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

I Konjunkturbarometern publicerar vi varje manad statistik 6ver féretagens och
hushallens syn pa den ekonomiska utvecklingen. Undersékningar liknande Konjunk-
turbarometern gors i alla EU-linder.

Rapporten Konjunkturlidget ir frimst en prognos for svensk och internationell eko-
nomi, men innehdéller ocksd djupare analyser av aktuella makroeckonomiska frigor.
Konjunkturldget publiceras fyra ganger per ar. The Swedish Economy ir den eng-
elska 6versittningen av delar av rapporten.

I Lonebildningsrapporten analyserar vi varje ar de samhaillsekonomiska férutsitt-
ningarna f6r 16nebildningen.

Den arliga rapporten Miljé, ekonomi och politik ir en 6versyn och analys av
miljépolitiken ur ett samhillsekonomiskt perspektiv.

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

Du kan ladda ner samtliga rapporter frin var webbplats, www.konj.se. Statistik och
data hittar du pa www.konj.se/statistik.
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Forord

Konjunkturinstitutet har av regeringen fitt uppdraget att ta fram en 4rlig miljéekono-
misk rapport: "Myndigheten ska, i samrad med Naturvardsverket, utarbeta en arlig
rapport om miljépolitikens samhillsekonomiska aspekter, diribland den ekonomiska
politikens kort- och langsiktiga effekter pa riksdagens mal f6r miljokvalitet och pé en i
Ovrigt miljdmissigt héllbar utveckling.”

I drets rapport har vi férdjupat oss 1 styrningen av vigtransporternas koldioxidutslapp
med fokus pd personbilarna. Vi diskuterar vilka marknadsmisslyckanden som kan
motivera sidan styrning. Sedan analyserar vi de viktigaste styrmedlen f6r att minska
energianvindningen och koldioxidutsldppen fran vigtransporterna: drivmedelsbe-
skattningen och EU:s koldioxidkrav f6r nya bilar. Vi analyserar ocksa tvd styrmedels-
reformer som Gvervigs: bonus-malus £6r nya personbilar och kvotplikt pa biodrivme-
del. Rapporten avslutas med en analys av de samhillsekonomiska konsekvenserna av
ett tinkt klimatmal, som innebdr att koldioxidutsldppen halveras till 2030, och vilka
tordelningseffekter det kan fa. Var férhoppning ér att lirdomar fran analyserna ska
bidra till en dndamadlsenlig och kostnadseffektiv styrning av vigtransporterna.

Ett stort tack riktas till Konjunkturinstitutets vetenskapliga rad som bestar av Profes-
sor Runar Brinnlund (ordférande), Professor Thomas Aronsson, Professor Ing-Marie
Gren, Professor Caroline Leck, Professor Per Mickwitz och Professor Patrik Séder-
holm. Rédet har limnat virdefulla synpunkter. Rapportens analys och slutsatser svarar
dock Konjunkturinstitutet f6r. I rapporten limnar det vetenskapliga rddet dven en
utblick 6ver vad de tror kommer att bli intressant f6r svensk miljopolitik framéver.
Tanken dr att ndgra av dessa idéer ska fangas upp i nista ars miljéekonomiska rapport.

Ett tack riktas ocksa till Naturvardsverket som bidragit med konstruktiva synpunkter.

Forfattare till rapporten édr Charlotte Berg, Bjorn Carlén, Anna Mansikkasalo, Pelle
Marklund, Linda Sahlén Ostman, Eva Samakovlis och Henrik Scharin vid Konjunk-
turinstitutets miljéekonomiska enhet.

Arbetet med rapporten har letts av forskningschef Eva Samakovlis.

Mats Dillén
Generaldirektor
Stockholm i december 2015



Rattelser

Foljande dndringar har gjorts i denna version jamfért med den tryckta upplagan:

e Sidan 42, tabell 2: 2016 ars energiskattesatser har uppdaterats fér att mot-
svara de beslutade skattesatserna frin budgetproposition 2016. Tillhérande
text pa sidan 41 har justerats for att motsvara dndringarna i tabellen.

e Sidan 12: tabellen har uppdaterats enligt dndringarna i tabell 2, sidan 42.
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Sammanfattning

Konjunkturinstitutet har regeringens uppdrag att ta fram en miljéekonomisk rapport.
Nir den hir rapporten publiceras hills det tjugoférsta klimattoppmdtet i Paris och
utsikterna for att komma fram till ett internationellt klimatavtal 4r bittre 4n tidigare.
Hur verksamt ett eventuellt avtal blir 4r dock oklart. Vi diskuterar varfor det dr svart
men viktigt att komma fram till ett verksamt avtal.

Oavsett hur det gar i Paris kan EU vintas bedriva en ambitiés klimatpolitik. Den stora
utmaningen fér svensk klimatpolitik 4r dirmed att minska vixthusgasutslippen i sek-
torer utanfér EU:s utslippshandelssystem (EU ETS). Vilket klimatmal som ska gilla
f6r dessa utslidpp efter 2020 dr fortfarande oklart. Vi analyserar samhillsekonomiska
konsekvenser av ett tinkt mal, som innebdr att koldioxidutslippen halveras till 2030
jamfort med 1990 ars niva, och vilka férdelningseffekter det kan fa. Vigtrafiken dr den
storsta utslippskallan nationellt. I arets rapport férdjupar vi oss dirfor i styrningen av
vigtransporternas utslipp med fokus pa personbilar. For att styrmedel ska vara vil-
firdshojande bor de traffsikert adressera marknadsmisslyckanden. Vi diskuterar vilka
marknadsmisslyckanden som kan motivera sidan styrning inom vigtransportomradet.

Vi analyserar sedan utformningen av de viktigaste styrmedlen pa plats for att styra
energianvindningen och koldioxidutsldppen fran vigtransporterna: drivmedelsbe-
skattningen som bestar av energi- och koldioxidskatten samt EU:s koldioxidkrav f6r
nya bilar. Vi analyserar ocksa tvd styrmedelsreformer som eventuellt 4r pa vig: kvot-
plikt f6r biodrivmedel och bonus-malus f6r nya fordon. Det senare innebir att fordon
med laga koldioxidutsldpp per kilometer fir ett bidrag vid ink&pstillfillet medan for-
don med héga utsldpp far betala en skatt. Vira huvudsakliga slutsatser ér:

Klimatpolitikens kostnader pdverkas av teknikutvecklingen i transportsektorn

De sambhillsekonomiska kostnaderna for att halvera koldioxidutslippen péaverkas
bland annat av hur snabbt fordonsflottan kan effektiviseras samt investeringskostna-
den f6r den nya fordonsteknologin. Med férhallandevis langsam teknikutveckling
bed6éms BNP bli knappt tva procent ligre ar 2030 jamfort med oférandrad klimatpoli-
tik. Med snabbare teknikutveckling blir kostnaderna ldgre och behovet att héja koldi-
oxidskatten mindre. En h6jd koldioxidskatt paverkar boende i glesbygd mer 4n bo-
ende i storstad och titort. Laginkomsttagare drabbas 1 de flesta fall mer dn hogin-
komsttagare men den regionala dimensionen ir starkare.

Grunden for klimatpolitiken bor utgoras av prissdttande styrmedel

Koldioxidskatten ar det viktigaste styrmedlet fOr att na det svenska klimatmalet. 1
regeringens budget f6r 2016 tas skatteundantagen f6r industrin utanfér EU ETS bort,
vilket Okar skattens formaga att bidra till en kostnadseffektiv klimatpolitik. I motsatt
riktning verkar den 6kade nedsittningen till arbetsmaskiner inom jord-, skogs- och
vattenbruk. Pa vigtrafiksidan dr skatten likformig, med undantag f6r biodrivmedel
som ir skattebefriade.

Energiskatten kan ses som det viktigaste styrmedlet for att na energiintensitetsmalet.
budgeten f6r 2016 minskas befrielsen fran energiskatt f6r vissa biodrivmedel vilket

Okar kostnadseffektiviteten i styrningen mot malet. Riknat per energiinnehall kommer
energiskatten fortsatt vara ligre for diesel 4n f6r bensin vilket férhindrar en kostnads-
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effektiv styrning. Den drliga upprikningen av energi- och koldioxidskatterna fér ben-
sin och diesel ska, enligt budgeten f6r 2016, férutom konsumentprisutvecklingen dven
beakta BNP-utvecklingen. Det 6kar skillnaden i beskattning av drivmedel och annan
brinsleanvindning och gér emot tidigare beslut att utjimna energiskatten. Koldiox-
idskatten bor istillet anpassas 1 den takt som gor att klimatmalet nas.

EU:s koldioxidkrav for nya bilar ger incitament till teknisk utveckling

EU:s koldioxidkrav for nya bilar ger incitament till teknisk utveckling som minskar
koldioxidutslippen per kilometer. Sveriges nybilstorsiljning hade tidigare bland de
hégsta utsldppen per kilometer men ligger nu nira genomsnittet inom EU. Utveckl-
ingen beror inte bara pé kravet utan dven péd andra styrmedel och faktorer. For att
minska trafikens totala utsldpp édr drivmedelsskatter mer effektiva dn koldioxidkrav.
En f6rdel med koldioxidkravet 4r dock att det omfattar alla medlemslinder.

Ett kvotpliktssystem for biodrivmedel kan vara en ndast-basta I6sning

EU har ifragasatt det svenska undantaget f6r biodrivmedel i koldioxidbeskattningen.
Om Sverige av EU-rittsliga skil tvingas koldioxidbeskatta biodrivmedel kan en kvot-
plikt £6r biodrivmedel vara en nést-bista l6sning for att nd mal £6r férnybar energi och
fossiloberoende fordonsflotta. Om Sverige kan behalla nuvarande beskattning kan en
kvotplikt inte lingre motiveras av klimatpolitiska skil. Eftersom biordvara dr en knapp
resurs behdver en kvotplikt utformas med hinsyn till andra marknader och samhalls-
mal.

Flera faktorer talar emot inforandet av ett svenskt bonus-malus system

Ett bonus-malus system kan ytterligare sinka koldioxidutsldppen per kilometer £6r nya
bilar. Systemet har dock inte koldioxidskattens f6rmaga att minska utslippen kost-
nadseffektivt och riskerar frimja 6kat bilinnehav. Ett statsfinansiellt neutralt system
kriver aterkommande justeringar vilket minskar styrmedlets férutsigbarhet. Ett
svenskt system harmonierar dven daligt med EU:s koldioxidkrav: 6kad f6rsiljning av
utsldppssndla bilar i Sverige 6kar biltillverkarnas utrymme att sélja bransletSrstiga bilar
i andra EU-linder.

Brinslesndlare fordon kan medféra behov av en kilometerskatt

Sverige har linge arbetat f6r att, genom drivmedelsbeskattningen, prissitta vigtrafi-
kens milj6- buller- och hilsoeffekter, tringsel samt olyckor. En utveckling mot allt
brinslesnalare fordon, genom exempelvis EU:s koldioxidkrav och ett eventuellt
bonus-malus system, forsimrar skattens férmaga att beakta miljé- och hilsoeffekter av
det totala trafikarbetet. Med tiden finns ddrfor ett behov att se 6ver nagon form av
korstrickebaserad beskattning.

Globalt klimatavtal — svart men viktigt

Jordens linder kan sdgas Gverutnyttja atmosfiren som lagringsplats f6r vixthusgaser,
med forstirkt global uppvarmning som f6ljd. For att férhindra farlig minsklig inver-
kan pé klimatsystemet ska de globala utslippen begrinsas si att jordens medeltempe-
ratur inte verstiger 2°C jamfort med férindustriell nivd. Eftersom inget enskilt land
kan minska utslippen sd mycket att malet nds krdvs internationell samordning. Det har



dock visat sig vara svart att na verksamma internationella 6verenskommelser som
samlar FIN:s parter. I Képenhamn 2009 var malet att komma fram till ett avtal som
skulle gilla efter 2012, vilket misslyckades. I samband med rapportens publicering
hélls det tjugoforsta klimattoppmotet 1 Paris £6r att f6rstka komma fram till ett globalt
avtal som ska gilla fran 2020.

Nationalekonomisk teori for frivilliga internationella klimat&verenskommelser visar att
nir en 6verenskommelse kan gbra mest nytta globalt skriver fi linder under. Skilet dr
att enskilda linder har incitament att dka snalskjuts f6r att undvika kostnader och dnda
tillgodogora sig nyttan fran andras utslippsminskningar. Det édr sdledes svart att ut-
forma 6verenskommelser som alla linder stiller sig bakom.

EU:s strategi dr att verka fOr ett globalt avtal som omfattar rittsligt bindande, rittvisa
och langtgaende dtaganden frin FN:s alla parter. Utsikterna f6r ett avtal som samlar
manga linder 4r relativt goda. En anledning ér att klimatférhandlingarna bytt spar till
att linderna ska ligga fram egna forslag till nationella bidrag. Den 25 november hade
sddana forslag frin mer dn 170 linder limnats in. Dessa linder star idag f6r 95 procent
av utsldppen av vixthusgaser. EU:s bidrag dr att minska sina utslipp med 40 procent
till 2030 jamfért med 1990. Aven om bidragen ir langt ifran tillrickliga for att nd 2°C-
malet utgor de ett viktigt steg pa vigen.

Utslapp, mal, prioriteringar och visioner

De svenska utslippen av vixthusgaser uppgick 2013 till 55,8 miljoner ton, det vill sdga
mindre dn 0,2 procent av de globala utslippen. Figuren visar hur dessa utslipp forde-
lar sig mellan sektorer.

Sveriges totala utslapp av vaxthusgaser per sektor 2013
Procent av totala utslapp koldioxidekvivalenter (v&grat axel)

Inrikes vagtrafik
Energiindustrin

Jordbruk

Industrins forbranning
Industriprocesser

Ovriga inrikes transporter
Avfall

Hushall, lokaler

Diffusa utsldpp

0 5 10 15 20 25 30 35
Procent

EU:s klimatpolitik bestdr av tva delar: dels ett handelssystem fOr utslipp av vixthusga-
ser fran energiintensiv industri och stérre el- och virmeproducenter (EU ETS); dels
ett avtal som férdelar ut nationella utslippskvoter f6r medlemsldndernas Gvriga ut-
slipp. Utsldppstaket f6r EU ETS har bestimts for lang tid framéver vilket innebar att
nationell klimatpolitik som genomférs i sektorer som omfattas av systemet inte har
néagon effekt pd EU:s totala utslipp. Nuvarande éverenskommelse f6r lindernas 6v-
riga utslipp stricker sig fram till 2020. For att na de utsldppsnivaer som diskuteras f6r
perioden efter 2020 beh6vs en skirpt klimatpolitik. Den svenska Gvrigsektorn bestar
av inrikes transporter, bostider, jordbruk samt mindre killor inom industri, service
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och avfallshantering. Storst utsldppskilla dr inrikes transporter och dir dominerar
utsldppen fran personbilar, vilka 4r ndstan dubbelt sa stora som utsldppen frin tunga
och litta lastbilar tillsammans. Trots att Sverige linge haft en betydande drivmedelsbe-
skattning har vigtrafikens utslipp éver tid endast minskat marginellt. En stor utma-
ning for svensk klimatpolitik dr ddrfér att minska dessa utsldpp och att gora det kost-
nadseffektivt.

Med utgangspunkt i EU:s energi- och klimatpolitik har riksdagen antagit féljande mal
till 2020:

e Utslippen av vixthusgaser fran 6vrigsektorn ska minska med 40 procent jim-
f6rt med 1990

e Energiintensiteten ska minska med 20 procent mellan 2008 och 2020

e Andelen férnybar energi ska vara minst 50 procent av total energianvindning

e Andelen férnybar energi i transportsektorn ska vara minst 10 procent

Mialen ser ut att kunna nas eller overtriffas, méjligen med undantag fér energiintensi-
tetsmalet. Till 2050 finns en vision om att Sverige inte ska ha nigra nettoutslipp av
vixthusgaser.! Det finns ocksé en prioritering om en fossiloberoende fordonsflotta till
2030. Hur visionen ska 6versittas till mal om utsldppsminskningar ska Miljomalsbe-
redningen presentera senast 1 mars 2016. Den ska ocksa ta stéllning till behovet av
sektorsvisa mal. Sirskilda mal f6r vissa sektorer, som transportsektorn, férsimrar
moijligheten att bedriva en kostnadseffektiv klimatpolitik och behéver motiveras pd
annat satt.

Marknads- och beteendemisslyckanden

Nir marknaden misslyckas med att férdela resurser pa bista sitt behévs politisk styr-
ning. Férekomsten av sd kallade marknadsmisslyckanden - externa ¢ffekter, kollektiva
varor och ofullstandig information - ger samhillet anledning att styra om resursanvind-
ningen. Vigtrafikens externa kostnader kan delas upp i kostnader f6r vigslitage,
olyckskostnader, utslipp av koldioxid och andra luftféroreningar, buller samt tringsel.
Drivmedelsskatten, som inkluderar bade energi- och koldioxidskatterna, har bland
annat 1 uppgift att internalisera de externa kostnaderna fran trafiken. Enligt Trafikana-
lys dr de externa effekterna f6r bensinbilar 1 stort sett redan internaliserade. For die-
selbilar dr internaliseringsgraden ligre pa grund av ligre energiskatt.

Kunskap ir en kollektiv nyttighet. Kunskap om ny teknik spiller ibland 6ver pa andra
aktorer dn de som har gjort investeringen och ddrfor blir incitamenten till sidana inve-
steringar for laga ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Patent och stdd till forskning
och utveckling (FoU) ir traditionella dtgirder for att mildra detta problem, som kan
térekomma bdde inom forskningen och nir ny teknik introduceras pd marknaden.
Ytterligare stod kan vara motiverat i olika delar av innovationsprocessen. Stéd till
enskilda klimatsnala tekniker bér motsvara virdet pa liroeffekterna och fasas ut nir
tekniken blir kommersiell. Om en produkt blir mer virdefull f6r anvindaren nar fler
anvinder den foreligger sd kallade nitverksexternaliteter. Exempelvis kriver vissa

1 Med nettoutslépp avses har utslépp i Sverige minus férandringen i méngd koldioxid som binds i biomassa eller
deponerats minus inkdp av utsldppskvoter fran andra lander.
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tekniker, som elbilar, ny infrastruktur for att kunna fungera. Detta kan motivera st6d
under en 6vergangsperiod for att sikerstilla tillging pa laddstolpat.

Asymmetrisk information kan ge upphov till situationer som leder till ett ineffektivt
utnyttjande av resurser. Exempelvis har bilférsiljarna mer kunskap om brinsleeffektiv
teknik och dess kostnad dn koparna, vilket kan leda till ett f6r lagt utbud av brinsleef-
fektiva bilar. Det mérkningssystem f6r nya bilar som syftar till att underlitta 61 bilko-
pare att vilja energi- och miljéeffektiva fordon begrinsar férekomsten av sidana pro-
blem. Systemet behdver dock kompletteras med bittre kontroller och sanktioner. Det
kan ocksa finnas informationsasymmetrier pa kapitalmarknaden som férhindrar lane-
finansiering av investeringar i brinsleeffektiva och koldioxidsnala tekniker.

Neoklassisk nationalekonomi utgér frin att individen upptrider rationellt, det vill siga
viljer enligt sina preferenser. Ofta antas att individen har full information om konse-
kvenserna av olika alternativ och f6rmaga att beakta dessa. Inom beteendeeckonomi
ifrdgasitts ndgra av dessa antaganden. Férekomsten av beteendemisslyckanden kan leda till
systematiska snedvridningar i beslutsfattandet. Det kan motivera konsumentpolitik f6r
att individen ska fatta bittre beslut. Det dr dock en utmaning att férséka faststilla i
vilket utstrickning avvikelserna utgér misslyckanden.

Aven i nirvaro av de marknads- och beteendemisslyckanden vi har gitt igenom bér
grunden for en verksam och effektiv klimatpolitik utgéras av styrmedel som prissatter
utslippen. De ger breda incitament och har kapacitet att nd mélen kostnadseffektivt.

Styrmedel pa plats

DRIVMEDELSSKATTER

Energi- och koldioxidskatterna ér de viktigaste styrmedlen f6r att styra energianvind-
ningen och koldioxidutslippen i svensk vigtransportsektor. Fossila brinslen beskattas
med bade koldioxidskatt och energiskatt. Energiskatt tas ocksa ut pa anvindningen av
el och vissa brinslen. Koldioxidskatten dr det viktigaste styrmedlet £6r att nd det
svenska klimatmalet. Energiskatten, som tidigare motiverades av fiskala skal, har pa
senare 4r fatt en mer resursstyrande karaktir och kan nu ses som det viktigaste styt-
medlet for att nd energiintensitetssmalet. Inom transportpolitiken betraktas energiskat-
ten helt som en resursstyrande skatt. For att skatterna ska styra kostnadseffektivt mot
dessa mal dr grundregeln att koldioxidskatten ska vara proportionell mot brinslets
fossila koldioxidinnehall och energiskatten proportionell mot brinslets energiinnehall.
Pa grund av undantag och nedsittningar ser inte skattesystemet ut sa idag.

Bensin och diesel beskattas f6r nidrvarande med ca 112 6re per kilo koldioxid. Samtliga
biodrivmedel 4r undantagna. Dirmed kommer ett drivmedel med hog andel biomassa,
sasom H85, att mota en ligre koldioxidskatt per liter. Beskattningen dr differentierad
Over olika anvindare av fossila brinslen. I regeringens budget £f6r 2016 tas skatteun-
dantaget f6r industrin utanfér EU ETS bort vilket 6kar skattens férmaga att bidra till
en kostnadseffektiv klimatpolitik. I motsatt riktning verkar en 6kad nedsittning for
arbetsmaskiner inom jord-, skogs- och vattenbruk.

Energiskatten dr generellt hogre pa bensin dn diesel, och hogre pa fossila drivmedel 4n
biodrivmedel. Tabellen nedan visar energiskattesatserna pa drivmedel f6r 2015 och
2016. I budgeten f6r 2016 minskas befrielsen fran energiskatt for vissa biodrivmedel,
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vilket 6kar kostnadseffektiviteten i styrningen mot minskad energiintensitet och i vissa
fall dven drivmedelsbeskattningens férméga att internalisera vigtrafikens externa kost-
nader. For att ytterligare 6ka kostnadseffektiviteten bor skattehéjningen pa diesel vara
betydligt hégre per liter dn skattehdjningen pa bensin. Aven efter férindringarna i
budgeten f6r 2016 kommer beskattningen per energiinnehall att skilja sig at mellan
bensin och diesel, vilket innebir en ineffektivitet i styrningen.

Energiskattesatser p& drivmedel (6re/kWh)

Diesel MK 1 18,7 24,1
Bensin MK 1 35,7 41,0
Héginblandad FAME 11,2 12,8
E85 0 17
L&ginblandad etanol 5,8 16,4
Laginblandad FAME 18,4 23,6
HVO 0 0

Drivmedelsskatten (summan av energi- och koldioxidskatten) pa bensin och diesel dr
relativt hog 1 Sverige jamfért med andra EU-linder. En hogre skatt jimfort med
grannlinderna riskerar leda till strategisk tankning. Vissa linder har dock dven nigon
form av avstandsberoende beskattning.

Den érliga omrikningen av koldioxid- och energiskatten f6r bensin och diesel ska,
térutom den allmédnna konsumentprisutvecklingen, nu dven beakta en schablonmissig
arlig BNP-utveckling pd tva procentenheter. Aven om upprikningen motiveras utifrin
ett behov av att h6ja koldioxidskatten 4r det endast energiskatten pa drivmedel som
riknas upp. Det resulterar i en kringlig berdkningsregel som gar emot tidigare beslut
att forenkla och utjdimna energi- och koldioxidskatten mellan anvindare och energi-
slag. Energiskatten far en koldioxidkomponent och strivan efter att energiskatten per
energiinnehdll ska utjimnas motverkas eftersom omrikningen endast berér anvind-
ningen av bensin och diesel. Férindringen hade varit mer logisk om energiskatten
enbart haft ett fiskalt syfte dd diesel- och bensinanvindningen ir relativt prisokénsliga.

En indexering av energiskatterna innebir i1 praktiken att Riksdagens budgetordning
marginaliseras eftersom energiskattenivan inte kommer att ta hansyn till 6vriga intak-
ter och utgifter 1 budgetprocessen. Koldioxidskatten bor istillet anpassas i den om-
fattning och takt som gor att klimatmalet nds. Den bedémningen bor géras vid ater-
kommande kontrollstationer.

EU:S KOLDIOXIDKRAV FOR NYA PERSONBILAR

EU-kommissionen har sedan 1998 haft frivilliga 6verenskommelser med biltillverkar-
na om att minska de genomsnittliga koldioxidutsldppen per kilometer fran nyregistre-
rade bilar. Eftersom de inte fungerade inférde kommissionen ett obligatoriskt koldi-
oxidkrav 2009. Kravet innebdr att det genomsnittliga utslippet frin nyregistrerade
personbilar inom EU inte far 6verstiga 130 gram koldioxid per kilometer 2015. Till
2020 sinks malnivan till 95 gram.

Koldioxidkravet dr en del av EU:s strategi f6r att minska vixthusgasutslippen. Det
primira syftet med kravet dr att skapa incitament f6r teknologisk utveckling. Kravet
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riktar sig enbart mot biltillverkarnas férsiljning inom EU och ir viktdifferentierat, det
vill sdga tyngre bilar tillats ha storre utslipp per kilometer. Kravet dr teknikneutralt
genom att det dr upp till biltillverkarna att vélja hur de anpassar sig.

Biltillverkarna kan méta koldioxidkravet pa flera sitt:

e  Sinka relativpriset pd bilmodeller med ldga utslipp
¢ Andra attribut som samvarierar med utslippen, exempelvis histkrafter
e Utveckla och anvinda ny teknologi

Ar 2014 1ig det genomsnittliga koldioxidutslippet per kilometer for nyregistrerade
bilar inom EU pa 123,4 gram, det vill siga drygt 6 gram under kravet £6r 2015. Det
finns dock anledning att vara forsiktig i beddmningen av regleringens effekt. Dels dr
det uppgifter biltillverkarna tagit fram for en viss koreykel, vilket inte behéver 6ver-
ensstimma med de verkliga utslippen. Dels finns det andra styrmedel och faktorer
som kan ha bidragit till minskade specifika utslipp hos nya bilar.

Kravet har implementerats enhetligt, det vill siga lika f6r alla biltillverkare, med viss
moijlighet till flexibilitet. D4 tillverkarna har olika méjligheter att minska bilarnas speci-
tika koldioxidutslipp leder detta till att EU:s mal inte nas kostnadseffektivt. Att franga
viktbaseringen och inféra ett system fOr siljbara krediter kan sinka systemets total-
kostnader utan att dventyra maluppfyllelsen. Vidare ger en sidan férindring biltillver-
karna incitament att yttetligare forbittra brinsleeffektiviteten.

Figuren visar att det genomsnittliga koldioxidutslippet per kilometer f6r nyregistre-
rade bilar i Sverige har sjunkit med 35 procent under perioden 2001-2014. Sverige har
ddrmed gatt frin att ha haft bland de hogsta koldioxidutsldppen per kilometer inom
EU till att ligga nira genomsnittet. Samtidigt har nyregistrerade bilar i Sverige blivit allt
tyngre, fran 1 448 till 1 515 kilo.

Forandring i utslapp och vikt 2001-2014
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Andelen dieselbilar i Sverige har 6kat fran 35 procent av de nyregistrerade bilarna
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2007 till drygt 60 procent i dag. Dieselbilar har hdgre brinsleeffektivitet och ddrmed
ligre specifika koldioxidutslipp jamfért med bensinbilar. Analys av nybilsregistrering-
en visar att minskningen i utsldpp per kilometer huvudsakligen skett genom teknolo-
gisk utveckling samt en éverging fran bensin- till dieselbilar. Aven om andra faktorer,
som hdéga oljepriser, kan ha paverkat utvecklingen har koldioxidkravet skapat incita-
ment till teknologisk utveckling. En f6rdel med EU:s koldioxidkrav dr att det omfattar
alla medlemslinder. Men fOr att minska trafikens totala utsldpp dr drivmedelsskatter
mer effektiva.

Styrmedel pa vag?

KVOTPLIKT PA BIOBRANSLE

For att 6ka anvindningen av férnybar energi i transportsektorn har biodrivmedel fatt
skattefordelar gentemot fossila brinslen. Figuren visar hur anvindningen av biodriv-
medel 6kat. I dagsliget betraktar EU-kommissionen de svenska nedsittningarna och
undantagen i beskattningen av biodrivmedel som statsstdd. Regeringen arbetar for att
reglerna inte ska betraktas sé.

Anvdndning av biodrivmedel i transportsektorn 1999-2013
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Om Sverige av EU-rittsliga skil tvingas koldioxidbeskatta biodrivmedel kan en kvot-
plikt f6r biodrivmedel vara en nést-bista l6sning for att nd lingsiktiga mal f6r fornybar
energi och fossiloberoende fordonsflotta. En kvotplikt innebir att en viss andel av det
drivimedel som siljs ska vara biobaserat.

Att genom en kvotplikt tvinga in en viss mangd biodrivmedel 4r inte oproblematiskt.
Det kan fordyra klimatpolitiken genom att billigare atgarder for att minska utslippen
(6kad brinsleeffektivisering, 6kad andel elfordon etc.) trings undan. Anvindningen av
biobrinslen i elproduktionen gynnas redan genom ett kvotpliktsystem, det sd kallade
elcertifikatsystemet. Att styra energianvindningen i transportsektorn och elprodukt-
ionen via tva olika kvotpliktsystem kan 6ka ravarukonkurrensen, med kraftiga prishoj-
ningar som f6ljd. Det kan férsdmra basindustrins konkurrenskraft. Foregdende rege-
rings kvotpliktsforslag frin 2013 innebar dessutom separata kvoter f6r bensin och
diesel, vilket leder till att mal om en 6kad andel biodrivimedel i transportsektorn inte
nds till ldgsta mojliga kostnad.
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Anvindningen av biobrinsle i Sverige har 6kat fran 47 TWh 1980 till 140 TWh 2012.
Olika studier resulterar i olika uppskattningar av tillgdngen och kostnaden f6r biora-
vara, vilket visar att biodrivmedlets betydelse fOr att na framtida mal dr osdker. Ef-
tersom biordvara ir en knapp resurs behover det forst utredas hur kvotplikten paver-
kar andra marknader och samhillsmal.

BONUS-MALUS FOR NYA PERSONBILARS BRANSLEEFFEKTIVITET

Sverige har linge f6rs6kt paverka nya bilars brinsleeffektivitet. Sedan ett tiotal dr har
fordonsskatten differentierats med avseende pa koldioxidutslipp. Dirutéver finns
miljébilspremier av olika slag. Regeringen utreder for nirvarande att ersitta dessa
system med ett bonus-malus-system f6r nya litta fordon. Ett sddant system innebir att
fordon med relativt laga utslipp av koldioxid per kilometer fir ett bidrag (bonus) vid
inképstillfillet, medan fordon med héga utslipp av koldioxid per kilometer far en
hégre skatt (malus). Syftet med bonus-malus 4r att 6ka andelen koldioxidsnéla fordon
for att bidra till att uppnd prioriteringen om en fossiloberoende fordonsflotta. De
fordon som di kommer att berdras dr nya personbilar, litta lastbilar och litta bussar.

Ett bonus-malus system har tva viktiga komponenter. Beslutsfattaren maste: (i) defini-
era brytpunkten, den nivéd 6ver (under) vilken salda bilar fir en skatt (ett bidrag) och
(ii) bestimma styrkan i de incitament som systemet ska ge, det vill siga hur skatten
(bidraget) ska variera med bilarnas koldioxidutsldpp per kilometer.

Tva fordelar som brukar nimnas med bonus-malus ir att systemet faststéller ett stabilt
virde f6r framtida minskningar i utsldpp per kilometer och att det 4r statsfinansiellt
neutralt. Beslutsfattaren kan dock endast ha en diffus uppfattning om hushillens pre-
ferenser och forvintningar om bland annat framtida brinslepriser. Aven om det initi-
alt gdr att konstruera ett statsfinansiellt neutralt system, kommer justeringar behévas
for att behdlla neutraliteten. Det illustreras av det franska systemets forsta ar da hus-
héllen képte bilar under brytpunkten i storre utstrickning dn férvintat, vilket medfor-
de ett underskott pa 250 miljoner euro. Oavsett om justeringen sker via férindrad
brytpunkt eller genom dndrade incitament fértar den en del av systemets férutsidgbar-
het. Systemets tva pastidda férdelar: finansiell neutralitet och stabila och férutsidgbara
incitament till framtida minskningar i utslipp per kilometer dr siledes inte férenliga.

Ett bonus-malus system kan vara ett verkningsfullt styrmedel. Jimf6rt med koldioxid-
beskattning ger det dock incitament till en mindre méingd atgirder, exempelvis belonas
inte atgirder som minskar koérstrickan. En 6kad koldioxidbeskattning minskar darmed
utslippen till ligre kostnader 4n vad som édr méjligt med bonus-malus. Ett bonus-
malus system riskerar ocksa leda till ett stérre bilinnehav.

Sverige har linge arbetat f6r att genom drivmedelsbeskattningen internalisera vigtrafi-
kens korstrickeberoende externa kostnader. En utveckling mot allt brinslesnalare
fordon férsimrar triffsikerheten i denna beskattning. Detta ér inte ett argument mot
en koldioxid- och energieffektivare fordonsflotta utan ett skl att med tiden se 6ver
hur vigtrafikens externa kostnader internaliseras.

Ett svenskt bonus-malus system harmonierar diligt med EU:s koldioxidkrav. Da den
svenska efterfragan ytterligare forskjuts mot utslappssnala bilar, pa grund av bonus-
malus, Okar biltillverkarnas utrymme att silja brinsletorstiga bilar i andra EU-linder.
Bonus-malus bidrar dirmed inte till en utsldppssnilate bilpark inom EU utan medfor
att svenska bilister subventionerar biltillverkarnas arbete med att klara EU:s koldioxid-
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krav. Lickaget av brinsletOrstiga bilar till andra EU-linder kan forsvira f6r dessa lin-
der att nd sina klimatmal. EU uppmanar dessutom medlemslinderna att komplettera
med nationell politik som ir korstrickerelaterad, exempelvis drivmedelskatt eller kilo-
meterskatt.

Samhaillsekonomiska effekter av att na klimatmal till 2030

I detta avsnitt analyseras de ekonomiska konsekvenserna av att ni ett svenskt klimat-
mil genom hojd koldioxidbeskattning. Det finns dnnu inget nationellt klimatmal till
2030 £6r utslipp fran sektorer utanfor Svrigsektorn. Hir antas att utslippen ska halve-
ras jamfoért med 1990 ars niva.

Graden av brinsleeffektivisering kommer ha stor inverkan pa effekterna av att na
klimatmal. Energimyndigheten gér beddmningen att den totala energianvindningen i
transportsektorn minskar med 12 procent till 2030 jimftort med 2011. Det beror fram-
forallt pa en 6kad effektivisering av personbilar och lastbilar. Dessutom antas bensin-
anvindningen minska med 56 procent till 2030, dieselanvindningen vara oférindrad
och biodrivmedel 6ka.

Analysen belyser hur introduktionen av ny brinsleeffektiv teknologi paverkar de sam-
hillsekonomiska konsekvenserna av att na klimatmalet. Tre scenarier som alla uppnar
ett halveringsmal, genom hdégre koldioxidskatt, jimférs med varandra. I scenario 1
sker brinsleeffektivisering enligt Energimyndighetens antaganden. I scenario 2 och 3
antas, utéver Energimyndighetens antaganden y#terligare bransleeffektivisering 1 transport-
sektorn pa 25 procent fér personbilar, 5 procent £6r tunga lastbilar och 15 procent f6r
litta lastbilar. Dessa antaganden bér ses som optimistiska. Midngden biodrivimedel
antas vara densamma. I scenario 2 antas den nya tekniken f6r brinsleeffektivisering
inte medf&ra ndgon ytterligare kostnad jimfort med den befintliga och i scenario 3
inférs en extra kostnad f6r den ytterligare brinsleeffektiviseringen. I scenario 1 blir
péaverkan pa BNP, disponibel inkomst och investeringar som storst eftersom det krivs
en foérhillandevis hog koldioxidskatt f6r att na klimatmalet. I scenario 2 blir effekten
pa samhillsekonomin betydligt mindre. Det 4r en naturlig konsekvens av att transpoz-
terna blir billigare. Styrningen behéver dock bli relativt stark fr att trots detta be-
grinsa trafikarbetet. I scenario 3 blir effekten pd ekonomin mer pataglig, jaimfort med
scenario 2, eftersom det behdvs ytterligare kapital f6r att producera samma trafikar-
bete vilket paverkar bide BNP, investeringar och disponibel inkomst negativt.

Tabellen nedan visar den koldioxidskatteniva som behovs for att nd klimatmalet vid
olika antaganden om brinsleeffektivisering. Utan ytterligare brinsleeffektivisering i
scenario 1 behover koldioxidskatten héjas kraftigt. Aven i scenario 2 dir fordonen blir
mer brinsleeffektiva, behéver koldioxidskatten héjas £fOr att na klimatmalet. Detta
visar att effektiviseringen inte 4r tillrdcklig for att nd malet. Dessutom 6kar efterfragan
pa transporter nir motorerna blir effektivare och kostnaden per kilometer blir ligre.
Om brinsleeffektivisering inférs till en kostnad (scenario 3) behover inte koldiox-
idskatten héjas lika mycket som i scenario 2.
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Koldioxidskatt for att nd en halvering av utsldppen till 2030
Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3

Koldioxidskatt ére/kg CO, 8r 2030 1002 372 252

Figuren visar hur olika antaganden angiende brinsleeffektivitet paverkar vilken skat-
teniva som krivs for att na klimatmalet. Samma relativa mojlighet att effektivisera har
behallits mellan fordonen, oavsett brinsleeffektiviseringsniva. Merparten av effektivi-
seringen antas didrmed ske for personbilar. Figuren visar exempelvis att om brinsleef-
fektiviseringen for personbilar 6kar med 12 istillet f6r 25 procent behéver koldiox-
idskatten 6ka fran 2,50 till 6 kronor nir brinsleeffektiviseringen kostar (scenatio 3).
Resultatet ir tydligt. Aven med en snabb brinsleeffektivisering av fordonsflottan kan
det behovas en kraftig héjning av koldioxidskatten f6r att kunna halvera de svenska
utslippen till 2030. En sddan hojning kan skapa odnskade férdelningseffekter.

Brénsleeffektivisering och koldioxidskatt, klimatmal 50 procent
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Fordelningseffekter av héjd koldioxidskatt

Det grundliggande syftet med klimatpolitiken 4r att stilla om produktions- och kon-

sumtionsmonster i en mer utslippssnal riktning, vilket skapar bade vinnare och férlo-
rare. En férdelningsanalys kan uppmirksamma malkonflikter mellan klimat- och f61-
delningspolitiska mal.

Det finns flera faktorer som paverkar utfallet av en férdelningsanalys. Resultaten pa-
verkas exempelvis av vilket inkomstmatt som anvinds. Slutsatserna paverkas dven av
om indirekta effekter beaktas och av hur skatteintikterna anvinds. O6nskade fordel-
ningseffekter kan till viss del avhjilpas om skatteintikterna dterfors i form av riktade
offentliga transfereringar till utsatta hushallsgrupper. Skatteintikterna kan ocksa ater-
foras genom att sinka andra snedvridande skatter. Dirigenom uppnas effektivitets-
vinster.

Fordelningseffekterna frin en hdjd koldioxidskatt analyseras utifrdn tvd dimensioner:
hushallens inkomstniva respektive boenderegion. Resultaten visar att den regionala
dimensionen ir starkare dn inkomstdimensionen. Boende i glesbygd riskerar att paver-
kas mer av en skatteh6jning dn boende i storstad respektive tdtort. Kraftiga koldioxid-
skattehdjningar kan dirfér kombineras med nigon form av kompensation till hushall i
glesbygd for att undvika odnskade férdelningseffekter.
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1 Bakgrund

Utsldappen av viaxthusgaser bidrar till global uppvarmning. For att forhindra farlig
mainsklig inverkan pd klimatsystemet har FN:s parter enats om att de globala utslap-
pen ska begrinsas s& att jordens medeltemperatur inte dverstiger 2°C jamfort med
forindustriell nivd. Inget land kan ensamt minska utsldppen i sddan omfattning att
malet nds. Darfor kravs internationell samordning. Dessviérre har det varit svart att
uppna internationella 6verenskommelser som samlar hela FN. I Képenhamn 2009 var
malet ett rattsligt bindande avtal som skulle gdlla efter 2012, vilket misslyckades. I
Paris 2015 gors ett nytt forsok att komma fram till ett avtal som ska gélla frdn och

med 2020. I detta avsnitt diskuteras forutsattningarna for detta.

1.1 Vartor behovs ett globalt klimatavtal?

Produktion och konsumtion skapar vilfird, men leder ocksi till utslipp av vixthusga-
ser (se fakta 1). De globala utslippen av vixthusgaser har 6kat kraftigt sedan industri-
alismens genombrott i mitten av 1700-talet. Koldioxid och vissa andra vixthusgaser
stannar kvar lang tid i atmosfiren och bidrar till global uppvirmning. Samtidigt inne-
bir klimatsystemets inneboende troghet att det tar ling tid innan effekter av den for-
héjda koncentrationen av vixthusgaser slar igenom fullt ut.2

Den 6kade koncentrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren paverkar klimatet, vilket 1
sin tur paverkar miljén och samhillen negativt. Alla linders produktion och konsumt-
ion medfor sdledes grinsdverskridande negativa effekter. Att det egna landet inte tar
hinsyn till att andra linder drabbas av sidana kostnader 4r vad nationalekonomisk
teori identifierar som ett marknadsmisslyckande.

