6r att minska utslippen av vixt-
husgaser och undvika de allvarligaste féljderna av klimatférindringen ér betydligt lig-
re. Stern (2006) uppskattar den arliga kostnaden for att stabilisera nivan COze vid
koncentrationen 500-550 ppm till 1 procent av virldens BNP. Denna koncentration
innebdr att utslippen av vixthusgaser maste minska med minst 25 procent jamfort
med dagens nivd. IPCC (2007b) berdknar motsvarande kostnad £6r stabilisering vid
535-590 ppm COze till 0,1 procent av virldens BNP och till 0,12 av virldens BNP f6r
stabilisering vid 445-535 ppm COze. Skillnaden beror bland annat pa att Stern anvin-
der en ldgre diskonteringsrinta vilket far stor effekt f6r berdkningar av effekter som
stricker sig 6ver ling tid. IMF (2008) redovisar BNP-férluster till £6ljd av ett varmare
klimat f6r olika delar av virlden. De storsta forlusterna uppstar enligt dessa berak-
ningar i Afrika, Indien och Latinamerika men dven OECD-Europa utsitts for bety-
dande negativa effekter. BNP-férlusten blir mindre i Kina, Nordamerika, OECD-
Asien och Ryssland, och i vissa fall uppstdr positiva effekter. De konstaterar ocksa att
manga studier tenderar att underskatta de ekonomiska konsekvenserna av klimatfor-

andringen.

KOSTNADER FOR ATT MINSKA KOLDIOXIDUTSLAPPEN

Kostnaden for att genomféra ytterligare minskningar av COze-utsldppen varierar mel-
lan sektorer och linder och stiger i takt med redan gjorda utslippsminskningar. Av
denna anledning 4ir behovet av internationell samordning i klimatpolitiken stort. At-
girderna maste sittas in dér de dr billigast annars kommer de samlade atgirdskostna-

derna att bli onédigt hoga.

IPCC (2007b) redovisar hur stora utslippsminskningar som kan astadkommas i olika
sektorer i virlden vid tre olika nivder pa atgirdskostnaderna. Inom energisektorn och
byggnadssektorn finns det stor potential bide inom OECD och i 6vriga virlden men

inom industri, jordbruk och skogsniring finns den storsta potentialen utanfér OECD.



For den hogsta nivan pa reduceringskostnader, 100 USD/ton COze, framgér potentia-
len ar 2030 inom respektive sektor av Tabell 1.3 nedan. Motsvarande berdkningar har
dven gjorts for dtgirdskostnader upp till 20 och 50 USD. Effekterna blir dd mindre
men fordelar sig pé liknande sitt mellan sektorerna. Det dr virt att notera att nivin
100 USD ger en omfattande minskning av utslippen och enligt IPCC (2007b) kan
atgirder upp till en sddan niva leda till en halvering av utslippen till 2050. Den svenska
koldioxidskatten ligger en och en halv till atta ganger hogre dn dessa dtgirdskostnader.

Tabell 1.3 Global potential att minska utslappen av COe vid en atgardskostnad

pa 100 USD/ton COe

Sektor Potential for att minska

utslapp. Gton COze
Energi 2,4-4,7
Transporter 1,6-2,5
Byggnader 5,3-6,7
Industri 2,5-5,5
Jordbruk 2,3-6,4
Skogsbruk 1,3-4,2
Avfall 0,4-1,0
Summa 15,8-31,0

Kalla: IPCC (2007b)

EU:S KLIMATPOLITIK OCH SVERIGES ATAGANDE

I mars 2007 enades EU:s stats- och regeringschefer om att EU:s utslipp av vixthusga-
ser ska minska med 30 procent till 2020, jAimfért med 1990, givet att andra industri-
linder atar sig liknande minskningar. I avvaktan pa en sidan global uppgorelse har EU
atagit sig att ensidigt minska utslippen med 20 procent till 2020, jamf6rt med 1990.
Vid moétet bestimdes ocksa att minst 20 procent av EU:s energikonsumtion ar 2020
ska komma fran férnyelsebara killor samt att andelen biodrivmedel minst ska vara 10
procent. I januari 2008 presenterade Europeiska kommissionen sitt forslag till klimat-
och energipaket, som bestir av fyra delar:®
1. Direktiv om frimjande av anvindning av férnyelsebar energi, som bland an-
nat slir fast bindande nationella mal f6r f6rnybar energi.
2. Ansvarsfordelning av EU:s klimatmal f6r den icke-handlande sektor mellan
olika linder. Férdelningen sker med utgingspunkt frain BNP per capita 2005.
Den icke-handlande sektorn bestir av de niringsgrenar som inte omfattas av
EU ETS, exempelvis byggindustri, transporter, jordbruk och avfallshantering.
3. Oversyn av EU ETS f6r perioden efter 2012.
4. Regelverk tor koldioxidavskiljning och lagring, vilket i férsta hand 4r aktuellt
f6r kolkraftverk.

De olika lindernas atagande f6r fornyelsebar energi och utslippsminskningar i den

icke-handlande sektorn framgar nedan av Figur 1.1. Linderna 4r rangordnade efter

o Forslagen till lagstiftning ska behandlas i radet och Europaparlamentet och ambitionen &r att beslut om
forslagen ska tas innan klimatmoétet i Képenhamn i slutet av 2009.
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hur stor andel av den slutliga energianvindningen som ska komma fran férnyelsebara
killor 2020. Som framgir av figuren ska Sverige ha storst andel férnyelsebar energi ar
2020 inom EU (27). I dagslaget kommer 40 procent av energin fran férnyelsebara

killor vilket innebir att Sverige ska 6ka sin andel med 9 procentenheter.

Tre linder ska géra storre minskningar av utslipp frin den icke-handlande sektorn dn
Sverige. Det dr Danmark, Irland och Luxemburg som alla ska minska med 20 procent
medan Sverige ska minska med 17 procent. En del linder tillats 6ka sina utsldpp fran
den icke-handlande sektorn. Sammantaget utmirker sig Sverige, Finland, Osterrike
och Danmark som linder som bade ska ha en hdg andel férnyelsebar energi och i
relativa termer genomfora en stor minskning av utslippen i den icke-handlande sek-

torn.

Figur 1.1. Andel féornybar energi av slutlig energianvandning, samt minskning av

utslappen i sektorer som inte omfattas av EU ETS, 2020 jamfoért med 2005 (pro-

cent).
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For energisektorn och energiintensiv industri som produktion och bearbetning av
jairnmalm, mineralindustrin samt massa- och pappersindustrin har EU virldens storsta
system for handel med vixthusgaser (EU ETS). Systemet omfattar ca 10 000 anligg-
ningar som pa EU niva stir f6r 41 procent av utslippen av vixthusgaser. Systemet
testades under en forséksperiod 2005 till 2007 och ér i nuvarande form verksamt un-
der perioden 2008 till 2012. Genom att aktérerna inom systemet kan képa och silja
utslappsritter av varandra kommer atgirder fOr att minska utslippen att sittas in dér
de ir billigast. Handelssystemet bidrar sdledes till att EU kan uppfylla sitt dtagande
inom Kyotoprotokollet pa ett kostnadseffektivt sitt. Inom nuvarande system ska
minst 90 procent av utsldppsritterna inom ett visst medlemsland delas ut gratis medan

ovriga kan auktioneras ut nationellt. Pa sikt dr ambitionen att 6ka inslaget av auktione-
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ring, vidga systemet till att innefatta utslipp fran fler sektorer samt att minska antalet

utslippsritter. '

Infér varje handelsperiod upprittar respektive land en nationell férdelningsplan éver
utslippsritterna som sedan granskas av EU-kommissionen. Taket for utslippsritter
sitts av EU men Sverige kan vilja en ldgre tilldelning. Sverige har formulerat ett natio-
nellt mal som innebdr att utslippen i Sverige under perioden 2008 till 2012 ska vara 4
procent ligre d4n 1990. Om Sverige importerar utsldppsritter sd innebir det att mot-
svarande utslipp minskar ndgon annanstans inom EU ETS men eftersom Sverige har
ett eget nationellt mal sd maste atgirderna i den icke-handlande sektorn i detta fall
skirpas for att Sverige ska kunna na sitt nationella mal. Den icke-handlande sektorn
miste dirmed reducera sina utslipp for att kompensera f6r en utslippsreduktion som
skett 1 ett annat EU ETS land och som den handlande sektorn bekostat via handel
med utsldppsrittigheter. En sidan paradoxal 16sning undviks med ett s.k. avriknings-
mal dér det dr den tilldelade mingden utsldppsritter, och inte den faktiska, som ska
avriknas mot det nationella utslippsmalet. Beslut om Sverige kommer ga 6ver till ett
avrakningsmal har dnnu inte fattats av Riksdagen men Klimatberedningen utgar 1 sina

analyser ifrdn att det dr den tilldelade mingden utsldppsritter som ska avriknas.

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

Enligt Klimatberedningens berikningar motsvarar en 30-procentig minskning f6r EU
en 35-procentig minskning f6r Sverige. Klimatberedningens handlingsplan ger férslag
péd hur denna minskning, samt ytterligare 3 procent, ska dstadkommas. Klimatbered-
ningen foérordar alltsa att de svenska dtagandena ska omfatta en minskning om sam-
manlagt 38 procent till 2020, vilket motsvarar ca 27 Mton COsze. Minskningen bestir
av de komponenter som redovisas i Tabell 1.4. Klimatberedningen betonar att de

redovisade siffrorna utgdr grova uppskattningar.

10 Kommissionens malsattning ar att full auktionering ska galla 2020 och gér bedémningen att 60 procent av
utslappsratterna kommer att auktioneras ut 2013.
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Tabell 1.4 Utslappsminskningar som kan bidra till att n& ett nationellt mal till ar

2020
Komponent Reduktion till
2020 jamfort
med 1990,
Mton COse
Verksamheter som inte omfattas av EU:s system for handel med
utslappsratter
. Reduktion enligt myndigheternas prognos utan att ytterligare at- Ca9
garder vidtas.
Ca 6
. Reduktion med atgarder och styrmedel i Klimatberedningens hand-
lingsplan
Ca4

. Reduktion genom anvandning av mekanismer om liknar dagens
projektbaserade mekanismer enligt Kyotoprotokollet. Ett mycket
grovt antagande om att utrymmet ar p& ca 8 procent av 2005 ars
utslapp, som var 45 Mton, fran verksamheter som inte omfattas av

utslappssystemet.
Verksamheter som omfattas av EU:s system for handel med ut-
slappsratter
. Ett mycket grovt antagande om som mest ca 36 procent reduktion Cas8
av 2005 &rs utslapp rdknad som ett avrakningsmal. Ar 1990 var
utslappen ca 22 Mton liksom ar 2005.
Total reduktion Ca 27

Kélla: Svensk Klimatpolitik, SOU 2008:24.

For den icke-handlande sektorn foresldr Klimatberedningen att utslippen ska minska
med 19 Mton vilket kan jimféras med 12 Mton som édr nédvindigt for att uppfylla
Sveriges dtagande av en minskning inom EU med 20 procent i enlighet med EU:s
klimat- och energipaket.™ For den handlande sektorn foreslar Klimatberedningens en
utsldppsminskning om 8 Mton. Det dr svart att nu veta hur mycket som skulle beh6-
vas fOr att uppfylla Sveriges atagande av EU:s klimat- och energipaket, men en grov
uppskattning skulle kunna vara 5,3 Mton." Sammantaget omfattar alltsd Klimatbered-
ningens handlingsplan atgirder som ger 9,7 Mtons minskning av utslippen utéver vad
som krivs for att uppfylla EU:s klimat- och energipaket om en total minskning av
utsldppen pa 20 procent. Av de dtgirder som presenteras i Klimatberedningens hand-

lingsplan och som uppges ge en minskning av utslippen om 6 Mton ricker det att

1 Vid ett EU mal om minus 20 procent ska utslappen fran den icke-handlande sektorn i Sverige minska med 17
procent till 2020 jamfért med 2005. Omraknat till 1990 som baséar for utslappen innebéar detta en
utslappsminskning om 24 procent. Ar 1990 var utslappen i den icke-handlande sektorn 50,1 Mton CO,e vilket
innebar att en minskning med 24 procent motsvarar 12 Mton. Den icke-handlade sektorn har ratt att importera
projektbaserade mekanismer motsvarande 3 procent av utslappen 2005 inom ramen fér ett mal om minus 20
procent utslapp, dvs. knappt 1,4 Mton. Genom att kdpa importratter fran andra medlemslander kan den icke-
handlande sektorn emellertid utnyttja projektbaserade mekanismer i stdrre utstrackning &n den initiala
tilldelningen om 3 procent av utslappen.

12 Enligt EU:s klimat- och energipaket ska utslappen inom den handlande sektorn minska med 21 procent till
2020 jamfort med 2005. Det ar svart att nu veta hur mycket tilldelningen till svenska anlaggningar kommer att
minska for att uppfylla detta &tagande men ett grovt antagande skulle kunna vara att minskningen i den
handlande sektorn blir ungefar samma som i den icke-handlande sektorn, dvs. 24 procent. 1990 var utslappen i
den handlande sektorn 22 Mton, vilket innebér att en 24-procentig minskning blir ca 5,3 Mton.
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genomfora dtgirder som reducerar utslippen med 1,6 Mton for att uppfylla EU:s

klimat- och energipaket.

Den minskning om 6 Mton som ir relaterad till Klimatberedningens handlingsplan
fordelar sig pd olika atgirder enligt Tabell 1.5. Effekterna i form av utslippsminsk-
ningar avser ar 2020, men de styrmedel och itgirder som handlingsplanen omfattar
kommer att ge effekt olika snabbt. Investeringar i jirnvag dr exempel pd en atgird dir
det tar lingt tid innan den férvintade utslippsminskningen slagit igenom fullstindigt
medan en 6kad laginblandning i drivmedel far effekt direkt. Detta innebir att de ac-
kumulerade effekterna av de olika dtgirderna och styrmedlen till ar 2020 kan skilja sig
visentligt frin de arliga effekterna ar 2020.

Tabell 1.5 Klimatberedningens handlingsplan avseende de atgarder vars

utslappsreduktion kunnat uppskattas

Styrmedel/atgard

Typ av atgard som foljer

Uppskattad arlig
reduktion av
vaxthusgaser
jamfort med

prognos
Mton/ar 2020

Ho6jd drivmedelsskatt med 70 ore/liter Effektivare fordon, féarre transporter 0,6

Indexering av drivmedelsskatten efter BNP Effektivare fordon, farre transporter 0,5

Kilometerskatt for godstransporter Farre fordonskilometer 0,4

Koldioxiddifferentierad fordonsskatt Energieffektivare fordon 0,1

Koldioxidbaserad formansbeskattning 0,4

Andrad beskattning av drivmedelsférman Energieffektivare fordon 0,2
Minskade CO,-utslapp fran bilar och

Okad laginblandning i drivmedel arbetsmaskiner 0,8
Konvertering fran olja, energieffek-

Hojd skatt i icke-utslappshandlande industri tivisering 0,5

Skatt pa fluorerande vaxthusgaser Byte av kéldmedium etc. 0,2

Investeringsbidrag till biogasanlaggningar, Minskade utslapp av metan, lust-

konvertering och effektivitetsatgarder inom gas, minskad fossilbransleanvand-

jordbrukssektorn. ning. 0,7

Investering i jarnvag Okade godstransporter pa jarnvag 1

EU-regler for bilars koldioxidutslapp Energieffektivare fordon 1,2

Summa 6,6

Summa efter justering for éverlappande

styrmedel i transportsektorn 6,2

Kalla: Svensk Klimatpolitik, SOU 2008:24.

RAPPORTENS DISPOSITION

Resterande del av denna rapport ér disponerad pa féljande sitt. I Avsnitt 2 fors en

principiell diskussion om olika styrmedel och hur de ska utformas for att vara kost-

nadseffektiva. Avsnittet behandlar ocksa teknisk utveckling samt olika aspekter av att

Sverige valt att ”ga f6re” 1 klimatpolitiken. I Avsnitt 3 analyseras Klimatberedningens

skatteforslag. H6jd drivmedelsskatt, BNP-indexering av drivmedelsskatten, minskad

nedsittning av koldioxidskatten for industrin utanfér EU ETS och areella niringar

samt kilometerskatt for godstransporter analyseras med hjilp av Konjunkturinstitutets

allminjimviktsmodell EMEC. Ovriga skatteférslag behandlas mer 6versiktligt. Kli-
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matberedningen foreslér ett antal atgirder som innebdr utgifter for staten i form av

investeringsbidrag, stdd till teknikutveckling och infrastrukturinvesteringar. Dessa

atgirder samt limpligheten i att bygga ut vindkraften analyseras 1 Avsnitt 4. Det sista

avsnittet avhandlar betydelsen av att utnyttja flexibla mekanismer f6r att féra en kost-
nadseffektiv klimatpolitik.

BAKGRUND — SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

Kostnaderna for att minska COse-utslippen skiljer sig markant mellan linder
och sektorer. Av denna anledning dr behovet av global samordning mycket
stort for att sikerstilla att atgirder vidtas dir de har storst effekt f6r en given
kostnad.

Sverige tillhér de linder som har ligst CO»-utslipp per BNP-enhet.

EU ska minska utslippen av CO2 med 30 procent om andra industrialiserade
linder gbr motsvarande dtagande. I vintan pd en sadan internationell 6ver-
enskommelse ska EU ensidigt minska utslippen med 20 procent jamfdrt med
1990.

Sverige har det hégsta dtagandet inom EU:s klimat- och energipaket f6r an-
del férnybar energi av slutlig energianvindning, som uppgir till 49 procent.
Klimatberedningen foreslér att utslippen ska minska med 38 procent till
2020. Utslappsminskningen ska ske bade 1 den handlande och i den icke-
handlande sektorn. Fér den icke-handlande sektorn presenterar Klimatbered-
ningen ett dtgardsprogram for en minskning av CO»-utslippen med 6 Mton.
Det ir 4,4 Mton mer 4n vad som krivs om EU skall minska utslippen med 20

procent.



2. Principiell syn pa klimatpolitiken

Det hir avsnittet beskriver varfor klimatférindringen kan betraktas som ett mark-
nadsmisslyckande och vilka styrmedel som finns f6r att hantera detta. Direfter fors ett
resonemang om forutsittningarna for en effektiv klimatpolitik, f6ljt av en genomgang
av ndgra aspekter av teknisk utveckling. Efter detta problematiseras interaktionen
mellan utbud och efterfrigan pa fossila brinslen. Avsnittet avslutas med en genom-
gang av de argument som ibland fors fram fOr att Sverige ska gi fore i1 klimatpolitiken,

samt nigra sammanfattande slutsatser.

MARKNADSMISSLYCKANDEN OCH STYRMEDEL

I en marknadsekonomi som kinnetecknas av fullstindig konkurrens, bestims priset pa
varor och tjdnster av konsumenternas efterfrigan och producenternas utbud. Mark-
nadspriset kommer da att spegla konsumentens nytta av varan men ocksa kostnaden
for att tillhandahalla den. Priset blir pa sa vis ett matt pa savil virdet av de resurser
som har anvints for att producera varan eller tjinsten som pa konsumentens virde-
ring av den. Detta dr en viktig funktion i en marknadsekonomi eftersom priset signale-
rar graden av knapphet och ger incitament till teknisk utveckling och effektivisering.
Konsumenternas och producenternas gemensamma agerande bestimmer priset pa

varor och tjinster, vad som ska produceras, i vilka kvantiteter och pé vilket sitt.”®

P4 en marknad som kinnetecknas av fullstindig konkurrens kan féljande férhallanden
paverka marknadens funktionssitt negativt och ge upphov till s.k. marknadsmisslyck-
anden:
® Externa effekter innebir att produktion och konsumtion av enskilda varor
och tjdnster har effekter pa andra 4n de som producerar eller konsumerar des-
sa varor utan att ndigon kompensation ges. Den samhillsekonomiska kostna-
den f6r att tillhandahélla en vara eller tjinst kommer ddrmed att avvika frin
den privatekonomiska och leda till ett ineffektivt resursutnyttjande. Externa
effekter ssmmanhinger med frinvaro av vildefinierade dganderitter till vikti-
ga resurser som luft och vatten.
®  Kollektiva varor eller tjanster kinnetecknas av icke rivalitet och icke exklu-
derbarhet. Icke rivalitet innebir att en akt6rs konsumtion av en vara eller
tjdnst inte paverkar andra aktSrers mojlighet att konsumera vara eller tjansten.
Icke exkluderbarhet innebdr att det inte gir att utesluta ndgon frin att konsu-
mera varan eller tjinsten. Varor eller tjdnster som uppfyller bada villkoren be-
nidmns genuint kollektiva medan de som endast uppfyller ett av villkoren be-
nidmns semikollektiva. Exempel pa genuint kollektiva varor eller tjanster dr
luft, militdrt férsvar och grundforskning.
®  Ofullstandig information innebir att ekonomins aktérer inte har fullstindig

kunskap om konsekvenserna av olika alternativ. I miljdsammanhang kan det

B For varor och tjanster som tillhandahalls pd marknader som inte kannetecknas av fullstandig konkurrens
signalerar marknadspriset inte bara vardet av den samlade resursatgangen for produktionen utan ocks& graden
av marknadsmakt.
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handla om s.k. kritiska belastningsgrinser eller hur snabbt skadekostnaderna

stiger fOr olika typer av utsldpp.

Klimatférindringen beskrivs ibland som historiens stérsta marknadsmisslyckande (se
t.ex. Stern, 20006). Utsldppen av vixthusgaser kan betraktas som en negativ extern
effekt av minskliga aktiviteter. De utslipp som en enskild akt6r dstadkommer ér sa
sma i forhallande till de totala utslippen att det finns mycket sma incitament att ta

hinsyn till dessa utsldpp nir man gér sina produktions- eller konsumtionsval.

Om det t6rekommer marknadsmisslyckanden ér politisk styrning motiverad frin ett
samhillsekonomiskt perspektiv for att 4stadkomma ett effektivt resursutnyttjande.
Styrmedel kan delas in i tre kategorier: information, regleringar och ekonomiska styr-
medel. Information syftar t.ex. till att géra konsumenter mer medvetna om effekter av
olika konsumtionsval och regleringar kan anvindas fOr att forhindra att vissa dmnen
anvinds eller for att begrinsa hur stora utslippen far vara. Syftet med ekonomiska
styrmedel inom miljbomradet, som skatter, subventioner och handel med utsldppsrit-
ter, 4r att ge incitament till ett effektivt resursutnyttjande. Skatter och subventioner
kan utformas pé olika sitt. I miljdsammanhang anvinds ofta s.k. styckskatter (punkt-
skatter) vilket innebir att en viss skatt tas ut pa varje enhet som slipps ut eller produ-
ceras. Subventioner kan antingen vara av typen stycksubvention eller utformas som
t.ex. investeringsstod som ges till en viss anlidggning. P4 kort sikt dr en skatt pa utsldpp
och en subvention till utslippsminskningar likvirdiga sitt att nd en given utsldpps-
minskning. Pd lang sikt skiljer sig emellertid de bada styrmedlen at. Medan en skatt
alltid leder till att utslippen minskar, kan en subvention resultera i att utslippen 6kar.
Till skillnad fran skatten 6kar subventionen 16nsamheten i branschen varfér nyetable-
tingar av foretag kan leda till att de totala utslippen okar pa sikt." En viktig skillnad
mellan skatter och subventioner dr att i fallet med skatt sa dr det férorenaren som

betalar, vilket brukar bendmnas polluter pay principle eller PPP.

Handel med utsldppsritter har, f6r de berdrda foretagen, stora principiella likheter
med en skatt om utsldppsritterna auktioneras ut fran bérjan. Inom EU:s handel med
utslippsritter (EU ETS) dr det dn sa linge endast en mindre del av utslippsritterna
som auktioneras ut medan huvuddelen férdelas utifran en nationell férdelningsplan.
Bédde handel med utslidppsritter och styrning med en COz-skatt 4r dock f6érenat med
vissa osikerheter eftersom det i forvig kan vara svirt att exakt bestimma relationen
mellan utsldppsreduktion och ett visst pris pd utslipp. En skatt innebir att priset pa
utslipp fixeras men det dr inte sakert att skattenivan leder till den utslippsminskning
som man vill 4stadkomma. Genom att anvinda handel med utsldppsritter dr det litta-
re att sikerstilla att ett visst mal nas i termer av utslippsreduktion, men 4 andra sidan

kan kostnaderna fOr att nd malet bli h6gre dn férvintat.

Olika styrmedel kan naturligtvis fOrstirka varandra men en viktig egenskap hos eko-

nomiska styrmedel dr deras férméga att skapa kostnadseffektiva 16sningar. Genom att

14 Se Appendix for en illustration av skillnaden mellan subvention och skatt.
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t.ex. infora en skatt pd utslipp kommer atgirder att sittas in for att rena utslippen sa
linge som kostnaden for dessa atgirder dr ldgre dn att betala skatten. Detta leder till en
utjamning av marginalkostnaderna f6r dem som omfattas av skatten. Att alla aktérer
m6ts av samma marginalkostnad dr ett nédvindigt villkor f6r att ett styrmedel ska vara
kostnadseffektivt. For att uppna en effektiv resursallokering ska t.ex. en CO»-skatt
sdttas sd att den motsvarar det marginella negativa virdet f6r samhillet av CO»-
utslipp. Pa detta sitt internaliseras den negativa externa effekten. Nir det finns nega-
tiva externa effekter som inte 4r internaliserade dr alltsa prissignalen en del av proble-
met, men det dr viktigt att notera att den ocksa ir en del av 16sningen. Marknadseko-
nomin lyckas inte oreglerad férmedla ett pris pd COz-utslippen men genom att skapa
ett pris pd utslippen kan marknadsekonomin anvindas for att effektivt vrida utbud
och efterfrigan mot mindre COz-intensiva varor och tjanster. Eftersom det 4r mycket
svart att bestimma de marginella samhillsekonomiska kostnaderna av COs-utslipp ar
det ocksa svirt att bestimma den optimala nivan pa en CO;z-skatt eller hur manga

utsliappsritter som ska utfirdas i ett handelssystem.

Styrmedel som en CO»-skatt och handel med utslippsritter ger incitament till utveck-
ling av mindre CO»-intensiva produktionssitt samt till olika former av beteendefor-
indringar.” Bédde teknisk utveckling och beteendeforindringar sker gradvis och 6ver
ling tid och det dr dirfor viktigt att utforma styrmedlen sa att de verkar Sver ling tid.
Oavsett om ett pris pa COz-utslapp skapas med en skatt eller via handel med utslapps-

ritter maste systemet utformas sd att det uppstar en langsiktigt bestdndig prissignal.

En justering av CO»-skatten gor att vissa konsumenter omedelbart anpassar sin kon-
sumtion. Detta kan ske biade genom att vissa bilresor inte lingre genomfors eller ge-
nom att bilresor ersitts med andra transporter. Pa lite lingre sikt kan effekter uppstd
via val av biltyp och bostadsort. Den férindrade efterfraigan som foljer av ett hogre
brinslepris kommer att ge effekt pd utbudet. Pa kort sikt genom att produktionen
vrids mot hégre andel brinslesnéla bilar och effektivare motorer och pa lingre sikt
genom teknologiska skift som t.ex. plug-in hybrider. Ett hégre brinslepris som féljer
av en hogre COs-skatt har alltsd en positiv samhillsekonomisk effekt eftersom kon-
sumtionen av fossila drivmedel minskar och dirmed utslippen av CO» frin fossila
killor. Det hégre priset har ocksa en negativ effekt eftersom konsumenterna far betala
ett hogre pris for sina transporter och genom att det hogre priset tvingar vissa av kon-
sumenterna att byta till transportslag som ger dem ldgre nytta. Ur ett samhaillsekono-
miskt perspektiv méste dessa positiva och negativa effekter viigas mot varandra och

mot alternativa metoder f6r att uppna en viss reduktion av CO»-utslappen.

Klimatberedningens handlingsplan innefattar regleringar, information och ekonomiska
styrmedel. (F6r en beskrivning av handlingsplanen se Tabell 1.5 i Avsnitt 1). Klimat-
beredningen foreslar bl.a. att Sverige ska verka for att EU ska begrinsa de hogsta till-

15 Dessa incitament skapas naturligtvis inte bara av ekonomiska styrmedel utan ocks& av priset exkl. skatter pa
en viss vara eller tjanst. Ett stigande oljepris som slar igenom p& exempelvis drivmedelspriserna ger alltsa
ocksa incitament till teknisk utveckling. Skillnaden ar dock att utgifterna fér oljan hamnar utanfér landet medan
skatteutgifterna stannar inom landet.
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litna genomsnittliga CO»-utsldppen for personbilar till 120 g/km ar 2012. Detta ir ett
exempel pd ett styrmedel i form av en reglering. Sedan 2006 4r den svenska fordons-
skatten delvis CO»-differentierad och Klimatberedningen foreslar att effekten av CO»-
differentieringen ska foérstirkas. Fordonskatten dr naturligtvis ett ekonomiskt styrme-
del men ska samtidigt ses 1 skenet av att den angriper samma problem som CO»-
skatten men inte lika triffsikert, eftersom kopplingen till COz-utsldpp dr mycket sva-
gare. I slutbetinkandet fran Vigtrafikutredningen (SOU 2004:63) framhalls den CO»-
differentierade fordonsskattens signaleffekt och didrmed far detta styrmedel atminsto-
ne delvis anses vara informativt. Konsumenterna antas alltsa reagera pa fordonsskat-
ten nir de viljer fordon och genom att differentiera denna med avseende pa respekti-
ve fordons utslipp skapas incitament att vilja fordon med ligre utsldpp. Flera av Kli-
matberedningens dtgirdsfoérslag utgdrs av ekonomiska styrmedel, bide i form av skat-
ter och subventioner. Skatterna som bland annat utgérs av héjd drivmedelsskatt,
BNP-indexering av drivmedelsskatten och kilometerskatt f6r godstransporter behand-

las 1 Avsnitt 3 och subventioner i form av investeringsbidrag behandlas 1 Avsnitt 4.

TRAFFSAKRA STYRMEDEL

En viktig princip vid utformning av ekonomiska styrmedel, som riktar sig mot externa
effekter, dr att de ska utformas sd att de angriper killan till den externa effekten. 1
fallet med CO»-utslapp dr dirfor en COz-skatt ett bra styrmedel eftersom den angtiper
precis det som vi vill paverka. Exempel pa mindre triffsikra styrmedel i detta sam-
manhang skulle kunna vara en kilometerskatt. Utslippen av CO, ir visserligen starkt
korrelerade med kdravstind, men det dr inte kbrningen 1 sig som ér problemet, utan
utslippen av CO», och dirfor ska inte heller styrmedlet riktas mot kérningen. Kilome-
terskatten kan diremot motiveras av andra skil, som att den internaliserar andra ex-
terna effekter som vigslitage och buller. Pa samma sitt dr det bittre att rikta styrmedel
direkt mot utsldpp som ir relaterade till olika sorters produktion dn mot sjilva pro-
duktionen. Genom att rikta styrmedlen direkt mot utslippen skapas incitament fér
ekonomins aktorer att minska utslippen genom att t.ex. utveckla effektivare rening.
Om styrmedlen istéllet riktas mot produktion som skapar utslipp skapas det incita-
ment att minska produktionen, som ju i sig inte dr problemet, och dirmed uppstar

samhillsekonomiska effektivitetsforluster.

En annan viktig styrmedelsprincip dr ett mal ett medel”. Ekonomisk teori implicerar
att konsistenta dtgardsprogram forutsitter lika manga medel som mal (Tinbergen,
1952). Om ett program inkluderar fler mél 4n medel kommer inte alla mal att kunna
nés fullt ut. Fér att man ska kunna uppna ett visst antal mal, maste man saledes ha

minst lika minga styrmedel.*

16 Denna s& kallade "Tinbergen rule” speglar det matematiska férhallandet att lika manga variabler och
ekvationer ar nodvandiga for att ett matematiskt system ska ha en unik I6sning (Mundell, 1968), se Appendix
for en illustration.
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KOSTNADSEFFEKTIVA STYRMEDEL

Genom att paféra samtliga COz-utsldpp ett enhetligt pris kommer utsldppen att mins-
kas tills det pa marginalen kostar lika mycket att minska utslippen som att betala f6r
utsldppen via en COz-skatt eller genom handel med utsldppsritter. Notera dock att
priset f6r CO2 maste vara enhetligt for att politiken ska vara kostnadseffektiv, dvs.
priset maste utjimnas mellan linder och sektorer. Alla avsteg frain denna princip, som
t.ex. anvindandet av sektorsspecifika styrmedel, kommer att leda till en icke-
kostnadseffektiv klimatpolitik. Det dr alltsd inte nédvindigtvis 1 den sektor eller det
land dir utslippen dr storst som utsldppen 1 forsta hand ska minska utan dir minsk-
ningen kan ske till ldgsta mojliga kostnad. I Sverige omfattas den s.k. handlande sek-
torn av handel med utslidppsritter inom EU ETS medan 6vriga sektorer betalar koldi-
oxidskatt. Priset pa utslippsritterna bestims av tillging och efterfrigan medan CO»-
skatten bestims av svenska staten, men for att politiken ska vara kostnadseffektiv
miste CO;-skatten motsvara priset pa utslippsritter. Fér att klimatpolitiken ska vara
kostnadseffektiv maste atagandena férdelas sd att det pa marginalen kostar lika mycket
att minska utsldppen 1 olika linder och sektorer, men det behdver inte betyda att kost-
naderna ska fordelas pa samma sitt. Kostnadsmaissigt dr det naturligtvis sa att den rika
delen av virlden miste ta ett betydligt storre ansvar dn fattigare linder. En sadan boz-
defordelning kan dstadkommas samtidigt som politiken 4r kostnadseffektiv genom att

utdka handeln med utslidppsritter och justera férdelningen av utsldppsritter.

