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Forord

Statens energimyndighet beviljade i december 2004 ett anslag till Lulea tekniska
universitet for projektet ” Den svenska energi- och klimatpolitikens kostnads-
effektivitet”. Den Overgripande uppgiften for projektet var att beskriva och
analysera klimatpolitiska styrmedel s kostnadseffektivitet. Studien innehaller bl.a.
ett resonemang kring innebodrden av kostnadseffektivitet kopplat till olika styr-
medel, och bidrar bl.a. med en 6versiktlig belysning av ett urval av styrmedel men
ocksa en mer djupgaende analys av kostnadseffektiviteten i tva utvalda styrmede.
Den enafordjupningsdelen omfattar den svenska koldioxidskatten och den andra
behandlar styrmedel som syftar till att &stadkomma 6kad energieffektivisering.
Studien innehaller ocksa en lathund som kan anvandas som hjdp for att analysera
om ett enskilt styrmedel ar kostnadseffektivt eller inte.

Att utvardera styrmedel har blivit en viktig del i det nationella och internationella
klimatarbetet. Det handlar om att bedéma hur mycket utsl8ppen reduceratstill
foljd av anvanda styrmedel men ocksa att kunna relatera utsl &ppsminskningen till
den kostnad det har inneburit for samhéllet. Ett kostnadseffektivt styrmedel
minskar utslappen till salag kostnad som majligt. En forsvarande omstandighet
vid utvarderingar av styrmedel & ocksa att styrmedlet ofta paverkar inte bara ett
utan flera olika samhallsmal. Pa senare tid har efterfragan av bedomningar 6ver
kostnadseffektivitet for olika styrmedel Okat i olikainternationella rapporterings-
sammanhang.

Projektet har genomfdrts inom ramen fér Energimyndighetens klimatpolitiska
forskningsprogram. Programmet syftar till att etablera forskargrupper som
langsiktigt kan bedriva forskning pa det klimatpolitiska omradet. Forskningen
skall kunna bidratill férbattrat underlag infor de fortsatta internationella
klimatforhandlingarna men &ven ge underlag for utformning av nationella
strategier pa det klimatpolitiska omrédet sasom val av styrmedel for att klara
internationella &aganden och n& uppsatta klimatmal.

Huvudforfattare till rapporten & Patrik Soderholm fran Luled tekniska universitet
(LTU), samt Henrik Hammar frén Konjunkturingtitutet (K1). Charlotte Berg (K1)
samt Therese Spendrup Thynell (LTU) har bidragit med analyser och material till
utvalda delar av rapporten.

Forfattarna svarar galvafor analyser och slutsatser.

Eskilstunai september 2005-10-03

Lt~

ZofiaLublin
Avdelningschef Systemanalysavdelningen
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Sammanfattning

Denna rapport analyserar de centrala metodol ogiska fragor som bor beaktas vid en
utvardering av energi- och klimatpolitiska styrmedels forméaga att framja kost-
nadseffektivitet. Dessutom analyseras kostnadseffektiviteten hos nagra centrala
styrmedel i den svenska klimat- och energipolitiken. | denna utvardering agnas
speciell uppméarksamhet &t den svenska kol dioxidskatten samt styrmedel riktade
mot energieffektivisering. Studien motiverasi forsta hand av att kostnadseffektivi-
tet har blivit ett allt viktigare kriterium i utvarderingen av styrmedel (inte minst i
den svenska klimatrapporteringen), men det finns ett behov av kunskap om hur
olika styrmedels kostnadseffektivitet kan — och bdr — utvérderas. Kostnadseffekti-
vitet & dessutom viktigt for politikens legitimitet; styrmedel som medfor onodigt
hoga kostnader for ekonomins aktorer riskerar att motarbetas, och innebar
dessutom ett sl6seri med samhdllets resurser.

Kapitel 2 innehaller en teoretisk och metodologisk diskussion om innebdrden i
begreppet kostnadseffektivitet samt om vilka villkor som maste vara uppfyllda for
att ett visst styrmedel ska framja kostnadseffektivitet. | detta kapitel analyseras
ocksa bl.a. de skillnader som finns géllande utvarderingar pa kort- kontralang
sikt, samt hur forekomsten av olika mal kopplade till samma styrmedel paverkar
kostnadseffektivitetsanalysen. Ett centralt budskap i kapitlet & behovet av att
analysera styrmedlens utformning och de incitament de ger upphov till snarare én
att explicit forsoka berdkna kostnaderna for de &tgarder som styrmedlet stimulerat
fram. Villkoret att styrmedlet ska ge sammaincitament pa marginalen for alla
aktOrer/atgarder ar vagledande for dennadel av kostnadseffektivitetsanalysen. En
annan viktig fragaror identifieringen av det/de mal som skaliggatill grund for
utvarderingen. Syftet med miljopolitiska styrmedel ar ytterst att korrigera for
marknadsmisslyckanden, d.v.s. geincitament till marknadsaktdrerna att vidta
samhallsekonomiskt |6nsamma atgarder som de inte sjdvmant hade valt. Vi
konstaterar i kapitlet att klimatpolitiska styrmedel i allméanhet riktar sig mot tva
olika typer av marknadsmisslyckanden: (a) negativa externa effekter i form av
utsldppen av vaxthusgaser; samt (b) de positiva externa effekterna som
kringgérdar introduktionen av ny koldioxidfri energiteknologi (t.ex. teknologiska
laroeffekter). Det finns sdledes ett skal for att inte explicit utvardera vissa
styrmedel (t.ex. elcertifikat) efter dessas koldioxidreducerande effekter, utan
snarare efter formagan att stodja introduktionen av nyateknologier pa ett
kostnadseffektivt satt. Ekonomiska styrmedel bidrar oftatill en hog
kostnadseffektivitet, men de & nodvandigtvisinte altid tillrackliga for att
astadkomma en fullt ut kostnadseffektiv politik. For en komplett kostnads-
effektivitetsanalys kravs ocksa att hansyn tastill bl.a. forekomsten av sektor-
sindelningar av styrmedlet samt eventuella allman jamviktseffekter.

| Kapitel 3 gesen dversikt av nagra frekvent anvanda metoder for att analysera
kostnadseffektivitet, sisom bidragseffektivitet och kostnadsopti meringsmodeller.
Vi granskar 6versiktligt ett urval av tidigare studier som utvarderat olika
styrmedels kostnadseffektivitet, i syfte att med hjalp av ndgra exempel illustrera
viktiga foretraden och begransningar hos de metoder och ekonomiska modeller



som anvants. Tillampandet av ekonomiska modeller &r ett satt for utvarderaren att
utfora” kontrollerade experiment”, och exempelvis jamféra olika specifika
styrmedel sutformningar men bor inte ses som ett sétt att gora en ” total bedom-
ning” av styrmedlets formaga att framja kostnadseffektivitet. Ett viktigt skal till
detta & de svarigheter som kringgardar forstken att explicit uppskatta de
kontextspecifika kostnaderna for olika atgarder. Saval skillnader i avkastnings-
krav som geografiska forhallanden kan exempelvis bidratill att de faktiska
kostnaderna for att implementera en specifik teknologi kan skiljasig & mellan
aktorer. Det finns sdledes ett behov av att analysera styrmedlens utformning samt
dessas incitamentsstruktur, men ekonomiska modellsimuleringar och kostnads-
uppskattningar kan utgora viktiga komplement till en sddan analys.

| kapitel 4 presenteras en ”lathund” for hur utvarderingar av energi- och klimat-
politiska styrmedel s kostnadseffektivitet kan utformas. Lathunden syftar till att
utgora en manual for att Gversiktligt beddma om ett specifikt styrmedel framjar
kostnadseffektivitet, men den belyser ocksainom vilka omraden (och med hjdp
av vilka metoder) fordjupade analyser bor och kan goras. Analysen enligt
lathunden sker stegvis och lyfter fram fragor som ror: (a) de politiskama som
kopplastill styrmedlet och dessas relation till marknadsmisslyckanden;

(b) systemavgransningar och forekomsten av kompl etterande och/eller
substituerande styrmedel, (c) huruvida marginalkostnadsvillkoret & uppfylit.
Maojligheternatill fordjupade analyser av styrmedlets utformning och effekter
diskuteras likval. Dérefter betonas betydelsen av att &ven gbra en bedémning av
de kostnader som administrationen av styrmedlet ger upphov till. | den over-
gripande bedomningen av styrmedlets kostnadseffektivitet och vid férslag till
eventuella forandringar & det viktigt att ta hansyn till att kostnadseffektivitet
endast utgor ett av flerakriterier fOr att utvardera styrmedlets totala effekter.

Med stéd i lathunden analyserasi Kapitel 5 ett antal centrala styrmedel i den
svenska klimat- och energipolitiken. Analysen ber¢r oversiktligt: (a) e-
certifikatsystemet; (b) kilometerskatt for tunga lastfordon; (c) det lokalainvester-
ingsprogrammet (L1P); samt stodet till introduktion av alternativa drivmedel. |
kapitlet diskuteras ocksainformativa styrmedel, och har argumenteras for att det
generdllt sett inte & meningsfullt att isolerat analysera kostnadseffektiviteten for
dennatyp av styrmedel. Mdlet med informativa styrmedel &r ofta att 6ka problem-
medvetenhet och peka pa alternativ snarare an att direkt uppmuntratill &garder.
De bor darfor ses som komplement till andra— inte minst ekonomiska— styr-
medel, och darfor utvarderas dérefter.

| Kapitel 66 analyseras, med stod i lathunden, kostnadseffektiviteten hos den
svenska kol dioxidskatten. Koldioxidskattens primaramal &r att reducera de
negativa externa effekterna av koldioxidutsldpp, och utgor sdledesinte ett till-
rackligt villkor for att internalisera de positiva externa effekter som ar kopplade
till introduktionen av ny energiteknologi. Den uppfyller vissa ndédvandiga krav for
en hog kostnadseffektivitet (gemensam prislapp for flera aktorer, teknikneutral
etc.). Den sektorsindelning som finns av kol dioxidskatten &r dock av central



betydelse for dess kostnadseffektivitet; skattedifferentieringen mellan sektorer kan
vara kostnadseffektivt da hansyn tas till klimatproblemets globala natur, fore-
komsten av kollackage, samt &ven interaktionen med andra skatter. Kapitlet
innehaller en analys av konsekvenserna for kostnadseffektiviteten av koldioxid-
skattens nuvarande sektorsdifferentiering med hjalp av Konjunkturinstitutets
allménnajamviktsmodell EMEC. Tre olika scenarier analyserasi vilka samma
totala utsldppsmal nés (i Sverige), men dar utformningen av kol dioxidskatten
tillats variera:

« Referensscenario: Motsvarar huvudalternativet i Kontrollstation 2004 férutom
att handel med utslappsrétter g infors, med andra ord géller endast 2004 &rs
koldioxidskatter och dvrig energiskattestruktur.

« Kalkyl 1. Samma exogena antaganden som i referensscenariot, men
differentieringen mellan tillverkningsindustrin och évriga aktorer ar borttagen.
Déaremot kvarstar nedséttningsregler och andratyper av undantag (t.ex. for
fossilbransle for el produktion).

« Kalkyl 2: Samma exogena antaganden som i referensscenariot, men
koldioxidskatten &r likafor alla stationara och mobila utsléppskallor oavsett
anvandare.

Modellsimuleringarnavisar att det ur kostnadseffektivitetsperspektiv inte behdver
vara ett avsteg att differentiera skatten mellan sektorer; det & dock samtidigt svart
att havda att just den nuvarande differentieringen &r att foredra (framfor andra)
utifran kostnadseffektivitetssynpunkt. Skillnaden mellan de studerade utform-
ningarna av energiskattesystemet & smai det makroekonomiskt utfallet. Denna
slutsats kan eventuel It forandras om exempelvis konkurrensforhallandena mellan
produktion i Sverige relativt omvéarlden férandras. De storsta skillnaderna mellan
de studerade scenarierna aterfinns pa sektorsniva. Kapitlet om koldioxidskatten
innehaller ocksa en metodol ogisk diskussion om viktiga skillnader mellan ' top-
down’ modellen EMEC och ’bottom-up’ modellen MARKAL; bl.a. framhdlls att
valet av modell avgors av vilken typ av fragestallning samt vilket styrmedel som
ligger i fokus for analysen.

| Kapitel 7 och sista kapitlet diskuteras hur olika styrmedel som syftar till 6kad
energieffektivisering kan utvarderas utifran dessas formaga att framja kostnads-
effektivitet. Inledningsvis diskuteras huruvida energieffektivisering ska ses som
ett mal eller medel i energi- och (inte minst i) klimatpolitiken, samt vilka typer av
marknadsmisslyckanden som motiverar inforandet av styrmedel for energi-
effektivisering. Vi argumenterar for att energieffektivitet ska ses som ett viktigt
samhalleligt mal i sig, och exempelvisinte som ett klimatpolitiskt medel. De
marknadsmisslyckanden som kan motiverainforandet av styrmedel for energi-
effektivisering ar framst relaterade till tillgangen painformation. Information som
en ekonomisk nyttighet har ofta starka kollektiva egenskaper, och & dessutom
ofta asymmetriskt fordelad (sdsom i det s.k. *principalagent’ problemet). Det &r
dock viktigt att skilja pa situationer dar informationskostnaderna representerar
mar knadsmisslyckanden respektive marknadsbarrirer; det & endast i det forra



fallet som styrmedel & ekonomiskt motiverade. Kapitlet diskuterar sedani all-
manna termer informativa styrmedel samt frivilliga avtal pa energieffektivi-
seringsomradet. Renainformativa styrmedel kan bara delvis internalisera de
informati onsmisslyckanden som kan existera pa energimarknaderna, men de
andrar sallan exempelvis den incitamentsstruktur som hindrar foretag att investera
i atgarder med betydande positiva externa informationseffekter. Betréffande s.k.
frivilligaavtal kan férekomsten av asymmetrisk information och ” 5jévselektion”
bidratill att hamma kostnadseffektiviteten for dennatyp av styrmedel. Avsut-
ningsvis analyseras — med utgangspunkt fran lathunden — tre specifika styrmedel
for energieffektivisering: program for energieffektivisering (PFE), stod till energi-
effektivisering i offentliga byggnader, samt sk. 'vita' certifikat. Bl.a. konstateras
att PFE kan vara ett bra komplement till energibeskattningen genom att styrmed|et
lindrar effekterna av asymmetrisk information. Detta kan férvantas ske genom att
det energiledningssystem som infors underléttar for information att sprida sig
mellan den som har en idé om méjliga effektiviseringsatgarder och den som
beslutar om densamma. Ett problem ur kostnadseffektivitetssynpunkt ar dock att
det generellt sett & de foretag med forvantat hdga el skattekostnader som med-
verkar i programmet; dessa har dock sannolikt redan i stbrre utstrackning vidtagit
billiga atgarder. Det finns sdledes en risk att billiga dtgérder hos de icke-med-
verkande foretagen g upptacks. ’Vita certifikat motiveras bl.a. av férekomsten av
asymmetrisk information. Det antagligen storsta problemet med systemet &r
faststéllandet av en referensniva for energieffektivisering dar bestammandet av
vilkainvesteringar som ska erhdlla certifikat & centralt. Ett certifikatsystem for
energieffektiviseringar — dar handeln fungerar — leder till att marginalkostnaderna
for tgarderna utjamnas, och pa sa sitt &r systemet i ett statiskt perspektiv kost-
nadseffektivt. Stodet till energieffektivisering i offentliga fastigheter 6kar
efterfragan pa energieffektiv teknik (och fornyel sebara energikallor) och hjélper
pa sa sétt till att bygga upp kompetens kring energieffektivt byggande m.m, vilket
pasikt kan ledatill viktiga kostnadsreduceringar i ny teknik.

Avslutningsvis kan det ocksa betonas att &ven om en hog kostnadseffektivitet
inom energi- och klimatpolitiken &r efterstravansvard av flera skal, bor man
undvika alltfor kategoriska avfardanden av styrmedel som inte &r "tillrackligt”
kostnadseffektiva. Om alltfor hoga krav stélls pa kostnadseffektiviteten, eller om
dennatillméts alltfor stor vikt, kan detta kriterium bli ett "nalsbga’ som omajlig-
gor férandringar i energi- och klimatpolitiken. Denna studie har visat hur styr-
medels forméaga att framja kostnadseffektivitet kan utvarderas, och ocksa pa sa
sétt ocksa identifierat faktorer som &r viktiga for att kunna foresla alternativa
utformningar av styrmedien. Studien ska dock inte ses som ett underlag for att
valjamellan olika styrmedel.
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1 Introduktion

1.1 Bakgrund

| Sverige existerar ett stort antal politiska styrmedel som syftar till att bidratill
uppfyllandet av klimat- och energipolitiska mal séttningar. Dessa inkluderar
exempelvis koldioxidskatter, handel med utslappsrétter, elcertifikat, investerings-
subventioner (t.ex. LIP och KLIMP), samt olika styrmedel riktade mot energi-
effektiviseringsatgarder. | valet mellan olika styrmedel framhdllsi regel en rad
olika urvalskriterier, som kan liggatill grund fér att avgora vilka styrmedel
och/eller vilka styrmedel skombinationer som &r béast |ampade i respektive fall.
Dessainkluderar bl.a

« Maluppfyllelse och effekter, d.v.s. styrmedlens férmaga att ge tillrackliga
incitament till ekonomins aktorer att vidta atgarder for att minska exempelvis
miljopaverkan, och pa sa sétt bidratill uppfyllandet av klimat- och
energipolitiskamal.

« Kostnadseffektivitet, d.v.s. styrmediens férmaga att bidratill uppsatta mal till
lagsta mojliga kostnad fér samhéllet.

« Fordelningseffekter, d.v.s. kostnadernas férdelning pa olika aktorer i ekonomin
(t.ex. industri kontra hushdll, Iaginkomsthushall kontra héginkomsthushall
etc.).