FAKTA 1 Vaxthusgaser och stoftpartiklar

Koldioxid star f6r den storsta andelen av minniskans vixthusgasutslipp (IPCC
2013). Metan, dikviveoxid (lustgas), markndra ozon samt halokarboner ér andra
vixthusgaser av betydelse for klimatet pa global skala. Om dagens globala ut-
sldpp av vixthusgaser omvandlas till koldioxidekvivalenter (midngd av en vixt-
husgas uttryckt som den méingd koldioxid som ger samma klimatpaverkan) ut-
g6rs klimatpaverkan till ca 70 procent av koldioxid.? Utslippen av metan och
dikviveoxid bidrar med ca 25 procent, och halokarboner med ca 5 procent.
Samtliga vixthusgaser bidrar till positiv stralningsdrivning, det vill sdga upp-
virmning av klimatet. Samtidigt som koncentrationen av vixthusgaserna har 6kat
har dven utslippen och koncentrationen av luftburna partiklar ékat. Okad kon-
centration av stoftpartiklar verkar, i motsats till vixthusgaserna, avkylande pa
jordytans temperatur da de reflekterar solens strilar och hindrar dem att virma
marken. Partiklarna bedéms maskera 25-75 procent av den uppvirmning som
vixthusgaserna skulle ge om det inte fanns nagra luftpartiklar.

2 Exempelvis kommer ca 20 procent av den férhdjda koldioxidkoncentrationen, orsakad av dagens utslépp, att
vara kvar i atmosféren efter 1000 8r.

3 Berakningarna gors utifran ett perspektiv p& 100 ar.
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Enligt FN:s klimatpanel ér utslippen av vixthusgaser fran mansklig aktivitet den do-
minerande orsaken till den globala uppvirmningen sedan mitten pa 1900-talet (IPCC
2013). Trots att flera industrilinder gjort dtaganden om minskade utslipp har de glo-
bala utslippen 6kat 1 allt snabbare takt IPCC 2014a). I genomsnitt 6kade utslippen
med ett giga ton koldioxidekvivalenter (2,2 procent) per ar mellan 2000 och 2010.
Merpatten av denna 6kning kan hirledas till koldioxidutsldpp frin férbrinning av
fossila brinslen och industriprocesser. Figur 1 visar de globala koldioxidutslippen fran
torbrinning av fossila brinslen, cementtillverkning och gasfackling sedan 1880.

Figur 1 Globala koldioxidutslapp
Miljoner ton koldioxid
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Kalla: CDIAC (2015).4

Ar 2011 var koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren hogre dn den varit pa

800 000 &r (IPCC 2013). Okad koncentration leder till $kad global uppvirmning och
2012 hade jordens ytmedeltemperatur Skat med 0,85°C sedan 1880. Figur 2 visar den
globala temperaturutvecklingen aren 1800-2014, i termer av avvikelser fran medeltem-
peraturen under perioden 1951-1980.

Det 6vergripande milet £6r den internationella klimatpolitiken 4r enligt FN:s ramkon-
vention om klimatforindringar (Prop. 1992/93:179), artikel 2:

”’[...] att atmosfirens koncentration av vixthusgaser stabiliseras pa en niva som skulle
torhindra farlig antropogen stérning i klimatsystemet. En sddan niva bor vara upp-
nidd inom en tidsram som dr tillrdcklig fOr att tillita ekosystem att anpassa sig natur-
ligt till klimatférandring, att sakerstilla att livsmedelsproduktion inte hotas och att
mojliggora f6r ekonomisk utveckling att fortga pa ett hallbart satt”

En bedémning dr da att vixthusgasutslippen méste minskas sd att den lingsiktiga
Skningen i global drsmedeltemperatur begrinsas till under 2°C i jimférelse med forin-
dustriell niva (se fakta 2). Detta mal 4r inte baserat pa nagon specifik vetenskaplig

4 Carbon Dioxide Information Analysis Center http://cdiac.ornl.gov/trends/emis/meth_reg.html.
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bedémning, utan ir ett politiskt beslut baserat pd berdknade effekter av de av minni-

skan orsakade utslippen av vixthusgaser och vad som dr politiskt méjligt.

Figur 2 Den globala temperaturutvecklingen
i\rlig temperaturavvikelse, °C (basperiod 1951-1980)
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Kalla: NASA (2015).>

For att temperaturdkningen inte ska 6verskrida 2°C krivs enligt IPCC:s scenatier att
koncentrationen av vixthusgaser 1 atmosfiren senast till ar 2100 kan stabiliseras vid
450 ppmv koldioxidekvivalenter.s Med en sidan utveckling bedémer IPCC det sanno-
likt” att Skningen i drsmedeltemperaturen inte kommer att Sverstiga 2°C IPCC
2014b). Detta kriver att de globala utslippen av vixthusgaser reduceras med 40 till 70
procent fram till 2050 jaimfért med 2010, och att de dr nédra noll 2100.

Det dr uppenbart att virlden star infr stora utmaningar nir det giller att begrinsa
utsldppen av vixthusgaser. Alla linder bidrar till det problem som global uppvirmning
utgdr, och inget land kan ensamt reducera utslippen i saidan omfattning att en 6kning
av medeltemperaturen med mer dn 2°C kan undvikas. Det betyder att internationell
samordning krivs.

Internationella férhandlingar om ett globalt avtal handlar om att komma 6verens om:

e Hur mycket alla linder tillsammans ska minska utsldppen.
e Hur den totala utslippsminskningen ska férdelas mellan linderna och hur
ataganden ska f6ljas upp.

5 http://data.giss.nasa.gov/gistemp/graphs_v3/.

6 Idag ar koncentrationen av véxthusgaser i atmosfaren ca 470 ppmv (Naturvardsverket 2015a). Ppmv (parts
per million by volume, miljondel av volym) &r ett matt pa forhallandet mellan antalet gasmolekyler i férhallande
till det totala antalet molekyler i torr luft.

7 Sannolikheten att den globala medeltemperaturen da inte kommer att dverstiga tva grader bedoms vara
dtminstone 66 procent (Mastrandrea m.fl. 2010).
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Det har emellertid visat sig vara svért att na en saidan 6verenskommelse inom ramen
t6r FN:s klimatkonvention. Ett exempel dr métet i Képenhamn 2009 och misslyckan-
det att komma 6verens om ett avtal f6r perioden efter 2012.

FAKTA 2 Tvdgradersmalet och dess ursprung

Att 2°C skulle kunna utgéra en 6vre grans for klimatpolitiken féreslogs for forsta
gangen av ekonomen W. D. Nordhaus (Jaeger och Jaeger 2011). Han utgick fran
att minniskans effekt pa klimatet skulle hallas inom det intervall som ansigs vara
normalt £6r lingsiktig klimatvariation. De flesta killor visade att variationen i
temperatur mellan olika klimatfaser var £5°C, och eftersom jordens temperatur i
nutid ligger nira den 6vre grinsen skulle en 6kning pa 6ver 2°C leda till en tem-
peratur som inte férekommit naturligt pd hundratusentals ar (Nordhaus 1975,
1977, 1979). Nordhaus utgick ocksa ifrin att en férdubbling av den férindustri-
ella koncentrationen av koldioxid i atmosfiren motsvarade en global tempera-
turékning pa 2°C.

I botjan pd 1990-talet aktualiserades 2°C-gransen igen i samband med en rap-
port fran Stockholm Environment Institute (Rijsberman och Swart 1990). De
hivdade mer uttryckligen att 2°C utgdr en dvre grins bortom vilken risken f6r
allvarliga skador pa ekosystemen férvintas 6ka i snabbare takt.

Malet att begrinsa den lingsiktiga temperaturhéjningen till 2°C stéddes av
tyska radgivande kommittén £6r global f6rindring (WBGU 1995). Med utgangs-
punkt i slutet av den kvartira perioden hirleddes ett temperaturfonster, vilket ut-
gjorde ett intervall mellan den ldgsta temperaturen fran den senaste istiden
(10,4°C) och den hogsta temperaturen under den senaste interglaciala perioden
(16,1°C). Genom att addera 0,5°C till bida dndarna av temperaturfonstret utvid-
gades intervallet till mellan 9,9°C och 16,6°C. Den &vre temperaturgrinsen jim-
férdes sedan med den dé aktuella temperaturen (15,3°C) vilket gav den maximalt
acceptabla yttetligare langsiktiga temperaturékningen pa 1,3°C. Lige dirtill den
temperaturdkning pa 0,7°C som redan skett sedan férindustriell tid sa erhélls
2°C.

2°C - En fokal punkt

Aven om 2°C-grinsen inte ir baserad pa nagon specifik vetenskaplig bedémning,

har den en viktig roll att spela i klimatférhandlingarna. Den utg6r ett mal som

alla linder kan sluta upp kring, vilket kan bidra till att strukturera upp de klimat-

politiska dtgirder som édr nédvindiga. Temperaturgrinsen kan motiveras av att

(Jaeger och Jaeger 2011):

* den uppfattas naturligt som den Svre grinsen i ett klimatintervall som histo-
riskt sett kan betraktas omfatta ett normalt klimat,

* den som fokuspunkt dr bittre dn till exempel 1,75°C, eller nigon annan
mindre jimn siffra, och att

* den uppmanar till omedelbar och kraftfull handling.
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1.2 Svart att na bindande verksamma avtal

Som kollektiv vara dr atmosfiren, eller klimatet, en miljéresurs som delas av virldens
linder.t Den samlade vilfirden kan dérfér 6ka om alla linder samarbetar f6r att f61-
hindra att den 6verexploateras. Exempelvis kan linderna bilda en koalition som fast-
stiller ett gemensamt mal, en viss utslippreduktion, och sedan bestimma hur denna
reduktion ska fordelas mellan medlemsldnderna. Sedan 1990-talets forsta hilft har
litteraturen kring frivilliga internationella miljééverenskommelser utvecklats inom den
icke-kooperativa spelteorin for att bittre férsta mojligheterna till sidana koalitioner.

FRIVILLIGA INTERNATIONELLA KLIMATKOALITIONER

Den tidiga litteraturen kring frivilliga internationella miljéavtal visar ett nedslaende
resultat.? Nir en internationell miljéoverenskommelse kan gbra stor nytta kommer fa
linder skriva under ett avtal och nir en éverenskommelse gor liten nytta kommer
manga linder att skriva under (Kolstad 2010). En internationell 6verenskommelse f6r
att reducera grinséverskridande utslipp kommer dirfér inte med nédvindighet att
tillféra sa mycket jimfért med alternativet, en icke-kooperativ 16sning.

Nir varje enskilt lands nytta av att minska sina utslipp ir stor i férhallande till kostna-
den kommer ocksa den globala nyttan av att alla linder via ett avtal tar sig att minska
utslippen vara stor.10 Nir den globala nyttan ér stor har emellertid linder ocksa inci-
tament att aka snalskjuts. Det vill siga, ett enskilt land kan 6ka sin vilfird ytterligare
genom att avstd frdn att minska utslippen och undvika kostnader, samtidigt som nyt-
tan av att alla andra linder minskar utslippen 4nda tillkommer landet. Antalet linder
som skriver under avtalet kommer ddrfér att vara fa.

Diremot, nir varje enskilt lands nytta av att minska sina utslipp dr liten i férhallande
till kostnaden kommer ett globalt avtal att tillféra liten nytta. I detta fall kommer
manga linder att skriva under avtalet. Lindernas relativt 1dga nytta, eller héga kostnad,
av att minska utslippen ytterligare kan exempelvis bero pa att de genomfort eller pla-
nerar att genomfora betydande utslippsminskningar. Att skriva under ett avtal som
inte kriver nagra storre utslippsminskningar utéver de som redan genomférts eller
planeras innebir inte s stora uppoffringar.

Dynamik, heterogenitet och osdkerhet

Den tidiga litteraturen bygger pé flera férenklande antaganden. Analysen dr i grunden
statisk dr till exempel en utslippsreduktion sker direkt vid en enda tidpunkt. Det dr
mer realistiskt att modellera utslippen dynamiskt, det vill sidga tillita utslippen att
minska Sver tid. Detta ligger i linje med vad som sker inom ramen f6r internationella
miljéavtal. Antalet studier som baseras pa dynamiska modeller 4r emellertid begrinsat

8 En genuint kollektiv vara karaktériseras av icke-exkluderbarhet och icke-rivalitet i konsumtionen. Med det
férra menas har att inget land kan utestidngas fran att lagra véxthusgaser i atmosfiren och med det senare att
om ett land anvander atmosfiren som lagringsplats pverkar det inte ndgot annat lands méjligheter att géra
detsamma. Detta tenderar att leda till att resursen dverexploateras, vilket i detta fall leder till farlig global
uppvarmning. Overexploateringen benédmns bland annat som allmanningarnas tragedi (se Hardin 1968).

9 Se exempelvis Hoel (1992), Carraro och Siniscalco (1993) och Barrett (1994).

10 Att nyttan &r relativt stor betyder att kostnaden bara &r lite hégre &n den privata nyttan. Den teoretiska
utgdngspunkten &r att landets kostnad for en marginell utslappsminskning &r hogre &n nyttan annars skulle
utsldppsminskningen genomféras dven utan avtal.
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(Kolstad 2010). En sadan studie dr de Zeeuw (2008), vars analys bekriftar resultatet
att ndr nyttan av en koalition 4r stor dr den svar att fa till stind.

Linderna antas ofta vara homogena trots att de i verkligheten ér olika stora och for-
mdbgna, paverkas mer eller mindre av vixthuseffekten och har olika kostnader for att
minska utslippen. En studie som antar att utslippsminskningarnas nyttor och kostna-
der skiljer sig mellan linder visar att en stor och stabil'! koalition dr méjlig, men igen
enklare att fi till stind nir koalitionen inte tillfér sa mycket (Pavlova och de Zeeuw
2013). Nir lander ér heterogena ligger det dven ndra till hands att inkludera transfere-
ringar i modellen. Linder som har relativt stor nytta av att utslippen minskar har inci-
tament att betala linder som har relativt liten nytta av att g med i koalitionen. Det
leder till att fler linder med liten nytta gar med (Barrett 2001).12 De linder som anslu-
ter sig dr de med relativt sma utslipp, och de kommer dirfér heller inte bidra till att de
totala utslippen minskar i ndgon storre utstrickning (Pavlova och de Zeeuw 2013).

Den tidiga litteraturen baseras dven pa att det inte rdder ndgon osidkerhet om ut-
slippsminskningarnas nyttor och kostnader. Killorna till osikerhet dr dock manga.
Utslidpp av vixthusgaser kan leda till negativa effekter som idag ir okinda. Aven om
manga effekter dr kiinda, rader det osidkerhet om dess omfattning och hur de ska vird-
eras. Det dr ddrfér osdkert hur stor nyttan av utslippsminskningar dr och vad de kos-
tar att genomféra. Aven nir denna typ av osikerhet inkluderas stir sig resultatet att
nir nyttan av en koalition 4r stor 4dr det sannolikt att koalitionen kommer att bestd av

ett fatal linder (Kolstad 2007).

Sammanfattningsvis stir sig den grundliggande insikten fran den tidiga litteraturen.
For att en stabil 6verenskommelse ska uppstd, dir alla linder ingar, dr ett nédvindigt
villkor att alla finner det 16nsamt att ga med jaimfért med att sta utanfér och vidta egna
atgirder. Dessutom, eftersom det kan vara dnnu l6nsammare att dka snalskjuts, maste
lindernas incitament f6r det elimineras (Wagner 2001; Kolstad 2010). Slutsatsen ér att
det dr svart att utforma 6verenskommelser som de flesta linder stiller sig bakom.

Altruism och nationella ekonomiska intressen

Pa senare tid har utvecklingen gatt mot att inkludera en altruistisk komponent i det
enskilda landets nyttofunktion, sa kallade sociala preferenser. Férutom att linder tar
hinsyn till sina egna ekonomiska intressen tar de ocksa hinsyn till andra linders vilbe-
finnande,'> samt samhillsekonomisk effektivitet (Kolstad 2011a,b, 2014).14 Resultaten
visar att sociala preferenser kan leda till att fler linder vill minska utsldppen ytterligare
(Kolstad 2011b). Att inkludera sociala preferenser innebdr inte att det privatekono-
miska intresset att dka snalskjuts elimineras. Nypublicerad forskning hivdar att snal-

skjuts kan vara ett problem som férhandlingarna i Paris kanske inte kan 16sa (Cramton
m.fl. 2015a,b; Gollier och Tirole 2015; Stiglitz 2015; Weitzman 2015).

11 En koalition &r stabil om inget medlemsland vill lamna den och inget utomst8ende land vill g8 med i den.

12 Det ar konsistent med Montrealprotokollet, dar industrilanderna hade mycket att forlora pd att ozonskiktet
tunnades ut och darfor hade privatekonomiska incitament att f& med utvecklingslanderna (Barrett 2001).

13 Lander antas vara p8 olika vélfardsniva, vilket modelleras som skillnader i nationalférmégenhet. Lander
fordelar formdgenheten olika mellan en privat vara och en kollektiv vara i form av minskade utslapp.

14 Kolstad modellerar sociala preferenser i enlighet med Charness och Rabin (2002).
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Linder som drabbas negativt av klimatférindringen har ett intresse av att de globala
utsldppen av vixthusgaser minskar. Nir de alltmer pétagligt drabbas av torka, brinder,
Oversvimningar, hungersnéd, ohidlsa med mera uppstar incitament att ga fore 1 kli-
matpolitiken och visa vigen for andra linder. Aven linder som paverkas relativt lite av
ett varmare klimat kan ha incitament att ga fore. Ett land kan exempelvis ha férvint-
ningar om att utslippen kommer att regleras allt hirdare internationellt i framtiden.
Ett privatekonomiskt argument for att ga fére 1 klimatpolitiken ér till exempel att det
leder till att gréna teknologier utvecklas, vilka sedan kan exporteras till andra linder
nir de sd smaningom kommer efter.!5

1.3 Forhandlingar under FN:s ramkonvention

FN:s ramkonvention om klimatférindringar frin 1992 lade grunden f6r klimatfér-
handlingar. Konventionen syftar som nimnts till en éverenskommelse vars slutmal dr
att forhindra farlig mansklig inverkan pa klimatet (Prop. 1992/93:179). Ramkonvent-
ionen innebar emellertid inga 6verenskommelser om rittsligt bindande ataganden foér
att uppnd milet. I ett tilldgg till konventionen antogs i december 1997 det si kallade
Kyotoprotokollet. De rika industrilinder som undertecknade protokollet dtog sig att
under perioden 2008-2012 tillsammans reducera de genomsnittliga drliga utslippen av
vixthusgaser med 5 procent i jimférelse med 1990 drs niva. Protokollet tridde ikraft
torst 2005, ndr minst 55 av Klimatkonventionens patter hade ratificerat det, ddribland
I-linder som stod f6r minst 55 procent av de globala utslippen 1990.

I den spelteoretiska litteraturen for internationella miljééverenskommelser tas Kyoto-
protokollet upp som ett exempel pa svarigheterna med att uppna ett globalt klimatav-
tal. Ett protokoll som syftar till att samla alla linder i ett avtal med bindande atagan-
den dr svirt att uppnd. Problematiken férstirks om det dr stora skillnader i vilfdrd
mellan linderna (Kolstad 2014). Svarigheterna manifesterades vid FN-konventionens
15:e partskonferens i Képenhamn 2009. Konferensens huvudmadl var att komma
Overens om ett avtal som skulle gilla efter 2012. Métet utmynnande i vad som kom att
benidmnas Copenhagen Accord, vilket dr en Sverenskommelse som endast ’notera-
des” av parterna — det svagaste erkdnnandet av ett FN-dokument.

1.4 Partskonferensen 1 Paris 2015

Vid partsmétet i Durban 2011 inleddes aterigen férhandlingar om ett réttsligt bin-
dande avtal som ska ersitta Kyotoprotokollet. En firdplan, ’the Durban Platform”
skapades for att senast 2015 dastadkomma ett forslag till avtal (Naturvardsverket
2015b). Ambitionen ir att ett avtal som omfattar FN:s alla parter ska slutas i Paris och
triada i kraft 2020.

Vid motet 1 Warszawa 2013 enades parterna om att linderna ska kunna ligga fram
forslag till nationella bidrag, som ska ligga till grund f6r Parisférhandlingarna. Forsla-
gen kan innehalla utslippsminskningar i procent i férhéllande till ett basir och nir

15 Se till exempel Porterhypotesen (Porter och van der Linde 1995).
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minskningarna ska vara genomférda.1617 Detta avviker fran den top-down ansats som
diskuterades tidigare, dir linder forst bestimmer om de ska gd med i koalitionen och
dir koalitionen sedan fordelar utslippsminskningarna mellan linderna. De nationella
bidragen kan ses som ett oprévat alternativ, dir varje land utifran sin egen situation
ligger fram ett forslag pd férhandlingsbordet. Detta ér ett steg mot vad som kan be-
traktas som en “bottom-up” ansats (Carraro 2007).

Den 25 november 2015 hade bidrag fran mer dn 170 linder, vilka stir f6r 95 procent
av de globala utslippen, limnats in (Europeiska kommissionen 2015a). EU:s bidrag ar
att till 2030 minska utslippen av vixthusgaser med 40 procent i jimforelse med 1990
ars nivd. Det dr emellertid osdkert hur mycket dessa bidrag begrinsar den langsiktiga
temperaturhdjningen. Bidragen som linderna sjilvmant féreslagit 6kar dock férhopp-
ningarna om att férhandlingarna leder till att manga linder skriver under ett avtal.
Aven om det inte bromsar den globala uppvirmningen tillrickligt mycket kan det
utgéra en utgangspunkt.

EU:S VAG MOT ETT NYTT KLIMATAVTAL

EU star fast vid att det behovs ett globalt avtal i form av ett protokoll till Klimatkon-
ventionen som omfattar rittsligt bindande, rittvisa och lingtgiende dtaganden frin
FN:s alla parter. For att protokollet ska vara trovirdigt dr det enligt EU viktigt med
transparent redovisning och uppfdljning. Bestimmelser om hur utslippsminskningar
ska mitas, rapporteras och verifieras maste vara rittsligt bindande. Detta innebir att
parterna inordnar sig under ett kontrollsystem som sikerstiller att regler och dtagan-
den efterlevs. EU anser vidare att EU, USA och Kina bor visa vigen och snabbt ratifi-
cera protokollet som bér leda till att de globala utslippen minskar med minst 60 pro-
cent till 2050 jamfért med 2010. Protokollet bor gilla fran det att linder som star t6r
80 procent av vixthusgasutslippen har ratificerat det (Europeiska kommissionen
2015b,c). Oavsett utfallet i Paris kan EU f6rvintas bedriva en ambitiés klimatpolitik.

Avsnittet i korthet

e Jordens linder Gverutnyttjar atmosfiren som lagringsplats for vixthusgaser,
med forstirkt global uppvirmning som f6ljd.

e Eftersom inget enskilt land kan minska utslippen sa att medeltemperaturék-
ningen begtinsas till under 2°C krivs internationell samordning.

e Teorin f6r internationella miljé6verenskommelser visar att nir en Gverens-
kommelse kan gbra stor nytta skriver fd linder under. Ett skal till detta ér att
linder i mangt och mycket agerar i egenintresse.

e EU:s strategi infor Paris 2015 dr att verka for ett globalt avtal som omfattar
rittsligt bindande, rittvisa och lingtgdende dtaganden fran FN:s alla parter.

e  Utsikterna for ett avtal som samlar manga linder ér relativt goda. En anled-
ning 4r att klimatférhandlingarna har bytt spér frin en top-down till en bot-
tom-up ansats, dir linderna ligger fram forslag till nationella bidrag. Hur
mycket dessa bidrag kan begrinsa den lingsiktiga temperaturhGjningen ar
osikert.

16 FN:s ramkonvention om klimatférandringar, http://unfccc.int/focus/indc_portal/items/8766.php.
17 http://ec.europa.eu/clima/news/articles/news_2015030601_en.htm.
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2 Utslapp, mal och marknadsmisslyckanden

Inrikes transporter och arbetsmaskiner star for ca 50 procent av de svenska utsldppen
av viaxthusgaser utanfor EU:s utslappshandelssystem. Storst utslappskalla ar vagtrafi-
ken och dir dominerar utsldppen fran personbilar. I det hir avsnittet beskrivs vilka
klimat- och energimal som berér vagtrafikens utslédpp. Vi diskuterar ocksd vilka mark-
nads- och beteendemisslyckanden som kan motivera statlig styrning och nar sddan
styrning inte dr motiverad.

2.1 Introduktion

De svenska utslippen av vixthusgaser uppgick 2013 till 55,8 miljoner ton koldioxide-
kvivalenter, det vill sdga mindre dn 0,2 procent av de globala utslippen. Figur 3 visar
hur dessa utsldpp fordelar sig mellan sektorer. Av Sveriges totala utslipp utgor inrikes
vigtrafik den stérsta andelen med 31 procent.

Figur 3 Fordelning av Sveriges utslapp av viaxthusgaser per sektor 2013
Procent av totala utsldpp av koldioxidekvivalenter (vagrat axel)
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Anm. Utslappen bestar till storsta delen av koldioxid.

Kalla: Naturvardsverket (2015).18

Omkring 35 procent av de svenska utslippen ingar i EU:s utslippshandelssystem, EU
ETS. Nationell klimatpolitik som genomférs i sektorer som omfattas av EU ETS har
ingen effekt pa EU:s totala utslipp av vixthusgaser.? I Gvriga sektorer behévs skirpt
klimatpolitik f6r att na klimatmal efter 2020. Stérst utslappskilla inom den icke-
handlande sektorn dr inrikes transporter, ca 50 procent, och dir dominerar utslippen
fran personbilar. Andra utsldppskillor dr jordbruket, oljeeldning i bostider samt
mindre killor inom industri, service och avfallshantering. Svenskt jordbruk har inte
lika stor potential att minska sina utslipp som 6vriga Europa (Naturvardsverket 2012).
De atgirder som EU-kommissionen foresldr har redan genomforts eller ar inte till-
limpbara pa svenskt jordbruk. Utslippen fran oljeeldning i bostider samt mindre
killor inom industrin minskar utan ytterligare politiska dtgirder och antas i stort sett

18 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-snabbstatistik-for-ar-2014/.
19 Enda séttet att minska utslappen ytterligare inom handelssystemet &r att annullera utsléppsrétter.
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ha upphort 2030. Utsldppen frin avfallshanteringen minskar ocksa da lagstiftningen
leder till att deponering av organiskt material upphér (Konjunkturinstitutet 2013).

Den stora utmaningen f6r den nationella klimatpolitiken 4r dirmed att minska utsldp-
pen fran inhemska transporter och arbetsmaskiner. Figur 4 visar att vixthusgasutslip-
pen fran personbilar dr nistan dubbelt sd stora som utsldppen frin tunga och litta
lastbilar tillsammans.

Figur 4 Utsldpp av viaxthusgaser fran svensk vagtrafik 2013
Procent av totala utsldpp av koldioxidekvivalenter (vagrat axel)
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Kalla: Naturvardsverket (2015).20

Vigtrafikens utslipp har 6kat under perioden 1990 till 2007 £6r att sedan minska fram
till 2013. Under samma period har utslippen frin personbilar minskat med 16 pro-
cent, medan utsldppen frin tunga och litta lastbilar har 6kat med 25 respektive 101
procent.

2.2 Klimatpolitiska mal och visioner

For att minska utslippen av vixthusgaser har EU enats om fyra klimat- och energipo-
litiska mal som ska vara uppfyllda fram till 2020:

e Utslippen av vixthusgaser ska minska med 20 procent jaimfort med 1990

e Energianvindningen ska effektiviseras med 20 procent jimfoért med prognos
e Andelen férnybar energi ska vara minst 20 procent av all energikonsumtion
e Andelen férnybar energi i transportsektorn ska vara 10 procent

Med utgangspunkt frin EU-milen antog riksdagen f6ljande mal till 2020:

e Utsldppen av vixthusgaser ska minska med 40 procent jimfért med 1990 £6r
verksamheter som inte omfattas av EU ETS.

20 http://www.naturvardsverket.se/Sa-mar-miljon/Statistik-A-O/Vaxthusgaser-utslapp-fran-inrikes-
transporter/.
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e Energiintensiteten, tillférd mingd energi i f6rhéllande till BNP, ska minska
med 20 procent mellan 2008 och 2020.

e Andel férnybar energi ska vara minst 50 procent av total energianvindning.!

e Andel f6rnybar energi i transportsektorn ska vara minst 10 procent.

Dessa mal dr pa vig att nas. Fornybarhetsmalet {61 transportsektorn kommer f6rmod-
ligen att 6vertriffas. Redan 2016 berdknas andelen uppga till 20 procent (Energimyn-
digheten 2014a). Mélen f&r andel f6rnybar energi och utslipp av vixthusgaser ser
ocksa ut att kunna nis, medan malet for energieffektivisering ser ut att ndstan kunna
nds.22

Till 2030 har EU satt upp malet att unionens utslipp av vixthusgaser ska minska med
40 procent, energieffektiviteten 6ka med minst 27 procent och andelen férnybar
energi vara minst 27 procent. Fér Sverige finns dnnu inga energi- och klimatpolitiska
mal efter 2020. Diremot finns en vision till 2050 om att Sverige inte ska ha nagra
nettoutsldpp av vixthusgaser.2s Till 2030 finns ocksa en prioritering om en fordons-
flotta som 4r oberoende av fossila brinslen. Utredningen om fossilfri fordonstrafik
(SOU 2013:84) definierade fossiloberoende fordonsflotta som ett vigtransportsystem
vars fordon i huvudsak drivs med biodrivmedel eller elektricitet. Utredningen visade
att om alla atgirdspotentialer utnyttjas fullt ut ska det vara méjligt att nd 90 procent
reduktion av koldioxidutslippen fran 2010 till 2030. Eftersom det dr svart att férestilla
sig att alla atgardspotentialer utnyttjas fullt ut féreslogs ett mal pa 80 procent redukt-
ion av utslippen fran vigtrafiken. Men huruvida en sidan malsittning 4r realistisk dr
omtvistat. Exempelvis visar Trafikverkets prognoser att biltransporterna ékar med 34
procent och godstransporterna med 58 procent till 2030 (Trafikverket 2013). IEA
konstaterar att Sverige dr ensamt om ambitionen om en fossiloberoende fordonsflotta
till 2030 och att detta avviker frin en kostnadseffektiv minskning av utslippen (IEA
2013). Att ha sirskilda mal for vissa sektorer, som transportsektorn, férsdmrar mojlig-
heterna att bedriva en kostnadseffektiv klimatpolitik och bér motiveras pa annat sitt.

Visionen till 2050 har d4nnu inte Gversatts till mal om utslippsminskningar. Ansvaret
tor att formulera klimatpolitiska mal fram till 2050 har Svergatt till Miljomalsbered-
ningen som har fatt i uppdrag att féresld hur ett klimatpolitiskt ramverk och en stra-
tegi for en langsiktig klimatpolitik kan utformas. De ska slutredovisa sitt arbete 1 juni
2016.24 Visionen talar for att ambitidsa mal ar att vinta.

2.3 Samhallsekonomisk effektivitet och
kostnadseffektivitet

Sambhillsekonomisk effektivitet innebir att individernas samlade nytta av resurserna
(varor och tjanster, naturresurser och milj6 etc.) blir sd stor som mdjligt, bade i dag

21 Enligt EU:s fornybarhetsdirektiv ska Sveriges beting uppg3 till 49 procent av den slutliga
energianvandningen. I total energianvéndning ingdr forutom slutlig anvéndning dven omvandlings- och
distributionsférluster samt sddan energi som anvénds for icke-energiandamal. Nationellt har Sverige hojt
ambitionsnivan till 50 procent, men dterrapporterar i termer av slutlig energianvandning.

22 Energiintensiteten antas minska med 19 procent till 2020 (Naturvardsverket och Energimyndigheten 2014).
23 Det innebér att kolsankor i skogen och inkdp av utslappsrétter/kvoter fran andra lander kan inkluderas.

24 se tillaggsdirektivet (Dir 2014:165) till Miljomalsberedningen (M 2010:04).
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och 1 framtiden. En dtgird som dr samhillsekonomiskt 16nsam bidrar till samhillseko-
nomisk effektivitet. Det sa kallade Patreto-kriteriet anger att en atgird bér genomféras
om den 6kar ndgons nytta utan att ndgon annan far det simre. Det dr ett restriktivt
kriterium. Kaldor/Hicks-kritetiet anger istillet att en atgird bor genomforas om de
som vinner pa atgirden kan kompensera de som forlorar och dnda fa det bittre. Det
ir inte alltid den praktiska politiken respekterar dessa kriterier, utan den utgar istéllet
fran en social vilfirdsfunktion med olika vikter f6r olika hushéllsgrupper.

Forekomsten av marknadsmisslyckanden genom externa effekter som verutnyttjande
av kollektiva varor och ofullstindig information, innebir en anledning f6r sambhillet
att styra om resursférdelningen. Utsldppen av vixthusgaser ér ett sidant exempel.
Genom att internalisera (prissitta de externa effekterna pa ritt nivéd) paverkas exem-
pelvis bilisten, via priset, att gbra de val som ér bist ur samhillets perspektiv. Interna-
liseringen syftar till att korrigera f6r marknadsmisslyckanden samt att underlitta ett
decentraliserat beslutsfattande.

For ett klimatmal som syftar till utslippsminskningar innebdr samhillsekonomisk
effektivitet att utslippen ska minskas till den nivd dir den marginella skadekostnaden
av utsldpp 4r lika med marginalnyttan av utslipp frdn ytterligare produktion. For att
beslutsfattarna ska kunna prissitta utslippen pé ritt nivd behover de kinna till ut-
slippsminskningens alla kostnader och nyttor. Férutom kunskap om kostnaderna fér
olika utslippsminskningar maste de kinna till utslippens effekter pa hilsa och miljé. I
en meta-analys baserad pa 588 skattningar berdknas ett medelvirde till 0,5 kr per kg
koldioxid (Tol 2013).25 Detta skulle kunna innebira att den svenska koldioxidskatten,
pé 1,12 kr per kilo koldioxid, éverinternaliserar marknadsmisslyckandet. Variationen i
globala skattningar av koldioxidutslippens marginella skadekostnad ir emellertid stor.

Bland annat pa grund av den stora osidkerheten i skadekostnaden si fokuserar inter-
nationella klimatavtal pd kvantitativa regleringar av utslippen. De 6verenskomna mal-
nivierna bestims forstas bland annat av uppskattningar av skadekostnaden av vixt-
husgasutslipp. Men nir vil sidana kvantitativa malsdttningar har stillts upp 4r det mer
relevant att virdera utsldppen utifrdn den sa kallade skuggprisansatsen, det vill sdga
baserat pd den marginella reduktionskostnaden f6r ett visst utslippsmal.

KLIMATMALETS MOTIVERING

EU:s klimatmal till 2030 fordelas mellan den handlande och icke-handlande sektorn.
Sedan férdelas den icke-handlande sektorns beting ut pa medlemslianderna. Hur f61-
delningen kommer att se ut har dnnu inte beslutats. Nar klimatmalet dr satt dterstar
fragan om hur det ska nds pa ett kostnadseffektivt sitt.

Sverige har valt att ”gd f6re” andra ldnder i klimatpolitiken, genom att minska koldiox-
idutslippen mer dn vad som krivs i internationella 6verenskommelser. Sveriges kli-
matmal till 2020 4r det mest ambititsa mélet inom EU och innebir att Sverige gor 15
procentenheter mer dn vad EU kriver. ”Ga fore”-politiken motiveras med att den
anses stimulera teknisk utveckling, 6ka konkurrenskraften, ge nya arbetstillfillen samt
stirka Sveriges mojligheter att vara padrivande i de internationella klimatférhandling-
arna (SOU 2008:24; Prop. 2008/09:162). Forhoppningen ir att en siadan politik kan ge
demonstrationseffekter och ddrmed paverka andra linder att minska sina utslipp. Den

251 studien presenteras medelvérdet USD 196 per ton kol (1 ton C=3,67 ton CO2, 1 USD=9 SEK).
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nationalekonomiska litteraturen visar att det dr frimst teknik- och férhandlingsargu-
menten som kan ha potential. Teknikargumentet bygger pi att en snabbare utveckling
av klimatvinlig teknik 1 Sverige via kunskapsoverforing kan ge en positiv utveckling av
tekniken 1 andra linder. Férhandlingsargumentet bygger pa att om Sverige, genom att
ga fore, kan péverka andra linders ambition i klimatpolitiken kan de samlade effekter-
na bli positiva. Ensidiga utslippsminskningar bidrar dock inte nédvindigtvis till att
flera linder ansluter sig till klimatavtal, det kan ocksa stirka incitamentet att aka snél-
skjuts (Hoel 2012). Huruvida Sveriges agerande har paverkat andra linders agerande i
klimatférhandlingarna behéver utredas empiriskt.

Att gi fore behdver inte innebira att alla utslippsminskningar maste ske 1 Sverige. Det
kan ocksé innebdra att Sverige minskar utslippen i linder med mindre ambitiés kli-
matpolitik och dir kostnaden for utslippsminskningar ér ldgre eller att Sverige mark-
nadsfor exempel pa framgangsrika styrmedel.

ENERGIMALENS MOTIVERING

Fornybarhetsmal och energieffektiviseringsmal ligger restriktioner f6r styrningen mot
klimatmalet, det vill siga krav pd i vilken omfattning brinslekonvertering respektive
minskad energiférbrukning ska anvindas £6r att uppnd klimatmalet. Bada dessa dtgir-
der dr viktiga f6r att na klimatmalet men det finns ingen anledning att exakt bestimma
hur stor roll dessa ska spela. Malen férdyrar klimatpolitiken och kan inte heller motiv-
eras utifran marknadsmisslyckanden. Den hogre kostnaden f&r att ha tre mal i stillet
for ett motiveras ofta utifrin férsorjningstrygghet 1 energitillférseln. Men eftersom
utslippsmalet uppnas bland annat genom en kombination av energieffektivisering och
Okad fornybarhet 6kar f6rsorjningstryggheten dven med enbart ett utsldppsmal. I vil-
ken utstrickning utslippsmalet nds genom férnybar energi och energieffektivisering
bér bero pé kostnaderna f6r dessa dtgirder. Genom att styra direkt mot klimatmalet
okar forutsittningarna for att bedriva en kostnadseffektiv klimatpolitik.

I praktiken maste Sverige férhalla sig till de krav som stills fran EU. Till 2030 ska
tornybarhetsmailet vara bindande pa EU-niva men inte férdelas ut pd medlemslinder-
na och energieffektiviseringsmalet endast vara vigledande. Detta 6ppnar upp for en
mer kostnadseffektiv inriktning pa klimatpolitiken som fran 2030 kan styras av ett
klimatmal istillet for tre.

2.4 Marknadsmisslyckanden

Som vi diskuterat utgér utslippen av vixthusgaser ett marknadsmisslyckande som
motiverar styrning. Koldioxidskatten ir ett ekonomiskt styrmedel som prissitter ut-
slippen. En férdel med koldioxidskatten, jamfort med andra styrmedel, dr att den ger
incitament till alla former av utslippsminskningar. Didrmed dr den kostnadseffektiv,
det vill siga minskar utslidppen till ldgsta kostnad f6r samhillet. I detta avsnitt diskute-
ras om det finns andra marknadsmisslyckanden som kan motivera kompletterande
styrning pa transportomridet. Det dr viktigt att skilja marknadsmisslyckanden fran
marknadshinder da endast misslyckanden motiverar statlig styrning. Att ett misslyck-
ande har identifierats innebdr inte heller att alla styrmedel som styr i den riktningen ar
motiverade. FOr att veta hur omfattande styrningen ska vara maste misslyckandets
storlek uppskattas, vilket maste gbras empiriskt.
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VAGTRANSPORTERNAS EXTERNA KOSTNADER

Vigtrafikens externa effekter kan delas upp i kostnader f6r vigslitage2, olyckskostna-
der, utslipp av koldioxid och andra luftféroreningar, buller samt tringsel. Fér bensin-
och dieseldrivna personbilar dr kostnaderna hogst fér koldioxidutslipp f6ljt av olyck-
or. For godstrafiken, framforallt tunga lastbilar, utgdr dven buller en stor kostnad.
Drivmedelsskatten har bland annat i uppgift att internalisera de externa kostnaderna
fran trafiken. Drivmedelsskatten inkluderar bade energi- och koldioxidskatt.2” Trafik-
analys uppskattar internaliseringsgraden f6r bensinbilar till 94-97 procent och for die-
selbilar till 61-63 procent (Trafikanalys 2015a).28 Enligt Trafikanalys dr de externa
kostnaderna for bensinbilarna alltsd 1 stort sett redan internaliserade. Intervallet indike-
rar att det finns en skillnad mellan titort och landsbygd. Marginalkostnaden ér hégre i
titort eftersom fler personer paverkas av luftféroreningar och buller. Att internali-
seringsgraden ér ldgre f6r diesel beror bland annat pa att energiskatten dr ligre f6r
diesel.

P4 uppdrag av regeringen har Vig- och transportforskningsinstitutet uppdaterat kun-
skapen om trafikens samhillsekonomiska kostnader. De nya skattningarna visar att
kostnaden f6r vigslitage dr hogre medan olyckskostnaden 4r ligre, totalen dr i stort
sett oférindrad (Nilsson och Johansson 2014).

TEKNIKRELATERADE MARKNADSMISSLYCKANDEN

Koldioxidskatten och EU:s utslippshandel, stirker incitamenten f6r investeringar i
koldioxidsndl teknik och klimatrelaterad forskning och utveckling (FoU). Stora delar
av virlden saknar dock ett pris pé koldioxid. Incitamenten f6r sidana investeringar ar
dirmed svagare globalt dn de borde vara.