Det dr svart, om ens mdijligt, f6r féretag pa en virldsmarknad jimfort med foretag
som riktar sig mot hemmamarknaden, att viltra 6ver en 6kad kostnad pa konsumen-
terna. En hog CO»-skatt i ett enskilt land skulle dirmed kunna minska konkurrens-
kraften for vissa foretag sa mycket att de lokaliseras till ett annat land med en ligre
eller ingen COz-skatt. Detta kan da ge upphov till s.k. lickage, dvs. den utsldpps-
minskning som sker 1 Sverige leder till utslipp nagon annanstans som t.o.m. skulle
kunna vara stérre 4n minskningen 1 Sverige pa grund av mindre stringa miljokrav. Av
denna anledning har det tidigare skett en nedsittning av den svenska CO»-skatten. Ur
ett teoretiskt perspektiv dr nedsittningar av COs-skatten inte den bista 16sningen {6r
att forhindra lickage. En bittre 16sning ar att anvinda andra medel, t.ex. subventioner,
som gynnar vissa sektorer eller industrier. Sidana arrangemang begrinsas dock prak-
tiskt av EU-regler for statsstod. Resonemanget om att en stringent svensk miljépolitik
kan leda till minskad konkurrenskraft f6r vissa svenska foretag gar naturligtvis att
generalisera till EU-nivd. Det kan didrmed pa kort sikt finnas ett spanningsférhallande
mellan en ambitids klimatpolitik som innebdr att EU gir fore 6vriga virlden och EU:s
tillvixt och sysselsittningsstrategi, den sa kallade Lissabonstrategin. Prissittning av
COz-utslipp kommer att leda till strukturomvandling bort fran branscher med héga
COo-utslipp till branscher med ldga utslipp. Detta kan paverka produktivitet och
tillvixt, men ¢j sysselsittningen pa ling sikt."” Inom EU:s klimat- och energipaket
finns forslag till olika dtgirder for att férhindra koldioxidldckage eller skydda energiin-

tensiv industri som 4r utsatt for stark internationell konkurrens. Exempel péd sidana

7 Foér en narmare genomgang av klimat- och energipolitikens konkurrenseffekter se Brannlund (2008).
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atgirder dr gratis tilldelning av utslappsritter till vissa anliggningar samt differentiering
av tillgangen till projektbaserad verksamhet som CDM.

EU:s klimatpolitik ir inte kostnadseffektiv eftersom olika sektorer stills infér olika
styrmedel eller olika nivéer pd styrmedlen. Ett skal till detta 4r att EU ETS én sa linge
endast omfattar 41 procent av utslippen inom EU. Fér transportsektorn, som inte
omfattas av EU ETS, varierar kostnaden for att reducera utslippen mycket mellan
transportslagen. Vigtransporterna har en hégre kostnad medan flyg och sj6fart har en
ligre kostnad jimfort med den handlande sektorn.” Som tidigare konstaterats ir ett
globalt pris pa utslipp av CO», antingen via en skatt eller genom handel med utslipps-
ritter, en forutsittning for att minska de globala utsldppen till sd lig kostnad som moj-
ligt. EU kommissionens férslag om att koppla EU ETS till tredjeldnders system for
handel med utslidppsritter far betraktas som ett steg i denna riktning. Det dr virt att
notera att den s.k. supplementaritetsprincip som finns i Kyotoprotokollet och som
innebdr att inhemska dtgirder ska utgora en betydande del av utslippsminskningarna
och att flexibla mekanismer endast ska vara ett komplement till dessa, begrinsar moj-

ligheten att bedriva en kostnadseffektiv klimatpolitik.

TEKNISK UTVECKLING

Ekonomiska styrmedel kan behéva kompletteras med stéd till teknisk utveckling.
Behovet av dtgirder for att stodja teknisk utveckling motiveras inom den ekonomiska
litteraturen av framst tva skal. For det forsta: utslipp av vixthusgaser ger upphov till
en negativ extern effekt men i stora delar av virlden implicerar detta ingen kostnad i
form av CO»-skatt eller pris pa utslippsritter. Franvaron av ett globalt pris pa CO»-
utsldpp innebir att incitamenten for teknisk utveckling dr svagare dn de borde vara.
Dessutom rader det osikerhet kring det framtida priset pa CO»-utslipp eftersom det
delvis, atminstone indirekt, bestims i férhandlingar som omfattar manga linder. En
relaterad fraga dr vilka sanktioner som kommer att riktas mot dem som inte uppfyller
sina atagande. Denna osdkerhet himmar teknisk utveckling. Fér det andra: kostsam
utveckling av ny teknik maste generera tillrickligt med intikter for att vara 16nsam,
vilket kan ta lang tid. Samtidigt finns det en risk att andra aktSrer kan tillgodogéra sig
den nya teknologin till en ldg kostnad om denna inte skyddas av exempelvis patent.
Detta ir alltsa en form av marknadsmisslyckande. Ny teknologi spiller 6ver fran ett
foretag till ett annat utan ekonomisk kompensation. Denna risk kan ha en édterhallande
effekt pa den tekniska utvecklingen. Sammanfattningsvis, en lingsiktig och stabil pris-
sdttning av utsldpp av vixthusgaser ger incitament till forskning och utveckling (FoU),
men pa grund av olika marknadsmisslyckanden kan dessa incitament vara otillrickliga

for att ge en effektiv resursallokering.

Teknisk utveckling brukar kategoriseras som antingen produkt- eller processrelaterad

och delas in i tre faser. Inledningsvis utvecklas en ny produkt eller process. Direfter

18 For en narmare diskussion om kostnadseffektiviteten i EU:s klimatpolitik se Brannlund (2008) samt

Johansson-Stenman och Léfgren (2008).
19 Stern (2006), Vetenskapliga radet for klimatfradgor (2007) och Alfsen och Eskeland (2007) argumenterar
ocksa for att det behovs sattas in atgarder utdver prissattning av CO,-utslapp for att framja teknisk utveckling.
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sker en kommersialisering vilket innebér att den nya produkten eller processen kom-
mer ut pd en marknad. Manga produkter eller processer kommersialiseras dock inte
utan forblir pa utvecklingsstadiet. Slutligen sprids produkten eller processen och blir
allmint anvind i relevanta sammanhang av féretag och individer. Ny teknik i form av
produkter eller processer sprider sig gradvis och antalet anvindare brukar typiskt antas
folja en s-formad funktion 6ver tid. Det finns tvé alternativa forklaringar till detta. Nya
anvindare, oavsett om det dr foretag eller individer, dr heterogena och virderar den
nya tekniken pa olika sitt. Den nya tekniken forfinas 6ver tid samtidigt som kostnaden
for att tillhandahalla den kan vara fallande 6ver tid och ddrmed géra det allt mer at-
traktivt att byta till den nya tekniken vilket leder till den s-formade spridningsfunktio-
nen. En alternativ forklaring 4r att spridning av ny teknik frimst dr en informations-
friga och att informationen om ny teknik sprids mellan anvindare. Spridningen av ny

teknik kommer d3 forst att Oka i takt med att antalet anviandare okar for att sedan avta.

Alfsen och Eskeland (2007) féreslar att en ”’koalition av de villiga” (coalition of the
willing”) skulle kunna bildas f6r gemensam forskning med lang tidshorisont. For att
stirka incitamenten att delta i ett sidant projekt skulle de deltagande linderna kunna fa
anslag i proportion till de medel de avsitter. Deras huvudpoing ar att ndr det giller att
fa effekt av utveckling av ny teknik behévs inte lika omfattande global samordning
som fOr att fa effekt av handel med utsldppsritter. Olika former av internationell sam-
ordning for att paskynda utveckling och spridning av ny teknik diskuteras ocksa av
Stern (20006), som framhaller att om enskilda linder gbr egna prioriteringar finns det
risk for att den globala teknikportféljen inte blir tillrickligt diversifierad och att for lite

resurser ldggs pa tekniker som édr viktiga f6r utvecklingslinder, exempelvis bioenergi.

Det dr dock viktigt att notera att dven om en storskalig satsning pa ny teknik leder till
ligre produktionskostnader si kan kostnaderna fortfarande vara sa hoga att den nya
tekniken dr beroende av COz-skatter eller utslippshandel for att relativpriset i f6rhal-
lande till dldre och mer fossilintensiv teknik ska bli tillrickligt lagt. Sirskilda dtgirder

for att frimja spridning av ny teknik kan ddrfoér vara motiverade, men kostsamma.

Stern (20006) patalar behovet av dtgirder som frimjar hela skalan av teknisk utveckling,
fran FoU, via demonstrationsprojekt och till de inledande stadierna av spridning av ny
teknik. Inom energiomradet bor, enligt Stern (20006), stodet till FoU dtminstone for-
dubblas och stédet f6r spridning av mindre CO»-intensiva tekniker bér bli minst 5
ganger storre. Offentligt finansierad FoU f6r de linder som 4r anslutna till IEA har
minskat kraftigt for energi i allmidnhet och for férnyelsebar energi i synnerhet sedan
slutet av 70-talet och borjan av 80-talet 1EA, 2004). Under perioden 1987-2002 om-
fattade den offentligt finansierade forskningen om energi inom IEA-linderna 291
miljarder USD varav 50 procent gick till kirnkraft, 12,3 procent till fossil energi och
7,7 procent till férnyelsebar energi. I Sverige har de offentliga anslagen till energirela-
terad FoU nistan halverats frin slutet av 70-talet till slutet av nittiotalet f6r att ddrefter
oka nagot. Till skillnad fran IEA linderna i genomsnitt ligger Sverige en liten del av
anslagen pa kirnkraft och en stor del av anslagen pa férnyelsebar energi, frimst bio-
energi. Under perioden 2000 till 2008 pagir ett statligt finansierat energiforsknings-

program om 815 miljoner kronor per ar, vars syfte dr att bidra till omstillningen till ett
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langsiktigt hillbart energisystem. Programmet spanner 6ver hela kedjan fran grund-
forskning och utveckling till demonstration och affirsutveckling och omfattar sex
temaomriden: energisystemstudier, bebyggelsens energianvindning, transportsektorn,

energiintensiv industri, kraftsystem och brinslebaserade energisystem.

Ju mer avligsen kommersialisering en ny teknik 4r desto svérare dr det sannolikt att
finansiera utvecklingen dven om den pa ling sikt har potential att leda till stora ut-
slippsminskningar. Av denna anledning ér statligt st6d till s.k. grundforskning viktig
eftersom det kan dr6ja upp till flera decennier innan nya upptackter gir att avsitta pa
en marknad. Dessutom ligger det i forskningens natur att manga nya ideer och upp-
tickter kommer att forkastas i olika stadier av utveckling. Samtidigt kan det vara ange-
ldget att gynna tekniker som dr ndra en marknadsintroduktion for att tidigt fa sprid-

nings- och inlirningseffekter.

Enligt IPCC (20072) behdver det goras stora satsningar pa teknisk utveckling for att fa
till stind betydande teknikskiften. IPCC ger dock inga bestimda rekommendationer
for hur teknikpolitik bér utformas. Hur en vilavvigd politik for klimatrelaterad tek-
nikutveckling ska utformas faller utanfér ramen f6r denna studie men rymmer kom-
plicerade fragor som:
e Vilka externa effekter begrdnsar den tekniska utvecklingen och hur ska dessa
bist atgirdasr?
e Hur stora offentliga anslag 4r motiverade f6r klimatrelaterad FoU 1i relation till
annan offentligt finansierad FoU?
e [ vilket skede dr offentliga atgdrder fOr att gynna teknisk utveckling mest mo-
tiverade?
e Hur uppnar vi bist en tillrdcklig bredd i teknikutvecklingen samtidigt som

prioriteringar dr nédvindiga?

DEN FORBISEDDA UTBUDSSIDAN

De atgirder som Sverige och EU vidtar f6r att minska koncentrationen av vixthusga-
ser i atmosfiren ir inriktade pi att minska efterfrigan pa fossilbaserad energi. Atgir-
derna verkar bade via minskat energibehov genom bittre isolering av bostider, littare
bilar och minskad trafik samt via 6kad anvindning av icke-fossilbaserad energi som
vindkraft, vattenkraft och bioenergi. I en del linder leder 6kad anvindning av kirn-
kraft till minskad efterfrigan pa fossila brinslen. Endast 51 av de 175 linder som om-
fattas av Kyotoprotokollet dr dlagda att begrinsa sina utslipp av vixthusgaser. Dir-
med dr det ett antal "gréna” linder som kommer att minska sina utsldpp. Det dr dock
inte sikert att detta leder till att de globala utslippen av vixthusgaser minskar eftersom
utsldppen av COz bestims av de gréna lindernas konsumtion av fossila brinslen, de
icke-grona lindernas konsumtion av fossila brinslen och utbudet av fossila brinslen.
Denna koppling mellan dtgirder f6r att minska efterfragan och utbudet av fossila
brinslen har hittills fatt for lite uppmirksamhet (EEAG, 2008).

Om utbudet av fossila brinslen dr helt okansligt f6r prisférindringar kommer en

minskad efterfrigan inom t.ex. EU endast att leda till ett ligre marknadspris, men inte
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till nagon minskning av CO»-utslippen, eftersom andra linder som USA och Kina
kommer att 6ka sin efterfragan vid det ligre priset. Aven om utbudet ir kinsligt for

prisférindringar kan denna effekt uppstd men med mindre styrka.

Utbudet av fossila brinslen bestims bade av samtida energipriser och forvintade
framtida energipriser. Den som har nyttjanderitten till fossila tillgdngar star stindigt
infor valet att vinta med utvinningen och didrmed utnyttja framtida hogre priser och
att utvinna de fossila brinslen och dirmed kunna investera avkastningen pa den finan-
siella marknaden. Genom att fora en klimatpolitik som signalerar framtida skdrpningar
kan en s.k. grén paradox uppsta, genom att en sidan politik gér en framtida utvinning
av fossila branslen mindre 16nsam (Sinn, 2007). Utvinningarna kommer darfor att
tidigareldggas och didrmed kan den f6rda politiken leda till det paradoxala resultatet att

utslippen av vixthusgaser 6kar och dirmed ocksa den globala uppvirmningen.

EEAG diskuterar olika atgirder for att paverka i vilken takt de fossila tillgingarna
utvinns men konstaterar att dessa ir svira att implementera.”® Dirmed édterstir dtgir-
der som syftar till att f6rhindra att CO, hamnar i atmosfiren. For detta dndamal finns
tva alternativ: koldioxidavskiljning och lagring i flytande form under hégt tryck samt
upptag av CO: 1 vixande trdd. Av dessa ér det senare mest gangbart pa kort sikt.
EEAG menar att en politik som férhindrar avskogningen i vérlden, som bidrar lika
mycket till de totala utslippen som trafiken, och istillet bidrar till en global nettotill-
vixt av skogen borde fi betydligt stérre uppmirksamhet. Aven Stern (2006) framhal-
ler att dtgarder som leder till en minskad avskogning dr ett mycket kostnadseffektivt
sdtt att minska utsldppen av vixthusgaser. Alternativkostnaden for att skydda skogarna
som stir for 70 procent av utslippen som ir relaterade till markanvindning uppgar
enligt Stern (20006) inledningsvis till 5 miljarder USD per dr, men ér stigande med ti-
den. Klimatberedningen framhaller att det ér viktigt att skydda kollager och frimja
kolsinkorna men att dessa atgirder ska betraktas som ett komplement till att minska
utslippen eftersom de inte varaktigt kan balansera de nuvarande utslippen. Det ér
siledes inte sdkert att den nuvarande politiken, vars syfte dr att dimpa efterfragan av
fossilbaserad energi for vissa linder, paverkar de totala utslippen 1 tillrdckligt stor
utstrickning. I skenet av detta kan utnyttjandet av kollager och kolsinkor vara verk-
ningsfullt under atminstone de nidrmste decennierna och dven om det dr komplicerat
att mita koldioxidflédena, i t.ex. skogsbruket, férefaller det angeldget att beakta dessa
effekter, inte minst i Sverige dir biobrinsle har en betydande roll i den svenska klimat-

och energipolitiken.

"GA FORE” 1 KLIMATPOLITIKEN

I klimatpolitiska ssmmanhang viljer Sverige att ”g4 fore” andra linder.” Svensk kli-

matpolitik har t.ex. utgitt frin ett mer laingtgaende mal 4n vad som krivdes enligt

0 En l6sning skulle t.ex. kunna vara att inféra en skatt pad konsumtion av fossila branslen som sjunker 6ver tid
och darmed gor framtida utvinning av fossila tillgangar relativt mer I6nsamma vilket skulle 6ka benagenheten
att senarelagga utvinningen. Politiskt skulle det dock knappast vara genomférbart att ha en skatt pa fossila
branslen som ar fallande samtidigt som konsekvenserna av klimatforandringen tilltar.

2 Med att "ga fore” avses att Sverige sjalvmant tar pa sig storre utslappsminskningar an vad som
6verenskommits i internationella avtal.
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Kyotoprotokollet och nu foreslar Klimatberedningen ett mer ambitidst mal f6r Sveri-
ge dn vad som krivs enligt EU:s energi- och klimatpaket. Ett syfte dr att visa att det
gar att forena en offensiv klimatpolitik med hég ekonomisk tillvixt. Av Klimatpropo-
sitionen 2005/2006:172 framgir att Sveriges ambition 4r att ha en ledande roll i om-
stallningen till ett hallbart samhille.

Klimatberedningen argumenterar for att Sverige bor fortsitta vara ett féregangsland
inom klimatpolitiken. P4 si sitt kan Sverige bidra till teknikutveckling och teknik-
spridning och stirka landets mojligheter att vara padrivande i klimatférhandlingarna.
Klimatberedningen framfér ocksd argumentet att en ambitiés klimatpolitik bidrar till
att jobb skapas i Sverige. Ett annat argument for att ga fore ér det s.k. Porterargumen-
tet, som innebir att stringenta miljéregleringar ledar till effektiviseringar som ger kon-
kurrensférdelar (se t.ex. Vetenskapliga radet f6r klimatfragor, 2007 och Klimatbered-
ningen, SOU 2008:24). Dessa skil for Sverige att ga fére behandlas nedan och be-
niamns: teknikargumentet, férhandlingsargumentet, jobbargumentet och konkurrens-
argumentet. Genomgangen f6ljs av en uppskattning av kostnaden for att gi fére och

nagra avslutande kommentarer.

Teknikargumentet

Som framgatt av den tidigare diskussionen om teknisk utveckling leder en héjd CO»-
skatt eller minskad tilldelning av utsldppsritter till den handlande sektorn inte bara till
beteendeférandringar utan ocksa till en skirpning av incitamenten foér teknisk utveck-
ling. Méjligheterna for ett litet land som Sverige att driva fram ny teknik dr dock inte
uppenbar. Aven om olika stodatgirder sitts in i form av statliga satsningar inom FoU
eller i form av investeringsbidrag som leder fram till nya tekniska 16sningar 4r det inte
sikert att dessa far nagon storre spridning eftersom alternativa tekniker kan vara billi-
gare i linder med en svagare prissignal kopplad till utslipp av COz. Detta faktum be-
grinsar inte bara spridningen av ny teknik utan ocksé sjilva utvecklingen, dvs. det kan
kridvas omfattande offentliga satsningar for att ge tillrickliga incitament f6r teknisk
utveckling. Hur omfattande resurser som staten ska avsitta f6r FoU som ir relaterad
till minskning av utsldpp kompliceras av det faktum att dessa resurser har en alterna-
tivkostnad. Statliga medel till FoU tringer undan andra utgiftsomriden, skattesink-
ningar eller minskning av statsskulden. Det kan ocksd finnas risk fOr att statligt finan-
sierad FoU tringer undan FoU inom andra sektorer. Behovet av spridning av ny tek-
nik och kunskap ér stort men i den mén det foreligger marknadsmisslyckanden som ar
relaterade till spridning av nya tekniker och kunskap sa kan det ur effektivitetssyn-
punkt vara bittre att eventuella atgdrder riktas mot sjilva spridningen 4n som ett all-

mint st6d till utveckling,

Forhandlingsargumentet

Om Sverige, genom att ga fore, kan paverka andra linders ambition 1 klimatpolitiken
sd kan de samlade effekterna bli mycket positiva. Sveriges roll som féregangsland ar
ett ofta dterkommande argument i klimatdebatten och éterfinns ocksa i Klimatbered-
ningens rapport. Enligt Klimatberedningen (SOU 2008:24 sid. 191) ska malsittningen
vara ”’(...) att utveckla Sverige till en forebild for ett modernt klimatanpassat samhil-



le.” Det dr naturligtvis mycket svért att kartligga hur Sveriges agerande paverkar andra
linders agerande men samtidigt 4r det angeldget att f6rsdka beskriva dessa eventuella
effekter eftersom en ambitids svensk klimatpolitik 4r férenad med samhallsekonomis-
ka kostnader. Av denna anledning efterlyser Bohm (2004) en statlig utredning med
expertis frin olika discipliner som férutsittningslost provar hur effektivt Sverige varit

som féregangsexempel, eftersom négra konkreta beligg for detta inte finns redovisa-

de.

For att begrinsa klimatférandringen kommer det att behévas omfattande globala ut-
slippsminskningar och i takt med att dessa blir mer kidnnbara kommer sannolikt f61-
handlingarna om hur atagandena ska fordelas att hiardna. Det dr inte uppenbart att det
1 en sidan situation leder till en mer lingtgdende f6rhandlingslosning for att Sverige
tydligt signalerar att vi dr beredda att géra mer dn vad som krivs for att uppfylla inter-

nationella avtal

Jobbargumentet

Att minska arbetsldsheten och 6ka sysselsittningen ir ett av de viktigaste politiska
malen i Sverige. Dirfoér forséker man i olika sammanhang, och sa dven pa miljoomra-
det, argumentera for att dtgirder skapar nya sysselsittningstillfillen.” Om nya arbets-
tillfillen utgor ett viktigt motiv f6r att miljopolitiska atgarder ska komma till stand ar
det viktigt att reda ut forutsittningarna f6r en sddan effekt. Det blir d4 centralt att
skilja pa vad som hinder regionalt/branschvis pa kort sikt dvs. inom konjunkturcykeln
och vad som hinder nationellt pa ling sikt. Bland nationalekonomer finns det en bred
enighet om att nettoeffekterna pa sysselsittningen pa ling sikt dr sma (se t.ex. Johans-
son, 1997). Den relativprisférindring pd varor och tjdnster som féljer av en héjd CO»-
skatt kommer att forskjuta efterfrigan mot konsumtion av varor och tjanster som
innebér mindre utslipp av CO2 och dirmed kommer vissa sektorer eller regioner att
gynnas medan andra drabbas av denna politik. Arbetslosheten beror inte pa hur ar-
betskraften férdelas mellan de olika sektorerna utan pa arbetsmarknadens funktions-
sitt.”® P4 kort sikt diremot kan det uppsta sysselsittningseffekter i vissa sektorer. Sto-
ra hojningar av COz-skatten kan t.ex. leda till omfattande strukturomvandling och
dirmed till effekter pa sysselsittningen inom vissa branscher eller regioner. Hoga an-
passningskostnader kan motivera regionalpolitiska sysselsittningsitgirder. Men kort-
siktiga strukturomvandlingseffekter utgor inte skil for att dndra beskattningen. Syssel-
sittningseffekter av miljopolitiska atgirder har bl.a. analyserats av: Johansson (1997)
och Sterner m.fl. (1998) som studerar effekter av en snabb introduktion av biodriv-
medel i den svenska vigtransportsektorn; Lundmark och Séderholm (2004) som stu-
derar effekter av ett 6kat biomassautnyttjande; och Michanek och Séderholm (2000)
som studerar effekter av en 6kad satsning pa vindkraft. De delar alla synsittet att net-

toeffekterna pa sysselsittningen pa sikt dr sma. Detta stods ocksa av SIKA som utar-

2 Exempel p& miljopolitiska atgarder som bl.a. motiveras med positiva sysselsattningseffekter ar Lokala

investeringsprogrammet (SFS 1998:23) och utbyggnaden av vindkraft (Prop.2005/06:143, sid. 14).
Antalet sysselsatta bestams av arbetsutbudet och jamviktsarbetslosheten. Arbetsutbudets storlek och

jamviktsarbetsléshetens niva beror i sin tur bland annat p& hur val I6nebildningen fungerar, skatte- och
socialférsakringssystemens utformning, arbetsmarknadspolitiska atgarder mm.
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betat den gingse berikningsstandarden for infrastrukturinvesteringar i Sverige dér
generella sysselsittningseffekter normalt inte riknas in i de samhillsekonomiska kalky-

lerna (Bangman, 2008).

Konkurrensargumentet

Det tredje skalet for att ga fore utgors av den s.k. Porterhypotesen (Porter, 1990; Por-
ter och van der Linde, 1995) som innebir att stringenta och ritt utformade milj6re-
gleringar leder till innovationer och kostnadsbesparingar som stirker konkurrenskraf-
ten. Detta innebdr siledes att de kostnader som en viss miljépolitik pafor ett foretag i
form av skatter eller investeringar d4r mindre 4n de positiva effekter som foljer av att
konkurrenskraften stirks. Det huvudsakliga argumentet mot Porterhypotesen tar fasta
pa att om det finns atgirder som dr [6nsamma sa kommer féretagen sjilvmant att
vidta dessa och om det finns outnyttjade men lénsamma forbittringsméjligheter sa dr
det snarare informationsspridning dn olika typer av regleringar som behover sittas in
tor att atgirda det problemet. Brinnlund (2007) gbr en omfattande genomgéng av
kunskapsliget betriffande sambandet mellan miljépolitik och konkurrenskraft. Ur ett
teoretiskt perspektiv finner han att det maste finnas ytterligare en marknadsimpertek-
tion, utéver miljéproblemet, som begrinsas med miljoregleringar for att Porterhypote-
sen ska gilla. Ndgon sadant generellt samband mellan flera marknadsimperfektioner
har dock forfattaren inte lyckats identifiera. Efter en genomging av den empiriska
forskningen drar Brinnlund slutsatsen att det inte gar att pavisa en allmin Portereffekt
och att den s.k. Portereffekten diarmed, tillsvidare, kan férkastas. Konjunkturinstitutet
genomfor f6r nirvarande en empirisk studie dir Porterhypotesen kommer att testas
med ett nytt angreppssitt, som syftar till att analysera hur miljéinvesteringar paverkar
féretagens produktivitet, om produktiviteten paverkas olika av investeringar som renar
utslipp jamfort med investeringar som utvecklar renare produktionsprocesser samt

om miljéinvesteringar tringer undan andra investeringar.

Uppskattad kostnad av att ga fore

Marginalkostnaden for att reducera utslipp skiljer sig, som diskuterats i Avsnitt 1,
mellan linder och sektorer. Av denna anledning 4r det viktigt att identifiera och vidta
de dtgirder som har ldgst marginalkostnad f6r att de samlade kostnaderna f6r en given
utslippsreduktion ska bli sa liten som mojligt. Handel med utsldppsritter och projekt-
baserade mekanismer (CDM och JI) ir i detta sasmmanhang viktiga instrument. For
den icke-handlande sektorn 1 Sverige dr CO»-skatten 101 6re per kg COse, vilket édr
hégre dn det pris som beddms behdvas f6r att stabilisera utslippen pa en niva som
uppfyller tvigradersmalet.? Ytterligare dtgirder for att minska utslippen i Sverige ir

dirmed 1 allménhet dyrare 4n att genomféra motsvarande utslippsminskning utanfor

B Till &r 2030 behdvs en arlig reduktion av utslappen om 25-30 Mton CO,e for att klara tvagradersmalet. Detta
kan jarmféras med reduceringspotentialen pa 16-31 Mton fér atgarder som kostar upp till 2100 USD (IPCC,
2007b)
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Sverige och ju brantare marginalkostnaden ér for ytterliggare utslippsreduceringar ju
storre blir skillnaden i kostnad mellan att vidta atgirder i eller utanfér Sverige.
Enligt uppgérelsen med EU om de olika medlemslindernas dtagande inom ramen for
Kyotoprotokollet f6r perioden 2008-2012 fir Sverige 6ka utslippen med 4 procent
jamfort med 1990, men har istillet valt att ensidigt sinka sina inhemska utslipp med 4
procent under denna period. Ddrmed kan Sverige inte utnyttja flexibla mekanismer
och Bohm (2004) papekar att om syftet ar att Sverige ska bekosta en CO»-reducering
om 8 procent hade det varit betydligt billigare att utnyttja flexibla mekanismer 4n att
fora en politik som innebir att utslippsminskningen maste ske 1 just Sverige. Den
samhillsekonomiska kostnaden av denna politik har analyserats av Hill och Kristrém
(2002), Nilsson och Kristrom (2002), Konjunkturinstitutet (2003) och i Carlén (2004)
som gbr en sammanstillning av de 6vriga studierna. Modellerna och simuleringarna
skiljer sig 4t men visar entydigt att ambitiGsa utslippsmal och begrinsningar 1 mojlig-
heten att anvinda flexibla mekanismer 4r kostnadsdrivande. Carlén (2004) uppskattar
totalkostnaden for svensk klimatpolitik till 5-9 miljarder per ar under perioden 2008-
2012 och finner att huvuddelen av denna kostnad ér relaterad till Sveriges ensidiga
atagande utéver det som foljer av EU:s bordeférdelning av Kyotoprotokollet. Om
Sverige endast skulle 4ta sig att uppfylla de internationella avtalen blir den drliga kost-
naden enligt Carlén (2004) 1,2-2,3 miljarder, vilket motsvarar 25 procent av kostnaden
tor den forda politiken.

Carlén (2007) berdknar kostnaden fOr att klimatneutralisera Sverige genom att annulle-
ra de kvotenheter som Sverige tilldelas och lita samtliga sektorer delta i handeln med
utsldppsritter. Detta innebir att utslippsritter f6r samtliga utslipp i Sverige maste
kopas in frin andra linder och dirmed minskar utslippen 1 motsvarande grad dir.
Kostnaden fér en sadan politik beror till stor utstrickning pa priset fér utslippsritter,
men beriknas enligt Carlén ge en besparing pa mellan 5-11 miljarder kronor 2012
jamfoért med nuvarande politik samtidigt som den totala utslippsminskningen blir

betydligt storre dn de nationella utslippsminskningarna férvintas bli under 2008-2012.

Avslutande kommentar

Av de skil for Sverige att ga fore i klimatpolitiken som diskuterats hir forefaller £f61-
handlingsargumentet att ha storst relevans, givet att Sveriges klimatpolitik verkligen
har effekt pd andra linders dtagande inom klimatpolitiken. Den f6rda politiken ar
dock férenad med kostnader utan att nagra konkreta effekter pd andra linders klimat-
politik har kunnat pavisas. Detta utesluter naturligtvis inte att sidana effekter finns.
Hur stora kostnaderna ir beror pa olika antaganden och férutsittningar men kan upp-
ga till 10 miljarder kronor per ar. Det dterstar dirmed, som Carlén (2007) ocksa pape-

kar, f6r politikerna att géra en bedémning av virdet av att Sverige gér fore.

% Av Bilaga 3 i Klimatberedningens rapport (SOU 2008:24) framgar att utslappsminskningar utéver 8 Mton
CO,e inom den icke-handlande sektorn ar férenat med betydligt hogre marginalkostnader jamfort med mindre
utslappsminskningar.



Atg';irder som leder till utslippsminskningar av CO» leder inte sillan till att dven ut-
slippen av andra miljéskadliga dmnen, frimst kvive, svavel och partiklar, minskar.
Detta innebir att en klimatpolitik som sitter utslippsminskningar i Sverige 1 fokus
ocksa leder till positiva sidoetfekter 1 form av att dessa utsldpp minskar. Detta dr bety-
delsefullt eftersom kvive, svavel och partiklar, till skillnad frin utsldpp av vixthusga-
ser, har lokal effekt, frimst pa hilsa och 6vergédning. Dessa positiva sidoeffekter
uppstar alltsd inte f6r Sverige om klimatpolitiken istéllet inriktas mot minskade CO»-

utslipp utanfor Sverige. Konsekvensen av detta blir att en kostnadseffektiv klimatpoli

tik, dér en stor del av utslippsminskningarna av COz sker utanfér Sverige, behéver
kompletteras med starkare styrmedel som hanterar utslipp av kvive, svavel och pat-
tiklar i Sverige (Ostblom, 2007).

PRINCIPIELL DISKUSSION — SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e En kostnadseffektiv klimatpolitik innebir att kostnaden f6r att slippa ut kol-
dioxid harmoniseras inom EU, och globalt p4 sikt.

e Genom att fokusera pa utslippsreduktion inom landet eller t.o.m. inom vissa
sektorer blir den férda politiken dyrare d4n om flexibla mekanismer utnyttjats
(i storre utstrackning).

e (COg-skatt eller handel med utsldppsritter ger incitament till teknisk utveck-
ling. Kompletterande dtgarder som frimjar teknisk utveckling och spridning
av ny teknik kan dock vara motiverade.

e Ekonomiska styrmedel bor riktas sd nira killan som méjligt. For att angripa
utslipp av COz dr dirfér en COz-skatt ett triffsdkert styrmedel medan exem-
pelvis en kilometerskatt inte r det.

e Det ir forenat med kostnader f6r Sverige att ga fore 1 klimatpolitiken och i
vilken utstrickning en sadan politik verkligen har effekt pa andra linders kli-
matpolitik dr okdnt och behéver dirfér utredas nirmare.

e Klimatpolitiska dtgirder kommer att leda till strukturomvandling. P4 ling sikt
kan detta paverka produktivitet och tillvixt men inte sysselsittningen.

o Atgf;irder som leder till att endast vissa linder minskar sin efterfrigan pé fos-
silt brinsle kan ha liten effekt pd utslippen eftersom en sidan politik kan géra

det mojligt f6r andra linder att 6ka sin efterfragan.
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3. Analys av skatteforslagen

Klimatberedningens skatteforslag analyseras hir dels genom att anvinda en ekono-
misk modell, EMEC, och dels utifrin vedertagen nationalekonomisk teori med hjilp
av deskriptiv statistik.

De skatteforslag som analyseras med hjilp av modellkalkyler innefattar forslaget om
minskad nedsittning av koldioxidskatten for industrin utanfér EU ETS och f6r areella
niringar, forslaget om héjd drivmedelsskatt inklusive BNP-indexering av driv-
medelskatten och férslaget om kilometerskatt f6r tunga vigfordon. For vart och ett av
dessa styrmedel gérs modellsimuleringar av marginalkostnadskurvor och genomsnitts-
kostnadskurvor f6r att minska COs-utsldppen i den icke-handlande sektorn. Modell-
kalkylerna innefattar ocksa skatteforslagens effekter pa BNP-utvecklingen, struktur-
omvandling, inkomstférdelning och COz-utsldpp. Resultaten av modellkalkylerna

redovisas i Avsnitt 3.1.

De skatteforslag som analyseras utifrin nationalekonomisk teori i Avsnitt 3.2 innefat-
tar koldioxiddifferentierad fordonsskatt, indrad beskattning av drivmedelsf6rman och

en miljéskatt pa fluorerande vixthusgaser.