« Effekter pateknisk utveckling, d.v.s. styrmediens formaga att ge tillrackliga
incitament till ekonomins aktorer att vidta atgarder for att utveckla ny
teknologi som pa sikt kan reducera miljopaverkan till lagre kostnad.

Denna rapport fokuserar uteslutande pa olika styrmedels formaga att framja
kostnadseffektivitet. Vi kommer dock att upptécka att det & svart att analysera
kostnadseffektvitet utan att samtidigt ocksa behandla fordel ningseffekter (vem ska
béra kostnaderna?) samt inverkan pa teknisk utveckling (vilken &r potentialen for
kostnadsreduktioner palang sikt?). Det & dock helatiden kostnadseffektivitet (pa
kort och lang sikt) som stér i fokus, och rapporten behandlar exempelvisinte
fordelningseffekter utifran ett rattviseperspektiv eller styrmedlens maluppfyllelse.
Ett viktigt skdl till att har koncentrera analysen pa kostnadseffektivitet &r att detta
blivit ett allt viktigare kriterium i utvérderingen av existerande och féreslagna
styrmedel, och att det darfor finns ett behov av kunskap om hur olika styrmedels
kostnadseffektivitet kan — och bor — utvérderas. Kostnadseffektivitet ar viktigt for
politikens legitimitet; styrmedel som medfor onddigt hdga kostnader for
ekonomins aktorer riskerar att motarbetas, och innebar dessutom ett sldseri med
samhéllets resurser (set.ex. Tietenberg, 2002).

Ett flertal utvarderingar av olika styrmedel i klimatpolitiken har genomforts inom

ramen for bl.a. Kontrollstation 2004 (STEM och NV, 2004), 6versynen av
elcertifikatsystemet (STEM, 2004c), utvarderingen av det kortsiktiga
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omstallningsprogrammet (STEM 2001a) etc. Effektiviteten i dessa styrmedel i
termer av minskade utslapp, mangd fornybar el, 6kad energieffektivitet etc. har i
de flestafall kunnat kvantifieras pa ett nagorlunda bra sétt. Dock har problemati-
ken med att bedoma kostnadseffektiviteten hos den forda politiken varit betydligt
svérare och stannat vid troliga effekter och teoretiska resonemang. Det betyder att
kostnadseffektiviteten i de styrmedel som varit del av den svenska energi- och
klimatpolitiken inte blivit tillrackligt utforligt beskriven och utvarderad. Aven i
den internationella diskussionen (inte minst i samband med klimatrapporteringen)
hors allt oftare dnskema om att |andernas redovisningar/utvarderingar ska
inkludera en analys av kostnadseffektiviteten i den férda politiken. Infér det
stundande arbetet med rapporteringen om den svenska klimatpolitiken i Sveriges
fjarde nationalrapport till FN:s klimatkonvention, har Energimyndigheten for
avsikt att stérka beskrivningen av kostnadseffektiviteten i de styrmedel som
anvantsi den svenska klimatpolitiken sedan 1990. Energimyndigheten énskar
aven fa en metodik for att kunna bedoma kostnadseffektiviteten i styrmedel i
andra sammanhang i framtiden. | NV (2003) efterlyses ocksa metoder for
bedémningar av olika styrmedels kostnadseffektivitet.

Det & ocksdintressant att notera att trots den starka betoning som den milj6-
ekonomiska litteraturen lagger pa ekonomiska styrmedels férméaga att framja
kostnadseffektivitet, & det forvanande att sjalvainneborden i kostnadseffekti-
vitetsbegreppet ofta diskuteras mycket ytligt i miljéekonomiska lérobdcker
(Baumol och Oates (1988) utgdr dock ett undantag).

Ovanstéende borgar for att det finns ett tydligt behov av en studie som analyserar
metodol ogiska problem vid beddmningen av styrmedels kostnadseffektivitet men
aven bidrar med empiriska utvarderingar av existerande styrmedel i den svenska
klimat- och energipolitiken. Den kunskap som genereras inom ramen for det
foreslagna projektet bor siledes kunna bidratill att utformariktlinjer for hur
framtida utvarderingar kan — och t.o.m. bér — utformas.

1.2 Syfte och avgransningar

Syftet med dennarapport &r att inledningsvis analysera de metodol ogiska fragor
som maste beaktas vid en utvardering av kostnadseffektiviteten hos olika
styrmedel. Rapporten granskar sedan en rad tidigare (savé svenska som
utléndska) studier som forsokt utvardera miljo- och energipolitiska styrmedels
kostnadseffektivitet. Analysen mynnar ut i en sammanfattande " lathund”, som
listar de viktigaste frégestalIningarna och bedémningarna som maste lyftas fram i
samband med en s&dan utvéardering. Dessutom analyseras 6versiktligt kostnads-
effektiviteten hos nagra centrala— existerande likval som foreslagna — styrmede! i
den svenska klimat- och energipolitiken. Den svenska kol dioxidskatten och
styrmedel riktade mot energieffektivisering analyserasi mer detalj i tvafordjup-
ningskapitel. Den foreslagna” lathunden” ligger till grund for denna empiriska
analys, som — utover att kommentera hur val kostnadseffektivitetskriteriet &
uppfyllt i de aktuellafallen — ocksa analyserar hur kostnadseffektiviteten kan
forbéttras.
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Fokusi rapporten ligger pa styrmedel som utgor en del av klimat- och energi-
politiken men i var analys av tidigare studier beaktas &ven utvarderingar av andra
miljdpolitiska dtgarder ifall de metoder som anvants beddms varaintressanta.
Analysen kommer att innehallareferenser till olikatyper av utvarderingar, inte
minst sddana som: (a) explicit forsoker uppskatta kostnaderna for genomforda
atgarder; (b) bygger pa modeller av ekonomin (t.ex. allman jamviktsmodeller,
ekonometriska modeller etc.) i vilka utfallet pa kostnadshilden kan analyseras
utifran olika scenarier; samt (c) utgér fran en analys av styrmedlens utformning
och inriktning snarare an pa kostnadsuppskattningar. | var analys av de svenska
styrmedlen kommer vi i forsta hand att forlita osstill de tva senare metoderna.

Det & ocksaviktigt att papeka att vart fokus ligger i forsta hand pa styrmediens
formaga att framja kostnadseffektivitet, och sdledesi mindre grad pa en analys av
de &tgarder som styrmedien uppmuntrar till och dessas respektive kostnader (se
vidare avsnitt 2.4).

1.3 Rapportens disposition

Kapitel 2 innehaller en teoretisk och metodologisk diskussion om innebdrden i
begreppet kostnadseffektivitet samt om vilka villkor som maste vara uppfyllda for
att ett visst styrmedel ska framja kostnadseffektivitet. | detta kapitel analyseras
ocksa de skillnader som finns géllande utvardering av kostnadseffektivitet pa kort-
kontralang sikt, samt hur forekomsten av olika mal kopplade till samma styr-
medel paverkar kostnadseffektivitetsanalysen. | kapitel 3 ges en dversikt av
tidigare studier och rapporter som forsokt utvardera kostnadseffektiviteten i miljo-
och energipolitiken. Kapitlet delas in efter de metoder som anvantsi dessa studier
och illustrerar med nagra exempel hur dessa tillampats empiriskt pa utvalda
styrmedel. Studierna och dessas angreppssatt granskas ocksa kritiskt och
eventuella styrkor och svagheter diskuteras. Kapitel 4 ger med utgangspunkt fran
den teoretiska analysen samt dversikten av tidigare studier nagra handfasta
riktlinjer for hur kostnadseffektiviteten hos olika styrmedel kan utvarderas. |
kapitel 5 presenteras — med utgangspunkt fran ovanstaende " lathund” —en
oversiktlig analys av kostnadseffektiviteten hos nagra viktiga klimat- och
energipolitiska styrmedel i Sverige. | tvafordjupningskapitel analyserasi mer
detalj den svenska koldioxidskattens kostnadseffektivitet (kapitel 6), samt
kostnadseffektiviteten hos olika styrmedel for energieffektivisering (kapitel 7).
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2 Kostnadseffektivitet: en teoretisk
diskussion

2.1 Marknadsmisslyckanden, optimal miljépolitik och
utformningen av styrmedel

| en ekonomi dér balansen mellan utbud och efterfragan avgor vilka varor som ska
produceras och konsumeras samt hur dessa produceras, kommer utfallet — givet att
vissaviktigavillkor & uppfyllda— att motsvara en resursfordelning som ger
maximal samhéllsnytta. Marknadskrafterna sakerstaller att marginal kostnaden for
producenterna motsvarar marginal nyttan hos konsumenterna och samhallsnyttan
ar darmed maximerad. Forekomsten av s.k. marknadsmisslyckanden innebar dock
att de fria marknadskrafternainte alltid lyckas uppfylla denna sin grundléaggande
uppgift, och motiverar i sin tur inférandet av politiska styrmedel for att styra
beteendena p& marknaden i en riktning som 6kar samhéllsnyttan. Klimat- och
energipolitiska styrmedel kan motiveras utifran flera typer av marknadsmiss-
lyckanden, men vi skainledningsvis néja oss med att diskutera klimatpolitikens
mest centrala.

Utifran ett samhéllsekonomiskt perspektiv motiveras styrmedel riktade mot
kolinnehallet i fossila branslen av att koldioxidutsl dppen vid forbranning utgor ett
mar knadsmisslyckande. Utsl@ppen orsakar s.k. externa kostnader, det vill séga
negativa bieffekter av energiproduktionen som dels drabbar andra producenter
och konsumenter och som delsinte &r prissatta pa ndgon marknad. Detta innebér
att de privata kostnaderna for energiproduktionen &r lagre én de samhélleliga, och
om inte denna skillnad synliggors for energiproducenterna ges dessa ett incita-
ment att sldppa ut mer koldioxid an vad som ar énskvart. Vad som dock & mindre
klart & pa vilken niva exempelvis en skatt ska séttas for att pa basta sétt signalera
branslets miljoskador for att sdledes uppnaratt balans mellan den samhallsekono-
miska nyttan och kostnaden av koldioxidutslgpp. Vi vet exempelvis att naturgas
ger upphov till 1agre koldioxiduts 8pp per energienhet an kol och olja men hdgre
an biomassa, men hur dversétter vi dessa skillnader till kronor och 6ren?
Teoretiskt sett ska miljoskatter helst sittas pa en niva som sammanfaller med
vardet av den (marginella) externa kostnaden vid den samhallsekonomi skt
optimala utsl &ppsnivan.

! Det & ingen allmangiltig sanning att férekomsten av marknadsmisslyckanden alltid motiverar
inférandet av styrmedel. | vissa specifikafall kan marknadsaktorernai linje med det s.k. Coase-
teoremet (se Coase, 1960) forhandla sig fram till en samhallsnyttig 16sning, och med andra ord
eliminera marknadsmisslyckandet pa egen hand. Ofta &r dock transaktionskostnaderna s higa att
s&dana " forhandlingslosningar” f kommer till stand.

2 Denna”enkla’ regel géller dock intei lika hdg utstrackning om hansyn aven tastill miljo-
skatternas effekter pa arbetsutbudet och pa naringslivets produktionsformaga. Se exempelvis
Aronsson (2003), Mabey och Nixon (1997) samt diskussionen i avsnitt 2.8.
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Det finns en rad studier som forsokt ” sétta pris’ pa energiproduktionens milj6-
kostnader (for en dversikt, se bl.a. Sundqvist och Sdderholm, 2002). Viktiga
slutsatser fran dessa studier ar att vardering av miljoeffekter i monetaratermer &
en mycket komplex uppgift som I&tt kan ledatill svartolkade och " skakiga”
resultat, och detta galler inte minst skadorna fran koldioxidutsl&pp givet deras
|angsiktiga och genuint globala karaktér (set.ex. Pearce, 2003 samt Azar och
Sterner, 1996). Svarigheterna med att utforma en samhallsekonomiskt optimal
miljopolitik ar relaterade inte baraftill bristen painformation om miljoskadornas
effekter och kostnader utan aven till att kollektiva beslut om klimatpolitiska
ambitioner inte alltid kan — och bor — tas utifran en strikt ekonomisk avvagning
mellan nytta och kostnader (Soderholm och Sundqvist, 2003a). Kompl etterande
kriterier for vad som kannetecknar en effektiv och val fungerande klimat- och
energipolitik behdver darfor ofta definieras. | praktiken baseras manga politiska
ambitioner i energiomradet pa utsldppsmal (t.ex. procentuell koldioxidreduktion i
forhdllande till ett basar) och pa produktionsmal for fornyel sebara energikéallor
(t.ex. 6kning i andelen fornyelsebar el produktion av den totala elkonsumtionen).
Dessamal utgor i bastafall en kompromiss mellan en bedémning av miljo-
problemens allvar och de politiska och ekonomiska mgjligheterna att beskatta de
som orsakat utsldppen och/eller subventionera de aktorer som investerar i ny
koldioxidfri energiteknik. Malen & mycket sillan explicit resultaten av ekono-
miska uppskattningar av nyttan och kostnaderna av att atgérda problemen.

Styrmedlens roll blir har naturligtvis att bidratill uppfyllandet av dessamal.
Koldioxidskatten behdver inte langre vara” optimal” utan den behdver ”bara”
séttas pa en sadan niva att de dverenskomna reduktionernai koldioxidutsl dppen
forverkligas. | det fall utslappen blir for hoga (1aga) kan myndigheterna besluta
om en héjning (sénkning) av skatten. | fallet med handel med 6verléatbara
utsl@ppsrétter finnst.o.m. den aggregerade utsl 8ppsreduktionen inbyggd i styr-
medlet som s&dant. | de flestafall finns en rad olika styrmedel som allakan bidra
till uppfyllandet av uppsattamal. Olika styrmedel ger dock i regel ocksa upphov
till varierande fordel ningseffekter gallande vilka som fér bara kostnaden, samt till
skilda nivaer pa den totala samhéllsekonomiska kostnaden for att uppna det
uppsatta malet.

En viktig utgangspunkt i denna rapport och i projektet som helhet &r att vi inte
utvéarderar eller ifrégasatter de klimat- och energipolitiska malen som sadana. |
stéllet riktas uppmarksamheten helt och hallet pa egenskaperna hos de styrmedel
som kan implementeras for att uppna dessa mal, och da framst pa styrmediens
formaga att bidratill kostnadseffektivitet.

% Samma sak galler exempelvis handel med elcertifikat dar den politiskt bestamda kvoten for
fornyel sebar el produktion motsvaras av elleverantérernas (obligatoriska) efterfragan pa
certifikaten.
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2.2 Inneborden i kostnadseffektivitetskriteriet

| defall daklimat- och energipolitikens mal inte & baserade pa samhéllsekono-
miska nyttokostnadskalkyler utan pa exogent givna kvantitativa mal blir den
ekonomiska analysensroll bl.a. att beddma hur de samhéllsekonomiska
kostnaderna for att uppna dessa mal kan minimeras. Ett styrmedel som
sakerstaller att den totala reduktionen av koldioxid astadkoms till 1agsta méjliga
kostnad for samhallet, ar sdledes ett styrmedel som framjar kostnadseffektivitet i
klimatpolitiken.

Innan vi kommenterar olika styrmedels forméga att uppfyllaett givet mal pa ett
kostnadseffektivt sétt ska vi med ett enkelt exempel illustrera det ekonomiska
villkor som maste vara uppfyllt for att exempelvis det svenska malet om

kol dioxidbegransning ska uppfyllas pa ett kostnadseffektivt sétt. Figur 2.1 visar
marginal kostnadskurvor for koldioxidreduktion for tva foretag, MCa och MCg.
Marginakostnaden definieras har som kostnaden for att reducera en extra enhet
(t.ex. kg) koldioxid, och denna kostnad 6kar med dkad reduktionsvolym. | figuren
|ases foretag A:s reduktionsvolym fran vanster till hoger, och foretag B:s mot-
svarande reduktioner fran hoger till vanster. For bada foretagen géller att de
"forsta’ utd dppen kan hanteras med forhallandevis billiga étgarder (t.ex. bransle-
substitution i existerande kapacitet) medan ytterligare reduktioner endast kan
astadkommas med hjalp av relativt dyra dtgarder (t.ex. investeringar i ny
fornyelsebar kapacitet).* Den horisontellaaxeln i Figur 2.1 visar den totala
reduktion som myndigheterna kréaver (d.v.s. den nuvarande utsl dppsnivan minus
den maximalt tillatna nivan).

A A
MCB MCA

Oa Q* Os

——
Reduktionsmal i ton

Figur 2.1 Kostnadseffektiv utslappsreduktion

“ | exemplet skulle A och B lika gérna kunna representera tva olika klimatreducerande &tgarder,
exempelvis vindkraft och bioeldad kraft, Aven da skulle det vararimligt att anta att marginal-
kostnadskurvorna (MC, och MCg) stiger med 6kad reduktion. For att kunna expandera maste
vindkraften lokaliseras pa alltmer svértillgangliga och/eller vindfattiga platser, och for biokraften
varierar exempelvis branslepriserna beroende palokalisering.
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Av Figur 2.1 framgar att exempelvis foretag A i princip ensamt skulle kunna
uppfylla den reduktion som myndigheterna faststallt men kostnaden for detta
skulle bli relativt hog (och motsvaras av ytan under hela A:s marginal kostnads-
kurva). Genom att i stéllet omfordelaen del av reduktionsansvaret fran A till B
skulle de totala kostnaderna sjunka eftersom relativt dyra reduktionsatgarder i A
kan ersittas med billiga atgéarder i B. En sadan omfdrdelning bor ske fram till den
punkt da de tva foretagens marginalkostnader &r exakt lika; endast da finns €
langre ndgon majlighet att sdnka de total a kostnaderna genom att omfordela
reduktionsansvaret mellan foretagen. Kostnadseffektivitet i klimatpolitiken
handlar med andra ord i grunden om hur det totala utsldppsreduktionsansvaret ska
fordelas mellan ekonomins aktorer, och ett nddvandigt (dock g tillrackligt) villkor
for kostnadseffektivitet & att marginalkostnaden for reduktion ar likafor alla
dessa aktorer. Detta visar ocksa att kostnadseffektivitet inte & synonymt med
"hilligt”; ett styrmedel som ska bidratill att uppfylla ambitiost satta klimatmal
(t.ex. en hog koldioxidskatt) kan ledatill dyra dtgéarder, men trots allt vara det
styrmedel som minimerar kostnaderna for att uppna malet.