Teknisk kunskap ir ofta en kollektiv nyttighet. Kunskap om ny teknik spiller dver pa
andra aktorer dn de som har gjort investeringen och ddrfér blir incitamenten att inve-
stera i ny kunskap f6r laga ur ett samhillsekonomiskt perspektiv. Detta sd kallade
innovationsmisslyckande kan férekomma bade inom FoU och nir tekniken introduce-
ras pd marknaden. Att incitamenten till FoU kan vara svaga ir inte ett problem som
enbart ror klimatpolitiken. Hur stort stodet till klimatrelaterad FoU bér vara beror pa
hur stor dess avkastning dr. Dessutom beror det pd avkastningen av annan, icke kli-
matrelaterad, forskning da en 6kad satsning pa klimatforskning riskerar att utrymmet
for satsningar pa annan forskning blir mindre. Det finns endast lite empiriskt stod £6r
hur omfattande klimatforskningen borde vara. Stodet till klimatforskning uppgick
2010 till ca 7 procent av statens samlade medel till FoU (Riksrevisionen 2012a).%

Stod till specifika tekniker bér motsvara virdet av liroeffekterna och fasas ut innan
tekniken blir kommersiell. Fér exempelvis elbilarna har behovet av st6d uppskattats
globalt till 100—150 miljarder euro fram till 4r 2027, da de bedéms bli kommersiellt

gangbara (Weiss m.fl. 2012). For att minimera felsatsningar dr det dock viktigt att

26 Det &r tveksamt om végslitage ar en renodlad extern effekt, men effekten brukar ingd i Trafikanalys
uppskattning av trafikens externa kostnader.

27 En koldioxiddifferentierad fordonsskatt tas ocksa ut oavsett korstrécka.

28 1 kortsiktiga analyser baseras koldioxidvérderingen inom infrastrukturomradet p& ett politiskt skuggpris
motsvarande koldioxidskatten.

29 Siffran baseras pa en enkat till alla universitet, hogskolor, forskningsinstitut och foretag.
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storskaliga std till enskilda tekniker féregis av en noggrann analys av alternativa tek-
nikers utvecklingsméjligheter och potential. Det dr ocksa viktigt att utgd fran landets
komparativa fordelar, eftersom mycket av teknikutvecklingen 4r global.

Studier visar att kostnaden fOr att nd framtida ambitidsa klimatmal kan bli ligre da
prissittande styrmedel kompletteras med adekvata st6d f6r FoU och teknikutveckling
(Jaffe m.fl. 2003, 2005; Fischer och Newell 2007; Kverndokk och Rosendahl 2007).
Resultatet foljer av att det férekommer tva marknadsmisslyckanden, ett relaterat till
utslippen och ett teknikrelaterat, och att atgirder som vidtas for att 16sa det ena oftast
bara delvis 16ser det andra.

EXTERNALITETER SOM KAN UPPSTA VID ANPASSNING TILL NY TEKNIK

Kostnaden f6r och virdet av en ny teknik kan bero pa hur manga anvindare som har
anpassat sig till tekniken. I allménhet fir anvindarna det bittre ju fler som anvinder
samma teknik. Spridningen av ny teknik sker vanligtvis gradvis, eftersom det tar tid f6r
anvindarna att ldra sig den nya tekniken. En viktig del i liroprocessen ér att se hur
andra anpassar sig. Pa sd sitt skapar den som anpassar sig till den nya tekniken en
positiv extern effekt f6r andra i form av information om den nya teknikens férekomst,
egenskaper och framgang. Detta kallas "/ara-genom-att anvinda".

Om en produkt blir tekniskt mer virdefull f6r en enskild anvindare om andra anvin-
der samma produkt uppstar sd kallade natverksexternaliteter (Fischer 2009). Vissa tekni-
ker, som exempelvis elbilar, kriver ny infrastruktur £6r att kunna fungera. Ju fler elbi-
lar desto fler laddstolpar. Vartefter inképen av elbilar 6kar s 6kar nyttan f6r elbilsid-
garna. Okar inte inképen av elbilar och dirmed inte tillgingen pa laddstolpar kan detta
leda till teknisk inlasning. Darfor kan det under en 6vergingsperiod vara motiverat att
staten (om tekniken bedéms vara samhillsekonomiskt motiverad) ger stod till att
bygga upp system som i det hir fallet sikerstiller en viss tillgang pa laddstolpar (S6-
derholm 2012; Hoel och Greaker 2009).31

INFORMATIONSRELATERADE MARKNADSMISSLYCKANDEN

Foérekomsten av ofullstindig information kan ge upphov till ett ineffektivt utnyttjande
av resurser. En sddan situation uppstdr da informationen ar asymmetrisk fordelad och en
aktor har ett informationsdvertag. Asymmetrisk information 1 form av moturval (ad-
verse selection) kan uppsta innan ett avtal har slutits nir koparen inte har fullstindig
information om produktens karaktiristika.’> Exempelvis har bilf6rsiljaren mer kun-
skap om brinsleeffektiv teknik och dess kostnad 4n bilkbparen som inte kan bedéma
bilens brinsleeffektivitet forrin efter képet. Under dessa omstindigheter kanske kopa-
ren inte 4r villig att betala ett hdgre pris f6r bilar som pastas vara mer brinsleeffektiva.
Om bilférsiljarna tror att bilkGparna inte dr beredda att betala det hogre priset kom-
mer de minska utbudet av brinsleeffektiva bilar (Gillingham m.fl. 2009; Howarth och
Sanstad 1995; Akerlof 1970). Det empiriska stédet £f6r asymmetrisk information dr

30 Den svenska etanolsatsningen, som enbart under 2008 uppgick till ca 3 miljarder kronor har kritiserats fér

att vara mer industripolitik &n miljdpolitik och fér att ha gynnat utvecklingen av stora bilar (K8gesson 2009).

Den svenska etanolkonsumtionen kan till och med ha gett upphov till 6kade globala utsldpp av vaxthusgaser i
forhallande till om motsvarande transportarbete utférts av bensindrivna fordon (Wibe 2010).

31 vissa forskare anser dock att natverksexternaliteter inte orsakar ndgot marknadsmisslyckande och dérmed
inte utgér ndgot motiv for statlig styrning (Liebowitz och Margolis 1995; Holcombe och Solbe 2001).

32 En annan typ av asymmetrisk information, moralisk risk (moral hazard) uppstar efter ett avtal har slutits, nar
en aktors handlingar inte kan observeras av motparten. Detta forekommer pa forsikringsmarknaden.
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tvetydigt och finns inom andra omriden dn brinsleeffektivitet (Gerarden m.fl. 2015).33
Det mirkningssystem for nya bilar som syftar till att underlitta f6r bilkpare att vilja
energi- och miljéeffektiva fordon begrinsar problem med moturval.335 Volkswagens
fuskande med sina motorer dr dock ett exempel pa att markningssystem inte fungerar
utan kontroller och sanktioner.

Ett nidra relaterat problem dr den osidkerhet och risk som kan finnas i férhallandet
mellan en principal och en agent, principal-agent problemet. 1 detta fall har agenterna sd
kallade delade incitament (split incentives) som kan skapa ineffektiviteter. Problemet kan
exempelvis uppsta pa marknaden f6r férmansbilar dir foretaget (principalen) dger
bilen som kérs av den anstillde (agenten). Om den anstillde varken ansvarar f6r valet
av bil eller kostnaderna fér anvindandet vill féretaget minimera brinslekostnaderna
medan den anstillde inte har nigra incitament att hushalla med brinslet. I Sverige
bestir nybilstorsiljningen till 60 procent av féretagsbilar, varav mindre dn hilften
utgdrs av férmansbilar (Copenhagen Economics 2010).3 D4 férménsbilen anvinds
privat uppkommer en skattepliktig f6rmdn. Om féretaget dessutom tillhandahaller
drivmedel £6r privat kérning ska dven det beskattas (Skatteverket 2015a). Beskattning-
en av férmanen innebir i genomsnitt en subvention pa 16 procent av bilens underlig-
gande virde.’” Kostnaden i form av skattebortfall uppskattas till ca 10 miljarder kro-
nor. Beskattningen av férménsbilar gynnar sivil val av storre bilar som 6kad anvind-
ning av bilarna (Copenhagen Economics 2010).

Informationsassymmetrier pa kapitalmarknaden kan innebdra att investeringar i brins-
leeffektiva och koldioxidsndla tekniker inte blir av pd grund av att kapitalmarknaden
inte kan tillhandahalla lanefinansiering (Gillingham m.fl. 2009; S6éderholm 2012). Po-
tentiella lintagare har ofta mer information om investeringen och dess risker 4n lingi-
varna vilket kan leda till moturval (Stiglitz och Weiss 1981). Ofullstindig information
ger langivarna incitament att erbjuda 1an med héga rintor, vilket kan locka till sig lin-
tagare med hogriskprojekt. Lantagare med lagriskprojekt med lag avkastning avstir déd
fran att lana och limnar kreditmarknaden (Broberg och Kazukauskas 2014). Langivar-
na kan emellertid utvirdera risken genom att samtidigt bestimma sikerhet och rinta.
Under antagandet att lantagare med lag risk kan stilla ut en hogre sikerhet for att
skilja sig frain dem med hég risk kommer problemet med assymmetrisk information
att minska (Bester 1985). Eventuella problem med informationsassymmetrier dr dock
inte unikt f6r investeringar i brinsleeffektiva och koldioxidsnéla tekniker.

33 N&gra analyser av forsakringsmarknaden finner stéd for att asymmetrisk information leder till ett ineffektivt
resursutnyttjande (Cohen 2005; Finkelstein och Poterba 2004) och andra inte (Chiappori och Saline 2000;
Cardon och Hendel 2001).

34 Markningen skiljer sig fr&n den bransleekonomi som bilisten erfar i bilkérningen. Variansen runt méarkningen
ar +/- 33 procent. Korstil, trafikmiljé, temperatur, terrdng och berakningsfel har betydelse (Greene 2010).

35 Systemet &r inte obligatoriskt och skulle tjana p& tredjepartscertifiering och harmonisering med biltillverkare
i andra lander. Konsumentverket (2007) har gett ett férslag till hur markningen av bilar skulle kunna utformas.

36 Skillnaden mellan féretags- och formansbil ligger i &gandet och hur de anvénds. Foretagsbilar far bara
anvandas i tjansten. Formansbilar képs in av foretaget, men den som kér bilen betalar genom
formansbeskattningen.

37 Subventionen beréknas utifrdn foretagets kostnader for bilen jamfért med vardet av bilfsrmanen. Det
genomshnittliga férmansvardet for en formansbil &r 38 300 kronor per &r (Svensson och Lindstrom 2012).
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2.5 Beteendemisslyckanden

Insikten att resursfordelningen kan férbittras genom prissittning av externa effekter
och adekvat information vilar pa neoklassisk ekonomisk teori. Denna teori utgar fran
att individen upptrider rationellt. I vardagligt tal kan detta formuleras som att indivi-
den fattar det beslut som bist 6verensstimmer med sina preferenser. Vidare antas att
individen har stabila preferenser, information om konsekvenserna av olika val och
férmaga att behandla denna information. Inom beteendeckonomi ifrigasitts ndgra av
dessa antaganden. Beteendeekonomisk forskning bygger ofta pi sd kallade laboratorie-
experiment som utférs av psykologer och ekonomer och som anvinds {6t att utveckla
nya teorier. Beteendemisslyckanden kan leda till systematiska snedvridningar i indivi-
dens beslutsfattande och innebira att hushallen inte reagerar pd exempelvis koldioxid-
beskattning pa det sitt och i den omfattning som regeringen férvintar sig. Den empi-
riska litteraturen pa omradet dr dock splittrad.

RATIONELL OUPPMARKSAMHET OCH BEGRANSAD RATIONALITET

Tanken bakom rationel] ouppmdrksambet ir att nir informationsmingden dr Svervildi-
gande och kostsam att ta till sig kan individen vilja att agera pa ofullstindig informat-
ion.ss Att exempelvis vilja bil bland tusentals bilmodeller 4r komplext. Bilarna har
olika attribut som till exempel pris, storlek, material, utférande, styling, tillbehor,
brinsleeftektivitet, garanti, acceleration, komfort, sdkerhet och tillférlitlighet. For att
individen ska maximera sin nytta och gora ritt val krivs att bilens alla attribut jimf6rs
och vigs av. Att vilja ut de attribut som har storst betydelse och gbra valet utifrin
dessa ir rationellt. Ett styrmedel som 6kar uppmirksamheten pa vissa attribut kom-
mer da vara vilfirdssinkande. Didremot kan ett styrmedel som minskar kostnaden f6r
6kad uppmirksamhet vara vilfirdshéjande. Det skulle exempelvis kunna utgéras av
initiativ f6r att f6rbittra och tydliggdra mirkningen av bilens brinsleeffektivitet.

Inom beteendeckonomi ifrdgasitts individens férméga att fatta rationella beslut. Be-
gransad rationalitet innebir att individen 4r rationell men begrinsas av sin kognitiva
férméga att hantera information. Individen tillimpar dirf6ér tumregler i beslutsfattan-
det istillet f&r att jimféra och viga av alla alternativ. Kan inte beslutet upprepas for att
ldra av misstagen riskerar individen att, utifran preferenserna, vilja fel. En studie av
amerikanska hushall visar att bilkbparna inte f6ljer det rationella beslutsfattandet utan
gor fel nir de ska uppskatta brinslekostnader och besparingar 6ver tid (Turrentine
och Kurani 2007). Detta skulle kunna leda till en systematisk undervirdering av brins-
lekostnaderna (Allcott m.fl. 2012). Det dr dock svart att skilja pa vad som dr begransad
rationalitet och vad som ar rationel] ouppmdrksamber. Tumregler kan saledes vara ration-
ellt. I linder med laga drivmedelspriser prioriteras sillan brinsleeffektiviteten vilket
kan leda till att brinsleeffektiviteten undervirderas (Greene 2010). I linder, som Sve-
rige, med héga drivmedelspriser prioriteras sannolikt brinsleeffektiviteten.

FORANDERLIGA PREFERENSER

Beteendeekonomi har visat att preferenserna inte dr stabila utan ibland f6érindras pé
systematiska sitt (Ostling 2009). Ett exempel ar referensberoende preferenser som uppstar

38 Forskningsansatser som férséker modifiera hypotesen om rationella férvéntningar &r exempelvis Gabaix
(2014), Houde (2012) och Sallee (2014).

39 Beteendeekonomi har ocks8 visat att individen inte alltid enbart bryr sig om att maximera sin egen nytta
utan aven bryr sig om andras nytta, det vill sdga har sociala preferenser.
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vid beslut under osikerhet nir individen virderar ett utfall som vinst eller forlust i
torhallande till en referenspunkt (Gillingham och Palmer 2013). Till exempel finns det
empiriskt stéd fOr att individer uttrycker forustaversion, vilket innebir att nyttominsk-
ningen fran en forlust dr stérre dn nyttodkningen frin en lika stor vinst (Tversky och
Kahneman 1992). Nir individen star infor valet att képa en mer brinsleeffektiv bil
finns en osdkerhet som kan leda till férlustaversion (Greene m.fl. 2009). Osikerheten
giller framtida brinslepriser, den faktiska 6kningen i brinsleeffektivitet och hur myck-
et bilen kommer att kéras. Det innebir att kostnaderna kanske viger sa tungt att kopet
inte blir av dven om dven nettointikterna sannolikt r positiva.

Det finns studier som visar att individer kan ha tidsinkonsistenta preferenser och dis-
kontera framtiden hyperboliskt, det vill siga tillimpa en ligre rintesats for lingsiktiga
effekter dn fOr kortsiktiga (Strotz 1956; Schelling 1984). Detta kallas sjalvkontrollsproblem
och kan resultera i att individer skjuter upp beslut som ir kostsamma idag men som
medger férdelar i framtiden, som exempelvis investeringar i bransleeffektivare bilar.
Hur information ramas in kan ha betydelse f6r vilka alternativ individen féredrar, trots
att alternativens konsekvenser dr oférindrade, sa kallade snrammningseffekter. Det beakta-
des av amerikanska naturvardsverket nir de skulle designa mirkningssystemet for
brinsleeffektivitet (EPA 2010; Gillingham och Palmer 2013).

STATUSDRIVEN KONSUMTION AV STORA BILAR

Beteendeekonomi har visat att individen dven bryr sig om sin relativa konsumtions-
niva och inte bara hur mycket den konsumerar absolut sett (Easterlin 2001; Ferrer-i-
Carbonell 2005; Luttmer 2005; Johansson-Stenman m.fl. 2002; Solnick och
Hemenway 2005; Carlsson m.fl. 2007). Nyttan av att konsumera en sa kallad posit-
ionsvara beror bade pa hur mycket som konsumeras och hur mycket andra konsume-
rar av samma vara (Hirsch 1976; Frank 1985). Statusdriven konsumtion innebdr att en
6kning i nagons relativa status medfér en minskning i den relativa statusen fér andra.
Det dr mer sannolikt att stora bilar som stadsjeepar kors av individer fran titbefolkade
omrdden. Att det finns en statusdriven konsumtion av stora och utsldppsintensiva
bilar kan tyda pa att malgruppen dr mindre mottaglig f6r atgirder som begrinsar kon-
sumtionen av drivmedel och transporter (Choo och Mokhtarian 2004). Det kan ocksé
tyda pa att det behdvs en hogre drivmedelsbeskattning (Aronsson och Johansson-
Stenman 2010, 2014).

KOMMENTAR

Vi har ovan diskuterat olika marknads- och beteendemisslyckanden. Flera av dessa
kan sdgas foreligga dven i den svenska ekonomin, dven om deras magnitud 4r oklar.
Aven i nirvaro av sidana marknads- och beteendemisslyckanden bér dock grunden
for en verksam och effektiv klimatpolitik utgéras av styrmedel som prissitter utslip-
pen av vixthusgaser. Diremot kan kompletterande styrmedel vara motiverade. For att
analysera hur bra olika styrmedel méter eventuella marknadsmisslyckanden samt hur
den klimatpolitiska styrningen pd transportomradet kan effektiviseras studeras de vik-
tigaste styrmedlen fOr att minska koldioxidutslippen och energianvindningen: driv-
medelsskatterna (avsnitt 3.1) och EU:s koldioxidkrav pa nya bilar (avsnitt 3.2). Ana-
lysen omfattar dven tvd styrmedel som 6vervigs: bonus-malus (avsnitt 3.3) och kvot-
plikten pa biodrivmedel (avsnitt 3.4).
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Avsnittet i korthet

Vigtrafikens externa kostnader utgérs av vigslitage, olyckor, utslidpp av kol-
dioxid och andra luftféroreningar, buller samt tringsel. De externa kostna-
derna 4r i stort sett internaliserade f6r bensinbilar, men inte for dieselbilar.
Teknisk kunskap ar en kollektiv nyttighet som kan motivera stod i olika delar
av innovationsprocessen. Det empiriska underlaget £f6r hur omfattande FoU-
stédet bor vara dr svagt. Stéd till specifika tekniker bér motsvara liroeffek-
tens storlek och fasas ut nir tekniken blir kommersiell.

En produkt kan bli mer virdefull f6r anvindaren nir andra anvinder samma
produkt pa grund av nitverksexternaliteter. Det kan motivera statligt stod,
under en 6vergangsperiod, for att sikerstilla en viss tillging pé laddstolpar.
Asymmetrisk information om brinsleeffektiv teknik och dess kostnad kan
medf6ra minskat utbud av brinsleeffektiva bilar. Mirkningssystem f6r nya
bilar, som f6ljs upp av kontroller och sanktioner, begrinsar sidana problem.
Det finns stéd for att férekomsten av begrinsad rationalitet kan paverka in-
vesteringsbesluten. Nagra av dessa avvikelser kan bero pa kognitiva begrins-
ningar andra pé rationella férenklingar. Det behéver faststillas empiriskt i
vilken utstrickning avvikelserna innebir beteendemisslyckanden.

Vi har diskuterat andra marknads- och beteendemisslyckanden dn koldioxid-
utsldpp. Flera av dessa kan sigas foreligga ocksé i den svenska ekonomin,
iven om deras magnitud 4r oklar. Aven i nirvaro av sidana marknads- och
beteendemisslyckanden bér dock grunden i den svenska klimatpolitiken ut-
gbras av en prissittning av utslippen av vixthusgaser.
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3 Styrmedelslandskapet

3.1 Koldioxid-, energiskatt och EU ETS

Det finns ett starkt stod i ekonomisk teori for att prissitta koldioxidutsldapp. Priset pé
fossila brénslen inklusive skatt motsvarar pé ett bittre siatt den samhillsekonomiska
kostnaden av energianvidndningen. Hushdll och féretag beaktar hidrigenom den fulla
kostnaden som energianvandningen ger upphov till. I detta avsnitt presenteras nuva-
rande energi- och koldioxidbeskattning och vi diskuterar huruvida den &r utformad pa
bdsta satt. Avslutningsvis diskuteras dven mojligheter och konsekvenser av att inklu-
dera vagtransporternas utslapp i EU:s handelssystem for utslapp av vaxthusgaser (EU
ETS).

EN VIKTIG SKATTEBAS

Att anvinda sig av prisbaserade styrmedel har flera viktiga samhillsekonomiska férde-
lar. En sddan fordel édr att dessa ger incitament att minska koldioxidutsldppen utan att
beslutstfattaren behdver bestimma hur minskningen ska dstadkommas. Prisbaserade
styrmedel har sdledes férutsittning att frimja en kostnadseffektiv och teknikneutral
reduktion av utslippen. En skatt pa utslipp eller auktionering av utslippsritter bidrar
dven med intikter som kan finansiera den gemensamma vilfirden.

Energiskatternas huvudsakliga syfte i Sverige var ursprungligen att bidra till finansie-
ringen av offentlig verksamhet. Pa senare ar har beskattningen fatt en mer miljOsty-
rande karaktir. Det betyder att syftet dr att styra anvindningen och produktionen av
energi for att na miljé- och energipolitiska mal. Inom transportomradet kan energis-
katten dven sdgas internalisera Gvriga externa kostnader, si som vigslitage, buller och
olyckskostnader. Intikterna frin samtliga milj6- och energiskatter har de senaste

20 édren legat pa en relativt konstant andel av de totala skatteintdkterna (se figur 5).40

Figur 5 Intikter frdn energi- och miljoskatter
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Kaélla: Ekonomifakta.

40 Koldioxid- och energiskatt utgjorde 93,3 procent av de totala miljé- och energiskatterna ar 2014.
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KOSTNADSEFFEKTIVT STYRMEDEL VID RATT UTFORMNING

I dagsldget dr energi- och koldioxidbeskattningen det viktigaste styrmedlet for att be-
grinsa energianvindning och koldioxidutsldpp i den svenska vigtransportsektorn.
Fossila brinslen beskattas med bade koldioxidskatt och allmin energiskatt. Energiskatt
tas ocksd ut pa anvindningen av el och vissa biobrinslen. For att skatterna ska vara
kostnadseffektiva dr grundregeln att koldioxidskatten it proportionell mot koldioxid-
utsldppen fran fossil férbrinning och energiskatten proportionell mot brinslets enet-
giinnehdll. Pa grund av flertalet undantag och nedsittningar fungerar skattesystemet
inte sa idag. Figur 6 visar hur nuvarande koldioxidskatt per kilo skiljer sig mellan an-
vindare och brinsleslag. Normalskattesatsen dr 112 6re per kilo koldioxid. Hushéllen
betalar ocksd 25 procent moms pé energikonsumtion, dir momsen berdknas pa pro-
ducentpriset inklusive punktskatter. Av det pris som hushallen betalar £6r fossila
brinslen bidrar koldioxidskatten siledes med ca 140 6re per kilo koldioxid.

Figur 6 Beskattning av vaxthusgaser ar 2015 for olika brénslen och anvéandare,
fordelad pa totala utsldapp av vaxthusgaser utanfor EU ETS
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Anm. Utsléppen avser totala utsldpp av vaxthusgaser 2012 i verksamheter utanfér EU ETS. Observera bruten
skala p& horisontella axeln.

Kallor: SCB, Skatteverket och Konjunkturinstitutet.

Utsldppen av vixthusgaser utanfér EU ETS var 2012 ca 39 miljoner ton koldioxide-
kvivalenter. Av dessa utsldpp ar det drygt 40 procent som inte omfattas av koldiox-
idskatten. De utsldpp som undantas frin beskattningen dr framfor allt utslipp av andra
vixthusgaser dn koldioxid, frin bland annat jordbruket, utslipp fran anvindning av
16sningsmedel och sjéfartens utslipp. Dessa utslipp star utanfér ndgon form av be-
skattning. Det finns sdledes en skillnad mellan grundregeln f6r optimal styrande be-
skattning och dagens utformning. Vissa undantag frin den generella skattenivan kan
dock vara berittigade pa grund av héga transaktionskostnader. Exempelvis kan ut-
slipp fran diffusa killor, si som metangas fran djurhillning, vara svira att mita och
dirmed kostsamma och svira att beskatta. De Ovriga nedsidttningarna motiveras inte
sillan ur ett politiskt perspektiv och oftast utifrin konkurrensskal.
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Biodrivmedel dr undantagna fran koldioxidskatt

Samtliga biodrivimedel 4r befriade fran koldioxidskatt. Férhallningssittet dr att koldi-
oxidskatten ska baseras pa brinslens innehall av fossilt kol (prop. 2013/14:1).4 Som
underlag f6r bedomningen anges exempelvis i Niringsdepartementet (2013, sidan 34)
att:

[flossilt kol dr kol som inte varit del av kolets kretslopp under lang tid. Férbrinning
av fossilt kol slipper dérfor ut ytterligare koldioxid i atmosfiren. Mot denna bakgrund
bor allt kol i fossila brinslen ses som fossilt kol, medan kolet i biobrinslen inte ar
fossilt. Siledes ska emissionsfaktorn £6r biomassa vara noll.”

Trots det anger Sveriges klimatmal till 2020 £6r den icke-handlande sektorn att utsldp-
pen av vixthusgaser ska minska med 40 procent jaimfért med 1990. Mélnivin dr séle-
des inte formulerad i termer av fossila brianslen. Att undanta icke-fossila brinslen kan
dock vara férenligt med Sveriges 2030-prioritet om en fossiloberoende fordonsflotta

(SOU 2013:84).

Tabell 1 redovisar ridande koldioxidskattesatser pd drivmedel. Bensin och diesel bes-
kattas likvirdigt for utslipp av fossilt kol (ca 112 6re per kg). Undantag fran koldiox-
idskatten giller enbart den andel av brinslet som framstillts fran biomassa. Dirmed
kommer ett drivmedel med hdg andel biomassa (sisom E85) att méta en ldgre koldi-
oxidskatt per liter. Mitt i 6re per kilo fossilt koldioxidutslipp dr dock skatten enhetlig.

Tabell 1 2015 ars koldioxidskatt drivmedel

Koldioxidskatt 2015 Emission Koldioxidskatt
Drivmedel (ore/l) (kg CO>/I) (CLEVA))
Bensin MK 1 260 2,3 112,1
Diesel MK 1 322 2,9 112,6
E85 Sommar (85/15) 39 0,4 112,1
E85 Vinter (75/25) 65 0,6 112,1
Bensin(5/95) 247 2,2 112,1
Diesel (5/95) 306 2,7 112,6

Anm. Vid inforandet av koldioxidskatten antogs att olika brénslen i genomsnitt innehaller en viss méangd fossilt
kol. En liter diesel antogs ge upphov till 2,86 kg koldioxidutslapp vid forbranning (SOU 2004:063, 2004:133).

Kallor: SPBI (2014) och Skatteverket (2015b).

Biodrivmedel moter en nedsatt energiskatt

Biodrivmedel var till och med 2013 befriade frin bade energi- och koldioxidskatt.
Tabell 2 visar 2015 och 2016 irs energiskattesatser for drivmedel. Generellt dr ener-
giskatten hégre pa bensin dn diesel, och hégre pa fossila drivmedel 4n biodrivmedel.
Det ir enbart mellan liginblandad FAME och konventionell diesel som energiskatten
ar utjdmnad.® Sasom framgar av tabell 2 minskar nedsittningarna f6r vissa biodrivme-
del f6r 2016 (Prop. 2015/16:1). Energiskatten pa drivmedel dr dock fortfarande langt
ifran enhetlig.

41 Koldioxidskattesatserna baseras i Lagen om skatt p8 energi (1994:1776) efter branslens fossila kolinnehall.

42 Avrundande varden anges bland annat for energiinnehdll, varvid exempelvis energiskatten i 6re per kWh inte
blir exakt identisk mellan FAME och diesel.
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Tabell 2 Energiskattesatser pa drivmedel 2015 och férslagna 2016

Energi- Energiskatt Energiskatt Energiskatt Energiskatt

innehall 2015 2016 2015 2016
Drivmedel (kWh/I) (CTD) (kr/l)  (6re/kWh)* (6re/kWh)™*
Diesel MK 1 9,8 1,8 2,4 18,7 24,1
Bensin MK 1 9,1 3,3 3,7 35,7 41,0
Héginblandad FAME™" 9,2 1,0 1,2 11,2 12,8
E85 5,9 0 1,0 0 17
L3ginblandad etanol 5,9 0,3 1,0 5,8 16,4
L3ginblandad FAME 9,2 1,7 2,2 18,4 23,6
HVO™" 9,4 0 0,0 0 0

Anm. “Nedsatt energiskatt 2015: 44, 89 och 8 procent fér FAME, l8ginblandad etanol och I&ginblandad FAME.
For E85 och HVO &r nedsattningen 100 procent. ** Nedsatt energiskatt 2016: 50, 74 och 8 procent for
hoginblandad FAME, I8ginblandad etanol och I8ginblandad FAME. Fér E85 minskas befrielsen till 73 procent (av
den energiskatt som galler fér bensin). For HVO ar nedséattningen100 procent (av den energiskatt som gaéller for
diesel). ""HVO och FAME &r biodiesel. FAME baseras pd ravaror fran véxtriket. HVO baseras p& cellulosarik
biomassa.

Kalla: Energimyndigheten (2014b), Skatteverket (2015b) och Prop. 2015/16:1.

Beskattning i ett europeiskt sammanhang

EU:s milsittning med satsningarna pa biobrinslen dr, utéver milj6relaterade syften,
att minska importberoende frin linder utanfér unionen. I kombination med denna
mdlsittning sitter EU:s energieffektiviseringsmal ett tak f6r unionens absoluta energi-
anvindning till 2020 jimfért med en given prognos. Energieffektiviseringsmalet inne-
bir att anvindarna ska hushalla med energianvindningen, oavsett energislag. For att
det ska ske till ligst kostnad f6r samhillet, bor skattetrycket pd marginalen vara lika
6ver alla energislag. Sverige bor dirfor arbeta £6r en utjimnad beskattning nationellt
och inom EU.

I Sverige méter diesel en betydligt ligre energiskatt 4n bensin (se tabell 2). Detta fo1-
sdmrar kostnadseffektiviteten i styrningen mot energieffektiviseringsmélet. Dessutom
ligger den sammantagna punktskatten pd diesel i Sverige (summan av energi- och kol-
dioxidskatten) hogt relativt andra EU-linder — och placeras langt 6ver EU-
genomsnittet 1 figur 7. En utjimning inom EU av den sammantagna skatten skulle
minska risken for strategisk tankning. Minskningen av dieselanvindningen skulle dven
ske i de linder dir kostnaden for atgirder ir som ligst. Den heldragna linjen i figur 7
fllustrerar EU:s minimiskattenivd och nédgra linder har lagt sin beskattning pa exakt
denna niva. Skillnader i skatteniva mellan linder innebir att det finns en risk f6r att
den tunga lastbilstrafiken i stérre utstrickning tankar i linder med ldgre skatt. Utéver
energiskatt har dven manga centraleuropeiska linder infort avstindsbaserade avgifter
f6r godstransporter pa vig. For att fi en fullstindig bild av skattetrycket i olika linder
bér dven denna avgift beaktas. En avstindsbaserad avgift syftar dock inte till att
minska koldioxidutslippen utan att internaliserar andra externaliteter som vigtrans-
porterna medfér. Avgiften dr den samma oavsett om lastbilen kor pa biodiesel eller
fossilt diesel.
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Figur 7 Punktskatt pa diesel i EU
Kronor per liter
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Anm. Avser juni 2015. Vaxelkurs SEK/EUR = 9,31. Horisontell svart linje visar EU:s minimiskatteniva p§ diesel.

Kélla: Europe’s energy portal (2015).

Den genomsnittliga brinsleskatten pd bensin inom EU uppgar till 5,1 kronor per liter
och dven dir ligger Sverige i den Gvre skalan (se figur 8).

Figur 8 Punktskatt pa bensin i EU
Kronor per liter
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Anm. Avser juni 2015. Vaxelkurs SEK/EUR = 9,31. Horisontell svart linje visar EU:s minimiskatteniv8 p& bensin.

Kalla: Europe’s energy portal (2015).

Flertalet linder ligger dock 1 niva med Sveriges sammantagna punktskatter pa bensin.
Bdde avseende bensin och diesel toppas punktskatterna av Storbritannien vars brins-
leskatter uppgar till ca 7,3 kronor per liter diesel och bensin. Aven om Sverige ir ett av
fa linder med en explicit koldioxidskatt ir siledes den totala punktskatten i nivda med
(eller ldgre 4n) flera andra linder.
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FORANDRINGAR I ENERGI- OCH KOLDIOXIDBESKATTNINGEN

I regeringens budget f6r 2016 tas koldioxidskatteundantagen £6r industrin utanfér EU
ETS bort. Det 6kar kostnadseffektiviteten i utformningen av koldioxidskatten (IKon-
junkturinstitutet 2012). Ett steg i motsatt riktning giller diremot arbetsmaskiner inom
jord-, skog och vattenbruk som far en 6kad nedsittning av koldioxidskatten pa diesel-
brinsle. En kompensation till dessa verksamheter av konkurrensskil bor ske pa annat
sdtt 4n genom miljé- och energiskatter. En inkomstkompensation som inte snedvrider
incitamenten bedéms ge minst negativ paverkan pa samhillsekonomin.

Den arliga omrikningen av koldioxid- och energiskatten fér bensin och diesel ska,
férutom den allminna prisutvecklingen®, nu dven beakta en schablonmissig BNP-
utveckling pa tvd procentenheter. For att behdlla koldioxidskattens generella kon-
struktion mellan olika energislag ska endast energiskattens niva justeras med bade
energi- och koldioxidskattens nivackning. Detta resulterar i en kranglig berdkningsre-
gel som pd flera sitt gir emot tidigare beslut att férenkla och utjimna energi- och
koldioxidskatten mellan anvindare och energislag. Energiskatten, som ska styra mot
energiintensitetsmalet, kommer 4 en koldioxidkomponent. Strivan efter att energis-
katten per energiinnehall ska utjimnas kommer dirmed att motverkas eftersom om-
rikningen endast berdr anvindningen av bensin och diesel. Over tid kommer detta
leda till en vixande skillnad mellan beskattningen av transporter och den litta indu-
strins anvindning av fossila brinslen. Detta forsimrar kostnadseffektiviteten i styr-
ningen mot 6kad energieffektivitet. Férindringen hade varit mer logisk om energiskat-
ten enbart haft ett fiskalt syfte eftersom efterfrigan pd diesel och bensin dr relativt
prisokanslig.

Att héja energi- och koldioxidskatterna med en schablonmissig komponent baserad
p4 historisk BNP-utveckling behéver inte leda till att klimatmalet nds. For att f4 en
triffsdker politik 4r de sd kallade kontrollstationerna ett bra instrument £&r malupp-
fyllnad.# Koldioxidskatten bor 6ver tid anpassas i den omfattning och takt som, till-
sammans med Ovriga styrmedelsférindringar, gor att klimatmalet nds. En sidan be-
démning bor goras vid aterkommande kontrollstationer. Regeringens avsikt att £6lja
den framtida utvecklingen av BNP# hjilper inte i detta avseende.

Slutligen, varje dr beslutar Riksdagen om ramarna for statsbudgetens utgifter samt
vilka skatter och avgifter som ska gilla. Indexeringen av energiskattesatserna kan i
praktiken innebdra att denna ordning marginaliseras eftersom energiskattens niva inte
kommer att ta hinsyn till 6vriga intikter och utgifter i budgetprocessen.

KLIMATPOLITIKEN AR TILL STORA DELAR EUROPEISK

Forutsittningarna f6r den svenska klimatpolitiken utgar 1 stor utstrickning fran den
europeiska klimatpolitiken. Det 6vergtipande klimatmalet giller pA EU-niva. Aven
uppdelningen av utslippsminskningsitagandet mellan EU ETS och 6vriga sektorer
sker pd EU-nivd. Milet £6r de sektorer som dr med 1 EU ETS styrs i sin helhet med
detta styrmedel. Férutom energiskattedirektivet finns det inga EU-Overgripande pris-

43 Indexering sker med avseende p& KPI.

44 Kontrollstationerna genomfors av Naturvardsverket och Energimyndigheten p8 regeringens uppdrag och har
hittills genomfoérts vid tre tillfallen, 2004, 2008 och 2015. Myndigheterna utvérderar i dessa uppdrag
prognostiserad maluppfyllelse samt styrningen mot framtida miljomal.

45 Finansdepartementet (2015).
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baserade styrmedel fOr att styra mot utslippsmalet f6r de sektorer som inte omfattas
av EU ETS. Diremot dr det tillitet att handla utsldppsbeting mellan medlemsstater. 1
tidigare avsnitt diskuterades koldioxidskattens kostnadseffektivitet utifran ett svenskt
perspektiv. Om omradesavgrinsningen i analysen utvidgas fran Sverige till EU ricker
det inte att anvindarna 1 Sverige méter samma koldioxidpris utan det dr ur ett kost-
nadseffektivitetsperspektiv optimalt med en enhetlig prissittning av alla utslipp inom
EU, givet negligerbara lickageeffekter gentemot omvirlden.

Trots detta férekommer inte ndgon omfattande diskussion om en gemensam koldiox-
idskatt pd europeisk niva. Det har visat sig svart att inféra EU-gemensamma skatter
eftersom ”EU:s grundlag” féreskriver att alla beslut om skattenivder maste fattas i
enhillighet. I de fatal fall ddr EU lyckats fatta beslut om skattenivaer har det handlat
om miniminivaer (Kagesson 2008). Istillet har EU infort en rad regleringar dir bland
annat EU:s koldioxidkrav, som behandlas i avsnitt 3.2, 4r ett omfattande EU-
gemensamt styrmedel £6r person- och litta lastbilar.

Ett alternativt prissittande styrmedel dr att inféra ett handelssystem for utslippsritter
dven fOr de sektorer som inte inkluderas i EU ETS. Detta kan inkludera hela den icke-
handlande sektorn eller endast delar. Det kan vara ett separat system eller inkluderas i
det redan befintliga EU ETS-systemet. I oktober 2014 beslutade Europeiska ridet om
ett klimatmdl till 2030. Inga beslut togs om att utéka EU ETS med fler sektorer men
radet noterar i sina slutsatser att under nuvarande lagstiftning kan medlemsstaterna
unilateralt vilja att inkludera transportsektorn. Det finns sdledes inga lagliga hinder f6r
att inkludera de svenska vigtransporternas utslapp i systemet. Inga medlemsstater
driver dock i dagsliget frigan om att inkludera transportsektorn i EU ETS.

HANDEL MED UTSLAPPSRATTER FOR VAGTRANSPORTSEKTORN

Att inkludera transportsektorn i EU ETS har diskuterats av EU-kommissionen, i
svenska utredningar och i forskarvirlden (Europeiska kommissionen 2012; SOU
2003:60; Kégesson 2008; Achtnicht m.fl. 2015). Ett férsta sadant steg var att inkludera
flygets utslipp i EU ETS inf6r dess tredje handelsperiod. Efter férhandlingar med
flygets internationella samarbetsorgan, ICAO, blev det dock endast de delar av flygtra-
fikens utslipp som kommer frin flygningar med start och stopp inom det europeiska
ekonomiska omradet som inkluderades i handelssystemet.

Inkludera EU:s samtliga vagtrafikutslapp i EU ETS

Koldioxidutslippen fran EU:s vagtrafik dr idag till viss del prissatta. I vissa linder
prissatts utslippen via en koldioxidskatt medan de i andra linder dr prissatta indirekt
via energiskatten (se figur 7 och figur 8). Ett sitt att komma nirmare en enhetlig pris-
sdttning dr att inkludera vigtransporterna i EU ETS. Att utvidga systemet med fler
sektorer forbittrar inte bara kostnadseffektiviteten for att uppna klimatmal utan pa-
verkar dven systemets funktionssitt. Ett storre system anses ha ldgre volatilitet och
dirmed ge stabilare priser (Achtnicht m.fl. 2015). Stabila priser minskar osikerheten i
foretagens produktionsbeslut vilket leder till ligre samhillsekonomiska kostnaderna
for systemet. Enligt Achtnicht m.fl.(2015) ger en utvidgning dven andra férdelar:

46 Diskussioner férekom i samband med férslaget till revidering av energiskattedirektivet, men detta férslag
drogs tillbaka.
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1. Systemet ger en prissignal som paverkar: bilarnas brinsleintensitet och brinsle-
ekonomi, kdrbeteende och efterfrigan pa korstricka.

2. EU ETS garanterar att utslippen av vixthusgaserna inte dverskrider taknivin.

3. Systemet dr teknikneutralt.

4. Beslutsfattarna behéver inte kinna till marginalkostnaden for atgirder som
minskar utslippen i olika branscher eftersom detta ges av handelspriset.

5. Eftersom marginalkostnaden for atgirder f6r utslippsminskning anses vara
hégre 1 transportsektorn dn 1 andra branscher kommer kostnadseffektiviteten i
EU:s klimatpolitik att 6ka genom att inkludera vigtransporterna i EU ETS.

Det kan dock argumenteras £6r att det avtal som férdelar ut nationella utslippskvoter
f6r medlemslindernas Svrigsektorer redan garanterar punkterna 2-4.

Transportsektorn kan inkluderas 1 EU ETS genom att allokera utsldppsritterna till
brinsleimportdrerna eller distributérerna (Zetterberg m.fl. 2013). En sddan utform-
ning stir i kontrast till nuvarande utformning inom EU ETS dir konsumenterna av
fossila brinslen 4r skyldiga att inneha utslippsritter. Aven Achtnicht m.fl. (2015) anser
att en sadan utformning 4r att foredra eftersom detta skulle begrinsa antal féretag som
handlar med utslippsritter. Kostnaderna for utslippsritterna kommer dé troligtvis
6verviltras pa konsumenterna. For att férhindra Svervinster foreslar de att transport-
sektorn bor kdpa sina utslippsritter via auktionering.