3.1 Modellkalkyler t6r CO,-skatt, drivmedelsskatt och ki-
lometerskatt

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

e  Minskad nedsittning av koldioxidskatten
Nedsdittingen av koldioxidskatten for industri utanfor EU:s utsiappshandelssystem
minskas si att skattenivan hijs fran 21 till 30 dre/ kg koldioxid (SOU 2008:24 sid.
34).

e Minskad nedsittning av koldioxidskatten pd eldningsolja och diesel £6r jord-
och skogsbrukets arbetsmaskiner
Nedsditmingen av koldioxidskatten pa eldningsolja och diesel inom jordbrufket och inom iv-
riga areella ndringar bir, pa samma satt som for industri utanfor EU:s utslappshandelssy-
stem, minska si att skattenivin hijs fran 21 till 30 dre/ kg koldioxid. Den hijning av
skatten pa diesel som beredningen foresiar bir, med hansyn till jord- och skogsbrukets kon-
kaurrenssituation och risken for lackageeffekter, omfatta jord- och skogsbrukets arbetsma-
skiner forst efter tre ar (SOU 2008:24 sid. 35).

e Hojd drivmedelsskatt
Beredningen finner att en betydande minskning av koldioxidutslappen i Sverige bebhiover
dstadkommas genom att bensin och diesel 6kar i pris under de narmaste dren. Beredningen

bedimer dérfor att skatten pa bensin och diesel bebiver hijas till en niva som motsvarar en



46

prisokning pa ungefar 70 dre per liter jémfort med nuvarande prisnivaer. V'id en bijning
av skatten bebiver hansyn samtidigt tas till de negativa fordelningseffekter som kan uppsta
(SOU 2008:24 sid. 31).

®  Ytterligare stegvisa hojningar
Skattenivderna bor ddrefler hijas i ytterligare steg och hijningarna bor folja ntvecklingen av
kipkraft (BNP) och inflation (konsumentprisindex, KPI) (SOU 2008:24 sid. 32).

e Kilometerskatt for tunga lastbilstransporter
En kilometerskatt for tunga lastbilstransporter i Sverige bor inforas senast ar 2011 forut-
satt att en teknik med rimliga systemRostnader ar tillrackligt val ntvecklad. Sdrskild hén-
syn tas till transporter inom skogsndringen som saknar alternativ till transport pa vig, pa
ett sdtt som samtidigt ar forenligt med EU:s konkurrensregler SOU 2008:24 sid. 32).

Klimatberedningen har f6r ovanstiende skatteférslag uppskattat potentiella reduktio-
ner i COz-utslippen och deras marginalkostnader och genomsnittskostnader. I all-
minhet har férfaringssittet varit att bedéma vilka dtgirder som skulle vara lénsamma
att genomfora i enskilda verksamheter givet en 6kad beskattning av koldioxidutsldpp.
Summan av de pa s vis uppskattade potentiella COz-reduktionerna i olika verksamhe-
ter redovisas sedan som reducerade koldioxidutslipp utanfér EU ETS (den icke-
handlande sektorn) givet att skatteforslagen genomfdrs. Alla atgirder som dr billigare
an att betala skatten antas bli genomférda och den dyraste av dessa atgirder utgor

marginalkostnaden for att dstadkomma de potentiella CO,-reduktionerna.

Klimatberedningens skattefOrslag analyseras hir pa ett ndgot annorlunda sitt genom
att en ekonomisk modell anvinds for att belysa forslagens samlade effekter pa utslip-
pen utanfér EU ETS. Det som man dé vinner jimfért med en uppsummering av ef-
fekterna for enskilda verksamheter dr att skatteforslagen via olika marknadsmekanis-
mer tillats paverka hela samhillsekonomin och inte bara de beskattade verksamheter-
na. Ekonomins samlade dterverkan pa den icke-handlande sektorns totala koldioxidut-
slipp kommer di att paverka marginalkostnaden for att reducera CO,-utslipp i den
icke-handlande sektorn. Dirigenom kan man beakta dven indirekta effekter pa CO»-
utslippen i den icke-handlande sektorn vid jimforelse av skatteforslagens effektivitet.
Skatteforslagens inverkan pd ekonomins (inkl. den handlande sektorn) totala produk-

tion (BNP) uppskattas ocksé i en sidan modellanalys.

Skatteforslagens kostnader och effekter pa COs-utsldppen enligt Klimatberedningen
kan jaimforas med de kostnader och COz-utslipp som kan utldsas frin dessa kostnads-
kurvor. De effekter som uppstar pd BNP av att minska CO»-utslippen i den icke-
handlande sektorn har ocksa simulerats med hjilp av modellen f6r vart och ett av
dessa skatteforslag sivil som deras samlade effekter pd BNP-utveckling, strukturom-

vandling och inkomstfordelning.

MODELLBESKRIVNING, REFERENSSCENARIO OCH UTSLAPPSPROGNOS

Konjunkturinstitutets allmin jimviktsmodell EMEC (Environmental Medium term

EConomic model) har under ling tid kontinuetligt utvecklats och anvints i utred-



ningssammanhang. EMEC har anvints 1 ett flertal statliga utredningar i syfte att belysa
effekter av klimatpolitiska dtgirder. I en bilaga till Langtidsutredningen (LU99) Miljé
och ekonomi — scenarier fram till 4r 2015, gjordes den forsta analysen med hjélp av
EMEC-modellen. I en studie av Konjunkturinstitutet (2002) pa uppdrag av Klimat-
kommittén analyserades samhaillsekonomiska effekter av att inféra Kyotoprotokollet.
P4 uppdrag av FlexMex2-utredningen gjorde Konjunkturinstitutet (SOU 2005:10;
SOU 2004:19) samhaillsekonomiska analyser av inférandet av utslippshandel och av-
rikningsmal. Modellen har ocksa anvints i arbetet med Kontrollstation 2004 och
Kontrollstation 2008, dir bl.a. Konjunkturinstitutet (2007) analyserade samhillseko-
nomiska effekter av olika férdelningar av utslippsritter for klimatmalet 2020. Ovriga
offentliga utredningar dir EMEC anvints ar SOU 2003:60; SOU2001:2; SOU
2000:45; SOU 2000:23 and SOU 2000:7. EMEC har ocksa anvints i féljande veten-
skapliga studier: Ostblom och Hammar (2007), Ostblom och Samakovlis (2007), Berg
(2007), Ostblom (2003) och Nilsson & Huhtala (2000).

Modellen har 26 ndringslivssektorer och en offentlig sektor. Féretag, hushall och of-
fentlig sektor efterfragar 33 varor och tjinster som insatsvaror samt fOr investeringar
och privat konsumtion. De efterfridgade varorna och tjinsterna dr sammansatta av
bade importerade och inhemskt producerade varor och tjidnster. De inhemskt produ-
cerade varorna kan dven exporteras. Niringslivet och offentlig sektor anvinder dess-
utom arbetskraft, realkapital, transporter och energi som insatsfaktorer i produktionen
av varor och tjdnster. Niringslivets aktivitet och hushallens konsumtion antas medfora
milj6féroreningar. Det dr 1 forsta hand olika slags f6rbrinning som medfér utslipp av
koldioxid, svaveldioxid, kviveoxider och partiklar men dven produktionsprocesser

bidrar till luftutslapp.

De ekonomiska aktérerna reagerar pa priser inklusive skatter genom att féretagen
byter till relativt billigare produktionsfaktorer och genom att hushallen byter till rela-
tivt billigare konsumtionsvaror. Bade hushall och féretag kan substituera mellan skilda
transportslag. Dessutom ér hushallens privata transporter uppdelade pa arbetsresor
och fritidsresor. Modellens lingsiktiga karaktir innebdr att marknadens aktérer hinner
anpassa sig fullt ut till de prisférindringar som dger rum nir ekonomin rér sig mot ett
nytt jamviktsldge. Detta antas vara en acceptabel forutsittning pa 10-20 ars sikt. Hur
stora anpassningarna blir vid en given prisférindring beror pa féretagens och hushal-
lens kinslighet for prisférandringar. Storleken hos de priskinsligheter (elasticiteter)
som anvinds i modellen grundar sig pa ekonometriska skattningar savil som andra
bedémningar redovisade i ett flertal empiriska studier som anges av Ostblom och Berg
(2006). Styrkan i den ekonomiska tillvixten styrs i modellen av tillgdngen pd produk-
tionsfaktorer, sisom arbetskraft och kapital, och pa teknisk utveckling mitt som ar-
betsproduktivitet. TillgAngen pa arbetskraft, priset pd kapital och arbetsproduktivite-
tens utveckling dr givna utanfér modellen. Det dr ocksd méjligt att studera férdel-
ningseffekter genom att hushillen férdelats pa sex grupper efter inkomst och regional
hemvist. En detaljerad modellbeskrivning finns i Ostblom och Berg (2006) och en

oversiktlig beskrivning av modellen finns 1 Sjostrém (20006).
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Det referensscenario som redovisas i Tabell 3.1 anvinds 1 modellkalkylerna for att
jimfora skatteférslagens kostnader. Det 6verensstimmer med underlaget till utslapps-
prognosen 1 Kontrollstation 2008, som redovisas av Energimyndigheten och Natur-
vardsverket (2007a, 2007b och 2007¢), betriffande den ekonomiska utvecklingen och
priset pa utslappsritter f6r 2020 (25 euro per ton COy). I kalkylerna som redovisas hir
anvinds samma pris pa utsldppsritter for att kunna bedéma de samhillsekonomiska
effekterna av Klimatberedningens skatteforslag med utgangspunkt fran deras ut-
slippsprognos. Ett annat utsldppspris (exempelvis 39 euro per ton som nimns i EU-
kommissionens assessment report) skulle ge en alternativ utslippsprognos. Di skulle
den hir redovisade granskningen av Klimatberedningens skatteférslag kunna avvisas
med héinvisning till att vi utgatt fran en utslippsprognos och ett ekonomiskt scenario
som avviker frin det som anvints av Klimatberedningen. Detta har vi velat undvika
genom att utga frin samma ekonomiska férutsittningar och samma utslippsprognos
som Klimatberedningen. Referensscenariots utslipp av vixthusgaser har emellertid
anpassats till Klimatberedningens prognos for utslippen 2020 och hamnar dirmed
nigot under (1,4 Mton COze) utslippsprognosen i Kontrollstation 2008. Referenssce-
nariot utgar frin de energi- och milj6skatter som giller f6r 2008 men beaktar den
beslutade sdnkningen av koldioxidskatten f6r de handlande sektorerna till 7 6re £6r

industri och kraftvirme och till 86 6re for Gvriga virmeanliggningar ar 2010.

Tabell 3.1 Forsorjningsbalans (arlig procentuell real forandring) och vaxthus-

gasutslapp (Mton COye) i referenscenariot

2007-2020

BNP 2,2
Privat konsumtion 2,6
Offentlig konsumtion 0,7
Investeringar 3,6
Export 4.8
Import 5,3
Totala vaxthusgasutslapp 2020 Mton CO,e 69,3
Darav: EU ETS 28,2
Verksamheter utanféor EU ETS 41,1

Kélla: Konjunkturinstitutet, Kontrollstation 2008 och Klimatberedningen

Referensalternativets makroekonomiska utveckling ligger i stort nira den historiska
utvecklingen sedan 80-talet. BNP vixer med 2,2 procent édrligen under perioden 2007-
2020. Nettoexporten under 1980-talet och 1990-talet byts mot en nettoimport i refe-
rensscenariot. Importen vixer i nagot snabbare takt dn exporten (5,3 respektive 4,8
procent drligen) och i stillet tar den privata konsumtionen ett 6kat utrymme och vixer
1 snabbare takt (2,6 procent drligen) an BNP. Diremot kommer den offentliga kon-
sumtionen att vixa i betydligt lingsammare takt 4n under tidigare perioder. Invester-
ingsutvecklingen antas ligga pa en historiskt normal érlig tillvixttakt och vixa med 3,6

procent arligen under perioden.



MINSKAD NEDSATTNING AV CO,-SKATTEN FOR ICKE-HANDLANDE INDU-
STRI OCH AREELLA NARINGAR

Nedsittningen av koldioxidskatten for industrin utanfér ETS och areella néiringar
foreslas av Klimatberedningen minska fran 79 procent, som dr dagens nedsittning, till
70 procent. Det motsvarar en hdjning av koldioxidskatten fran nuvarande 21 6re till
30 6re per kg CO». Skattehdjningen skulle ge en utslippsminskning pa 0,5 Mton ge-
nom itgirder som har en matginalkostnad under 300 kr per ton CO» enligt Klimatbe-

redningen.

Figur 3.1 Marginal- och genomsnittskostnader for icke-handlande sektor
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Kalla: Konjunkturinstitutet

De modellkalkyler vi genomfort visar pa att skatteforslaget, forutom att minska COz-
utsldpp i de beskattade verksamheterna, inte leder till 6kade CO»-utsldpp f6r vriga
verksamheter som ingar i den icke-handlande sektorn. Detta férhillande hiller natut-
ligtvis tillbaka marginalkostnaden f6r att astadkomma utslippsminskningar genom
skatteforslaget. Marginal- och genomsnittskostnadskurvorna, som avbildas i Figur 3.1,
for den icke-handlande sektorn stiger med 6kad COs-reduktion. Det framgar att ju
storre mingd utsldpp som reduceras desto mer stiger kostnaden for att reducera det
sista kilot koldioxid. En héjning av CO»-skatten fran dagens 21 6re till 30 6re skulle
enligt modellkalkylen ge en minskning av utslippen med 0,15 Mton (frin 0,45 Mton
till 0,6 Mton). Fér att 4stadkomma Klimatberedningens uppskattade minskning om
0,5 Mton skulle koldioxidskatten behéva héjas till 68 procent eller 69 6re per kg CO;
(68 procent av 101 6re per kg) och marginalkostnaden skulle da bli 690 kr per ton
COz enligt modellkalkylen till skillnad fran 300 kr per ton COz som anges av Klimat-

beredningen.
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Figur 3.2 BNP-forlust vid COz-reduktion i icke-handlande sektor
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De utslippsminskningar som sker i den icke-handlande sektorn begrinsar den eko-
nomiska tillvixten 1 en takt som tilltar med utslippsminskningen enligt Figur 3.2. Den
icke-handlande sektorns minskning av CO.-utslippen med 0,15 Mton, jimfdrt med
Klimatberedningens utslippsprognos (vilket blir resultatet av en skattehdjning fran 21
ore till 30 6re i modellkalkylen), inverkar endast marginellt pA BNP-nivan 2020, som
faller med négra tusendels procent. En minskning av utslippen med 0,5 Mton i f6rhal-
lande till prognosen kriver en skatteh6jning till 69 6re per kg COz enligt modell-
kalkylen och ger ett storre genomslag pa BNP-nivan, som nu faller med nira ett par

hundradels procent. I bada fallen blir det en férsumbar effekt pa BNP-nivén.

DRIVMEDELSSKATT OCH INDEXUPPRAKNING MED REAL BNP

Klimatberedningen foreslr en hojning av drivmedelsskatten med 70 Sre per liter (inkl.
moms) och att den dven ska indexeras med tillvixten i real BNP. Da drivmedelsskat-
ten redan idag dr skyddad frin att urholkas av inflationen sa skulle den med bered-
ningens forslag komma att f6lja utvecklingen av nominell BNP. Den foreslagna skat-
teh6jningen skulle leda till att CO»-utslippen reduceras med 0,6 Mton och en indexe-
ring med real BNP skulle ge en reduktion pd 0,5 Mton genom dtgirder som har en

marginalkostnad som 6verstiger 1000 kr per ton CO» enligt Klimatberedningen.

Klimatberedningen har rdknat fram effekten pd CO»-utslippen av att héja drivmedels-
skatten med 70 Ore per liter med hjilp av en priselasticitet (-0.6) som skattats pa ob-
serverat beteende medan BNP-indexeringens effekt pa CO»-utsldppen dr himtade fran
beridkningar som baseras pa prognoser om framtida férindringar i bilparken. Det visar
sig att de berikningsmetoder, som ligger till grund f6r beredningens uppskattning av
COz-reduktionen, ger helt skilda effekter pa CO»-reduktionen f6r samma héjning av
drivmedelsskatten. Den héjning av drivmedelsskatten som blir resultatet av en atlig

BNP-indexering med 2,2 procent under 10-12 ar blir ungefir dubbelt sa stor som en
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skatteh6jning med 70 6re per liter men ger enligt Klimatberedningens berdkning en
ligre reduktion av COz-utsldppen f6r 2020. Om Klimatberedningen anvint sig av
samma metod i bada berikningarna si skulle den uppskattade sammanlagda reduktio-
nen av COz-utslippen, till £6ljd av h6jd drivmedelsskatt med 70 6re per liter och
BNP-indexering, hamna antingen betydligt ligre (0,7 Mton) eller betydligt hégre (1,7
Mton) dn den nu angivna sammanlagda reduktionen pa 1,1 Mton. Den ligre uppgiften
(0,7 Mton) hanfor sig till att priselasticiteten -0,6 anvinds i berdkning av CO»-

reduktionen.

Figur 3.3 Marginal- och genomsnittskostnader f6r drivmedel
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Kalla: Konjunkturinstitutet

I de modellkalkyler som redovisas hér har COs-reduktionen berdknats pd samma sétt
for BNP-indexeringen som for en héjning av drivmedelsskatten med 70 6re per liter.
Att den sammanlagda effekten av BNP-indexering och en héjning av drivmedelsskat-
ten med 70 6re per liter visar sig ge en reduktion av COs-utsldippen med 1,1 Mton, i
likhet med beredningens berikningar, skall snarare ses som en tillfillighet 4n som ett
styrkande av Klimatberedningens berikningar. Det framgar av Figur 3.3 att marginal-
och genomsnittskostnadskurvorna stiger med 6kad reduktion av CO»-utsldpp via héj-
ningar av drivmedelsskatten. Det framgar att ju stérre mingd utslipp som reduceras
desto mer stiger kostnaden for att reducera det sista kilot koldioxid. Marginal- och
genomsnittskostnadskurvorna ar betydligt brantare for dtgirder som vidtas genom en
héjning av drivmedelsskatten dn £6r de dtgirder som vidtas genom den héjning av
CO»-skatten som illustrerades i Figur 3.1. En hojning av drivmedelsskatten med 70
Ore per liter frin dagens nivé skulle enligt modellkalkylen ge en ytterligare minskning

av utslippen med nira 0,4 Mton (frin 2,22 Mton med dagens drivmedelsskatt till 2,6
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Mton vid en héjning med 70 6re per liter) till en marginalkostnad pé drygt 1200 kr per
ton CO2. En BNP-indexering av dagens drivmedelsskatt skulle, som synes ge en nira
dubbelt sa stor reduktion, 0,75 Mton, av CO»-utslipp (fran 2,22 Mton till 2,97 Mton).
En BNP-indexering av drivmedelsskatten och en héjning med 70 6re per liter skulle
tillsammans dstadkomma beredningens kalkylerade minskning om 1,1 Mton (fran 2,22

Mton till 3,3 Mton) till en marginalkostnad pa nira 1800 kr per ton COs.

Figur 3.4 BNP-forlust vid CO,-reduktion fran drivmedel
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Kalla: Konjunkturinstitutet

De utslippsminskningar som sker till f6ljd av h6jd drivmedelsskatt leder till BNP-
forluster som tilltar med utsldippsminskningen och som framgir av Figur 3.4. En
minskning av COz-utslippen med 0,4 Mton (vilket blir resultatet av en drivmedels-
skattehdjning med 70 6re per liter) jamfért med Klimatberedningen utslippsprognos
medfSr att BNP-nivan faller med fyra hundradels procent. En minskning av utslippen
med 1,1 Mton i férhéllande till prognosen, vilket blir resultatet av en BNP-indexering
och skattehéjning med 70 6re per liter enligt modellkalkylen, medfér att BNP-nivan
faller ytterligare och blir 0,14 procent ldgre dn 1 referensfallet 2020. Den negativa ef-
fekten pa BNP blir betydligt strre dn vid motsvarande minskningar CO»-utslippen
till £61jd av h6jd CO,-skatt £6r den icke-handlande industrin och areella néringar.

KILOMETERSKATT FOR TUNGA LASTBILSTRANSPORTER

Klimatberedningen anfér att forslaget om en kilometerskatt fraimst syftar till att inter-
nalisera externa effekter sisom buller, vigslitage och utslipp av lokala luftféroreningar
men forordar dnda att en kilometerskatt om 1 kr per fordonskilometer (fkm) infors
for att reducera COs-utsldppen. Ett argument som anfors, med hinvisning till bl.a.
Ostblom och Hammar (2007), ir att en lig kilometerskatt har liten negativ effekt pa
den ekonomiska tillvixten. En ldg kilometerskatt har emellertid ocksa liten effekt pa

de totala utslippen enligt samma killa om den inte leder till en betydande modernise-



ring av lastbilsflottan fran euroklass 3 till euroklass 4. Den minskning av utslippen
som kilometerskatten visserligen leder till f6r tunga vigtransporter motverkas av andra
anpassningar som uppstar 1 ekonomin till f6ljd av kilometerskattens inférande. Den
partiella analys som gérs av beredningen anger att COz-utsldppen minskar med 0,4
Mton vid en kilometerskatt pa 1 kr per fkm. I de modellkalkyler som redovisas nedan
och som tar hidnsyn till anpassningar i hela ekonomin blir det en betydligt modestare
effekt pa CO»-utsldppen 1 den icke-handlande sektorn vid en kilometerskatt pa 1 kr
per fkm. De resultat som vi redovisar hir dverrensstimmer med resultaten redovisade
av Ostblom och Hammar (2007) som visar att ett inforande av kilometerskatten har
relativt sma effekter pa utslippen savida den inte leder till en betydande modernisering

av lastbilsparken.

Figur 3.5 Marginal- och genomsnittskostnader for kilometerskatt
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Kalla: Konjunkturinstitutet

Modellkalkylerna ger marginal- och genomsnittskostnadskurvor f6r den icke-
handlande sektorn, enligt Figur 3.5, som stiger med 6kad reduktion av CO»-utslipp
via héjningar av kilometerskatten. Det framgar att ju storre mingd utslipp som redu-
ceras desto mer stiger kostnaden for att reducera det sista kilot koldioxid. Ett inféran-
de av en kilometerskatt pd 1 kr per fkm skulle enligt modellkalkylen ge en ytterligare
minskning av utslippen med 0,06 Mton. Fér att astadkomma beredningens uppskat-
tade minskning om 0,4 Mton skulle kilometerskatten beh6va vara nira 7 kr per tkm
och marginalkostnaden skulle da bli 4750 kr per ton CO,. Kilometerskattens introduk-
tion innebir anmirkningsvirt stora administrativa kostnader som inte speglas i mo-
dellkalkylerna. Klimatberedningen anger 870 kr per ton CO; vid en reduktion pi 0,4
Mton och den blir fyra ginger s stor i modellkalkylen med en reduktion pa 0,1 Mton.
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SIKA anger en betydligt hégre total kostnad om 900 Mkr (SIKA, 2007) jamfért med
Klimatberedningens 350 Mkr.

Figur 3.6 BNP-forlust vid CO,-reduktion med kilometerskatt
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Kélla: Konjunkturinstitutet

De utslippsminskningar som sker i den icke-handlande sektorn leder till BNP-
forluster som tilltar med utsldppsminskningen och som framgir av Figur 3.6. En
minskning av den icke-handlande sektorns COz-utslipp med 0,06 Mton (vilket blir
resultatet av att inféra en kilometerskatt pd 1 kr per fkm enligt modellkalkylen) jamfort
med Klimatberedningen utslippsprognos ger en tiondels procent ligre BNP-niva. Det
ar en betydligt kraftigare inverkan pa den ekonomiska tillvixten 4n vad effekten skulle
bli av att héja koldioxidskatten f6r den icke-handlande sektorn eller att héja drivme-
delsskatten fOr att dstadkomma motsvarande minskning av COz-utslippen. En minsk-
ning av utslippen med 0,4 Mton i férhallande till prognosen genom att inféra en ger
enligt modellkalkylen ett férhallandevis stort genomslag pA BNP-nivén, som nu sjun-

ker med drygt 0,8 procent.

SAMMANSTALLNING AV SKATTEFORSLAGEN

Kostnader och effekter av Klimatberedningens skatteforslag har sammanstillts i tabel-
lerna 3.2 och 3.3, dels som de anges av beredningen och dels som de framkommer i
modellkalkylerna. Sammanstillningen i Tabell 3.2 utgar fran de av beredningen angiv-
na skatteférindringarna och jimfor marginalkostnader, genomsnittskostnader och
COz-reduktioner enligt beredningen med resultaten frin vira modellkalkyler. Sam-
manstillningen i Tabell 3.3 utgir istillet frin beredningens angivna CO;-reduktioner
och jaimfér marginalkostnader, genomsnittskostnader och skatteférindringar enligt

beredningen med resultaten frin modellkalkylerna.

Det framkommer frin Tabell 3.2 att en hdjning fran 21 procent till 30 procent av full

COg-skatt f6r den icke-handlande industrin och areella niringar leder enligt modell-



kalkylen till en minskning av CO»-utsldppen med 0,1 Mton i den icke-handlande sek-
torn istillet f6r beredningens angivna minskning pa 0,5 Mton. Marginalkostnaden
visar sig bli av samma storleksordning i modellkalkylen som 1 beredningens uppskatt-
ningar av marginalkostnaden. CO;-minskningen pa 0,1 Mton ger en knappt mitbar
effekt pa BNP-nivan.

Tabell 3.2 Skatteforslagens kostnader och effekter 2020

Skatteforslag Klimatberedningen? EMEC-kodrningar
COs- Margi- Genom- COs- Margi- Genom-
reduk- nal- snitts- reduk- nalkost-  snitts-
tion kostnad kostnad tion nad kr kostnad
Mton kr per kr per Mton per ton kr per

ton ton ton

Hojd CO,-skatt i icke-
handlande sektor till 30
procent 0,5 < 300 < 300 0,1 300 140

Hojd drivmedelsskatt 40
ore per liter 0,3 > 1000 300-1000 0,2 1125 550

Hojd drivmedelsskatt 70
ore per liter 0,6 > 1000 300-1000 0,4 1225 600

H6jd drivmedelsskatt 1 kr
per liter 0,8 > 1000 300-1000 0,5 1300 650

BNP-indexering av drivme-
delsskatt 0,5 > 1000 300-1000 0,7 1525 750

BNP-indexering och skat-
tehdjning 70 dre per liter 1,1 > 1000 300-1000 1,1 1800 825

Kilometerskatt 1 kr per
fkm? 0,4 > 1000 > 1000 0,1 700 350

YKlimatberedningen anger marginalkostnad och genomsnittskostnad i féljande tre intervall: Lag (<300),
Medel (300-1000) och H6g (>1000).

2 Kilometerskattens introduktion innebar anméarkningsvart stora administrativa kostnader som inte speglas i
modellkalkylerna. Klimatberedningen anger 870 kr per ton CO, vid en reduktion p& 0,4 Mton och den blir fyra
ganger sa stor i modellkalkylen med en reduktion p& 0,1 Mton.

Kalla: Klimatberedningen och Konjunkturinstitutet

Héjningar av drivmedelsskatten med 40 6re, 70 6re och 1 kr per liter leder enligt mo-
dellkalkylen till minskningar av COz-utslippen med 0,2, 0,4 respektive 0,6 Mton, vilka
alla underskrider beredningens angivna minskningar pa 0,3, 0,6 respektive 0,8 Mton.
En BNP-indexering av drivmedelsskatten leder till en stérre minskning av CO»-
utslippen enligt modellkalkylen 4n den som anges av beredningen. Att den samman-
lagda COz-reduktionen, som anges av Klimatberedningen till f6ljd av BNP-indexering
och skatteh6jning med 70 6re sammanfaller med modellkalkylens resultat ér en tillfdl-
lighet snarare 4n en bekriftelse pa samstimmighet mellan modellkalkylen och bered-
ningens berikningar (av skil som anfors 1 tidigare avsnitt). Modellkalkylens marginal-
kostnader kan med en vilvillig tolkning sdgas vara i samma storleksordning som be-
redningens angivna marginalkostnader for drivmedelsskatteh6jningarna. Den krafti-
gaste COz-minskningen pi 1,1 Mton, till £6ljd av BNP-indexering och skattehdjning
med 70 6re per liter, sinker BNP-nivin med en dryg tiondels procent ar 2020.

Ett inférande av en kilometerskatt pa 1 kr per fkm leder enligt modellkalkylen till en
minskning av COz-utslippen med 0,1 Mton istillet f6r beredningens angivna minsk-

ning pa 0,4 Mton. Modellkalkylens marginalkostnad ér ligre 4n beredningens angivna
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marginalkostnad. CO,-minskningen pa 0,1 Mton ger en relativt stor negativ effekt pa
BNP (0,11 procent) jimfért med exempelvis motsvarande COz-minskning via en héjd
CO»-skatt i icke-handlande industri och areella niringar. Att det blir sa pass stor effekt
pa BNP-nivan jimfort med en héjning av drivimedelsskatten beror pa att kilome-
terskatten riktar sig mot anvindning av tunga vigtransporter och inte mot anvind-
ningen av drivmedel. Drivmedelsskatten kan undvikas genom en minskad anvindning
av drivmedel men inte kilometerskatten, som undviks enbart genom en minskad an-
vindning av tunga vigtransporter. Det framstir som om ekonomin har svédrare att

anpassa sig till férdyrade vigtransporter én till férdyrade drivmedel att doma av mo-
dellkalkylerna.

Den sammanlagda CO»-reduktionen av en héjning fran 21 procent till 30 procent av
full CO»-skatt f6r den icke-handlande industrin och areella niringar, BNP-indexering
och skattehdjning med 70 6re per liter och inférande av en kilometerskatt pa 1 kr per
tkm uppskattar Klimatberedningen till 2,0 Mton. Modellkalkylerna ger emellertid en
betydligt ldgre siffra, 1,3 Mton, f6r den sammanlagda CO»-reduktionen fran bered-

ningens nimnda skatteférslag.

Det gar ocksa att vinda pd resonemanget och lata modellen rikna fram vilka skatte-
héjningar som behdvs £6r att uppna de CO»-reduktioner som beredningen anger f6r
sina skatteforslag. Det framgér da att den nédvindiga hojningen av CO»-skatten for
icke-handlande industri och areella niringar blir 68 procent istillet f6r 30 procent som
anges av beredningen for att na en CO,-minskning pa 0,5 Mton. Marginalkostnaden
blir da 690 kr per ton, vilket 4r mer 4n dubbelt sa hégt som beredningens angivna Gvre
grins pa 300 kr per ton f6r marginalkostnaden. Den negativa inverkan pa BNP-nivan,

som sjunker med 0,02 procent, blir dock i det ndrmaste negligerbar.

Tabell 3.3 CO,-reduktion, atgarder och atgardskostnader

COs- Atgard Kostnad(EMEC-koérning)*
reduk- Klimatberedningen EMEC-kdrning Margi- Genom-  BNP-
tion nalkost-  snitts- forlust i
Mton nad kr kostnad  procent
per ton kr per
ton

Hojd CO,-skatt till 30 pro- Hojd CO,-skatt till 68 pro-
0,5 cent cent 690 280 0,02

BNP-indexering och skatte- BNP-indexering och skatte-
1,1 héjning 70 ore per liter hdjning 70 6re per liter 1800 825 0,13
0,4 Kilometerskatt 1 kr per fkm Kilometerskatt 7 kr per fkm 4750 2300 0,82

Y Kostnad enligt Klimatberedningen framgar fran ovanstdende Tabell 3.2. Kélla: Klimatberedningen och
Konjunkturinstitutet

En BNP-indexering av drivmedelsskatten tillsammans med en skattehdjning pa 70 6re
per liter enligt beredningens forslag skulle ocksé enligt modellkalkylen ge en CO»-
minskning med 1,1 Mton. De i modellkalkylen beriknade marginal- och genomsnitts-
kostnaderna for detta skattefOrslag Gverensstimmer med dem som anges av Klimatbe-
redningen. Den negativa inverkan pa BNP-nivin, som sjunker med 0,13 procent, blir

forhillandevis liten.
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Den nédvindiga kilometerskatten blir enligt modellkalkylen 7 kr per fkm istillet for 1
kr per fkm som anges av beredningen f6r att nd en COz-minskning pa 0,4 Mton. Mar-
ginalkostnaden blir da 4750 kr per ton, vilket 4r nira fem ganger sd hgt som bered-
ningens angivna nedre grins pa 1000 kr per ton fér marginalkostnaden. Den negativa
inverkan pa BNP-nivdn, som sjunker med 0,82 procent, skulle utslaget pa 10 ar sinka
BNP:s drliga tillvixttakt frin 2,2 procent till 2,1 procent. Det dr endast om kilome-
terskatten leder till en betydande modernisering av lastbilsflottan som man kan uppna

beredningens beriknade utslippsminskning pa 0,4 Mton vid pa 1 kr per fkm.

Ett inférande av kilometerskatt framstar som det klart dyraste alternativet att minska
COs-utslippen mitt bade 1 termer av marginalkostnader i den icke-handlande sektorn
och i termer av BNP-férluster. Det klart billigaste skatteforslaget matt pa detta sitt dr

en hojning av COz-skatten for icke-handlande industri och areella niringar.

SKATTEFORSLAGENS SAMLADE EFFEKTER PA SAMHALLSEKONOMI OCH
CO>-UTSLAPP

I det féljande presenteras modellkalkyler 6ver de sammanlagda effekterna pa sam-
hillsekonomin och COz-utslippen i den icke-handlande sektorn av Klimatberedning-
ens skatteforslag om héjd COo-skatt £6r icke-handlande industri och areella niringar,
BNP-indexering av drivmedelsskatten tillsammans med en skattehdjning pa 70 ére per
liter och inférandet av en kilometerskatt pa 1 kr per fkm. De samhillsekonomiska
effekterna innefattar inverkan pd den ekonomiska tillvixten (BNP), strukturomvand-

lingen och inkomstférdelningen.

Figur 3.7 CO;-reduktion och BNP-forlust av beredningens skattefdrslag
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Kélla: Konjunkturinstitutet

Klimatberedningen anger den sammanlagda CO,-reduktionen av ovan nimnda skatte-
forslag till 2,0 Mton. Enligt modellkalkylen blir den sammanlagda CO»-reduktionen
knappt 1,3 Mton. I Figur 3.7 ir skatteforslagen ordnade efter fallande effektivitet matt
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som COz-reduktion i férhallande till BNP-forlust. En hoéjning av CO»-skatten ger en
liten CO,-minskning men BNP-f6rlusten dr knappt skonjbar, medan BNP-indexering
tillsammans med hojning av drivmedelsskatten ger en 10 ganger s stor CO»-
minskning men ocksa en mirkbar BNP-forlust. Kilometerskatten slutligen ger en lika
liten CO»-minskning som hojningen av CO»-skatten men en BNP-f6rlust i samma
stotleksordning som fran drivmedelsskattehdjningen. Den sammanlagda BNP-
forlusten av skatteforslagen hamnar pa 0,28 procent, vilket skulle paverka BNP:s till-

vixttakt med ett par hundradels procent utslaget pa en tiodrsperiod.