Det & mycket viktigt att framhdlla att analysen ovan bygger pa antagandet att ett
ton utslapp ger exakt samma miljoeffekt oavsett var det sker. Nar det galler
utslapp av vaxthusgaser sasom koldioxid stammer antagandet mycket val med
verkligheten, men for manga andra utsldpp i vatten och luft (t.ex. svaveldioxid,
kvavelackage) & miljoskadan normalt en funktion av recipientens egenskaper. |
det senare fallet hdller darfor inte villkoret att marginalkostnaderna baserade pa
mangden utsl8ppsreduktion skalikstéllas. | stéllet & det marginalkostnaderna for
att astadkomma en viss miljoeffekt som bor varalika for att kostnadseffektivitet
skaréda. Eftersom vart huvudsakliga fokus ligger pa klimatpolitiska styrmedel
kommer vi att bortse fran denna komplikation.

2.3 Styrmedel for kostnadseffektivitet

Medan vi i det foregdende avsnittet diskuterade det villkor som maste gallafor att
klimat- och energipolitiskamal ska uppnas pa ett kostnadseffektivt sitt, analyserar
vi i dettaavsnitt vilka styrmedel som generellt sett framjar kostnadseffektivitet.
Figur 2.2 replikerar marginalkostnadskurvorna for koldioxidreduktion men nu &r
vi ocksdintresserade av det faktiska utfallet gélande A:s och B:s reduktions-
ataganden da olika styrmedel séttsin for att astadkomma den politiskt bestamda
totalreduktionen.
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Reduktionsmal i ton

Figur 2.2 Olika styrmedels effekter pa reduktionskostnaden

L&t ossforst anta att staten infor en utsl dppsskatt pa koldioxid, t = t*, som &r
konstant fér varje kg utslappt koldioxid.® Vi antar ocks att bada foretagen i vart
exempel stravar efter att minimera sina kostnader, och da de konfronteras med
den nya skatten jdmfor de darfor sina kostnader for att reducera utsldppen med de
(foretagsekonomiska) kostnader som skatten innebér. For foretag A &r det |6nsamt
att genomfora reduktionsatgarder upp till punkten Q*; darefter &r det billigare for
A att betala skatten for alla resterande utslépp. Givet skattenivan t* kommer dven
foretag B att valja att reducera sina utsl&pp upp till punkten Q*; pa sa sétt mots
ocksa precis det aggregerade reduktionsmalet. Detta exempel visar att en skatt
som &r lika hog for alla aktorer kommer att frémja kostnadseffektivitet eftersom
aktOrerna reducerar sina utslapp till den punkt dar skattenivan &r likamed
marginal kostnaden for reduktion. Samtidigt visar exemplet ocksa att skatter kan
ledatill bristande maluppfyllelse. Om skatten hade satts sd att t > t* (t < t*), hade
den totala reduktionen Gverstigit (understigit) malet, och eftersom det & svart for
den reglerande myndigheten att exakt kannatill marginalkostnadskurvornas
utseende blir det ocksa svart for den att direkt sétta skatten pa en lagom hog niva
Samtidigt & det viktigt att papeka att oavsett reduktionsniva framjar skatten
kostnadseffektivitet (detta eftersom marginalkostnaderna for olika foretag altid
blir likahtga), och i denna rapport analyserar vi inte explicit styrmedlens
maluppfyllelse.

Fallet med en skatt pa koldioxidutsl &ppen ska vi nu jamféra med en situation dér
myndigheterna med hjalp av ett tillstandsforfarande direkt reglerar den utsl8pps-
volym som respektive foretag maximalt far ha. | dettafall blir maluppfyllelsen
ofta hog eftersom myndigheterna kan se till att summan av alla féretags reduk-
tioner motsvarar det totala reduktionsmalet, men effekterna pa kostnadsbilden &r

> | praktiken beskattas inte koldioxidutsl&ppen som s&dana utan skatten laggs i stéllet p&
konsumtionen av fossila branslen och differentieras efter respektive brénsles
koldioxidutsl8ppspotentia vid férbranning. Detta innebér exempelvis att den koldioxidskatt som
belastas kol ofta & dubbelt s& hég som motsvarande skatt for naturgas.
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mer tvetydig. Det finnsi regel faskal att tro att tillstandsforfarandet leder till en
bordefordel ning som motsvarar den kostnadseffektiva fordelningen (Q* i Figur
2.2). | Figur 2.2 har vi antagit att tillstandsmyndigheten alégger foretagen att
reducera lika stor mangd av utsl&ppen, och summan av reduktionsatagandena &r
likamed det totala reduktionsmalet. Detta utfall motsvaras av QR i Figur 2.2.
Denna fordelning & dock inte kostnadseffektiv eftersom det & mojligt att uppna
exakt samma reduktionsmal till 14gre kostnad genom att omfordela reduktions-
&tagandena fran foretag B till foretag A. Den extra kostnaden for tillstandspoliti-
ken (jamfort med den kostnadseffektiva ldsningen) motsvaras av ytan mellan de
tva marginalkostnadskurvornai det reduktionsinter-vall som avgrénsas av Q* och
QR. Det bor framstd som klart att ju stérre kostnadsskillnaderna &r foretagen
emellan desto storre blir ocksa den potentiella extra kostnaden for tillstandspoliti-
ken, och desto viktigare blir det (ur kostnadseffektivitetssynpunkt) att anvanda en
skatt.

Vart exempel ovan visar ssmmanfattningsvis att ekonomiska styrmedel som

" sétter ett pris’ pa koldioxidutsldpp framjar (till skillnad fran reglerande styr-
medel) en kostnadseffektiv koldioxidreduktion. Utgangspunkten ar att foretag
véljer att reducera sina utsl&pp upp till den punkt dér ” prislappen” pa utslppet &r
lika med marginal kostnaden for att reducera utslappen.® | de fall d& skattesatserna
differentieras efter exempelvis utsldppare — pa ett satt som inte kan motiveras
utifran miljoeffekt — blir utfallet inte kostnadseffektivt eftersom marginalkostna-
derna for reduktion da skiljer sig & mellan aktorer. Aven om vi anvant en
utsl@ppsskatt som exempel &r principen densamma for alla ekonomiska och
marknadsbaserade styrmedel (t.ex. elcertifikat, utsldppssubventioner, 6verlatbara
utsl@ppsréttigheter etc.) dar alla aktérer mots av samma” prislapp”.

Detta innebar dock inte att ekonomiska styrmedel alltid ger tillréckliga forutsétt-
ningar for en kostnadseffektiv klimatpolitik,” men férutsattningarna & goda for att
de ofta kan sékerstélla ett nddvandigt villkor for kostnadseffektivitet. Styrkan med
ekonomiska styrmedel &r att de viaen enhetlig " prislapp” ger kontinuerligaincita-
ment till att reducera koldioxidutsdppen, men utan att stipulera hur denna reduk-
tion ska astadkommas. Eftersom det i regel ar svart for den reglerande myndig-
heten att forutsaga vilka kort- och langsiktiga reduktionsatgarder som kan komma
att vidtas samt vilka kostnader dessa medfor, & detta en viktig egenskap hos
ekonomiska styrmedel (Stavins, 2000; Ellerman, 1999). De ger ett incitament for
ekonomins aktorer att hitta nya och billigare sétt att reducera utsldppen pa. Den
informationsbrist som nastan alltid réder om atgéarder och specifika kostnader
diskuterasi mer detalj i nésta avsnitt.

® Det & viktigt att p&peka att detta resonemang forutsétter att de féretag som konfronteras av
styrmedlet stravar efter att hdlla nere sina produktionskostnader sd mycket som méjligt, men det
behtver inte med nddvandighet innebéra att de & vinstmaximerande (se bl.a. Baumol and Oates,
1988). | fallet med hushdll bygger analysen ocksa pa att hushéllen strévar efter att minimerasina
kostnader —i form av exempelvistid och pengar — for att uppfylla sina behov.

" Se exempelvis diskussionen om det svenska el certifikatsystemet i avsnitt 5.2.
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24 Vad menas med kostnader och vilka kostnader ar
relevanta for analysen?

24.1 Skillnaden mellan samhallsekonomiska och foretagsekonomiska
kostnader

Vi har sd hér 1angt diskuterat villkoren for kostnadseffektivitet i klimat- och
energipolitiken, dock utan att definiera exakt vad vi menar med ”kostnad”. Det
som & av intresse i detta sammanhang & de samhallsekonomiska kostnader som
& kopplade till uppfyllandet av uppsatta klimat- och energipolitiskamal. Enligt
ekonomisk teori & en samhallsekonomisk kostnad alltid pa nagot sétt relaterad till
en real resursatgang (av t.ex. arbetskraft, energi, realkapital, material etc.), och
kostnaden for en specifik atgard utgors av vérdet av de resurser som gar at for att
genomfora dtgéarden. Dettavarde ar i sin tur definierat som den samhéllsekono-
miska nytta som resurserna hade &stadkommit i sin bésta alternativa anvéandning.®

Vissaav de kostnader som ett foretag har, ar inte att betrakta som samhallsekono-
miska, och dennainsikt &r inte minst viktig da det galler effekternaav olika miljo-
politiska styrmedel. Ett foretag som mots av en reglering i form av gransvarden
for sina utslapp maste vidta vissa dtgarder (t.ex. installera reningsutrustning, byta
bransleinput etc.) for att uppfylla dtagandet. De utsldpp som ligger inom de
till&tna behover inte foretaget betala for pa nagot satt, men sd &r inte fallet da
foretaget mots av en utsl@ppsskatt. Vid en skatt véljer foretaget att vidta egna
reduktionsdtgarder upp till den punkt da marginalkostnaden fér denna reduktion &r
lika med skattenivan, men till skillnad fran fallet med grénsvarden maste nu
foretaget betala skatten for varje utd8pp utdver den mangd som det valt att
reducera. De skattekostnader som uppstar hér & dock foretagsekonomiska

(d.v.s. de paverkar direkt foretagets resultatrakning) men eftersom skatten inte
motsvaras av en real resursforbrukning som kommit till for att uppna miljomalet —
utani stéllet & en finansiell transaktion fran foretaget till staten — utgor den inte
en samhéallsekonomisk kostnad.

Dettainnebér saledes ocksa att de skatter och subventioner som foretag betalar/
erhdller direkt inte skainkluderasi en kostnadseffektivitetsanalys (se dock ocksa
nasta avsnitt). Det bor dock samtidigt pdpekas att de kostnader som laggs ned pa
att administrera styrmedlen och kontrollera styrmedlens efterlevnad (t.ex. arbets-
kraft, material etc.) skaingai en kostnadseffektivitetsanalys. Ofta utgor dock
dessa kostnader en ganska liten andel av de totala kostnaderna for att uppna satta
miljomal.

2.4.2 Att berakna atgardskostnaderna foér att na energi- och
klimatpolitiska mal

| det foregéende delavsnittet betonade vi att de kostnader som &r relevantai en
kostnadseffektivitetsanalys framst & de samhéllsekonomiska kostnader som
uppstar for att vidta atgarder (investeringar i ny teknik, branslebyten etc.) som

8 P4 en val fungerande marknad motsvaras detta vérde av resursernas marknadspris.
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bidrar till uppfyllandet av det uppsatta malet. Att bestamma dessa kostnader &r
dock ingen enkel uppgift, ochi detta delavsnitt diskuteras tvaskal till varfor sa ar
fallet.

Det forsta skalet &r att de kostnader som anvands i analysen ska inkludera &ven
véardet av de externa effekter som uppstar, och dessa & som papekats ovan svara
att bestdmma. Om exempelvis ett energibolag véljer att reducera sina kol dioxid-
utslépp genom att sténga sitt gamla kolkraftverk och i stéllet investerai ett kraft-
verk med naturgas som bransle, & den samhéallsekonomiska kostnaden for denna
klimatétgard de totala kostnaderna for det nya kraftverket minus de undvikbara
(rorliga) kostnaderna for det existerande kraftverket.” Men &tgérden paverkar inte
bara de privata kostnaderna utan &ven de externa effekterna av produktionen
utéver koldioxidutsl&ppen (t.ex. svavel- och kvavedioxidutslapp). | vart exempel
ar det rimligt att utga fran att &garden far fordel aktiga nettoeffekter pa dvriga
utslépp (d.v.s. utslgppen minskar totalt sett), och det skulle rent teoretiskt innebara
att da dessa effekter tas med sjunker atgardens samhall sekonomiska nettokostnad.

Resonemanget ovan forutsétter dock att det inte finns nagra existerande styrmedel
(t.ex. skatter) som pa ett effektivt sitt "internaliserar” de externa miljoeffekternai
respektive fall. Om sa ar fallet ska exempelvis eventuella skatter pa svaveldioxid
inkluderas i kostnadseffektivitetsanalysen just darfor att de ”korrigerar” for fore-
komsten av en extern (samhallsekonomisk) kostnad, som energibolagen i franvaro
av skatten inte hade tagit hansyn till i sina produktions- och investeringsbesl ut.
Anledningen till att svavelskatten i dettafall —till skillnad fran koldioxidskatten i
exemplet i avsnitt 2.4.1 — ska betraktas som en samhéllsekonomisk kostnad (och
inte endast som en finansiell transferering) & saledes att den dels & kopplad
direkt till kostnaden for den dtgard som syftar till att reducera koldioxidutsl&ppen
och delsfor att den &r inford i syfte att " synliggora” de miljoskador som kosthads-
minimerande energibolag annars hade forbisett. Resonemanget i avsnitt 2.4.1
bygger pa att skatten visserligen har ett miljéstyrande syfte, men den &r inte
kopplad till ndgon specifik atgard som konsumerar produktiva resurser.

Pa ett praktiskt plan kan analysen bli mycket komplex om alla externa kostnader
(och intakter) skainkluderas pa ett konsistent sétt i en kostnadseffektivitets-
studien. Det & darfor vanligt att helt enkelt anta att de kostnader som féretagen
faktiskt har for att vidta exempelvis kol dioxidreducerande atgarder i tillracklig
omfattning inkluderar ersattning for de olika miljoskador som atgarden ger
upphov till. | de flesta vastlander "internaliseras’ miljokostnader pa en rad olika
sétt, inte minst via skatter, gransvarden, teknikkrav, tillstandsprovningar etc.

Det andra skalet till varfor det ofta ar svart att uppskatta kostnaderna for de
atgarder som kréavs for att uppfylla energi- och klimatpolitiskamal &r att
ekonomiska kostnader i hdg grad & kontextberoende och i begransad omfattning

® Anledningen till att investeringskostnaderna for det existerande kraftverket inte beaktas hér &r att
dessa kostnader &r ”bundna’ (sunk); de &r redan tagna och ska darfor heller inte paverka framtida
bedut.
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givnaav en viss teknologi (Stiglitz, 2002). Aven om tva olika vindkrafts-
investerare har kopt in exakt sasmmateknologi och utrustning kan kostnaderna for
respektive investering skilja sig & markant dessa emellan, bl.a. beroende pa det
geografiska laget. Tillstandsprévningen kan varamer eller mindre médosam som
ett resultat av den lokala befolkningens instéllning till investeringen, och vindfor-
héllandena kan variera. Aven avkastningskraven kan vara olika hoga for olika
investerare, inte minst som en foljd av agarforhallanden (t.ex. kommunal- kontra
privatagda bolag). Detta visar sasmmantaget att det & mycket svart (for att inte
sagaomgjligt) att ex ante (utifran ingenjorsmassiga berakningar) berédknaalla de
atgardskostnader som foljer av inforandet av ett visst styrmedel, och inte minst
forutse hur kostnaderna kommer att fordela sig pa olika aktorer. Pa samma sétt
blir det ocksa svart att ex post utvardera kostnadseffektiviteten for ett styrmedel
genom att med hjalp av teknol ogispecifika data direkt rékna ut kostnaderna for
genomforda tgarder.

Dessa svarigheter & nararelaterade till den vanliga ekonomiska kritik som riktas
mot planekonomiska system; den informationsmangd (om ekonomins aktérer och
deras beteende) som kréavs for att med centraliserade beslut astadkomma en
effektiv resursallokering i ekonomin &r s oerhort omfattande att uppgiften blir
omdjlig och om den trots allt genomfoérs riskerar den att stallatill med mer
problem @n vad den lyckas |6sa. Detta stérker sammantaget slutsatsen att i de fall
da kostnadseffektivitet &r ett mycket centralt kriterium i valet mellan olika
styrmedel ar ekonomiska styrmedel 6verlag att foredra. Det som inte minst ar
kénnetecknande for ekonomiska styrmedel &r att de ”endast” via prissignaler ger
incitament till att vidta dtgarder som bidrar till uppfyllandet av ett givet mal, men
de lamnar det & den enskilde aktoren att §av bedoma vilken dtgard (eller mix av
atgarder) som &r billigast. Det kan namligen t.o.m. vara svart for den reglerande
myndigheten att Gverhuvudtaget identifiera allarelevanta tgarder och deras
respektive potential.