Ett utvidgat EU ETS leder till att resurser flyttas mellan transportsektorn och 6vriga
ETS-sektorer. Vilken sektor som minskar sina utsldpp mest beror pa marginalkostna-
den for att minska utslippen i respektive sektor. Det dr inte sikert att utslippen dé
frimst kommer att minska i transportsektorn utan de kan lika vil minska ytterligare i
andra sektorer. Om inkluderingen av transportsektorn frimst ger utslippsminskningar
1 sektorer med hég exponering mot omvirlden kan detta leda till att féretagen flyttar
sin produktion utomlands vilket 4ven medfor att utslippen flyttar, sd kallat kolldckage.

Det dr dock osikert hur EU ETS-priset kommer att paverkas av att inkludera trans-
portsektorn. Detta eftersom priset beror pa ambitionsnivin i systemet samt marginal-
kostnadskurvan f6r utslippsminskningar i olika sektorer. Analyser visar att lutningen
pa transportsektorns marginalkostnadskurva f6r minskningséatgirder dr brantare dn for
ovriga ETS-sektorerna (Blom m.fl. 2007; Cambridge Econometrics 2014). En brant
marginalkostnadskurva behéver dock inte innebéra kraftigt 6kade EU ETS-priser utan
indikerar enbart att kostnadseffektiviteten av att inkludera transportsektorn i EU ETS
skulle 6ka. Ett potentiellt problem med kollidckage bor 16sas genom andra omférdel-
ningskanaler exempelvis via gratis utdelning av utsldppsritter. I en litteraturgenom-
gang av Martin m.fl. (2014a) finner de att det endast finns svag evidens for att foreta-
gens prestanda och konkurrenskraft har paverkats av utsldppsrittspriset och dirmed
av risken for kollickage. De studier som slutsatsen baseras pd har dock gjorts utan att
studera elprishéjningar till £6ljd av ETS-regleringen. Senare har Martin m.fl. (2014b)
dven visat att kommissionens nuvarande system med fri allokering leder till Gverkom-
pensation eftersom systemet baseras bade pa féretagens kol- och handelsintensitet
medan kollickage endast anses beror pa kolintensitet.

Om en enhetlig prissittning av koldioxidutslippen ska uppnas 1 det fall vigtranspor-
terna inkluderas 1 EU ETS, kridvs att den koldioxidmotiverade delen av energibeskatt-
ningen tas bort. Foér svensk del skulle detta innebira att koldioxidskatten tas bort f6r
transportsektorn. Fér linder som inte har en explicit koldioxidskatt skulle koldioxid-
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komponenten i energiskatten tas bort. Detta minskar skatteintikterna f6r det enskilda
landet. Vilket kan leda till att linder behaller energiskatterna enligt dagens nivier och
att EU ETS-priset istillet liggs utéver nuvarande beskattning. En sidan utformning
leder dock inte till ett enhetligt koldioxidpris.

Det finns dven andra orsaker till att beslutsfattare eventuellt inte férindrar energibe-
skattningen pa drivmedel vid inférandet av vigtransporterna i EU ETS. Risken for
kolldckage, péd grund av kraftigt h6jda EU ETS-priser, gar att motverka genom att lita
transportsektorn tickas bade av utsldppsritter och av energiskatter samt eventuellt
dven forstirkta koldioxidkraven f6r personbilar och litta lastbilar. Vid inférandet av
transportsektorn 1 EU ETS kommer andra styrmedel, s som koldioxidkrav och ener-
giskatter, inte ha ndgon inverkan pd den totala utslippsnivin eftersom detta styrs av
det beslutade utslippstaket inom EU ETS. Diremot kommer de inverka dimpande pa
prisnivin samt vara negativt for kostnadseffektiviteten i systemet.

Transportsektorn kdnnetecknas dven av en mingd andra regleringar som inte enbart
motiveras av klimataspekter. Om frigan att inkludera transportsektorn i EU ETS
kommer upp pa agendan igen ir det viktigt att utreda hur andra styrmedel paverkar
transportsektorns efterfrigan pa utsldppsritter, for att inte o6nskade snedvridningar
ska uppsta (Zetterberg m.fl. 2013).

Ett separat handelssystem for vagtransporter

Oron f6r att europeiska foretags konkurrenskraft ska paverkas negativt av att inklu-
dera vigtransporterna i EU ETS kan vara anledningen till att EU hittills valt att inte
utvidga handelssystemet. Ett alternativ f6r att nd en enhetlig prissittning av vigtrans-
porterna ir att skapa ett separat utslippshandelssystem for vigtransporter. Ett separat
system som enbart reglerar transportsektorns utslipp ger inte samma kostnadseffekti-
vitet som att inkludera transportsektorn i nuvarande EU ETS. Vinsten av att utnyttja
de billigaste minskningsatgirderna forst kan inte realiseras dé dessa inte dr inkluderade
1 samma system.

Fordelen med ett separat handelssystem f6r vigtransporter i jimforelse med dagens
system dr att de dtgdrder f6r att minska utslipp inom vigtransportsektorn realiseras i
den medlemsstat dir dtgirden dr billigast. Exempelvis skulle det kunna vara billigare
att minska vigtransporterna i titbefolkade omraden i Holland jaimf6rt med den norr-
lindska glesbygden. Dagens punktskatteskillnader pa exempelvis diesel (se figur 7)
mellan olika europeiska linder leder till strategisk tankning f6r att utnyttja den billig-
aste dieseln. En gemensam prissittning skulle till viss del kunna utjimna denna skill-
nad och didrmed undvika onddig kérning f6r att tanka billigt. Det 4r dock virt att po-
dngtera att redan idag dr alla utsldpp 1 den icke-handlande sektorn under en gemensam
EU-malsittning och handel med utsldppsbeting mellan medlemsstater ar tillaten.

En nackdel med ett separat utslippshandelssystem for vigtransporter ér att det riske-
rar att drabbas av dalig konkurrens eftersom det endast dr ett fatal aktérer pa mark-
naden om regleringen sker uppstroms (brinsleimportérerna). Om 4 andra sidan den
enskilde konsumenten skulle bli ansvarig f6r inképen och redovisning av utslappstit-
ter kommer troligen transaktionskostnaderna bli avsevirt hogre. Reglering uppstréms
térordas darfor 1 ett flertal studier (Naturvardsverket 2006; SOU 2005:10).
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Unilateralt inforande av de svenska vagtransporternas utslapp i EU ETS

Vigtransportsektorn i Sverige inklusive arbetsmaskiner slippte ut drygt 17 miljoner
ton koldioxidekvivalenter ar 2013. Detta utgjorde citka 1 procent av de totala utslip-
pen fran EU ETS under samma dr. Att unilateralt inkludera de svenska vigtranspoz-
terna torde dirmed inte pdverka prisbilden i ndgon storre utstrickning dven om sy-
stemets taknivd inte justeras.

Att unilateralt inféra transportsektorn i ETS kommer innebira ligre samhillsekono-
miska konsekvenser f6r Sverige, si linge ETS-priset inte dr hogre dn 6kningen i kol-
dioxidskatten vid uppfyllelse av ett klimatmal i den icke-handlande sektorn. Simule-
ringar med allménjimviktsmodellen EMEC tyder p4 att de samhillsekonomiska kon-
sckvenserna i form av BNP-forluster blir ligre vid ett ensidigt inférande av de svenska
utslippen fran vigtransporterna i EU ETS (Konjunkturinstitutet 2014a). I dessa simu-
leringar antas EU ETS priset inte paverkas av att unilateralt inféra den svenska icke-
handlande sektorns utslipp i systemet. ETS-priset antas ocksé ligre dn marginalkost-
naden for atgirder i transportsektorn. Dirmed blir priset pa koldioxid betydligt ligre i
fallet med handel med utslippsritter in med inférandet av en skatt for att nd ett nat-
ionellt utsldippsmal. Det ska dock noteras att ett svenskt inkluderande av transportsek-
torn i EU ETS inte utan vidare ir férenligt med ett uppfyllande av prioriteringen om
en fossilbrinsleoberoende fordonsflotta till 2030 och visionen om inga svenska netto-
utslipp av vixthusgaser 2050.

Avsnittet i korthet

e Energi- och koldioxidbeskattningen it ett av de viktigaste styrmedlen for att
styra energianvindning och koldioxidutslipp i svensk vigtransportsektor.

e  For att skatterna ska vara kostnadseffektiva krivs att koldioxidskatten dr
proportionell mot koldioxidutsldppen fran fossil f6rbrinning och energiskat-
ten proportionell mot brinslets energiinnehall.

e Koldioxidskatten ir likformig f6r vigtransporternas utslapp av fossilt kol.
Energiskatten skiljer sig 4t mellan olika fossila brinsle f6r vigtransporterna.

e EU:s beskattning av fossila drivmedel inom EU ir inte uniform mellan med-
lemstaterna. Sverige har ndgot hogre beskattning dn genomsnittet.

e Indexering av energi- och koldioxidskatten till BNP-utvecklingen leder inte
nédvandigtvis till att klimatmaél och energieffektiviseringsmal nas.

e Det ir samhallsekonomiskt optimalt, men politiskt svart, att inféra en EU-
gemensam koldioxidskatt.

e Det dr samhillsekonomiskt intressant att utvidga EU ETS med vigtrans-
portsektorn men en sidan utvidgning kan dven komma att paverka andra
samhallspolitiska mél exempelvis industrins konkurrenskraft.

e  Kostnadseffektiviteten 1 EU:s klimatpolitik 6kar genom att inkludera vig-
transporterna i EU ETS.

e Ett handelssystem ger incitament till f6rbéttrad brinsleekonomi, minskad
brinsleintensitet, ligre efterfrigan pa korstracka och férdndrat kérbeteende.

e  Om nuvarande styrmedel, 1 form av energiskatter och koldioxidkrav, bibe-
halls vid ett inférande av vigtransporterna i EU ETS paverkas prisnivan
samt kostnadseffektiviteten men inte den totala utslippsnivan inom EU.
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3.2 EU:s koldioxidkrav for personbilar

I detta avsnitt analyseras effekter av EU:s krav pd nyregistrerade personbilars utslapp
av koldioxid per kilometer. Analysen visar att en minskning av utsldppen fran de
svenska personbilarna huvudsakligen skett genom teknologisk utveckling samt en
overgang fran bensin- till dieseldrivna bilar. Denna utveckling behéver dock inte en-
bart bero pa EU:s krav, utan kan dven forklaras av nationella styrmedel. Kravet &r inte
ett kostnadseffektivt styrmedel. Det finns darfor potential att minska totalkostnaden

for att n& mélet om minskade utsldpp.

BAKGRUND

Ar 1998 gjordes en frivillig 6verenskommelse mellan EU-kommissionen och de stora
biltillverkarna om att minska det genomsnittliga specifika utslippet, det vill sidga koldi-
oxidutslippet per kilometer frin nyregistrerade personbilar. Avtalets mal var att redu-
cera detta utslipp med 25 procent till 140 gram koldioxid per kilometer fram till ars-
skiftet 2008/2009. Aven om utslippen frin nyregistrerade personbilar minskade blev
det uppenbart runt 2005 att biltillverkarna inte skulle nd malet (Klier och Linn 2013).
Dirtér inférde EU-kommissionen obligatoriska koldioxidkrav f6r nyregistrerade bilar
frin och med 2009 (EG 443/2009).47

Vigtransporterna utgdr den nist storsta killan till vixthusgasutslipp inom EU. Att
minska dessa i transportsektorn utgér det Gvergripande malet bakom koldioxidkravet.
Det frimsta syftet med kravets utformning ér att skapa incitament f6r biltillverkarna
att genom teknologisk utveckling producera personbilar med ldga specifika utsldpp.

I detta avsnitt utvirderas EU:s koldioxidkrav. Dels férs en analytisk diskussion kring
styrmedlet i termer av maluppfyllelse och kostnadseffektivitet, dels analyseras empi-
riskt huruvida kravet lett till utveckling av utslippssnéla teknologier. Inledningsvis
beskrivs kravets utformning, undantagsregler och flexibilitetsmekanismer. Direfter
diskuteras olika strategier f6r hur personbilstillverkarna kan anpassa sig till detta krav.

KOLDIOXIDKRAVETS UTFORMNING

Enligt 2009 ars reglering far inte det genomsnittliga utslippet frin forsiljningen av
personbilar inom EU 6verstiga 130 gram koldioxid per kilometer 2015.4 Till 2020
skirps kravet till 95 gram. Det innebir att utslippen miste minska med 18 respektive
40 procent jamfért med 2007 drs niva pd 158,7 gram koldioxid per kilometer. Kravet
giller bade fornybara och fossila drivmedel och riktas enbart mot biltillverkarnas f61-
sdljning inom EU.# Det ir ett teknikneutralt styrmedel i den meningen att det dr upp
till biltillverkarna hur de vill anpassa sig till kravet.

Vidare baseras kravet pa bilens vikt, vilket innebdr att tyngre bilar tillits storre utslipp
(EG443/2009). Ett uniformt krav befaras i lingden begrinsa mangfalden av bilar pa
marknaden vilket inte vore 6nskvirt eftersom en bils funktionalitet kan vara kopplad

47 Se Christensen och Gulbrandsen (2012) fér en beskrivning av historien bakom inférandet av koldioxidkraven.
48 For latta kommersiella fordon har mélet satts till 147 gram koldioxid per kilometer.

491 ett enskilt medlemsland finns sdledes inga krav p8 att de nyregistrerade bilarna ska uppfylla
koldioxidkravet.
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till faktorer som dr starkt korrelerade med dess utslipp, saisom storlek, vikt och hist-
krafter (Mock 2011).

EU:s krav har utformats enligt fljande grinsvirdesfunktioner f6r 2015 och 2020
(EEA 2014):

C03°'> =130 + 0,0457(M — M,) 1)
respektive
C02%20 = 95 + 0,0333(M — M,) )

dir M star for genomsnittsvikten i kg f6r en tillverkares alla nyregistrerade bilar, och
My 61 referensvikten mot vilken tillverkarens genomsnittsvikt jimfors. Viktningsko-
efficienten f6r 2020, det vill sdga 0,0333, dr mindre dn den f6r 2015. Det betyder att en
tung bil gynnas mindre av 2020 ars krav jimfort med kravet £6r 2015. I figur 9 illustre-
ras detta av att den undre grinsvirdeskurvan har en flackare lutning.

Figur 9 EU:s kravniva for olika viktklasser for 2015 respektive 2020
Utslapp (gram CO; per kilometer)
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Kalla: EEA (2014).

EU:s krav inférdes successivt for att underlitta anpassningen. Ar 2012 behovde ande-
len nyregistrerade personbilar som f6r en viss tillverkare uppfyllde kravet bara vara 65
procent. Motsvarande procent £6r dren 2013 och 2014 var 75 respektive 80 procent.
Fran och med 2015 maste samtliga nyregistrerade personbilar uppfylla kravet (EG
443/2009). For kravet om maximalt 95 gram koldioxid per kilometer till 2020 maste
95 procent av de nyregistrerade personbilarna uppfylla det vid édrets ingdng och

100 procent vid arsskiftet 2020/2021(EG 443/2009, EU 333/2014). Om koldioxidut-
slippen 6verskrider kravet under nagot ar efter 2012, aliggs biltillverkaren en straffav-
gift.
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Undantagsregler och flexibilitetsmekanismer

Grundregeln f6r utformningen av EU:s krav framgiér av ekvationerna (1) och (2), det
finns dock ett antal undantagsregler och flexibilitetsmekanismer. For att ge biltillver-
karna incitament att investera i miljdinnovationer kan dessa delvis undantas fran EU:s
krav genom att tillgodorikna sig en minskning pa maximalt 7 gram koldioxid per
kilometer ifall deras bilar utrustas med sidana teknologiska 16sningar. Miljéinnovat-
ionen miste vara ny pa marknaden, bidra signifikant till en reduktion av det specifika
utsldppet, och inte ingi i testcykeln for fordonens utslipp (EG 443/2009).50

En ytterligare undantagsregel fOr att frimja tillverkningen av bilar med mycket ldgt
specifikt utslipp dr méjligheten for tillverkarna att fa superkrediter. Dessa innebir att
personbilar vars utslipp understiger 50 gram koldioxid per kilometer kan riknas som
3,5 bilar 2012 och 2013, 2,5 bilar 2014, 1,5 bil 2015 samt som 1 bil mellan 2016—2019.
Dessa superkrediter kommer dven gilla f6r malet pa 95 gram per kilometer. D4 kom-
mer en bil vars utslipp understiger 50 gram att riknas som 2 bilar 2020, 1,67 bilar
2021, 1,33 bilar 2022 samt 1 bil fran och med 2023. I den andra omgangen inférs dock
ett tak pd superkrediterna (EG 443/2009, EU 333/2014).

En annan undantagsregel fram till 2015 var att ytterligare krediter pd 5 procent av
utsldppskravet kunde ges £6r bilar som kunde anvinda ett drivmedel med 85-procentig
etanolinblandning (E85). Villkoret f6r detta var emellertid att minst 30 procent av
landets bensinstationer tillhandah6ll sadant brinsle. Detta uppfylldes endast f6r eta-
nolbilarna i Sverige.

En flexibilitetsmekanism 4r att biltillverkare har méjlighet att gd samman i en pool f6r
att gemensamt nd upp till EU:s koldioxidkrav. Tillverkare som har svart att na kravet
kan gi samman med tillverkare som har littare att nd det.5! Biltillverkare vars produkt-
ion understiger 10 000 fordon per dr och som inte gir med i en gemensamhetspool
kan fSresla egna reduktionsmal, vilka maste godkdnnas av kommissionen. Biltillver-
kare som producerar 10 000 till 300 000 fordon per dr kan anséka om ett mél pd en
25-procentig reduktion av deras genomsnittliga koldioxidutslipp 2007 f6r perioden
2012—2019 samt en 45-procentig reduktion till 2020.

BILTILLVERKARNAS STRATEGIER

Biltillverkarnas strategier f6r att méta EU:s krav kan delas in 1 tre huvudkategorier
(Klier och Linn 2012);

1. Andra relativpris,
2. Minska attribut som 4r korrelerade med utslippen, och/eller
3. Anpassa teknologin.

Ungefir vart femte ar gors storre modellférindringar (férindringar i attribut) medan
forindringar i motorutveckling (anpassning av teknologin) sker mer sillan (Klier och

50 Exempel pd teknologiska miljinnovationer som beviljats &r Audis anvéndning av lysdioder (LED) fér hel- och
halvljus, Mercedes-Benzs motorrumsinkapsling, Valeos nya véxelstromsgenerator, Asolas batteriladdande
solcellstak (http://ec.europa.eu/clima/policies/transport/vehicles/cars/documentation_en.htm).

51 Fram till April 2015 hade 14 gemensamhetspooler bildats (https://circabc.europa.eu/sd/a/c616f73f-9c3f-
49ee-8f27-8b081d3212b7/M1%20-pooling-list.pdf).
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Linn 2010). Detta paverkar vilka dtgirder biltillverkarna kan vintas genomféra pé kort
respektive ling sikt for att minska utslippen (Simmons m.fl. 2015).

Strategi 1: Andrade relativpriser

Strategi 1, dndrade relativpriser, innebir att attribut samt motorteknologi antas vara
givna. Att dndra prissittningen fOr att sdlja fler bilar med ldgt specifikt utslipp och
firre bilar med hogt utslipp utgdr en strategi for att méta kraven pa kort sikt. Detta
illustreras 1 figur 10 dér en biltillverkare gér frin att, i avsaknad av koldioxidkrav, silja
tirre bilar av modell 1 och fler bilar av modell 2 (heldragna cirklar), till att silja fler
bilar av modell 1 med ldgre utsldpp och firre bilar av modell 2 med hégre utsldpp
(streckade cirklar). P4 detta sitt kan tillverkaren sinka genomsnittsvikten pd nyregi-
strerade bilar och samtidigt sinka den genomsnittliga utslippsnivin utan att minska
utslippen per modell. Tillverkaren gér frin en genomsnittlig utslippsniva som inte
uppfyller kravet (punkt A) till en nivd som uppfyller kravet (punkt B). Att kraven ér
viktbaserade férsvagar incitamenten f6r denna strategi, eftersom den leder till en
minskning av genomsnittsvikten, vilket gor att tillverkaren maste na en lidgre utslipps-
niva.

Figur 10 Forandring av relativpriser

Utslapp per gram CO, per km
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Utslappskrav
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Potentialen f6r att uppfylla kraven genom denna strategi beror pa hur differentierad
biltillverkarens produktion dr med avseende pa specifikt bilarnas utsldpp och vikt.
Biltillverkare som 1 huvudsak inriktat sig pa stora eller snabba bilar med hogt utsliapp
har begrinsad mojlighet att tillimpa denna strategi. Strategins effektivitet beror ocksé i
hog grad pa hur bilképare reagerar pé prisférindringar. Ju mer priskinsliga bilkbparna
ar desto effektivare blir tillimpningen av strategin.

Strategi 2: Minska attribut som ar korrelerade med koldioxidutslapp

Strategi 2, dndrade attribut, innebir att relativpriser samt motorteknologi antas vara
givna. De utslippsminskande atgirder som kan genomféras pa medellang sikt utgors
huvudsakligen av férandringar 1 bilattribut, till exempel vikt och histkrafter, samt mo-
difiering av kraftéverféringen. Brinsleeffektiviteten kan exempelvis 6ka genom att ta
bort vissa komponenter, anvinda littare material eller minska antalet cylindrar som
driver motorn. Detta illustreras 1 figur 11 av att en viss bilmodell (modell 2) vars ut-
slipp inte uppfyller kravet kan uppna det genom att minska vikten. Incitamentet att
minska utslippen genom att minska bilmodellens vikt reduceras dock igen av kravets
utformning, eftersom minskad vikt ocksa innebir att tillverkaren méste na en ldgre
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specifik utslippsniva dn initialt. Ett alternativ 4r att reducera ett annat attribut, exem-
pelvis antalet histkrafter. Givet modellens vikt skulle da tillverkaren kunna minska
utslippet per kilometer sa att koldioxidkravet uppfylls. I figur 11 motsvaras detta av en
vertikal forflyttning ned till grinsvirdeskurvan.

Figur 11 Minskning av bilattribut
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Strategi 3: Anpassa motorteknologi

Strategi 3, anpassning av motorteknologi, innebir att relativpriser samt attribut antas
vara givna. P4 lingre sikt kan biltillverkarna inf6ra nya teknologier (till exempel elhy-
brider och start-stopp funktion).s2 Detta illustreras i figur 12.

Figur 12 Teknologisk utveckling
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Kurvan I beskriver minsta méjliga utslippsniva vid olika viktnivier, givet bilens évriga
attribut och motorteknologi. En ny brinslesnélare teknologi innebir att kurvan i figu-
ren skiftar fran I till I1. Fér en given fordonsvikt genereras da ett ligre koldioxidut-
slapp per kilometer.

52 Till skillnad fr&n andra utslapp frén bilar (till exempel kvaveoxider, kolmonoxid, partiklar) finns det ingen
teknologi som kan reducera koldioxidutslappen for en given méngd brénsle. Det vill séga koldioxidutslappen ar
direkt proportionerliga till mé@ngden bransle som forbranns (Portney m.fl. 2003).
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Biltillverkare viljer den kombination av strategier, 1, 2 och 3, som ger den ldgsta kost-
naden for att uppfylla kravet. Vilken kombination som leder till den minsta anpass-
ningskostnaden kan variera mellan biltillverkare. Till exempel kan konsumenternas
preferenser f6r minskade utslipp och olika faktorer relaterade till bilmodeller variera
mellan linder. Att en tillverkare vill anpassa sig till ett visst lands eller regions marknad
kan fa betydelse f6r vilken anpassningsstrategi tillverkaren viljer.

UTVARDERING AV KOLDIOXIDKRAVET SOM STYRMEDEL

Hur vil EU:s krav lyckats med att minska det specifika utsldppet frin personbilar
genom teknologisk utveckling, kan bedémas utifran ett antal kriterier. I detta avsnitt
diskuteras styrmedlet utifrin maluppfyllelse, kostnadseffektivitet samt incitament till
teknologisk utveckling.

M3&luppfyllelse

Den genomsnittliga utsldppsnivan f6r samtliga nyregistrerade personbilar inom EU
2014 lag pa 123,4 gram koldioxid per kilometer, det vill siga drygt 6 gram under kravet
t6r 2015. Det finns dven empiriskt stod £f6r att EU:s krav lett till ligre specifika utsldpp
(Reynaert 2014).53 Dock finns det anledning att vara forsiktig med att dra slutsatser om
styrmedlets maluppfyllelse. Dels baseras data 6ver koldioxidutslipp i gram per kilome-
ter pa de uppgifter biltillverkarna tagit fram och behéver dirfér inte Gverensstimma
med de utslipp som uppstir i realiteten.> Dels dr det svart att faststilla hur stor del av
minskningen som kan tillskrivas EU:s krav, eftersom det kan finnas andra styrmedel
och faktorer som ocksa paverkar (Klier och Linn 2014).5

Kostnadseffektivitet

Koldioxidkravet dr ett administrativt styrmedel som har inférts som ett enhetligt kvan-
titativt krav, det vill siga ett krav som ér lika £6r alla tillverkare. Ett sidant krav kom-
mer inte att leda till att malet £f6r koldioxidutsldppen i gram per kilometer uppnas
kostnadseffektivt. En anledning dr att tillverkare har olika teknologier for att reducera
utslippen. Detta illustreras i figur 13.

Pa figurens horisontella axel mits hur mycket tillverkare 1 och 2 maste reducera de
specifika utslippen for att uppfylla koldioxidkravet, det vill siga utslippsreduktion
(R). P4 den vertikala axeln mits hur mycket tillverkarna maste betala pa marginalen
tor denna anpassning, det vill siga marginalkostnaden (MK). Tillverkare 1 har hégre
anpassningskostnader 4n tillverkare 2, vilket visas av att marginalkostnadskurvan MK,
ligger ovanfér marginalkostnadskurvan MK,. Koldioxidkravet illustreras av den verti-
kala linjen RX. Nir de tva personbilstillverkarna anpassar sig till detta krav kommer
marginalkostnaderna att skilja sig at, det vill siga MK; > MK,. Dirmed ir inte villko-
ret f6r kostnadseffektiv utslippreduktion, MK, = MK, uppfyllt. For ett kostnadsef-
fektivt utfall ska tillverkare 1 reducera, Ry, och tillverkare 2, R5.

53 Hela utslappsminskningen mellan 2007 och 2011 férklaras av EU:s krav som till fullo uppndtts genom
teknologisk anpassning (Reynaert 2014).

54 Data over koldioxidutslapp i gram per kilometer baseras pa en kércykel utformad for att berakna personbilars
utslappsniva och bransleférbrukning.

55 Enligt Klier och Linn (2014) hade EU:s krav en marginell men signifikant effekt pa sdval den teknologiska
anpassningstakten, som bilarnas vikt och motorernas héastkrafter, under 2007-2010.
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Figur 13 Kostnadseffektivitet
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Ett kostnadseffektivt alternativ till dagens utformning av EU:s krav dr att franga vikt-
baseringen och inféra ett system for siljbara krediter (Ito och Sallee 2014).56 Krediter-
na ska till antalet motsvara koldioxidkravet, det vill sdga R K Det innebir att fordons-
tillverkare med héga kostnader £6r att anpassa sig till kravet (tillverkare 1 i figur 13)
koper krediter av tillverkare med ligre anpassningskostnader (tillverkare 2). Vinst av
sddan handel mellan tillverkare uppstar till dess att villkoret f6r kostnadseffektivitet dr
uppfyllt, ndr priset pa en kredit (P) och tillverkarnas marginalkostnader f&r att redu-
cera utslippen sammanfaller (P = MK; = MK5).

Siljbara krediter ir ett ekonomiskt styrmedel vars triffsikerhet utgors av att antalet
krediter motsvarar de mil som satts upp, exempelvis att det specifika utslippet frin
EU:s nyregistrerade fordonspark ar 2020 ska vara i genomsnitt 95 gram koldioxid per
kilometer. Styrmedlet 4r ocksa kostnadseffektivt. Fordonstillverkarna kan f6rdela
kostnadsbérdan mellan varandra genom att handla krediter vilket leder till att den
totala kostnaden att nd EU:s krav blir ligsta méjliga. Slutligen, séljbara krediter ger
ocksa fordonstillverkare med hdga kostnader £6r att minska de specifika utslippen
incitament att forbittra brinsleeffektiviteten, till exempel genom att utveckla bilarnas
teknologier.

FORANDRINGAR I DEN SVENSKA PERSONBILSPARKEN

Som framgar av figur 14 har det genomsnittliga koldioxidutslippet per kilometer f6r
nyregistrerade personbilar i Sverige under perioden 2001-2014 sjunkit med ca 35 pro-
cent fran 200,2 till 131 gram. Sverige har didrmed gatt fran att ha haft bland de hogsta
specifika utslippen for nyregistrerade personbilar inom EU till att ligga nira genom-
snittet. Samtidigt har den genomsnittliga vikten av nyregistrerade personbilar 6kat frin
1448 till 1515 kg (EEA 2014).57 Redan 2007 var biltillverkarna medvetna om att obli-
gatoriska krav f6r koldioxidutslapp skulle inféras 2009 och som framgir av figur 14
har merparten av utslippsminskningen skett efter detta ar.

56 Ekvation (1) och (2) reduceras till 03°' = 130 respektive €03°%° = 95 gram per kilometer.
57 Nyregistrerade personbilar i Sverige har den i genomsnitt nést hdgsta vikten inom EU (EEA 2015).
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Figur 14 Forandring i utslapp och vikt 2001-2014
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Notera att axlarna ar brutna.

Kallor: EEA (2014).

Av totala antalet nyregistrerade bilar har andelen dieselbilar 6kat markant de senaste
aren frin 35 procent 2007 till drygt 60 procent 1 dagsldget (BilSweden 2015).58 Detta
har lett till en 6kning av andelen dieselbilar i personbilsparken frin ca 8 procent 2007
till ca 27 procent 2014, samtidigt som andelen bensinbilar minskat fran 89 till

66 procent (Trafikanalys 2015b).» I jimfdrelse med bensinbilar hade dieselbilar runt
millenniumskiftet en brinsleeffektivitet som var ca 30 procent hégre och specifika
koldioxidutslipp som var ca 20 procent ligre (Linn 2014).6 En 6vergang frin bensin-
till dieselbilar kan darfér utgdra en forklaring till varfér de specifika utslippen minskat.
Dieselbilar dr 6verlag strre dn bensinbilar, vilket kan vara en forklaring till att genom-
snittsvikten for nyregistrerade personbilar 6kat sedan 2001.6t

DEN SVENSKA PERSONBILSPARKENS TEKNOLOGISKA UTVECKLING

I téregiende avsnitt framgick att koldioxidutslippen per kilometer fran nyregistrerade
personbilar har minskat. En delférklaring ér att andelen dieseldrivna bilar 6kat. I detta
avsnitt analyseras empiriskt huruvida utslippsminskningen ocksa kan férklaras av
forindringar i attributen fordonsvikt och cylindervolym (se figur 11) respektive tek-
nologisk utveckling (se figur 12). Analysen baseras pa ett urval av data ver versioner
av nyregistrerade personbilar frin den Europeiska miljobyrian och omfattar aren 2010-
2014. En version har samma tillverkare och dr av samma modell (till exempel Volvo

58 F&r EU-landerna var motsvarande andel 53 procent 2014 (Transport & Environment 2015).

59 Andelen personbilar som drivs med alternativa drivmedel (etanol, gas, el samt hybrider) har under samma
period 6kat frén tva till sju procent (Trafikanalys 2015b).

60 Diesel inneh3ller mer kol per liter &n bensin. Med andra ord kan en dieselbil fardas langre pa en liter bransle
men slapper ut lite mer koldioxid per liter forbrukat brénsle. Bensinbilars bransleeffektivitet har dock dkat
snabbare &n dieselbilarnas de senaste dren, vilket lett till att den genomsnittliga skillnaden mellan bensin- och
dieselbilar minskat sedan 2000 (EEA 2015).

61 Dieselmotorns férdel gentemot bensinbilen vad géller koldioxidutslapp per kilometer kar med bilens storlek.
Dessutom kraver en dieselmotor stérre cylindervolym for att erhdlla samma effekt, matt i hastkrafter (Schipper
och Fulton 2009).
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V70). Aven kaross, antal bildérrar, utslippsniva, vikt, cylindervolym och brinsletyp ir
desamma.©2 D4 data for histkrafter saknas f6r 2010 och dr ofullstdndigt anvinds cylin-
dervolym som en approximation f6r histkrafter.ss

Deskriptiv statistik ges av tabell 3. Mellan aren 2010 och 2014 minskade genomsnitts-
utslippet med drygt 15 procent, frin 174 till 147,1 gram koldioxidutslipp per kilome-
ter. Genomsnittsvikten férindrades marginellt medan cylindervolymen minskade med
4,2 procent. Andelen versioner av dieselbilar 1 férhallande till bensinbilar 6kade frin
47 till 54 procent.

Tabell 3 Deskriptiv statistik for det observerade urvalet®

Mattenhet 2010 2014

Utslapp gram/km 174,0 147,1
(45,9) (40,0)

Vikt kg 1592,7 1591,6
(288,0) (297,4)

Cylindervolym cm 2166,4 2074,8
(865,8) (791,8)

Andel diesel % 47,1 53,5
Antal observationer 5273 4936

Anm. Standaravvikelser inom parentes.

Kallor: EEA (2015).

Den empiriska analysen foljer ansatsen i Knittel (2011). Koldioxidutslipp i gram per
kilometer £f6r modellversion I, e;, estimeras pd 2010 och 2014 érs tvirsnittsdata med
minsta kvadratmetoden enligt f6ljande uttryck:

Ine; = o + ByIn(v;) + Brin(hy) + Ba(d) + B4(q) + &, ©)

dir v; och h; stir for attributen vikt respektive cylindervolym. For att i mesta mojliga
min, givet data, isolera attributens effekter pd utslippen kontrolleras for skillnader
mellan brinsletypers och biltillverkares effekter pa utslippen. Den férra med en
dummy som antar virdet 1 61 diesel och 0 £6r bensin. Den senare med en dummy
som antar virdet 1 for biltillverkare j och 0 for tillverkare k, j # k. Den sista termen i
hégetled, &;, it en felterm. Slutligen, f 4dr de koefficienter som ska estimeras. Exem-
pelvis indikerar den estimerade koefficienten for vikt, /?v, hur manga procent som
utsldppen férindras nir vikten dndras med 1 procent. Resultatet fran regressionerna
presenteras i tabell 4, och ska tolkas med forsiktighet.566

62 Urvalet &r begransat till bensin- och dieselbilar. Biobransle, flexifuel, elhybrider och rena elbilar exkluderas
Q o - L o o L «
pa grund av fa observationer samt att elbilar inte genererar nagra specifika koldioxidutslapp.

63 Korrelationen mellan cylindervolym och hastkrafter &r stark (R? ca 0.90).

64 Eftersom urvalet bestdr av bilversioner utan hansyn till antalet nyregistrerade bilar av en viss version, samt
att enbart bensin- och dieselbilar ingdr i urvalet, skiljer sig vardena fr&n de som tidigare beskrivits i Figur 14.

65 Dels kommer vikt och cylindervolym in endogent, det vill sdga det &r upp till biltillverkarna att besluta i vilken
omfattning dessa variabler ska anpassas till det exogent givna koldioxidkravet. Dels kan det finnas utelamnade
variabler. Det betyder att det finns faktorer som pdverkar utslappen och som inte kontrollerats for. Effekterna
av dessa faktorer p& utslappen hamnar da i residualen, ¢, Om dessa faktorer &r korrelerade med vikt och
cylindervolym uppstar ett endogenitetsproblem och g-estimaten kommer att vara skeva, det vill siga kommer
inte att kunna spegla de sanna p-vérdena. Inom ramen fér denna rapport har vi dock inte kunnat ta hénsyn till
detta.
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Tabell 4 Bestamningsfaktorer for koldioxidutslapp. Regressionsresultat¢’

2010 2014

Vikt 0,676%** 0,831%*x*
(55,01) (51,65)

Cylindervolym 0,335*** 0,269***
(44,55) (28,28)

Dieseldummy -0,205*** —-0,228***
(-70,23) (-62,59)

R2-adjusted 0,849 0,789
Antal obs. 5273 4936

Anm.*** = signifikant p& 1-procentsnivan. t-vérden inom parentes.

Koefficienten f6r cylindervolym har minskat mellan 2010 och 2014, vilket indikerar
teknologisk utveckling genom att en enhet volym nu bidrar till mindre utsldpp. Dire-
mot indikerar resultaten att bilversionerna blivit mindre brinsleeffektiva med avseende
pé vikt. Koefficienten for dieseldummyn indikerar att f6r dieselbilar dr koldioxidut-
slippen ca 20 procent ldgre dn f6r bensinbilar £6r en given vikt och cylindervolym,
vilket 6verensstimmer med teknisk data. Koefficienterna ligger i linje med tidigare
studier (Knittel 2011; Klier och Linn 2013; 2014; Reynaert 2014).

En indikation pa hur stor andel av minskningen i specifika utslipp som uppstatt pa
grund av teknologisk utveckling illustreras i figur 15.

Figur 15 Estimerad kontra angiven utslappsminskning
Gram CO; per kilometer
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Kalla: Konjunkturinstitutets egna berékningar utifr8n statistik fran EEA (2015).

66 Skillnaderna mellan parameterestimaten for &r 2010 och 2014 &r statistiskt sakerstallda. Konfidensintervall
for 2010: vikt 0,652 - 0,701, cylindervolym 0,320 - 0,350 och dieseldummy -0,211 - -0,200;
konfidensintervall fér 2014: vikt 0,800 - 0,863, cylindervolym 0,251 - 0,288, dieseldummy -0,236 - -0,221.

67 For att kontrollera om cylindervolymens och viktens effekt p& utslappen skiljer sig mellan diesel- och
bensinbilar inkluderades interaktionsvariabler mellan dessa och dieseldummyn. Resultatet indikerar dock att
s&dana variabler inte tillférde ndgot.
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Den nedre ljusare linjen visar utvecklingen fér angivna utslippsnivier, fran i genom-
snitt 174 gram per kilometer ar 2010 till 147 ar 2014. Den 6vre mérkare linjen repre-
senterar en simulerad kontrafaktisk utveckling och visar hur mycket utslippen hade
varit 2014 med 2010 ars teknologi, givet 2014 drs nivier for vikt, cylindervolym och
andel dieselbilar. Simuleringen visar att utslippen i genomsnitt endast skulle minskat
till 165 gram per kilometer om teknologin inte utvecklats (Klier och Linn 2012).68

Resultatet kan tolkas som att av den angivna minskningen pé 27 gram koldioxidut-
slipp per kilometer forklaras 9 gram av minskningar i attributet cylindervolym eller
Okad andel dieselbilar, men knappast av attributet vikt (se tabell 3). De resterande tva
tredjedelarna pa 18 gram kan férklaras av teknologianpassningar.®

Att minskningar i specifika utslipp under perioden frimst uppnitts genom teknolo-
giska forindringar ér logiskt eftersom den observerade tidsperioden (2010-2014) inne-
burit att tillverkarna haft tid pa sig att genomf&ra mer lingsiktiga atgirder. Resultaten
toérklarar dock inte hur stor andel av utslippsminskningen som kan tillskrivas EU:s
koldioxidkrav. Orsaken dr att utslippsminskningen dven paverkats av andra faktorer
(till exempel dndrade preferenser, stigande oljepris) och styrmedel (till exempel driv-
medelsskatter, subventioner samt motsvarande styrmedel 1 6vriga virlden).

AVSLUTANDE DISKUSSION

Det primira syftet med EU:s koldioxidkrav dr att fi ner utslippen per kilometer ge-
nom att skapa incitament £6r teknologisk utveckling. Utsldppskravets styrka dr att det
giller £6r hela EU samt att det finns liknande krav i andra delar av virlden.

Koldioxidkravet dr inte ett kostnadseffektivt styrmedel. Det finns dérfér en tydlig
potential fOr att minska totalkostnaden f6r att uppna det specifika utslippsmalet. Silj-
bara krediter dr ett kostnadseffektivt styrmedel som dessutom inte gér avkall pa malef-
fektivitet och incitament till teknologisk utveckling.

Empiriska studier (Klier och Linn 2014; Reynaert 2014) pekar p4 att kravet férklarar
en del av den utslippsminskning som skett i den europeiska fordonsflottan. Analysen i
detta avsnitt antyder att den svenska utslippsminskningen (gram koldioxid per kilome-
ter) har uppnatts genom teknologiska forindringar, minskning av cylindervolym samt
en 6vergang till dieselbilar. Aven om koldioxidutslippen per kilometer fran nyregistre-
rade personbilar 1 Sverige har minskat i snabbare takt sedan kravet tillkdnnagavs, gir
det inte att med sdkerhet faststilla hur stor andel av denna minskning som beror pa
kravet eller andra faktorer.

De totala koldioxidutslippen fran den befintliga svenska personbilsparken har inte
minskat i lika h6g grad som utslippen per kilometer frin nyregistrerade personbilar.
Detta kan exempelvis bero péd térdréjningseffekter, rekyletfekter, 6kat antal personbi-
lar och att de utsldpp som tillverkarna rapporterar inte Overensstimmer med faktiska
utsldpp. For att minska trafikens totala utslapp ér drivmedelsskatter mer effektiva dn
koldioxidkrav, eftersom det senate riktar sig mot utslippen per kilometer.

68 Det estimerade utslappet for 2014 ges av foljande ekvation dar koefficienterna for 2010 erhlls fran tabell 4
och genomsnittsvarden for 2014 fran tabell 3: 1né;2014 = oz010 + Bn2010(Vi2014) + Bh2010ln(hi2014) + Bazo10d2014-

69 Eftersom cylindervolym anvénds som approximation fér hastkrafter kommer teknologisk utveckling som leder
till minskad cylindervolym utan att minska hastkrafterna felaktigt tolkas som attributminskning “"down-sizing”.
Till exempel Volvo har med sin nya motorer lyckats erhdlla mer hastkrafter for en given cylindervolym.
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Avsnittet i korthet

Det primira syftet med koldioxidkravet dr att minska koldioxidutslippen per
kilometer fran personbilar via teknologisk utveckling.