Kostnader, i termer av BNP-forluster, for att reducera CO,-utslippen i den icke-
handlande sektorn med generella h6jningar av COg-skatten inom ramen f6r nuvarande
skattesystem finns ocksd avbildade i figuren. De av Klimatberedningens skatteférslag
som ger ligre BNP-forlust 4n den som foljer av en generell skatteh6jning inom existe-
rande skattesystem dr minskad nedsittning av koldioxidskatten tor icke-handlande
industri och areella niringar. En héjning av drivmedelsskatten upp till 40 6re per liter
i kombination med nimnda nedsittning ger ocksa en ligre BNP-f6rlust. Dessa skatte-
forslag ger tillsammans en COs-reduktion pa 0,3 Mton medan COz-reduktioner dirut-
Over kan dstadkommas till ligre BNP-forluster inom nuvarande skattesystem dn med
Klimatberedningens skatteforslag. For att astadkomma en CO»-reduktion med 1,3
Mton skulle koldioxidskatten beh&va héjas frin 101 till 160 6re per kg CO; inom
nuvarande skattesystem. BNP-forlusten blir da 0,13 procent medan den hamnar pa

0,28 procent f6r motsvarande COz-reduktion med Klimatberedningens skatteforslag.

Strukturomvandling

De skilda skatteforslagen paverkar strukturomvandlingen, mitt som férindring i £61-
adlingsvirde, 1 olika grad som framgar av Figur 3.8. Det dr i forsta hand drivmedels-
skatten och kilometerskatten som inverkar pé strukturomvandlingen medan CO»-
skatten har en ndrmast marginell inverkan. De sektorer som framférallt gynnas ar
transportslag som ir alternativ till vigtransporter men dven verkstadsindustrin som
har lag transportkostnad i férhallande till féradlingsvirdet. Forlorande sektorer, férut-
om vigtransporter, dr sektorer dir transportkostnaden utgér en relativt stor andel av

produktionskostnaden och naturligtvis raffinaderisektorn.



Figur 3.8 Skatteforslagens inverkan pa strukturomvandlingen
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Kalla: Konjunkturinstitutet

De transportslag som ir alternativ till vigtransporter och gynnas i strukturomvand-
lingen har sma andelar av sysselsittningen jamfort med vigtransporter (Akerier i Figur
3.9). Verkstadsindustrin som ocksa dr en vinnande sektor i strukturomvandlingen har
mycket stor andel av sysselsittningen. Férlorande sektorer som har betydande delar av
sysselsittningen dr massa- och pappersindustri och kemisk industri medan raffinaderi-

sektorn har lag andel av sysselsittningen.

Figur 3.9 Sysselsattningens fordelning
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Fordelningseffekter

I modellkalkylerna kan ocksé fordelningseffekter av Klimatberedningens skatteforslag
studeras dia modellens hushall férdelats pa sex grupper efter inkomst och regional
hemvist. Hushallsgrupper med hég respektive lag inkomst bor antingen i storstad,
titort eller glesbyggd. Klimatberedningens skatteférslag visar sig ha en klar férdel-
ningsprofil mitt som procentuell férindring i konsumtionsutrymme (hir mitt som
kompenserad variation)® som visas i Figur 3.10. CO,-skatten har inte nigon mitbar
fordelningseffekt utan det ér frimst drivmedelsskatten som har tydliga férdelningsef-
fekter medan kilometerskatten slir ungefir lika 6ver alla typer av hushéll. Den fore-
slagna hojningen av drivmedelsskatten inverkar negativ pa konsumtionsutrymmer f6r
samtliga grupper av hushall. Denna inverkan pd konsumtionen 4r emellertid kraftful-
last £6r hushall pa landsbygden och 1 mindre orter. En hojning av drivmedelsskatten
har en stérre inverkan pa konsumtionen hos hushall med hég inkomst 4n hos hushill

med ldg inkomst.

Figur 3.10 Skattefdrslagens fordelningseffekter
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Kalla: Konjunkturinstitutet

Liknande negativa férdelningseffekter f6r hushall pa landsbygden konstaterades ocksa
av Brinnlund (2003) som studerar férdelningseffekten av en koldioxidskatteh6jning.
Hans resultat skiljer sig dock betriffande effekterna t6r olika inkomstgrupper dd de
tyder pd att hushall med lag inkomst paverkas mer oférdelaktigt av hojd koldioxidskatt
an hushall med hég inkomst. Brinnlund (2003) studerar effekten pd hushéllens kon-

% Kompensationskravet for att acceptera skatten



sumtion av en generell h6jning av koldioxidskatten i en partiell analys medan analysen

hir édr en allmin jimviktsanalys av frimst en h6jd drivmedelsskatt. Det dr svart att

peka pa nagra direkta orsaker till att resultaten fran analyserna ger skilda effekter pa

inkomstgrupper men likartade regionala effekter pd hushillsgrupper. En allmin jim-

viktsanalys fingar, férutom direkta effekter, ocksa foljdeffekter pa hushallens konsum-

tion av anpassningar i andra delar av ekonomin medan en partiell analys endast fangar

direkta anpassningar hos hushallen vid exempelvis en h6jd koldioxidskatt.

CO>-SKATT, DRIVMEDELSSKATT OCH KILOMETERSKATT - SAMMANFAT -
TANDE SLUTSATSER

Klimatberedningens skattefrslag om minskad nedsittning av CO»-skatten
tor industrin utanfér EU ETS och f6r areella niringar minskar divergensen
hos koldioxidbeskattningen och ér samtidigt det samhillekonomiskt billigaste
skatteforslaget, matt i termer av BNP-forlust, att minska COz-utslappen.

Ett inférande av kilometerskatt dr det samhaillsekonomiskt dyraste sittet att
minska COz-utslippen nir man maiter 1 termer av BNP-forlust.
Klimatberedningens férslag om en héjning av drivmedelskatten med 70 6re
per liter 6kar divergensen i koldioxidbeskattningen och 4r samhallsekono-
miskt dyrare dn att astadkomma motsvarande COs-reduktion med en generell
héjning av COz-skatten inom nuvarande skattesystem.

Aven Klimatberedningens férslag om en BNP-indexering av drivmedelskat-
ten Okar divergensen i koldioxidbeskattningen och 4r samhillsekonomiskt dy-
rare dn att dstadkomma motsvarande CO,-reduktion med en generell héjning
av COg-skatten inom nuvarande skattesystem.

Klimatberedningens skatteforslag beridknas ge en CO»-reduktion som man
enligt modellkalkylerna skulle kunna dstadkomma till en ligre samhaillseko-
nomisk kostnad, mitt i termer av BNP-forlust, genom att genomfdra en ge-
nerell h6jning av COz-skatten inom nuvarande skattesystem.

Sektorer som forlorar i strukturomvandlingen och som har stora delar av sys-
selsittningen 4r Vigtransporter (Akerier), Massa- och pappersindustti och
Kemisk industri.

Det dr frimst drivmedelsskatten som inverkar negativt pa konsumtionsut-
rymmet £6r samtliga grupper av hushall och har tydliga férdelningseffekter till

nackdel f6r hushall pa landsbygden och i mindre orter.

3.2 Analys av Ovriga skatteforslag

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

Koldioxiddifferentierad fordonsskatt
Koldioxciddifferentieringen av fordonsskatten forstarks (SOU 2008:24 sid. 33).

Andrad beskattning av drivmedelsférman
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Faktorn for berikning av formdansvirde av fritt drivmedel hijs fran 1,2 till ca 2 (SOU
2008:24 sid. 34).

e Miljoskatt t6r fluorerade vixthusgaser
En miljoskatt for fluorerade vixcthusgaser infors (SOU 2008:24 sid. 34).

KOLDIOXIDDIFFERENTIERAD FORDONSSKATT

Sedan 2006 ir fordonsskatten delvis CO»-differentierad f6r personbilar med modellar
20006 eller senare. Klimatberedningen foresldr att denna differentiering ska forstirkas
genom att grundskatten pa 360 kronor tas bort och att COz-komponenten f6r utslapp
over 120 g/km hojs fran 15 kr till 25 kr. Enligt Klimatberedningen ir forslaget skat-
temadssigt neutralt, men innebdr att skatten hojs f6r bilar som har stérre utslipp dn 186
g/km och sinks for 6vriga. Klimatberedningen redovisar en minskning av CO»-
utslippen om 0,1 Mton per ar som en f6ljd av denna férindring. For en bensindriven
Volvo V70 2,4 Classic med en érlig korstricka om 1700 mil motsvarar kostnaden av
den ytterligare férstirkningen av koldioxiddifferentieringen en bensinprishéjning om

knappt 20 6re kronor per liter.

En CO»-ditferentierad fordonsskatt mdste beaktas som ett kompletterande styrmedel
eftersom COg-skatten redan angriper utslippen av CO; och didrmed skapar incitament
till effektivisering, teknikutveckling och beteendeférindring. Den centrala frigan ar
dirmed i vilken utstrickning en CO,-differentierad fordonsskatt bidrar till styrkan i
dessa incitament. Om en CO»-differentiering ger stérre effekt pa konsumenternas
beteende 4n en motsvarande héjning av CO»-skatten skulle det av detta skil vara mo-
tiverat att omfordela skattetrycket genom att sinka COs-skatten och héja den CO»-
differentierade fordonsskatten. Om den CO»-differentierade fordonsskatten ger mind-
re beteendeférindring 4n motsvarande COz-skatt dr det effektivare att héja CO»-
skatten. Justering av CO»-skatten for endast en sektor strider dock mot principen om
att priset f6r COz-utsldpp bor utjdmnas mellan sektorer och linder. Vid en ytlig be-
traktelse skulle dirfér en CO,-differentiering av fordonsskatten kunna férefalla vara
ett sitt att virna om denna princip. Det omvinda giller dock. Kombinationen av en
CO»-differentierad fordonsskatt och CO»-skatt pa drivmedel innebir att konsumen-
terna stills inf6r en tvadelad CO.-tariff, dir fordonsskatten utgdr den fasta delen och
COz-skatten pd bransle den rorliga. Hirav foljer tva effekter: 1) genomsnittskostnaden
tor COz-utsldpp kommer att bli hégre £6r biltransporter med denna tvidelade tariff
jamfort med andra sektorer och 2) genomsnittskostnaden f6r CO»-utslipp kommer att
vara fallande med avseende pd utslipp vilket ocksd innebir att den kommer att bli
differentierad mellan individer.?” Inom ramen fér detta uppdrag har det inte funnits
utrymme att nirmare studera dessa frigor men det forefaller angeldget att utvirdera de
langsiktiga effekterna av CO,-differentierad fordonsskatt. En relaterad fraga blir da

ocksd om det finns andra skatteomridden dar en tvadelad tariff ar motiverad.

27 Denna effekt uppstar eftersom olika individer betalar olika mycket i fordonsskatt och dessutom kor olika
langt.
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Genom att CO»-differentiera fordonsskatten har samhillet avstatt fran alternativa
differentieringar, dtminstone om signalen ska vara enkel och tydlig. Ett alternativ skul-
le kunna vara att differentiera fordonsskatten med avseende pa korstricka och didrmed
fanga andra externa effekter dn COz-utslipp. Exempel pa sidana ér vigslitage och
partiklar frin didcken. I nuliget kan drivmedelsskatten (delen utéver COs-skatten)
anses hantera detta, men att mer detaljerat beakta fordonets egenskaper (t.ex. milj6-
klass) dr en mer triffsiker utformning via koérstricka mojlig. Den 6kade triffsikerhe-
ten fir naturligtvis vigas mot eventuellt hogre administrativa kostnader f6r skatteupp-

borden.

ANDRAD BESKATTNING AV DRIVMEDELSFORMAN

For nirvarande riknas férménsvirdet av fritt drivmedel upp med en faktor 1,2 av
marknadsvirdet pa drivmedel. Den som har en marginalskatt pa ca 50 procent kom-
mer att betala ungefir 60 procent av marknadspriset f6r drivmedel i skatt och ddrmed
ir incitamenten svagare f6r den som har en f6rmansbil att vélja en bil med ldg driv-
medelsforbrukning jamfért med den som sjilv bekostar drivmedlet. Eftersom juridis-
ka personer svarar f6r ungefir hilften av nybilsképen i Sverige och av dessa bedéms
ungefir hiften vara férmansbilar paverkar férmanstagarnas val av bilmodell den

svenska bilparken.?

Klimatberedningen féreslar att skattefaktorn for fritt drivmedel héjs fran 1,2 till 2 och
bedémer att detta pa ling sikt kommer att minska brinsleférbrukningen med 30 pro-
cent. Konjunkturinstitutet har inte gjort nagra egna analyser av effekterna av férdnd-
rad beskattningsfaktor men kan konstatera att en uppjustering av skattefaktorn till 2
innebir att de som betalar statlig inkomstskatt och alltsd har en marginalskatt 6ver 50
procent kommer att betala det fulla marknadsvirdet f6r drivmedel och dirmed stillas

infér samma prissignaler som konsumenterna i §vrigt.

Den samlade skatten per liter brinsle blir dock hég. Férutom att arbetsgivaren bekos-
tar brinslet, och didrmed relaterade drivmedelsskatter, betalar arbetsgivaren ocksa
arbetsgivaravgift pa formansvirdet. Under antagande om ett bensinpris pa 13,00 kro-
nor, dagens arbetsgivaravgift pa 34,42 procent och en marginalskatt pd 56,6 procent
kommer en 6kning av skattefaktorn fran 1,2 till 2 att 6ka arbetsgivarens skatteutgifter
med 3,37 kronor och férmanstagarens skatteutgifter med 5,87 kronor per liter brinsle.
Enligt Klimatberedningen kommer upprikningen av skattefaktorn fran 1,2 till 2, leda
till en 4rlig utslippsminskning om 0,2 Mton. Eftersom den samlade skattedkningen
tor att dstadkomma denna minskning dr ganska hog forefaller det motiverat att beakta

effekten av en mindre kraftfull upprikning av skattefaktorn.

MILIOSKATT PA FLUORERADE VAXTHUSGASER

Fluorerade vaxthusgaser s.k. F-gaser (HFC, PFC och SFg) har en mycket hég vixthus-
gaspotential (Global warming potential, GWP). F6r CO, dr GWP lika med ett medan

% Sammantaget ar ungefar en fjardedel av nybilsférsaljningen formansbilar.
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motsvarande virden for F-gaser generellt dr mycket hégre. SFg har hogst GWP
(23600). F-gaser anvinds i tillverkningen av aluminium och vid magnesiumgjutning
men dterfinns ocksd i flera konsumentprodukter, t.ex. stationdra och mobila kylan-
liggningar, sprayprodukter, isolering, skoddmpning och medicinska produkter. I Sve-
rige anvinds PFC 1 mycket liten omfattning och de mesta av SFs-utslippen uppstar
som en biprodukt vid aluminiumtillverkning. Utslipp av HFC orsakas som regel av

lickage da ”slutna system” inte ger upphov till nigra utslipp.”

Kontrollstation 2008 ger foljande bild av utslippstrenden for F-gaser 1 Sverige: “U#-
skippen av fluorerade vixthusgaser (F-gaser) har firdubblats under perioden. Okningen beror framfir
allt pa att utslippen av HEC okat kraftigt, medan utslippen av PEC och SF5 minskar. Okningen
beror pa att HEC i manga fall ersatter de ozonnedbrytande dmmena CEC och HCEFC som kdldme-
dia, samtidigt som anvéndningen av Ryl- och luftkonditioneringsanlaggningar samt varmepumpar
dkar” (Energimyndigheten och naturvardsverket, 2007d, sid. 37). Utvecklingen kan
tydligt skonjas i diagrammet nedan, som beskriver hur den totala omsittningen av
CFC, HCFC och HFC utvecklats under perioden 1992-2005.

Figur 3.11 Total omséattning av CFC, HCFC, HFC i Sverige, 1992-2005
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Kalla: Produktregistret, Keml. Varden for 2005 ar preliminara.

Atgirder har redan vidtagits for att minska utslippen av F-gaser. Nya regleringar frin
EU (direktiv 2006/40/EG och férordning 842/2006) beriknas att tillsammans med

de svenska styrmedeln fran 2005 halvera de érliga utslippen av F-gaser ar 2020 (Kind-
bom och Danielsson, 2006). Klimatberedningen fOreslir att en skatt pa F-gaser infors

® Kemikalieinspektionen for statistik 6ver hur mycket F-gaser det forekommer i svenska produkter. Alla foretag
i Sverige maste i dag rapportera sitt innehav av F-gaser till Kemikalieinspektionen. Naturvardsverket for
utslappsstatistik vilken samlas in av IVL (Svenska Miljoinstitutet). Statistiken utgdrs mer av uppskattningar an
av radata. IVL pratar med olika branschpersoner for att ta reda pa hur mycket gas som lacker ut.
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och att skatten sitts 1 nivd med koldioxidskatten for tillverkningsindustrin, dvs. 21 6re
per kilo COze. Avgiftssystemet foreslds att utformas pd ett sddant sitt att avgiften sitts
pd import av F-gaser (inkl. varor innehéllande F-gaser) och att den dterbetalas vid
export eller destruktion av dem. Avgiften sitts sdledes pd det “effektiva utslippet”
(importerad - inlimnad kvantitet). Ett svenskt avgiftssystem skulle potentiellt ytterliga-
re minska utslippen med 0,2 Mton COze per dr (Pedersen, 2007). Liknande avgiftssy-
stem har inférts 1 Danmark (2001) och Norge (2003). Erfarenheterna frin dessa av-
giftssystem dr positiva i den bemadrkelsen att de medfSrt minskade utsldpp samtidigt
som administrationskostnaderna varit rimliga. Ett eventuellt avgiftssystem forvintas
generera nettointikter till statskassan pa ungefir 120 miljoner kronor per ar (Pedersen,
2007).30

Styrmedel for att minska emissionerna av F-gaser kan utformas for att dels paverka
anvindningen av dem och dels f6r att paverka lickaget fran anligegningar och produk-
ter. I Sverige har informativa styrmedlen anvints i syfte att minska lickaget medan
andra linder infSrt regleringar f6r att fasa ut anvindningen. Medan strategier som
syftar till att fasa ut anvindningen av F-gaser i kylanldggningar forvintas vara effekti-
vare pa lang sikt dr kontrollstrategier mer effektiva pé kort sikt. Detta eftersom kylan-
liggningar oftast har en lang livslingd och ér dyra att byta ut eller att bygga om f6r
kunna drivas med alternativa kdldmedel (Hekkenberg och Schoot Uiterkamp, 2007).
Det féreslagna avgiftssystemet har den fordelen att det ger incitament till bade ett
minskat anvindande och en bittre lickagekontroll. Dessutom ger avgiftssystemet
incitament till att limna in 6verbliven gas for destruktion. Skatten utgdr ocksa ett led i
att harmonisera skattesystemet f6r vixthusgaser. Detta dr extra viktigt gillande HFC
eftersom det i vissa fall forekommer ett utbyte mellan att anvinda F-gaser och mer

energikrivande alternativ (Hekkenberg och Schoot Uiterkamp, 2007).

Sammanfattade slutsatser

e En COs-differentierad fordonsskatt som kompletterar den befintliga CO»-
skatten innebir att fordonségare stills infér en tvadelad CO»-tariff. Genom-
snittspriset f6r COz-utslipp frin biltrafik blir ddrmed hégre dn i andra sekto-
ref.

e En 6kning av skattefaktorn for fritt drivmedel minskar utslippen men det
krivs en kraftig hojning av den totala skatten for en relativt liten minskning,.
Orsaken till detta dr att bdde arbetsgivare och férménstagare pafoérs 6kad
skatt.

e Det foreslagna avgiftssystemet dr ett led 1 en nédvindig harmonisering av den
svenska klimatpolitiken. Avgiftens storlek bor saledes vara ekvivalent med
COz-skatten for tillverkningsindustrin. Givet att Klimatberedningens forslag
om en minskad nedsittning av den generella CO»-skatten genomfors bor av-

giften pa F-gaser sittas till 30 6re per kilo COze.

0 Berakningen bygger pa att utslappen halveras fran dagens nivaer och att skatten satts till 190 kronor per ton
CO.e.
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Avgiftssystemets utformning medfor en approximativ beskattning av det ef-
fektiva utslippet eftersom skatten tas ut pa import av F-gaser och aterbetalas
vid export eller destruktion av dem. Avgiften ger siledes incitament béade till
bittre lickagekontroll av redan befintliga system och till installation av system

med en ligre COse-intensitet.



4. Analys av utgiftsforslagen

Klimatberedningens f&rslag till dtgirder inbegriper ett antal s.k. utgiftsférslag som i
olika grad kan komma att belasta statsbudgeten. Utgiftsférslagen utgdrs av: stod till
produktion av férnyelsebar energi, jirnvigsinvesteringar samt stéd till forskning, tek-
nikutveckling och kommersialisering av nya tekniker. Innan de enskilda férslagen
avhandlas ir det nédvindigt med en diskussion om motiv fér styrning samt en redo-
gorelse for nagra analyssvarigheter som dr gemensamma for alla utgiftsforslagen. Sva-
righeterna foljer av att férslagen inte ér renodlade klimatatgirder och att de stricker
sig 6ver manga ar. Dessutom paverkar utgiftstorslagen elférbrukningen i Sverige, vil-
ket i sin tur kan paverka utslippen av COz i kraftsektorn. Exempelvis implicerar jirn-
vigsinvesteringar en 6kad elférbrukning medan en utbyggnad av fjarrvirmenitet leder

till en minskad elf6érbrukning.

MOTIV FOR STYRNING

Gemensamt for utgiftsforslagen ér att de syftar till en energiomstillning bort frin
fossilbaserad energi, vilket frimst bidrar till uppfyllandet av EU:s férnybarhetsmal
men édven till uppfyllandet av det svenska klimatmalet. P4 ling sikt dr energieffektivise-
ringar och ett 6kat utbud av klimatvinlig energi en férutsittning for att den svenska
ekonomin ska kunna vixa utan att 6ka sitt bidrag till det globala vixthusproblemet. P
kort sikt leder emellertid en energiomstillning till en minskning av de svenska utslip-

pen endast om dagens svenska konsumtion av fossilbaserad energi minskar.

Subventioner dr samhillsekonomiskt motiverade om det férekommer ett eller flera
marknadsmisslyckanden som medfér att det investeras {or lite i miljérelaterade pro-
jekt, sett till vad som ér samhillsekonomiskt optimalt. Som ndmndes 1 Avsnitt 2 utgor
positiva spridningseffekter och miljéeffekter tva vanliga argument fOr atgirder som
frimjar miljéinvesteringar. Det fOrsta argumentet géller f6r alla projekt som inbegriper
ny teknik eller kunskapsgenerering och grundar sig i det faktum att investerare inte har
ndgra incitament att beakta de f6r dem externa vinster som investeringarna medfor.
Ur samhillsekonomisk synvinkel kommer det ddrfor att investeras for lite 1 kunskaps-

och teknikgenererande projekt.

Det andra argumentet fOr styrning dr specifikt f6r miljrelaterade projekt men bygger
pa samma grundprincip. Projekt som leder till positiva miljéeffekter, som t.ex. mins-
kade CO»-utslidpp, ger upphov till vinster utéver de som beaktas i projektkalkylerna
och motiverar ddrfor samhillsekonomiskt en hogre investeringsgrad. I enlighet med
resonemanget angdende mal och medel i Avsnitt 2, ricker det som regel inte med ett
styrmedel fOr att internalisera tva externa effekter. Medan konventionella styrmedel
som skatter och utslippsritter hanterar den senare marknadsimperfektionen 16ser de
inte allokeringsproblemet som uppkommer pa grund av att kunskap, och delvis dven

nya tekniker, dr kollektiva varor.

Subventioner kan vara bide komplement och substitut till andra styrmedel som syftar

till att minska utslippen av vixthusgaser, som t.ex. COs-skatten och handel med ut-
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slappsritter. Subventioner till mindre CO»-intensiva tekniker gér dem billigare, vilket i
sin tur leder till minskade CO,-utslipp om kostnadsminskningarna ér tillrdckligt stora
for att tringa undan COs-intensiva tekniker. CO»-skatten och utslippshandeln syftar
diremot till att internalisera kostnaden av COz-utslippen i marknadsaktdrernas kost-
nader och skapar ett pris pa CO,. Prissittningen av CO» minskar konkurrensférmégan
hos COs-intensiva tekniker och frimjar investeringar i mindre COs-intensiva tekniker.
Till skillnad fran dessa styrmedel paverkar subventioner inte kostnaden f6r CO»-
intensiva varor och tjinster och ger dirfor inga incitament till en generell minskning
av konsumtionen av dem. Av den anledningen ér det formodligen billigare att anvinda
styrmedel som direkt riktar sig mot den externa effekten dn att tillimpa atgdrder som
inriktar sig pa att minska kostnaderna f6r CO»-fria tekniker (Goulder och Schneider,
1999; Popp, 2004; Fisher och Newell, 2007). Stéd till forskning och teknisk utveckling
medfor dessutom en alternativkostnad for samhillet eftersom medel investeras 1 pro-
jekt som ger avkastning pa ling sikt pa bekostnad av idag kostnadseffektiva dtgirder.
Subventioner dr dock, som nimndes tidigare, nédvindiga f6r att komma till ritta med
externa effekter som uppkommer pa grund av spridningseffekter. Som nimndes i
Avsnitt 2 kan stod till teknikutveckling ocksa vara nédvindigt eftersom klimatpoliti-
ken skapar osikerhet. De incitament fér teknikinvestering som ekonomiska styrmedel
skapar undergrivs av risken for att politikernas ambition att uppritthalla ett hogt pris
pa CO2 minskar i framtiden (Stern, 20006).

Subventioner till miljéprojekt har ocksd motiverats med att projekt som endast ér
l6nsamma pa lang sikt och som ér férknippade med hog risk, har svirt att locka till sig
riskkapital (SOU 2008:24; Naturvirdsverket, 2006b). Om sadana projekt delvis finan-
sieras av staten minskar risken for privata finansidrer som da borde bli mer invester-
ingsvilliga. Argumentet férutsitter dock att staten virderar risk mindre dn privata ak-
torer eller att kapitalmarknaden inte fungerar som den ska. En imperfektion pa kapi-
talmarknaden som har lyfts fram i tidigare studier dr asymetrisk information mellan
investerarna och finansidrerna, dir investerarna oftast har bittre information om av-
kastningsmdiligheterna (Jatfe m.fl., 2005). Investeringar i humankapital kan dessutom
vara svarare att beldna jimfort med investeringar i realkapital eftersom sidana kan

lamnas som sakerhet.

Det har dven hivdats att utgiftsbaserade dtgirder skapar jobb. Som diskuterades i
Avsnitt 2 dr undantringningseffekterna av sidana atgirder troligtvis mycket stora och

dirfSr blir effekterna pé sysselsittningen férsumbara.

TIDSPERSPEKTIV

Utgiftsatgirderna kommer att ge upphov till utslippsminskningar i framtiden. Det ér
dirfor nédvandigt att beakta det relativa virdet av framtida utsldippsminskningar. Van-
ligtvis brukar framtida vinster och kostnader riknas ned med en s.k. diskonteringsfak-
tor, som bestims av en antagen diskonteringsrinta. Den samhaillsekonomiska diskon-
teringsrantan ska reflektera samhillets tidspreferenser, dvs. virdet av en given vinst
idag jimfort med samma vinst i framtiden. De tva vanligaste argumenten for att an-

vinda en positiv diskonteringsrinta dr att framtida generationer mest sannolikt kom-
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mer att ha det bittre stillt till f6ljd av ekonomisk tillvixt och darfér kommer att vir-
dera vinsten ldgre dn dagens generation. Det andra argumentet dr att det férekommer
rena tidspreferenser som innebdr att folk virderar nytta idag hogre 4n nytta 1 framti-
den. Aven om bada dessa argument har ett brett stéd bland ekonomer gir meningarna
isir om vilken stotlek pa diskonteringsrintan de motiverar.** De forslag som analyse-
ras 1 detta avsnitt bidrar med yttetligare en dimension i och med att de ger upphov till
osikra utslippsminskningar 1 framtiden som i sin tur far klimatnytta férst méanga ar
senare. Om det 4r sd att klimatproblemet kriver tidiga utslippsminskningar borde det
innebira att framtida utslippsminskningar, som finansieras idag, 4r mindre virda

idag.®

ELFORBRUKNING

Enskilda investeringar kan leda till en 6kad eller minskad elférbrukning och séledes ge
upphov till 6kade eller minskade utslipp i kraftsektorn. Eftersom elproduktionen
potentiellt ger upphov till omfattande COz-utslipp maste elférbrukningen beaktas for
att investeringarnas klimatpaverkan ska bli rittvisande. Det rader i dag ingen enighet
kring hur elproduktionens miljéeffekter i allminhet, och COz-utslidppen i synnerhet,
ska utvirderas (Skoldberg m.fl., 20006). Vissa foresprakar att elproduktionens genom-
snittliga utsldpp ska ligga till grund {6r beridkningar medan andra istillet tycker att man
ska rikna med utsldppen frin den elproduktion som tillkommer eller faller bort da
elférbrukningen forindras marginellt.® De flesta menar dock att en marginalanalys ir
det ritta nir man ska jaimfora olika atgirder men att marginalperspektivet dr komplice-
rat eftersom marginalproduktionens egenskaper férindras med tiden. I och med att
marginalelen i Sverige produceras 1 koleldade kondenskraftverk medfor den relativt
stora CO;-utslipp.* Det ir emellertid inte sjilvklart att en 6kad (minskad) fossilbase-
rad elproduktion leder till 6kade (minskade) CO»-utslipp. Detta eftersom fossilbase-
rade kraftverk ingir i EU ETS. Om utsldppen frin europeiska kolkraftverk 6kar maste
utslippen minska nigon annanstans inom handelssystemet. Det innebir att CO»-
utsldppen minskar endast om tilldelningen av utsldppsritterna minskar. Det finns dock
invindningar mot detta synsitt. Om elproducenterna maste kopa utsldppsritter for att
kunna 6ka sin produktion kommer det sannolikt att leda till ett hgre pris pa bade
utslippsritter och el. I vilken grad elpriserna kommer att stiga beror pa hur mycket av
kostnadsékningen som producenterna kan viltra 6ver pa elkonsumenterna. Ett sti-
gande elpris gor en sinkning av utslippstaket inom EU ETS mindre sannolik. En

Okad elférbrukning dr, enligt detta synsitt, darfor inte 6nskvird.

s For privata investerare ska diskonteringsréantan spegla investeringens alternativkostnad, dvs. kostnaden for
att l&sa pengar i langsiktiga projekt. Eftersom de pengar som satsas i en viss investering idag skulle kunna
finansiera andra Idbnsamma investeringar med snabb avkastning (t.ex. vardepapper) finns det darfor en
alternativkostnad som blir storre ju langre investeraren maste vanta pa vinsten. Resonemanget galler dock inte
for samhallsekonomiska kalkyler eftersom de bor beakta framtida generationers valfard.

82 Naturvardsverket anvander en diskonteringsranta pa fyra procent da de analyserar investeringar inom ramen
for sin verksamhet (Naturvardsverket, 2006a; Banverket, 2007c).

8 Den svenska elproduktionen ger i genomsnitt upphov till sma utslapp av vaxthusgaser eftersom den till mer
an 90 procent bestar av vatten- och karnkraft och endast marginellt av fossilbaserad energi.

% P& I&ng sikt ar det emellertid inte orimligt att den kommer frdn naturgaseldade kondenskraftverk i Norge
(Skoldberg m.fl., 2006). Vissa havdar att kolkraften daven pa Iang sikt kommer att utgéra marginalelen i Sverige
eftersom den europeiska elmarknaden blir mer och mer integrerad samtidigt som kolkraften dominerar
elproduktionen utanfér den nordiska elmarknaden. Det ska dock aven beaktas att teknisk utveckling kan féra
med sig en betydligt renare kolkraft i framtiden, t.ex. med hjalp av CO,-sankor.
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Med anledning av utvirderingsproblemets komplexitet och att det inte finns ndgon
praxis for hur miljéeffekterna av en férindrad elférbrukning ska utvirderas presente-
ras 1 denna studie intervall f6r kostnadsberdkningarna dir grinserna baseras pa ytter-
ligheterna: (1) att elproduktionens utslipp ar fullstindigt internaliserade och att ut-
slippstaket inte kommer att paverkas av en férindrad svensk anvindning av fossilba-
serad el; och (2) att marginalelen produceras 1 kolkraftverk och att en férandrad elf6r-
brukning kommer att leda till att utsldppstaket t6r EU ETS férdndras i motsvarande
omfattning.® Det senare scenariet utgér en absolut 6vre grins for hur mycket en for-
andrad elf6érbrukning kan paverka COz-utslippen. Att utslippstaket skulle f6rindras
pa kort sikt dr inte troligt och i vilken grad det sker pa lang sikt dr osdkert. Om taket
torindras innebir detta dessutom att det dr utslippen inom EU som péverkas, och da
inte nédvindigtvis de svenska utslippen, vilket betyder att férindringen endast margi-
nellt kan férvintas paverka de svenska COs-utsldppen. Sammanfattningsvis kan vi
konstatera att effekten av en férandrad elférbrukning pa CO»-utslippen dr svaranaly-

serad och kinslig f6r valet av underlagsdata.36

Resterande del av avsnittet dr disponerat pa foljande sitt. I Avsnitt 4.1 analyseras inve-
steringsstod till biogas- och fjarrvirmeproduktion. I Avsnitt 4.2 analyseras en utbygg-
nad av vindkraften i Sverige. I Avsnitt 4.3 analyseras jirnvigsinvesteringar och avslut-

ningsvis diskuteras stod till teknisk utveckling i Avsnitt 4.4.