Avslutningsvis bor det papekas att &ven om utrakningar av direkta teknologi-
specifika kostnader inte &r att foredra for att ex post utvardera kostnadseffektivite-
ten hos olika styrmedel kan de utgdra en av manga viktiga informationskallor

ex ante vid valet av styrmedel. Sadana utrékningar kan namligen ge bra
indikationer i vilken ungefarlig omfattning marginalkostnaderna skiljer sig at
mellan olika atgarder och aktorer. Ju storre skal det finns att misstanka att
miljomalet kan nds med hjalp av en rad olika atgarder med varierande
marginakostnader, desto mer & ekonomiska styrmedel att foredra framfor
administrativa styrmedel .*°

19 S5derholm och Strémberg (2003) visar exempelvis att kostnaderna (per ton) fér att undvika
koldioxid i den europeiska elkraftsektorn kan variera kraftigt mellan olika atgarder, och en del av
de billiga étgarderna involverar substitution mellan olika fossila branslen. Detta talar for att en
kostnadsminimerande klimatpolitik inte bor fokusera intresset enbart pa fornyel sebara energikallor
utan i stéllet baseras pa ekonomiska styrmedel — s3som overldtbara utsl 8ppsratter —som
Overlamnar besl utanderatten om atgardsarsenal till de enskilda aktérerna. Se avsnitt 3.2 for fler
exempel padennatyp av analyser rérande den svenska energisektorn.
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2.5 Kostnadseffektivitet pa kort- och lang sikt

Vi har sd har langt endast diskuterat kostnadseffektivitet i ett statiskt (kortsiktigt)
perspektiv, d.v.s. hur samhéllet vid en given tidpunkt kan uppfylla ett miljomal till
|agsta mojliga kostnad. Samtidigt maste vi ocksa ta héansyn till dynamisk (Iang-
siktig) kostnadseffektivitet, dar hansyn tastill nar i tiden olika atgarder bor séttas
for att minimera (det diskonterade vérdet av) framtida kostnader. Anledningen till
att distinktionen mellan kort- och langsiktig kostnadseffektivitet ofta &r viktig
beror pa att det gér att ténka sig atgarder som &r relativt sett mycket dyrai ett
kortsiktigt perspektiv, men som dnda — om de genomfors tidigt — framjar
kostnadseffektivitet palang sikt (set.ex. Jacobsson, 2002; Johansson, 2004). Det
kan ocksa finnas atgarder som medfor 1aga kortsiktiga kostnader men som da de
genomfors innebar att |angsiktigt kostnadseffektiva dtgarder skjuts for langt fram i
tiden. En viktig uppgift i en kostnadseffektivitetsanalys &r att identifiera om det
finns risk for en sddan " tidsmassig snedvridning” i rangordningen av atgarder. Vi
skai detta avsnitt diskutera tva viktiga orsaker till uppkomsten av dennatyp av
snedvridning med utgangspunkt fran malet om att framja elproduktion fran
fornyel sebara energikallor (se ocksa avsnitt 5.2).

Den forsta orsaken har att gora med forekomsten av teknol ogiska laroeffekter.
Insikten hér &r att investeringar i en atgard ger maéjligheter for producenter och
anvandare att larasig av erfarenheterna och pa s sétt sinka kostnaderna for
atgarden. Kostnaden for en étgérd & med andra ord inte given (sasom ofta antas i
stati ska kostnadseffektivitetsanalyser) utan paverkas av den faktiska investerings-
nivan, tidsperspektivet och sdledes ocksai sin tur av de energi- och klimat-
politiska styrmedien. Investeringar i nya vindkraftverk ger exempelvis upphov till
laroeffekter i turbintillverkningen, och detta gynnar (i princip) allaframtida
vindkraftsinvesterare i form av |agre kostnader. En viktig policylardom &r saledes
att det oftainte gar att vanta pa att teknologier ska bli billigare for att nya
investeringar skatafart, utan det &r forst nér investeringar sker som kostnads-
reduktionernafdljer. Detta motiverar bl.a. inférandet av certifikatmarknader som
sékerstéller en given marknadsandel for fornyel sebara elkraftskallor. Rosendahl
(2004) visar att vid forekomsten av laroeffekter for olika klimattgarder haller €j
langre den enklaregeln for kostnadseffektivitet, d.v.s. att marginalkostnaderna ska
varalikafor alaaktorer. | stéllet skaexempelvis aktorer for vilkalaroeffekterna
av koldioxidreduktion & héga (1&ga) métas av en hég (18g) skatt p& koldioxid.**
Detta visar sammantaget pa att ett styrmedel som framjar statisk kostnadseffekti-
vitet kommer att bryta mot det dynamiska (Iangsiktiga) kostnadseffektivitets-
villkoret salange som storleken pa laroeffekterna skiljer sig at mellan aktorer och
atgarder.

Aven om ovanstdende resonemang ar helt logiskt till sin natur kan man ifrégasitta
dess praktiska relevans. En forstainvandning kan goras pa rent empiriska grunder.
Det & fa som tvivlar om laroeffekternas forekomst som sddana men tidigare

1| det fall da allalaroeffekter endast tillfaller investeraren ska skattenivéerna dock vara lika héga
for alla aktorer (aven om storleken pa laroeffekten skiljer sig & mellan aktorer).
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empiriska studier tillhandahaller mycket fa handfastariktlinjer om dessas absoluta
—och kanske t.0.m. annu viktigare — relativa storlek teknologier emellan (set.ex.
McDonald och Schrattenhol zer, 2000). Soderholm och Sundqvist (2003b) visar att
t.0.m. dd man anvander exakt samma datamaterial —i deras fall for vindkrafts-
etableringar — kan skattningarna av den s.k. "learning rate” variera kraftigt
beroende paval av modellspecifikation. Detta gor det svart att ex ante utforma
styrmedel paett |angsiktigt kostnadseffektivt sétt, men dven att ex post utvardera
kostnadseffektivitet. En annan — och kanske &n viktigare — invandning mot rekom-
mendationen att tillampa " differentierade” styrmedel i dettafall &r att introduk-
tionen av (externa) laroeffekter ytterst innebér att vi har att géra med (&tminstone)
tva typer av marknadsmisslyckanden (se bl.a. Jaffe m.fl., 2005), och detta
motiverar i sin tur anvandandet av fler &n ett styrmedel (se ocksa avsnitt 2.6).
Utover den negativa externa effekten i form av de klimatpaverkande utsl 8ppen
finns ocksd en positiv extern effekt av att investeringar i en teknologi ger upphov
till kostnadsreduceringar som gynnar manga andra investerare. Eftersom varje
investerare inte kan tillgodogora sig allafordelar av sina genomférda atgarder
kommer den totala investeringsaktiviteten (och sdledes ocksa kostnadsreducering-
arna) att varafor 13g, och det finns ett legitimt skal for staten att explicit — kanske
genom subventioner — stimulera fram fler investeringar. En viktig orsak till
explicit statligt stod till vissatyper av investeringar ar att privata aktorer inte pa
egen hand formér etablera en marknad for en ny teknologi. Detta beror bl.a. pa
att spridningen av nyateknologier ofta forutsatter att skalfordelar i infrastruktur
(t.ex. i leverantorsledet) och FoU utnyttjas pa ett bra sétt. Investeringar i dessa
aktiviteter ar ofta stora och langsiktiga. Av dessa orsaker finns det alltsa skal att
initialt skapa en " skyddad verkstad” for nyateknologier och pa sa sétt ge dessa en
knuff innan de kan klara sig pa egen hand.*? Likva som kol dioxidskattens
kostnadseffektivitet kan utvarderas utifran dess formaga att likstalla marginal -
kostnaderna for reduktion mellan olika aktérer kan investeringssubventioner
utvarderas utifran principen att den marginella subventionsnivan ar lika stor for
allamottagare.™® Det centrala budskapet & har att i det fall vi har att géramed tva
typer av marknadsmisslyckanden krévs det som regel tva styrmedel och saledes
ocksa tva kostnadseffektivitetsutvarderingar.

En andra orsak till att implementeringen av atgarder avsedda att uppna ett givet
miljoma kan snedvridas Gver tiden &r foérekomsten av osakerhet om framtida
policy. En sidan osdkerhet gor att det styrmedel som implementerats inte
sakerstaller att marginal kostnadsvillkoret hdller vid allatidpunkter. Skillnaden
mot det foregdende exemplet ar att nu foreligger inget annat marknadsmisslyck-
ande (utéver det som styrmedlet fokuseras pd) utan snedvridningen &r ett resultat
av politiskavillkor/regler som undergraver styrmedlets (eventuella) kostnads-
effektivitet. Aven om exempelvis en brett tillampad koldioxidskatt gynnar statisk
kostnadseffektivitet kan storre — och pa sikt kostnadseffektiva — investeringar

12 Detta kan hanférastill vad man i den ekonomiska litteraturen kallar for ”infant industry” motivet
som ligger till grund for inforandet av direkt statligt stéd till utvalda industrisektorer.

3 Precis som diskuterats ovan (i avsnitt 2.2) forutsétter dock detta att det samhéllsekonomiska
vardet av en extra” investeringsenhet” & likafor alla anvandare.
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skjutas pa framtiden om energibolagen och eventuella finansidrer inte ar sikra pa
att koldioxidskatten kommer att finnas kvar under helainvesteringens livslangd. |
dettafall &r sdledes koldioxidskatten som sadan inte ett tillrackligt villkor for
kostnadseffektivitet utan det krévs ocksa en politisk langsiktighet. Dennatyp av

" dynamiska suboptimering” analyseras bl.a. i mer detalj i anslutning till
diskussionen om det svenska el certifikatsystemets kostnadseffektivitet (se
avsnitt 5.2).

Det papekas ibland att eftersom vissa typer av marknadsbaserade styrmedel ger
upphov till kraftiga prisfluktuationer missgynnas langsiktiga investeringar till
fordel for kortsiktiga dtgarder. Det &r bl.a. med stéd av sddana argument som vissa
forordar fasta produktionssubventioner framfor elcertifikatmarknader i syfte att
framjaintroduktionen av fornyel sebara energikéllor och/eller en fast kol dioxid-
skatt framfOr etablerandet av en marknad for 6verldtbara utsl8ppsrétter. Argumen-
tet & dock inte 6vertygande; om terminshandel &r tilldten och den politiska
tidshorisonten &r tillrackligt lang finns det fa dvertygande skdl till varfor den
dynamiska kostnadseffektiviteten skulle skilja sig & mellan ett system dar
"prislappen” &r politiskt bestamd och ett dér den bestéams av utbud och efterfragan
paen (med politiska medel inrattad) marknad. Aven denna situation exemplifieras
vé av effekterna pdinvesteringsviljan av det svenska el certifikatsystemet.™

2.6 Forekomsten av flera mal

Att utvardera olika styrmedels kostnadseffektivitet handlar om att relatera atgards-
kostnader till uppfyllandet av ett visst mal; en relevant kostnadseffektivitets-
utvardering forutsétter sledes att styrmedlens mal &r nagorlunda val definierade.
Vi har sahar langt i studien utgétt fran att ett givet styrmedel (t.ex. koldioxid-
skatten) &r kopplat till ett specifikt mal (t.ex. koldioxidreduktion), men i praktiken
ar den svenska” styrmedelsdjungeln” oftainte sd entydig i sin utformning. En del
styrmedel —t.ex. LIP-medlen och elcertifikatsystemet — ska uppfyllaflera priméara
mél.™> Aven om detta vid en forsta anblick kan te sig effektivt ur ett ekonomiskt
perspektiv (eftersom den reglerande myndigheten kan uppna flerama men bara

! Den centrala skillnaden mellan exempelvis en koldioxidskatt och dverl&tbara utsl&ppsrétter for
koldioxid &r i stallet framst kopplad till graden av maluppfyllelse. | ett system dar staten
bestammer koldioxidutsl dppets “prislapp” & det svart att forutse utfallet i termer av koldioxid-
reduktion. Om staten i stéllet bestdmmer sig for att sétta ett tak for de totala kol dioxidutsl8ppen
och tillata handel med Gverl&tbara utsl dppsrétter blir maluppfyllelsen god men “ prislappen” (priset
for en koldioxidrétt) bestams endogent och blir darfor osdker. Se ocksa Menanteau m.fl. (2003) for
en illustration av motsvarande situation i fallet med olika stodsystem for fornyel sebar
ekraftsteknologi.

> Till de flesta styrmedel i klimat- och energipolitiken & kopplat sdval ”primara’ som
"sekundara’ méal. De”primara’ méalen uttrycker det huvudsakliga syftet med att infora ett specifikt
styrmedel, medan de " sekundara’ malen snarare relaterar till det sétt pa vilket styrmedlet ska
uppfylla huvudmalet. Exempelvis kan namnas att ett av de primara malen med det svenska
elcertifikatsystemet &r att stimuleratill introduktionen av fornyelsebara energikéllor i elkraft-
sektorn. Samtidigt ppekas ocksa (se bl.a. SOU 2001:77) att systemet ska” framja teknisk
utveckling” och att det ska bidratill en " kostnadseffektiv introduktion av fornyelsebara
energikallor”.
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behtver administrera ett styrmedel), finns det dock ganska litet stod fér denna
hallning i den miljoekonomiska litteraturen. Snarare framhdlls dar vikten av att
tillampa ett styrmedel for varje mal, samt att valet av styrmedel och utformningen
av detsamma ska bestdmmas av vilket typ av marknadsmisslyckande som
styrmedlet ska”korrigerafor’. Dessa egenskaper &r viktiga for styrmediens
ekonomilgka effektivitet, men &ven for att de ska vara mojliga att utvéardera pa ett
bra sétt.

Problematiken kring mal och medel i energi- och klimatpolitiken kan illustreras
med utgangspunkt i koldioxidskatten och el certifikatsystemet. Det & vanligt att
béda dessa styrmedel framhélls som medel for att bade reducera kol dioxid-
utsléppen samt att stimuleractill introduktionen av fornyel sebara energikéllor.
Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv & dock ett sadant ” dubbelmal”
olyckligt. Tva viktiga papekanden kan klargora problemet:

« Om koldioxidreduktion vore det enda malet skulle elcertifikatsystemet i
princip vara 6verflodigt om det redan fanns en skatt pa koldioxid (eller
utslgppshandel) for elsektorn. Elcertifikatsystemet ensamt skulle heller inte ge
incitament till en kostnadseffektiv koldioxidreduktion eftersom det inte &r
tillrackligt flexibelt; koldioxidreduktion kan inom ramen for detta system
endast astadkommas genom investeringar i fornybar elkraft (och inte
exempelvis genom substitution fran kol till naturgas). Det bor dock framsta
som klart (inte minst utifrén analysen ovan) att en koldioxidskatt utgor en bra
grogrund for att astadkomma en kostnadseffektiv kol dioxidreduktion.

« Aven om elcertifikatsystemet inte ar ett kostnadseffektivt medel for att framja
koldioxidreduktion, bidrar det dock till en kostnadseffektiv introduktion av
fornyelsebar elproduktion som sadan (eftersom den marginella” subventionen”
ar lika hog for allafornyelsebara teknologier). Samtidigt kan det inte motiveras
som styrmedel om det inte direkt "angriper” ett reellt marknadsmisslyckande.
Vi har redan antytt ovan att tva (samhallsekonomiskt) legitima skal att inféra
certifikatsystem &r forekomsten av skalfordelar i den infrastruktur som krévs
for den fornyel sebara energin samt de positiva externa effekter i form av
kostnadsreduceringar som en utbyggnad ger. Att motivera systemet direkt
utifran miljoskal (t.ex. minskade utslapp) haller dock inte ur ett kostnads-
effektivitetsperspektiv eftersom det da ar béttre att direkt styra mot de specifika
utsldpp som man vill undvika.

Detta antyder att det finns skal for att — sa langt det & mojligt — koppla samman
ett mal med ett medel i energi- och klimatpolitiken. Styrmedel motiveras av
forekomsten av marknadsmisslyckanden och bor darfor valjas och utformas med
dessai blickfanget. Det & visserligen i dagslaget sa att koldioxidskatten och
certifikatsystemet bada bidrar till sdval koldioxidreduktion som 6kningar i den

18 Férekomsten av fleramal koppladetill ett och samma styrmedel forsvérar visserligen
utvérderingen av dessa, men omgjliggor den inte. Se exempelvis Vredin-Johansson (2004) (och
avsnitt 3.3.2) for ett utmarkt exempel p& hur delmal kopplade till L1P-stodet kan utvarderas
isolerat.
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fornyel sebara energiproduktionen, men det innebar inte att bada systemen ska ha
béda dessamdl i fokus och dessutom utvarderas utifran dessa. Det finns manga
sétt att reducera kol dioxidutsl&ppen pa och investeringar i fornyelsebar teknologi
utgor bara en delmangd av dessa; koldioxidskatten kan pA motsvarande sétt inte
"lyftafram” de positiva externa effekter som kringgardar utbyggnaden av ny
elkraftsteknologi. Pasikt kan vi nd en situation dér koldioxidskatten inte alls
framjar utbyggnaden av fornyelsebar elkraftsteknologi (utan i stéllet exempelvis
koldioxidavskiljning i fossileldade kraftverk).” Om den dagen kommer bér vi inte
se det utfallet som ett misslyckande utan snarare som ett bevis pa att den flexibili-
tet i termer av dtgardsstrategier som koldioxidskatten erbjuder ekonomins aktorer
gynnar en kostnadseffektiv koldioxidreduktion. Om det finns en politisk vilja (och
ett samhdllsekonomiskt legitimt skél) att stodja fornyel sebar teknologi per se, bor
ett separat styrmedel inforas for att uppna detta mal.

| vérautvarderingar av de svenska energi- och klimatpolitiska styrmedlen (se
kapitel 5), kommer vi att utga fran att koldioxidskattens mal &r att reducera

kol dioxidutslappen och att el certifikatsystemets mal &r att framjaintroduktionen
av fornyelsebar elproduktion. Utvarderingarna av vart och ett av de andra
styrmedlen i denna rapport kommer att féregas av en diskussion om respektive
styrmedels eventuella primaramal. Vi kommer bl.a. att upptécka att det ibland &r
svart att frangaidén att ett och samma styrmedel kan hafleramal (se bl.a
diskussionen om det s.k. LIP-stodet i avsnitt 3.3.2). | dessa senare fall kommer vi
dessutom att peka pa att graden av kostnadseffektivitet mest troligt skiljer sig &t
beroende pa vilket mal som utgér grunden for utvarderingen.