For att minska trafikens totala utsldpp dr drivmedelsskatter mer effektiva dn
koldioxidkrav, eftersom det senare riktar sig mot utslippen per kilometer.
Kravet skapar incitament till teknologisk utveckling.

Kravet har en styrka i och med att det giller £6r hela EU samt att det finns
liknande krav i andra delar av virlden.

Koldioxidkravet ar inte ett kostnadseffektivt styrmedel.

Sverige bor verka for att inféra siljbara krediter. Det kan minska systemets
totala kostnad utan att géra avkall pd maluppfyllelse och incitament till tek-
nikutveckling.

Analysen pekar pi att utslippsminskningen per kilometer i Sverige huvud-

sakligen skett genom teknologisk utveckling samt en 6vergang fran bensin-
till dieselbilar.
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3.3 Bonus-malus for nya bilars briansleetfektivitet

I detta avsnitt diskuteras Sveriges politik for att styra den inhemska forsaljningen av
nya personbilar i en mer brinsle- och koldioxidutslappssnal riktning. Politiken har
utvecklats fran sena 80-talets frivilliga 6verenskommelser om nya personbilars speci-
fika bransleforbrukning till senare ars koldioxiddifferentierade fordonsbeskattning i
kombination med olika miljobilspremier. Det har foreslagits att dagens nigot snériga
system bor ersittas av ett statsfinansiellt neutralt s kallat bonus-malus-system, det
vill sdga system som lagger en avgift pa bilar med héga koldioxidutslapp per kilometer
medan bilar med laga utslippstal erhdller bidrag. I debatten har sddana system till-
skrivits flera attraktiva egenskaper. Nedan granskar vi dessa pastdenden och diskute-
rar hur ett sddant system kan tidnkas interagera med EU:s koldioxidkrav for ldtta vag-
fordon och den svenska drivmedelsbeskattningen.

BAKGRUND

Sedan linge har den transportpolitiska ambitionen varit att dstadkomma en samhillse-
konomiskt effektiv prissittning. Drivmedelsbeskattningen har setts som ett medel £6r
att prissitta trafikens externa marginalkostnader och p4 s sitt fd en vilavvigd an-
vindning av vignitet. Utgingspunkten har varit att finansiera sektorns fasta (externa)
kostnader pa ett sitt som ger upphov till sd smd styreffekter som maoijligt. Detta inne-
bar linge en kombination av vanlig inkomstbeskattning och en form av viktdifferenti-
erad fordonsskatt dir den senare motiverades utifrin att tyngre fordon stiller hégre
krav pa vigarnas birighet. Denna syn kontrasterar mot den som gillt inom det energi-
politiska omradet. Inom energipolitiken betraktades linge drivmedelsbeskattningen
som fiskalt betingad. Nagon egentlig energieffektiviseringspolitik riktad mot vigtrafik-
fordon sag inte ljuset f6rrin 1 mitten av 80-talet da staten och bilférsiljare ingick frivil-
liga 6verenskommelser om ligre specifik drivmedelsférbrukning hos nya bilar. Dessa
hade dock en begrinsad effekt pa utvecklingen. Sverige kom att fa en férhillandevis
tung och brinsletorstig personbilspark (Kdgesson 2009). Sedan mitten av 00-talet har
Sverige genom bland annat koldioxiddifferentierad fordonsskatt och miljobilspremier
s6kt paverka den svenska personbilsférsiliningen i en koldioxidsndl riktning. Fér ndr-
varande utreds en 6verging till ett svenskt bonus-malus-system f6r litta fordon.”

Det dr inte uppenbart att det finns skil att bedriva denna typ av politik. Det kan ar-
gumenteras for att givet rittvisande information om bilarnas brinsleeffektivitet sa
leder en drivmedelsbeskattning som internaliserar biltrafikens externa marginalkostna-
der (inklusive kostnaden f6r koldioxidutslipp) till att hushillen gér vilavvigda bilval
och paverkar biltillverkarnas utbud. Som nimndes i kapitel 2 anfSrs det ibland att
hushillen inte f6rmar att korrekt uppskatta virdet av framtida besparingar i form av
exempelvis ligre energiutgifter. Om s vore fallet finns det skal att i stillet for eller
som komplement till drivmedelsbeskattning vidta politikitgirder som riktar sig mot
fordonsens brinsleeffektivitet och/eller justerar relativpriserna pd nya bilar till f6rmén
for effektiva sadana. Litteraturen dr dock inte entydig huruvida hushéllen 4r tidsmiss-
igt nirsynta eller inte. Senare studier indikerar att hushallen 4r kapabla att fatta tids-
konsistenta beslut ocksa nir det giller framtida virden av energisparatgirder och bilval
(se exempelvis Busse m.fl. 2013).

70 Dir 2015:59.
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Ett annat skil till politik som direkt frimjar koldioxidsnala bilar dr nirvaron av férdel-
ningspolitiska restriktioner som férhindrar hég koldioxidbeskattning. Vanligen ar det

dock mer effektivt att via drivmedelsskatter na en vilavvigd marginalkostnadsprissitt-
ning och kombinera denna med inkomststéd f6r att na férdelningspolitiska 6nskemal.

BONUS-MALUS-SYSTEM - EN PRINCIPDISKUSSION

Bonus-malus-system kan utformas pd flera sitt. Gemensamt f6r dem dr dock att de
tordyrar (ligger pa en avgift — malus) pa bilar med hég drivmedelsférbrukning eller
héga koldioxidutslidpp per kilometer och gor bilar med ldga atgangstal billigare (genom
en rabatt — bonus).t Detta kan ske genom att bilar med hoga utsldpp beliggs med en
extra forsiljningsskatt medan bilar med laga utslipp fir f6rsiljningsbidrag, genom
justeringar av den arliga fordonsskatten eller genom en kombination av dessa tvd sitt.
Denna typ av system har tvd viktiga komponenter. Beslutsfattaren maste (i) definiera
det specifika utslipp 6ver (under) vilket f6rsalda bilar pafors en avgift (far en rabatt)
och (i) bestimma styrkan i de incitament som systemet ska ge, det vill sdga hur avgif-
ten/rabatten ska variera med bilarnas specifika utslapp.

Figur 16 illustrerar ett sidant system for fordonens specifika utslipp av koldioxid med
brytpunkten X och en linjir incitamentsfunktion, det vill sdga konstanta och kontinu-
erliga incitament. Andra utformningar ir méjliga. En del linder har system med trapp-
formade incitamentsscheman medan andra har linjdra segment som blir brantare ju
hogre dtgangstalen dr (SOU 2013:84).

Figur 16 Bonus-malus-system

kr per ¢ CO2/km

Incitamentslinjen

tH

tL

¢ CO2/km
X, X XH

Politiken s6ker paverka konsumenternas val av bil genom att frskjuta relativpriserna
mellan snala och térstiga bilmodeller. Detta gors genom att en avgift/bidrag # liges pa
bilpriset. I figuren erhaller biltypen xi. ett bidrag om 7. per bil medan en avgift om 74
per bil ldggs pa biltypen xir.

I debatten har bonus-malus-system tillskrivits en rad f6rdelar. Till exempel anger
ICCT (2010) att ett sadant system:

71 1 USA bendms denna typ av styrning av bilval genom avgift (fee) och rabatt (rebate) fér feebate-program.
For en diskussion om erfarenheter dérifrén, se Rivers och Schaufele (2014).
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e  Ger bilkdpare och bilproducenter kontinuerliga ytterligare incitament till
minskade specifika atgingstal.

e Inkorporerar brinsle- och utslippsekonomi i konsumentens beslut.

e Etablerar ett kiint och sikert virde fOr framtida ytterligare minskningar i spe-
cifika dtgangstalen.

e Ar statsfinansiellt neutralt.

Den forsta punkten foljer direkt av utformningen av den typ av bonus-malus-system
med linjdra incitamentsfunktioner som diskuteras hir. Nedan granskas de andra pasta-
endena. For att kunna gbra det behévs en férestillning om vad som paverkar hushal-
lens val att képa bil och 1 sa fall vilken biltyp. Har utgir vi fran att hushallet képer bil
om den férvintade nyttan av att géra sd Sverstiger kostnaden samt att hushallet viljer
den bil som ger storst nettonytta. Med andra ord, antas att hushdllen f6rmar att kor-
rekt viga kostnader idag mot framtida besparingar, se fakta 3. Vad som aterstar ar att
diskutera de tvi sista punkterna i listan ovan.

FAKTA 3

Hushillet antas vilja en ligutslippande bil L framf6r en hégutsldppande bil H
om nuvirdet av minskade brinsleutgifter Gverstiger summan av eventuell skill-
nad i nettonytta mellan biltyperna. Liter vi U; ( = H, L) ange nuvirdet av den
nytta bilen generar under sin livslingd och p; ange bilens inképspris efter bonus-
malus kan vi formellt uttrycka detta som att hushallet viljer bil I. om minskade

branslentgifter > (U n - pr)— (UL -pr). Bortser vi frin méjligheten att den forste
dgaren kan silja bilen har vi att (Ui =Ly utEZ:_—I:;lt)
abel och &z ir den érliga kérstrickan. Nuvirdet av ligre specifik drivmedelsfor-

. drivmedelsprisy (xykmys—x km
brukning motsvarar Y0, L (;E_TI; He—Xikmyr)

), dir ¢; dr en kvalitetsvari-

Hushallens valsituation 4r komplicerad. Att viga kostnader i dag mot framtida kostna-
der och nyttor ir i sig krdvande. Minskade brinsleutgifter 4r dessutom en osiker vari-
abel vars virde bestims av hushillens férvintningar om framtida drivmedelspriser,
fordonets faktiska atgangstal och korstricka. Genom att gora torstiga bilar dyrare och
sndlare bilar billigare gbr bonus-malus-system det mer attraktivt f6r hushéll att képa
den snalare bilen.

Hur bonus-malus paverkar nybilsférsdljningen dr inte uppenbart. Det dr tinkbart att
den sammanlagda efterfrigan pa bilar inte paverkas i nigon nimnvird omfattning.
Det gar dock dven att tinka sig att konsumentpriset pa snala bilar sjunker sd pass
mycket att det lockar hushéll som annars inte skulle skaffa bil att géra det.

Som nidmnts ovan ses det som en férdel att bonus-malus-system kan géras statsfinan-
siellt neutrala. Sa blir fallet om bilf6rsiljningen dr symmetrisk kring brytpunkten X. Da
kommer summa avgifter motsvara summa bidrag (det vill sidga ytorna .4 och B ir lika
stora). Det ska dock noteras att beslutsfattaren bara har en diffus uppfattning om
hushallens preferenser och deras férvintningar om bland annat framtida brinslepriser,
variabler som kan antas variera Gver tid. Aven om det initialt gir att konstruera ett
statsfinansiellt neutralt bonus-malus-system, kommer det att Gver tid behéva justeras
for att denna egenskap ska behallas. Att betydande justeringar kan behovas illustreras
av den franska erfarenheten. Under det franska systemet har hushillen valt att képa
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bilar under brytpunkten i en stérre omfattning dn férvintat. Under systemets férsta ar
uppgick det statsfinansiella underskottet till drygt 280 miljoner euro (D’Haultfoeuille
m.fl. 2013). Ar 2010 uppgick underskottet till 521 miljoner euro (SOU 2013:84). Efter
justeringar har systemet blivit mer statsfinansiellt neutralt. Aven det finlindska syste-
met har uppvisat ett negativt statsfinansiellt utfall. Mellan dren 2007 och 2008 sjonk
den genomsnittliga frsiljningsskatten for nya personbilar med 2 400 euro (Perrels
och Tuovinen 2012). Med en atlig nybilst6rsiljning om cirka 100 000 fordon (Tjins-
tebilsfakta 2015) skulle detta innebira ett arligt skattebortfall pa drygt 200 miljoner

curo.

Oavsett om systemet justeras via férindrad brytpunkt eller genom 4ndrat incitaments-
schema innebdr det att en del av systemets forutsigbarhet gér forlorad. Det férefaller
alltsa som att de tva sista punkterna ovan inte ar férenliga med varandra. Statsfinansi-
ell neutralitet kriver dterkommande justeringar vilket medfér att virdet av ligre speci-
fika utslipp inte lingre dr sikert, vare sig for biltillverkare eller f6r hushall som 6ver-
viger att skjuta nagot eller nigra ar pa sina bilinkép.

Ytterligare kommentarer kring bonus-malus-system

Debatten har haft ett snivt perspektiv pa statsfinansiell neutralitet, nimligen att sum-
man bidrag dr lika med summa avgiftsintidkter minus kostnader fér att administrera
systemet. Detta kan var en god approximation sa linge bonus-malus-systemet inte
paverkar andra skattebaser i ndgon stérre omfattning. I linder med betydande driv-
medelsbeskattning, sisom Sverige, krdvs emellertid ett bredare perspektiv. En forsta
effekt av ett verksamt bonus-malus-system 4r att mindre drivimedel krivs £6r en given
korstricka.

Foljande rikneexempel belyser hur ett svensk bonus-malus-system paverkar skatteba-
sen koldioxidutsldpp. Tappet i arliga intdkter fran koldioxidbeskattning av att bilar
med 90 gram/km siljs i stillet for 110 gram/km uppgar till cirka 70 miljoner kr, givet
dagens koldioxidskattenivd, en nybilsférsiljning om 200 000 bilar per 4r och en ge-
nomsnittlig kbrstricka om 1 500 mil per dr. En ytterligare aspekt dr att den rorliga
kostnaden for att kora bil blir ldgre, ndgot som kan vintas leda till en anpassning mot
lingre korstrickor. Denna si kallade rekyleffekt har for personbilstrafiken uppskattats
till 5-40 procent (Gillingham m.fl. 2015). Med andra ord, en kraftig 6kning av bilarnas
drivmedelseffektivitet som sinker den generella korkostnaden/specifika brinslekost-
naden med 10 procent innebir en 6kning av kérstrickan med 0,54 procent. Aven
efter stora rebound-effekter kan ett verksamt bonus-malus-system vintas minska in-
takterna frin drivmedelsbeskattningen patagligt.

Sedan 2006 har koldioxideffektiviteten for den svenska nybilstorsiljningen snabbt
nirmat sig den genomsnittliga nivin inom EU (BilSweden 2015). Aven om det ir
svart att sdrskilja effekterna av den svenska nationella politiken frin effekterna av
varierande drivmedelspriser respektive EU:s koldioxidkrav sa visar utveckling att
svenska hushalls bilkop ldter sig paverkas av relativpristorskjutningar. Med andra ord,
bonus-malus-system kan vara ett verksamt klimatpolitiskt verktyg. Men, jimfért med
koldioxidbeskattning ger den incitament till en mindre mingd utslippsminskningsat-
girder. Exempelvis belonar ett bonus-malus-system inte dtgirder som minskar kor-
strdckan. Koldioxidbeskattningen minskar hirmed utsldppen till ligre samhilleliga
kostnader dn vad bonus-malus-system kan géra. Jamfort med utfallet under en sidan
beskattning innebir ett intdktsneutralt bonus-malus-system ett 6kat bilinnehav och
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lingre korstrackor. Vidare édr det ett dyrt sitt att minska utsldppen. Perrels och Tuovi-
nen (2012) uppskattar skattesubventionen i det finska systemet till 300-350 euro per
reducerad ton koldioxid.

NAGRA KONSEKVENSER AV ETT SVENSKT BONUS-MALUS-SYSTEM

Mycket av debatten kring effekterna av bonus-malus for nya personbilar har utgatt
fran amerikanska férhédllanden och dé sirskilt of6rmagan att kraftigt beskatta drivme-
del. Den svenska situationen skiljer sig frin den amerikanska i flera viktiga avseenden.
Sverige har linge beskattat drivmedelsanvindningen och sedan 1990/91 explicit dven
koldioxidutslippen for att nd klimatpolitiska mal. Denna beskattning driver fram an-
passningar 6ver hela linjen, ddribland justerat bilval, kdrstricka, transportsitt, tekniken
i bilarna. Okad eller hég energieffektivitet blir dirmed en konsekvens av vilavvigd
prissittning av koldioxidutsldpp. Ytterligare en aspekt dr att Sverige omfattas av EU:s
koldioxidkrav fér nya personbilar.

Enligt EU koldioxidkrav for nyregistrerade personbilar (EG 443/2009) ska det ge-
nomsnittliga utsldppet for dessa ar 2020 ligga pa 95 gram koldioxid per kilometer.
Kravet giller varje biltillverkare. Féretagen kan fritt vilja hur de nér sitt dtagande, dven
om vissa atgirder belénas mer 4n andra. Biltillverkare som inte uppfyller kravet far
betala en avgift (se avsnitt 3.2). Bilfdretagen kan vilja att pola sina férsiljningar med
varandra for att klara kraven.

Bilféretag verksamma inom EU kan vintas anpassa produktlinjer och prissittning s
att deras samlade forsiljning inom EU uppfyller nyss nimnda koldioxidkrav. Det in-
nebir inte att genomsnittet for de bilar som siljs 1 Sverige behover ligga pa 95 gram
koldioxid per km. Det svenska genomsnittet kan komma att ligga hégre eller ligre,
beroende pa hur bilféretagens forsiljning férdelar sig mellan Sverige och andra EU-
linder. Som vi redogjorde for 1 avsnitt 3.2 har svenska bilister historiskt kopt storre
och tyngre fordon med hégre specifik drivmedelsférbrukning in EU-genomsnittet,”
men att drivmedelseffektiviteten f6r nya personbilar under senare ar snabbt nidrmat sig
EU-snittet. Dock har svenska konsumenter fortsatt att kopa tyngre fordon 4n EU-
genomsnittet.

Vad blir da effekten av att Sverige fortsitter med nuvarande politik eller infor ett eget
nationellt bonus-malus-system ovanpd EU:s koldioxidkrav? Den direkta effekten blir
att den svenska efterfragan ytterligare forskjuts mot utsldppssnala bilar. Hirmed 6kar
bilproducenternas utrymme att silja torstiga fordon i andra EU-linder under EU:s
koldioxidkrav. Bilféretagen kan vintas ta detta utrymme 1 ansprak och anpassa sin
prissittning och bilarnas utformning si att de d4ven med den svenska politiken nir
milnivan pa 95 gram koldioxid per kilometer.

Med andra ord, det uppstar ett “lickage” av koldioxidtorstiga bilar till andra EU-
linder sa att EU:s samlade nybilsférsiljning dven efter den svenska politiken hamnar
pa 95 gram koldioxid per kilometer. Det svenska bonus-malus-systemet bidrar alltsd
inte till en snalare fordonspark inom EU. Effekten blir i stillet att svenska bilister
subventionerar bilproducenternas arbete med att klara EU:s koldioxidkrav (Smokers
m.fl. 2011). Det stoppar dock inte hdr. Att Sverige genom sin nationella politik knuffar

72 En utveckling som enligt K&geson (2009) delvis kan tillskrivas den svenska inriktningen pa etanolbilar.
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ut brinsletdrstiga bilar till andra EU-linder innebdr att det blir svarare f6r dessa linder
att na sina utslippsmal. De behdver héja sina drivmedelsskatter mer 4n annars.

I Sverige har man linge s6kt prissitta vigtrafikens korstrickeberoende externa kost-
nader genom energibeskattningen. Fér de externa effekter som idr kérstrickeberoende,
men inte en funktion av drivmedelsanvindningen, innebir en utveckling mot allt ldgre
specifika dtgangstal en risk for 6ver tid forsimrad internaliseringsgrad.” Att scha-
blonmissigt rikna upp den svenska koldioxidskattenivin med tva procent per ar
kommer atminstone delvis att motverka en siadan utveckling. Dessa framtida hojning-
ar kommer dven pdverka hushéllens bilval och didrmed stilla krav pa justeringar av ett
svenskt bonus-malus-system, om det ska hallas statsfinansiellt neutralt.

For att summera. Sdvil dagens kombination av differentierade fordonsskatter och
milj6bilspremier som ett svenskt bonus-malus-system leder till att den svenska bilpar-
ken utvecklas i en mer koldioxidsnal riktning. Samtidigt kommer de under dagens
regler inte ha nigon effekt pd de genomsnittliga koldioxidutslippen per kilometer f6r
nybilsférsiljningen inom EU. En sddan nationell politik 4r inte i samklang med Para-
graf 10 i EU:s koldioxidkrav (EU 443/2009), som siger att dessa krav bor komplette-
ras med andra, nationella styrmedel som i hégre grad ér kopplade till kérstrackan.

Avsnittet i korthet

¢ Koldioxiddifferentierad fordonsbeskattning eller bonus-malus-system kan
vara ett verksamt klimatpolitiskt styrmedel.

e En sidan politik har dock inte koldioxidskattens férmaga att minska utslip-
pen pd ett kostnadseffektivt sitt. Jimfort med en effektiv beskattning av
koldioxidutslipp riskerar bonus-malus leda till att bilinnehavet subvention-
eras och att trafikarbetet Gkar.

e DPolitik f6r att 6ka just svenska fordons koldioxideffektivitet behéver motive-
ras med annat dn att det skulle vara ett kostnadseftektivt klimatpolitiskt verk-
yg:

e  Ett svensk bonus-malus-system harmonierar dock daligt med EU:s koldi-
oxidkrav och EU:s 6nskan om nationell styrning som kompletterar dessa.

e Givet EU:s avgasdirektiv skulle den svenska politiken endast knuffa ut
brinsletorstiga bilar till andra EU-linder som ddrmed fir det svirare att na
sina klimatmal.

73 Detta innebér inte att EU:s samlade utslapp 6kar utan endast att ndgon annan maste minska sina utslapp
ytterligare. En s&dan geografisk forskjutning i bilanvdndandet kan leda till 6kning av koldioxidutsldppen fran
personbilar i EU. S8 skulle bli fallet om Sverige knuffar ut koldioxidtérstiga bilar till lander dar de far en ldngre
korstracka an de skulle ha fatt, hade de kopts av en svensk. Det omvéanda ar forstds ocksd moéjligt.

74 Enligt Trafikanalys (2015a) bedéms de externa kostnaderna for bensin och dieseldrivna personbilar pd
landsbygd vara internaliserade, medan de inte &r det for trafik i tétort. Tréngsel och trafikstérningar ingdr dock
inte i bedédmningen.
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3.4 Kvotplikt pa biodrivmedel

Sverige stravar efter en 6kad andel fornybar energi i transportsektorn. Biodrivmedel
ges stor betydelse i denna stravan. Hittills har darfor anvandningen gynnats genom att
biodrivmedel fatt skatteférdelar gentemot fossila branslen. Ett annat satt att stimulera
anvdndandet dr genom en kvotplikt pa biodrivmedel. Det hédr avsnittet visar att en
kvotplikt for biodrivmedel inte styr kostnadseffektivt mot klimatmalen. En kvotplikt
kan dock fungera som en néast basta I6sning givet en uniform energi-och koldioxidbe-
skattning mellan fossila brdnslen och biodrivmedel. Biodrivmedel skulle dd gynnas via
kvotplikten. Viktigt dr att identifiera det underliggande syftet med ett sddant system
samt att ta hansyn till att 6kat anvdndande kan generera betydande prisuppgdngar pa

biomassa vilket kan férdyra uppfyllandet av andra samhéllsmal.

Frimjandet av biodrivmedel eller andra férnybara drivmedel dr en uttalad ambition i
EU och Sverige. Ar 2003 angav EU vigledande nationella mal om 5,75 procent forny-
bat energi i transportsektorn 2010 (2003/30/EG). Syftet var att bidra till uppfyllandet
av klimatrelaterade ataganden, att frimja anviindandet av férnybara energikillor och
dirmed 6ka unionens sjilviérsérningsgrad utan att det sker pd bekostnad av miljoén.
EU har i sitt fortsatta arbete bland annat lanserat strategier f6r biodrivmedel och en
tirdplan f6r férnybar energi (Europeiska kommissionen 2006, 2007a). I EU:s liges-
rapport om biodrivmedel féreslogs bindande minimimal pa 10 procent biodrivmedel
inom transportsektorn 2020 (Europeiska kommissionen 2007b). Férnybarhetsdirekti-
vet fastslog direfter ett mal om 10 procent men da med bredare fokus pa férnybar
energi (2009/28/EG). Det svenska fornybarhetsmalet for transportsektorn anger att
andelen fornybar energi ska uppga till 10 procent ar 2020 (Prop. 2008/2009:163).

For att gynna anvindningen av fornybar energi i den svenska transportsektorn har
biodrivmedel? fitt skattelittnader (se avsnitt 3.1). Detta har inneburit att anvindandet
av biodrivmedel har 6kat (se figur 17). Under perioden 1999-2013 dkade anvindning-
en fran 0,1 till 8,4 TWh. Detta motsvarar nirmare 10 procent av den totala drivme-
delsanvindningen i vigtrafiken.”s Av figuren framgir att trenden gar mot en 6kad
andel biodiesel och en minskad anvindning etanol. For att beskattningen ska vara
torenlig med ridande EU-ritt har energiskatten pa biodrivmedel successivt héjts un-
der senare ar (se avsnitt 3.1). Vidare dr det oklart om det svenska undantaget av bio-
drivmedel frin koldioxidskatt kan fortga. Om beskattningen blir hogre, kan den
trendmadssiga 6kningen i anvindningen av biodrivmedel mattas av.

Europeiska kommission betraktar skatteldttnaderna som statsstod. Statsstdd maste
godkinnas och kontinuerligt forlingas av EU for att fa tillimpas. For att nd mer lang-
siktigt hdllbara och férutsigbara villkor f6r biodrivmedel har en kvotplikt diskuterats
(prop. 2005/06:16; Niringsdepartementet 2013). Det ér ett styrmedel som far tillim-
pas enligt EU:s fornybarhetsdirektiv (2009/28/EG).”” En kvotplikt pa biodrivmedel
innebir att en viss andel av det drivmedel som siljs ska vara biobaserat. Eftersom

75 Med biodrivmedel avses flytande eller gasformigt brénsle fér transport som framstélls av biomassa
(2003/30/EG).

76 Fér transportsektorn som helhet, samt eftersom vissa biodrivmedel far raknas dubbelt och att &ven férnybar
el omfattas, beréknas den preliminara andelen (8r 2013) till 15,6 procent (Energimyndigheten 2014c).

77 Direktivet anger att medlemsstaterna far tillampa stodsystem (exempelvis kvoter) for att uppfylla sina
nationella m&l for andelen férnybar energi.
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bioravaran har flera anvindningsomraden, gar det att ifragasitta varfor anvindningen i
transportsektorn sirskilt ska gynnas via en kvotplikt.

Figur 17 Anvandning av biodrivmedel i transportsektorn 1999-2013
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Kélla: Energimyndigheten (2014 c, d).

SVENSKA OCH EU-RATTSLIGA ASPEKTER

I Sverige regleras skatt pd brinslen och el i Lag om skatt pa energi (LSE) (1994:1770).
De svenska reglerna dr anpassade till EU:s energiskattedirektiv (2003/96/EG) och
anger vad som ska beskattas och pa vilket sitt beskattningen ska ske. Den grundlidg-
gande principen dr att bade brinslen och el ska beskattas och att biade energiskatt och
koldioxidskatt tas ut pa brinslen. Bida regelverken medger dock undantag frin be-
skattning for viss energianvindning. Ibland 4r dessa regler tvingande och i vissa fall
ges en moijlighet att undanta viss anvindning,.

EU:s minimiskattenivder, 6verkompensation och statsstédsgodkidnnande

Energiskattedirektivet anger minimiskattenivaer f6r bensin och diesel. Av dessa fram-
gér att bensin ska beskattas med minst 0,359 Euro/liter och diesel med minst 0,330
Euro/liter. Detta motsvarar en minimiskatt pa 3,35 kronor/liter och 3,08 kronor/liter
tor bensin respektive diesel (Miljoklass 1). I avsnitt 3.1 framgir att de svenska skatte-
satserna pa bensin och diesel ligger hégt 6ver denna miniminiva. De drivmedel vilka
inte har en minimiskattesats ska beskattas som likvirdigt brinsle. I energiskattedirekti-
vet star dock att medlemsstater har ritt att helt eller delvis limna skattebeftielse f6r
exempelvis produkter som framstills av biomassa. Villkoret f6r nedsittning eller un-
dantag dr att brinslen inte dverkompenseras. Dirmed far undantag eller nedsittning
enbart ske f6r de merkostnader f6r framstillning av biobrinslen som kan tillkomma.

Aven EU:s riktlinjer for statligt stod till miljiéskydd medger stéd till biodrivmedel, men
kriver statsstodsgodkiannande.” Dessa riktlinjer kriver, precis som energiskattedirek-
tivet, att stod enbart fir kompensera f6r merkostnader hos hallbara biodrivmedel.”

78 Férdraget om Europeiska unionens funktionssatt, konsoliderad version: 2012/C 326/01.

79 Se Europeiska kommissionen (2008,2014a): miljéstédsriktlinjer 2008 (2008/C 82/01) samt 2014a (2014/C
200/01), Férnybarhetsdirektivet (h&llbarhetskriterier i artikel 17.1) samt Lag om hallbarhetskriterier for
biodrivmedel och flytande biobranslen (2010:598).
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Lag (2013:388) om tillimpning av Europeiska unionens statsstddsregler anger att den
som har limnat olagligt stdd ska dterkrdva stédet, samt att den som har tagit emot
olagligt st6d ska betala tillbaka stédet.

EU:s miljostodsriktlinjer fran 2008 ersattes den 1 juli 2014 av nya riktlinjer £6r milj6-
skydd och energi$t Medlemsstaterna ska anpassa befintliga stbdordningar till de nya
riktlinjerna senast den 1 januari 2016. De nya riktlinjerna innebir att Sverige under
forutsittning att skattereglerna betraktas som statsstéd — inte kan undanta vissa bio-
drivmedel frin koldioxidbeskattning. Exempelvis anger de nya riktlinjerna att livsme-
delsbaserade biobrinslen inte berittigar till driftst6d efter 2020. Regeringen har ansokt
om ytterligare férlingning av statsstédsgodkinnandet till och med 2016 (Finansdepar-
tementet 2015). Ansékan dr under beredning hos kommissionen. Om inte reglerna
utgdr statsstéd behdver Sverige, utan inférande av kvotplikt, enbart férhalla sig till
reglerna i energiskattedirektivet. Om kvotplikt inférs maste dock samtliga biodrivme-
del som omfattas av kvotplikten beskattas (Finansdepartementet 2014a).

Vissa biodrivmedel dverkompenseras

Oavsett om skattenedsittningarna betraktas som statsstéd far de sdledes inte Gver-
kompensera. Tabell 5 redovisar kostnadsberidkningar f6r 2014, och bedémningar f6r
2015. Endast héginblandad etanol bedéms vara éverkompenserat 2015. Beddmningen
baseras bland annat pa att vissa drivmedel redan méter hégre energiskatt (sdsom
FAME) samt att priset pa fossila brinslen ér fortsatt lagt. Ligre oljepriser medfor att
biodrivmedel i mindre utstrickning ér billigare 4n fossila drivmedel. Dirmed finns i
det avseendet en mindre risk f6r Gverkompensation. I budgeten f6r 2016 minskar
nedsittningen av energiskatten fér bdde hég- och liginblandad etanol (se avsnitt 3.1).

Tabell 5 6Gverkompensation 2014 och bedémning fér 2015
Overkompensation i kr/I

Drivmedel 2014 2015
Hoéginblandand etanol 1,31 Ja
L&ginblandad etanol 0,65 Nej
L&ginblandad FAME 1,43 Nej
Héginblandad FAME 0,93 Nej

Kélla: Finansdepartementet (2015).

Att det dr 6verkompensation som ligger till grund f6r bedémningar av skattenivderna

kan vara problematiskt f6r Sverige om avsikten med energi- och koldioxidskatterna ér
miljSrelaterade (och ej fiskala). For att kostnadseffektivt styra mot minskad energian-

vindning ska exempelvis energiskatten sittas efter energiinnehdll, och inte baseras pa

brinslets relativa kostnader.

80 Med olagligt stéd avses att kommissionen inte underréttats, inte underréttats i tid eller att stédet genomférts
innan kommissionen ldamnat ett slutgiltigt beslut i &rendet (se aven prop. 2012/13:84).

81 Se Europeiska unionens officiella tidning, 2008/C 82/01 samt 2014/C 200/01.
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SAMHALLSEKONOMISKA EFFEKTER AV ETT KVOTPLIKTSSYSTEM

Ar 2013 presenterade davarande regeringen ett forslag till kvotplikt pa biodrivmedel
(Ndringsdepartementet 2013). Forslaget syftade till att 6ka férnybar energi 1 allménhet,
och biobrinsle i synnerhet. Att biodrivmedel tidigare setts som centralt f6r att minska
klimatpaverkan fran transportsektorn, behéver dock inte innebira att dess roll blir
central framéver. Sverige ndr sannolikt transportmalet £f6r 2020 med god marginal.
Andelen férnybar energi berdknas uppga till 26 procent ir 2020 (Energimyndigheten
och Naturvardsverket 2014). Dirmed utgdr inte transportmalet ndgot motiv for att
Oka mingden biodrivmedel.82 Eftersom en kvot laser en viss del av atgirderna till bio-
drivmedel kan billigare dtgirder (exempelvis riktade mot annan férnybar energi) forbi-
gas. Dirmed foérsimrar en kvotplikt dven mojligheten att nd langsiktiga klimatmal
kostnadseffektivt. Exempelvis dr visionen om nettonollutsldpp av klimatgaser 2050
generell, och specificerar saledes inte var utslippen ska ske. 83

En tanke kan dock vara att en kvotplikt stimulerar teknisk utveckling. Exempelvis om
Sverige vill ta ett sdrskilt ansvar for att utveckla andra och tredje generationens bio-
drivmedel. Sasom adresserats 1 kapitel 2 dr teknisk kunskap en kollektiv nyttighet som
kan motivera st6d i olika delar av innovationsprocessen. Std till specifika tekniker
bor motsvara laroeffektens stotlek och fasas ut nir tekniken blir kommersiell. Exem-
pelvis kan forekomst av laroeffekter, som ér svira for privata aktorer att internalisera,
motivera ett produktionsstdd till biodrivmedel. Emellertid beh&ver stodet differentie-
ras utifran dessa liroeffekter. Det kan indikera ett behov av teknikspecifika stéd, sna-
rare dn en generell kvotplikt som behandlar alla biodrivimedel lika.

Vigtrafikens externa effekter bestar inte bara av utslidpp av koldioxid utan omfattar
kostnader for vigslitage, utslipp av andra luftféroreningar, buller etc.(se kapitel 2).
Om drivmedelsskatten internaliserar dessa effekter paverkas bilisten, via priset, att
gora de val som idr bist hur samhillets perspektiv. Om biodrivimedel subventioneras
via skatteldttnader kan brinslebytet leda till att drivmedelsbeskattningen inte motsva-
rar vigtrafikens externa kostnader. Om en kvotplikt lanseras 1 Sverige boér den dérfor
kompletteras med uniform drivmedelsbeskattning och med inférandet av ndgon form
av avstindsberoende beskattning. Dessutom fér en kvotplikt dven effekter pd andra
marknader, utdver transportsektorn. Det finns en osdkerhet i bedémningen av storle-
ken pd dessa sidoeffekter. Det dr sdledes viktigt att utvirdera kvotplikten ur ett hel-
hetsperspektiv, innan beslut om ett eventuellt inférande.

Kvotplikt pd biodrivmedel har sidoeffekter

Biomassa anvinds dven inom el- och virmeproduktion. Att styra energianvindningen
i transportsektorn och elproduktionen via tva konkurrerande kvotpliktssystem kan
torsimra moéjligheten att nd energi- och klimatpolitiska mélsdttningar kostnadseffek-
tivt. De tva systemen konkurrerar om samma insatsfaktor (bioravara) samtidigt som
det ocksa finns politiska malsittningar om en 6kad biobaserad fjarrvirmeproduktion.
Som ett resultat har anvindningen av biobrinsle 6kat kraftigt i Sverige (se figur 18).

82 Minskad skattebefrielse for vissa biodrivmedel riskerar inte maluppfyllelsen (Finansdepartementet 2014b).

83 Klimat- och energipolitiska malsattningar presenteras i kapitel 2.
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Figur 18 Anvandning av biobrdnsle 1980-2012
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Anm. Figuren inkluderar torv och avfall — vilka dock utgdr en mycket liten andel av den totala anvéndningen.
Kéllor: Energimyndigheten (2014d).

Biordvaran dr en knapp resurs. Av figur 18 framgar att anvindningen av biobrinsle
har 6kat frin 47 TWh 1980 till 140 TWh 2012. Okad efterfragan resulterar i hojda
biordvarupriser och 6kade priser pé slutprodukter. Figur 19 visar genomsnittligt in-
képspris i virmeverk for foridlade tridbrinslen samt virmeverkens pris pa fjirrvirme
under perioden 1994-2014. Bida dessa priser har 6kat under perioden.

Figur 19 Pris tradbradnslen respektive fjarrvarmepriser
Kr/MWh, 2012 &rs priser

350 800
300 /\\/\ F 700

- 600
250

- 500
200 _/\/ —

- 400
150

- 300
100

r 200
50 - 100

0 T T T T T T T T T T T T T 0
1994 1997 2000 2003 2006 2009 2012
= Pris varmeverk foradlade tradbranslen Fjarrvarmepris

Anm. Primar lodrat axel visar &rligt genomsnittligt inképspris for varmeverk (fritt forbrukaren, fasta priser
exklusive skatt). Sekundér lodrét axel visar genomsnittliga &rliga konsumentpriser for fjarrvarme (fasta priser,
inklusive energiskatt och moms).

Kaélla: Energimyndigheten (2015).
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Hojda priser, 6kar kostnaden f6r £6rd politik. Darf6r maste det beaktas vilka sam-
hillsekonomiska nyttor och kostnader som den sammantagna styrningen medfor, dar
vissa sektorer gynnas framfor andra.

Ett resultat av prish6jningar dr att lénsamheten for att avverka skog ékar. Virdet av
en hog avverkningsniva bér vigas mot virdet av att lata skogen std kvar. Utéver att
reducera koncentrationen av vixthusgaser i atmosfiren (via kolinlagring) kan ékad
skyddsavsittning av skog bidra till uppfyllandet av miljékvalitetsmalen Levande skogar
och Ett rikt vixt- och djurliv.s+ Olika studier utgar fran skilda bedémningar avseende
framtida nivder pd skyddsavsittningar, avverkningsnivier, skoglig tillvixt etc. Darige-
nom presenteras skilda slutsatser avseende framtida biobrinsleanvindning, biobrins-
lepriser och ddrmed ocksa politikens kostnad.

Avseende den framtida nivan pa anvindningen av biodrivmedel i vigtratiken 2030
finner Trafikverket (2012) att tillgdngen pa hallbart producerad bioenergi i framtiden
kommer vara begrinsad bade nationellt och globalt. Anvindningen av biodrivmedel i
vigtrafiken 2030 bedéms darfér uppga till 14 TWh. Merparten av klimatanpassningen
1 vigtrafiken maste dirfor ske med andra medel 4n biodrivmedel. I kontrast, menar
Botjesson m.fl. (2014a) att en stor utveckling av andra generationens biodrivmedel
sker vilket genererar en ansenlig mingd (43 TWh) biodrivmedel till 2030. Skillnaden 1
bedémningar visar att betydelsen av biodrivmedel, f6r att nd framtida malséttningar, dr
osiker. Tabell 6 sammanfattar centrala antaganden som paverkar studiers slutsatser.

Vanligt 4r att analyser utférs med hjilp av modeller som fokuserar pa det tekniska
energisystemet. De antaganden som gors kring teknisk utveckling har dé stor bety-
delse. Om en hég andel ny, och relativt billig teknik, antas komma in pa marknaden,
blir ocksa slutsatsen att mer kan bjudas ut till ligre priser. Med laingsammare teknisk
utveckling blir prishéjningen kraftigare. Dessutom, om enbart energisystemet inklusive
transportsektorn beaktas, aterspeglas inte effekter pd andra marknader i ekonomin av
6kad biobrinsleanvindning.

Efterfragan pa bioenergi beror bland annat pa den framtida energianvindningen. Vid
en ligre energianvindning kan en storre andel av behovet tillgodoses med biomassa
som dr relativt billig att producera, varvid prisdkningar blir ligre. Vidare kan eventuella
prisokningar till viss del ddmpas av import. Men framtida handel med biobrinslen kan
vara relativt begrinsad (IKKrook Riekkola m.fl. 2011). Detta eftersom fler linder kan
komma att 6ka sina satsningar pd férnybar energi, varvid efterfrigan pa biomassa 6kar
generellt. Hirigenom kan inte minst héga klimatambitioner géra det nédvindigt att
Oka biomassauttaget till hog kostnad. Huruvida biodrivmedel blir konkurrenskraftigt
(relativt traditionella fossila brinslen) beror ocksd pé framtida oljeprisutveckling. I
dagsliget dr oljepriset ligre dn pa linge. Aguilera och Radetzki (2014) menar att en
snabb produktionsékning av skiffergas och skifferolja kan generera bestaende sinkta
oljepriset.

84 /S\tgérder sdsom intensivodling kan anvéndas for att motverka eventuella malkonflikter som en ékad
anvéndning av bior8vara kan orsaka. Emellertid kan det dven resultera i 6kat kvaveldckage (pd grund av ékad
godsling) och darmed bidra till 6vergédningsproblemen.
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Tabell 6 Antaganden vilka paverkar slutsatser om framtida biobridnsleanvdndning

Antaganden Potentiell effekt pa resultat och slutsatser

Beraknat utbud av biomassa. Méjlighet till stora uttag, till 18g kostnad

Utbud av biordvara o " P
ud av biordvar kan innebéra att efterfragan kan métas utan stora prishéjningar.

Vilka teknologier som finns tillgangliga och till vilka kostnader

Teknologisk klin o ) )
eknologisk utvec 9 paverkar allokeringen av biomassa.

Partiell eller Om enbart transportsektorn beaktas aterspeglas inte effekter pa

allm@njamviktsanalys andra marknader av 6kad biobrénsleanvéndning.