4.1 Investeringsbidrag

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

Klimatberedningen limnar fem férslag som ror investeringsbidrag:

e Investeringsstod for genombrottstekniker
Ett nytt sarskilt investeringsstid inrittas for att framja genombrotistekniker som kan fa
stor betydelse for att minska vixthusgasutsléppen (SOU 2008:24 sid. 27).

e Utveckling av investeringsprogram
Klimatinvesteringsbidragen bor omformas fran breda program till investeringsstod for speci-
[fikt ntvalda dtgdrder och sektorer, ddir andra styrmedel dr svaga och dér insatserna bar stor
betydelse for att minska véixthusgasutslappen (SOU 2008:24 sid. 28).
Som exempel pa vildefinierade atgirder som kan bedémas efter en schablon
ges de atgirdsomraden som féreslogs i myndigheternas underlag till Kontroll-
station 2008: 1) Utbyggnad av distributionsnit fér spillvirme, 2) Lagring av
virme och kyla, 3) Omhindertagande av stallgédsel £6r biogasproduktion (re-

duktion av utslipp av metan och lustgas som inte foljer av skyldigheter enligt

s Enligt IVL:s Miljofaktabok for branslen uppgar utslappen fran koleldade kondenskraftverk i ett

livscykelperspektiv till 969 gram per MWh (Uppenberg, 2001).
% For en diskussion av problemet, se t.ex. Skéldberg m.fl. (2006) eller Kdgeson ( 2001 och 2008).
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miljobalken), 4) Utbyggnad av distributionsnit for fjirrvirme/nirvirme och
fjdrrkyla, 5) Konverteringsatgirder fran fossila brinslen till f6rnybara brinslen
1 industrin utan EU:s system for handel med utsliappsritter (SOU 2008:24 sid.
241).

e Stdd till utvecklingen av biogasdrift
Sdrskilda stid bor avsdttas for den fortsatta ntvecklingen av biogasdrift (SOU 2008:24
sid. 33). Beredningen framhaller att sirskilda investeringsstéd dven 1 fortsitt-
ningen ska avsittas for utvecklingen av biogasdrift. 7 I dagsliget saknas n6d-
vindig infrastruktur f6r anvindning av biogas som drivmedel, dirfér behdvs
investeringar i anliggningar for rétning av biogas, uppgraderingsanliggningar
och infrastruktur £f6r distribution” (SOU 2008:24 sid. 303).

e  Sirskilda stdd till biogas fran organiskt avfall
Det finns pa mdanga orter en potential for dkad ritning av organiskt avfall. Beredningen fo-
reslar dérfor att sirskilda stod bor avsittas for anlaggningar for produktion, uppgradering
och distribution av biogas fran organiskt avfall (SOU 2008:24 sid. 35).

e Investeringsbidrag till biogasproduktion
Forslaget fran utredningen Bioenergi fran jordbruket — en vixande resurs (SOU 2007:36)
om ett begrinsat investeringsbidrag for att utveckla biogasproduktion frin stallgodsel och
samritning med upp 1ill 50 procent andra substrat, bir genomforas (SOU 2008:24 sid.
35).

INVESTERINGSSTOD — KORT HISTORIK

Investeringsstod inom miljdomradet dr ingen ny foreteelse. Som exempel kan nimnas
de 100 miljoner kronor som under perioden 1995-1997 f6rdelades i bidrag till inve-
steringar som kunde bidra till en ekologiskt hallbar omstillning samt skapa positiva
sysselsittningseffekter (SFS 1995:1044). Detta stdd f6ljdes av bidragen f6r en ekolo-
giskt hallbar samhillsutveckling, den s.k. kretsloppsmiljarden (SFS 1996:1378) som
avsig ett femarigt investeringsprogram. Dessutom anvisades 9,1 miljarder kronor, i
1997 ars energipolitiska beslut, som Statens Energimyndighet skulle férdela till energi-
omstillning under sju ar (Energimyndigheten, 2000). De tvi senaste stora satsningarna
pd investeringsprogram utgdrs av lokala investeringsprogram (LIP) och klimatinve-
steringsprogram (Klimp). Naturvirdsverket har under programperioden 2003-2007
beviljat 1,5 miljarder kronor i Klimp-bidrag till 95 olika investeringsprogram. Vanliga
atgirder dr tex. fjirrvirme, biogas, konvertering fran olja/el till biobrinsle, energief-
fektivisering och informationskampanjer (Naturvardsverket 2006a). Naturvardsverket
berdknar att Klimp-projekten leder till en minskning av utslippen av vixthusgaser
med en miljon ton CO; per ar (Naturvardsverket, 2007a). Klimp-bidragen soks av
kommuner och administreras av Naturvirdsverket som gér en férsta bedémning av
om vissa 6vergripande krav pa programmet dr uppfyllda. De enskilda dtgirderna

skickas sedan pa remiss till relevanta sektorsmyndigheter som bedémer om t.ex. atgir-



72

dernas redovisade miljéeffekter och livslingd kan anses rimliga. Beddmningen har

baserats pa ett antal nyckeltal dir bidragseffektiviteten haft en framtridande roll.*

Miljomotiverade subventioner kan vara utformade pa olika sitt.* Investeringsprogram
som LIP och Klimp 4r mer att betrakta som en subvention av fasta kostnader dn som
en stycksubvention (se Appendix for skillnaden mellan stycksubvention och skatt
samt skillnaden mellan stycksubvention och subvention av fasta kostnader). Férord-
ningen om statliga bidrag till klimatinvesteringsprogram foreskriver bl.a. att medel inte
ska tilldelas projekt som ir kortsiktigt I6nsamma och som kommer att genomféras
oavsett om bidraget erhalls (SFS 2003:262). Syftet med investeringsstoden ir alltsa att
stimulera investeringar vars 16nsamhet dr tveksam eller endast uppkommer pa ling
sikt.

Klimatberedningen betonar att investeringsstod fortsatt kan spela en viktig roll i sek-
torer dir andra styrmedel 4r svaga. Klimatberedningen féreslar en utveckling av Klimp
med fokus pa bla. fjirrvirme, biogas och genombrottstekniker. Hir nedan berdknas
kostnaderna for att reducera utslippen av vixthusgaser genom biogasproduktion och
utbyggnad av fjarrvirmenitet. Bdda dessa omrdden har dven tidigare fétt stéd inom
ramen for Klimp. Sedan diskuteras olika aspekter av LIP och Klimp samt vilka lirdo-
mar man kan dra fran utvirderingar av dessa program. Stéd till teknikutveckling disku-

teras generellt i Avsnitt 4.4.

KOSTNADSBERAKNINGAR FOR STOD TILL BIOGAS OCH FJARRVARME

Analysen baseras pa ett utdrag fran Naturvardsverkets Miljéinvesteringsregister (MIR),
som innehiller information om enskilda miljdinvesteringsprojekt.* Innan kostnads-
analysen pabérjas redogérs f6r hur de studerade energiprojekten minskar COoe-

utslippen.

Projektens klimatnytta

De flesta produktionsprocesser har en negativ inverkan pd miljén. Produktion av bio-
gas och fjarrvirme dr inget undantag. Den s.k. klimatnyttan uppkommer dérfor att
biogas och fjirrvirme potentiellt medfér mindre utslipp av vixthusgaser jamfort med
fossilbaserad energi. Biogas tjanar som ett gott exempel for att illustrera hur den s.k.
klimatnyttan kommer till staind. Produktion av biogas férbrukar vanligtvis hjilpenergi i
form av el och en del av den producerade biogasen (Bérjesson och Berglund, 2003).
Dessutom uppkommer det potentiellt metanlidckage i produktionsprocessen och vid
hanteringen av rotavfallet. Biogasens bidrag till vixthuseffekten dr dock oftast relativt
litet jimfSrt med det fran fossilbaserad energi. Dirf6r kan utslippen av vixthusgaser

minskas genom att ersitta fossilbaserad energi med biogas. Minskningen kommer att

s Bidragseffektiviteten=Bidrag i kronor/Reducerad mangd CO.e i kilo. Kostnadseffektiviteten=Atgardskostnad i

kronor/Reducerad mangd CO.e i kilo.

% For en sammanstéalining éver miljomotiverade direkta subventioner for perioden 2000-2007, se SCB (2008).

® MIR &ar ett webbverktyg med information om kommunernas miljoinvesteringar inom bade LIP och Klimp.
Utdraget fran registret gjordes 2008-03-05.
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bero pa vilka brinslen eller drivmedel som ersitts. Om biogasen endast tillgodoser ett
Okat energibehov har den ingen klimatnytta, givet att malet 4r att minska dagens ut-
slapp. Klimatnyttan av ra biogas uteblir ocksd om den anvinds for att ersitta kirn-,
vatten- och vindkraft men blir relativt stor om den ersitter kolkraft eller olja. Om rd
biogas uppgraderas (forddlas) kan den ersitta fossilbaserade drivmedel (férddlad olja).
Foridlingsprocessen kriver ytterligare energi vilket bidrar med ytterligare utslapp.
Klimatnyttan av biogasen 6kar dock om den extra energi som anvinds kommer frin el
och biogas, samtidigt som den energi som behdvs £6r att férddla olja dr fossilbaserad.
Biogasen far i regel storst klimatnytta om den ersitter bensin och diesel. Nist storst
klimatnytta fir biogasen om den anvinds till virmeproduktion frutsatt att den inte ér
baserad pa avfall som skulle kunna férbrinnas och pa sd vis bidra till fjarrvirmen
(Bérjesson och Berglund, 2003). Biogas som anvinds till kraftvirmeproduktion har
oftast en mindre klimatnytta eftersom den ersitter el. Samma principiella resonemang

giller dven f6r biobaserad fjarrvirmeproduktion.

Deskriptiv statistik for biogas- och fjarrvarmeprojekten

Tabell 4.1 visar sammanfattande statistik f6r projekt som syftat till biogasproduktion
eller fjarrvirmeanslutning, och som beviljats investeringsstod under perioden 2003-
2007. Totalt har cirka 0,5 miljarder kronor férdelats till dessa indamal, vilket utgor
strax under 30 procent av de medel som fordelats via Klimp. Biogasprojekten utgors
av nya anliggningar och kapacitetsutbyggnad av redan befintliga anliggningar. Endast
60 miljoner kronor har tilldelats kapacitetsutbyggnad medan ungefir 230 miljoner
kronor tilldelats nya anldggningar. Ungefir lika mycket pengar har tilldelats fjarrvir-
meprojekt som biogasprojekt, detta trots att de sistndmnda medfort en betydligt storre
minskning av COze-utsldppen jimtoért med fjdrrvirmeprojekten. Fjarrvirmeprojekten
har dock medfért en betydande elbesparing medan biogasprojekten dr nettoférbrukare

av el.

“ Dataunderlaget baseras p& de uppgifter som de s6kande angett i sina ansokningar. Foér Klimp finns bl.a. data
p& de enskilda projektens miljéinvesteringskostnad, bidrag, livslangd, CO,e-minskning, elbesparing samt évriga
miljoeffekter som projektet foérvantas generera. Viktigt att notera ar att de angivna utslappsminskningarna (och
miljoeffekterna) ar uppskattade — inte realiserade. Eftersom bidragsbesluten baseras pa de sokande
kommunernas uppskattningar kan det ha funnits incitament till att 6verdriva projektets miljoeffekter. Detta
problem tas upp senare i avsnittet. Analysen nedan forutsatter dock att de rapporterade vardena ar trovardiga.
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Tabell 4.1 Deskriptiv statistik for biogas- och fjarrvarmeprojekten

Biogas Fjarrvarme
Nya anlagg-  Kapacitetut-
Totalt ningar byggnad
MiljGinvestering 1,23 1,16 0,07 1,54
(miljarder kronor)
Bidrag
(miljarder kronor?®) 0,25 0,23 0,02 0,23
Minskning av CO.e
(kton/&r) 242 224 17 119
Elbesparing
(GWh/ar) -31 -31 -0,1 153
Goenomsnlttllg livslangd 18 19 16 .
(an
Minskning av COze
(totalt i kton) 4279 3979 300 2818
Elbesparing
(totalt i GWh) -625 -624 -1,2 4234
Antal observationer 22 16 6 63

Anm. 22007 &rs prisniva.

Antaganden som ligger till grund for kostnadsberakningarna

Kostnadsberikningarna som presenteras hir beror pa ett antal antaganden. Bl.a. antas
att projekten tilldelats investeringsstdd for att de inte dr tillrickligt Il6nsamma, vilket 1
princip innebir att bidragens storlek inte aterspeglar projektens samhillsnyttor utan
bestims av projektens ekonomiska férutsittningar. Givet detta antagande uppskattas
kostnaderna for att reducera utslippen av vixthusgaserna, med biogas och fjirrvirme,
genom att studera kvoten mellan bidraget och utslippsminskningen. Antagandet far
stod i Tabell 4.2, dir resultaten fran en linjir regressionsmodell med bidragsstorleken
som forklarande variabel presenteras. Resultaten, som baseras pa data for fjirrvirme-
projekten, visar att projektens miljGeffekter inte har nagon signifikant betydelse f6r
hur mycket pengar som tilldelats dem. De enda signifikanta forklaringsfaktorerna ir
projektens miljéinvesteringskostnad och livslingd. Resultaten kan tolkas som att fjarr-
virmeprojektens ekonomiska forutsittningar bestimt hur mycket de fatt i bidrag.**
For biogasprojekten finns det en stark samvariation mellan projektens miljéinvester-
ingskostnad, minskning av COze-utslidpp, elférbrukning, minskning av utslipp av
kvivedioxid och partiklar. Det gir sdledes inte att separera de olika effekterna fran
varandra och dirfér en liknande analys f6r biogasprojekten inte genomfdrts. Det finns

inget i datamaterialet som motsiger att de ekonomiska forutsittningarna dven varit

41 Korrelationskoefficienten for miljéinvesteringskostnaden och det arliga bidraget ar 0,96 for
fjarrvarmeprojekten och 0,92 for biogasprojekten. Det tilldelade bidraget bestams alltsa till stor del av
miljoinvesteringskostnaden. Detta beror till storsta sannolikhet pd att dyra projekt sokt mer i bidrag &n billiga
projekt. Enligt forordningen om statliga bidrag till klimatinvesteringsprogram far enskilda bidrag till
vinstdrivande projekt uppga till hogst 30 procent av miljdinvesteringskostnaden. Bland de projekt som
analyseras Overstiger inget enskilt bidrag den gransen. Som lagst har ett enskilt projekt fatt 11 procent av sina
miljéinvesteringskostnader i bidrag.



avgérande for biogasprojektens bidragsstorlek.” Detta behéver dock inte gilla for alla
Klimp-projekt. Produktion av biogas och fjarrvirme drivs oftast av vinstdrivande
foretag vars primira mal dr att silja energi. Andra atgirder som tilldelats bidrag inom
ramen fér Klimp kan ha haft ett annat fokus. Aven om nyckeltal i form av bidragsef-
fektivitet inte varit vigledande for storleken pa de tilldelade bidragen till biogas- och
fjarrvirmeprojekten har de férmodligen haft en avgérande betydelse f6r vilka projekt
som tilldelats investeringsbidrag. De beslutande myndigheterna har varken incitament

till att 6ver- eller undersubventionera enskilda projekt.”

Tabell 4.2 Fjarrvarme: Regressionsanalys av bidragsstorleken

Forklaringsvariabel Koefficient Standardavvikelse
Konstant 140754 ***44894
Miljéinvestering 0,009 ***0,001

Livslangd -3238 **1501
Elférbrukning 0,48 1,95

Minskning av COe 7,43 8,04

Minskning av NOx -0,12 0,16

Minskning av stoft 5,65 16,41

Bidragsar -14637 10899

Anm. *** Signifikant p& 1%-nivan, ** Signifikant p& 5%-nivan.

For att berikna den genomsnittliga kostnaden for att minska de drliga utslippen maste
det totala bidraget riknas om till ett drligt bidrag. Genom att géra sa beaktas samtidigt
att projekten leder till minskningar av de arliga utsldppen flera ar framat i tiden. Den
rapporterade livslingden f6r biogas- och fjirrvirmeprojekten dr 10-30 ar respektive
15-50 ar och det 4r oméjligt att med sdkerhet uppskatta utslippsminskningarna s
langt in 1 framtiden. En energiomstillning, fran fossilbaserad energi till f6rnyelsebat-
eller kirnenergi, kommer férmodligen att ske utan investeringsstod och déirfor blir den
framtida klimatnyttan av dem ligre. Detta gor investeringarnas miljéavkastning risk-
fylld. Naturvardsverket anvinder en rinta pa fyra procent dd de beriknar nyckeltalen
tor Klimp-projekten. Hir presenteras berdkningar baserade pa tre olika nivder pa dis-
konteringsrintan (2, 4 och 8 procent) eftersom valet av diskonteringsrinta i samhills-
ekonomiska analyser till viss del 4r godtyckligt och ddrfor skiljer sig 4t mellan olika

studiet.

Genomsnittlig reduceringskostnad for fjarrvarme

I Tabell 4.3 presenteras beridkningar av den genomsnittliga kostnaden for att reducera

utslippen genom en utbygenad av fjirrvirmenitet. Berdkningarna baseras pa informa-

+# Minskade utslépp av svavel, kvave, och partiklar ar en funktion av att fossila branslen/drivmedel inte
forbranns, dvs. miljoeffekterna samvarierar med varandra. Styrmedel som ersatter, eller minskar forbrukningen
av, fossila branslen och drivmedel kommer troligen att i stort fa liknande miljoeffekter. Darfor kan man bortse
fr&n denna dimension i en jamforelseanalys mellan alternativa styrmedel som har ett sddant syfte.

+ Oversubventionering innebar att beslutsfattarna hade kunnat ge en mindre subvention men anda fatt samma
miljoeffekt medan undersubventionering medfor att projekt inte genomférs och att miljoeffekten saledes
uteblir.

75



76

tion om 63 Klimp-projekt. Som nimndes tidigare rdder det ingen enighet kring hur en
torindrad elférbrukning paverkar COsze-utslippen, dirfor presenteras ett kostnadsin-
tervall. Intervallets Gvre grins baseras pd antagandet att elférbrukningen inte paverkar
COz-utslippen medan den undre grinsen baseras pa antagandet att en minskad elfo-
brukning minskar COse-utslippen fran europeiska kolkraftverk. Eftersom fossilbase-
rade kraftverk ingir i EU ETS idr intervallets 6vre grins férmodligen en bittre upp-
skattning av reduktionskostnaden.” Tabellen innehéller kostnadsintervall baserade pd
olika diskonteringsrintor. Den uppskattade genomsnittliga reduktionskostnaden per
kilo COze varierar mellan 3,87 och 19,90 6re. Givet en diskonteringsrinta pa 4 pro-

cent ar kostnadsintervallet 6,10-13,71 o6re.

Tabell 4.3 Fjarrvarme: Genomsnittlig kostnad for att reducera COze

Diskonteringsranta Arligt bidrag per

(Procent) kilo arlig COze-reduktion (Ore)
0 3,87" - 8,69°
2 4,91° - 11,04%
4 6,10° - 13,71
8 8,85° - 19,90°

2Elforbrukningen antas inte paverka utslappen av CO,
® Berakningen baseras p& antagandet att elproduktionen baseras p& kolkondens och forandringar i
elforbrukningen tillfullo slar igenom pa utslappstaket i EU ETS.

Genomsnittlig reduceringskostnad for biogasproduktion

Berikningarna baseras pa 22 Klimp-projekt och omfattar nya biogasanldggningar och
kapacitetsutbyggnad av befintliga anliggningar. Rétningsmaterialet dr ofta hushallsav-
fall men dven gbdsel och spannmal férekommer. De tva stérsta rapporterade produk-
tionsvolymerna ir spannmalsbaserade. Som i fallet med fjarrvirme medfér biogasen
endast en minskning av COze-utslippen om fossilbaserade brinslen eller drivmedel
ersitts. Berdkningarna omfattar endast produktion av biogas som antingen méste fot-
brinnas eller féridlas innan den skapar konsumtionsnytta i form av virme, el eller
drivmedel. Detta medfor att andra kostnader 4n de som presenteras hir, t.ex. uppgra-
deringskostnader, maste tas i beaktande f6r biogasen innan den kan jamféras med
kostnaden f6r andra styrmedel eller investeringar. Till skillnad fran fjarrvirmeprojek-
ten dr biogasprojekten nettoférbrukare av el, dvs. den rapporterade utslippsminsk-
ningen kommer att minska dd den Skade elférbrukningen tas i beaktande. Elf6rbruk-
ningseffekten dr dock liten och innebir att den genomsnittliga reduktionskostnaden
Okar med ungefir 15 procent. Tabell 4.4 redovisar kostnadsberikningar f6r biogas-
produktion i termer av reducerade COze-utslipp. Det totala kostnadsintervallet som
aterspeglar berdkningens kinslighet f6r valet av diskonteringsrinta och beaktande av
elf6érbrukning dr f6r biogasprojekten 6,31-13,33 6re per kilo COze. Givet en diskonte-
ringsrinta pa 4 procent blir intervallet 8,77-10,02 6re per kilo COxe.

44 En forsvdrande omstandighet med fjarrvarmeprojekten ar att de delvis tilldelats bidrag p& grund av att de
leder till en elbesparing. De myndigheter som beddmt ansdkningarna har gjort en explicit vardering av
elforbrukningens miljoeffekter inklusive dess effekt pd CO,-utslappen. Vilket synsatt som legat till grund for
varderingen &r okant.
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Tabell 4.4 Biogas: Genomsnittlig kostnad for att reducera COze

Diskonteringsranta  Arligt bidrag per
kilo arlig CO.e-reduktion (Ore)

(Procent)
0 6,31%- 7,21°
2 7,48° - 8,56"
4 8,77% - 10,02°
8 11,67% - 13,33°

2Elforbrukningen antas inte paverka utslappen av CO,
® Berakningen baseras pa antagandet att elproduktionen baseras pd kolkondens och férandringar i
elforbrukningen tillfullo slar igenom pa utslappstaket i EU ETS.

Godselbaserad biogas

Godselbaserad biogasproduktion har potentiellt dubbel klimatnytta. Dels sker en ut-
slippsminskning av COze genom energiomstillningen och dels genom dndrad godsel-
hantering. Nir gbdsel rétas toms den pad metan och om rotavfallet hanteras vil kan
metanlickaget minskas jimfort med om gédslet lagrats i en gédselbrunn. Atgirder
som minskar metanutslippen frin jordbruket dstadkommer med sikerhet en global
utslippsminskning och inte endast en geografisk omflyttning av utslippskillorna, som
annars 4r risken med en smiskalig nationell energiomstillning. Dessutom kan rétres-

ten dteranvindas som vixtndring, vilket betyder att den har ett ekonomiskt virde.

Godselbaserad biogasproduktion pa gardsniva dr en liten men vixande marknad i
Sverige. Ar 2004 fanns det endast ett tiotal girdsanliggningar (Lantz, 2004) men till
foljd av stigande el- och oljepriser har lénsamheten f6r biogasproduktion ékat. Gards-
anldggningar behover investeringsstéd om 25-30 procent {6t att uppvisa tillrdcklig
l6nsamhet (Lantz, 2004). De fa gardsanliggningar som idag ir l6nsamma édterfinns vid
gardar med ett stort uppvirmningsbehov. Eftersom virmebehovet varierar Gver arsti-
derna finns det vanligtvis inte omsittning for all biogas om inte alternativa anvind-
ningsomriden utnyttjas. Elproduktion i form av kraftvirme utgdr ett rimligt alternativ
for smiskalig biogasproduktion eftersom uppgradering av biogasen till fordonsgas
kriver stora anldggningsinvesteringar. Investeringsstdd till gardsanldggningar med
fokus pa elproduktion ges i flera EU-linder, som t.ex. Tyskland och Osterrike.*”

Det f6rslag angdende gddselbaserad biogas som anges i utredningen Bioenergi fran jord-
bruket (SOU 2007:36), och som aterges av Klimatberedningen, innebér en femarig
satsning pé girdsanliggningar med en produktionsékning pd 60 GWh per ar, dvs. full
effekt (0,3 TWh) erhalls f6rst efter fem ér. Detta medfér en minskning av COse-
utslippen med 30 000 ton forsta aret och 150 000 ton per 4t frin och med det femte
aret. Forslaget medfor en subventionskostnad pa 40 miljoner kronor per ar dir tilldel-
ningen foreslds vara schablonmissig utifrdn en tinkt typanldggning. Bidraget fOreslis
att som hogst uppga till 30 procent av enskilda anliggningars investeringskostnad.
Sammanlagt kommer alltsa 200 miljoner kronor att satsas pa gddselbaserad biogas
(eller samrotning med minst 50 procent godsel). Baserat pa dessa uppgifter medfér

| Tyskland har olika typer av subventioner till gdrdsanlaggningar lett till en 6kning av antalet anlaggningar
fr&n 200 i mitten p& 1990-talet till 6ver 2500 anlaggningar 2004. Prognosen fér 2005 &r att det kommer att
finnas ungefar 4000 gardsanlaggningar (Edstrom och Nordberg, 2004).
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forslaget en reduceringskostnad pa ungefir 13 kronor per kilo COse forsta dret och
1,33 kronor femte aret. Anligegningarnas livslingd dr lingre dn fem dr och dérfor
kommer de att generera utslippsminskningar under en lingre tid, vilket medfor att
kostnaden per kilo COze-minskar betydligt. I Tabell 4.5 presenteras en kinslighetsana-
lys 6ver gbdselbaserad biogasproduktion i termer av kostnaden for att minska COae-
utslippen.® Berikningarna tar ingen hinsyn till att miljdeffekterna ir osikra i och med
att en energiomstillning sannolikt dgt rum forr eller senare utan investeringsstoden.
Om s ir fallet har investeringsstoden endast en paskyndande effekt och skulle dd

innebdra en hogre subventionskostnad per kilo f6r att minska COze-utslippen.

Tabell 4.5 Godselbaserad biogas: Genomsnittlig kostnad for att

reducera COe (Ore)

Diskonteringsranta Livslangd
(Procent) 15 ar 20 ar
0 9,00 7,00
2 9,98 7,84
4 11,10 9,08
8 13,43 11,71

Kostnadsberikningen beror pa vilka antaganden som gors angiende diskonteringsrin-
tan och anliggningarnas livslingd. Berikningarna av den 4rliga kostnaden for att
minska de édrliga utslippen av COze med ett kilo ligger i intervallet 7-13,43 6re. Givet
en diskonteringsrinta pa 4 procent och en férvintad livslingd pa 15 ar blir kostnaden
11,10 6re. Berdkningarna ovan ir inte direkt jimforbara med de i Tabell 4.4 eftersom
kostnaderna hir giller slutanvindning, dvs. det tillkommer inte kostnader f6r férid-
ling eller f6rbrinning av biogasen. En férdel med forslaget gillande gddselbaserad
biogas ir att en mer schablonmissig utdelning av bidragen férmodligen leder till ligre
administrationskostnader 4n om alla ansdkningar bide maste bedémas och jimféras

med referens till effektivitetsbaserade nyckeltal.

Administrationskostnader och indirekta kostnader

Administrationskostnaderna f6r investeringsprogrammen dr héga jamfort med andra
styrmedel. For Klimp uppgick de till 128 miljoner kronor under perioden 2002-2006
(Naturvardsverket, 2007b och Samakovlis och Vredin Johansson, 2007). I relation till
fordelade Klimp-bidrag uppgar administrationskostnaderna till drygt 11 procent. En
stor post utgors av de sdkande kommunernas arbetstid f6r att ta fram ansékningar
som uppgar till 48 procent av administrationskostnaderna, se Tabell 4.6. Klimp:s ad-
ministrationskostnader kan jaimf6éras med COz-skattens, som enligt Skatteverket
(2007) uppgar till 14 miljoner kronor per ar. Fér jimférbarhet med Klimp sa bor hin-
syn tas till foretagens administrativa kostnader f6r COs-skatten pa omkring 8,9 miljo-

4 Framtida kostnader maste raknas om till nuvarde for att spegla ett realt varde, vilket har gjorts med hjalp av
de presenterade diskonteringsrantorna. Totalkostnaden har sedan multiplicerats med en annuitetsfaktor, som
grundar sig pd samma antagande om diskonteringsrantan.



ner kronor (Samakovlis och Vredin Johansson 2007). I relation till CO,-skattens totala
intikter, som 2005 uppgick till 25 810 miljoner kronor (Skatteverket 2006) utgér ad-

ministrationskostnaderna 0,09 procent.

Eftersom Klimp finansieras med medel som genererats via storande skatter uppstar
samhillsekonomiska kostnader utéver kostnaden £6r Klimp-bidragen. Stérande skat-
ter snedvrider anvindningen av ekonomiska resurser och skapar dirfér en kostnad for
samhdllet, s.k. marginalkostnader f6r allmdnna medel. Varje offentligt satsad krona har
dessutom en alternativkostnad som motsvarar det virde kronan skulle ha haft i sin
bista alternativa anvindning, s.k. skuggpris for offentlig resursanvindning. For att
korrigera for dessa effekter anvinder SIKA (2005) en skattefaktor (II) pa 1,3047 och
t6r momsbefriad offentlig verksamhet, rekommenderar de en skattefaktor (I) pa 1,23,
en vardering till produktionskostnaden plus moms. De har skattefaktorerna kan an-
vindas som multiplikatorer f6r att f4 de direkta produktionskostnaderna i Klimp att
reflektera sambhillets alternativkostnad for att anvinda en krona i Klimp jaimfort med i
privat verksamhet. Marginalbidragen och de marginella miljéinvesteringskostnaderna
skalas dirfor upp med 1,53.48 CO»-skatten dr en rittvridande skatt som korrigerar f6r

en negativ extern effekt och didrmed inte stérande.*

Tabell 4.6 Klimps administrationskostnader

Poster Kostnad
(1000 kr)
Ta fram regelverk och marknadsfora Klimp 2 750
Skapa och uppratthalla databas 5 900
Bereda ansokningar inom Naturvardsverket 7 500
Overheadkostnader, Naturvardsverket inkl lokalhyra m m 2 280
Bereda ansokningar inom sektorsmyndigheterna 4 575
Lansstyrelsernas arbete 3829
Hantera andringar vid Naturvardsverket och sektorsmyndigheterna 610
Hantera slutrapporter vid Naturvardsverket och sektorsmyndigheterna 258
Sokandes arbetstid for att ta fram ansokningar (beviljade och avslagna) 62 000
Administrationskostnader for beviljade program 39 000
Totalt 128 702

Kalla: Naturvardsverket (2007b) och Samakovlis och Vredin Johansson (2007).

Sammanfattning kostnadsberakningar

Produktion av biogas och fjarrvirme kan medfdra en minskning av COse-utsldppen

om de ersitter fossilbaserad energi. Projekt som syftar till produktion av férnyelsebar

a7 . . " " . . . .
Den relevanta skattefaktorn varierar egentligen med skatten som anvéands for att finansiera investeringen

(Sandmo, 1998).

8 For merparten av Vagverkets och Banverkets resursinsatser rekommenderar SIKA att man anvander en
skattefaktor pa 1,53 (SIKA, 2002).

4 Fel niva pa CO,-skatten kan emellertid vara stérande. Det finns inget belagg for att CO,-skatten under den

studerade perioden varit stérande, varfér man avstar fran att skala upp skatten med skattefaktor 11
(skattefaktor | ar enbart relevant vid statliga investeringar och bidrag).
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energi och fjirrvirme gynnas redan av COs-skatten som ir en viktig del av en fortsatt
energiomstillning. Investeringsstéd till sidana projekt dr siledes oftast ett komple-
ment till CO»-skatten, inte ett substitut. Kostnaden for att reducera utslippen av vaxt-
husgaser genom att ersitta fossilbaserad energi ska siledes liggas pd CO»-skatten.
Klimp-projekt som syftat till utbyggnad av fjarrvirmenitet har inneburit en genom-
snittlig arlig kostnad pd 4-20 6re for att minska de arlign COze-utslippen med ett kilo
medan Klimp-projekt som syftat till biogasproduktion 1 bésta fall inneburit en arlig
kostnad pd 6-13 6re £6r att minska de arliga COze-utslippen med ett kilo. Gédselbase-
rad biogas skulle innebdra en kostnad pa 7-13 6re per kilo COze. Till dessa kostnader
ska liggas administrationskostnader pd 11 procent t6r Klimp-projekt (Naturvardsver-
ket, 2007b och Samakovlis och Vredin Johansson, 2007) och de kostnader som upp-
star till £6ljd av snedvridningseffekter, som uppkommer da investeringsstéden finansi-
eras av storande skatter, som enligt SIKA (2005) uppgir till 53 procent. Efter dessa
paslag kommer kostnaderna f6r de studerade dtgirderna att vara ungefir 70 procent
hégre. Dessutom maste ytterligare kostnader f6r forbrinning eller foridling liggas till
de uppskattade kostnaderna f6r biogasproduktion for att de ska kunna jimforas med

kostnaderna for andra klimatdtgirder.

Tabell 4.7 redovisar de totala atgirdskostnaderna for investeringsstod till utbyggnad av
fjarrvirmenitet och biogasproduktion. Kostnadsberikningarna inkluderar atgirds-
kostnader, administrationskostnader, snedvridningseffekter samt CO»-skatten (101
ore). Jordbrukssektorn har idag en nedsatt CO»-skatt och ddrfor ska kostnaderna f6r
godselbaserad biogas for gardsbruk (uppvarmning och eventuellt elproduktion) liggas
pa den nedsatta skatten. Gédselbaserad biogas f6r gardsbruk blir saledes en relativt
billig atgard. Om diremot gbdselbaserad biogas siljs pa en marknad déir CO,-skatten
har full verkningsgrad blir kostnaden betydligt hbgre. Dessa resultat visar vikten av att
investeringsstod anvinds dir andra styrmedel 4r svaga. Det dr alltsd inte bara den sek-
tor inom vilken biogasen produceras som ska vara vigledande f6r huruvida andra
styrmedel dr verkningsfulla utan dven den sektor dir slutanvindningen av biogasen
sker. Detta eftersom COs-skatten dndrar relativpriserna mellan fossilbaserad energi

och annan energi.

Tabell 4.7 Total atgardskostnad per kilo CO;

Atgard Genomsnittskostnad (6re)
Fjarrvarme 111° - 1242
Biogas generellt 116° - 118°
Gdodselbaserad biogas 116 °¢ - 120¢
- for gardsbruk 36% - 40%

2Elforbrukningen antas inte paverka utslappen av CO,

b Férandringar i elférbrukningen antas helt sl& igenom p& utslappstaket i EU ETS och den korresponderande
elproduktionen baseras pa kolkondens.

¢ Anlaggningarna antas ha en livslangd pa 15 ar.

9 Anlaggningarna antas ha en livslangd p& 20 &r.

¢ Jordbrukssektorn har nedsatt CO,-skatt.

Kostnadsberikningarna f6r biogas- och fjirrvirmeproduktion 4r baserade pa uppskat-

tade, och inte realiserade, utslippsminskningar. Dirfér underskattas sannolikt kostna-
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derna. Dessutom omsluter kostnaderna f6r biogas inte uppgradering eller produktion
av kraftvirme, vilket kan innebiéra en betydande underskattning av den slutgiltiga kost-

naden for klimatitgirder som inbegriper biogasproduktion.