2.7 Vilka aktorer/sektorer ska styrmedlen riktas mot?

En genuint kostnadseffektiv klimatpolitik kan egentligen endast astadkommas
med ett globalt fokus; eftersom effekterna pa klimatet av ett kilo koldioxiduts dpp
ar desamma oberoende av var i varlden det sker vore det basta att haen (1)
koldioxidskatt som var lika stor for alla aktorer (individer som foretag) i alla
sektorer (industri- som tjanstesektorer) i helavarlden. Detta ar naturligtvis en
utopi men den kan trots det vara viktig att ha som utgangspunkt da man diskuterar
nationella dtaganden och sektorsinledningar. En viktig fraga pa nationell niva ar
huruvida klimatpolitikens ambitionsniva (d.v.s. styrkan i styrmedlen sdsom

kol dioxidskattens niva) ska variera mellan olika sektorer och/eller om olika
styrmedel bor anvandas for olika aktorer/sektorer. Vi har redan konstaterat att
behovet av offentligt stod till ny teknik som sddan utgor ett motiv till att tillampa
fleratyper av styrmedel (utbver exempelvis en koldioxidskatt).

' P& motsvarande sétt fanns lange i energisektorn en stark koppling mellan utsl&ppen av
svaveldioxid respektive koldioxid; styrmedel riktade mot den ena utsldppskategorin tenderade att
ocksa bidratill minskade utsl&pp av den andra (detta blir exempelvis resultatet da naturgas ersitter
kol i elproduktionen). Idag kan dock ofta denna koppling vara svagare. | manga europeiska |ander
utgor naturgasen en férhallandevis stor andel av den totala el produktionen, och en hig
koldioxidskatt skulle stimuleratill substitution fran naturgas till fornyelsebara energikallor. Detta
skulle minska kol dioxidutsl dppen men inte ha nagra effekter pa svaveldioxidutsl dppen.
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Elcertifikatsystemet har exempelvis ett " teknikstddjande motiv” och inriktar sig
uteslutande pa elkraftsektorn.

For en liten 6ppen ekonomi som den svenska finns dessutom ytterligare ett motiv
till differentierade styrmedel. Vissa sektorer i den svenska ekonomin & mer
utsatta for internationell konkurrens 8n andra, och av denna anledning kan
differentierade skatter vara nédvandiga for att undvika s.k. "kolléckage' (set.ex.
SOU 2003:38). Det som motiverar en sddan differentiering & att de konkurrens-
utsatta sektorernas mojlighet att dvervéltra ckade kostnader pa sina kunder
kraftigt begransas av konkurrensen pa den internationella marknaden. Om skatten
endast leder till att produktionen minskar i Sverige men 6kar i omvarlden &r inget
vunnet for den svenska ekonomin och — minst lika viktigt — for det globala
klimatet. De globala kol dioxidutsldppen kan till och med 6ka om produktionen i
omvérlden & mer koldioxidintensiv. Ett exempel pa detta &r elkraftens koldioxid-
utsdpp i Sverige. Om Sverige vdjer att ensidigt inféra hdga kol dioxidskatter for
elkraftproduktion, 6kar importen av koleldad elkraft fran Danmark och Finland
och de totala nordiska utsléppen 6kar. Bergman och Radetzki (2003) visar med
hjalp av en nordisk elmarknadsmodell att om Sverige infor en koldioxidskatt paca
250 SEK per ton medan inga klimatpolitiska dtgarder inforsi de 6vriga nordiska
landerna, minskar de svenska kol dioxidutslgppen med ca 1.7 miljoner ton medan
den aggregerade utd 8ppsotkningen i Danmark och Finland blir ca 4 miljoner ton.
Orsaken ar framfoérallt att ny naturgasbaserad el produktion i Sverige ersétts med
kolbaserad elkraft fran dessa tva grannlander.

Diskussionen ovan visar sammantaget att ur kostnadseffektivitetssynpunkt kan det
varamotiverat med olika skattesatser for ekonomins sektorer — eller t.o.m. olika
styrmedel sdsom subventioner —i syfte att astadkomma kol dioxidreduktion i en
konkurrensutsatt ekonomi. Detta fér ocksa med sig viktigaimplikationer for hur
kostnadseffektivitet utvarderas, och det & specidllt viktigt att skilja pa

. ett specifikt styrmedels forméaga att framja ett kostnadseffektivt utfall inom den
sektor som utgor styrmedlets fokus; samt

« kostnadseffektivitet i meningen vilka ambitionsnivaer (t.ex. subventionsnivaer)
som tilldmpasi olika sektorer.

Figur 2.3 forsoker att pa ett enkelt sétt illustrera skillnaden mellan dessatva
punkter. | figuren visas marginalkostnadskurvorna for koldioxidreduktion i tva
olika sektorer; elkraftsektorn och transportsektorn. Varje " trappsteg” motsvarar
marginal kostnaden for en specifik &tgard, och den horisontella stréckan under
varje trappsteg visar reduktionspotentialen (i ton) for respektive atgard. Vi antar
hér att potentialen for billiga dtgéarder for koldioxidreduktion ar forhallandevis
liten i transportsektorn, och den totala kostnaden (motsvarande ytan under
marginalkostnadskurvan) for att uppna en given koldioxidreduktion (Q°) &r

darfor relativt hdg. Det motsatta géller dock for elkraftsektorn dér vi antar att det
finns en stor potential for relativt billiga dtgarder.
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Figur 2.3 Marginalkostnader for koldioxidreduktion i tva sektorer

Vi antar nu att staten infor en subvention for varje reducerat ton koldioxid som
astadkoms inom respektive sektor. Denna subvention, S i Figur 2.3, &r likahog i
béda sektorerna, och (precis som i fallet med en brett tillampad skatt pa varje
utslépp) sakerstaller detta en kostnadseffektiv koldioxidreduktion. For respektive
sektor ger subventionen ett incitament att vidta de billiga atgarderna forst, och de
storsta reduktionerna kommer dessutom att skei den ”billigare” elsektorn medan
forhallandevis méttliga reduktioner astadkomsi den ”dyrare” transportsektorn.

Om vi nu antar att statens budget & anstrangd gar det att tanka sig en situation dar
den reglerande myndigheten bara har en given ” penningpase” att spendera pa
koldioxidreducerande dtgarder. | ett sddant fall & det rimligt for myndigheten att
stéllasig fragan: i vilken sektor gor dessa pengar mest nytta? Det bor framsta som
klart att om pengarna fordelas pa olika projekt inom elsektorn sa blir utfallet i
termer av kr per reducerat ton i genomsnitt |&gre &n om samma pengar spenderas
patransportsektorn (eller, om man savill, koldioxidreduktionen per spenderad
budgetkronablir hogre). Det &r dock viktigt att betona att detta séger inget om
styrmedlets formaga att framja en kostnadseffektiv kol dioxidreduktion inom
ramen for den sektor som det tillampas pa; for att kunna uttala oss om det maste vi
veta om marginalkostnadsvillkoret & uppfyllt eller g. Det séger " endast” att med
en begransad budget for subventioner gor pengarnai genomsnitt mest nytta om de
spenderas pa en sektor dar kostnaderna for reduktion 6verlag ar relativt 1aga. Det
gar exempelvis att tanka sig en situation dar subventionen & utformad pa sa sétt
att den endast riktas till atgéarder som motsvaras av det andra " trappsteget” i
elkraftsektorns marginalkostnadskurva. En sadan typ av subvention utgor inte ett
kostnadseffektivt styrmedel for att reducera koldioxidutsléppen i elsektorn, men
det & anda béttre att |agga pengarna pa denna atgérd an att satsa pa nagon av de
atgarder som finns att tillga i transportsektorn. Vi dterkommer till diskussionen
om statliga subventionernas kostnadseffektivitet davi analyserar effekterna av det
s.k. LIP-stbdet (se avsnitt 3.3.2).
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Problematiken kring sektorsuppdelade styrmedel och effekter pa kostnadseffek-
tiviteten galler inte bara statliga subventioner. Ett aktuellt exempel &r forhallandet
mellan den svenska kol dioxidskatten och det nyligen inférda EU-systemet for
handel med koldioxidrétter (se SOU 2005:10). Handeln gdller endast for vissa
utvalda sektorer i ekonomin (den s.k. " handlande sektorn”), och manga av de
ovriga sektorerna (hushdll, transport etc.) betalar i stallet den ”gamla’ koldioxid-
skatten. Det idealiska ur kostnadseffektivitetssynpunkt vore att koldioxidskattens
nivai den "icke-handlande” sektorn motsvarar priset pa utsldppsrétter i den
"handlande” sektorn.’® Eftersom priset p& kol dioxidratten bestams endogent &r det
dock svart for den reglerande myndigheten att sétta ett utsldppstak som likstaller
utsl appsrattspriset med kol dioxidskatten. En kritik mot ett tidigt forslag pa den
svenska tilldelningen av utsl&ppsrétter for koldioxid i den ” handlande sektorn” var
att dennavar for generds (SOU 2003:60); en viktig foljdkonsekvens skulle darfér
bli att reduktionsdtagandenai den "icke-handlande” sektorn maste bli omfattande
for att Sverige skulle klara sitt totala klimatmal. Det & antagligen ocksa sa att
kostnaderna for att reducera koldioxidutsl8pp & hogre i den ”icke-handlande
sektorn”, och om sa ar fallet blir en generds tilldelning av utsl appsratter till den
"handlande sektorn” kostnadsineffektivt.

2.8 Kostnadseffektivitet i ett allmant jamviktsperspektiv

Analysen sa har langt i detta kapitel har fokuserat pa de partiellajamvikts-
effekternaav ett styrmedelsinforande, d.v.s. i vart fall de kostnader som den
sektor/de aktorer som direkt paverkas av styrmedlet far bara. For styrmedel som
ar ekonomiovergripande kan det dock ofta vararimligt att anta ett allmén jam-
viktsperspektiv. En koldioxidskatt har exempelvis en direkt paverkan pa priset pa
fossilabranden, somi sin tur paverkar priset pa substitutbranslen, sava som
inkomsterna for dem som séljer fossila branglen etc. Dessa spridningseffekter
fortplantar sigi ekonomin och gar att analysera med hjalp av en sk. allman
jamviktsmodell.

Pizer och Kopp (2003) bidrar med en grundlig genomgéang av viktiga skillnader
géllande kostnadsbeddomningar ur ett partiellt respektive allman jamviktsperspek-
tiv. Vi skadock i detta avsnitt nja oss med att uppméarksamma det faktum att
med ett allmant jamviktsperspektiv pa kostnadseffektivitet kan det ovan diskute-
rade marginal kostnadsvillkoret delvis " stéllas pa anda’. Innan vi gar in pavarfor
sakan varafallet, ar det viktigt att forst betona att inom ramen for de flesta allman
jamviktsmodeller uttrycks " kostnaderna’ for olika politiska tgéarder (sdsom
klimatpolitiska styrmedel) i termer av forluster i bruttonational produkten. En
sadan ansats forbiser bl.a. klimatpolitikens effekter pa konsumtionen av fritid
(Ibid.).

18 Eftersom systemet med 6verl &tbara utslappsrétter galler for samma” handlande” sektorer (t.ex.
pappers- och massaindustrin och elkraftsektorn) i alla EU-lander uppstér inga signifikanta
konkurrensproblem som motiverar ett differentierat pris pa kol dioxidutsl dppen.
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Vi har redan betonat det faktum att fér en Oppen ekonomi som den svenska kan en
for hog beskattning av konkurrensutsatta sektorer vara kontraproduktivt fér den
"internationella klimatpolitiken” (se avsnitt 2.7). Detta dr i praktiken en sk. all-
man jamviktseffekt eftersom det illustrerar hur en hdg beskattning av en svensk
industrisektor leder till subsitutionseffekter dar andra (utléndska) varor vinner i
konkurrenskraft mot de svenska. Dessa " globala’ effekter gar att analysera nume-
riskt i en allméan jamviktsmodell, men dennamastei safall explicit inkludera
utléndska sektorer (set.ex. Nilsson, 1999).

Aven om analysen explicit endast utgér fran de svenska (nationella) utsldppen kan
marginakostnadsvillkoret trots det fallera; viktiga orsaker till detta & exempelvis
kol dioxidskattens effekter pa arbetsutbudet och naringslivets produktionsférmaga
(set.ex. Mabey och Nixon, 1997; Bye och Nyborg, 2003). En viktig forklaring till
denna effekt ar att i en ekonomi som belastas med exempelvis en hdjd koldioxid-
skatt finns redan existerande skatter, som oftainte har ett miljéstyrande utan
snarare ett fiskalt syfte. Fiskala skatter " stor” ekonomin men & nddvandiga for att
finansiera offentliga utgifter. Da exempelvis en kol dioxidskatt hojs, kan dessa
andra skatter sénkas (det finnsingen anledning for staten att pa sikt visa 6verskott
i statsbudgeten) — den s.k. skattedtervinningseffekten — men samtidigt finns ocksa
en annan effekt, den s.k. skatteinteraktionseffekten.'® D& kol dioxidskatten hojs
paverkas arbetsutbudet och néringslivets produktionsformaga negativt; detta leder
till hogre varupriser, 1agre konsumtion och sdledes maste den hojda

kol dioxidskatten finansiera aven detta skattebortfall.

K ol dioxidskattehtjningen far sdledes sava en fiskal som en miljostyrande effekt.
| ett optimalt (nationellt) skattesystem ska en (genuint) miljdstyrande skatt
tillampas sa brett som majligt medan en fiskal skatt normalt sett bor differentieras
utefter varors och tjansters priskansligheter (se ocksa avsnitt 6.2). En vara for
vilken efterfrégan ar priskandig (d.v.s. dess skattebas ar rorlig), bor beskattas
l&gre &n en vara med |&gre priskanslighet. For en skatt som kombinerar dessa
syfteni en skattevaxlingssituation kan det med andra ord vara samhéllsekono-
miskt motiverat med en sektorsdifferentiering (I1bid.). Delar av det svenska
naringdivets energianvandning utgor en rorlig skattebas och det finns sdledes skél
att har tillampa en |agre koldioxidskatt; hur mycket lagre utgor dock en empirisk
fraga.

2.9 Avslutande kommentarer

Vi har i dettakapitel diskuterat en rad fragor som &r viktiga att reda ut i samband
med en utvardering av energi- och klimatpolitiska styrmedels kostnadseffektivitet.
Specidllt tva av dessa fragor fortjanar att upprepas infor den analys som foljer i
kommande kapitel. Den forsta har att géra med behovet att analysera styrmediens
utformning och de incitament de ger upphov till snarare an att explicit férsoka
berakna kostnaderna for de atgarder som styrmedlet stimulerat fram. Villkoret att

19 Se Bréannlund och Kristrém (1998) fér en pedagogisk genomgang av dessa
" skattevaxlingseffekter”.
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styrmedlet ska ge samma incitament pa marginalen for alla aktorer/atgarder &
vagledande fér denna del av kostnadseffektivitetsanalysen. Den andra viktiga
fragan ror identifieringen av det/de mal som skaliggatill grund for analysen.
Syftet med miljGpolitiska styrmedel &r ytterst att korrigera fér marknadsmiss-
lyckanden, d.v.s. ge incitament till marknadsaktérerna att vidta samhall sekono-
miskt |6nsamma atgarder som de inte sjalvmant hade valt. Vi har i kapitlet
konstaterat att klimatpolitiska styrmedel i allmanhet riktar sig mot tva olika typer
av marknadsmisslyckanden: negativa externa effekter i form av utsléppen av
vaxthusgaser samt de positiva externa effekterna som kringgardar introduktionen
av ny teknologi. | manga lagen ar det svart att gora en sarskiljning mellan klimat-
politikens roll och den roll som teknikstdjande dtgérder spelar, och det &r viktigt
att vi & Oppnafor att det ibland kan vara svart att utvardera dessa politiska mal
isolerat.
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3 Kostnadseffektivitetsanalyser:
metodansatser och tidigare
erfarenheter

Detta kapitel syftar till att ge en dversikt av nagra vanliga metoder som anvants
for att analysera kostnadseffektivitet i tidigare studier. Vi exemplifierar de olika
metoderna genom att kort redogdra for studier som anvant dessa; avsikten &r inte
att ge en fullstandig oversikt dver tidigare kostnadseffektivitetsanalyser utan
snarare att med hjalp av nagra exempe! illustrera viktiga foretraden och begrans-
ningar hos de metoder som anvants. | avsnitt 3.1 redogérs kort for hur olika
energi- och klimatpolitiska styrmedel s kostnadseffektivitet analyseratsi tidigare
utvarderingar av Energimyndigheten och Naturvardsverket. Avsnitt 3.2 behandlar
kort en metod som — utan att explicit analysera olika styrmedel — forsoker upp-
skatta kostnaderna (" kostnadstrappan”) for koldioxidreducerande atgarder. Manga
Klimatpolitiska styrmedel & subventioner och ett vanligt sétt att analysera dessas
kostnadseffektivitet &r att ber&kna den s.k. bidragseffektiviteten; denna metod
diskuteras och exemplifierasi avsnitt 3.3. Slutligen, i avsnitt 3.4, analyserar och
illustrerar vi en metod som bygger pa anvandandet av ekonomiska simulerings-
modeller och som kan anvandas for att klargora vilken &tgéardsmix som minimerar
kostnaderna for att uppna ett visst mal.