En minskad absolut energianvandning kan minska konkurrensen om

Energianvandnin ° Q o .
ergianvindning biomassa och saledes ocksa trycket pa dess pris.

Antaganden om méjligheten till handel pdverkar biomassans relativa

Handel knappheten och darmed ocksa dess pris.

Ett Iagre oljepris relativt biobrénslepriser gér biobrédnslen mindre
Framtida oljepris konkurrenskraftiga vilket indikerar en lagre framtida anvandning vid
avsaknad av hogre subventioner.

Hoga klimatambitioner kan gdra det nédvandigt att 6ka

Kli iti
imatambitionen biomassauttaget till h6g kostnad.

Kélla: Borjesson och Ahlgren (2012), Bérjesson m.fl. (2013, 2014a,b).

KVOTPLIKT SOM EN NAST-BASTA LOSNING

Optimalt utformad ska en styrmedelsdriven utveckling resultera i korrekta relativpriser
mellan biobaserade och fossila drivmedel (inklusive biomassans lagerhallning av kol).
Samtidigt kan det vara svirt att empiriskt faststilla och politiskt realisera en optimal
prissittning. Rddande drivmedelsbeskattning, ddr biodrivmedel fir skatteldttnader, kan
dirfor betraktas som en nist-bista 16sning utformad med syftet att skapa vil avvigda
relativpriser pd drivmedel. Av EU-rittsliga skil kan dock Sverige tvingas franga nuva-
rande skatteutformning. Via en uniform drivmedelsbeskattning slipper Sverige konti-
nuetlig anséka om statsstddsgodkinnande (och undviker dirigenom ocksé risken for
avslag). Ett alternativ kan dé vara att inféra en kvotplikt pd biodrivmedel i vigtrafiken.
Da premieras biodrivmedel via kvotplikten. Ett sidant system kan sdledes uppritthalla
prisskillnaden pa biobaserade och fossila drivmedel. Nedan belyses nagra utform-
ningstekniska avvigningar som bor goras vid ett eventuellt inférande.

Utformningstekniska avvdaganden

Forslaget till kvotplikt frin 2013 utformades med syftet att uppfylla brinslekvalitetsdi-
rektivets 6vre grinser for laginblandning av biodrivmedel i bensin och diesel (N4-
ringsdepartementet 2013). Forslaget medférde separata kvoter f6r bensin och diesel.
Vilket innebar en skyldighet f6r kvotpliktiga att bensin och diesel skulle innehalla en
viss andel biodrivmedel. Genomsnittlig andel biodrivmedel i diesel (under ett 4r) skulle
uppgi till minst 9,5 volymprocent varav 3,5 procentenheter skulle utgéras av biodriv-
medel med extra férdelar (andra generationens biodrivmedel). Andel biodrivmedel i
bensin faststilldes till 4,8 volymprocent med avsikt att sedan hdjas till 7 volymprocent
(se tabell 7).

Motivet till separata kvoter var att inblandning av biodrivmedel inte sker till samma
kostnad f6r olika brinslen. Givet att forslaget syftade till att 6ka andelen biodrivmedel
1 vigtrafiken spelar det ingen roll vilka biodrivmedel som anvinds. Det talar istéllet f6r
en gemensam kvot (Jussila Hammes 2012; VTT 2013; Kageson 2014). Med separata
kvoter kan kostnaden pa marginalen skilja sig 4t mellan kvoterna. Det innebir att ett
mél om 6kad andel biodrivmedel 1 vigtrafiken da sannolikt uppfylls till en hégre kost-
nad, jamfort med om en gemensam kvot hade tillimpats. Det dr siledes viktigt att
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identifiera det underliggande syftet med en kvotplikt eftersom syftet spelar stor roll f6r
den faktiska utformningen av systemet.

Tabell 7 2013 ars kvotpliktsforslag

Centrala bestandsdelar Utformning

Kvot biodrivmedel

Diesel 9,5 volymprocent (3,5%)

Bensin 4,8 volymprocent (7**)

Dubbelrdkning Nej

Godkanda biodrivmedel I enlighet med lag (2010:598) om hé&llbarhetskriterier
Handel med biodrivmedelscertifikat Nej

Energiskatt Ja, efter energiinnehall

Koldioxidskatt Nej

Undantagna biodrivmedel Gasformiga, héginblandade och rena biodrivmedel

Anm. *Andel (i procentenheter) av totalen som ska utgdras av andra generationens biobrénsle. **Hdjd andel 1
maj 2015.

Kélla: Naringsdepartementet (2013).

Dessutom maste kvotnivin utvirderas noga fére inférandet. Hinsyn bor tas till att en
ambitiés kvot kan generera betydande prisuppgangar pa bioravara vilket kan férdyra
uppfyllandet av andra samhillsmal. Bedéms riskerna f6r detta vara stora, kan en ligre
kvot vara att féredra. I sammanhanget bor dven mojligheten att tillita handel med
certifikat mellan konkurrerande kvotpliktsystem utvirderas. Inte minst mellan befint-
ligt elcertifikatsystem och potentiellt kvotpliktsystem f6r biodrivmedel. Syftet med ett
handelssystem 4r att kvotpliktskyldiga som har hdga kostnader férenade med uppfyll-
nad av kvotplikt kan képa certifikat av andra kvotpliktiga vilka har ldgre kostnader.
Dirmed minskar den totala kostnaden f&r uppfyllnad av kvotplikten.

Vidare anger EU:s férnybarhetsdirektiv att vissa biodrivmedel ska rdknas dubbelt.ss
Ett férdubblat stdd, exempelvis via dubbla certifikat, torde dirfor ges till sdrskilt meri-
terade biodrivmedel om de omfattas av kvotplikt (Jussila Hammes 2012; VT1 2013).
Dessutom bor en avgift liknande den f6r elcertifikatsystemet inféras £6r en kvotplikt
pa biodrivmedel. En kvotpliktsavgift sitter restriktioner pa utnyttjandet av marknads-
makt (ir priset for ”hogt” betalar kvotpliktiga hellre avgiften)s och fungerar dirmed
som ett pristak. Dirtill bor dven inférandet av en méjlighet att spara och ldna certifikat
Overvigas. Om exempelvis kvotpliktigca med héga marginalkostnader (f6r uppfyllande
av kvotplikten) tillats lana certifikat (frin den framtida tilldelningen) i vintan p4 att
certifikatpriserna ska falla minskar efterfragan pa certifikat i dagsldget, och ocksd méj-
ligheten f6r andra fOretag att utnyttja eventuell marknadsmakt. P4 samma sitt kan
handel med certifikat mellan f&retag i olika linder vara av betydelse f6r att minska
potentiell marknadsmakt.

Det tidigare kvotpliktsforslaget omfattade inte alla biodrivmedel. Exempelvis var
héginblandade biodrivmedel, som E85, undantagna. Ett skil var att héginblandat

85 Biodrivmedel som produceras frén avfall, restprodukter, cellulosa fran icke-livsmedel samt material som
inneh&ller b&de cellulosa och lignin.

86 T det tidigare forslaget till kvotplikt bestamdes en avgift p& 20 kronor litern utgd for biodrivmedel som saknas
i den kvotpliktiga volymen.
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etanol bedémdes fa otillrickligt stéd inom systemet f6r att kunna konkurrera med
alternativa biodrivmedel (Niringsdepartementet 2013). Hogre st6d, 4n de som en
kvotplikt innebir, bor dock féregds av en analys av vilka extra nyttor som héginblan-
dade biodrivmedel medfér (VTT 2013). Dessutom féreskriver EU:s branslekvalitetsdi-
rektiv hur mycket etanol och biodiesel som maximalt far laginblandas i fossila drivme-
del och sitter dirmed restriktioner f6r hur en kvotplikt med enbart laginblandade
biodrivmedel uppftylls. Givet brinslekvalitetsnormerna kan ett exkluderande av hégin-
blandade biodrivmedel férsdmra systemets kostnadseffektivitet om det hade varit
billigare att i storre utstrickning uppfylla kvoten med héginblandat biodrivmedel (Jus-
sila Hammes 2012).

Befintlig kvotplikt p& biodrivmedel: en jamférelse med Finland

Precis som 1 Sverige finns i Finland goda tillgingar pa skogsbaserad biomassa. Under
lang tid fanns stora skillnader i synen pa biodrivmedel. I Sverige har biodrivmedel
linge stottats via skatteldttnader, milj6bilspremier etc. (Humalisto 2014). Finland mot-
satte sig diremot malsittningar for transportsektorn som formulerats i EU:s biodriv-
medelsdirektiv (2003/30/EG). Detta pd grund av en politisk ovilja i Finland att priori-
tera biodrivmedel framf6r biomassans andra anvindningsomriaden (Upham m.fl.
2014). Dirf6r var Finland det enda landet i EU som 2008 inte erbjéd biodrivmedel
skatteldttnader (Europeiska kommissionen 2009). Allt sedan lanseringen av en nation-
ell handlingsplan for biodrivmedel, har dock den finska anvindningen av biodrivme-
del 6kat.

Handlingsplanen kom till sedan EU uppmirksammat Finlands lingsamma implemen-
tering av biodrivimedelsdirektivet. Handlingsplanen innebar ett inférande av ett kvot-
pliktssystem f6r biodrivmedel. Kvotplikten innebir en skyldighet £6r drivmedelsleve-
rantOrer att laginblanda biodrivmedel. Systemet 4r utformat som en gemensam kvot
(det vill siga ej separata kvoter f6r bensin och diesel) vars ambitionsniva héjs succe-
sivt. Ar 2015 skulle andel biodrivmedel uppga till 8 procent, ar 2020 ska andelen istil-
let vara 20 procent (Finlex 2007/446). Den ambitisa kvoten avspeglar den politiska
vindningen i synen pd biodrivmedel. Detta samtidigt som andra dtgirder (biogas,
eldrivna fordon) har en mer nedtonad betydelse (Temmes m.fl. 2014).

Till skillnad mot det svenska 2013-f6rslaget, ska biodrivmedel med sérskilda fordelar
dubbelriknas i det finska systemet. Finlands starka fokus péd andra generationens bio-
drivmedel 4r designat for att framhaélla Finlands komparativa t6rdelar 1 skogsbaserad
biodrivmedelsproduktion. I Sverige har istillet forsta generationens biodrivmedel setts
som ett led i utvecklingen mot andra generationens biodrivmedel (Lovio och Kivimaa
2012). Vidare kan kvotpliktiga i det finska systemet avtala om att helt eller delvis Gver-
fora sina skyldigheter till annan kvotpliktig. Detta kan ses som ett sitt att "handla”
med sina ataganden. Det finska systemet har saledes utformningstekniska skillnader
gentemot det svenska 2013-forslaget. Emellertid foreligger skillnader 1 incitaments-
struktur. For svensk del maste de sammantagna effekterna av tva parallellt verkande
kvotplikter beaktas (elcertifikat och kvotplikt pa biodrivmedel). Linderspecifika fot-
hillanden oméjliggor saledes en direkt tillimpbarhet av det finska systemet pa svenska
forhallanden. Liardomar kan trots detta sannolikt dras av den finska utformningen.
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Avsnittet i korthet

e Frimjandet av biodrivmedel 4r en uttalad ambition i EU och Sverige.

e Ett kvotpliktssystem f6r biodrivmedel, som substitut till koldioxidskatten,
styr sannolikt inte kostnadseffektivt mot langsiktiga klimatmal.

e  Givet krav pa en uniform energi-och koldioxidbeskattning mellan fossila
brinslen och biodrivmedel kan kvotplikten fungera som en nast basta 16s-
ning.

e Det underliggande syftet med en kvotplikt spelar stor roll f6r det faktiska ut-
formandet av systemet.

e Systemet maste ocksa utformas med hénsyn till biordvarans alternativa an-
vindning och systemets effekter pd uppfyllandet av andra samhallsmal.

e Handeli certifikat mellan elcertifikatsystemet och en kvotplikt pa biodriv-
medel kan mildra effekter av malkonflikter
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4 Koldioxidskatt for att na ambitiOsa
klimatmal

Koldioxidskatten ar det huvudsakliga klimatpolitiska styrmedlet i den del av ekonomin
som inte inkluderas i EU ETS. For att kostnadseffektivt nd klimatmal efter ar 2020 bor

koldioxidskatten hojas. Samtidigt skulle en kraftig héjning av skatten f& samhallseko-

nomiska konsekvenser. Storleken pd dessa beror bland annat pa vilken teknikutveckl-
ing som skattehéjningen driver fram. Scenarioanalysen i detta avsnitt belyser effekten
av olika antaganden om teknikutveckling och dess kostnader. Vi analyserar dven ef-

fekterna av den nya skattestruktur som infors enligt regeringens budget for 2016.

4.1 Inledning

I oktober 2014 beslutade Euroepiska radet att infora ett klimatmal till 2030 (Europe-
iska radet 2014). Inom unionen ska utslippen minska med 40 procent till 2030 jaimfort
med 1990 ars utslipp. Utslippen inom EU ETS ska minska med 43 procent jimfort
med 2005 och Gvriga utsldpp ska minska med 30 procent jimtért med 2005. Hur ut-
slippsansvaret i den del som inte tillhér EU ETS ska férdelas mellan medlemsstaterna
ir dnnu inte bestimt. Oavsett vilket ansvar Sverige kommer att tilldelas kommer troli-
gen de styrmedel som redan dr inforda att behéva forstirkas for att na ett framtida
svenskt klimatmal.

Syftet med detta avsnitt dr att studera hur koldioxidskatten kan anvindas som styrme-
del for att na ett svenskt klimatmdl till 2030. Analysen belyser hur introduktionen av
ny teknik och investeringskostnader f6r ny teknik péverkar det ekonomiska utfallet vid
ett klimatmdl. Teknisk utveckling som leder till brinsleeffektivisering har stor bety-
delse f6r mojligheten att nd ambitiGsa klimatmal 1 framtiden. Dessa tekniker kriver
dock ofta ndgot hogre investeringskostnad jamfért med tidigare teknik. Vilken teknik,
och till vilken kostnad, som kommer att anvindas i framtiden ar dock behiftat med
stor osdkerhet. Analysen visar hur kostnaden fér ny teknik paverkar modellresultaten.

De utslipp som inkluderas i EU:s utslippshandelssystem styrs av de regler som satts
upp inom systemet och berors inte av koldioxidskatten. Analysen berdr darfér frimst
den icke-handlande sektorn. En stor del av utslippen utanfér EU ETS finns inom
vigtransporter och arbetsmaskiner. Dirfor analyseras teknikutvecklingen f6r dessa
transporter. Slutligen analyseras effekterna av att indexera energi- och koldioxidbe-
skattningen av bensin och diesel enligt regeringens budget f6r 2016.

4.2 Modell

Konjunkturinstitutets allmdnjimviktsmodell EMEC har anvints f6r de simuleringar
som presenteras i detta avsnitt. Bilaga A ger en kortfattad modellbeskrivning men f6r
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att mojliggbra analysen i detta avsnitt har mindre f6rdndringar i modellens struktur
gjorts.8” Dessa forandringar beskrivs nedan.

HUSHALLENS BILAKANDE

I den ursprungliga EMEC-versionen antas hushallens drivmedelsefterfrigan represen-
tera efterfrigan pd en enhet biltjanst (exempelvis en kilometer bilkérning). Vidare
finns inga direkta samband mellan hushillens drivmedelsefterfragan och deras for-
donsefterfragan. For att skapa ett saidant samband samt dven férenkla mojligheten att
indra kostnadsstrukturen f&r hushéllens biladkande har en ny sammansatt vara inforts i
modellen som representerar kostnaden for en enhet bildkande. Denna vara bestar av
hushillens ink&p av brinsle och fordon. Statistik f6r dessa tvd parametrar finns i nat-
ionalrikenskapernas konsumtionsmatris. Detta ger endast en férenklad bild av kost-
naden for att kéra bil. For att korrekt belysa kostnaden f6r bilinképen bor bilen inte
behandlas som en konsumtionsvara utan som en investeringsvara men detta kriver en
modellutveckling som inte dr méjlig inom tidsramarna f6r denna rapport.ss

BRANSLEEFFEKTIVISERING

En nackdel med manga allminjimviktsmodeller ér att ny teknik inte modelleras expli-
cit. Efterfragan pa insatsfaktorer och insatsvaror beskrivs istillet av substitutionselasti-
citeter som till viss del baseras pa historiska data. Fér exempelvis transportsektorn kan
detta ge en missvisande bild eftersom de tekniska méjligheterna att substituera bort
fossila brinslen via hybridbilar har 6kat vilket inte gdr att hirleda fran historisk ut-
veckling. For att simulera teknisk utveckling infors en explicit brinsleeffektivitetspa-
rameter f6r hushéllens sammansatta vara bildkande samt en brinsleeffektivitetspara-
meter i féretagens efterfragefunktion gillande drivmedel.

Om effektiviteten i brinsleanvindningen Skar innebir det att varje transportstricka
kostar mindre givet att 6vriga priser inte férdndras. De resurser som tidigare anvindes
till brinsle kan nu anvindas till andra varor och tjinster. Ligre kostnader f6r transpor-
ter kan dven leda till att konsumenten viljer att konsumera mer av denna vara. Gene-
rellt kan dock sigas att om effektiviteten 6kar kan samhallet konsumera och producera
mer med samma resurser vilket leder till att den totala energibesparingen inte blir lika
stor som effektivitetstorbittringen.

KOSTNAD FOR BRANSLEEFFEKTIVISERING

Teknikutveckling medfér ofta en kostnad. Exempelvis dr investeringskostnaden for en
hybridbil hégre dn f6r motsvarande konventionell fossilbrinslebil. Vi studerar dirfor
effekten av att na ett klimatmal ndr brinsleeffektivare teknologi inférs med en extra
investeringskostnad.

Det finns tvd antaganden 1 denna kostnadsanalys som édr behiftad med stor osikerhet.
1) Hur ska kostnaderna implementeras i modellen? och 2) vad ir storleken pa kostna-
den? Kostnaden for brinsleeffektiviseringen introduceras pa olika sitt 1 niringslivet
och i hushallet. I niringslivet infrs den 6kade kostnaden f6r den nya tekniken som
ligre foradlingsvirdeproduktivitetet, det gor att branschen efterfragar mer kapital och

87 En detaljerad teknisk beskrivning ges i Konjunkturinstitutet (2015) “EMEC model: version 3.0”. Prelimin&rt
utkast kan f8s genom att kontakta KI:s Miljoekonomiska enhet.

88 Modellutvecklingen kommer genomféras till 2017 i ett forskningsprojekt finansierat av Energimyndigheten.
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arbete per producerad enhet. Exempelvis kan en brinsleeffektiviseringsinsats i vig-
transportbranschen leda till ligre utgifter for brinsle men storre utgifter for kapital.

Eftersom det inte finns ndgra uppgifter pd hur mojliga effektiviseringar hinger ihop
med kapitalkostnader i olika branscher antas en Gvre och nedre grins fér kostnaden.
Den nedre grinsen utgor fallet nir brinsleeffektiviseringen sker utan kostnad. I ett
sadant fall blir branscherna och hushillen endast effektivare. Den 6vre grinsen ges av
den kostnadsniva f6r vilken investeringar precis dr privatekonomiskt 16nsamma. Akto-
rerna antas vara rationella och ha fullstindig information. De kan ddrmed berikna hur
mycket de kommer att tjina pa brinsleeffektiviseringen och investerar den nya tekni-
ken sd linge som kostnaden for investeringen gir att tjdna in pa vinsten av ldgre ener-
giférbrukning. P4 samma sitt modelleras kostnaderna f6r hushallens nya brinsleeffek-
tivare fordon. Hushillen antas vilja det brinsleeffektivare fordonet endast om virdet
av minskad energianvindning atminstone uppviger kostnaden for den dyrare bilen.

4.3 Referensscenario

Analyser med allménjimviktsmodeller kriver ett referensscenario som jimforelsesitu-
ation vid analys av férdndrade styrmedelsnivder. Det referensscenario som anvinds i
denna analys speglar en situation dir Sverige och resten av virlden fortsitter att pro-
ducera och konsumera givet dagens styrmedel inom klimat- och energipolitiken.

Referensscenariot togs fram i samband med regeringsuppdraget dér klimatmal till
2030 analyserades (Konjunkturinstitutet 2014a,b). Detta mojliggdr ett samstimt scena-
rio dir det ekonomiska scenariot ir konsistent med energianvindning och utslipp av
koldioxid enligt Energimyndighetens och Naturvardsverkets respektive langsiktsscena-
tio/prognos. Referensscenariot ska ses som en mojlig utvecklingsbana for svensk
ekonomi i ett langsiktigt perspektiv givet antaganden om produktivitet, arbetade tim-
mar, energieffektivisering och férutsittningar pa virldsmarknaden. Benimningen
scenario, snarare dn prognos, anvinds for att betona att framskrivningarna édr beting-
ade p4 olika antaganden. Den linga tidshorisonten innebir att osdkerheten dr stor.
Tabell 8 beskriver den makroekonomiska utvecklingen i referensscenariot.

Tabell 8 Forsorjningsbalans i referensscenariot, fasta priser
Arlig procentuell férandring

BNP 2,0
Privat konsumtion 2,4
Offentlig konsumtion 1,1
Investeringar 2,7
Export 3,6
Import 4,1
Kalla: EMEC.
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Tabell 9 visar branschernas bruttoproduktionsutveckling fram till ar 2030.

Tabell 9 Bruttoproduktion
i\rlig procentuell férandring 2011-2030

SNI Bransch Bruttoproduktion
01-03 Jordbruk, skogsbruk och fiske 1,3
05-09 Utvinning av mineraler 1,7
10-15 Livsmedel, drycker, tobak, textil, kldder och lader 1,0
16 Tra och trévaruindustri 1,5
17-18 Pappers- och pappersvarutillverkning, grafisk produktion 0,8

Tillverkning av stenkolsprodukter och raffinerade

19 petroleumprodukter 2,3
Tillverkning av kemikalier,kemiska produkter,
farmaceutiska basprodukter, ldkemedel, gummi och

20-22 plastvaror 2,5
23 Tillverkning av andra icke-metalliska mineraliska produkter 0,9
24 Metallframstélining 1,4
25-33, 38,39 Verkstadsindustri 3,0
35-37 El, gas och fjérrvarme och VA 1,4
41-43 Byggverksamhet 2,1
49.3, 49.4,49.5 Vagtransport 1,8
49.1, 49.2, 50,51 Ovriga transporter 2,2
68 Fastighetsverksamhet 2,5
52,53,58-67,69-96 Ovriga tjanster 1,7
Kalla: EMEC.

Utformningen av referensscenariot har stor betydelse f6r analysresultaten gillande
konsekvenser av olika klimatmal. Detta beror pa att bedémningen av de ytterligare
utslippsminskningar som krivs till 4r 2030 gbrs gentemot referensscenariot. Tanken
med referensscenariot dr att férvintade utslippsminskningar av alla redan beslutade
styrmedel inkluderas. P4 sé sitt kan behovet av ytterligare styrmedelsférindringar,
utéver redan beslutade, identifieras. Det 4r dock viktigt att notera att dven de styrme-
del som ir beslutade kommer att medféra konsekvenser i form av exempelvis kostna-
der jimfort med dagens situation nir de inférs. Analysresultaten visar dock bara pa
konsekvenserna av de ytterligare utslippsminskningar som beh&vs wtiver referenssce-
nariot for att nd malet. Ju ldgre utslipp som forvintas i referensscenatiot, desto
mindre blir behovet av ytterligare utslippsminskningar (och dirmed kostnader) f6r att
nd malet.

Det ir Energimyndighetens bedomning (Energimyndigheten 2014e) som ligger till
grund f6r referensscenariots antaganden om utvecklingen av energiefterfrigan i de
olika niringslivsbranscherna samt hushallen. Graden av brinsleeffektivisering kommer
ha stor inverkan pa effekterna av att na ett klimatmal i framtiden. Detta giller sdrskilt
vagtransporterna.

I referensscenariot antas att den totala energianvindningen i transportsektorn minskar
successivt under hela perioden fram till 4r 2030, dd energianvindningen bedéms ha
minskat med 12 procent jimfort med 2011. Den huvudsakliga anledningen dr en ékad
effektivisering av framforallt personbilar och litta lastbilar. Dessutom antas bensinan-
vindningen i vigtrafiksektorn minska kraftigt med 56 procent till 4r 2030 jamfort med
2011. Samtidigt férvintas dieselanvindningen vara oférindrad. Dieselanvindningen
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inklusive laginblandat biodrivmedel 6kar diremot med 21 procent. Nettoresultatet dr
en betydande minskning av transportsektorns totala energianvindning i referensscena-
riot.

Dagens skatteregler antas gilla under hela perioden. Detta innebir att liginblandning
upp till och med 5 procent etanol i bensin respektive 5 procent FAME 1 diesel dr skat-
tebefriade. Fér HVO giller skattebefrielse upp till 15 procent. Detta sitter till viss del
en grans for vad som idr I6nsamt. Energimyndigheten antar att laginblandingen av
diesel 6kar till 20 procent medan etanolinbladningen dr kvar pa samma niva. Anvind-
ningen av ren biodiesel B100 antas vara mycket begrinsad, vilket dels beror pa att det
inte finns ndgra fordon i ndgon stérre omfattning som kan kéras med biodiesel och
dels pé begrinsad brinsletillging. Viss 6kning antas dock. I alla alternativa scenarier i
detta avsnitt antas biobrinsleanvindningen folja Energimyndighetens prognos och
minskningen av utslipp inom transportsektorn antas istéllet vara en £6ljd av mer
brinsleeffektiva bilar eller minskad transportefterfragan.

Naturvardsverket har beriknat utslippen i Sverige 2030 givet referensscenariots forut-
sdttningar gillande ekonomins- och energisystemets utveckling. Referensscenariots
utslipp antas minska med 1,2 procent per ar 2012-2030 (se tabell 10). Detta dr nagot
hogre dn minskningstakten mellan 1990-2012 men statistiken visar att minskningstak-
ten intensifierats de sista dren under denna period.

Tabell 10 Vaxthusgasutsldapp i den icke-handlande sektorn

Ref.scenario

1990 2005 2012 2030 1990-2012 2012-2030
CO,-e Mton 48,9 43,2 38,9 31,5
Arlig procentuell
foréandring -1,0 -1,2

Kalla: Naturvardsverket och Eurostat.

4.4 Ny teknologi, kostnader och klimatmal

Det finns dnnu inget mal till 2030 £6r Sveriges vixthusgasutslipp i den del av ekono-
min som inte ingar i EU ETS. I detta avsnitt antas att utslippen av vixthusgaser i den
icke-handlande sektorn ska minska med 50 procent till 2030 jamf6rt med 1990 ars
niva (halveringsmal). Vixthusgasutsldppen ska med andra ord minska till 24,5 Mton
COz-¢ ar 2030.# Enligt gillande EU-regler finns mojlighet att handla med utslappsrit-
ter bade inom EU och dven med linder utanfér EU. Utgdngspunkten i detta avsnitt dr
att alla utslippsminskningar gérs inom landet.

For att illustera hur ny brinsleeffektiv teknologi kan paverka utfallet av en 6kad ambit-
ion i klimatfragan analyseras tre scenarier som beskrivs i tabell 11.

89 Motsvarar -43 % jamfort med 2005 &rs utslappsniva. Denna utsldppsniva ligger inom det intervall av
utslappsmal som studerades i regeringsuppdraget géllande utslappsmal till 2030 (Konjunkturinstitutet 2014a).
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Tabell 11 Scenariobeskrivning klimatmal

Scenariobeskrivning

Koldioxidutslappen i den icke-handlande sektorn minskar med 50 procent givet

1990 &rs niva. % Koldioxidskatten, 2015 &rs skattestruktur, 6kar for att nd

klimatmalet. EU ETS priset &kar till 40 €/ton CO,?!. Ovriga modellantaganden
Scenario 1 desamma som i referensscenariot.

Samma antaganden som i scenario 1. I tilligg antas att skattehdjningen driver pa
inférandet av ny teknologi i vagtransportsektorn enligt tabell 12. Denna
Scenario 2 brénsleeffektiva fordonsteknologi inférs utan extra kostnad.

Samma antaganden som i scenario 2. I tilldagg antas att kostnaden for den
ytterligare brénsleeffektiviseringen av fordonsteknologin &r precis s8 att
Scenario 3 investeringen blir Idnsam givet prisbilden i scenario 2.

Anm. EU ETS priset ar givet analysen i Europeiska kommissionen (2014b).

Tabell 12 anger antagandena for brinsleeffektivisering. Dessa effektiviseringar dr
utéver Energimyndighetens referensscenario. De storsta méjligheterna till effektivise-
ring antas finnas for personbilar, dir det foreslagna koldioxidkravet pd 70 g/km som
ska borja gilla 2025 har implementerats ndstan fullt ut. Dessa antaganden speglar en
méjlig utveckling snarare dn den mest troliga. Var beddmning dr att den dr optimistisk.

Tabell 12 Bransleeffektivisering i scenario 2 och 3

Transportslag Bransleeffektivisering

Personbilar 25 %
Tunga lastbilar 5%
Latta lastbilar 15 %

Anm. Optimistiska antaganden utifr&n kommissionens koldioxidkrav fér personbilar och latta lastbilar. Fér tunga
lastbilar baseras antagandet p8 Borjesson m.fl. (2014a, tabell 4).

I samtliga scenarier antas att skatteintikterna fran koldioxidskatten anvinds till att
sdnka andra snedvridande skatter 1 ekonomin, i detta fall skatten pa arbete. Det inne-
bir en form av skattevixling.

MODELLRESULTAT

I detta avsnitt presenteras resultaten frin de tre scenarierna som beskrivs i tabell 11.
Scenarioresultaten kan sigas spegla de samhillsekonomiska konsekvenserna av att na
klimatmalet vid olika antaganden angiende teknisk utveckling och dess kostnader.
Detta gor det moijligt att bedéma vikten av de tvd parametrarna samt hur de kan pa-
verka den samhillsekonomiska effekten av att inféra klimatmalet. Detta kapitel foku-
serar pé effekter pa makroeckonomin samt niringslivets strukturomvandling. Ytterli-
gare konsekvenser av att nd ambitiésa klimatmal kan vara férdelningseffekter f6r hus-
héllen. Férdelningseffekter av en koldioxidskattehdjning analyseras i kapitel 5.

Tabell 13 visar ett urval av makroeckonomiska parametrar. I alla tre scenatier uppnas
halveringsmalet. Paverkan pa BNP, disponibel inkomst och investeringar blir storst i
scenario 1, nir endast den mingd biobrinsle som finns i referensscenariot ir tillging-
lig samt att ingen ytterligare exogent given brinsleeffektivisering sker inom transport-

90 Modellen modellerar endast koldioxidutslapp.

91 Under hésten 2015 har EU ETS-priset varit drygt 7€/ton CO, och i modellens bas8r (2011) var EU ETS-priset
i genomsnitt drygt 13 €/ton CO..
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sektorn. Detta dr dock inte ett troligt scenario eftersom det héga priset pa koldioxidut-
slapp som krivs for att nd klimatmaélet med stérsta sannolikhet kommer péverka in-
troduktionen av mer brinsleeffektiva transporter. Om brinsleeffektivisering, utéver
referensscenariots antagande om brinsleeffektivisering, introduceras 1 modellen utan
ytterligare investeringskostnader (scenario 2) blir effekten pa de makroekonomiska
parametrarna betydligt ligre pd lang sikt. Detta dr en naturlig konsekvens eftersom
varje kilometer inte krdver lika mycket energi. Styrningen behéver dven i detta scena-
rio bli relativt stark f6r att halla nere antalet kilometer dé de effektivare transporterna
leder till fler kérda kilometrar jamf6rt med scenario 1. Detta dr inte heller ett troligt
scenario eftersom teknikutveckling ofta innebir en kostnad. I scenario 3 nir brinsleef-
fektviseringen inférs med en kostnad kommer effekten pa ekonomin bli mer pitaglig
in 1 scenario 2. Mer kapital och arbete maste anvindas for att producera samma trans-
porttjanst vilket paverkar bade BNP, investeringar och disponibel inkomst negativt
jimfort med fallet da brinsleeffektiviseringen inférdes gratis. De makroekonomiska
konsekvenserna dr dock fortfarande ldgre 4n i scenario 1 dd ingen teknisk utveckling
antagits utover den i referensfallet.

Nir resultaten i tabell 13 analyseras ér det dock viktigt att ha i atanke att effektivise-
ringens storlek dr ett exogent antagande. Vidare dr kostnaden i scenario 3 modellerad
sd att for den givna brinsleeffektiviseringen dr kostnaden sa hég som den kan bli utan
att bli privatekonomiskt olénsam. Andelen biodrivmedel i alla scenarier antas konstant
och givet den bedémning som Energimyndigheten gor 1 referensscenariot.

Tabell 13 Valda indikatorer, klimatmal 50 procent
Procentuell férandring jamfort med referensscenariot 8r 2030

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3
BNP, baspris -1,8 -0,2 -0,8
Disponibel inkomst -2,5 -0,3 -1,1
Investeringar -5,7 -1,1 -1,7

Anm. Disponibel inkomst = konsumtion + sparande.

Kalla: EMEC.

Tabell 14 visar den kostnad f6r varje kilo utslipp som krivs for att stilla om produkt-
ionen vid olika antaganden om brinsleeffektivisering i ekonomin. Modellresultaten
visar att trots brinsleeffektivisering maste koldioxidskatten héjas f6r att nd klimatma-
let. Detta visar att effektiviserings6kningen inte dr tillricklig f6r att na utslippsmalet.
Dessutom Okar efterfragan pa transporter nir motorerna blir effektivare och kostna-
den per kilometer blir ldgre. For att paverka aktorerna maste dirfor koldioxidskatten
héjas. I scenario 2 kommer kostnaden £6r hushillens ink6p av biltjanst (drivmedels-
och bil inkép) endast 6ka med 11 procent jaimfért med referensfallet. Detta kan tolkas
som om varje kilometer endast blir 11 procent dyrare. Tabell 13 och tabell 14 indike-
rar att om brinsleeffektivisering infors till en hégre investeringskostnad blir koldiox-
idskatten ldgre men de negativa effekterna pa samhillsekonomin hogre. Styrningen
behéver inte bli lika kraftfull eftersom kostnaden i form av hogre kapitalkostnader
dimpar anvindingen av fossila brinslen. Koldioxidskattens relativa storlek signalerar
saledes inte alltid den relativa samhillsekonomiska kostnaden i form av ligre BNP och
disponibelinkomst.
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Tabell 14 Koldioxidskatt och kostnad for bildkande, klimatmal 50 procent

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3

Koldioxidskatt 6re/kg CO, &r 2030 1002 372 252
Prisékning av en enhet bilkérning for hushallen.

Procentuell férandring jfm referensscenariot ar 2030. 109 11 15
Kélla: EMEC.

Tabell 15 visar férindringen 1 bruttoproduktion i olika branscher jimfort med refe-
rensscenariot ar 2030. I scenario 1, utan ytterligare brinsleeffektivisering jimfért med
referensscenariot, blir effekterna stora dven fér branscher vars produktion inte paver-
kas av den héjda koldioxidskatten utan endast av hojt ETS-pris. Dessa branscher pa-
verkas bade av en héjning i drivmedelspriset £6r de transporter som édgs av branschen
men dven av att inkSpta transporter blir dyrare. Dessutom paverkas de av att prisnivan
generellt gar upp i Sverige gentemot omvirden, vilket leder till minskad efterfrigan pa
deras varor. Resultaten ska inte tolkas bokstavligt utan snarare uppmirksamma att
utan ytterligare teknikutveckling utéver referensscenariot krivs det en betydligt stérre
omstillning jimfért med om klimatambitionerna 6kar introduktionen av ny brinsleef-
tektiv teknik.

Tabell 15 Bruttoproduktion, klimatmal 50 procent
Procentuell férandring jamfort med referensscenariot ar 2030

Scenario 1 Scenario 2 Scenario 3

Jordbruk, skogsbruk och fiske -21,3 -4,4 -4,5
Utvinning av mineraler -16,5 -4,9 -4,5
Livsmedel, drycker, tobak, textil, kldder och lader -8,6 -1,6 -2,3
Tra- och travaruindustri -13,3 -3,1 -2,9
Tillverkning av andra icke-metalliska mineraliska

produkter -12,9 -5,5 -5,3
Pappers- och pappersvarutillverkning, grafisk

produktion -9,1 -2,2 -2,4

Tillverkning av kemikalier, kemiska produkter,
farmaceutiska basprodukter, lakemedel, gummi och

plastvaror 0,1 0,0 0,0
Tillverkning av stenkolsprodukter och raffinerade

petroleumprodukter -5,3 -4,5 -4,8
Metallframstéalining -10,0 -4,3 -4,5
Verkstadsindustri -3,4 -0,7 -0,9
El, gas och fjérrvarme och VA -3,4 -1,0 -1,6
Byggverksamhet -4,5 -0,8 -1,4
Vagtransport -7,8 -1,9 -2,0
Ovriga transporter -4,9 -2,3 -2,6
Ovriga tjanster -1,9 -0,3 -0,7
Fastighetsverksamhet -0,9 0,1 -0,8
Kalla: EMEC.

4.5 Brinsleeffektivisering

I ovanstiende berdkningar har vi antagit parametrar som visar brinsleeffektiviseringen
for olika typer av fordon. Figur 20 visar hur olika antaganden angiende brinsleeffek-
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tivisering paverkar vilken skatteniva som krivs fOr att na halveringsmalet. Vi har be-
hillit samma relativa méjlighet att effektivisera mellan fordonen som i tabell 12 oav-
sett brinsleeffektiviseringens storlek. Merparten av effektiviseringen antas ddrmed ske
for personbilar. Brinsleeffektiviseringen som anges pa den vertikala axeln anger stor-
leken pa personbilars effektivisering. Resultaten frin scenario 2 och 3 dr markerad i
figuren med streckade linjer. Om brinsleeffektiviseringen blir lgre 4n i scenatio 2 och
3 kommer koldioxidskatten bli hdgre for att minska utsldppen si att mélet nés.

Den svarta linjen i figur 20 representerar scenarier dir nya fordon ir brinsleeffekti-
vare till olika grad men inte dyrare i inkép 4n i referensscenariot. Den gra linjen repre-
senterar scenarier dd de nya fordonen dr brinsleeffektivare till olika grad men dven
dyrare jimfért med fordonen i referensscenariot. Figuren visar att ju hégre brinsleef-
fektivisering desto storre skillnad mellan scenarierna med eller utan kostnad fér brins-
leeffektivisering. Detta dr en konsekvens av att teknologier med hégre brinsleeffekti-
visering uppbringar en hogre vinst i form av energibesparing och kan dirmed vara
dyrare och dnda vara privatekonomiskt 16nsamma. Dessa modellkérningar férutsitter
att brinsleeffektiviseringen gar att infora till en kostnad som ir ldgre dn, eller lika med,
vinsten av att bransleeffektivisera givet prisnivan vid ett klimatmal.

Figur 20 Bransleeffektivisering och koldioxidskatt, klimatmal 50 procent
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Anm. Vertikal axel visar effektivitetsforbattningen i personbilsflottan. Lastbilarnas effektivitet férandras
procentuellt lika som personbilarna utifran tabell 12.

Kalla: EMEC.

Resultaten frin modellanalysen visar att bidde antagandet om stotlek och kostnad f6r
brinsleeffektiviteten har stor betydelse for resultaten. Att 6kade investeringskostnader
ger allmanjimviktseffekter i form av ldgre produktion jamfért med om brinsleeffekt-
viseringen inférs utan kostnad visar pd vikten av att bedéma framtidens teknikkostna-
der. Den 6kade teknikkostnaden bromsar dven rekyleffekten som uppstir vid 6kad
brinsleeffektivitet, vilket leder till att h6jningen av koldioxidskatten inte behéver bli
lika stor som i fallet utan kostnader.
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4.6 Indexering av energi- och koldioxidskatten for bensin
och diesel.

Enligt regeringens budget fér 2016 ska energi- och koldioxidskatten f6r bensin och
diesel inte enbart indexeras med konsumentprisindex utan dven med BNP-tillvixten.
Utover indexeringen ska dven nedsittningarna i koldioxidskatten f6r industrier utanfor
EU ETS tas bort. Férindringarna har beskrivits i avsnitt 3.1.

Slopandet av nedsittning av koldioxidskatten for ldtt industri leder till en utjimning av
beskattningen mellan litt industri och transporter. Den nya indexeringen av energi-
och koldioxidskatten omfattar endast drivmedel och kommer pa lang sikt leda till att
skillnaden mellan beskattning av transporter och beskattning av litt industri dterigen
okar. I tidigare propositioner har férslagen gatt i motsatt riktning mot en likformig
koldioxidbeskattning (Prop. 2009/10:41).

Tabell 16 beskriver det scenario som analyserats fOr att studera samhillsekonomiska
effekter av skatteférindringarna enligt regeringens budget f6r 2016.

Tabell 16 Scenariobeskrivning BP2016

Scenariobeteckning Scenariobeskrivning

Scenario 4 Energi- och koldioxidskatten indexeras med historisk BNP-tillvédxt och
industrier utanfér EU ETS far slopade nedséattningar for koldioxidskatten.
EU ETS-priset 6kar till 40 €/ton CO,. Ovriga modellantaganden &r
desamma som i referensscenariot.

Anm. EU ETS priset ar givet analysen i Europeiska kommissionen (2014b).

Halveringsmalet kommer enligt modellresultaten inte nds om enbart férindringarna i
BP2016 inférs. Malet innebir att koldioxidutslippen i modellen médste minska med
drygt 18 procent jimfort med referensfallet ar 2030. I scenario 4, ndr BP2016 inf6rs
men inga nya brinsleeffektiva teknologier trider in pa marknaden utéver det som
antas i referensscenariot, minskar utslippen i den icke-handlande sektorn med 1,5
procent, det vill siga 0,4 Mton CO,. For att na halveringsmalet krivs siledes dven i
detta fall 6kad styrning via h6jd koldioxidskatt. Alternativt kan utslippsbeting kdpas
fran andra EU-linder.

Tabell 17 Effekten av BP2016
Procentuell férandring jamfort med referensscenariot ar 2030

Scenario 4 BP2016

BNP -0,2
Disponibel inkomst -0,3
CO,-utslapp -1,5
Kélla: EMEC.