Jamfort med biogasproduktion i allmédnhet har investeringsstod till gédselbaserad
biogasproduktion vissa férdelar: 1) den medf6r med sdkerhet globala utslippsminsk-
ningar till f6ljd av dndrad godselhantering; 2) gédsel har f6r nirvarande ingen alterna-
tivanvindning, vilket talar f6r ldga och relativt stabila produktionskostnader i framti-
den; och 3) schablonmissiga bidrag kan férvintas leda till ligre administrationskost-
nader. Kostnadsuppskattningarna i tabellen ovan visar ocksa att gddselbaserad biogas-

produktion potentiellt dr relativt billigare.

VAD KAN VI LARA FRAN TIDIGARE UTVARDERINGAR

Ett mal ett medel

Investeringsprogram syftar ofta till att uppna flera mal samtidigt. LIP syftade till att
uppna bade hallbar utveckling (uppdelat pa 12 vitt skilda atgirdsgrupper) och 6kad
sysselsittning.® Klimp syftade till att minska utslippen av vixthusgaser, men ocksi till
energibesparing, teknikutveckling samt till att minska andra miljoeffekter. Som disku-
terades 1 Avsnitt 2 sd beh6vs det ett medel per mél £for att samtliga mal ska kunna
uppnas. Det innebir att ett investeringsprogram som syftar till flera mal per definition
inte kan uppfylla alla sina mal. Ett undantag fran regeln dr om malen samvarierar per-
fekt, under den omstindigheten skulle det ricka med ett medel for att uppna malen.
For LIP tex. finns det emellertid ingen anledning att tro att de 12 olika atgdrdsgrup-
perna for hallbarhet skulle samvariera perfekt med varandra och med sysselsittnings-

mailet.

Konjunkturinstitutet har utvirderat den del av LIP som gick till atgdrder f6r att mins-
ka milj6- och hilsorisker frin férorenade omriden (Forslund m.fl., 2006, 2008). Syftet
var att analysera i vilken utstrdckning LIP kunde uppfylla hallbarhetsmalet och syssel-
siattningsmalet. I analysen lag fokus pd en av dtgardsgrupperna, efterbehandling av
térorenade omraden, vilket motiveras av att det 4r mycket svart att i samma analys
viga de olika dtgirdsgrupperna, som syftar till hillbarhet, mot varandra.® LIP konkre-
tiserar inte vad som specifikt avses med hallbarhetsmalet®. Dirfér har hillbarhet
inom efterbehandlingsprojekten 1 LIP, baserat pa miljémalet f6r férorenade omraden,
definierats som att de mest riskfyllda férorenade omradena bér prioriteras férst. Ana-

lysens resultat visar pa det omvinda: sannolikheten att beviljas LIP-bidrag var hogre ju

0 Dessa atgardstyper utgors av: avfall, byggnadsatgarder, efterbehandling, energieffektivisering/besparing,
energiomstallning till férnybar energi, flerdimensionella projekt, industriprojekt, naturvard/biologisk mangfald,
stodjande atgarder, trafik, vatten och avlopp, och évrigt.

51 Efterbehandlingsprojekten ar intressanta fran flera aspekter: 1) aven om bara 24 projekt (dvs. 1 procent av
projekten) fick LIP-bidrag sa fick de s& mycket som 6 procent (dvs. 400 miljoner) av totala LIP-stddet; 2)
subventionsgraden dvs. kvoten mellan subventionen och investeringskostnaden var konsekvent hogre i
efterbehandlingsprojekten jamfort med andra projekt; 3) efterbehandling av férorenade omraden ar ett delmal
till miljomalet "Giftfri milj6”, som innebar att hogst prioritet bor ges till omraden med storst risk for manniska
och miljo.

52 Dvs. det finns inga kvantifierade mal for olika typer av utslappsreduktioner.
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ldgre milj6- och halsorisk ett omride hade. Givet att ett projekt beviljats bidrag visar
resultaten ddremot att hégriskomraden fick hégre bidrag 4n omraden med lag risk.
Totalt kunde 100 miljoner ha férdelats till mer riskfyllda omraden. Resultaten visar
ocksa att samhillets kostnad f6r ett arbetstillfille inom LIP var betydligt hégre 4n
kostnaden for ett subventionerat arbetstillfille i arbetsmarknadspolitiken (Forslund
m.fl., 2006, 2008). Aven om andra atgirdsgrupper i LIP kan ha varit mer framgangsri-
ka i att uppna malen sa illustrerar analysen svarigheten med att na flera mél med ett
medel. Resultaten kan saledes férstds som ett argument mot att kombinera miljépolitik

och arbetsmarknadspolitik och vice versa.

Ingen kostnadseffektivitet per automatik

Som diskuterades i Avsnitt 2 ir ett nédvandigt villkor f6r ett styrmedels kostnadsef-
fektivitet att alla aktérer mots av samma marginalkostnad fOr att reducera, exempelvis,
COze-utslippen. Ett tillrickligt villkor innebir att det inte finns nigot annat styrmedel
som hade kunnat uppnd samma utslippsminskning till en ldgre kostnad. Ett invester-
ingsbidrag i form av en subvention av fasta kostnader ér inte per automatik ett kost-
nadseffektivt styrmedel. Daremot kan man genom férordningen till investeringsbidrag
striva efter att fors6ka uppné en kostnadseffektiv férdelning av bidraget. Enligt 4§ i
térordningen till Klimp (SFS 2003:262) far bidrag ges “endast till atgirder som dr
kostnadseffektiva”. Konjunkturinstitutet har analyserat kostnadseffektiviteten i férdel-
ningen av Klimp-bidragen (Samakovlis och Vredin Johansson, 2007).% Resultaten
visar att det nédvindiga villkoret f6r kostnadseffektivitet inte dr uppfyllt. Till viss del
kan resultatet forklaras av att antalet projekt i vissa dtgirdsgrupper dr mycket fa, vilket
troligtvis har gjort det svirt fr sektorsmyndigheterna att bedéma dessa atgarders
kostnadseftektivitet. Darf6r undersoks, i kinslighetsanalyser, i vilka stérre dtgirds-
grupper det nédvindiga villkoret for kostnadseffektivitet ar uppfyllt. Resultaten visar
att kostnadseffektivitet inte kan férkastas i 3 av 11 atgirdsgrupper, dessa grupper stir
tillsammans for 61 procent av bidragen. Det marginella bidraget per kilo CO» varierar
mellan 0,07 och 0,10 kronor.*

For att i en indikation pd om det tillrickliga villkoret £6r kostnadseffektivitet 4r upp-
tyllt gors en jamforelse med COz-skatten. For en korrekt jamforelse krivs dd dven att
hinsyn tas till kostnader f6r administration och snedvridning. Administrationskostna-
derna f6r Klimp uppgir till 11 procent av hittills férdelade medel och f6r CO,-skatten
till 0,09 procent av skattens totala intdkter. Under féljande antaganden: i) att marginal-
bidraget ligger mitt 1 intervallet mellan 7-10 6re, dvs. 8,5 6re per kilo; ii) att administra-
tions- och marginalkostnaderna f6r offentliga medel ligger pa 11 respektive 53 procent

1 Klimp; och iii) att administrationskostnaden f6r COs-skatten ér 0,09 procent, blir

s Analysen baseras pa ett registerutdrag fran Naturvardsverkets MIR-databas (2006-11-21), innehallande
information om 558 atgarder som sammanlagt beviljats 1084 miljoner kronor i Klimp-bidrag. Det innebar att
analysen baseras pa uppgifter om utslappsminskningar som &r uppskattade och inte realiserade. Hur man
anger direkta och indirekta utslappsminskningar skiljer sig ocksd mycket fran projekt till projekt (se
diskussionen i det empiriska avsnittet).

5 For ett tydliggérande om vilka antaganden som ligger bakom analysen, se Samakovlis och Vredin Johansson
(2007).



marginalbidraget i Klimp lika med 14 6re medan marginalkostnaden f6r CO»-skatten i

industrin f6rblir 21 6re och f6r Gvriga sektorer 101 Sre.

Sammanfattningsvis, det nédvindiga villkoret f6r kostnadseffektivitet dr inte uppfyllt
for alla atgirdsgrupper. Anledningen till den bristande kostnadseffektiviteten 4r fraimst
de underordnade mal, i form av begrinsad energianvindning, teknikutveckling och
uppfyllande av andra miljokvalitetsmal, vilket gjort det svért att fordela bidraget kost-
nadseffektivt. For de atgirdsgrupper som i kinslighetsanalysen uppfyller det nédvin-
diga villkoret f6r kostnadseffektivitet framstar inte Klimp som ett sa billigt styrme-
del.® Eftersom dubbelstyrning inte kan uteslutas i och med att Klimp har gatt till
sektorer som dven omfattas av andra klimatpolitiska styrmedel som CO,-skatt och EU
ETS (Energimyndigheten, 2000), kan dven fler ineffektiviteter ha genererats (Sama-
kovlis och Vredin Johansson, 2007).% Detta medfér att fér de atgirder som dven
omfattas av andra klimatpolitiska styrmedel kan inte hela utslippsminskningen tillgo-
doriknas Klimp. For en korrekt jamforelse till CO»-skatten dr det snarare sa att mar-
ginalkostnaderna som tas fram bér jimféras med motsvarande héjning av COz-
skatten. Virt att notera dr ocksa att, medan COs-skatten ger statskassan en intakt pa
26 miljarder kronor per ar, har Klimp medfért en kostnad f6r staten uppgiende till 1,5

miljarder kronor.

Potentiella beddmningsproblem i framtida investeringsstédprogram

Nir man vill motivera fortsatta satsningar pd investeringsbidrag hinvisar man ofta till
Naturvardsverkets utvirdering ”LIP ur ett samhillsekonomiskt perspektiv’ dir man
hivdar att LIP, genom sin kombination av mal, var samhillsekonomiskt effektivt (Na-
turvirdsverket, 2005b).%” Analysen, som baseras pa de program som slutrapporterats i
juni 2004%, beriknar bidragseffektiviteten till 12 6re per kilo CO». Bidraget per CO2-
reducering jimférs sedan med COs-skatten varpa man konstaterar att LIP var ett f6r-
héllandevis billigt” styrmedel f6r att minska CO»-utslippen. Det finns atminstone
fem problem med den hir jimférelsen: 1) den forutsitter att de utsldppsminskningar
som kommunen har uppskattat och angett 1 ansékan for att fa LIP-bidrag dr korrekt
beridknade. Eftersom bidragsbeslutet baseras pa ansékan finns det incitament att 6ver-
driva utslippsminskningarna; 2) eftersom det dr det totala bidraget som redovisas
fastidn utslippsminskningarna dr drliga anvinds en annuitetsfaktor f6r att omvandla
bidraget till drliga kostnader i syfte att riakna ut bidrag per CO»-reducering. Dessa be-
rikningar dr ddrfor kinsliga f6r antaganden kring investeringarnas livslingd och val av
diskonteringsrinta. I Naturvardsverket (2005b) anvindes en gemensam annuitetsfak-
tor for alla projekten pa 10 procent vilket motsvarar en diskonteringsrinta pa 5 pro-

cent och en livslingd pa 15 4r™; 3) den forutsitter att dtgirderna som har tilldelats

% Jamfort med Naturvardsverkets (2005a) tidigare berakningar av bidragseffektiviteten.
% Enligt 68 i SFS 2003:262 far bidrag inte ges till &tgarder som féljer av skyldighet i lag eller annan forfattning.

57 Naturvardsverket har totalt publicerat 14 utvarderingar om LIP. Fér en oversikt 6ver dessa utredningar se:
http://www.naturvardsverket.se/upload/03_lagar_och_andra_styrmedel/ekonomiska_styrmedel/investeringspr

ogram/lip/lip_utvarderas_pa_bredden_och_pa_djupet.pdf.

% Analysen omfattar darmed 101 av 211 program.

59 s 2 . . — . "
I ansékningarna anger kommunerna det antal ar som investeringen férvantas vara i bruk och den kalkylranta
som anvands i investeringsbedémningen.
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LIP-bidrag inte har omfattats av andra klimatpolitiska styrmedel. Annorlunda uttryckt,
om dtgirderna omfattas av andra styrmedel som t.ex. COz-skatt och utslippshandel
kan inte hela utslippsminskningen tillskrivas LIP eftersom utslippsminskningen da
skulle 6verskattas; 4) den tar inte hdnsyn till hela dtgirdskostnaden utan begrinsas till
bidraget, vilket blir missvisande f6r vissa projekt och; 5) LIP hade fler mal 4n att
minska CO»-utsldppen, som t.ex. att skapa sysselsittning, vilket inte beaktas dé bidra-
get per kilo COz jamfoérs med CO»-skatten.

Aven Klimp #r behiftat med en rad bedémningsproblem som mycket troligt kommer

att beh6va tacklas inom ramen £6r nya program. Nagra av dessa diskuteras hir nedan.

® En kostnadseffektiv fordelning forutsatter jamforbarhet
Klimp-projekten visar stor variation i sina berikningar av de uppskattade ut-
slippsreduceringarna. Den s6kande kan inte alltid med sidkerhet veta vilket
brinsle/drivmedel som ersitts, samtidigt som man potentiellt far bidrag base-
rat pa uppskattade utslippsminskningar. Det finns dédrfor incitament till att
overdriva projektets miljoeffekter och dirmed anta att det dr det mest CO»-
tika brinslet/drivmedlet som ersitts.” I och med att Sverige ir nettoexportor
av bade bensin och diesel ligger det nira till hands att anta att den drivme-
delsmingd som inte konsumeras i Sverige till £6ljd av energiomstillningen,
istallet kommer att konsumeras i utlandet. Detta betyder att energiomstill-
ningen endast kommer att paverka det nationella utslippsmalet och att ener-

gibesparingen i forddlingsledet uteblir.

o Kan man rakna med samma miljoeffekt i framtiden?
Aven om det ir kint vilket drivmedel som ersitts idag 4r det inte lika sikert
att samma miljoeffekt erhalls i framtiden. Klimp-projekten redovisar érliga
miljGeftekter dir tidsperspektivet inte sillan Gverstiger 15 ar. Det pagir en
kontinuerlig energieffektivisering i ekonomin och de alternativa drivmedlen
anvinds i allt stérre omfattning. Om ingen hinsyn tas till detta kommer

Klimp-projektens miljoeffekter att Gverskattas.

o Hantering av forandrad elforbrukning
En minskad elférbrukning har virderats positivt av de myndigheter som delat
ut Klimp-medel men vad som legat till grund f6r denna virdering r okint ef-
tersom enskilda projekts paverkan pé elférbrukningen 1 Sverige inte riknats
om till COze. For framtida investeringsstod maste det utredas och fastliggas
en praxis for hur el ska hanteras i klimatprojekt, om de 6éverhuvudtaget ska

beaktas med tanke pa att EU ETS omsluter elsektorn.

60 Det forekommer dessutom ansokningar dar den indirekta utslappsreduceringen aven inbegriper
energibesparingar som bygger p& antagandet att de drivmedel som ersatts av biogas inte kommer att forbrukas
av ndgon annan, och da inte kommer att produceras. Det sker alltsd en energibesparing i foradlingsledet for
rdolja eftersom den energi (olja, el, osv) som gar &t for att producera och transportera bensin och diesel ocksa
raknas med i reduceringen. Pa detta satt kan 10 000 MWh biogas ersatta mer &n 10 000 MWh fossilbaserad
energi.



®  Dubbelrakning
I vilket steg i produktions- och distributionsleden sker den indirekta utsldpps-
reduceringen? Biogasanliggningar, virmeaggregat, uppgraderingsanliggningar,
distributionssystem och tankstationer kan inte alla rapportera indirekta ut-
slippsreduceringar. Det dr samma biogas som anvinds 1 olika led. Biogasen
produceras i en biogasanliggning och de andra stegen ir endast stodétgirder
som gor att gasen medfoér samhaillsnytta. Om inte gasen konsumeras ér den
meningsl6s att producera. Detta innebdr att nyckeltal inte gir att berdkna £6r
vissa atgirder. Biogasprojekt i Klimp, oavsett var 1 kedjan fran produktion till

konsumtion de verkar, redovisar som regel indirekta utslippsminskningar.

® Vardet av framtida utslappsminskningar
Klimatprojekt har ofta en ling livslingd vilket medf6r att investeringsstoden
idag finansierar framtida utslippsminskningar. Bedémningar av klimatprojekt
maiste siledes virdera det relativa virdet av framtida utslippsminskningar.
Givet att vi satsar pengar idag, vad dr det virt att utslippsminskningen sker

idag istallet for 1 framtiden?

Sammanfattningsvis, forutom incitamentsproblem ér det férenat med stor osakerhet
att rikna om energiproduktion till termer av COze-utslipp. Férnybar energi borde
behandlas som energifragor dir klimatperspektivet kan ha en avgérande roll pa margi-
nalen, och inte tvirtom. Det vore férslagsvis bittre om framtida investeringsstéd till
fornyelsebar energi baserar sig pa effektivitetsbaserade nyckeltal grundade pa produce-
rade KWh i stillet f6r minskade COse-utslipp.®

INVESTERINGSBIDRAG — SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e Investeringsbidrag dr ingen s k first-best 16sning (som skatter 4r), men kan
vara motiverade om det finns icke-internaliserade marknadsimperfektioner
och first-best 16sningar inte dr méojliga.

e Investeringsbidrag ir inte per automatik ett kostnadseffektivt styrmedel. Tidi-
gare investeringsbidrag har avvikit fran policyregeln “ett mal ett medel”, vilket
gjort det svart att fordela bidragen kostnadseffektivt. Administrationskostna-
derna har ocksa varit hoga.

e  Mainga s.k. klimatprojekt dr egentligen energiprojekt dir klimatperspektivet
kan spela en avgbrande roll pa marginalen. Det som produceras 4r MWh, inte
minskade utslipp. Produktion av férnyelsebar energi, som t.ex. biogas (och
fiarrvirme) medfor en minskning av COze-utsldppen endast om de ersitter
fossilbaserad energi.

e Projekt som syftar till produktion av férnyelsebar energi gynnas redan av
CO»-skatten, som dr en viktig del av en fortsatt energiomstillning. Invester-

ingsstdd till sidana projekt dr ett komplement till CO,-skatten.

6l Det ar speciellt angelaget med tanke pd att projekten medverkar till uppfyllandet av bade det svenska
klimatmalet och EU:s fornybarhetsmal.
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e  Godselbaserad biogasproduktion bor prioriteras framfér annan olénsam bio-
gasproduktion givet att den har samma produktionskostnad. Detta eftersom
den minskar metanutsldppen till f6ljd av dndrad godselhantering, vilket med
sikerhet minskar de globala COze-utslippen.

e Nir beslut om investeringsbidrag baseras pa de bidragssékandes uppskattade
utslippsminskningar skapas incitamentsproblem. Det beh6évs bl.a. normer f6¢
hur utslippen fran elférbrukning ska utvirderas. Detta fOr att skapa konse-
kventa och rittvisa bedémningar. Utan normer finns det en uppenbar risk for
att metodvalet baseras pd 6nskad effekt.

e  Klimatprojekt har ofta en ling livslingd vilket medfor att investeringsstéden
idag finansierar framtida utslippsminskningar. Bedémningar av klimatprojekt

maste sdledes virdera det relativa nuvirdet av framtida utslippsminskningar.

4.2 Planeringsmal for vindkraft

KLIMATBEREDNINGENS BEDOMNING

®  Beredningen bedomer att det finns en betydande potential for uthyggnad av vindkraft. Nyl:-

gen har Energimyndigheten foreslagit ett planeringsmal om 30 TWh vindkraft till ar
2020. Effekterna av ett sadant mal bor utredas ytterligare SOU 2008:24 sid. 92).

ANALYS

I dagslaget producerar Sverige ca 1,4 TWh vindkraft per ar. Riksdagen antog ar 2002
ett planeringsmal om att det 4r 2015 ska vara méjligt att bygga vindkraft f6r en pro-
duktion pa 10 TWh.% Hésten 2007 foreslog Energimyndigheten att planeringsmalet
tor vindkraft ar 2020 ska vara 30 TWh, varav 20 TWh pé land och 10 TWh till havs.
Det innebir att antalet vindkraftverk behéver 6ka frin ndrmare 900 till 3000-6000
beroende pa effekt. For att kunna nd planeringsmalet beh6vs en snabbare tillstinds-
process, att vindkraften tas bort ur f6rordningen om milj6farlig verksamhet, en ambi-
tiésare kvotplikt i elcertifikatsystemet, stod till havsbaserad vindkraft och mer regler-
kraft for att uppritthélla balansen mellan total tillférsel och uttag av el (Energimyn-
digheten, 2007). Enligt Energimyndigheten beror en limplig ambitionsnivé f6r plane-
ringsmalet pa bordefordelningen av EU:s fornybarhetsmal. Eftersom bérdeférdel-
ningen inte hade presenterats dd férslaget om 30 TWh lades, sa gjorde de nigra upp-

skattningar givet olika férnybarhetsmal:

62 Planeringsmalet syftar till att skapa forutsattningar i samhallsplaneringen.
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Tabell 4.8 Total vindkraft (TWh) givet olika férnybarhetsmal och andel som vind-

kraften bidrar med

Okning fornybart Andel vindkraft av total 6kning

(procentenheter) 20% 40% 60%
10 12 14 17
12 13 18 22
14 15 22 28
16 17 25 33
18 23 37 52

Kélla: Energimyndigheten (2007).

I januari 2008 presenterades EU:s klimat- och energipaket som bl.a. innehdll ett mél
om andelen férnybar energi av energikonsumtionen pa 20 procent f6r EU som helhet.
For Sverige foreslar kommissionen att andelen férnybar energi ska éka fran 40 till 49
procent fram till 2020 (EU-kommissionen, 2008). Det innebir att férnybarhetsmalet
ir ligre dn den ldgsta nivd som Energimyndigheten riknade med. Enligt Tabell 4.8
skulle en 6kning av andelen férnybar energi med 10 procentenheter motsvara en total
vindkraft pa mellan 12 och 17 TWh beroende pa hur stor andel vindkraften utgér av
den totala 6kningen. Planeringsmalet om 30 TWh, som Klimatberedningen stodjer dr

siledes betydligt hogre dn vad som krivs enligt EU:s forslag.

Aven om en satsning pa vindkraft kommer att medverka till uppfyllandet av EU:s
fornybarhetsmal kommer en sddan satsning inte att forutsittningslost leda till en
minskning av COz-utslippen. Som nimndes tidigare ingér kraftsektorn i EU ETS och
dirfor kommer minskade utslapp inom kraftsektorn endast att leda till anpassningar
pa utslippsmarknaden och att utslippen Skar ndgon annanstans inom systemet. P4
lingre sikt skulle en storskalig vindkraftssatsning méjligen medféra en sinkning av
utsldppstaket men det scenariet 4r mer en spekulation 4n en given utveckling. Han-
delssystemet for utsldppsritter ger dock incitament till en 6kad produktion av férnyel-
sebar energi eftersom det ger upphov till hégre produktionskostnader f6r fossilbase-
rade kraftverk. Hogre kostnader pressar upp elpriset. Det hogre elpriset leder till en
hégre 16nsamhet inom vindkraftbranschen. En sinkning av utslippstaket inom han-

delssystemet kommer sdledes att leda till en 6kad vindkraftsproduktion.

I och med att Klimatberedningen inte lagt nagot mer specifikt férslag angiende vind-
kraftsutbyggnaden presenteras hir nedan en mer allmint héllen analys av vindkraftens
ekonomiska férutsittningar. Analysen fokuserar pa huruvida en storskalig utbyggnad
av vindkraften dr samhillsekonomiskt motiverad och bygger helt pd Michanek och
Soderholm (20006), vilken utgér den mest gedigna samhillsekonomiska analysen om

svensk vindkraft.

N&ar ar styrning motiverad

Som diskuterades i Avsnitt 2 och i inledningen till Avsnitt 3 utgér externa effekter

eller andra marknadsimperfektioner skil f6r styrning. Michanek och Séderholm (2000)
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diskuterar flera argument, som forekommer i den svenska debatten om vindkraften,
tor politisk styrning av energimarknaderna: 1) miljéeffekter fran elkraftsproduktion; 2)
positiva spridningseffekter av tekniskt lirande och ny information; 3) industripolitiska
argument; 4) virdet av férsorjningstrygghet; 5) sysselsittningseffekter; och 6) férny-

barhet och resursuttémning.

Frdagan dr om dessa argument utgér marknadsimperfektioner. Negativa miljoeffekter
fran elproduktionen utgdr en extern effekt. En 6versikt 6ver studier som har férsékt
virdera elproduktionens miljéskador visar emellertid att vindkraft 6verlag uppvisar
torhallandevis ldga externa kostnader, som frimst bestir av estetiska effekter, buller
och inverkan pa djur och vixter (Sundqvist och S6derholm, 2002). Teknisk informa-
tion kan vara ett marknadsmisslyckande i form av en kollektiv vara, m.a.o. nir den vil
tillhandahalls kan den nyttjas av flera aktorer till en lig kostnad. Tidigare studier har
uppskattat lireffekten i vindkraftsproduktionen till ca 10 procent (se t.ex. Neij m.fl.,
2003). Det innebir att en férdubbling av kapaciteten reducerar styckkostnaderna med
10 procent. Virldens installerade effekt av vindkraftverk var 2007 ca 94 000 MW
(Global Wind Energy Council, 2007) medan motsvarande siffra for Sverige var cirka
800 MW (Naturvardsverket, 2008). Om samma férhallande mellan effekt och produk-
tion antas si motsvarar det foreslagna planeringsmalet om 30 TWh en effekt pa

17 130 MW. Planeringsmalet skulle siledes leda till att virldskapaciteten 6kar med 18
procent vilket endast skulle f4 sma effekter pd kostnadsutvecklingen. Silunda bidrar en
stor svensk satsning pa vindkraft till positiva men sma teknikexternaliteter. Vad giller
det industripolitiska argumentet sd framfér Michanek och S6derholm (20006) att det
inte finns mycket som talar fOr att Sverige bor satsa statliga resurser pa att bygga upp
en slagkraftig vindturbinindustri nir exempelvis Danmark redan ligger sd lingt fore.
Virdet av £6rsotjningstrygghet och sjalviorsorjning avfirdas med argumentet att Sve-
rige inte kan féra en effektiv unilateral sjalvforsorjningspolitik inom elkraftsektorn. Av
samma anledning hanteras resursuttdmningsproblemet bist pa EU-niva. Ett vanligt
argument for att motivera atgirder inom miljdomradet dr att det leder till sysselstt-
ningseffekter. Men, en statlig satsning i en sektor, exempelvis vindkraft, innebir att
resurser tas fran andra sektorer och att det dirmed inte blir ndgra nettoeffekter pa

sysselsittningen.

Samhallsekonomiska kostnader och effektivitet

I Michanek och S6derholms (2006) analys gors ett f6rs6k att bedéma olika kraftslags
samhillsekonomiska kostnader genom att inkludera de externa miljékostnaderna. Att
monetirt forsoka virdera miljdeffekter involverar betydande osikerheter. Vidare giller
marginella virderingar bara f6r marginella forindringar av kapaciteten. Det plane-
ringsmal som foreslds utgdr knappast nagon marginell kapacitetsdkning, vilket innebér
att de externa miljokostnaderna kan se annorlunda ut. Tabell 4.9 visar att utan styrme-
del kan varken vindkraft eller biobrinsle konkurrera med kol och naturgas. Nir hin-
syn tas till styrmedlen (elcertifikat, miljobonus, skatter, pris pa utslippsritter) framstar
vindkraft, biobrinsle och vattenkraft som de billigaste alternativen. For att se om den-

na omkastning i rangordning av de privata produktionskostnaderna kan motiveras
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samhillsekonomiskt si adderas de externa miljokostnaderna till de privata produk-

tionskostnaderna (utan styrmedel) fOr fyra kraftslag.

Hur stora de samhaillsekonomiska kostnaderna blir f6r naturgasen beror pa hur det
klimatpolitiska malet kommer att se ut, vilket kommer att beslutas 1 hostens klimat-
proposition.*® Berikningarna redovisas fér nuvarande nationella mal och fér det av-
rikningsmal som Klimatberedningen och Kontrollstation 2008 stédjer. Vid ett natio-
nellt mal uppgér naturgasens externa koldioxidkostnad till 200 kronor per MWh. Na-
turgasens 6vriga externa miljékostnader bestar av effekter fran lokala och regionala
téroreningar som uppskattas till 10-80 kronor per MWh. Vid ett avrikningsmal finns
det ingen koppling mellan den handlande sektorns faktiska utslipp och den icke-
handlande sektorns tillitna utslippsmingd och naturgasens externa miljékostnader
bestar bara av effekterna frin de lokala och regionala féroreningarna. I ¢®n samhills-
ekonomiskt effektiv energipolitik si ska styrmedlen internalisera marknadsimperfek-
tionerna. De privata produktionskostnaderna (med styrmedel) ska dirmed vara lika
stora som de sambhillsekonomiska kostnaderna pa marginalen. Fér vindkraft och bio-
brinsle ligger hela intervallet for de privata produktionskostnaderna under de sam-
hillsekonomiska kostnaderna. Vindkraften har de ligsta externa miljokostnaderna. Vid
ett nationellt mal ar landbaserad vindkraft det mest 6nskvirda alternativet ur ett sam-
hillsekonomiskt perspektiv, vid ett avrakningsmal dr det naturgasen. Landbaserad
vindkraft framstir ocksd som en édtgird med férhallandevis lag reduktionskostnad per
ton COqe i en rapport till Svenskt Niringsliv (McKinsey & Company, 2008). Under ett
avrakningsmal sd leder 6kningar av kvotnivédn i det svenska certifikatsystemet, som ér
det starkaste incitamentet for vindkraftsinvesteringar®, inte till nigra nettoeffekter pa
de globala koldioxidutslippen (Michanek och Séderholm, 2006).

68 Michanek och Sdderholm (2006) uppskattar koldioxidens externa kostnader under tre klimatpolitiska

regimer: A) Inget internationellt klimatavtal samt inga flexibla mekanismer (15-490 kronor per MWh), B)
Internationellt klimatavtal med 6verlatbara utslappskvoter och nationellt mal fér Sverige (200 kronor per MWh),
C) Internationellt klimatavtal med 6verlatbara utslappskvoter och avrakningsmal fér Sverige (O kronor per
Mwh).

64 For antaganden bakom se Michanek och Séderholm (2006).

& Andra mindre stdd ar vindpilotstédet och miljébonusen.
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Tabell 4.9 Kostnader for ny elproduktion i Sverige (SEK/MWh)

Kraftslag Privata produktions- Externa Sambhalls-
kostnadera,b miljokostnader ekonomiska
kostnader
Utan Med
styrmedel styrmedel
Kol-kondens 380-470 490-580 - -~
Kol-kraftvarme 300-430 860-990 - -

Nationellt mal

Naturgas-kondens 295-380 388-473 210-280 505-660
Avrakningsmal

10-80 303-460
Naturgas-kraftvarme 310-370 530-590 - -
Biobransle-kraftvarme 380-480 230-330 74-240 454-720
Vindkraft-landbaserad 380-500 224-344 6-33 386-533
Vindkraft-havsbaserad 480-570 300-390 5-20 485-590
Vattenkraft 230-360 230-360 - -

Not: ® 2003 &rs penningvarde, ®intervallen indikerar variation i produktionskostnader som kan uppst& p& grund
av olika geografiska forhallanden. Kalla: Michanek och Séderholm (2006).

Styrmedel

Systemet f6r gréna elcertifikat introducerades varen 2003 1 syfte att frimja elproduk-
tionen fran férnybara energikillor. Ett elcertifikat delas ut till producenter f6r varje
MWh fornybar el de levererar till nitet. Certifikaten siljs sedan till elleverantérerna
som enligt lag 4dr skyldiga att képa certifikat motsvarande en viss andel, sa kallad kvot-
plikt. Systemet dr kostnadseffektivt i den meningen att det sikerstiller att alla produ-
center méts av samma marginella ”subvention” f6r den férnyelsebara delen av sin
produktion. Diremot har systemet kritiserats for sin korta tidshorisont, 2003-2010,
vilken har lett till en diskriminering av investeringar i ny kraft till f6rman f6r invester-
ingar 1 existerande kraft (se t.ex. S6derholm och Hammar, 2005; Michanek och Séder-
holm, 2006). Ar 2007 beslutades emellertid att systemet ska forlingas till ar 2030, vil-
ket borde minska sidana snedvridningar. Systemet har ocksd kritiserats fOr att vara ett
bakvint och ineffektivt system i och med att det finns bittre metoder 4n subventioner
av fornybar energi om man vill styra mot de negativa externa effekterna fran konven-
tionell elproduktion (Hikansson, 2003). Energimyndigheten gér bedémningen att £6r
att 6ka landbaserad vindkraft med 20 TWh si beh6vs det inga nya styrmedel utan en
limplig 4tgird dr en ambitiGsare kvotplikt i elcertifikatsystemet (Energimyndigheten,
2007). Den asikten delas av Michanek och Séderlund (2006) som menar att elcertifikat
och utsldppshandeln utgdr starka incitament for en fortsatt utbyggnad av vindkraften.
For en utbyggnad av havsbaserad vindkraft beh6vs det ddremot nya styrmedel (Ener-
gimyndigheten, 2007).

Vidare uppmirksammar Michanek och S6derholm (2006) att den lagstiftning som
reglerar markanvindning och miljéskydd forhindrar genomférandet av en kostnadsef-
fektiv utbyggnad av vindkraften pa tre omriden: 1) Miljélagstiftningen kriver flera
tillstaind f6r uppférande av vindkraftverk, som kan 6verklagas av nirboende och stat-

liga och kommunala myndigheter, vilket f6r investeraren medfdr en ling och osiker



vintan; 2) Starkt kommunalt sjilvstyre utgér ett problem nir limpliga omraden ligger i
kommuner som inte dr sa intresserade av att slippa fram vindkraftverk; 3) Miljobalken
innehaller sjalvstindiga krav pa lokalisering fran miljésynpunkt vilket tenderar att mi-

nimera vindkraftens miljékostnader snarare dn dess samhillsekonomiska kostnader.