3.1 Hur kommenteras kostnadseffektivitet i tidigare
STEM- och NV-utvarderingar?

| ett flertal utvarderingar av de svenska energi- och klimatpolitiska styrmedien
kommenteras kort styrmedlens kostnadseffektivitet, och det framhalls ofta att
kostnadseffektivitetsberakningar & komplicerade, inte minst eftersom kostna-
dernafor ett styrmedel bestar av fleraolikadelar (NV, 2003). Beroende pa viket
styrmedel som behandlas tar analysen lite olika former. | fallet med ekonomiska
styrmedel — framst kol dioxidskatten och utsldppshandel — hanvisas oftatill
teoretiska resonemang; de antas pa ett flexibelt sétt ledatill att de atgéarder med
lagst kostnader vidtas forst (STEM och NV, 2004). Ekonomiska styrmedel
erbjuder dessutom incitament for manga olika anpassningssétt vilket ger
forutsattningar for hog kostnadseffektivitet, och beslut om vilka anpassnings-
atgarder som &r lampligatas av de enskilda aktorer som ska genomfora dem
(NV, 2003). Vad som kan minska kol dioxidskattens kostnadseffektivitet &r, enligt
manga studier, differentieringen av skatten mellan olika sektorer for att skydda
industrin fran den internationella konkurrensen (set.ex. STEM och NV, 2004).
NV (2003) konstaterar bl.a. om koldioxidskatten att:
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” pa grund av att vissa branscher ar utsatta for internationell
konkurrens har skattesatserna differentierats mellan olika sektorer.
Detta leder till en minskad kostnadseffektivitet for systemet.” (s. 32)

| vissafall utgar ocksd bedémningen av olika styrmedels kostnadseffektivitet fran
IngenjO0rsmassiga uppskattningar av kostnaderna for olika alternativ. | NV:s och
STEM:s analys av den svenska skattebefrielsen for biodrivmedel konstateras bl.a.
att den mest kostnadseffektiva strategin for att reducera kol dioxidutsl&ppen inom
” biodrivmedel ssektorn” &r att importera s.k. tropisk etanol (Ibid.) Aveni NV
(2003) utgar kostnadseffektivitetsanalysen av de klimatpolitiska styrmedien
utifran ingenjorskostnader (den s.k. annuitetsmetoden). Som antyds nedan sager
dock detta mycket lite om det aktuella styrmedlets férmaga att framja kostnads-
effektivitet. Nar det galler subventioner gar analysen ofta ut pa att rakna ut den
s.k. bidragseffektiviteten, t.ex. reducerad mangd koldioxid per spenderad budget-
krona, &en om svarigheterna med denna metod ocksa tydligt lyfts fram (1bid.).
Denna metod diskuterasi mer detalj i avsnitt 3.3.

K ostnadseffektiviteten hos s.k. administrativa styrmedel (t.ex. grénsvarden,
teknikkrav etc.), analyseras mycket séllan i detalj, utan &ven har fors resone-
manget pa ett teoretiskt plan. | SOU (2000:23) konstateras bl.a. att for att en
kvantitativ reglering ska vara kostnadseffektiv kravs antingen att alla utsl&pps-
kallor har sasmma”teknologi” eller att regleraren har kunskap om samtliga kallors
"teknologi”, men dessa villkor & mycket séllan uppfylldai praktiken. | fallet med
informativa styrmedel ses dessai forsta hand som komplement (snarare an
substitut) till andra, " starkare” styrmedel. Eftersom aktorernainte alltid besitter
kunskap om méjliga kostnadseffektiva dtgarder kan det vara kostnadseffektivt att
kombinera informativa och ekonomiska styrmedel (STEM och NV, 2004;

NV, 2003). Information kan bl.a. ledatill att 6ka kunskapen om kostnadseffektiva
atgardsmoajligheter. Detta & ett resonemang som vi stodjer i senare delen av
rapporten (se bl.a. avsnitt 5.1).

Ett annat intryck frén en genomgang av STEM- och NV-utvarderingar av olika
styrmedel i klimatpolitiken &r att i de fall styrmedlets kostnadseffektivitet
kommenteras relateras det nastan uteslutande till koldioxidreduktion. Saledes gors
sdllan en tydlig distinktion mellan ” utsl8ppsreducerande” och " teknikstddjande”
styrmedel, och pa sa sétt blir ocksa, menar vi, kopplingen till det relevanta
marknadsmisslyckandet ofta svag. Ett exempel & NV (2003) i vilken forfattarna
relaterar el certifikatsystemets kostnadseffektivitet till koldioxidreduktion, och
bl.a. konstaterar att eftersom priset pa el certifikaten (nagorlunda) motsvarar
merkostnaden for den fornybara el produktionen implicerar detta en kostnad for
kol dioxidreduktion pa ca 10-40 ore per kg. | var analys av elcertfikatsystemet

0 Som antytts tidigare i denna rapport & dock inte denna slutsats med nodvandighet giltig. | fallet
med ett globalt miljéproblem och/eller om hénsyn tas till allmén jdmviktseffekterna av styrmedlet
kan skattedifferentiering vara val motiverat dven utifrén kostnadseffektivitetssynpunkt (se vidare
kapitel 6).
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utgdr vi i stallet fran att systemet bor utvarderas utifran dess formaga att
kostnadseffektivt fasain ny férnybar elproduktion (métt i M\Wh).

Sammanfattningsvis kan det konstateras att 6verlag tenderar tidigare utvarderingar
att i ganska begransad omfattning kommentera styrmedlens kostnadseffektivitet,
och det & ocksatydligt att i de fall da kostnadseffektiviteten bedoms finns det inte
nagon gemensam utgangspunkt for hur kostnadseffektiviteten utvarderas.

3.2 Rangordning av atgarder efter kostnader

En vanlig metodologisk ansats i kostnadseffektivitetsanalyser ar att med hjap av
—i forsta hand — ingenj6rsméssiga kostnadsberakningar for olika dtgéarder samt
dessas potential rangordna olika atgarder efter kostnadsbild, och pa sa sétt forstka
dterskapa” utbudskurvan” (”kostnadstrappan”) for exempelvis kol dioxidreduce-
rande atgérder. | detta avsnitt redogor vi kort for en sddan studie, som genomforts
pa uppdrag av EU kommissionen, och diskuterar dess bidrag och dess
begransningar.

Ansvaret for att minska utsl@ppen av vaxthusgaser delas inom EU mellan gemen-
samma atgarder och dtgarder pa medlemsstatsnivan. Ett europeiskt klimathand-
lingsprogram (ECCP, 2000) har presenterats av EU Kommissionen, och dess syfte
&r att identifiera de besparingsatgarder som, till |agsta kostnad 6ver hela EU, leder
till att n& &agandena enligt Kyotoprotokollet. | en del av analysen identifieras de
utsléppsreduktioner som olika tekniska alternativ erbjuder. Investerings-, drifts-
och underhallskostnader uppskattas och den genomsnittliga kostnaden per ton
koldioxidekvivalent beréknas. Resultatet fran arbetet har sammanstalltsi bland
annat databasen GENESIS, vilken innehdller underlag med étgarder specificerade
for hela EU. Sammanlagt finns 232 &tgarder redovisade i GENESIS, och detta
material har sedan brutits ner palanderniva.

Av dei databasen redovisade atgarderna har 168 stycken ansetts tillampbara pa
svenska forhdllanden. Figur 3.1 presenterar dessa dtgéarder efter stigande
genomsnittskostnad samt den potentiella ackumul erade besparingen uttryckt i
koldioxidekvivalenter. De flesta atgarderna hanfors till olika projekt inom
industrin och energisektorn. Av Figur 3.1 framgar bl.a. att vissa av dtgéarderna ar
l6nsamma &ven i franvaron av styrmedel, d.v.s. nettokostnaden &r negativ.
Atgérdernai sin helhet motsvarar for Sverige en reduktion pa ca 42 miljoner ton
koldioxidekvivalenter. Dennatyp av analys kopplas sdllan till anvandandet av
olika styrmedel, men rent teoretiskt skulle man kunnaténka sig att analysen skulle
kunna anvandas for att ex post utvardera styrmedels kostnadseffektivitet. Det
faktiska utfallet i termer av genomforda dtgéarder och kostnader skulle kunna
jamforas med det kostnadseffektiva utfallet.
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Figur 3.1 Kostnader for reduktion av vaxthusgaser i Sverige

Kalla: European Climate Change Programme (citerad i Hjalmarsson m.fl., 2003).

Det finns dock en rad viktiga skal till varfor en sddan ansats endast skulle till-
handahalla mycket begrénsade insikter om styrmedels kostnadseffektivitet. Ett
forsta sadant skél &ar att dessatyper av analyser utgar fran att marginalkostnaden
for varje dtgard & densamma oavsett reduktionsniva. Detta antagande i nnebar
med andra ord att den genomsnittliga kostnaden likstalls med den marginella
kostnaden. Sasom bl.a. framgar av Figur 2.3 behtver dock inte en 13g genom-
snittlig reduktionskostnad i praktiken vara synonymt med en 1&g marginell
kostnad. Ett andra— och kanske &n viktigare — skdl till att dennatyp av anaysinte
lampar sig som metod for utvérderingar av styrmedel &r att de kostnadsuppskatt-
ningar som anvands oftast forlitar sig pas.k. ingenjorskostnader. De tar siledes
mycket liten hansyn till den kontext i vilken tekniken/atgéarden implementeras,
och detta forklarar nog till viss del det faktum att Figur 3.1 indikerar att det
existerar mycket |6nsamma reduktionsatgarder som dock inte utnyttjats av
ekonomins aktorer. Det gar att forklara detta exempelvis med att de som ska
anvanda den nya tekniken inte har den kunskap som krévs for att integrera den pa
ett bra sétt i verksamheten och/eller att underhalla den pa ett effektivt sitt, men
investeringar i kunskap utgor ocksa kostnader som skaingai en kostnads-
effektivitetsanalys. Eftersom klimatpolitiska styrmedel berdr ett mycket stort antal
aktorer med skiftande forutsdttningar och egenskaper blir det i praktiken omgjligt
att "fangaupp” alarelevanta kostnader. Pizer och Kopp (2003) konstaterar bl.a:

" Although an engineering approach is most useful when tailored to
the specific character-ristics of an individual plant, it can be
problematic when applied on a broad scale. This often involves
estimates based on a ” typical” plant that are then extrapolated to the
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entire industry. Technologies differ across plants, as do factor costs
and even local [...] environ-mental regulations|...]. For thisreason
there has been some concern about the accuracy of this approach
when applied to broad regulatory initiatives.” (s. 5).

Dettainnebar dock inte att den typ av analys som Figur 3.1 ger prov pa &r
“poangl6s’ i styrmedel ssammanhang. En viktig fordel med att uppskatta en
"kostnadstrappa’ for olika atgarder &r att man kan fa en grov uppfattning om hur
mycket kostnaderna for olika atgarder skiljer sig &t. Sadan information &r av stort
varde infor valet mellan olika styrmedel; ju storre kostnadsskillnader tycks vara
och ju fler tgarder som kan bli aktuella desto stérre & sannolikheten att (flexibla)
ekonomiska styrmedel &r att foredra framfor administrativa. Grovaingenjors-
massi ga kostnadsuppskattningar for olika atgarder kan ocksa vara vardefulla om
ett styrmedel ska tillampas enbart pa vissa utvald sektorer. K ostnadsanalysen kan
da ge en fingervisning omi vilken sektor som de billigaste &gardernafinns.

3.3 Bidragseffektivitet: Statliga subventioners
kostnadseffektivitet

Vi skai detta avsnitt kort redogora for ett antal tidigare studier som samtliga
forsokt analysera statliga subventioners kostnadseffektivitet. De studier som
analyseras har behandlar svenska klimatpolitiskt motiverade subventioner.
Overlag visar analysen i detta avsnitt pa de svérigheter som & beh&ftade med att
skilja pa de kol dioxidreducerande och de teknikstodjande motiven bakom
styrmedlen, och hur detta gor kostnadseffektivitetsanalysen an mer komplex.

3.3.1 Energimyndighetens klimatrapport

Inom ramen for utvarderingen av det s.k. omstallningsprogrammet (se bl.a.
STEM, 2001a) har STEM gjort kostnadseffektivitetsberakningar for ett antal

kol dioxidreducerande atgarder. Berdkningarna visar vilken arlig koldioxid-
reduktion som en bidragskrona astadkommer. Resultaten av denna analys
sammanfattasi Tabell 3.1, och dessa antyder bl.a. att en kronas subvention ger
mer effekt pa koldioxidreduktionen om den anvands for att stimulerafram ny
fornyel sebar elproduktion dn om den gar till att stodja konvertering fran elvarme
till andra uppvarmningsformer. Alternativt kan man se det som att kostnaden for
att astadkomma ett kilo koldioxidreduktion &r lagre i det foregaende fallet jamfort
med det sistndmnda.
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Tabell 3.1 Bidragseffektivitet for utvalda atgarder i det energipolitiska programmet

Investeringsprogram Koldioxidreduktion i kg
per statlig bidragskrona

Konvertering fran elvarme till individuell 0.2

uppvarmning

Konvertering fran elvarme till fjarrvarme 0.4

Minskat effektbehov 0.1

Investeringsstdd till smaskalig vattenkraft 0.8

Investeringsstod till vindkraft 0.7

Investeringsstod till biobranslebaserad kraftvarme 1.1

Kalla STEM (2001b) (&tergiven i Hjalmarsson m.fl., 2003).

Ett forsta problem med ovanstdende analys — sett ur ett kostnadseffektivitets-
perspektiv — ar att den utgdr frdn genomsnittliga snarare an marginella kostnader.
Sasom antytts ovan, |aga genomsnittliga kostnader behover inte innebaralaga
marginella kostnader. Samtidigt finns det ibland goda skél att anta att den margi-
nella kostnaden &r konstant 6ver utsldppsreduktionen, och da sammanfaller
marginal kostnaden med genomsnittskostnaden. Men aven om sa &r fallet finns det
andra problem med analysen. Aven om resultaten ger en indikation att en om-
fordelning av statliga subventionsmedel fran konverteringsprojekt till exempelvis
biokraftvarmeproj ekt skulle 6ka” bidragseffektiviteten”, séger de ganskalite om
de aktuella subventionernas inneboende formaga att framja en kostnadseffektiv
koldioxidreduktion. Mer specifikt finns det inga delar i analysen som studerar
huruvida de aktuella subventionerna (t.ex. den s.k. miljébonusen for vindkraft) &
utformade pa sa sétt att marginalkostnadsvillkoret for kol dioxidreduktion &

uppfyllt.

Det & ocksarimligt att fréga sig om koldioxidreduktion & det mest relevanta
priméara malet med de typer av subventioner som behandlas har. Man kan lika
garna betrakta dem utifran premissen att deras syfte primért ar att stodja introduk-
tionen av ny fornybar energiteknik, och att subventionen darfor motiveras av
forekomsten av positiva externa effekter av teknikspridning. | safall bor kostnads-
effektivitetsanalysen utformas pa ett annat sétt. Det marginalkostnadsvillkor som
da méaste galla &r att subventionen per introducerad energienhet pa marginalen ska
varalikahog for alainvesterare. Vi vet exempelvis att " miljoébonusen” som
tidigare utgick till nya och existerande vindkraftsanldggningar (och som ligger till
grund for berékningarna for vindkraft i Tabell 3.1) uttrycktesi dre per producerad
energienhet (kWh). Och eftersom nivan pa dennavar lika hog for alla vindkrafts-
producenter kan vi betrakta miljébonusen som ett styrmedel som framjar en
kostnadseffektiv introduktion av 6kad vindkraftsproduktion i Sverige. Det & dock
ocksa viktigt att pdpeka att i det fall styrmedlet betraktas utifran dess méjligheter
att framja en kostnadseffektiv teknikintroduktion finns det en fara med att allokera
medlen till for manga olikatyper av tekniker; det & med andra ord inte givet att
det marginella stodet ska varalika stort for allatyper av teknologier (daremot ska
stodet varalika stort for samma teknologi &ven om denna anvandsi fleraolika
sektorer).
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3.3.2 Tidigare utvarderingar av det lokala investeringsprogrammet (LIP)

I en nyligen utkommen utvardering av det statliga stodet till lokala investerings-
program for ekologisk hallbarhet (LIP) (NV, 2005), analyseras bl.a. stodets
effekter i forhallande till dess storlek. L1P-stodet har fleraprimarama varav de
flesta & kopplade till olika miljoeffekter men &ven tkad syssel séttning anges som
ett viktigt mal (inte minst da programmet initierades 1998). | Naturvardsverkets
utvardering har man (utdver sysselséttning) framst valt att fokusera pa utsl 8pps-
reduktioner av koldioxid, svaveldioxid och kvaveoxider. Forfattarna valjer sedan
att utga fran " att [det sekundéra] malet med det statliga bidraget ar att ge maximal
nytta fér de investerade statliga medlen p& dessa namnda omréden,” (s. 7). LIP-
stodet har under perioden 1998-2002 utgatt till totalt 211 investeringsprogram i
161 kommuner; utvarderingen i fraga omfattar endast de 101 program som slut-
rapporterades innan eller under juni 2004. Manga av dessa program ar kopplade
till energi- och trafikprojekt, och har medfort fleratyper av positiva miljoeffekter
och de flesta av programmen har aven lett till 6kad sysselsdttning. Forekomsten
av fleramal forsvérar naturligtvis utvarderingen av styrmedlets effekter. Utvarde-
ringen behandlar varje primért mal separat utan hansyn till 6vriga effekter pa
ovrigamal. Eftersom vi i dennarapport framst ar intresserade av klimatpolitiska
styrmedel kommer vi fortsdttningsvis att uteslutande kommentera L1 P-stddets
effekter pa koldioxidreduktionen. Forfattarna réknar ut att bidragskostnaden for
investeringar i koldioxidreduktion i genomsnitt har varit 12 dre per kg, och
eftersom denna kostnad &r forhallandevis 1&g i jamforelse med den svenska

kol dioxidskatten (91 Ore per kg) tyder detta pa”ett tydligt positivt resultat ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv,” (s. 20). Forfattarna erkanner gélvaatt deras
analys barai en begransad mening ar en kostnadseffektivitetsanalys och det ar
viktigt har att tydliggora vari begransningarna bestar.

| den mé&n de utsl &ppsreduktioner som rapporteras faktiskt realiserats” sager
resultatet ovan (lite tillspetsat) " endast” att vissa av de atgarder som genomforts
har varit relativt billigai jamforelse med vissa andra atgarder som stimulerats
fram med hjdp av aternativa styrmedel. Detta kan ses som en begransad
kostnadseffektivitetsanalys. Analysen ger dock inte svar pa fragan om stodet gett
"maximal nytta for de investerade statligamedlen”. For att besvara denna fraga
maste vi studera hur hoga de marginella atgardskostnaderna varit for olika
atgarder som tillkommit som en féljd av LIP-stodet. | NV (2005) (Diagram 1)
visas att " bidragseffektiviteten” (genomsnittligt LIP-stod per arlig koldioxid-
reduktion i kg) varierar tydligt mellan olika &garder; detta antyder att staten
genom att omfordel a stodet fran en htgkostnadsatgard till en 1agkostnadsatgéard
kan astadkomma stérre miljonytta utan att cka det totala stodet. Saledes gar det

2 Malet "maximal nytta foér en given kostnad” & naturligtvis spegelbilden av mélet ”given nytta
till 1&gsta kostnad”. | den engel ska sammanfattningen (s. 8) ndmns dessutom explicit begreppet

" cost efficiency”.