Resultaten indikerar att det 4r viktigt f6r politikerna att behdlla styrningen via dter-
kommande kontrollstationer eftersom indexering inte behéver leda till maluppfyllelse.
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Avsnittet i korthet

De samhillsekonomiska konsekvenserna fOr att né ett halveringsmal beror i
hég grad pa den tekniska utvecklingen och kostnaden f6r att inféra ny tek-
nik.

Trots introduktionen av mer brinsleeffektiva fordon behévs 6kad koldiox-
idskatt fOr att minska végtrafikens utsldpp for att né ett halveringsmal.

H6jd koldioxidskatt i den icke—handlande sektorn paverkar dven branscher-
na inom EU ETS eftersom de ér beroende av transporter. Transporterna
paverkar dven priset pa insatsvaror da transporter dr en del av alla varors
pris.

Om ny brinsleeffektiv teknik har en hégre investeringskostnad dn den tidi-
gare tekniken dr koldioxidskattens niva och storleken pd de samhillsekono-
miska effekterna inte alltid korrelerad.

Indexering av energi- och koldioxidskatten till BNP leder troligen inte till sa
stor utslappsminskning. Kontrollstationer behévs £6r att ta fram och till-
gingligodra ny information s att politiken kan justeras sa att klimatmalet
nds.
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5 Fordelningseffekter av hojd koldioxidskatt

Koldioxidskatten ar ett kostnadseffektivt styrmedel for att minska koldioxidutslappen.
Ett argument som ibland anvands mot en hojning av koldioxidskatten &r risken for
oonskade fordelningseffekter. I det har kapitlet analyseras fordelningseffekter for
olika hushdllsgrupper av en hojd koldioxidskatt. Fordelningseffekterna analyseras
utifrdn tvd dimensioner: hushdllens inkomstniva respektive boenderegion. Det finns
flera faktorer som pdverkar utfallet i en fordelningsanalys. Férdelningsanalysen av en
hojd koldioxidskatt i Sverige visar att resultaten exempelvis paverkas av vilket in-
komstmdtt som anvinds. Slutsatserna pdverkas dven av om indirekta effekter beaktas
och av hur skatteintdkterna anvands. Resultaten visar att den regionala dimensionen
ar starkare an inkomstdimensionen. Boende i glesbygd riskerar att pdverkas mer av en

koldioxidskatteh6jning an boende i storstad och tatort.

5.1 Miljopolitiken har férdelningsetfekter

All politik har férdelningseffekter, si dven miljépolitiken. Foérdelningseffekter uppstar
i form av effekter pa ekonomins strukturomvandling samt effekter pa olika hushalls-
grupper. Eftersom det grundldggande syftet med miljépolitiken 4r att stdlla om pro-
duktions- och konsumtionsménstren i en mer miljovanlig riktning dr det naturligt att
en sidan omstillning skapar bade vinnare och férlorare. Férdelningsanalyser av miljé-
politiken kan uppmirksamma malkonflikter mellan miljé- och férdelningspolitiska mal
samt, 1 basta fall, underlitta fOr att hitta I6sningar sa att bida malen kan ns.

Ett kostnadseffektivt sitt att minska koldioxidutsldppen dr att hdja den generella kol-
dioxidskatten. Ett vanligt argument mot en sidan héjning ir risken f6r o6nskade for-
delningseffekter for hushallen. I detta kapitel analyseras f6rdelningseffekter f6r olika

hushallsgrupper av en héjd koldioxidskatt. Analysen delas upp i en kortsiktig respek-
tive langsiktig del. Den kortsiktiga analysen gbrs med mikrosimuleringsmodellen FA-
SIT. Den langsiktiga analysen gérs med allminjimviktsmodellen EMEC.

5.2 Fordelningseffekter av miljoskatter

INTERNATIONELLA STUDIER

De f6rsta empiriska studierna om férdelning och miljopolitik gjordes pa 1970- och
1980-talen, frimst i USA. Denna forskning visar att miljopolitikens kostnader dr
regressivt férdelade med avseende pa inkomstgrupp (Poterba 1991; SOU 2003:2). Det
vill sdga liaginkomsthushall drabbas 1 hégre utstrickning dn héginkomsthushall.

Senare studier”? visar att miljpolitikens férdelningseffekter beror pa olika faktorer:
o VVilken typ av miljiskatt som studeras: Skatter pa uppvirmning respektive trans-

portrelaterade skatter kan ha olika férdelningseffekter beroende pa hur hus-
hillens konsumtionsmonster av de olika varorna ser ut (Kosonen 2012).

92 Exempel pé litteraturgenomga8ngar pa omradet &r Kosonen (2012) och OECD (2014).
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o VVilket land som studeras: Inkomstférdelning och konsumtionsmonster skiljer sig
mellan linder. Exempelvis dger de flesta hushall i USA bil, medan det dr en
lyxvara i fattigare linder. Uppvirmningskostnader, infrastruktur samt kollek-
tivtrafikens utbyggnad kan ocksé skilja sig at (Kosonen 2012; Sterner 2012).

o Hur inkomsten mits: Skattebérdan kan mitas i férhallande till disponibel in-
komst eller i relation till drliga totala utgifter, ddr det senare har visats ge ett
mindre regressivt resultat (Poterba 1991; Kosonen 2012; Sterner 2012).

o Valet av metod: Huruvida analysen studerar kort eller ling sikt respektive di-
rekta eller indirekta effekter paverkar resultaten. Den kortsiktiga eftekten pa
hushillen av en skatteh6jning kan skilja sig frin den /Jingsiktiga som tar hinsyn
till hur hushéllet reagerar. Den direkta ¢ffekten pa hushallet av en skattehdjning
ir att priset pa den beskattade varan stiger (exempelvis bensinpriset). Det
tinns en rad ndirekta effekter som ocksa kan paverka hushillet, exempelvis kan
en skattehGjning pa koldioxid paverka priset pa andra varor i ekonomin och
hushillens inkomster (West och Williams 2004; SOU 2003:2; Kosonen 2012).

o Hur skatteintakierna fran miljiskatterna anvands: En koldioxidskatteh6jning gene-
rerar intikter till statskassan och férdelningseffekterna paverkas av hur skat-
teintdkterna anvinds. Det dr didrfor rimligt att studera en skattehdjning i
kombination med en dterféring av skatteintidkterna till ekonomin, sa att re-
formen ir skatteintiktsneutral. Tidigare forskning visar att hur skatteintikter-
na dterfors till ekonomin kan ha stor betydelse £6r vilka effekterna blir pa
olika hushallsgrupper (West och Williams 2004; SOU 2003:2; Kosonen 2012).

TIDIGARE NATIONELLA STUDIER: RESULTAT OCH SLUTSATSER I KORTHET

For Sverige finns relativt fa studier om férdelningseffekter pa hushall av koldioxid-
och energiskatter. Skattevixlingsutredningen (SOU 1997:11) analyserar fordelningsef-
fekter av en hojd koldioxidskatt genom simuleringar i en ekonometrisk modell. Mo-
dellen inkluderar hushéllens beteendeférindringar och speglar dirmed lingsiktiga
effekter. Resultaten analyseras i termer av hushillens vilfardsférindring®. Slutsatsen dr
att bérdan av skatteh6jningen 1 hégre grad faller pd liginkomsttagare, flerbarnshushall
samt hushall i norra glesbygden. Dessutom studeras férdelningseffekter i en allmén-
jimviktsmodell som modellerar skattevixlingsscenarier dir skatteintidkter fran koldiox-
idskatteh6jningen anvinds till att sinka I0neskatten. En férdel med allménjamviktsa-
nalysen dr att hinsyn kan tas till savil prisférindringar som inkomstférindringar i hela
ekonomin (indirekta effekter). I datamaterialet saknas dock detaljerad information om
inkomstkallor for olika hushéllsgrupper. Dirmed kan ingen fullstindig analys goras f6r
hur hushallens inkomster paverkas av skattevixlingen. Aterféring via en klumpsum-
metransferering tenderar att gynna liginkomsthushéll medan aterféring genom en
sinkning av 16neskatten 1 férsta hand gynnar de hushall som har en relativt stor andel
av sin inkomst fran I6nearbete, vilket inte nddvindigtvis r liginkomsthushall.

En utforlig analys av hur olika hushallsgrupper paverkas av en icke-marginell f6rind-
ring av koldioxidbeskattningen finns i SOU (2003:2). Dir skattas empiriskt utgifts-
respektive priselasticiteter f6r olika varugrupper fOr att analysera hur hushallen reage-
rar vid en koldioxidskatteh6jning. Dessutom genomférs modellsimuleringar som till
viss del inkluderar indirekta effekter som att priser pd flertalet varor i ekonomin pa-
verkas samt inkomsteffekter. Resultaten analyseras i termer av hushallens vilfirdsfor-

93 Utredningens valfardsmatt técker in sdvél realinkomstférandringen till féljd av en prisféorandring som
vélfardsférandringen som foljer av att konsumtionen anpassas (férandring i konsumentéverskott).
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andring%. En f6rdubbling av koldioxidskatten kombineras med olika sitt att aterfora
skatteintikterna, vilket resulterar i ett antal skatteintdktsneutrala scenarier. Slutsatsen ar
att en skattevixling med hogte koldioxidskatt och ligre moms/inkomstskatt paverkar
hushéll med ldga inkomster respektive hushall i glesbygd relativt mer 4n héginkomst-
hushéll och hushall i titort och storstad.

I Brinnlund och Nordstrém (2004) anvinds en ekonometrisk modell f6r att simulera
skatteintidktsneutrala scenarier dir en koldioxidskattehdjning kombineras med en
sinkning av den allminna momsen eller en sinkning av momsen pia kollektivtrafik. De
inkluderar flera indirekta effekter sasom priseffekter pd varor samt inkomsteffekter.
Analysen visar att skattevixlingen paverkar vilfirden f6r hushill i glesbygd respektive
liginkomsthushall relativt mer 4n hushdll i stdder respektive héginkomsthushall.

I ovanstdende analyser studeras effekter av en hdjd koldioxidskatt. Det finns ocksa
studier som analyserar effekter av héjd drivmedelsbeskattning. I SIKA (2008) inklude-
ras elasticiteter for att ta hdnsyn till hushallens beteendeférindringar. Diremot inklud-
eras inga indirekta effekter. Resultaten analyseras i termer av férindringar av hushdl-
lens vilfdard’, och 6verensstimmer med tidigare studier av en koldioxidskatteh&jning.
En hojning av drivmedelsskatten paverkar hushall 1 glesbygd respektive hushall med
liga inkomster relativt mer. Analysen betonar betydelsen av en triffsiker dterféring av
skatteintikterna som den viktigaste férdelningspolitiska atgirden vid en héjning av
drivmedelsskatten. Diremot diskuteras inte hur en siddan atertéring skulle kunna se ut.

Ahola m.fl. (2009) analyserar endast férdelningseffekter av en hdjd drivmedelsskatt
utifran hushallens inkomstnivaer, inte utifran geografisk tillhérighet. De visar i en
kortsiktig analys att foérdelningseffekterna skiljer sig beroende pa om den érliga dispo-
nibla inkomsten eller de érliga totala utgifterna anvinds som inkomstmaitt.% Den di-
rekta och indirekta skattebérdan som andel av disponibel inkomst ger ett regressivt
resultat. Skattebérdan som andel av totala utgifter ger diremot ett progressivt resultat.
Denna del av analysen dr statisk och tar inte hinsyn till hur hushallen reagerar pa en
skattehdjning eller hur skatteintdkterna anvinds. Analysen kompletteras med en simu-
lerad skattevixling dir en hojning av drivmedelsskatten kombineras med en sinkning
av livsmedelsmomsen. Simuleringen tar hinsyn till anpassningsmekanismer i form av
priselasticiteter for bensin respektive livsmedel. Den indirekta effekten pa kollektivtra-
fik inkluderas men inte andra indirekta effekter, som att priset pa andra varor eller att
hushallens inkomster paverkas.”” Resultaten presenteras genom nettoférindring av
skattebordan, 1 férhdllande till disponibel inkomst, f6r respektive hushallsgrupp. De
visar att héjningen av bensin- och dieselskatten dr regressiv, sinkningen av livsme-
delsmomsen dr progressiv och nettoeffekten av skattevixlingen dr progressiv. Forfat-
tarna podngterar att dterforing av skatteintikterna kan ha stor betydelse for resultaten.

94 Valfardsforandringen berdknas som den summa pengar hushdllet m3ste ersattas med for att uppnd samma
nytta som fore skattereformen, dvs kompenserad féréndring (CV).

95 Valfard beréknas som foréndring i konsumentéverskott.

9 Forfattarna argumenterar for att de arliga totala utgifterna utgér ett battre matt pa en approximerad
livstidsinkomst eftersom de speglar kapaciteten att betala skatter 6ver en livstid.

97 Skatteintaktsneutraliteten av skattevaxlingsreformen kan inte garanteras i analysen. En icke-marginell
férandring av priset pd bensin och diesel kan ha betydande indirekta effekter som paverkar andra
skatteintakter. Det i sin tur paverkar hur stor 8terféringen, i form av sénkt livsmedelsmoms, kan vara.
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I Riksrevisionens utredning ”Klimatrelaterade skatter — vem betalar?” fran 2012 gjor-
des en mindre undersékning om hushallens utgifter f6r koldioxidutslipp. Det dr en
statisk analys dir berdkningar gjorts i SCB:s mikrosimuleringsmodell FASIT. Hushal-
len delades in i grupper utifran ensam- eller sammanboende, min eller kvinnor, samt
med eller utan barn. Resultaten presenteras i form av hushillens genomsnittliga utgif-
ter for klimatrelaterade skatter (koldioxidskatt, energiskatt och fordonsskatt) och inte i
andel av hushillens inkomst. Dirfor ges ingen vigledning om skatternas regressivitet
eller progressivitet, och inte heller geografisk férdelning.

Sammantaget finns relativt fi svenska studier om férdelningseffekter fér olika hus-
héllsgrupper av koldioxid- och energiskatter. Flera av analyserna inkluderar anpass-
ningsmekanismer i form av elasticiteter (SOU 1997:11; SOU 2003:2; Brinnlund och
Nordstrém 2004; SIKA 2008 samt Ahola m.fl. 2009). Diremot ir det fa analyser som
inkluderar indirekta effekter sd som pristérindringar pa andra varor och inkomsteffek-
ter (SOU 1997:11; SOU 2003:2, Brinnlund och Nordstrém 2004). De senare ana-
lyserna baseras pa data frin SCB:s HUT-unders6kning 1992. Det finns ddrfér motiv
till att uppdatera férdelningsanalysen av en héjd koldioxidskatt med mer aktuell data.

En kortsiktig analys med hjilp av férdelningsverktyget FASIT kan komplettera tidi-
gare studier, framforallt genom att relatera hushallens utgifter till deras inkomster. En
allminjdmviktsanalys kan identifiera fler indirekta effekter dn vad tidigare studier har
gjort. Den enda tidigare allmianjamviktsanalysen anvinde hushéllsdata fran 1992. For-
indringar bdde gillande koldioxidintensiteten i hushallens konsumtion samt koldiox-
idskattens omfattning kan paverka resultaten i jimforelse med tidigare studier. Exem-
pelvis dr hushéllens nuvarande anvindning av eldningsolja f6r uppvirmning mycket
ldg och antas i stort sett ha fasats ut till 4r 2030. Det innebir att en framtida koldioxid-
skattehdjning inte kommer att paverka priset pa hushillens uppvirmning i nigon
nimnvird utstrickning. Didrmed ér det endast hushéllens transportutgifter som kom-
mer péverkas direkt av en héjd koldioxidskatt. I férsta hand giller det hushéllens ut-
gifter f6r bensin och diesel men dven utgifter f6r kollektivtrafik. Dessutom har ut-
formningen av den nationella koldioxidskatten dndrats. Idag dr det endast den icke-
handlande sektorn som aldggs koldioxidskatt, medan branscher som ingir i EU-ETS
ir befriade fran koldioxidskatt. Detta dr faktorer som kan ha betydelse f6r vilka f61-
delningseffekter som uppkommer.

5.3 Direkta fordelningsetfekter pa kort sikt

For att fa en bild av den direkta effekten pa olika hushallsgrupper av en koldioxidskat-
teh6jning har Konjunkturinstitutet latit SCB gora berdkningar med hjilp av mikro-
simuleringsmodellen FASI'T®. FASIT bestar dels av dataset fran ett antal olika kéllor
innehallande uppgifter om inkomster, bidrag, skatter etc. Den andra delen av mo-
dellen utgdérs av ett program som beskriver de skatte- och transfereringssystem f&r
vilka simuleringar kan géras. I FASIT beriknas bidde den budgetmissiga kostnaden
eller intdkten av en regelférindring (exempelvis en skattehdjning) samt hur olika
grupper paverkas av de foreslagna férindringarna. FASIT anvinds ofta for att analy-
sera férdelningseffekter av forindringar i skatte-, avgifts- eller transfereringsregler.

98 FASIT star for Fordelnings Analytiskt Statistiksystem fér Inkomster och Transfereringar.

92



Modellen ar statisk i det avseendet att hushallen forutsitts ha oforindrat beteende.
Modellresultaten beskriver dirfor direkta effekter pa kort sikt.

Nedan presenteras resultat frin FASIT-simuleringarna. Den koldioxidskattehdjning
som simulerats 4t en hojning fran 2015 ars niva pa 1,12 kr/kg till en nivd pa 1,50
kr/kg. Det innebir en hojning pa drygt 30 procent.” I figur 21 presenteras resultaten i
form av férindring av hushallsgruppernas skatteborda! i férhallande till disponibel
inkomst. Hushallen dr indelade i tio grupper enligt inkomstdeciler. 10t

Figur 21 Fordndring av skattebodrda i forhallande till disponibel inkomst
Hushallsindelning enligt inkomstdeciler.
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Kalla: SCB FASIT-kdrningar.

Figuren visar att fordndringen av skattebérdan som andel av disponibel inkomst 4r
allra st6rst £6r den ligsta inkomstdecilen och allra ldgst £6r den hogsta inkomstdecilen.
Mbonstret ddremellan 4r 1 huvudsak regressivt, det vill siga skattebordan faller med
6kad inkomst, férutom nir det giller liginkomstdecilerna 2 och 3. Det innebir att
koldioxidskatten dr svagt regressiv.

I figur 21 presenteras hushallsgruppernas férindrade skatteborda istillet i férhallande
till totala arliga utgifter. I skatte- och inkomstférdelningslitteraturen dr det vanligt att
analysera hushallens utgifter i férhallande béade till disponibel inkomst och totala utgif-
ter. Totala arliga utgifter anses ofta vara ett bittre matt pa livstidsinkomst. Arlig dis-
ponibel inkomst kan underskatta kapaciteten att betala skatter 6ver en livstid, eftersom
exempelvis pensionirer kan ha smd arliga inkomster men stora besparingar. P4 mot-
svarande sitt kan unga hushall ha relativt lig arlig inkomst, men férvintan om hoga
framtida inkomster, vilket gor att de kan lana till utgifter.'02 Utifran detta alternativa
inkomstmatt visar resultaten istillet att koldioxidskatten dr svagt progressiv.

99 Nivan &r lagre &n de nivder som diskuteras p& I&ng sikt i avsnitt 5.4. Eftersom FASIT simulerar kortsiktiga
effekter (2013-2019) ar det mer rimligt att utgd ifrn en lagre nivd &n den l8ngsiktiga.

100 pen féréandrade skattebérdan utgérs av férandringen av koldioxidskatten samt férdndringen av momsen som
betalas p& koldioxidskatten.

101 jystering for hushallsstorlek har gjorts for att bestamma hushallets ekonomiska standard (disponibel
inkomst per konsumtionsenhet, KE).

102 poterba (1991) visade att disponibel inkomst ger ett mer regressivt resultat &n totala utgifter.
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Figur 22 Férandring av skatteborda i forhallande till totala utgifter
Hushallsindelning enligt inkomstdeciler.
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Kélla: SCB FASIT-kdrningar.

I figur 23 presenteras resultaten med en annan hushallsindelning. Hushallsgrupperna
ir indelade i tre regioner (storstad, mellanstora stider samt glesbygd)13 samt i tva in-
komstnivaer'™. Figur 23 visar att férindringen av skattebérdan som andel av disponi-
bel inkomst dr storre f6r laginkomsthushéll (L) 4n £6r héginkomsthushdll (H). Det
regressiva monstret som visades i figur 21 blir starkare nir hushéllen delas in i tvd
inkomstnivaer. Att den regionala dimensionen ir relativt stark framgar ocksa av figur
23. Lag- och hoginkomsthushall i glesbygd paverkas relativt mer dn lag- och hogin-
komsthushall 1 storstad respektive titort gor. En koldioxidskattehjning kostar dér-
med mer f6r glesbygdshushall 4n f6r hushall boende i storstad respektive titort.

Figur 23 Forandring av skattebérda i forhallande till disponibel inkomst
Hushallsindelning enligt tre regioner och tv8 inkomstgrupper.

0,35

0,30

0,25

0,20

0,15

0,10 -

0,05

0,00 - T . T T T T

Storstad, L Storstad, H Tatbygd, L Tatbygd, H Glesbygd, L Glesbygd, H

Kalla: SCB FASIT-kérningar.

103 For att vara jamférbar med hush8lisindelningen som anvénds i den 18ngsiktiga analysen i avsnitt 5.4.
104 Inkomstgrupperna delas in i en 1&ginkomstgrupp (deciler 1-5) och en héginkomstgrupp (deciler 6-10).
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I figur 24 visas skatteb6rdan f6r hushéllsgrupperna i forhallande till totala arliga utgif-
ter istillet f6r disponibel inkomst. Ménstret blir nu progressivt, det vill siga hégin-

komsthushall paverkas mer dn laginkomsthushall. Det progressiva monstret fran figur
22 blir tydligare nér hushallen delas in i endast tva inkomstgrupper. Daremot kvarstir
samma regionala monster som i figur 23, det vill siga hushdll i glesbygd paverkas rela-
tivt mer dn hushall i motsvarande inkomstgrupper boende i storstad respektive titort.

Figur 24 Férdndring av skattebérda i forhallande till totala utgifter
Hushallsindelning enligt tre regioner och tvad inkomstgrupper.
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Kalla: SCB FASIT-kdrningar.

Sammanfattningsvis kan koldioxidskatten vara regressiv eller progressiv beroende pa
vilket inkomstmatt som anvinds. Tydligt ér att glesbygdshushall, oavsett inkomstmatt,
paverkas 1 hogre grad av en koldioxidskatteh6jning 4n boende i storstad och titort.
Det tyder pa att den regionala dimensionen ir starkare dn inkomstdimensionen.

5.4 Direkta och indirekta férdelningsetfekter pé ling sikt

I detta avsnitt analyseras langsiktiga férdelningseffekter f6r olika hushillsgrupper av
en koldioxidskatteh6jning. Analysen goérs med allminjimviktsmodellen EMEC dir
resultaten beskrivs i form av avvikelse frin ett referensscenario.!? Referensscenariot,
som beskrivs 1 avsnitt 4.3, avser spegla utvecklingen av svensk ekonomi pa ling sikt.
Analysen innebir att en eller flera av modellens parametrar férindras (exempelvis en
skattesats) 1 sa kallade policyscenarier. Modellens resultat beskrivs som férindringar av
en rad endogena variabler i policyscenariot jimfort med referensscenariot, exempelvis
antalet arbetade timmar, produktion, utslipp och hushallens disponibla inkomst. De
langsiktiga fordelningseffekterna beror pd hur hushallen reagerar pa koldioxidskatte-
héjningen, vilket beskrivs med elasticiteter. Dessutom kan EMEC-analysen fanga upp
indirekta effekter som ocksd paverkar hushéllen, exempelvis prisférindringar pa andra
marknader och inkomsteffekter. Férdelningsanalysen méjligeérs genom att hushéllen

105 Fgr en beskrivning av modellen, se Bilaga A.
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ar indelade i sex grupper, beroende pa region (storstad, titort och glesbygd)io samt
inkomstniva (hog- respektive lag).107.108

En koldioxidskatt genererar skatteintikter till statskassan och de évergripande effek-
terna pa ekonomin beror ocksa pa hur dessa skatteintikter anvinds. Fér ekonomi6-
vergripande effekter bor en koldioxidskatteh6jning dérfor analyseras i kombination
med nigon form av dterféring av skatteintdkterna till ekonomin, sa att reformen ar
skatteintidktsneutral. I analysen nedan studeras olika sitt att dterféra skatteintdkterna
till ekonomin. Om aterf6ring sker genom att sinka andra snedvridande skatter i eko-
nomin utgdr reformen ett exempel pa sa kallad grin skattevixling (se fakta 4).

SCENARIER

Den langsiktiga férdelningsanalysen omfattar fem olika scenarier. I det fGrsta scenariot
aterfors skatteintikterna frin koldioxidskattehdjningen via en klumpsummetransfere-
ring till hushéllen. De &vriga fyra scenarierna utgdr exempel pa skattevixling dir skat-
teintdkterna fran koldioxidskattehdjningen anvinds till att sdnka snedvridande skatter i
ekonomin. I samtliga scenatier hojs koldioxidskatten fran dagens niva till 2,50 kr/kg
(en 6kning pa ca 130 procent). Denna nivdhdjning har himtats fran analysen av ett
halveringsmal till 4r 2030 1 avsnitt 4.4. Skatteintdkterna aterfors enligt f6ljande alterna-
tv:

e Scenario 1 - dkade transfereringar till hushallen.

e Scenario 2 - en sdnkning av arbetsgivaravgiften.

e Scenario 3 - en sdnkning av den generella momsen pd hushillens konsumtion
av varor och tjinster.

e Scenario 4 - en sinkning av momsen pa hushallens tjanstekonsumtion.

e Scenario 5 — en sinkning av momsen pa hushallens konsumtion av kollektiv-
trafik.

MODELLRESULTAT - EFFEKTIVITET, UTSLAPP OCH KOSTNADSEFFEKTIVITET

Tabell 18 presenterar makroekonomiska indikatorer samt totala koldioxidutslipp for
de olika scenariernal®, Scenario 1, dar skatteintikterna iterfors via 6kade transfere-
ringar till hushéllen, leder till den relativt sett storsta paverkan pa BNP. Hojningen av
koldioxidskatten 6kar produktionskostnaderna och minskar efterfragan pa produkt-
ionsfaktorer (diribland arbete) i ekonomin. Reallénen sjunker, arbetsutbudet minskar
och BNP faller. Denna effekt av koldioxidskatteh6jningen finns med i samtliga scena-
rier. Anledningen till att scenarierna 2-5 dr mer fordelaktiga ur effektivitetssynpunkt dn
scenario 1 dr att aterforingen av skatteintikterna 1 form av minskade skatter delvis
motverkar den negativa effekten pa ekonomin av koldioxidskatteh6jningen.

106 Indelningen har gjorts enligt H-regioner. Det &r en gruppering av kommuner efter lokalt och regionalt
befolkningsunderlag langs skalan storstad - glesbygd. Regionen “storstad” inkluderar Stockholm, Géteborg och
Malmé inklusive kranskommuner (H-region H14+H2). Regionen "tatort” inkluderar stérre stdder och mellanbygd
(H-region H3+H4) och regionen "glesbygd” inkluderar de tva H-regioner med relativt lagst befolkningstathet
(H-region H5 +H6). Det hade &ven varit 6nskvért att skilja ut boende i kranskommuner fr@n boende inne i
storstaderna pd grund av olika resemonster. HUT-undersékningen &r dock for liten for ytterligare finfordelning.

107 Inkomstkvartilerna 1 och 2 representerar I18ginkomsttagare, 3 och 4 representerar hoginkomsttagare.

108 Utgifter for olika konsumtionsvaror for respektive hush&llsgrupp har hamtats frdn SCB:s undersokning om
hushéllens utgifter (HUT) 2006-2008. Hushallens inkomster (faktorinkomster och transfereringar) har hamtats
frdn SCB:s databas om husha&llens ekonomi (HEK) 2005.

109 Koldioxidskatten styr mot utsldppen i den icke-handlande sektorn, darfér diskuteras dessa utslapp har.
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FAKTA 4 Gron skattevaxling

Amnet skattevixling debatterades flitigt under 1990-talet och ar 1997 avslutades
en omfattande utredning (SOU 1997:11) i dmnet. Med gron skattevixling menas
att intdkter fran miljGskatter anvinds till att sinka snedvridande skatter, exem-
pelvis inkomstskatt eller arbetsgivaravgifter. En grundtanke dr att vixlingen inte
bara kan ge en miljévinst utan dven en effektivitetsvinst som Sverstiger kostna-
den fér miljéskatten. Om vinsterna av att sdnka de stérande skatterna Gverstiger
kostnaderna f6r miljoskatten uppstar en sd kallad dubbel vinst (Goulder 1995). 1
litteraturen brukar en skillnad géras mellan tre olika former av dubbel vinst
(Goulder 1995; SOU 1997:11):

o Svag dubbel vinst. Om intdkterna fran miljoskatten anvinds till att sinka st6-
rande skatter, istillet for att aterbetala dem som klumpsummor till skatte-
betalarna, blir vilfirdsférlusten, exklusive milj6forbattringen, ligre.

o Mellansvag dubbel vinst. Det dr méjligt att hitta en stérande skatt sd att en
skattevixling mellan en miljoskatt och denna stérande skatt leder till en vil-
tardsforbittring, exklusive miljoférbattringen.

o Stark dubbel vinst. Skattevixling mellan milj6skatter och stérande skatter le-
der i allménhet till en vilfirdsforbattring, exklusive miljéforbittringen.

Om en stark dubbel vinst finns kommer resultatet av skattevixling, oavsett
miljSeffekt, att bli valfirdshdjande. Utformningen av miljépolitiken skulle da av-
sevirt forenklas eftersom miljoeffekterna av miljéskatten inte skulle ha nagon
avgbrande betydelse och didrmed inte skulle behéva analyseras. Skattevixlingsut-
redningen konstaterade dock att det inte finns vare sig teoretiskt eller empiriskt
st6d for att det generellt skulle finnas en sddan “gratis lunch” att himta genom
skattevixling. Diremot visar atskillig forskning pa férekomsten av svag dubbel
vinst (sd dven analyser utifrdn svenska data i SOU 1997:11).

Under senare tid har frigan om skattevixling aktualiserats i den politiska de-
batten. Ett exempel pa en ny analys om grén skattevixling dr Flood och
Manuchery (2015) som inte heller finner ndgot stéd f6r en stark dubbel vinst av
gron skattevixling. Diremot visar de att en svag eller méjligen mellansvag dub-
bel vinst kan uppkomma. I analysen anvinds skatteintikter frin koldioxidskatten
till att sinka skatten pa arbete. En sammanvigning av de tva atgirdernas effekter
visar att vélfirdseffekten av skattevixlingen (bortsett fran miljovinsten) dr i det
nirmaste oférindrad.

Det finns ett inneboende problem med gron skattevixling i det att skatteba-
sen for en miljoskatt ofta ar betydligt mindre dn andra skattebaser. Det innebar
att skatteintikterna frin en relativt kraftig 6kning av en miljoskatt endast mojlig-
g0Or en relativt liten sdnkning av den skatt man vixlar frin. Dessutom minskar
skattebasen for miljGskatten i takt med att konsumtionen av den miljéstérande
varan minskar.

Slutsatsen fran skattevixlingslitteraturen ar att miljoskatter i forsta hand bor
infOras av miljoskil eftersom man znfe generellt sett kan visa att en stark dubbel
vinst existerar. Givet att en miljOskatt dr pakallad av miljoskil, kan det, ur effek-
tivitetssynpunkt, vara férdelaktigt att anvinda skatteintikterna till att sinka sned-
vridande skatter. Potentialen f6r grén skattevixling dr dock begrinsad pd ling
sikt eftersom skattebasen f6r miljoskatter dr relativt liten och minskar 6ver tid.
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Tabell 18 Makroekonomiska indikatorer och utsldapp
Procentuell férandring &r 2030 jamfort med referensfallet. Fasta priser.

Scenl Scen2 Scen3 Scen4 Scen5
BNP, baspris -0,85 -0,66 -0,75 -0,72 -0,74
Disponibel inkomst -1,19 -0,93 -1,05 -1,00 -1,00
Arbetsutbud, timmar -0,35 -0,16 -0,22 -0,24 -0,25
Koldioxidutslépp -17,89 -17,73 -17,73 -17,82 -17,66

Kalla: EMEC

Scenario 2, dir skatteintidkterna aterférs genom att sinka arbetskraftskostnaden, dr det
mest fordelaktiga aterforingsalternativet ur effektivitetssynpunkt. Aterféringen av
skatteintidkterna via sinkningen av arbetsgivaravgiften leder till 6kad efterfragan pa
arbetskraft, hégre reallén och 6kat arbetsutbud. I scenario 3-5 leder aterféring via
momssiankningar till att priset pd hushallens konsumtion minskar. Fritid blir da relativt
dyrt f6r hushéllen varvid de minskar sin fritid och arbetar mer. Dérfor resulterar dven
momssinkningar i 6kat arbetsutbud, dock i nigot ldgre utstrickning dn scenario 2.
Skillnaderna mellan skattevixlingsscenarierna bade gillande effekterna pd BNP och pa
arbetsutbudet 4r sma.

Vad giller totala koldioxidutslipp blir utslippsminskningen storst i scenario 1, dér
aterforing sker genom 6kade transfereringar. Detta beror pa att ekonomin krymper
mest i detta scenario. Av de fyra skattevixlingsscenarierna, leder en sinkning av mom-
sen pd tjdnster till den stérsta utslippsminskningen. Scenario 5 diremot, dir kollektiv-
trafiken subventioneras, leder till den relativt ldgsta utslippsminskningen. Det beror pa
att hushdllen i framforallt storstad och titort 6kar anvindningen av kollektivtrafik,
vilket innebdr att nettoeffekten i termer av utslippsminskningar blir ligre dn i 6vriga
skattevixlingsscenarier. Resultaten i tabell 18 presenteras utifrin simuleringar for en
given nivahojning av koldioxidskatten 1 samtliga scenarier. Ett alternativt sitt att pre-
sentera resultaten dr att utgd ifrdn ett givet utslippsmal £f6r den icke-handlande sek-
torn. Alternativa modellkérningar har genomférts med utgingspunkt i den malniva
f6r utslippen som foljer i scenatio 1. Med en given utsldppsniva kan scenarierna rang-
ordnas enligt kostnadseffektivitet. Analysen visar att rangordningen enligt kostnadsef-
fektivitet i stort sett 4r densamma som enligt effektivitet. Scenario 2 4r mest kostnads-
effektivt, medan scenario 1 ir minst kostnadseffektivt. Av de tre olika momssank-
ningsscenarierna dr aterforing via sinkt tjinstemoms (scenario 4) mest kostnadseffek-
tivt, medan sdnkt moms pd kollektivtrafik 4r minst kostnadseffektivt.

MODELLRESULTAT - HUSHALLENS VALFARDSEFFEKTER

Scenarierna paverkar hushallsgrupperna i olika stor utstrickning. Férdelningseffekter-
na kan utgdra ytterligare ett kriterium f6r beslutsfattare nir olika policyalternativ ska
rangordnas. Det dr ddrfor intressant att titta pa de olika policyscenatiernas férdel-
ningseffekter. De olika hushallsgrupperna i EMEC skiljer sig da de efterfragar olika
konsumtionskorgar i startaret!io. Hushallen skiljer sig ocksd beroende pa vilken huvud-
saklig inkomstkilla de har. Héginkomsttagare har exempelvis en hdgre andel inkomst
fran arbete och kapital medan ldginkomsttagare dr mer beroende av transfereringar

110 Hushallens efterfrdgan av olika varor &r kalibrerad mot SCB:s undersékning om hushé&llens utgifter (HUT)
2006-2008. Notera att den I&ngsiktiga analysen baseras pa &ldre data &n den kortsiktiga FASIT-analysen som
inkluderar data for hush8llens utgifter fr&n 2012.
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fran den offentliga sektorn. Dessa skillnader gor att hushallens valfird utvecklar sig pa
olika sitt i de respektive scenatierna.

Gemensamt for samtliga scenarier dr de férdelningseffekter som foljer av att koldiox-
idskatten héjs. Den hojda koldioxidskatten leder till att hushéllens konsumtion av
bensin, diesel och transporttjanster férdyras. Detta drabbar i hogre grad hushallsgrup-
per som ligger en relativt stor andel av sin inkomst pa dessa varor. Hushallen kommer
delvis anpassa sig till de nya priserna genom att konsumera relativt mindre av energiin-
tensiva varor och relativt mer av andra varor. Skattehdjningen pa energiintensiva varor
kommer dven indirekt att paverka priser pa andra varor i ekonomin eftersom energiin-
tensiva insatsvaror blir dyrare. Hushéllen paverkas dven indirekt via inkomsteffekter
da aktivitetsnivdn i ekonomin och arbetsutbudet sjunker till f6ljd av skattehdjningen.
Ligre arbetsinkomster paverkar i férsta hand héginkomsthushall da de har en storre
andel arbetsinkomster. Samtidigt uppkommer en positiv vilfirdsetfekt f6r hushillen
som arbetar firre timmar; virdet av 6kad fritid. Nir koldioxidskattehéjningen kombi-
neras med olika typer av aterforing av skatteintidkterna uppkommer ytterligare effekter,
vilka ocksd paverkar hushillen pa olika sdtt. Summan av samtliga ekonomiévergri-
pande férindringar som paverkar hushillen inkluderar bade direkta och indirekta ef-
fekter och skiljer sig dédrfér frin analysen i avsnitt 5.3. Dir redovisades endast den
direkta effekten i form av férindrad skattebérda i relation till hushallets inkomst. I
tabell 19 redovisas hushéllsgruppernas totala vilfirdstérindring f6r respektive scena-
rio. Vilfird definieras hir som virdet av hushéllens disponibla inkomst (konsumtion
och sparande) samt virdet av fritid.!"! Virdet av koldioxidskattehdjningen, ”miljévins-
ten”, skulle ocksa kunna ha férdelningseffekter, men en natutlig utgangspunkt ar att
miljévinsten férdelas relativt jimnt mellan olika hushallsgrupper, oavsett bostadsort
och inkomstniva.l12

Tabell 19 Hushadllens vélfardsforandring!?

Procentuell férandring &r 2030 jamfort med referensfallet

Scenl Scen2 Scen3 Scen4 Scen5
Storstad, I8ginkomst -0,64 -0,67 -0,70 -0,63 -0,65
Storstad, héginkomst -0,68 -0,50 -0,62 -0,55 -0,60
Tatort, I%ginkomst -0,64 -0,68 -0,72 -0,66 -0,73
Tatort, héginkomst -0,73 -0,60 -0,66 -0,60 -0,73
Glesbygd, Igginkomst -0,70 -0,76 -0,77 -0,73 -0,85
Glesbygd, héginkomst -0,78 -0,66 -0,70 -0,65 -0,80

Kalla: EMEC

Det ir tydligt att det finns en trade-off mellan kostnadseffektivitet och férdelning.
Aterféring via 6kade transfereringar i scenario 1, som 4r minst kostnadseffektivt, visar
pa ett tydligt progressivt resultat. Det innebdr att hdginkomsttagare paverkas relativt
mer dn laginkomsttagare. Transfereringarna férdelas sd att alla hushall far ta del av en

111 vilket inkomstmatt som anvénds har ingen betydelse i allménjamviktsanalysen eftersom modellens resultat
ska tolkas som hush8llens konsumtionsutrymme p& I&ng sikt. P& 18ng sikt kan hush3llen inte konsumera Sver
sina tillgdngar.

112 Minskad bensinférbrukning leder & andra sidan till ett antal lokala miljéintakter, s& som battre luftkvalitet,
mindre buller och tréngsel. Sadana lokala miljévinster gynnar i férsta hand hushall i stader och tatorter.

13 v3ifard definieras har som vardet av disponibel inkomst (konsumtion och sparande) samt fritid.
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enhetlig klumpsumma. Transfereringarna har dirfér férdelats pa ett relativt neutralt
sitt mellan hushallen.!4 I relation till varje hushallsgrupps disponibla inkomst blir
dock den positiva effekten av en enhetlig klumpsumma stdrre £f6r liginkomsthushall
an hoginkomsthushall. Nettoeffekten av skattehdjningen i kombination med dterfo-
ring via en klumpsummetransferering blir progressiv. Scenario 2 diremot, som ir mest
férdelaktigt ur kostnadseffektivitetssynpunkt, visar pa ett tydligt regressivt resultat.
Det innebir att laginkomsthushallens vilfird paverkas i hogre utstrickning dn hogin-
komsthushallens. Sinkningen av arbetsgivaravgiften 6kar arbetsutbudet, vilket innebér
att nettoeffekten pa arbetsutbudet blir ligre dn i scenario 1.115 Aterforingen i detta
scenario gynnat i férsta hand héginkomsthushallen eftersom de hat en stérre andel
arbetsinkomster 4n ldginkomsttagare. Nettoeffekten av skattevixlingen blir regressiv.

I scenario 3 och 4 ir resultaten mindre regressiva 4n i scenario 2. Genom att anvinda
skatteintikterna till att sdnka den generella momsen respektive momsen pa tjdnster blir
férdelningseffekterna f6r de olika hushallsgrupperna ndgot jimnare 4n vid en sdnkning
av arbetsgivaravgiften. En anledning 4r att héginkomsthushallen inte kompenseras i
lika hég grad (genom Okat arbetsutbud) som i scenario 2.116 Sdnkningen av den gene-
rella momsen och sinkningen av momsen pa tjinster gynnar dock inte speciellt ligin-
komsttagare, tvirtom konsumeras tjanster i hogre utstrickning av hoginkomsttagare.
Dirfor forblir nettoeffekten av dessa reformer regressiva.