VINDKRAFT — SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

o Kraftslagens externa miljdeffekter dr den viktigaste marknadsimperfektionen.
Vindkraften har jimforelsevis liga externa miljokostnader.

e Under ett avrikningsmal framstir naturgas, f6ljd av landbaserad vindkraft
som de samhillsekonomiskt mest l6nsamma kraftkéllorna.

e Certifikatsystemet och utslippshandel utgor starka incitament £6r en fortsatt
utbyggnad av landbaserad vindkraft, men havsbaserad vindkraft behéver yt-
terligare styrmedel. Det finns inga samhillsekonomiska motiv £6r ytterligare
stod till havsbaserad vindkraft.

e lagstiftningen som reglerar markanvindning och miljéskydd férhindrar en
kostnadseffektiv utbyggnad av vindkraften.

e Vid ett avrikningsmdl finns inga klimatpolitiska motiv for certifikatssystemet.
Certifikatsystemet kan dd motiveras utifrin EU:s fornybarhetsmal.

e Det planeringsmal om 30 TWh, som Klimatberedningen stédjer dr dock be-
tydligt h6gre dn vad som krivs enligt EU:s fornybarhetsmal. For att uppna
planeringsmalet krivs en utbyggnad av havsbaserad vindkraft som inte ér

nédvindig for att uppna EU:s fornybarhetsmal.

4.3 Jarnvagsinvesteringar

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

Klimatberedningen limnar ett forslag som r6r utbyggnad av jarnvigen:

e Utbyggnad av jirnvigen
Jérnvdgen i Sverige behiver byggas ut. Investeringarna behover darfor dka pa omradet. Ka-
paciteten pa jarnvégen for gods- och persontransporter ska oka med minst 50 procent till
2020, forntsatt att investeringarna dr samhidllsekonomiskt lonsamma. Investeringar som
medfor att jarnvégsresor kan ersitta flyg bor prioriteras. Forutstiningar for highastighets-
tdag mellan storstadsomriden bor snarast utredas (SOU 2008:24 sid. 31)

ANALYS

Klimatberedningens forslag att jarnvigens kapacitet bér 6ka med 50 procent bade vad
giller gods- och persontransporter ir i linje med EU kommissionens strategi for lang-
siktigt hallbara transporter fran 2001 (EU-kommissionen, 2001). I Sverige utgér jarn-
vigstransporterna en relativt stor andel av de totala transporterna jamfért med vad
som ir fallet i andra europeiska linder. Ar 2006 utférdes ungefir 35,5 procent av de

svenska godstransporterna pa jirnvig medan motsvarande siffra f6r EU i genomsnitt
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uppgick till 17,7 procent. Endast Estland och Litauen fraktar en storre andel gods per
tag. Sverige ligger saledes inte efter 6vriga Europa nir det giller godstransporter. Nar
det giller persontransporter ligger Sverige dven dir 6ver det europeiska genomsnit-

tet.%

I vilken utstrickning person- och godstransporter kan flyttas 6ver fran vig och flyg till
jarnvig dr en fraga om tillgdngen pa sparkapacitet och relativpriserna mellan olika
transportslag, t.ex. mellan att dka bil och att dka tig eller mellan att transportera gods
med lastbil eller med tig. Férutom att staten kan péaverka tillgangen pa sparkapacitet
genom investeringar och underhall och dirmed méjligheterna att genomféra tagtrans-
porterna kan staten ocksa paverka efterfraigan med hjilp av styrmedel som paverkar
relativpriserna. Exempelvis ger en 6kad CO;-skatt pa marginalen incitament till ett
minskat bildkande och leder till en 6kad efterfragan pa tiagtransporter. P4 samma sitt
kan t.ex. en kilometerskatt pa tunga lastbilstransporter innebira att efterfragan pa
tagburna godstransporter 6kar. I de fall dir det foreligger kapacitetsbrist 1 sparsyste-
met kan det ricka med ytterligare investeringar fOr att tdgtransporterna ska 6ka men i
Ovrigt kan det vara nédvindigt att komplettera sparinvesteringar med styrmedel som

paverkar relativpriserna mellan transportslagen.®’

Transporter som utfors via jarnvigen betraktas som relativt klimatvinliga jamfért med
vig- och flygtransporter. I Sverige ér tdgtrafiken till storsta delen eldriven samtidigt
som elproduktionen utnyttjar fossila brinslen i mycket liten omfattning. Den el som
anvinds till bantrafik dr dessutom kontrakterad och bestir till 99,6 procent av vatten-
kraft och till 0,4 procent av vindkraft, vilket innebdr att bantrafiken i Sverige ger upp-
hov till mycket sma CO»-utslipp (Banverket, 2007b). En analys av en férdndrad elfor-
brukning inom bantrafiken maste dock féras pa systemniva, dvs. atverkningarna inom
hela elmarknaden maste beaktas. Om redan befintlig vattenkraft och vindkraft an-
vands for att driva en utdkad bantrafik, d4 maste annan eldriven aktivitet i stOrre ut-
strackning utnyttja kraft fran andra energikillor. I inledningen till Avsnitt 4 nimndes
att en marginell 6kning av elférbrukningen i Sverige kommer att leda till en 6kad el-
produktion i europeiska kolkraftverk. En utékad bantrafik i Sverige kommer dérfor att
pé systemniva leda till 6kade COz-utslipp fran fossilbaserade kraftverk. Dessa kraft-
verk ingar dock 1 EU ETS vilket innebir att om utsldppen frin kolkraftverken 6kar da
miste utsldppen minska ndgon annanstans inom systemet. Detta givet att tilldelningen
av utsldppsritter inte blir generdsare. En 6kad elférbrukning kommer dérfér inte att
paverka utslippen av CO21 Europa utan kommer istillet att leda till ett hogre elpris pa
grund av att elproducenterna maste kopa fler utslippsritter. Med en allt mer integre-

rad elmarknad kan detta komma att signifikant paverka de svenska tigforetagens pri-

66 Uppgifterna ar hamntade fran Eurostat (2008-05-06). Vad géller persontransporter finns endast data fram till
2002 i Eurostat. For Sveriges del uppgick andelen persontransporter pa jarnvag till 8.1 procent av de totala
persontranspoterna, vilket &r hogre &n genomsnittet for EU.

67 Staten har ocksa indirekt kontroll 6ver relativpriset pa persontransporter genom SJ AB:s exklusiva
trafikeringsratt pa den interregionala trafiken. Hur detta paverkar prisbilden pa olika strackor och darmed
efterfragan forefaller inte vara narmare studerat. Om SJ AB tar ut ett forhallandevis hogt snittpris pa vissa
strackor paverkar det inte bara det nuvarande resandet utan ocksa de prognoser som gors for framtida resande
i olika delar av landet. Darmed paverkas ocksd de samhallsekonomiska berékningar som genomfors. Noterbart
ar att regeringen har tillsatt en utredning om 6kad konkurrens p& marknaden for persontransporter pa jarnvag
(Dir. 2007:145).



ser.® Kopplingen till EU ETS medfér att de férindringar av handelssystemet som fir
utsldppspriset att stiga, t.ex. en sinkning av utsldppstaket, med stor sannolikhet inne-
bir att kostnaden for jarnvigstransporter kommer att stiga. Det i sin tur medfor att
relativpriserna mellan olika tranportslag paverkas om inte drivmedelsskatten samtidigt
héjs. Okade elkostnader ger dock dven incitament till energieffektiviseringar inom
bantrafiken. Méjligheten f6r jarnvigen att locka till sig kunder dr sdledes delvis en

funktion av dess elférbrukning och av de spelregler som sitts upp fé6r EU ETS.

Klimatargumentet har fatt relativt stor uppmarksamhet i tigdebatten med tanke pa att
utsldppsminskningar endast utgér en del av jirnvigsinvesteringarnas samhaillsekono-
miska intdkter. Forutom att de kan bidra till minskad klimatbelastning, bidrar jirnvags-
investeringar potentiellt ocksd till regional utveckling och férbittring av arbetsmark-
nadens funktionssitt. En stor del av jarnvigens bidrag till samhallsnyttan kommer fran
tidsvinster. Dessa effekter kan i sin tur paverka den ekonomiska tillvixten regionalt

men ocksi nationellt.

Generellt giller att storst samhallsekonomisk lI6nsamhet uppnas om de jarnvigsinve-
steringar som bidrar med mest samhillsnytta per satsad krona genomférs f6rst och
om de investeringar som inte dr samhillsekonomiskt l6nsamma inte genomfors alls.
For att avgdra om en enskild investering dr samhillsekonomiskt I6nsam maste alla
positiva effekter av en investering stillas mot dess investeringskostnad och de indirek-
ta kostnader som investeringen férvintas medféra, som t.ex. intring i naturen och
buller. Genom att kvantifiera och prissitta alla effekter gar det att beridkna enskilda
investeringars samhillsekonomiska I6nsamhet i en s.k. samhillsekonomisk kalkyl. Det
kan naturligtvis vara mycket svart att kvantifiera och prissitta olika effekter som res-
tidstérkortningar och miljeffekter, men samtidigt innebér samhillsekonomiska kalky-
ler att olika effekter kan stillas mot varandra pa ett strukturerat sitt. Osikerheten i
kalkylerna kan studeras i s.k. kdnslighetsanalyser dir olika modellantaganden stills mot
varandra for att se hur l16nsamheten paverkas. I och med att samhillsekonomiska
kalkyler ofta innehdller manga osékra effekter dr dessa kinslighetsanalyser mycket

viktiga.

Ett flertal faktorer bidrar till osikerhet i samhillsekonomiska kalkyler for jarnvigsin-
vesteringar. Det stOrsta problemet dr att det tar ling tid innan en ny tdgstricka kan
fardigstillas frin det att ett investeringsbeslut fattats. Dessutom har jarnvigsinvester-
ingar en lang livslingd. Tidsperspektivet skapar osdkerhet i berdkningarna eftersom
lingsiktiga prognoser for resandet naturligtvis dr mer osakra dn kortsiktiga prognoser.
Nir det giller att beakta klimateffekter tillkommer problemet med att det rader osi-
kerhet kring hur tekniken inom transportsektorn kommer att utvecklas i framtiden.
Om vig- och flygtransporter i framtiden blir mer energieffektiva eller i storre ut-
strackning utnyttjar biobrinslen och el kommer tagtransporter ur klimatsynpunkt bli

mindre férdelaktiga.

68 Kageson (2008) spekulerar att biljett- och fraktpriserna skulle kunna stiga med 1,5 till 3 procent till féljd av
en avreglerad europeisk elmarknad givet att ett ton CO, kostar € 20.
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Klimatberedningen konstaterar att “Investeringar som medf&r att jirnvigsresor kan
ersitta flyg bor prioriteras sirskilt” (s. 281). Ur klimatsynpunkt spelar det dock ingen
roll hur utslippen minskar. Det visentliga dr att virdet av utslippsminskningar beaktas
1 de samhillsekonomiska kalkylerna. Jarnvigsinvesteringar som tringer undan flyg-
transporter ska endast prioriteras om de dr mer samhillsekonomiskt 16nsamma 4n
andra jarnvigsinvesteringar. Genom att géra samhallsekonomiska kalkyler kan olika
investeringsalternativ jimforas med varandra med avseende pé deras 16nsamhet. Jim-
forelser dr nodvindiga eftersom stora utslipp kan vara motiverade om de ar en férut-
sdttning f6r andra positiva effekter som medfér stor samhillsnytta, som t.ex. tidsvins-

ter.

Sammanfattningsvis, nya jirnvigsinvesteringar kan bidra till minskade utslipp av vixt-
husgaser pa ling sikt men med hur mycket dr en &ppen fraga. Utslippsminskningarna
utgdr endast en del av de samhillsekonomiska intikterna. Fokus bor darfor ligga pa
att genomféra de investeringar som bidrar med mest samhillsnytta per satsad krona,
inte de investeringar som medfor storst utslippsminskningar per satsad krona. Endast

da dr jarnvigspolitiken kostnadsetfektiv.

MILJOEFFEKT AR 2020 OCH KOSTNADSANALYS

Klimatberedningen konstaterar att det inte har tagits fram nédgra "Kostnadsberikning-
ar eller konsekvensanalyser av att 6ka kapaciteten pa jirnvigen for persontransporter
med 50 procent”. I stillet fokuserar man pa ett av fem investeringsprogram som Ban-
verket sjilv har analyserat (Banverket, 2007a). Investeringsprogrammet innebir en
utbyggnad av jirnvigen i Sverige till 4r 2020 sd att kapaciteten £6r godstransporter
Okar med 50 procent samt medfér en femprocentig kapacitetsokning av persontrans-
porter. Enligt Klimatberedningen skulle en sidan utbyggnad medféra en minskning av
COz-utslippen med cirka 1 miljon ton per ar, vilket utgér den storsta enskilda ut-
slippsminskningen som féljer av Klimatberedningens férslag. Banverket presenterar
dock tvd motstridiga uppskattningar av investeringsprogrammets utslippsminskning,
dels den som dterges av Klimatberedningen och dels en uppskattning som uppgir till
cirka 0,5 miljoner ton per dr. Den uppskattning som anvints i Banverkets samhalls-
ekonomiska kalkyler 4r den senare (Banverket, 2007¢). Bada uppskattningarna grundar
sig pa att 11 miljarder tonkilometrar flyttas Gver frin lastbil till jarnvdg. Den hogre
uppskattningen grundar sig pa antagandet om att lastbilar i genomsnitt sldpper ut 130
gram CO; per tonkm (Banverket, 2007b). Detta dr en hog emissionskoefficient f6r de
lastbilsburna fjarrtransporter som tiget rimligen ersitter. Banverkets samhaillsekono-
miska kalkyler grundar sig dock pa en ligre emissionskoefficient (Banverket, 2007¢).”
Andra killor anger omkring 50 gram per tonkm for fjarrtransporter (Kdgeson, 2001;
Lenner, 1993; Green Cargo, 2007). Klimatberedningens uppskattade utslippsminsk-

ning (s. 212) bor siledes halveras fOr att bittre spegla de givna forutsdttningarna.

6 Banverkets samhallsekonomiska kalkyler bygger p& en prognostisering av hur lastbilsparken kommer att
forandras i framtiden och har baserat sina utslappsprognoser pa uppgifter i en intern PM (Banverket, 2006).



Banverkets samhillsekonomiska kalkyler for investeringsprogrammet visar en forvin-
tad 16nsamhet pa 8,3 eller 11,8 miljarder kronor beroende pa om den férvintade ef-
fekten pd den ekonomiska tillvixten inkluderas 1 kalkylen. Som nimndes tidigare byg-
ger samhillsekonomiska kalkyler pa en rad antaganden som har stor betydelse f6r den
beriknade I6nsamheten. Exempelvis kan nimnas att virdet av minskade COa-utsldpp
uppgir till cirka 18 miljarder kronor. Utsldppsminskningen har di virderats till 1,5
kronor per kilo 1 enlighet med ASEK3-virdena (SIKA, 2005). Denna virdering av
COy dr hogre dn de 101 6re som giller f6r CO»-utslipp i den icke-handlande sektorn.
Som redan niamnts dr det betydelselost 1 vilken sektor utsldippsminskningen sker, vir-
det av den dr pa marginalen det samma. Om priset pa COz siitts till 101 re, minskar

foljaktligen intakten fran minskade CO»-utslipp med ungefir en tredjedel.

Klimatberedningen berdknar hur mycket det skulle kosta per kilo att reducera CO»-
utslippen genom att genomféra Banverkets foreslagna investeringsprogram. Atgirds-
kostnaden uppgar till 2,20 kronor per kilo CO,. Berikningen bygger bl.a. pa antagan-
dena att kostnaden 4r 50 miljarder kronor och att den medféljande utslippsminsk-
ningen av CO» uppgir till en miljon ton drligen. Den totala kostnaden f6r Banverkets
investeringsforslag uppgar dock till 58,5 miljarder kronor (2005 ars priser) och ut-
slippsminskningen till 511 000 ton. Om istillet dessa virden anvinds i berikningen
blir atgirdskostnaden nagot hogre dn 5 kronor per minskat kilo COz (2005 érs priser),
dvs. mer dn dubbelt s hog.” Som klimatitgird maste sildes investeringsprogrammet
betraktas som relativt dyr. Jarnvigsinvesteringar dr dock inga renodlade klimatatgirder
utan en viktig del av en kostnadseffektiv infrastrukturpolitik dir, som tidigare nimnts,
virdet av minskade CO»-utslipp ska beaktas som en bland flera samhillsekonomiska

intikter.

JARNVAGSINVESTERINGAR - SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e Sambhillsekonomiskt dr det 6nskvirt att rangordna enskilda infrastrukturinve-
steringar efter hur mycket samhillsnytta de skapar per satsad krona. Samhills-
ekonomiskt olénsamma investeringar bor inte genomforas.

e  Sambhillsekonomiska kalkyler dr nédvindiga for att f6ra en kostnadseffektiv
infrastrukturpolitik.

e Miljéeffekter ska betraktas men inte behandlas annorlunda dn andra samhalls-
ekonomiska intikter och kostnader, som t.ex. tidsvinster.

e Jirnvigsinvesteringar dr ett relativt dyrt sitt att minska COz-utslippen. Kost-
naden per kilo 6verstiger 5 kronor. Jarnvigsinvesteringar dr dock inga renod-
lade klimatitgarder.

e Det finns ingen anledning att sirskilt prioritera jirnvigsinvesteringar som er-
sitter flyg. Resultaten fran de samhillsekonomiska kalkylerna ska dven for si-

dana investeringar vara vigledande.

o Berakningen bygger pa antagandet att investeringarnas livslangd ar 60 ar och att diskonteringsrantan ar 4
procent. Det ar nédvandigt att diskontera eftersom utslappsminskningarna sker i framtiden medan kostnaderna
ar nuvarden. Kostnaderna raknas om till arliga kostnader och darefter till atgardskostnader.
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4.4 Stod till teknikutveckling

KLIMATBEREDNINGENS FORSLAG

Klimatberedningen limnar fyra férslag som ror stéd till teknikutveckling:

e  Eitt nytt forskningsprogram
Ett nytt forskningsprogram bir inrittas for att bryta beroendet av fossila brinslen och ut-
veckla ny effektiv teknik med lag klimatpaverkan for att dérigenom ligga grunden for
langtgdende och langsiktiga utsiappsminskningar (SOU 2008:24 sid. 27).

e Utredning om klimatrelaterad teknikutveckling
Eitt utredningsarbete bir genomforas for att samlat bedoma lamplig volym, inrikining, stod-
former och organisation av klimatrelaterad tefnikutveckling pa lingre sikt SOU
2008:24 sid. 27).

e Investeringsstdd f&r genombrottstekniker
Ett nytt sairskilt investeringsstod inrittas for att framja genombrotistekeniker som kan fi
stor betydelse for att minska vixthusgasutslappen (SOU 2008:24 sid. 27).

e Utveckling av andra generationens biodrivmedel och satsning pa fordons-
forskning
Satsningar pa pilot-, demonstrations- och fullskaleanliggningar for utveckling av andra ge-
nerationens biodrivmedel bor stodjas. Fordonsforskning med inriktning mot drivsystem med
sdrskilt laga utslipp av koldioxid, t.ex. el- och hybridteknik dr ocksa ett viktigt omride
Jfor stod (SOU 2008:24 sid. 33).

ANALYS

Klimatberedningen foreslar ett utokat stod till klimatrelaterad forskning och teknikut-
veckling samt till kommersialisering av redan befintliga tekniker. Férslagen ticker
sdledes samtliga av de tre faser av teknologisk utveckling som ndmndes 1 Avsnitt 2:
Uppfinning; kommersialisering™; och spridning. Ekonomiska modeller i allminhet
beaktar teknologisk utveckling som en exogen faktor, dvs. den tas for given och beror
inte pa andra parametrar i modellen (autonomous technological change). Det finns
dock ett brett stéd i den ekonomiska litteraturen for att relativprisférindringar paver-
kar graden av teknologisk utveckling i enskilda branscher (Jaffe m.fl., 2005). Den 6kar
1 branscher dir relativpriserna blivit hogre och minskar i branscher dir l6nsamheten
minskat till f6ljd av ligre relativpriser. Eftersom ekonomiska styrmedel som t.ex. skat-
ter, subventioner och utslippshandel paverkar relativpriserna ger de incitament till

teknologisk utveckling (induced technological change). Genom att anvinda klimatpoli-

n Med kommersialisering avses att entreprendrer utnyttjar forskningsresultat i kommersiellt syfte.
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tiska styrmedel paverkas den teknologiska utvecklingen till f6rman f6r mindre CO»-
intensiva tekniker. Till £6ljd av teknisk utveckling kommer kostnaderna for att reduce-
ra utslippen i framtiden att minska vilket betyder att det saledes blir billigare att uppna
det fastlagda utslippsmalet. Vid ldgre marginalkostnader for att reducera utslippen ér
det dock samhaillsekonomiskt 16nsamt att reducera mera, vilket innebir att den totala

kostnaden f6r att na den optimala utsldippsminskningen blir hégre (Jaffe m.fl., 2003).

Stodatgirder som syftar till att minska kostnaderna f6r klimatvinliga tekniker 4r gene-
rellt ett dyrare sdtt att uppna ett givet utslippsmal jimfért med atgirder som syftar till
att 6ka kostnaderna f6r COz-intensiva tekniker. Detta eftersom de sistndmnda bl.a. ger
incitament till energieffektivisering och till en generell omstillning till mindre CO»-
intensiva tekniker. Subventioner dr dock nédvindiga i klimatpolitiken men av andra
anledningar dn att de leder till minskade utslipp. Som nimndes i inledningen till Av-
snitt 4 4r subventioner samhillsekonomiskt motiverade om marknadsaktorerna inve-

sterar mindre 1 miljorelaterade projekt dn vad som dr samhaillsekonomiskt optimalt.

Det finns ett flertal argument for att den privata investeringsgraden i ny teknik och
teknikutveckling dr ligre 4n den samhillsekonomiskt optimala. Det frimsta argumen-
tet dr att spridning av kunskap 4r svar att hindra, vilket far tillf6ljd att avkastningen
fran investeringar 1 kunskapsgenererande projekt tillfaller andra dn investerarna. I och
med att investerarna inte har nagra incitament till att beakta de fo6r dem externa vins-
terna kommer det ur samhillsekonomisk synvinkel att investeras £6r lite 1 kunskapsge-
nererande projekt. Detta giller dven for spridning av ny teknik. Tekniksubventioner
brukar motiveras med externa stordriftsférdelar och att l6nsamheten f6r nya tekniker
Okar 6ver tid. Det som avses ér att investeringar pa en ny marknad kan forbittra dess
funktionssitt, vara informativa och av olika anledningar leda till effektiviseringar Gver
tid.” En annan anledning till varfor det underinvesteras i teknikprojekt ir att det fore-

kommer imperfektioner pa kreditmarknaden, som t.ex. asymetrisk information.”

Ett antal studier har genom teoretiska hirledningar och simuleringar visat att kostna-
den f6r att minska COz-utslippen blir ligre da styrmedel som skapar ett pris pa CO:
kompletteras av stodatgirder, jimfoért med det fall dd endast ett prisgenererande styr-
medel anvinds (Jaffe m.fl., 2003; 2005; Fischer and Newell, 2007; Kverndokk och
Rosendahl, 2007). Resultatet foljer av antagandet att det férkommer tva parallella
marknadsmisslyckanden och att dtgirder som vidtas for att 16sa ett av dem oftast dven
delvis 16ser det andra. I samma studier papekas det dock att subventionerna i sam-
manhanget spelar en underordnande roll medan ett pris pa CO ir av central betydel-

S€.

Klimatproblemet kriver lingsiktiga l6sningar och bidraget fran teknologisk utveckling

kommer att vara betydelsefullt. Forskning spelar i detta avseende en central roll och

2 For att en ny teknik ska kunna spridas méste dess kapacitet marknadsféras. En ny anvandare informerar

andra marknadsaktorer om den 6verlagsna tekniken vilket leder till en stdrre spridning av den ("learning by
using”). Nar val en teknik tagits i bruk lar sig entretprendrer hur den ska anvandas pa ett effektivare satt
("learning by doing”).

Se Jaffe m.fl. (2005) for en 6vergripande diskussion om klimatatgarder och teknisk utveckling.
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det 4r darfor viktigt att utforma styrmedel sa att FoU stimuleras. Det ér viktigt att
notera att forskning utfSrs bdde i den privata och den offentliga sektorn. Om det finns
stora vinster att gora pd teknikutveckling, finns det dven incitament for aktérer i den
privata sektorn att utféra forskning for att ta fram nya tekniker. Ett sitt att stimulera
teknisk utveckling dr att 6ka anslaget till universitetsforskning. Det finns dock argu-
ment som talar fOr att det dr bittre att 6ka incitamenten f6r FoU i den privata sektorn.
Aktorer 1 den privata sektorn kan foérvintas ha bittre information om vilka tekniker
som dr kommersiellt gingbara (Jaffe m.fl., 2005). I den mén det férekommer sprid-
ningseffekter kan subventioner eller skattelittnader anvindas som instrument for att
stimulera privata forskningsprogram. Det finns dock forskningsprojekt dér sprid-
ningseffekterna dr sa omfattande att privata incitament saknas. Grundforskning utgér

ett sddant exempel.

Hur mycket medel som ska satsas péd klimatteknisk forskning och hur medlen ska
fordelas mellan olika forskningsverksamheter dr en 6ppen friga eftersom det egentli-
gen inte finns nigon anledning att diskriminera mellan olika forskningsomriden i
allminhet. Det dr exempelvis svirt att utan ett nirmare 6vervigande hivda att klimat-
forskning har stérre samhillsnytta 4n medicinsk forskning. Dessutom 4r antalet pet-
soner som kan medverka till forskning och teknikutveckling pa kort sikt begransade i
antal. Om de i en hogre utstrickning fokuserar pa klimatfridgor kommer det att ske pé
bekostnad av andra viktiga forskningsomriden. Det finns sdledes en alternativkostnad
att beakta. For att skapa stérsta mojliga vilfird bor man satsa pa de forskningsprojekt
som forvintas fd storst avkastning i termer av samhillsnytta. Detta dr en svar men
nédvindig avvigning. Med tanke pa att allvaret 1 klimatfriagan relativt nyligen natt en
bred acceptans kan 6kade anslag till klimatforskning méjligen motiveras. Klimatbe-
redningens forslag om en utredning om forskningens roll i klimatpolitiken ér ett bra

initiativ for att fastligga en tydlig forskningsstrategi for framtiden.

Stod till kommersialisering av redan befintliga tekniker fortjanar en extra notis efter-
som ett sidant stéd kan ge upphov till inldsningseffekter, i synnerhet om de subven-
tionerade teknikernas 16nsamhet 6kar Gver tid. Problemet ér att teknisk utveckling ér
dynamisk i den bemirkelsen att gamla tekniker kontinuerligt ersitts av mer eller mind-
re nya tekniker. Om enskilda tekniker med en dynamiskt tilltagande 16nsamhet kraf-
tigt subventioneras i kommersialiseringsfasen kan detta komma att halla tillbaka fram-
tida battre tekniker (Kverndokk m.fl., 2004; Jaffe, 2005). Storskaliga satsningar pa
enskilda tekniker kan saledes bli mycket dyra pa ling sikt. Detta innebdr ett dilemma
for politikerna eftersom risken for inlasningseffekter stir i kontrast till resonemanget

om dynamiska effekter, vilket talar f6r tidiga satsningar pd enskilda tekniker.

Fischer och Newell (2007) jimfor olika styrmedels kapacitet att minska utslippen i
kraftsektorn pa ett kostnadseffektivt sitt. De finner att styrmedel som etablerar ett
pris pa CO2 medfor ldgre kostnader dn andra typer av styrmedel men samtidigt att en
mix av olika styrmedel leder till ligst kostnader. I ett f6rsok att diskriminera mellan
olika styrmedel ger de foljande grova rangordning: (1) Pris pd COs, (2) utslippsstan-
darder, (3) energiskatt, (4) férnybarhetsmal och certifikatsystem, (5) subventioner till

fornyelsebar energi och (6) forskningsstod (subventioner). Aven om vissa styrmedel dr
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viktigare 4n andra dr det viktigt att dter igen upprepa att den optimala klimatpolitiken
inbegriper fler 4n ett styrmedel dérfor att det finns flera marknadsimperfektioner som
interagerar. Jaffe m.fl. (2005) menar att det inte gar att exakt sdga hur den optimala
klimatpolitiken ser ut. Istillet méste politiker prova sig och kontinuerligt utvirdera och

omprova olika styrmedelsmixer.

STOD TILL TEKNIKUTVECKLING - SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e  COgz-utslippen internaliseras som regel av CO,-skatten eller av utsldppshan-
deln och dirfér behdvs inga fler styrmedel £6r att dtgarda utslippsproblemet.
Om det férekommer andra marknadsmisslyckanden dn CO»-utslippen som
leder till att det underinvesteras i ny teknik och teknisk utveckling ér subven-
tioner samhillsekonomiskt motiverade.

e Kostnaden for att uppnd ett givet utslippsmal kan under vissa férutsittningar
bli ligre om styrmedel som prissitter CO2 kompletteras med tekniksubven-
tioner.

e Stod till forskning och teknikutveckling bor vara generella och prioritera de
forskningsprojekt som har stérst férvintad avkastning i termer av samhills-
nytta. Klimatforskning ska siledes inte forutsittningslost prioriteras framfor
annan forskning.

e Tekniksubventioner bér vara teknikneutrala f6r att minska risken for inlas-
ningseffekter. Stora satsningar pé enskilda tekniker méste féregis av en nog-
grann analys av alternativa teknikers utvecklingsmoijligheter och sannolikheten
for att det i den nirstdende framtiden ska utvecklas bittre tekniker. Det géller
for politikerna att stodja lingsiktigt kostnadseffektiva tekniker.
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5. Analys av forslagen om flexibla mekanismer

I Avsnitt 3 redovisades modellkalkyler 6ver kostnader och BNP-effekter f6r nagra av
Klimatberedningens skatteforslag for att reducera CO,-utslippen. Ett annat sitt att
astadkomma motsvarande minskning av CO-utslippen ir att anvinda sig av flexibla
mekanismer. I syfte att belysa skillnader i kostnader, mitt som BNP-fotlust, for att nd
en given utsldippsminskning jamférs i foreliggande avsnitt modellkalkyler f6r Klimat-
beredningens skattef6rslag med modellkalkyler ddr flexibla mekanismer anvinds for
att na samma utslippsmal. Konjunkturinstitutet har ocksa tidigare pa uppdrag av bl.a.
FlexMex2-utredningen genomfért modellkalkyler med hjilp av EMEC. De belyser
effekter pa samhillsekonomin och CO,-utslippen om Sverige ldter transportsektorn
(inklusive privatbilism) och 6vrigsektorn (inklusive hushallens enskilda uppvirmning)
delta i EU:s utslippshandel vid ett avrikningsmal f6r COp-utslippen. Slutsatser fran

dessa kalkyler redovisas ocksa hitr.

I arbetet med Kontrollstation 2008 har Konjunkturinstitutet med hjilp av EMEC
genomfort samhillsekonomiska kalkyler f6r ett antal styrmedelsscenarier, som frimst
skiljer sig genom alternativa tilldelningar av utsldppsritter inom ramen for utslipps-
prognosen f6r 2020 1 Kontrollstation 2008. For jamforelse redovisas kalkyler £6r olika
ambitionsnivier betrdffande utslippsmalet 2020 om en minskning med 10, 20 och 40
procent i férhallande till 1990 drs CO-utsldpp. Ett antal viktiga slutsatser kan 6verfo-
ras fran dessa kalkyler till bedémningar av samhillsekonomiska effekter av ett restrik-
tivare tak for tilldelning av utsldppsritter till den handlande sektorn och dven de redo-

visas i foreliggande avsnitt.

I EU:s utslippshandelssystem tillaits medlemsstaterna att auktionera ut upp till 10
procent av utslippsritterna for den innevarande perioden 2008-2012. Ett restriktivare
tak for tilldelning av utsldppstitter paverkar foretagen i den handlande sektorn pa
skilda sitt vid auktionering, jimfért med gratis tilldelning av utslippsritter. Generellt
kommer ett system med auktionering att: 6ka den samhillsekonomiska effektiviteten
och erbjuda méjligheter att delvis hantera férdelningsetfekter, ha férsumbar paverkan
pa konkurrensen, vara mer kompatibel med EU:s lagstiftning om statsstod, forbittra
féretagens incitament till utslippsminskningar, och eventuellt minska transaktions-
kostnaderna vid férdelning av utsldppsritter. Auktionering kan ocksa 6ka systemets

prisstabilitet. Dessa argument diskuteras sist 1 Avsnitt 5.

MODELLKALKYLER FOR FLEXIBLA MEKANISMER

Klimatberedningen f&reslar:
e Fortsatt satsning pd de projektbaserade mekanismerna CDM och JI
Det bebivs en fortsatt statlig satsning pa Clean Development Mechanism, CDM och Joint
Implementation, J1, eftersom dessa mekanismer fortfarande befinner sig i en uppbygenadsfas
och eftersom det underldttar en strategisk styrning av projekten mot nyckeltekniker och geo-
grafiska omraden (SOU 2008:24 sid. 30).
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o Awmvandningen av Kyotoprotokollets projeketbaserade mekanismer, COM/ ]I skall vara
supplementir. CDM/ ]1 frimjar teknikiverforing och kostnadseffektiviteten for ntslipps-
minskningar SOU 2008:24 sid. 29).

I Avsnitt 3 redovisades modellkalkyler 6ver kostnader och BNP-effekter f6r nagra av
Klimatberedningens skatteforslag (h6jd CO»-skatt £6r icke-handlande industri och
areella niringar, inférandet av en kilometerskatt och BNP-indexering tillika med hoj-
ning av drivmedelsskatten), som enligt beredningen ger en sammanlagd CO,-
reduktion pd 2,0 Mton men enligt modellkalkylerna reducerar CO»-utslippen med 1,3
Mton. Ett alternativ sitt att 4stadkomma motsvarande minskning av COp-utslippen ér
att i utokad utstrickning anvinda sig av flexibla mekanismer. Importrittigheter for
projektbaserade mekanismer dr 6verférbara mellan medlemslidnder, som papekas av
Carlén (2008), vilket innebir att Sverige kan importera och tillgodorikna sig sadana
mekanismer utdver den kvot som Sverige tilldelats av EU. En ut6kad anvindning av
flexibla mekanismer kan ocksa bli méjlig om EU beslutar om héjda grinser for tillgo-
dohavanden fran projekt i tredje linder eller om nagon form av handel med utsldpps-

ritter skulle tillitas dven for icke-handlande sektorer.