%2 Eftersom vi i detta avsnitt framst & intresserade av vissa principiella resonemang om
subventioners kostnadseffektivitet har vi antagit att alla pastadda koldioxidreduktioner inom LIP
faktiskt realiserats. Carlén (2005) argumenterar dock for att detta &r 1angt ifran sjalvklart och att
dettai safall starkt minskar LIP-stodets kostnadseffektivitet ur ett globalt perspektiv. Se vidare
avsnitt 5.4.
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inte — utifrén det datamaterial som presenterasi rapporten — att havda att L1P-
stodet som sadant ” har gett maximal nytta for de investerade medlen” och saledes
framjat en fullt ut kostnadseffektiv reduktion av koldioxiduts &ppen.?

Det ska samtidigt framhallas att L | P-stodet som styrmede! betraktat har

" kostnadseffektiva egenskaper”. Det tillater framforallt en betydande flexibilitet
dadet géller valet av atgarder (jamfort med ett styrmedel som riktar sig mot
specifikatyper av investeringar). Detta bidrar sakert till att 6ka ” bidragseffektivi-
teten”, men det kan mycket val vara sa att en annan typ av subvention hade gett
ett liknande eller t.o.m. ett béttre utfall. Det & endast ytterligare empiriska studier
som kan bekréfta om sa ar fallet. Vi tror att en stor del av forklaringen till den
relativt hoga " bidragseffektiviteten” harror fran det faktum att styrmediet riktar
sig mot " sektorer” i vilkaendast en reducerad (eller rentav ingen) koldioxidskatt
betal ats under den relevanta perioden.?* Dettainnebér att har bor finnas en stor
outnyttjad potential for billiga koldioxidreduktionsdtgarder, men det sager
aterigen ganska lite om sjélva styrmedl ets egenskaper. Det & ocksa viktigt att
papeka att &ven om det & sa att det nuvarande L1P-stodet lyckats med att "fanga
upp” billiga reduktionsatgérder &r det inte alls sakert att ett liknande framtida
subventionsprogram skulle f& samma positiva effekter eftersom potentialen for
billiga atgarder datill viss del skulle vara uttémd.

NV (2005) kommenterar kort att LI P-stodet &ven har ett teknikspridningsmotiv
och namner —i linje med Rosendahl (2004) — att om hansyn tastill de |aroeffekter
som uppstar i samband med investeringarna ar det inte sakert att marginal-
kostnaderna for koldioxidreduktion skavaralika htga for alla projekt (s. 57).
Samtidigt presenterar forfattarnainga empiriska data som motiverar skillnadernai
de observerade dtgardskostnader, och dverhuvudtaget gorsi rapporten valdigt fa
ansatser att analysera L1P-stodets kostnadseffektivitet utifran premissen att dess
primaramal &r att fasain ny teknik.

Vredin-Johansson (2004) analyserar ocksa L1P-stodets kostnadseffektivitet; en
viktig skillnad &r dock att hennes analys utgar fran de reduktioner som
kommunerna ex ante anger i sina ansokningar. Pa ett metodol ogiskt plan erbjuder
hennes studie ett mycket mer tilltalande angreppssétt for att studera styrmedlets
egenskaper. Hon antar att de som delat ut LIP-medlen utgétt fran en implicit
beslutsregel om hur storleken pa medlen skarelateratill pastadda miljo- och
syssel sattningseffekter. Pa sa sétt kan hon definiera en subventionsfunktion som
forklarar storleken pa den totala subventionen som en funktion av pastadda
kvantifierade effekter. D& hon deriverar denna funktion med avseende pa

% Dettavisar tydligt att barafér att ett styrmedel har tydliga positiva effekter trots méttliga
stimulansétgérder (det " biter” med andra ord bra), innebér detta inte med nddvandighet att det
ocksafullt ut framjar en kostnadseffektiv atgardsfordelning.

2 Forfattarnaav LIP-utredningen konstaterar bl.a. att " [n]armare 40 % av de hittills slut-
rapporterade kol dioxidminskningarna har uppnétts i de sektorer som har en reducerad koldioxid-
skatt,” (NV, 2005, s. 59). Sdsom Carlén (2005) papekar innebar dock detta faktum ocksa att man
kan ifrégasatta om de vidtagna atgarderna faktiskt leder till minskade globala utslapp av koldioxid
da det nya europeiska handel ssystemet infors (se avsnitt 5.4).



kol dioxidreduktionen far hon en skattning av den marginella subventionen (givet
att alla andra effekter halls konstanta), och denna kan sedan skattas och jamforas
for olika L1P-program. Vredin-Johansson (2004) finner — nagot forvanande — att
den marginella subventionen varit forvanansvart lika for de flesta program. Detta
tyder, enligt forfattaren, pa att L1P-stodet framjat en kostnadseffektiv

kol dioxidreduktion.

3.4 Kostnadsoptimeringsmodeller

| detta avsnitt ger vi prov pa nagra studier som har olika empiriska fokus men som
i grunden forlitar sig paliknande metoder. Det som & gemensamt for de valda
ansatserna ar att de explicit modellerar kostnadsminimeringsproblemet, d.v.s. hur
allokera atgardsstrategier for att uppfyllaett i forhand bestamt miljomal (se
nedan) till 1&gsta kostnad? Den optimala |6sningen finnes med hjélp av optime-
ringsmetoder (t.ex. linjar programmering), och dennaldsning kan sedan jamféras
med det utfall som olika styrmedel ger upphov till.

341 Utslappshandel i stallet for gransvarden vid indiskt stalverk

| Pandey och Bhardwaj (2004) har stalverket Bokaro i Indien valts som fallstudie
for att undersdka kostnadseffektiviteten med att inféra handel med utsl 8ppsratter
snarare &n det reglerande styrmedel (gransvarden) som existerar idag i syfte att
reducera mangden SPM,% fororeningar i det lokala luftrummet. Handel med

utsl appsrétter kan ske patva sétt: handel med utsl dppsrétter mellan foretag inom
ett specificerat geografiskt omrade eller genom " handel” inom ett specifikt fore-
tag. Den senare varianten erbjuder ett foretag majligheten att minska férorenings-
bordan mer &n utsl 8ppsbegransningen vid en eller flera utsldppskéllor och
samtidigt 6ka utslgppen vid en annan utslppskalla dar reningskostnaden &r
betydligt hogre. Pandey och Bhardwaj (2004) jamfor kostnaderna for att uppnaen
given utsldppsnivaav SPM for stationarakéllor i stalverket under det nuvarande
regleringssystemet med ett system av utsl&ppshandel inom stalverket. Mer speci-
fikt formuleras en malfunktion i form av de totala kostnaderna for utsl &pps-
reduktionen; denna funktion optimeras sedan med avseende patvaolika
restriktioner. | det enafallet (fastlagda gransvarden for varje utsléppskalla) sétts
den faktiska utsl&ppsnivan lika med den fastlagda medan det i det andrafallet
(utsl8ppshandel) finns en majlighet att sldppa ut mindre (mer) an gransvardet och
sdlja (kopa) utslappsrétter.

For att utslgppshandeln ska vara kostnadseffektiv kravs olika handel ssystem for
olikatyper av féroreningar. For fororeningar som blandas enhetligt i atmosfaren
(sasom koldioxid) kan handel mellan tva utsldppskallor ske pa” ett-till-ett” basis
da en enhet utd 8pp av fororeningen paverkar luftkvaliteten pa samma sétt oavsett
var i omradet den sldpps ut. For fororeningar som inte blandas enhetligt i atmosfa-

ren — sdsom &r fallet med SPM — kan handeln inte ske pa " ett-till-ett” basis efter-
som utsldppskéllans lokalisering har betydelse for miljéeffekten. Dettainnebar att

% SPM stér for Suspended Particulate Matter, och & en giftig férorening som slapps ut vid bl.a
stélverk. Den kan rubba immunférsvaret och orsaka allvarliga hal sorisker.
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effekten pa miljon av ett ton utsldpp vid en kdllainte nddvandigtvis motsvarar
miljGeffekten av ett ton utsldpp vid en annan kalla da spridningskaraktéren for de
bada fororeningarna kan skiljasig &t.

| detta senare fall motsvaras den kostnadseffektiva |Gsningen av den fordelning
som minimerar kontrollkostnaden av féroreningen forutsatt att kravet pa
fororeningens koncentrationsmal i den kringliggande luften uppfyllsvid alla
mottagare/receptorer i luftomradet. FOr detta stalls en kostnadsminimeringsmodel|
upp, och den inkluderar antalet utslgppskallor, fororeningskoncentrationen vid
varje kélla, marginalkostnaden for rening vid varje kélla, transfereringskoefficien-
ten®® som visar sambandet mellan utsldppen vid varje kallamed dess inverkan pa
den omkringliggande luftkvaliteten och det dnskvéarda malet paluftkvaliteten i
luftomradet. Den reningskostnadsfunktion som anvands baseras pa ingenjors-
massiga uppskattningar av reningskostnaden. Enbart driftskostnaderna for
reningsutrustningen inkluderas i modellen medan kapitalkostnaderna betraktas
som bundna (s.k. *sunk costs'). Med hjalp av reningskostnadsfunktionen kan
marginakostnaden for SPM-rening for en rad kontrollinstrument som nu &r i bruk
i stélverket beréknas. Data och information har erhallits fran stalverkets
representanter genom frageformular samt ett flertal intervjuer och diskussioner.
Resultaten visar entydigt att utsldppshandel inom foretaget erbjuder mojligheter
till betydande reduceringar i reningskostnader saval som till forbattrad miljo.

Vi har tidigare i rapporten varit noga med att peka pa de begransningar som &r
behaftade med anvandandet av " ingenjorskostnader”, inte minst pa grund av den
ofta svaga kopplingen till den ekonomiska miljo i vilken tekniken implementeras.
Detta ar dock ett problem som till stor del undviksi dennaindiska studie; efter-
som studien endast behandlar ett specifikt foretag maojliggors framtagandet av
kostnadsuppskattningar som bor kunna ligga néra de sanna kostnaderna. Det ar
samtidigt pa sin plats att pdpeka att en sddan detaljerad studie av kostnadsbilden
ar ¢ mojlig da klimatpolitiska styrmedel — vilkariktar sig mot tusentals akttrer
(foretag sava som hushdll) — ska utvarderas.

3.4.2 Kostnadseffektiviteten i det amerikanska svavelprogrammet

Det amerikanska programmet for reduktion av svavel dioxidutsldppen fran
elkraftsektorn baserastill skillnad fran den traditionella” command-and-control”
(CAC) regleringen pa utslappshandel. Ellerman m.fl. (2000) analyserar detta
system i detalj, och bl.a. gors en jamforelse av systemets kostnadsbesparingar med
ett hypotetiskt CAC alternativ. CAC alternativet definierasi studien som en
begransning (i antal ton) pa enhetsniva vilken & lika med mangden erhalina
(initiala) tilldelningar. Marknaden for utsléppsrétter erbjuder ett relativt billigt sétt
att uppfylla myndigheternas krav for alla dem som moter eller forvéntas moéta
hoga marginalkostnader for rening, och pa samma gang erbjuder den en méjlighet

% Transfereringskoefficienten uttrycker spridningskaraktéren hos féroreningen och &r en funktion
av sadana faktorer som den genomsnittliga vindhastigheten och vindriktningen, temperaturen,
kallans och mottagarens |okalisering samt skorstenens hdjd vid kéllan.
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for potentiella vinster for alladem som kan rena pa marginalen fér mindre an det
|6pande priset pa utsl dppsratten.

M etodol ogiskt utgar studien frén den marginella reningskostnaden, MAC, och
fran reningskostnaderna for det alternativa styrmediet (CACC). MAC-kurvan
visar den marginella kostnaden till vilken en given kvantitet av rening kan uppnas
effektivt och arean under kurvan visar den totala reningskostnaden i fallet med
utslappshandel. CACC a den andra sidan visar kostnaden for den erfordrade
reningen baserat pa den initiala bordeférdelningen. Med hjép av dessa kurvor kan
den kostnadseffektiva reningen och kosthadsbesparingen utlésas. De data som kan
observerasi verkligheten appliceras pa detta tillvagagangssétt. For de data som
inte har varit mgjliga att observera har skattningar gjorts. Resultaten visar bl.a. att
for programmets forsta fas skulle i fallet utan utsl8ppshandel reningskostnaderna
uppgatill ca525 miljoner dollar, men med utsl&ppshandel & motsvarande kostnad
endast 167 miljoner dollar. Metodol ogiskt paminner denna studie mycket om den
indiska studien som diskuteras ovan, men en viktig skillnad &r att den ameri-
kanska studien pa grund av sin fokus pa allaingdende anlaggningar i handels-
systemet inte kan erbjuda samma " traffsakerhet” da det géller uppskattningarna av
kostnaderna for utsl&ppsrening.

3.4.3 Kostnadseffektiv miljopolitik i Ostersjon

Ett omfattande och véxande miljoproblem &r dvergddningen av Ostersion, vilket
beror pa det dkade utflodet av naringsamnen, framst kvéave, fran bland annat
jordbruk, hushall, reningsverk och industrier. Syftet med det hér forsknings-
projektet ar att analysera den svenska miljopolitiken for minskad kvéavebelastning
pa Ostersjon utifrén ett kostnadseffektivitetsperspektiv.?’ En jamforelse av de
svenska atgarder som genomforts efter 1995 till f6ljd av miljopolitiska styrmedel
gors med ett kostnadseffektivt atgardspaket. Jamforelsen av de kostnadseffektiva
atgarderna gors for tva olikamal, dels minskade utsldpp till kusten soder om
Alands hav och dels minskad tillforsel av kvavetill egentliga Ostersjon.

For att kunna utvardera kostnadseffektiviteten i Ostergiopolitiken kréavs férutom
information om kostnader for atgarder och féroreningstransporter ocksa klart
identifierade mal for politiken samt att effekterna av miljopolitiskt framdrivna
atgarder skiljs fran de forandringar som beror pa andra faktorer. K ostnadseffekti-
vitet i Ostersjopolitiken kraver att marginalkostnaden for svenska dtgarder stallsi
relation till marginalkostnaden for &garder i de andralanderna runt Ostersjon.
Aven marginalkostnaderna for olikatyper av atgarder i olika delar av Sverige
maste relaterastill varandra. D& marginal kostnaden for att uppna det givna malet
ar likafor allahar vi en kostnadseffektiv allokering av dtgéarden. De bestamnings-
faktorer som avgor marginalkostnaden for varje atgard ar del's kostnaden for
kvaverening pa den plats dar &tgarden vidtas och dels effekten pa Ostersion av
atgarder. Ju hogre effekt en given atgard har pa det valda malet desto lagre &r dess
marginalkostnad. Kostnader for atgarder vid kéllan bestéams av de uppoffringar

%" Detta projekt har resulterat i en rad vetenskapliga publikationer. Denna dversikt bygger framst
pé& en sammanfattande artikel av projektet. Se Elofsson och Gren (2004).
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som maste goras for att uppna minskningen och ofta & denna kostnad hogre i
Sverige én i andra Ostersj6lander. Effekten & andra sidan bestams av de
kvavetransporter som sker i mark, j6ar och vattendrag i inlandet. Denna effekt
uttrycks oftai termer av kvéveretention, vilket innebér kvarhallning av kvave i
avrinningsomradet. | Sverige har vi |agre kvaveretention och darmed blir
effekterna ofta hogre vilket reducerar kostnaden i Sverige for att uppna maen
med kvavereduktioner till Ostersjon.

En empirisk optimeringsmodell som inkluderar alla nio lander kring Ostersjon
anvands for att berékna de kostnadseffektiva atgarderna. K ostnadsminimerings-
modellen inkluderar &garder i Ostersjons hela avrinningsomréde, vilket innebér
att svenska atgarder relateras till en kostnadseffektiv strategi for hela Ostersjon,
och modellen utnyttjas for att berakna kostnadseffektiva atgarder for minskade
utfloden av kvave till Ostersjons kuster. For att berakna spridningseffekterna
mellan Ostersjons olika bassianger anvands en input-outputanalys. Denna analys
bidrar till berakningen av den slutliga effekten pa varje bassang i Ostersjon av en
&tgérd i ndgon del av Ostersjons avrinningsomrade. Ingenjorsdata och ekonomet-
riska skattningar har anvants for att berékna kostnadsfunktionerna, somi de flesta
fall & linjéra, for kvéaveminskningar.