Fordelningseftekterna i scenario 5, dir skatteintikterna anvinds till att subventionera
kollektivtrafiken, skiljer sig frin de Gvriga scenarierna. Resultaten visar att skillnaderna
ir sm4, i nagot fall obefintlig, mellan héginkomsthushall och liginkomsthushall. Den
huvudsakliga férklaringen ér att liginkomsttagare i storstad och titort konsumerar en
relativt storre andel kollektivtrafik 4n héginkomsttagare, vilket innebir att liginkomst-
hushallen gynnas sirskilt av att kollektivtrafiken blir relativt billigare 4n andra varor.
Resultaten visar ddrmed att det kan ha betydelse f6r férdelningseffekterna vilken typ
av vara momssinkningen riktas mot. De regionala férdelningseffekterna diremot dr
tydligare i scenario 5 jimfért med Gvriga scenarier. Ju mindre titbebyggt omrade hus-
héllen dr bosatta i, desto stOrre dr vilfirdseffekterna. Det dr tydligt fran tabellen att
scenario 5 dr det minst férdelaktiga f6r hushall i glesbygd. Detta beror pa att de inte i
lika hég grad har tillgang till kollektivtrafik.117

Sammanfattningsvis visar den lingsiktiga analysen att indirekta effekter (frimst in-
komsteffekter) kan ha betydelse f6r hushallens férdelningseffekter. Férdelningseffek-
terna kan till stor del paverkas genom valet av aterféring av skatteintikterna. Eventu-
ella o6nskade fordelningseffekter av att héja koldioxidskatten kan avhjilpas med hjilp
av mer eller mindre riktade offentliga transfereringar till utsatta hushéllsgrupper. Den
samhillsekonomiska kostnaden f6r miljépolitiken kan dock minska om aterféringen

114 Exempelvis skulle transfereringarna kunna riktas specifikt mot I8ginkomsthushall alternativt
glesbygdshushé&ll beroende pa politiska vervaganden.

115 Rterféringen i form av 6kad transferering i scenario 1 har ingen betydande effekt p& arbetsutbudet. Det
minskade arbetsutbudet som &r resultatet i scenario 1 har orsakats av koldioxidskattehdjningen.

116 Nettoeffekten pa arbetsutbudet &r ndgot stérre i scenario 3 och 4 jamfort med scenario 2. Dock lagre &n i
scenario 1.

117 viktigt att notera &r att analysen inte inkluderar reseavdraget. Syftet med reseavdraget &r att det ska
kompensera hushdll med héga arbetsresekostnader. Onskvart vore darfor att mata nettoeffekten pa
husha8llsgrupperna av en 6kad koldioxidbeskattning efter erhdllet reseavdrag. Detta har dock inte varit mojligt
inom ramen fér denna studie. Det kan konstateras att andra uppféljningar visar att reseavdragen i forsta hand
gar till orter utanfor de stora staderna snarare an till glesbygder (se exempelvis WSP 2012). Det tyder p& att
reseavdraget inte skulle férandra analysens huvudslutsatser.
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sker genom att andra snedvridande skatter i ekonomin sinks. Valet mellan befintliga
skatter har betydelse f6r férdelningseffekterna. Medan en sinkning av arbetsgivarav-
giften i hégre grad kommer héginkomsthushall till godo kan en momssinkning bidra
till mer neutrala férdelningseffekter, beroende pa vilken typ av varor eller tjanster
momssinkningen berér. I samtliga scenarier paverkas dock hushall i glesbyged relativt
mer 4n hushall i andra regioner. Skillnader mellan hushillsgrupperna ir generellt sma,
men det regionala ménstret dr robust 6ver samtliga scenarier. Vilfirdseffekterna for
hushall i glesbygd ligger inom intervallet -0,7 till -0,8 procent jimfort med referens-
scenariot. Motsvarande effekt for hushall 1 storstad uppgir till mellan -0,5 och -0,7
procent och f6r hushéll i titort mellan -0,6 och -0,7 procent.

AVSLUTANDE DISKUSSION

Analysen 1 detta avsnitt visar att hushéllens férdelningsetfekter av en koldioxidskatte-
héjning paverkas av flera olika faktorer. Resultaten paverkas exempelvis av vilket in-
komstmatt som anvinds. Dessutom kan indirekta effekter, i forsta hand inkomsteffek-
ter, och hur skatteintikterna anvinds ha stor betydelse f6r resultaten.

Resultaten bekriftar i huvudsak tidigare studier. Denna analys bidrar dock med insik-
ten att den regionala dimensionen av férdelningseffekter i Sverige verkar vara starkare
in inkomstdimensionen. Laginkomsttagare paverkas inte nédvindigtvis relativt mer dn
héginkomsttagare, beroende pa vilken typ av inkomstmatt som anvinds i den kortsik-
tiga analysen och hur skatteintikterna dterfors 1 den langsiktiga analysen. Diremot
péaverkas hushall i glesbygd relativt mer 4n hushdll 1 6vriga regioner, oavsett angrepps-
sitt. Detta innebdr, att om det finns en politisk vilja att utjimna férdelningseffekterna
av en koldioxidskatteh6jning behdver framférallt boende i glesbygd kompenseras.

Avsnittet i korthet

e Ett argument som ibland anvinds mot en héjning av den generella koldiox-
idskatten dr risken for oonskade férdelningseffekter £6r hushallen.

e Tidigare forskning visar att miljOskatter oftast ér regressiva. Undantagen ér
dock flera och det gar att identifiera ett antal faktorer som péverkar vilka
férdelningseffekterna blir av en koldioxid- eller energibeskattning.

e Fordelningsanalysen av en hojd koldioxidskatt 1 Sverige visar att resultaten
exempelvis paverkas av vilket inkomstmitt som anvinds. Slutsatserna paver-
kas dven av om indirekta effekter beaktas och av hur skatteintdkterna an-
vinds.

e Fordelningseffekterna f6r hushall analyseras utifran tva dimensioner: in-
komstniva respektive boenderegion. Resultaten visar att den regionala di-
mensionen 4r starkare dn inkomstdimensionen. Boende i glesbyed riskerar
att paverkas mer dn boende i storstad och titort.

e [ allminjimviktsanalysen uppgar valfiardseffekterna for hushall i glesbygd till
mellan -0,7 och -0,8 procent. Motsvarande intervall £6r hushall i storstad
ar -0,5 till -0,7 och f6r hushall i titort -0,6 till -0,7 procent.

e  Om det finns en politisk vilja att utjdamna férdelningseffekterna av en koldi-
oxidskatteh6jning behdver framférallt boende i glesbygd kompenseras pa
nagot satt.
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Bilaga A. Allmanjamviktsanalys och EMEC

EMEC - EN KORTFATTAD MODELLBESKRIVNING

EMEC (Environmental Medium term Economic model) dr Konjunkturinstitutets
allminjimviktsmodell. Modellen har kontinuerligt utvecklats och anvints i utrednings-
sammanhang sedan slutet av 90-talet. Flera analyser dr ocksd publicerade i vetenskap-
liga tidskrifter. Syftet med denna bilaga ir att ge en versiktlig beskrivning av EMEC:s
uppbyggnad och hur modellen kan anvindas.

EMEC ir en numerisk allminjimviktsmodell 6ver den svenska ekonomin. Modellens
uppbyggnad f6ljer huvudsakligen den grundldggande struktur som ér basen for flerta-
let andra berikningsbara modeller. EMEC:s speciella inriktning pa energiomvandling

och branschspecifika luftutslipp gor att den limpar sig sérskilt vil f6r att studera eko-
nomidvergripande effekter av olika energi- och miljépolitiska initiativ.

EMEC ir kvasi-dynamisk 1 den meningen att kapitalstockens tillvixt bestims endo-
gent i modellen. EMEC beskriver dock bara dynamiken kring kapitalstocken 1 ”ett
steg”, det vill sdga mellan basaret och slutdret. EMEC dr alltsa fortfarande “statisk” i
bemairkelsen att effekter av policyférindringar endast kan ses som skillnader mellan
olika jamviktsligen. Anpassningsférloppet modelleras inte. Kraftiga pris- eller skat-
te6kningar kan naturligtvis skapa betydande anpassningssvarigheter vilka pa kort sikt
kan ge ldgre tillvixt och hégre arbetsléshet i vissa branscher. Sidana omstillningsef-
fekter fangas inte upp av modellen utan resultaten speglar eckonomin pa lingre sikt,
nér arbetskraften och féretagen helt har anpassat sig till de nya férhallandena. Dirfor
limpar sig modellen f&r analyser pa relativt lang sikt, det vill sdga 10-20 ar. Hur stora
de langsiktiga férindringarna blir av en given prisférindring beror bland annat pa
aktorernas priskinslighet, vilket i modellen representeras av olika elasticiteteter som i
mojligaste man baseras pa empiriska skattningar.

EMEC har 33 niringslivsbranscher och en offentlig sektor. Vatje bransch/sektor
efterfragar varor och tjinster samt arbetskraft, realkapital, energi och material som
insatsfaktorer i sin produktion. Féretagen antas minimera sina kostnader for att nd en
viss produktionsniva. Vidare antas perfekt konkurrens, vilket tillsammans med ett
antagande om konstant skalavkastning innebdr att féretagen gér sd kallad nollvinst.
Hushillen 4r indelade i sex hushillsgrupper beroende pd inkomst (6ver/under media-
ninkomst) samt bostadsort (glesbygd, titort eller storstad). Hushallen efterfriagar varor,
tjdnster och fritid £6r privat konsumtion och de antas fatta sina beslut f6r att maxi-
mera sin nytta givet priser och inkomst. Utlandet behandlas i huvudsak exogent i mo-
dellen. Handelsbalansen (export minus import) antas pd ling sikt vara given som andel
av BNP och virldsmarknadspriserna édr exogent givna.

Hushillens konsumtion och niringslivets produktion medfér luftutsldpp av olika 4m-
nen. I EMEC berdknas utslipp av bland annat koldioxid, svaveldioxid och kviveoxi-
der samt partiklar (PM 2,5 och PM 10) frin stationira och mobila killor samt indu-
striprocesser. Hushallens och féretagens anvindning av energi dr belagd med ener-
giskatt och miljoskatter (koldioxidskatt och svavelskatt) vilka aktGrerna tar som givna.
De branscher som ingér i EU:s utslippshandelssystem (EU ETS) kdper utslippstitter
till ett givet pris. Aktorerna kan paverka sina utslipp bade genom att substituera mel-
lan olika insats- och konsumtionsvaror och/eller minska sin produktion eller kon-
sumtion. Exempelvis kan de minska sina utsldpp av koldioxid genom att byta till
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brinsle med ligre fossilt kolinnehall eller el, ligga om produktionen sa att mindre
energi krivs per producerad enhet eller minska produktionen. Figur 25 nedan illustre-
rar EMEC:s floden av insatsfaktorer, insatsvaror och konsumtionsvaror.

Figur 25 EMEC:s struktur
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HUR ANALYSEN GORS

EMEC kan anvindas for att studera bland annat vad dndrade virldsmarknadspriser
eller olika energi- och miljépolitiska val betyder f6r den svenska ekonomins utveckling
och niringslivets strukturomvandling.

Innan EMEC anvinds kalibreras modellen, det vill siga parametrar viljs sd att mo-
dellen replikerar flédena i den svenska ekonomin ett givet basar. Modellen betraktar
det sdledes som att ckonomin i basaret ér i jaimvikt. Kalibreringen sker mot tva olika
typer av data. Data Sver den svenska ekonomins samlade ekonomiska aktivitet, dess
fordelning samt priser och skatter, himtas fran nationalrikenskaperna och data &ver
luftutslipp och miljoskatter himtas fran miljérikenskaperna. Dessa ger en konsistent
helhetsbild av flédena i den svenska ekonomin.

Basiret i EMEC utgir frin senast tillgingliga national- och miljérikenskaperna som
antas avspegla en situation dér svensk ekonomi 4r 1 jaimvikt (punkt A i figur 26 ne-
dan). Eftersom slutiret for analysen ligger 10-20 ar framat i tiden utvecklas forst ett
referensscenario. Detta scenario ska spegla en méjlig utveckling f6r den svenska eko-
nomin givet vissa antaganden om bland annat produktivitetsutvecklingen (ddribland
energieffektiviseringen), arbetsutbud och omvirldens utveckling. Referensscenariot,
som resulterar 1 jaimvikten B, innehéller dven antaganden kring miljépolitiken. Vanlig-
en antas att basarets politik ligger fast och att redan fattade beslut genomfors. Direfter
definieras ett eller flera alternativa scenarier, dir en eller flera av modellens parametrar
eller variabler férdndras jaimfort med referensscenariot. Ett exempel pd ett policysce-
nario kan vara en héjning av koldioxidskatten. Givet denna férindring berdknar mo-
dellen ett nytt jimviktslige f6r ekonomin (punkt B’). Skillnaden mellan de tvi jaim-
viktsldgena B och B’ tolkas som effekten av policyférindringen.
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Figur 26 Analys i EMEC.
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Analysresultaten beskrivs i termer av férindringar i modellens endogena variabler som
till exempel produktion, sysselsittning, energianvindning och utslipp i olika sektorer
och ekonomin som helhet, hushillens varu- och tjanstekonsumtion eller relativpriset
pa olika varor, tjdnster och insatsfaktorer. Policyalternativ kan harigenom jaimforas
och rangordnas utifran olika kriterier.

BETYDELSEN AV ETT REFERENSSCENARIO

EMEC kan anvindas for att identifiera behovet av ytterligare styrmedelsinsatser 61
att na ett visst nationellt utslippsmal. Analysen ger ocksd en uppskattning av kostna-
den £6r dessa fordndringar. Det ska noteras att de antaganden som bygger upp refe-
rensscenariot har stor betydelse f6r analysresultaten. Det giller exempelvis antaganden
om vilken politik som f6rs och virldsmarknadsprisernas utveckling. Ju ldgre utslipp
referensscenariot bir med sig, desto mindre blir behovet av ytterligare utslippsminsk-
ningar och dirmed kostnaderna for att na ett givet utslippsmal. Aven styrmedel som
redan dr beslutade och dirmed ligger i referensscenariot medfér kostnader, jamfort
med en utveckling utan dem. Dessa kostnader fingas dock inte med denna analysan-
sats. For att uppskatta den totala kostnaden for att nd ett givet utslippsmal behéver ett
referensscenario fritt fran klimatpolitiskt motiverade atgirder anldggas. I annat fall
underskattas den totala kostnaden. D4 Sverige dtminstone sedan 90-talets borjan har
bedrivit en kraftfull klimatpolitik 4r det dock svirt att konstruera ett sidant.

Referensscenariot i EMEC revideras i takt med att ny data blir tillginglig. Det ar dér-
tor inte oproblematiskt att jimféra modellresultaten Gver tid. Uppskattningar av be-
hovet av ytterligare styrning fér att nd ett och samma framtida utslippsmal kan skilja
sig mycket mellan olika analyser beroende pa olika referensscenarier. En analys som
baseras pa ett referensscenario med ett kraftfullt policypaket och hégt oljepris resulte-
rar, allt annat lika, i en ldgre kostnad for att nd ett givet utslippsmal 4n en analys med
mindre politik och ldgre oljepris i referensscenariot. En direkt jimforelse mellan dessa
tva analyser kan dirfor ge det felaktiga intrycket att den senare Gverskattar behovet av
ytterligare styrning och didrmed kostnaden for att na ett givet utslippsmal, nir skillna-
den egentligen beror pa olika informationsmingder om den framtida utvecklingen
som anvints for att bygga upp referensscenariot.
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Vetenskapliga radets utblick

I Konjunkturinstitutets miljdekonomiska rapport 2015 dr klimatet i fokus. Ett skal till
detta dr klimatmotet i Paris som av manga beskrivs som avgdrande f6r huruvida det
globala samfundet ska kunna begrinsa en farlig minsklig paverkan pa klimatet 1 tid.
Utgangspunkten i den analys som presenteras i rapporten dr dock inte klimatférhand-
lingarna i sig eller vilka mal parterna kan tinkas komma Gverens om. Snarare ir ut-
gangspunkten att oavsett vad som hinder i Paris sd férvintas Sverige fortsdttningsvis
bedriva en offensiv nationell klimatpolitik. Detta giller speciellt den del av de svenska
utslippen som inte ingir i det europeiska utslipphandelssystemet, den sa kallade ”6v-
rigsektorn”. Satillvida kan man beskriva analysen i drets rapport som en “konsekvens-
analys” av olika maélsittningar och de styrmedel som kan anvindas for att nd dessa
mal. Ett annat sitt att uttrycka det 4r att analysen ger vid handen vad “prislapparna” dr
for att uppna specifika nationella mal med olika styrmedel. Dock sdger analysen ingen-
ting om huruvida malen ir f6r lagt eller f6r hogt satta.

I specifikt fokus dr transportsektorn och dess klimatpaverkan. Det finns dtminstone
tva skil till att transportsektorn dr i fokus. Det fOrsta dr att det dr den sektor som bi-
drar mest till de svenska koldioxidutslippen; endast utslippen fran vigtrafiken utgdr
nistan en tredjedel av landets totala utsldpp. Det andra idr att det finns en uttalad vis-
ion till 2050 om att Sverige inte ska ha nagra nettoutslipp av vixthusgaser och att
fordonsflottan skall vara oberoende av fossila brinslen 2030. Satillvida kopplar ana-
lysen till den sa kallade FFF-utredningen som kom med sitt betdnkande 2013 (SOU
2013:84). Arets rapport knyter dven vil an till tidigare ars miljsekonomiska rapporter.

Det vil belagt att ett kostnadseffektivt styrmedel £6r att uppnd en specifik minskning
av utsldppen frin transportsektorn dr att prissitta dessa uniformt. Det kan ske genom
att exempelvis sitta en enhetlig skatt pa koldioxid, eller att skapa en marknad f6r ut-
slippsritter dir totala antalet utslippsritter korresponderar mot utslippsmilet. Vidare
visar sivil denna rapport som tidigare analyser att med ett enhetligt pris pa koldioxid
sa kan mycket ambititsa klimatmal uppnas till en totalkostnad som inte ar sirskilt
avskrickande. Rapportférfattarna visar exempelvis att med ett enhetligt pris pa koldi-
oxid uppnds en 50 procent reduktion i koldioxidutslippen, jamfért med 1990 drs niva,
till en kostnad pa i runda tal 1 procent av BNP eller total disponibel inkomst jamfort
med en situation utan ytterligare styrmedel. Oversatt till kronor, i termer av disponibel
inkomst, motsvarar det runt 2 400 kr per person ar 2030. Det 4r viktigt att ha i dtanke
att hushallen samtidigt har blivit betydligt rikare jimfort med idag. Det finns dessutom
empiriska beldgg som visar att denna typ av ex-ante berikningar ofta 6verskattar kost-
naderna jamfért med ex post analyser. De kidndaste analyserna torde vara frin USA
och giller luftregleringen. Ett skil till detta dr svdrigheterna att ex-ante mer exakt be-
akta teknikutvecklingen och samhillets anpassningsférmaga pa basen av historiska
data.

En mycket relevant fraga blir dirmed varfor regeringen inte bara hdjer koldioxidskat-
ten, inte minst i de sektorer som idag betalar en relativt lig koldioxidskatt? Ett delsvar
pa den fragan dr att det finns ett antal andra samhillsmal som kan motverkas av en
kostnadseffektiv klimatpolitik. I och med att utformingen av klimatpolitiken har kon-
sekvenser f6r hur olika samhillsgrupper paverkas varierar ocksa det politiska stodet
tor olika typer av politik mellan olika samhillsgrupper. Ett saidant mél r6r f6rdelnings-
politiken, och det 4r bland annat i detta perspektiv som drets rapport blir extra viktig
och intressant dd den belyser méjliga férdelningseffekter genom att underséka hur
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kostnaderna for klimatpolitiken férdelas mellan olika kategorier av hushall med avse-
ende pa inkomstniva och var minniskor dr bosatta. Férdelningseffekterna av olika
politikférindringar behandlas ofta mycket styvmodetligt i ekonomiska analyser av inte
minst klimatpolitik. Av detta skdl menar det Vetenskapliga riadet att analysen hir ér ett
steg 1 ritt riktning. Ndgon mer systematisk ekonomisk analys av milj6politikens f61-
delningseffekter dr inte gjord sedan Langtidsutredningen 2003 (SOU 2003:2).

Rapporten i ar bestir huvudsakligen av tre delar. Inledningsvis diskuteras klimatpro-
blemets globala karaktir och varfor det tycks vara sa svirt att fa till stind bindande
avtal om minskade utsldpp pé global nivd. Den andra delen ger en beskrivning och
analys av sdvil befintliga som f6reslagna styrmedel pé transportomradet i Sverige.
Exempel pi de senare dr bonus-malus system f6r bilar och kvotplikt f6r biobrins-
len.n8 I denna del finns dven en beskrivning och genomging av olika typer av mark-
nadsmisslyckanden som kan ligga till grund f6r inférandet av olika typer av specifika
styrmedel. Hir genomfdrs dessutom en numerisk konsekvensanalys av olika nivder pa
koldioxidskatten for att nd det svenska klimatmidlet, givet olika scenarier f6r den tek-
niska utvecklingen i termer av fordonens brinsleeffektivitet. I den tredje delen genom-
tors en analys av férdelningseffekterna som en f6ljd av héjd koldioxidskatt. Analysen
g6rs med avseende pé sivil inkomst som geografisk hemvist (t.ex. glesbygd kontra
titort).

Sammantaget delar Vetenskapliga radet i allt visentligt rapportens huvudslutsatser,
och vi anser att slutsatserna bygger pa en gedigen analys som har vetenskapligt st6d.
Analysen av férdelningseffekterna kan sigas vara den del av rapporten som bidrar
med mest ny kunskap kring effekterna av att n olika klimatmal. Vetenskapliga radet
menar dirfor att denna analys dr virdefull, framf&rallt som ett forsta steg i en mer
djuplodande analys.

Inledningsvis diskuteras som sagt vikten av globala bindande avtal och varfor det
tycks vara sd svart att i till stind sddana avtal, trots insikt om problemets allvar. Dis-
kussionen kring detta fdljer 1 stort gingse teoribildning, i vilken huvudférklaringen till
svarigheterna ligger i det faktum att atmosféren dr en kollektiv nyttighet i kombination
med att linder i mangt och mycket agerar i egenintresse. En diskussion f6rs dock dven
kring nyare litteratur dir man inkluderar en altruistisk komponent i det enskilda lan-
dets preferenser. Det betyder att férutom att linder tar hdnsyn till sina egna nationella
intressen tar de ocksa hinsyn till andra linders vilbefinnande, vilket har en positiv
paverkan pa mojligheterna for en 6verenskommelse mellan linder. Diskussionen kring
altruistiska preferenser dr intressant. Om siadana preferenser finns och ar tillrickligt
starka borde vi kanske redan sett att ett avtal kommit pé plats. En slutsats fran dis-
kussionen ir att utsikterna fOr ett omfattande klimatavtal i Paris dr relativt goda. Det
skl som anf6rs dr att klimatférhandlingarna har gatt fran en top-down till en bottom-
up ansats, dir linderna denna gang sjilva ska ligga fram forslag till nationella bidrag.
Vetenskapliga rddet menar att det i den diskussion som f6rs inte ges nagot egentligt
vetenskapligt stod f6r denna slutsats. Snarare uttrycks det som en férhoppning, vilken
Vetenskapliga radet delar.

118 Ett bonus-malus, eller feebate, system innebdar att nya bilar med en utsldppsintensitet (per km) éver ett
visst gransvarde palaggs en extra skatt, medan bilar under grénsvérdet erhdller en subvention. Gransen satts
s att systemet &r finansiellt neutralt. Ett kvotpliktsystem for biobrénslen innebar i korthet att en viss andel av
det drivmedel som séljs skall vara biobaserat.
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I tidigare drs rapporter har Vetenskapliga radet efterlyst en djupare analys av mark-
nads- och beteendesmisslyckanden kopplade till energi- och klimatomradet. Skilet till
detta dr fOrstds att marknadsmisslyckanden har varit och dr (eller bor vara) ett viktigt
motiv bakom politiska interventioner i en marknadsekonomi. I kapitel 2 i arets rap-
port gors en sadan mer djupgiende analys som dven inkluderar vad man kallar bete-
endemisslyckanden. Exempel pa marknadsmisslyckanden ir nir konsumtion och/eller
produktion har externa effekter, nir varor och tjanster dr kollektiva till sin karaktir,
nir det saknas information, eller nir nagon part i en marknadstransaktion dr mer
vilinformerad dn Ovriga parter. Med beteendemisslyckanden menar man hir systema-
tiska snedvridningar i individens beslutsfattande, relativt ett rationellt beslutsfattande.
Ett problem kring detta dr att det inte klart definieras vad som menas med rationalitet,
och didrmed blir det svart att skilja mellan en beteendeavvikelse och ett beteendemiss-
lyckande. Sammantaget delar Vetenskapliga radet de slutsatser som dras rérande
marknads- och beteendemisslyckanden. En viktig slutsats dr exempelvis att de ex-
ternaliteter som dr kopplade till personbilstrafiken dr internaliserade i kostnaden f6r
bensin, men kanske inte fullt ut f6r diesel. Vidare delar Vetenskapliga radet slutsatsen
att det finns visst st6d f6r beteendeavvikelser, i rapporten definierat som beteenden
som inte dr konsistenta med neoklassiska antaganden, som paverkar konsumtions-
och investeringsbeslut. Exempelvis kan sjilvkontrollproblem ha betydelse f6r spat-
och investeringsbeteende. Dock saknas empiriskt stod £6r att faststilla i vilken grad
dessa kan motivera till politiska dtgirder.

Kapitel 3 inleds med en mycket f6rtjdnstfull beskrivning och analys av de mer renod-
lade eckonomiska styrmedlen, dvs. skatter och utslippshandel. Inte minst belyses hir
energi- och klimatskatternas fiskala motiv, vilka delvis kan forklara strukturen pé skat-
tesatserna. Aven jimforelsen med skatter i andra linder ir informativ och sitter
svenska skatter i ett perspektiv. En tydlig slutsats dr att beskattningen av fossila brins-
len skiljer sig 4t mellan linder, och att Sverige ligger nagot 6ver genomsnittet. En an-
nan viktig slutsats, som Vetenskapliga radet delar och anser vara vil underbyggd, 4r att
kostnadseftektiviteten i EU:s klimatpolitik skulle kunna 6ka visentligt ifall vigtrans-
portsektorn inkluderades i det Europeiska handelssystemet. Effektiviseringen foljer
dels av en utjimning av marginalkostnaderna f6r utslippsreduktion mellan olika sek-
torer, dels en utjimning inom transportsektorn i Buropa, vilket pa sikt m&jliggor ytter-
ligare utslippsminskningar till relativt lig kostnad.

I kapitel 3 ges dven en analys av EU:s koldioxidkrav vars primira syfte dr att minska
koldioxidutslippen per kilometer frin personbilar. Empiriska analyser pa europeisk
niva visar att dessa krav forklarar en del av den tekniska utvecklingen som skett pa
fordonssidan vad giller brinsleférbrukning. Den ambitiGsa empiriska analys som gors
1 denna rapport visar dven den att den svenska utslippsminskningen (utslidpp per
kilometer) delvis har uppnatts som ett resultat av teknologiska férindringar, men dven
genom anvindandet av mindre motorer och en 6vergang till dieselbilar. Viktigt, dock,
ar att det inte gar faststilla hur stor andel av den utslippsminskning som skett i
Europa och Sverige som beror pa EU:s koldioxidkrav. Vetenskapliga radet stodjer
ocksa slutsatsen att “rekyleffekten” till f6ljd av kravet f6rmodligen ér betydande (det
blir billigare att kdra bil), vilket betyder att totaleffekten pa utslippen i slutindan blir
sma.

Kapitel 3 avslutas med en analys av styrmedel som ir pd vig”, det vill siga som kan
forvintas implementeras i den svenska klimatpolitiken. Det ena ir det sd kallade
”bonus-malus” systemet, eller ”feebate”, som innebir att klimatvinliga fordon sub-
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ventioneras och klimatovinliga fordon beskattas. Det andra dr ett kvotpliktssystem f6r
biodrivmedel, liknande det som finns f6r fornyelsebar el. Vetenskapliga rddet menar
att analysen av dessa styrmedel som gors 1 rapporten dr mycket ambitis och ger god
grund f6r de slutsatser som dras. Den forsta slutsatsen med avseende pi ett feebate-
system dr att det bidrar till att 6ka koldioxideffektiviteten i nybilsférsiljningen. Veten-
skapliga radet menar att detta mer eller mindre foljer per definition. Satillvida kanske
man kan siga, som gors 1 rapporten, att det it ett verksamt styrmedel”. Men Veten-
skapliga radet vill i f6rsta hand framhalla slutsatsen att ett ”feebate-system” dr mindre
effektivt 4n exempelvis en koldioxidskatt av det enkla skilet att ”feebate-systemet”
subventionerar in ytterligare bilar pa ett sdtt som inte en skatt gér. En annan intres-
sant, men nagot subtil slutsats, ér att ett svenskt feebate-system i kombination med
EU:s koldioxidkrav kommer att knuffa ut relativt koldioxidintensiva bilar till andra
EU-linder, med mer utsldpp dir som foljd.

Diskussionen kring kvotplikt f6r biodrivmedel 4r en £6ljd av ambitionerna béde i Sve-
rige och EU att 6ka andelen biobrinsle i bilarnas tankar. Férdelen med just ett kvotsy-
stem fOr att gira detta dr att man, liksom med andra kvantitativa regleringar och ut-
slippshandelssystem, har full kontroll 6ver utfallet. Analysen i rapporten visar att om
syftet med ett sidant kvotsystem endast dr minska utslippen av koldioxid si 4r det
inte ett kostnadseffektivt styrmedel. Vetenskapliga radet har inga direkta invindningar
mot denna slutsats, men om syftet med en kvotplikt frimst dr att frimja teknikut-
vecklingen inom biodrivmedelomradet specifikt r inte denna slutsats sjilvklar. En
viktig slutsats som Vetenskapliga rddet stodjer dr att ett kvotpliktsystem mdste utfor-
mas med hinsyn till biordvarans alternativanvindning. Vi skulle vilja ga vidare och
tilldgga att effekterna av ett kvotpliktssystem maste utredas grundligare med avseende
pa detta. I detta sammanhang madste fragan ses i ett storre perspektiv. Biodrivmedel i
Sverige handlar frimst om skog och vissa grédor. En kvotplikt innebédrande en signifi-
kant infasning av biodrivmedel kommer férmodligen att f relativt stora effekter pd
alternativanvindningen av skog och skogsmark. Inte minst finns hir stora risker till
konflikter med andra miljémal som exempelvis ”biodiversitet”.

I kapitel 4 analyseras de samhillsekonomiska effekterna av en reduktion av utslippen
utanfér EU-ETS med 50 procent till 4r 2030 (jimfort med 1990 érs niva). Analysen
kan sdgas vara makroekonomisk dir Konjunkturinstitutets allmidnjimviktsmodell
EMEC utg6r analysverktyget. I huvudsak tre scenarier analyseras. Utsldppsreduktion-
en och skattesystemets struktur 4r desamma i samtliga scenarier, ddremot skiljer sig
scenarierna 4t vad giller teknisk utveckling, och kostnaderna f6r att astadkomma tek-
nisk utveckling.

Alla modellbaserade analyser innebir férenklingar. En sddan férenkling i EMEC ir att
teknisk utveckling, som bland annat leder till energieffektivisering, inte bestims i mo-
dellen utan bestims exogent. Det betyder exempelvis att en viss politik som leder till
torindrade relativpriser i modellen inte paverkar den tekniska utvecklingen. Veten-
skapliga radet anser dock att det sdtt man hanterar detta i modellen 4r rimligt. Dock
vill Vetenskapliga radet pdpeka att detta dr en brist med hir typen av analysverktyg,
men dven att det inte gar att modellera viss typ av teknisk utveckling utan speciella
antaganden som vi inte vet om de 4r relevanta eller inte. Det betyder att resultaten ar
behiftade med osikerhet. Resultaten visar tydligt att kostnaden f6r att uppna en re-
duktion pa 50 procent ir starkt beroende av vilka antaganden som gors vad giller
energieffektivisering och dirmed teknisk utveckling, samt vad som antas gillande
kostnaderna f6r densamma. Resultaten visar dven att energieffektivisering allena inte
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ricker for att na malet. Ett skal dr att energieffektivisering innebir ligre kostnader f6r
att 4ka bil, och ddrmed mer bilikande. Vad giller just frigan om energieffektivisering
hade Vetenskapliga radet girna sett en mer ingdende analys av hur en ensidig svensk
ambitionshéjning kan tinkas paverka teknikutvecklingen, och dirmed energieffektivi-
seringen i fordonssektorn.

Den sista delen (kapitel 5) i arets rapport behandlar férdelningseffekterna av en héjd
koldioxidskatt i syfte att uppnd en reduktion av utslippen pa 50 procent. Som pépe-
kats tidigare menar Vetenskapliga rddet att en sadan analys dr av stort varde. Analyser
av milj6- energi- och klimatpolitik har linge ensidigt fokuserat effektivitetsfragor var-
f6r analysen i drets rapport vilkomnas. Tvi olika “verktyg” anvinds i analysen; SCB:s
mikromodell (FASIT) och Konjunkturinstitutets allménjimviktsmodell (EMEC). Den
forra dr en statisk modell pa hushallsnivd ddr man kan studera hur olika hushallstypers
totala skattebetalning paverkas av en skatteférindring. Férdelen med detta verktyg ar
att den ger en detaljerad beskrivning av effekterna vad giller hushillens skattebetal-
ning. Nackdelen idr dels att den inte fingar upp allméinjimviktseffekterna av en skat-
tedindring, men framférallt att den 4r helt statisk da den inte heller fangar eventuella
forindringar i hushillens konsumtionsbeslut till f6ljd av en skatte/prisférandring. Det
senare innebir de facto att en skatteférindring inte leder till ndgra vilfirdseffekter,
eller miljeffekter, da hushallen inte dndrar sitt beteende. Det senare verktyget,
EMEC, méjliggér dock en mer samhillsekonomisk analys som inbegriper valfardsef-
fekterna av en skatteférindring. Nackdelen med EMEC ir f6rstis att den inte har
samma hoga detaljeringsgrad som mikroanalysen.

I stora drag bekriftar analysen hir resultaten fran tidigare analyser. Koldioxidskatten
tenderar att vara regressiv (med avseende pé disponibel inkomst), men framforallt att
kostnaden, som andel av inkomst eller totala utgifter, dr stdrre f6r hushall i glesbygd.
Inte minst analysen frin EMEC visar att det finns en ganska tydlig konflikt mellan
effektivitet och férdelning, 1 sd métto att en “’skattevixling” dir intdkterna fran den
hojda koldioxidskatten dterférs som en transferering till hushallen dr minst effektivt (i
termer av BNP-f6rlust) samtidigt som det 4r det scenario som har den mest progres-
siva férdelningen. Med andra ord, en aterféring i form av en “’rak” transferering kostar
totalt sett mest for samhillet men missgynnar liginkomsttagare minst. Om effektivitet
premieras dr det bista aterforingsalternativet sdnkta arbetsgivaravgifter, men det leder
till att liginkomsthushall missgynnas mest, framférallt i glesbygd. Sammantaget menar
Vetenskapliga radet att den hir typen av analyser dr av stor vikt, dels for att belysa
olika aspekter av en politikférindring, dels for att ge beslutsfattare ett mer diversifierat
beslutsunderlag. Vetenskapliga rddet menar ocksa att analysen kan utvidgas och fo1-
djupas, inte minst vad giller utvecklandet av en mer relevant mikrosimuleringsmodell
som dven beaktar beteendeforindringar. Att inte tid och resurser funnits till detta i
denna rapport har det Vetenskapliga radet full forstielse for.

Sammanfattningsvis menar Vetenskapliga ridet att drets rapport, som behandlar kli-
matpolitik med fokus pé transportsektorn, behandlar ett mycket hdgt prioriterat om-
rade. Hur vi utformar klimatpolitiken dr inte bara viktigt f6r klimatet utan dven f6r
mojligheterna att nd andra samhiéllsmal kopplade till var vélfird. Vetenskapliga radet
menar vidare att dven drets rapport haller hog vetenskaplig niva, dven om natutligtvis
inte alla fragestillningar kopplade till klimatet och klimatpolitiken har behandlats. Men
med tanke pd resursinsats och tid dr rapportens innehall av hog kvalitet.
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Liksom 1 tidigare drs rapporter dr mycket av fokus pa effektivitetsfragor. Vetenskapliga
radet har tidigare pdpekat att kanske alltfér mycket fokus varit pa effektivitet, och att
andra aspekter, inte minst férdelningsfragor, hamnat i skymundan. Det dr darfor glad-
jande for Vetenskapliga ridet att drets rapport, liksom forra arets, bidrar med en for-
delningsanalys av hog vetenskaplig kvalitet. Vir férhoppning ar att forra drets och
arets rapport i detta avseende sitter en ny standard, i s4 matto att forslag pa atgirder
och styrmedel pd miljbomradet analyseras utifrdn savil ett effektivitets- som ett for-
delningsperspektiv. Var vertygelse dr att dven férdelningsmissiga effekter maste bely-
sas for att fd ett mer fulldigt underlag infér politiska beslut. Dessa analyser kan ocksa
bidra med kunskap om varfor vissa grupper stoder/motsitter vissa klimatpolitiska
atgirder.

Dock dr Vetenskapliga radet fullt medveten om de resursmissiga begrinsningar som
funnits. Att inom ramen f6r tillgingliga resurser komplettera och utveckla befintliga
analysverktyg dr férmodligen inte mojligt. Vetenskapliga radet menar dirfor att om
Sverige pa allvar vill utveckla miljé- och klimatpolitiken i en kunskapsbaserad riktning
miste det dven tillskapas resurser f6r ett utvecklingsarbete som gor det moijligt att
genomfora seribsa och genomlysande analyser. I detta ingér dven analyser av multidi-
sciplindr karaktir.

Avslutningsvis anser Vetenskapliga radet att fortsatt analys och utvecklingsarbete bdde
ar relevant f6r de fragor som berdrs inom ramen for drets tema, men dven inom andra
omrdden som naturligen kopplar till drets tema. Méinga av frigorna relaterar ocksa till
den komplexitet som finns inom miljomréidet. I f6rra drets utblick uttryckte vi ett
behov att f6rdjupa kunskapsliget vad giller marknadsmisslyckanden, samt kostnader
och konsekvenser av klimatmalen pd transportomradet, inklusive férdelningseffekter.
Det dr med glddje vi kan konstatera att dessa férdjupningar och analyser nu genom-
forts 1 arets rapport, och vi menar att dessa aspekter alltid bor inkluderas i en analys av
miljépolitik, sdvil ex-ante som ex-post. Utdver detta listar vi nedan ett antal imnen
och fragor som vi anser vara relevanta for en analys i framtida rapporter.

Malkonflikter och komplexitet i malbild

e Frigan om malkonflikter dr central vad giller bdde miljéekonomi och politik,
vilket arets rapport till viss del illustrerar vad giller effektivitet kontra férdel-
ning. Aven om ett styrmedel for att kunna utvirderas behover relateras till de
specifika mal som anvints for att motivera det dr det forstds mojligt att malet
politiskt har nitt sitt befintliga stéd 1 relation till en mangfald andra mal. Vad
giller miljdomradet existerar en mangfald olika mal fran tvingande och tydliga
mal till relativt generella. Den politiska processen som existerat vad galler att
specificera och operationalisera miljémalen 4r ett exempel pa detta. I det
komplexa styrningssystemet som europeisk och svensk politisk tillsammans
utgdr paverkas stora fundamentala omriaden som mark- och vattenanvind-
ning av multipla mal. Detta innebir att resurser fOr seriésa och genomlysande
sammanhallna analyser med ut6kad finansiering till bide miljdekonomiska
men ocksd multidisciplinira (t ex juridiska och statsvetenskapliga) aspekter dr
viktigt for att belysa malkonflikter och komplexitet i malbild ur flera perspek-
tv.
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Global klimatpolitik och kopplingen mellan handel och tillvaxt

e Iadrets rapport belyses kostnaden for klimatpolitiken mer eller mindre ur ett
renodlat svenskt perspektiv. Men klimatproblemet édr globalt och dirmed kan
vi inte bortse fran den internationella dimensionen. Vetenskapliga ridet me-
nar ddrfor att det finns ett behov av att belysa kunskapsldget vad giller kopp-
lingen mellan global och svensk klimatpolitik, och kopplingen till handel och
ekonomisk tillvixt. Till detta h6r ocksa potentiella kopplingar mellan effekter
av klimat- och handelspolitik samt eventuella férdelar med att bittre koordi-
nera dessa politikomriden. En relaterad aspekt vird att belysas ur ekonomisk
synvinkel 4r en belysning av institutionella arrangemang med kopplingar till
frigor om ekonomisk effektivitet. Det sistnimnda kan till exempel handla om
strategisk interaktion mellan klimatpolitiska beslut pA EU-nivéd och nationell
niva.

De fragestillningar som presenteras ovan utgdr naturligtvis endast ett litet urval av
fridgor och problem som Vetenskapliga rddet anser intressanta och viktiga.

Som vi redan péapekat dr en forutsittning fér att genomfoéra djupare analyser inom
nagot eller ndgra av de omraden som foreslagits tidigare och féreslds hir att det finns
resurser och méjligheter att utveckla nya analysverktyg och férbittra de existerande,
samt att olika typer av datamaterial gbrs tillgingliga. Vetenskapliga ridet menar darfér
att for att kunna bredda analyserna utanfér mer eller mindre renodlade effektivitets-
studier pa relativt 6vergripande samhillsniva sd behéver nya verktyg utvecklas, vilket
sannolikt inte 4r méjligt inom nuvarande resursramar.

Sammanfattningsvis anser Vetenskapliga ridet att behovet av ett systematiskt och
kontinuerligt arbete som syftar till att utvirdera miljépolitiken kvarstar. Konjunkturin-
stitutet har spelat en viktig roll 1 detta avseende, och kan spela en dn viktigare roll un-
der forutsittning att dess personal ges nédvindiga resurser £6r forskning och utveckl-
ingsarbete savil inom myndigheten som f6r samarbete med andra forskningsorgani-
sationer. Inte minst det senare, 6kat samarbete med forskningsorganisationer, dr av
stor vikt.
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