I syfte att belysa skillnader i kostnader, mitt som BNP-forlust, for att nd en given
utsldppsminskning jamfors hir modellkalkyler f6r Klimatberedningens skatteforslag
med modellkalkyler dir flexibla mekanismer anvinds for att na samma utslippsmal.
Kostnaden for att na utslippsmalet med en generell hdjning av CO,-skatt i nuvarande
skattesystem finns ocksd med som en referenspunkt. I modellkalkylerna for flexibla
mekanismer sitts priset pA CO,-utslidpp lika med nuvarande CO,-skatt plus priset pa
den flexibla mekanismen. I modellkalkylen f6r nuvarande skattesystem behills existe-
rande nedsittningar och nuvarande COg-skatt hojs generellt sa att man uppnér den
givna utslippsminskningen. Marginalkostnaderna f6r Klimatberedningens skattefor-
slag jimtors 1 Figur 5.1 med marginalkostnaderna i nuvarande skattesystem och vid
anvindandet av flexibla mekanismer. Det framgar att Klimatberedningens skattefor-
slag snabbt leder till hégre marginalkostnader 4n i nuvarande skattesystem eller vid

anviandning av flexibla mekanismer f6r CO,-reduktioner utéver 0,6 Mton.

Priset pd COs-utslapp har 1 fallet med flexibla mekanismer satts efter samma princip
som priset f6r CO-utsldpp i den handlande sektorn dir man ju betalar COy-skatt och
pris pa utsldppsritten. Det blir dd en 6verfinansiering av kostnaden for flexibla meka-
nismer eftersom alla CO-utslipp belastas med samma pris. Det 4r da tdnkbart att
sinka priset pa COp-utslidpp for att undvika verfinansiering, genom att forflytta sig
nedfér marginalkostnadskurvan f6r nuvarande skattesystem, men det £6r i sin tur med
sig hégre utslipp. Dirfér behovs 6kade inkop av flexibla mekanismer f6r att na en
given utsldppsreduktion i detta fall. Denna méjlighet begrinsas emellertid om det

finns en grins f6r inkopen av flexibla mekanismer.
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Figur 5.1 Flexibla mekanismer och skattefdorslagens marginalkostnader
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I den forsta modellkalkylen forutsitts att priset f6r CDM kommer att ligga under pri-
set pa utsldppsritter och att den icke-handlande sektorn har tillgang till CDM till ett
pris pa 15 euro per ton CO,, (FLEX 15 euro i Figur 5.1 och Figur 5.2). Ett alternativt
pris pa flexibla mekanismer édr 39 euro per ton CO,. Det alternativa priset grundar sig
pad EU-kommissionens berikningar som visar att nuvarande "bérdeférdelning” mellan
handlande och icke-handlande sektorer pa EU-niva ger en genomsnittlig marginal-
kostnad pd 39 euro i bada sektorer. Om nigon form av handel med utsldppsritter
skulle tillatas dven for icke-handlande sektorer foljer att ett tinkbart pris f6r dessa
ritter skulle hamna pa ungefir 39 euro per ton CO, (FLEX 39 euro i Figur 5.1 och
Figur 5.2).

Klimatberedningens skatteforslag minskar COz-utslippen med knappt 1,3 Mton till en
samhillsekonomisk f6rlust motsvarande 0,28 procent av BNP ar 2020 1 modellkalky-
lerna. En héjning av CO,-skatten inom nuvarande skattesystem skulle ge en betydligt
ligre BNP-forlust (0,13 procent) f6r motsvarande minskning av COs-utslippen. Den
av Klimatberedningen uppskattade minskningen av CO»-utslippen med 2 Mton till
foljd av de lagda skatteforslagen uppnds med h6jd CO,-skatt inom nuvarande skatte-
system till en BNP-forlust pa 0,22 procent dr 2020. Det samhillsekonomiskt billigaste
sdttet att uppna en COs-reduktion pa 2 Mton ir att anvinda sig av flexibla mekanis-
mer. BNP-férlusten blir 0,03 procent med nuvarande COp-skatt och ett pris pa 15
euro per ton CO; och vid ett pris pd 39 euro blir den 0,08 procent.
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Figur 5.2 BNP-forluster vid reduktion av CO,-utslapp 2020
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Kélla: Konjunkturinstitutet

Enligt dessa modellkalkyler f6r Klimatberedningens skatteférslag kommer beredning-
ens uppskattade CO,-minskningar inte att nds men BNP-férlusten blir 4nda hogre dn
den som uppstar nir man héjer COp-skatten inom ramen f6r nuvarande skattesystem
och uppnir beredningens uppskattade CO2-minskningar. Klimatberedningens skatte-
torslag ger ligst BNP-forlust £6r smé utslippsreduktioner upp till 0,4 Mton. Det dr
ocksa den reduktion som sker i nuvarande skattesystem vid en COp-skatt motsvarande
116 6re per kg CO» (dagens skattesats 101 6re plus ett pris pa 15 euro per ton f6r
flexibla mekanismer). Det skulle d4 behévas ett inkép av CDM:s eller utsldppsritter
motsvarande 1,6 Mton till priset 15 euro per ton f6r att motsvara en COs-reduktion
om 2 Mton. Ett pris pa COs-utslipp motsvarande dagens skattesats 101 6re plus ett
pris pa 39 euro per ton for flexibla mekanismer (140 6re per kg CO») skulle ge en
utslippsreduktion pa 0,9 Mton. Det skulle behévas ett inkép av CDM:s eller utsldpps-
ritter motsvarande 1,1 Mton till priset 39 euro per ton for att motsvara en CO»-
reduktion om 2 Mton. Det skulle, som framgér av Figur 5.2, vara samhillsekonomiskt
motiverat, mitt i BNP-termer, att anvinda sig av flexibla mekanismer dven vid betyd-
ligt hégre priser pé flexibla mekanismer f6r att nd en COz-minskning pa 2 Mton i den
icke-handlande sektorn. Det framgir ocksé av figuren att vid sma CO»-reduktioner
behéver priset pé flexibla mekanismer vara ligt for att det skall vara samhillsekono-
miskt férdelaktigare att anvinda sig av dessa istéllet f6r att héja CO,-skatten inom

ramen fOr nuvarande skattesystem.

Strukturomvandling

Klimatberedningens skatteforslag ger upphov till betydligt kraftigare effekter pd struk-

turomvandlingen, mitt som forindring i foridlingsvirde, 4n ett utnyttjande av flexibla
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mekanismer for att reducera CO»-utslippen enligt Figur 5.3. De sektorer som miss-

gynnas av skatteforslagen i férhéllande till ett utnyttjande av flexibla mekanismer 4r

férutom viagtransporter, framférallt sektorer dir transportkostnaden utgdr en relativt

stor andel av produktionskostnaden och naturligtvis ratfinaderisektorn. Det dr 1 férsta

hand transportslag som ir alternativ till vigtransporter som skulle gynnas mindre av

att utnyttja flexibla mekanismer jimfért med Klimatberedningens skatteforslag f6r att

na en utslippsreduktion pa 2 Mton.

Figur 5.3. Forandringar i foradlingsvarde
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Kélla: Konjunkturinstitutet

INKLUDERANDET AV TRANSPORTER

Klimatberedningen f&reslar:

En utvidgning av EU:s system for handel med utslappsritter till att dven omfatta transpor-
ter dr onskvard. Det bor ske successivt och under kontroll av att det leder till dkad effeketi-
vitet i utslappsreduktionen. En vidgad utslippshandel kan bland annat ge stora effekter pi
lonsambeten hos konkurrensutsatta produkter och krdver dessutom sannolikt komplette-
rande styrmedel for vigtransportsektorn. Beredningen delar myndigheternas bedomning att
det noggrant bir utredas om och hur transporter kan inkiuderas i EUs system for handel
med utslappsratter (SOU 2008:24 sid. 29).

Okad styrande verkan for flyget i EU:s system fér handel med utslippsritter.
Fhyget kommer att inga i EU:s system for handel med ntslippsritter (fran 2012). Syste-
mets styrande verkan bir pa sikt okas. Ett sdtt kan vara att stilla kompletterande kray
pd brénsleeffektivisering for att fa handla utanfor den egna sektorn. Pa sikt bor dven effek-
ten av utslapp av andra vaxthusgaser vigas in (SOU 2008:24 sid. 30).

Sj6farten bor pa sikt inkluderas i EU:s system f6r handel med utsldppsritter
Pa sikt bir dven enropeisk sjdfart inkluderas i EU:s utskippshandelssystem. Aven hér bor
kompletterande krav pa bransleeffertivitet dvervigas (SOU 2008:24 sid. 30).
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Konjunkturinstitutet har tidigare pd uppdrag av bl.a. FlexMex2-utredningen genom-
tort modellkalkyler med hjilp av EMEC. De belyser effekter pa samhillsekonomin
och pa COz-utslippen om Sverige later transportsektorn (inklusive privatbilism) och
ovrigsektorn (inklusive hushillens enskilda uppvirmning) delta i EU:s utsldppshandel
vid ett avrikningsmal f6r COg-utslippen. Resultaten visar att ett utvidgat handelssy-
stem, som omfattar 90 procent av Sveriges CO-utslipp, skulle medfora ligre sam-
hillsekonomiska kostnader, 1 termer av BNP-forluster, f6r Sverige 1 omstillningen till

ligre utslipp av koldioxid vid ett avrikningsmal.

I de ekonomiska utvecklingar som dterspeglas i kalkylerna sker ocksé en strukturom-
vandling. I ett system dir enbart de handlande sektorerna tilldts delta 1 internationell
handel med utsldppsritter gynnas de i strukturomvandlingen pd bekostnad av 6vriga
sektorer. Tillvixten relativt 6vriga sektorer stirks ytterligare i ett utvidgat handelssy-

stem och av ett lagt pris pa utsldppsritter. Raffinaderisektorn gynnas patagligt av ett

utvidgat handelssystem medan virmeverken gar ndgot tillbaka pga. minskad efterfra-
gan pi hetvattenleveranser till f6ljd av 6kad anvindning av fossila brinslen f6r lo-

kaluppvirmning.

RESTRIKTIVARE TILLDELNING AV UTSLAPPSRATTER

Klimatberedningen foreslar att Sverige bor i EU verka f6r:
o ait taket for utslappsritter satts alltmer restriftivt (SOU 2008:24 sid. 29).

I arbetet med Kontrollstation 2008 har Konjunkturinstitutet genomfért samhillseko-
nomiska modellkalkyler for ett antal styrmedelsscenarier, som framst skiljer sig genom
alternativa tilldelningar av utslippsritter. Dessa kalkyler har genomférts £6r olika am-
bitionsnivaer betriffande utslippsmalet 2020 om en minskning med 10, 20 och 40
procent i férhallande till 1990 drs CO-utsldpp. Ett antal viktiga slutsatser kan dras
angiaende de samhillsekonomiska effekterna av ett restriktivare tak for tilldelning av

utsldppsritter till den handlande sektorn.

Den icke-handlande sektorns utrymme f6r CO»-utslipp vid ett avrikningsmél bestims
av skillnaden mellan detta mal och den mingd utslippsritter som tilldelas den hand-
lande sektorn. Detta utrymme bestimmer i sin tur den férindring som behévs i CO,-
skatten fOr att uppna avrikningsmalet. Ett litet utrymme innebir en storre skattefor-
dndring 4n ett stort utrymme f6r COz-utslipp i den icke-handlande sektorn. Den ef-
fekten visar sig, i modellkalkylerna, tillta vid successivt minskande utrymme f6r CO»-
utsldpp i den icke-handlande sektorn. En kraftig skatteh6jning kommer emellertid att
leda till minskad efterfriagan pa CO»-utslippen dven i den handlande sektorn till f6ljd
av ldgre ekonomisk tillvixt och strukturomvandling. En tillrdckligt stor tilldelning av
utslippsritter, skulle kunna ge en situation dir de faktiska utslippen i den handlande

sektorn understiger tilldelningen och medfér export av utsldppsritter.

De utslippsminskningar som sker f6r den icke-handlande sektorn begrinsar den eko-
nomiska tillvixten i tilltagande grad. En minskning av den icke-handlande sektorns

COs-utslipp i intervallet 10 till 20 procent inverkar endast marginellt pd BNP 2020,
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som faller med nagra tiondels procent. En motsvarande minskning av utslippen i
intervallet 30 till 60 procent ger ett kraftfullt genomslag pd BNP-nivin som faller med
flera procent. Det beror p4 att den icke-handlande sektorn har relativt litt att anpassa
sig till sma nedskirningar i CO»-utslippen medan mer omfattande minskningar av

utslippen ger betydande effekter pa tillvixten.

Begrinsningar i CO,-utslippen till f6ljd av alternativa tilldelningar av utslippsritter
inverkar ocksa pa niringslivets struktur. Det dr den icke-handlande sektorn som vid-
kinns de storsta strukturférindringarna vid férdyrade COs-utslapp till £6ljd av héjda
COz-skatter i syfte att begrinsa den icke-handlande sektorns COz-utslipp {6t att upp-
na utslippsmalet. En mer restriktiv begrinsning av den icke-handlande sektorns CO»-
utslipp, som ju resulterar i storre hojningar av COz-skatten f6r sektorn, leder ocksa till
en mer omfattande strukturomvandling i savil den icke-handlande som den handlande
sektorn. Ett restriktivare utslippsmal leder ocksa till mer omfattande strukturférind-

ringar.

En restriktiv tilldelning av utsldppsritter som limnar ett sa stort utrymme som mojligt
tor utslipp 1 den icke-handlande sektorn inom ramen f6r avrikningsmalet, och dir
den handlande sektorn undantas fran CO»-skatt framstar som det allra gynnsammaste
fallet betriffande bide effekterna pa den ekonomiska tillvixten och struktureffekterna.
Dess motsats ar ett fall dir den handlande sektorn betalar CO;-skatt och tilldelas en
stor mingd utsldppsritter som starkt begrinsar utrymmet f6r CO»-utslipp i den icke-
handlande sektorn. Ett sidant fall leder till stora negativa effekter pa tillvixten likvil
som en omfattande strukturomvandling. Ett mindre ambitiést utslippsmal mildrar
dessa effekter medan de accentueras av ett mer ambitidst utslippsmal. En omférdel-
ning av utslipp mellan den handlande och icke-handlande sektorn kan bara gbras i det
fall Sverige viljer att minska utslippen for den icke-handlande sektorn utéver EU: s

utslippsmal.

AUKTIONERING VS GRATIS TILLDELNING

Klimatberedningen féreslar att Sverige bor 1 EU verka £6r:

o att tilldelningen sker genom anktionering till krafl- och virmesektorn samt till industrier
som verkar pa en nationell eller EU-marknad. 1 iss gratis tilldelning bor ske till foretag
som tillverkar sadana specifika produkter som moter konkurrens av foretag utanfor EU
och tilldelningen bor da baseras pa riktmdrken (benchmarking) for de aktuella produkter-
na (SOU 2008:24 sid. 29).

o Inkomster fran auktionering bor dterforas till medlemsstaterna och inte tillforas EU-
budgeten (SOU 2008:24 sid. 29).

For den forsta handelsperioden, 2005-2007, tillit EU:s utslippshandelssystem att upp
till 5 procent av de tilldelade utslippsritterna auktionerades ut. F6r den innevarande
perioden, 2008-2012, tillits medlemsstaterna att auktionera ut upp till 10 procent av

utsldppsritterna. Det finns saledes ingen skyldighet att auktionera ut utsldppsritter.



Det dr bara 4 av 25 medlemsstater som delvis har utnyttjat den hir méjligheten, vilket

innebir att tilldelningen i stor utstrickning sker gratis.™

Klimatberedningen anser att en likabehandling av féretag och linder inom systemet dr
viktig betriffande kriterier for gratistilldelning eftersom det paverkar konkurrensen.
De foreslar att Sverige bor verka i EU for att “tilldelningen sker genom auktionering
till kraft- och virmesektorn samt till industrier som verkar pa en nationell eller EU-
marknad”. De féretagen har en mdoijlighet att Gverféra kostnaderna pa konsumenterna.
For branscher som moter konkurrens fran foretag utanfor utslippshandelssystemet ér
méjligheterna till Gverviltring sma och dirfér bor risken for s.k. lickage beaktas. Lick-
age innebir, som diskuterades 1 Avsnitt 2, att om konkurrensutsatta produkter paliggs
alltfér hoga kostnader £6r COze-utlsdpp, finns det en risk att tillverkningen flyttar
utanfér EU. Det kan da t.o.m. bli en negativ miljdeffekt. Darfér foreslds en viss gratis
tilldelning till féretag som méter konkurrens utanfér EU och att tilldelningen baseras
pa riktmarken f6r de aktuella produkterna som etableras pa EU-niva. Beredningen har

inte haft méjlighet att g ndrmare in pd hur riktvirdena ska sittas.

Generellt kommer auktionering, jimf&rt med gratis tilldelning att: 6ka den samhills-
ekonomiska effektiviteten och erbjuda moijligheter att delvis hantera fordelningseffek-
ter, ha forsumbar paverkan pa konkurrensen, vara mer kompatibel med EU:s lagstift-
ning om statsstod, forbittra foretagens incitament till utslippsminskningar, och even-
tuellt minska transaktionskostnaderna vid férdelning av utsldppsritter. Auktionering
kan ocksa 6ka systemets prisstabilitet. Dessa argument diskuteras separat i féljande

avsnitt.®

Ekonomisk effektivitet och rattvisa

Ett system med auktionering kommer sannolikt att 6ka den ekonomiska effektiviteten
handeln med utslippsritter eftersom det, i jimférelse med gratis tilldelning, har férde-
len att generera intikter till staten utan att verka snedvridande pd de ekonomiska inci-
tamenten. Intidkterna kan 1 sin tur anvindas till att reducera snedvridande skatter, var-
vid kostnaderna f6r marginalutslipp blir ligre 4n vid gratistilldelning (Bohm, 2004)."
Det innebir dven att auktionering erbjuder mojligheter att paverka utslippshandelns
fordelningseffekter.”” Att begrinsa COse-utslippen genom att sitta ett pris pd CO»-
utslippen 6kar foretagens produktionskostnader. Féretagen kommer att Gverfora en
del av sin marginalkostnads6kning till konsumenterna. Vid gratis tilldelning kommer
siledes en del handlande sektorer oundvikligen att géra vinster och icke-handlande
sektorer kommer att métas av hogre kostnader. En av de stora missuppfattningarna

om auktionering idr att den bara skulle medféra kostnader som skulle 6verviltras pa

74 Danmark auktionerade 5 procent och anvande intakterna till JI/CDM, Ungern auktionerade 2,4 procent,
Litauen auktionerade 1,5 procent och Irland auktionerade 0,75 procent (Hepburn m.fl., 2006).

n Diskussionen bygger framforallt p& Hepburn m.fl. (2006), nar inte annat anges.

" Hill och Kristrém (2005) visar emellertid med hjalp av en allmén jamviktsmodell, dar intakterna fran

auktioneringen gar till att séanka arbetsgivaravgifterna, att vinsten av att byta fran gratis tilldelning till 10
procents auktionering ar forsumbar, om inte syftet ar att gradvis 6ka auktioneringen.

” Majligheterna for att anvanda intakterna for att mildra effekterna pa icke-handlande sektorer begransas av
EU:s regler for statsstod.
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andra foretag och konsumenter. Om f6retag maximerar sina vinster s sker, dven vid
gratis tilldelning, en dverviltring av alternativkostnaderna f6r utslippsritterna. En
overgang fran gratis tilldelning till auktionering kommer saledes att ha liten paverkan

pa priserna.

Konkurrenseffekter

En vanlig uppfattning ir att gratis tilldelning bidrar till att reducera negativa effekter av
utslippshandeln pa den europeiska industrins konkurrenskraft. Men auktionering
héjer inte priset mer 4n gratistilldelningen gér. Vidare dr det manga handlande sekto-
rer som inte utsitts f6r direkt konkurrens av féretag utanfér EU och da dr konkur-
rensaspekter mindre relevant. Konkurrensaspekter uppkommer huvudsakligen i indu-
strier som cement, stil, och icke-jirnmetaller, vilka dr utsatta f6r stark konkurrens frin
linder utanfér EU. Aven om en overgang till auktionering inte har ndgon paverkan pa
kostnaderna pa marginalen, paverkar det féretagens intikter. Gratis tilldelning ér vi-
sentligen en engangssubvention men den férindrar inte fundamentalt konkurrenskraf-
ten pd ling sikt. Gratistilldelning sinker sdledes kapitalkostnaderna f6r mottagande
foretag, vilka inte nédvandigtvis dr de som kan gora de mest I6nsamma investeringar-

na, och bidrar till att ineffektiva féretag 6verlever (Bohm, 2004).

Juridiska beaktanden

Eftersom gratis tilldelning och auktionering 4r mekanismer som férdelar virdefulla
tillgdngar sa dr juridiska beaktanden relevanta. Foretag kan hidvda att de har ritten att
slippa ut eller att auktionering paverkar beslut som togs under tidigare regleringar och
att de dirfor behéver kompenseras.™ Att kriva att foretagen betalar for ritten att
fororena dr konsistent med PPP (polluter pay principle). Aven om féretagens kom-
pensationskrav ocksd kan avfirdas sa kan det finnas en vilja hos regeringen att kom-
pensera vissa industrier. Det begrinsas dock av s.k. statsstodsregler. Sammanfatt-
ningsvis sa utgor juridiska beaktande att auktioner dr att féredra framfor gratis tilldel-

ning.

FOretagens incitament

Ett yttetligare problem med gratis tilldelning ér att det kan leda till mirkliga incitament
for foretagen. Om framtida ritter fordelas som en funktion av dagens utslippsnivaer,
sd har fOretagen incitament att slippa ut mer nu for att fi en storre tilldelning i framti-
den. Pa liknande sitt, om gratis tilldelning till existerande féretag redan dr relativt ge-
nerds, medan fordelning till nya féretag dr mer restriktiv (som den dr i manga med-
lemsstater) finns det incitament for utbyggnad av foretagen istillet f6r modernisering

och utbyte. De hir incitamenten uppkommer inte om utslippsritterna auktioneras.

. Bohm (2004) menar att kompensationsbehoven bara delvis kan tillfredsstéllas eftersom gratistilldelning bara
kan kompensera ett skikt i prokduktcykeln fran fossilbransleimport till slutanvandning, medan den
merkostnaden fran utslappsminskningen genom 6vervaltring drabbar flera skikt.



Transaktionskostnader och fordelningsprocesser

Politiska beslut om hur utsldppsritterna ska fordelas mellan sektorer och féretag ska-
par intensiv lobbying. Tiden och energin som féretag och regeringar ligger ner pa
denna process representerar enorma transaktionskostnader. I princip, genom att auk-
tionera mer av ritterna reduceras volymen utsldppsritter och ddrmed intdkterna fran
dessa fordelningsférhandlingar. En auktionering kommer givetvis ocksa att innebira
administrativa och andra transaktionskostnader. Ifall auktionering kan 6ka effektivite-

ten 1 implementeringen beror pa hur auktionerna konstrueras.

Minskad prisvariation

Osikerhet om framtida utslippsrittspriser kan forsena investeringsbeslut och risk-
aversion kan reducera investeringar. Atgirder som skapar en storre grad av prisstabili-
tet i EU:s utslippshandelssystem skulle darfor vara virdefulla. Man har funnit histo-
riskt att en utslippsmarknad med auktionering (hel eller delvis) har en ligre pristluktu-
ation dn en utslippsmarknad med gratis tilldelning (Johansson-Stenman och Lofgren,
2008). Auktionering skulle ocksa kunna spela en viktig roll f6r prisstabiliteten genom
att ldgga ett pristak och prisgolv pd marknaden. Ett pristak skulle kunna etableras om
ett obegrinsat antal ritter hélls i reserv och bara frigjordes till marknaden i hindelse
av att priset gick 6ver en forutbestimd niva under en viss period. Eftersom bara 10
procent av rittigheterna kan auktioneras dr det inte praktiskt mojligt £6r auktioner att
kunna skapa ett ogenomtringligt pristak, men auktionering skulle kunna reducera
risken f6r mycket hdga priser om en del ritter hélls i reserv. Auktionering skulle f61-
modligen vara ett dnnu battre tillvigagingssitt fOr att stodja att prisgolv. Regeringarna
skulle kunna komma 6verens om att en del av ritterna halls tillbaka f6r auktionering
och siljs 6ver ett reservationspris. Givet den begrinsade volymen som fir auktioneras
skulle auktionering, pd samma sitt som ett pristak, inte kunna garantera ett specifikt
prisgolv, men det skulle utgéra ett anvindbart bidrag till prisstabilitet. Att anvinda
auktioner for att 6ka prisstabiliteten dr en enkel mekanism som skulle forbittra syste-
met, men det skulle kriva forbindelse och koordination mellan medlemsstaterna. ™
Auktionering kan siledes bidra till att reducera prisvolatiliteten och 6ka investerings-

sikerheten.

FLEXIBLA MEKANISMER - SAMMANFATTANDE SLUTSATSER

e Flexibla mekanismer, i form av utslidppsritter eller projektbaserade mekanis-
mer, dr det samhillekonomiskt billigaste sittet, mitt i BNP-termer, att reduce-
ra COs-utslidppen i sektorer utanfér EU ETS f6r att na utslippsmalet 2020.

¢ Den efterstrivade CO,-minskningen och det pris som sitts pa CO»-utsldpp, 1
form av COs-skatt och pris pa den flexibla mekanismen, kommer att be-
stimma vilken mingd utsldppsritter eller projektbaserade mekanismer som

behover kopas vid fri tillgang pa flexibla mekanismer. Ju ldgre pris pa CO»-

& Den brittiska affarstidningen The Economist menar emellertid att med sddana begransningar blir
handelssystemet mer likt en koldioxidbeskattning, varfor en sddan vore att foéredra (The Economist, 16 juni
2007).
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utslipp, desto storre mingd utslappsritter eller projektbaserade mekanismer
behéver man kdpa £6r att na samma CO2-minskning.

Om det diremot inte ir tillatet att utnyttja mer dn en begrinsad mingd ut-
slippsritter eller projektbaserade mekanismer si kommer det att bestimma
vilket pris som maste sittas pa CO»-utslipp, 1 form av CO»-skatt och pris pad
den flexibla mekanismen, for att dstadkomma den efterstravade CO»-
minskningen. Ju mindre mangd utsldppsritter eller projektbaserade mekanis-
mer som fir utnyttjas, desto hégre behéver priset pa COz-utslipp vara f6r att
man ska na samma CO»-minskning.

Ett utvidgat handelssystem som dven omfattar transportsektorn medfor ligre
samhillsekonomiska kostnader, 1 termer av BNP-forluster, f6r Sverige i om-
stillningen till ldgre utsldpp av koldioxid.

En restriktivare tilldelning av utsldppsritter till sektorn inom EU ETS limnar
storre utrymme for utslipp i sektorn utanfér EU ETS vid ett avrikningsmal
och leder till samhillekonomiska vinster.

Auktionering kommer, jimfort med gratis tilldelning, att 6ka den ekonomiska
effektiviteten, kunna hantera férdelningseffekter, ha férsumbar paverkan pa
konkurrensen, torbittra foretagens incitament till utslippsminskningar och

bidra till att 6ka systemets prisstabilitet.
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Appendix

SUBVENTION JAMFORT MED SKATT

I det hir avsnittet jamfors skillnaden mellan tvd ekonomiska styrmedel: subvention
och skatt. Syftet med ekonomiska styrmedel, som skatter och subventioner, ér att ge
incitament till ett miljdmedvetet beteende. P4 kort sikt 4r en skatt pd utslipp och en
subvention till utslippsminskningar likvirdiga sitt att nd en given utslippsminskning.
Pa lang sikt skiljer sig emellertid de bdda styrmedlen 4t. Medan en skatt alltid leder till
att utslippen minskar, kan en subvention resultera 1 att utslippen Skar. Till skillnad
fran skatten signalerar subventionen lénsamhet i branschen varfér nyetableringar av
foretag kan leda till att de totala utslippen 6kar pa sikt. Detta kan illustreras pa foljan-
de sitt, om vi antar att vi har ett féretag som producerar varan Q till priset P och
kostnaden C(Q).% Foretagets vinst, 17, kan d skrivas som IT=P-Q—C(Q). Antag
vidare att foretagets produktion leder till utslipp som dr direkt proportionella till pro-
duktionen.®" For att paverka foretagets incitament till att minska utslippen introduce-

ras en skatt, 7 per producerad enhet. Foretagets vinst kan nu skrivas som:
M=P-Q-C(Q)-t-Q

Villkoret £6r féretagets vinstmaximering dr att marginalintikten (priset) ska vara lika

med marginalkostnaden d v s att P = C'(Q)+1. Det innebir att foretagets produk-

tionskostnad 6kar med 7 per producerad enhet. Féretaget viljer att minska utslippen
sd linge marginalkostnaden for att minska utslippen ér ligre dn skatten. Om vi istéllet
paverkar féretagets incitament till att minska utslippen med en subvention, s, for vatje
enhet de reducerar utslippen under en av myndigheterna f&reskriven nivd, O, kan

féretagets vinst skrivas som:
M=P-Q-C(Q)+s@ -Q)

Villkoret f6r féretagets vinstmaximering ir, som tidigare, att marginalintikten ska vara

lika med marginalkostnaden d v s att P =C' (Q) + S. Det innebir att marginalkost-

naden fOr att producera en enhet bestir av foretagets produktionskostnad samt det
bortfall av subventioner, s, som ytterligare produktion ger upphov till. Féretagets vill-
kor f6r vinstmaximering ser siledes exakt likadana ut vid skatt som vid subvention. Pa
lingre sikt skapar dock subventionen andra incitament som kan leda till att utslippen
Okar. For att illustrera det, kan subventionen delas upp i tvé delar: en del, s Q7 som
kan ses som ett bidrag som dr oberoende av utslippen och en del, - 5 0, som kan ses

som en skatt som beror pd utslippen. Eftersom den forsta delen dr oberoende av

8 lllustrationen &r hamtad fran Brannlund och Kristrém (1998).

8l For att forenkla analysen antas linjaritet mellan produktion och utslapp, d v s att utslappen ar direkt
proportionella till produktionen. Av det antagandet foljer en skatt per producerad enhet for att minska
utslappen. | praktiken ar det utslappen och inte produktionen som ska beskattas.
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utslippen och produktionen sa paverkar den inte produktionsnivan, diremot paverkas

den genomsnittliga kostnaden, AC:

*

acCQ-(sQ'-5-Q)_cQ_sQ

= — +5S

Q Q Q

Den genomsnittliga kostnaden vid en skatt kan sktrivas som:

ac - CQ+t:Q_c(Q

= +t

Q Q

Det betyder att om produktionen, @, ir ligre d4n nivan som foreskrivs av myndigheten,
07, sé leder en subvention till att den genomsnittliga kostnaden faller. En subvention
signalerar saledes, till skillnad frin en skatt, I16nsamhet i branschen varfor nyetable-
ringar av foretag kan leda till att de totala utsldppen Skar pé sikt. Eftersom invester-
ingsbidrag kan betraktas som en engangssubvention av fasta kostnader dr emellertid

risken f6r sddana lingsiktiga negativa incitament liten.

SUBVENTION AV FASTA KOSTNADER JAMFORT MED STYCKSUBVENTION

Miljémotiverade subventioner kan vara utformade pA olika sitt.® Investeringspro-
gram, av typen Lokala investeringsprogram (LIP) och Klimatinvesteringsprogram
(Klimp) 4r mer att betrakta som en subvention av fasta kostnader 4n som en styck-
subvention. Som vi tidigare visat sa leder en stycksubvention, pa samma sitt som en
skatt, till att marginalkostnaden paverkas. Det skapar incitament till att minska utslap-
pen och paverkar féretagets val av produktionsnivd. En subvention av fasta kostnader,
paverkar féretagets kostnader och vinst men inte féretagets produktionsniva eller
utslippsniva och skiljer sig dirmed fran en stycksubvention. Foretagets vinst kan vid

subvention av fasta kostnader skrivas som:
M=P.-Q-C(Q)+S

Vinstvillkoret blir det samma som utan styrmedel d v s P=C’(Q). Féljaktligen kan en
subvention av fasta kostnader, 4ven om den inte paverkar befintliga féretags produk-
tionsniva eller utslippsniva, ge féretag som tidigare inte varit vinstdrivande incitament

f6r produktion.

8 Se SCB (2008) for en sammanstallning éver miljdmotiverade direkta subventionerna fér perioden 2000-
2007.
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ETT MAL ETT MEDEL

Att f6rsoka uppna flera mal med ett styrmedel innebir att man frangar den, i policy-
sammanhang, vedertagna styrmedelsnormen “ett mal — ett medel”. Ekonomisk teori
implicerar att konsistenta dtgirdsprogram forutsitter lika manga mal som medel (Tin-
bergen, 1952). Om ett program inkluderar fler mal 4n medel kommer minst ett mal
inte kunna nas fullt ut. Den sd kallade ”Tinbergen rule” speglar det matematiska for-
hallandet att lika manga variabler och ekvationer dr nédvindiga for att ett matematiskt
system ska ha en unik 16sning (Mundell, 1968). Det kan visas pa foljande sitt, om vi

antar att mekanismen i det ekonomiska systemet kan beskrivas som®:

f(x..% ;t,..1,)=0

(1) : :
f, (X..%:t,..t,)=0

dir #...4 dr handlingsvariabler som bestims direkt av den offentliga sektorn, t ex skat-
tesatser och x7...x7 dr alla andra variabler. Nir skattesatserna dr bestimda kommer
ekvationssystemet att entydigt bestimma virdena pa x-variablerna. Systemet kan 16sas

sd att vi fir x-variablerna uttryckta i #variablerna:

X, = gl(tl'"tJ)
@) :

Det visar sambandet mellan det antal medel den offentliga sektorn har till sitt f6rfo-
gande och det antal mal som kan séttas upp utan att mal och medel blir motstridiga.

Om vi nu antar att ett visst antal, K, av x-variablerna skall anta vissa virden:

I
X

X
©) :
XI

Xy

kan vi undersoka hur dessa mal kan uppfyllas inom systemet genom att sitta in virde-
na fran (3) i (1):

)

& lllustrationen ar hamtat fran Johansen (1969).
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I detta system finns totalt I-K+] okdnda, nimligen xx+s...x7 och #...#, och I ekvatio-
ner. Om vi antar att ekvationerna ér oberoende kan vi ha f6ljande fall:
| -K+J>1 fler obekanta&n ekvationer

(5) | -K+J=1 likamangaekvationer som obekanta
|l -K+J<| farre obekanta an ekvationer

Om vi har fler obekanta 4n ekvationer finns det flera 16sningar, om vi har lika méinga
ekvationer som obekanta finns det i allmidnhet bara en 16sning, om vi har fler ekvatio-
ner dn obekanta kan vi inte 16sa systemet. Det dr alltsd avgérande hur stort antalet
handlingsparametrar (]) r i férhallande till malen (K). For att f6rtydliga: £6r att man

ska kunna uppna ett visst antal mal, maste man ha minst lika méinga styrmedel.
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