Anvandandet av ekonometriska metoder for att uppskatta kostnaden for att
undvika kvavel dckage fortjanar en sarskild kommentar hér. Eftersom efterfrage-
kurvan pa exempelvis kvavegodsel rent teoretiskt indikerar konsumentens
marginellavéardering av ett extrakilo godselmedel kan en ekonometrisk skattning
av efterfragekurvan samt efterféljande integrering av densamma ge information
om konsumentens kostnad for kvavegtdsel reduktion. Resultaten antyder att det &
mojligt att uppna samma miljoeffekter av svenska dtgarder idag till halva
kostnaden eller mindre. Alternativt uttryckt, det skulle varamgjligt att
astadkomma betydligt hogre miljoeffekt till samma kostnad som dagens
genomforda dtgarder har uppnatt. Detta skulle kunna astadkommas med ett annat
val av dtgérder samt en annan geografisk spridning av dessa.

3.5 Avslutande kommentarer

Den typ av optimeringsanalyser som behandlatsi avsnitt 3.4 bygger som vi sett
ofta pa uppskattandet av ingenjorskostnader (samt efterfragesamband); darfor &
de 6ppna for ssmmartyp av kritik som riktades mot den typ av kostnadseffektivi-
tetsanalyser som diskuteradesi avsnitt 3.2. Samtidigt & optimeringsmodellerna
ofta att foredra framf6r de sistnamnda analyserna, inte minst eftersom de explicit
utgdr frén att marginalkostnaderna for de aktuella &tgérderna ska vara lika héga.®
Optimeringsmodeller kan ocksa med fordel anvandas infor valet mellan olika
styrmedel, bl.a. for att bedoma vérdet av att vélja ekonomiska framfor administra-
tivastyrmedel. | kapitel 4 kommer vi att trycka pa att olika simuleringsmodeller
kan anvandas for att analysera olika aspekter av styrmedels egenskaper

%8 Den av Energimyndigheten ofta anvanda’ bottom-up’ -modellen MARKAL &r ytterligare ett
exempel pa den typ av kostnadsoptimeringsmodeller som diskuterats har. Se vidare avsnitt 6.5.
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(bl.a. konsekvenserna pa kostnadseffektiviteten av olika sektorsindelningar for
klimatpolitiska styrmedel). Tillampandet av ekonomiska modeller &r ett sétt for
utvarderaren att utfora” kontrollerade experiment”, och exempelvis jamféra olika
specifika styrmedel sutformningar men bor, menar vi, inte ses som ett séit att gora
en "totalbedomning” av styrmedlets forméaga att framja kostnadseffektivitet. Pa
grund av de svarigheter som kringgardar forsoken att explicit uppskatta de
"kontextspecifika® kostnaderna for olika atgarder, betonar vi i stéllet i kapitel 4
behovet av att analysera styrmedlens utformning samt dessas i ncitamentsstruktur
och visar pa hur en sadan analys kan genomféras, samt hur ekonomiska
modellsimuleringar kan komplettera dessa.
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4 Lathund for utvarderingar av styr-
medels formaga att framja kost-
nadseffektivitet

Syftet med detta kapitel ar att med utgangspunkt fran den teoretiska diskussionen i
kapitel 2 samt analysen av tidigare kostnadseffektivitetsanalyser i kapitel 3
presenteraen ”lathund” for hur utvarderingar av energi- och klimatpolitiska
styrmedel s kostnadseffektivitet kan utformas. Innan vi diskuterar lathunden som
sadan &r det dock pa sin plats att siga nagot kort om de utgangspunkter som legat
till grund for framtagandet av den. Lathunden:

« ar framst tankt att anvandas for att utvérdera styrmedel for vilka den specifika
utformningen och villkoren & val kénda (d.v.s. i forsta hand styrmedel som
redan implementerats eller sddana som planeras att inforas), och ska saledes
inte ses som en manual for framtagandet av ett beslutsunderlag infor valet
mellan olika nya styrmedel och/eller for att bestamma hur ett visst styrmedel
bor utformas.?®

« utgdr fran att kostnadseffektivitetsutvarderingen i forsta hand bor utgoras av en
analys av den incitamentsstruktur som styrmedlet skapar snarare an av fast-
stéllandet av direkta kostnader for specifika atgéarder ex post; egna kostnads-
uppskattningar och simuleringar kan samtidigt utgora viktiga komplement till
en analys som baseras pa styrmedlens utformning.

« & ténkt att kunna utgdra en manual for att éversiktligt kunna bedéma om ett
specifikt styrmedel framjar kostnadseffektivitet, men den belyser ocks&inom
vilka omréden (och med hjép av vilka metoder) fordjupade analyser kan goras.

Figur 4.1 presenterar 6vergripande den lathund vi arbetat fram; var ambition &
inte att tillhandahdlla ett komplett "kdrschema” for kostnadseffektivitetsutvarde-
ringar av olika styrmedel utan snarare att peka pa nagra centrala punkter som bor
behandlasi en sadan. Allastyrmedel &r till viss del unika, och en lathund kan
darfor inte belysa alla relevanta aspekter.

4.1 Kombinationen politiskt mal och marknads-
misslyckande

Eftersom kostnadseffektivitet i grunden handlar om att relatera olika tgérds-
kostnader till ett specifikt mal, & det viktigt att inledningsvis forsoka definiera
vilket primart (eller vilka primara) mal styrmedlet &r tankt att styramot. Som
framgick i avsnitt 2.6 samt fran diskussionen om det s.k. LIP-stédet i avsnitt 3.3 &
dettai vissafall en |angtifrén enkel uppgift. Det naturliga & dock att utga fran de

% Manga av de frégestallningar som lathunden lyfter fram & dock viktiga &ven infér valet mellan
samt utformningen av olika styrmedel.
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formuleringar om styrmedlens syfte som finns att hittai de centrala policy-
dokumenten. Det &r hér viktigt att skilja pa priméara och sekundaramal, och —sa
langt det & majligt — lyfta fram styrmedlets huvudsakliga” maltavla’, d.v.s. vilka
beteenden ska styrmedlet uppmuntrartill och varfor & just dessa beteenden
Onskvardai det relevanta sammanhanget?

Kombinationen politiskt mal och marknadsmisslyckande
e Vad utpekasi de centrala policydokumenten som de priméra respektive sekundéra malen med
styrmediet i fraga?
e  Gar det att motivera kombinationen mal/styrmedel utifran ett reellt marknadsmisslyckande?

\4
Systemavgransningar och relation till andra styrmedel

o Vilkaér derelevanta aktorerna/sektorerna som bor beaktas i analysen?
o Bor styrmedlet ses som ett komplement och/eller som substitut till andra styrmedel?
e Finnsrisk fér sk. 'lackage’ i fallet med utsldppsreducerande styrmedel ?

;

Ar (det statiska) marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

o Sikerstdller styrmedlet ifraga att alla relevanta aktérer mots av en gemensam "prislapp” pasa
sétt att marginalkostnaderna for &tgérder ar lika stora?

Ja Negj
Vetej\ei
A

snedvridande regler
Forekomsten av
"dubbla’ styrmedel

Ar detta ett Kvalitativ analys Finns det legitima
tillrackligt villkor? av implicitaoch skal till det?
o Teknologiskalaro- explicita beslutsregler > K onkurrensutsatta
effekter och/eller av Nei sektorer (t.ex. risken
e Policyosikerhet och incitamentsstrukturen E for lackage)

Teknologiska l&ro-
effekter
Differentierade

miljoeffekter

Fordjupad analys av styrmedlets
______ »| utformning, sektorsindelning och |q------
interaktion med andra styrmedel
o Kostnadsoptimeringsmodeller

e Allman jamviktsanalys

o Ekonometriska modeller

A 4

Hur hoga ar kostnaderna for att administrera styrmedlet?

\ 4 \ 4 \ 4

Overgripande bedémning och ev. forslag till forandringar

Figur 4.1 Lathund for utvardering av energi- och klimatpolitiska styrmedels kostnadseffektivitet
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En viktig fraga ror forekomsten av ett reellt marknadsmisslyckande, samt om det
gar att motivera kombinationen mal/styrmedel till ett sddant misslyckande.
Identifieringen av relevanta marknadsmisslyckanden utgor i sig en mycket viktig
—men inte alltid |&étt — komponent i kostnadseffektivitetsanalysen. Ju samre styr-
medlet genom sin utformning &r pa att ”prickain” detta misslyckande — och
saledes styra mot det som &r det relevanta problemet — desto storre &r risken for att
det inte framjar kostnadseffektivitet. Vi har tidigare i rapporten pekat pa att de
typer av marknadsmisslyckanden som &r av central betydelse i klimatpolitiken ar
framst de som &r kopplade till forekomsten av externa kostnader samt de som kan
relaterastill behovet av statligt stod till teknikspridning. Ett styrmedel som i forsta
hand & utformat for att reducera kol dioxidutsldppen & inte nddvandigtvis ett
effektivt medel for att ocksa stddja introduktionen av fornyelsebar teknologi.
Diskussionen i avsnitt 2.6 om el certifikatsystemet samt koldioxidskatter illustrerar
detta pa ett bra stt. Vi har dock ocksa betonat att i vissafall (t.ex. LIP-stodet) &
det svart att kopplaett priméart mal till ett specifikt styrmedel, och det blir da
nodvandigt att utvardera dess kostnadseffektivitet utifran respektive mal. Efter-
som " utsl@ppsreducerande” och "teknikstédjande” styrmedel i regel bor utformas
paolika sitt kan man forvanta sig att kostnadseffektiviteten skiljer sig & beroende
pavilket marknadsmisslyckande som &r i fokus.

4.2 Systemavgransningar och relationen till andra
styrmedel

Eftersom styrmedel s kostnadseffektivitet i hog grad handlar om férdel ningen av
atgarder paolika aktorer, ar det viktigt att faststalla vilka aktorer och sektorer som
bor beaktasi analysen samt om forekomsten av sektorsindel ade styrmedel (t.ex.
skattedifferentiering mellan industri- och hushallssektorerna) kan utgora ett
problem ur kostnadseffektivitetssynpunkt. | fallet med koldioxidutsl&pp innebér
exempelvis sektorsspecifika styrmedel att kostnadseffektivitetsanalysen maste
innehallatva delar: en del som studerar det specifika styrmedlets formaga att
framja kostnadseffektivitet inom ramen for den sektor som det tillampas pa samt
en del som analyserar effekterna pa kostnadseffektiviteten av en viss sektors-
differentiering. Den senare delen handlar inte om styrmedlets forméaga att framja
kostnadseffektivitet som sadant utan snarare om i vilken sektor det tillampas. Vi
kan exempelvis med ganska stor visshet havda att en likformig kol dioxidskatt som
tillampas i varmesektorn framjar en kostnadseffektiv reduktion av koldioxid-
utdapp i just denna sektor; om dock nivan pa koldioxidskatten &r lagre i elkraft-
sektorn pa grund av konkurrensskal uppstar en annan kostnadseffektivitetsfraga.
Hur stor differentiering av koldioxidskatten & motiverad utifran kostnadseffekti-
vitetsskal? En "for hog” skatt leder till 6kad import och eventuellt t.o.m. 6kade
globala utsldpp (s.k. kollackage) medan en "for 1&g” skatt innebér att viktiga lag-
kostnadsatgarder inte kommer till stand.

Ytterligare en viktig fraga handlar om huruvida det aktuella styrmediet ska ses

som komplement och/eller substitut till andra styrmedel. Till viss del anknyter
dennafragatill ovanstaende diskussion om marknadsmisslyckanden; det &
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exempelvisineffektivt att tillampa tva snarlika styrmedel for att styra mot exakt
sammamal (i samma sektor).° | ett sidant fall & de tva styrmedien substitut och
det blir svart att utvardera kostnadseffektiviteten for dessaisolerat. | det fall tva
eller flerastyrmedel & komplement till varandra &r det rimligt att dessa— amin-
stonetill viss del — utvarderas som ett ” paket” snarare an vart och ett for sig. Det
bésta exemplet pa detta &r antagligen relationen mellan informativa och ekono-
miska styrmedel; informativa styrmedel har ofta ganska begrénsade méjligheter
att direkt paverka beteendet men de kan i stéllet understtdja effektiviteten hos
ekonomiska styrmedel sdsom utsl dppsskatter och subventioner (se ocksa

avsnitt 5.1).

| fallet med koldioxidreducerande styrmedel &r det viktigt att explicit lyftafram
den eventuellarisken for kollackage;® vi har redan pdpekat mojligheten att en for
ambitios klimatpolitik riktad mot konkurrensutsatta sektorer kan ledartill 6kad
(koldioxidintensiv) import (eller t.o.m. till en omlokalisering av industrin) med
storre globala utsldpp som foljd. Riskerna for kollackage kan ocksa kopplastill
problemet med dubbla styrmedel, exempelvis d& nationella klimatpolitiska styr-
medel riktas mot en sektor som redan ingdr i det europei ska handel ssystemet for
koldioxid. Att subventionera koldioxidreducerande atgarder i en sadan sektor kan
visserligen ledatill minskade nationella utsl&pp, men eftersom de aktorer som
bertrs ocksa ingar i handel ssystemet kan dessa nu frigora fler utslappsrétter och
sdljadessa (eller undvika att kdpa likaméanga) pa den europei ska marknaden.
Sammantaget innebar detta endast att staten omfordelar pengar fran skatte-
betalarna till den aktuella sektorn medan de totala utsldppen forblir pa samma
niva som innan subventionen infordes.

Det &r viktigt att utredaren redan pa ett tidigt stadium i analysen identifierar den
potentiella betydel sen av sektorsindelning, kollackage samt interaktionen med
andra styrmedel for att bl.a. klargdra behovet av fordjupade analyser av
kostnadseffektiviteten.

4.3 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Det nédvandiga villkoret for kostnadseffektivitet &r att styrmedlet sékerstéller att
aktGrernamots av en och samma” prislapp” pa sa sétt att marginal kostnaderna for
atgarder ar likahoga. Har kan man i regel ganska snabbt slutasig till enderaav tre
svar padennafraga "ja’, "ng” eller "vet g”. | fall da styrmedlet & utformat som
en "prislapp” (t.ex. utsldppsskatter och produktionssubventioner) kan det vara
ganska létt att svara”ja’ (t.ex. en koldioxidskatt &r lika hog for alla aktorer) eller
"ng” (t.ex. samma koldioxidskatt ar differentierad efter sektor eller anvandnings-
omrade).

%0 | en sektor som redan ingdr i ett utsl&ppshandel ssystem &r det exempelvis ineffektivt att
dessutom infora en skatt pa kol dioxidutsl appen. Om kol dioxidreduktionen & for 18g i forhallande
till det uppsatta malet &r det béttre att drain antalet utslappsrétter an att infora ett nytt, snarlikt
styrmedel.

' Med " lackage” menas hér en situation dér en reducering av utsldppen sker pd en plats men
samtidigt leder till att utsl&ppen okar ndgon annanstans.



FOr manga styrmedel maste dock det initiala svaret pa frégan om marginal -
kostnadsvillkoret ar uppfyllt eller g bli "vet g”. Om det existerar en sddan
osakerhet motiverar detta en fordjupad — ofta kvalitativ — analys av vilka
beslutsregler som ligger till grund for exempelvis subventioner och tillstands-
givning och/eller vilkaincitament styrmedlet ger upphov till. Aven ett styrmedel
som inte explicit tillampar en och samma*“ prislapp” kan ju anda vara utformat pa
sA sétt att marginalkostnadsvillkoret i praktiken & uppfyllt.® Investeringssubven-
tioner (t.ex. LIP-stodet) &r ett exempel pa styrmedel dér det kan vararelevant att
nérmare analysera de beslutsregler som ligger till grund for utdelningen av dessa.
Om det exempelvis ar sd att en subvention har ett tydligt koldioxidreducerande
mal men dar utdelningen av medlen &r restriktiv i den mening att den endast riktar
sig mot specifika dtgarder och/eller aktorer, kan vi sluta oss till att styrmedlet inte
framjar kostnadseffektivitet.® Likasd kan man narmare analyserai vilken grad
styrmedlet tillhandahaller sddanaincitament som gynnar en kostnadseffektiv
fordelning av atgarder. Ett relevant exempel i detta sammanhang (och som vi
aterkommer till i kapitel 7) & sk. "frivilligaavtal”; endast de foretag som
bedomer att de har nagot att vinna pa att inga ett bilateralt avtal om kol dioxid-
reduktion med staten (med kanske sankt skatt pa andra produktionsfaktorer som
foljd) valjer att gora det. Den relevanta fragan for utvarderaren blir dd om denna
"galvselektion” pandgot sétt hammar kostnadseffektiviteten; finns det exempel-
vis skdl att misstanka att foretag med htga reduktionskostnader ar verrepresente-
radei den grupp som véjer att inte inga ett sadant avtal? Det &r naturligt att denna
del av kostnadseffektivitetsutvarderingen maste anpassas efter vilket styrmedel
som analyseras.

Aven om det gér att svara ndgorlunda entydigt pa fragan om marginal kostnads-
villkoret, &r det viktigt att papeka att detta endast &r ett statiskt villkor som dess-
utom géller givet vissa antaganden (se kapitel 2). Detta innebar att om styrmed|et
sakerstaller en gemensam prislapp maste fragan stéllas om detta &r ett tillrackligt
villkor for kostnadseffektivitet (avsnitt 4.3.1), och i det fall marginalkostnads-
villkoret inte & uppfyllt bor utvarderaren fraga sig om det finns goda samhalls-
ekonomiska skdl till detta (avsnitt 4.3.2).

431 Marginalkostnadsvillkoret ar uppfylit ("Ja”)

Likformiga skatter och subventioner representerar de mest tydliga exemplen pa
styrmedel som sdkerstéller att marginalkostnadsvillkoret & uppfyllt. Vi har dock
tidigare i rapporten pekat pa att detta villkor inte alla ganger ar tillrackligt for att
sakerstalla kostnadseffektivitet. Detta beror inte minst pa att det &r ett statiskt
villkor sominte tar hansyn till den langsiktiga kostnadsutvecklingen. | de fall déar
det existerar ett starkt empiriskt stod for att |aroeffekterna for en viss teknologi ar
mer omfattande &n motsvarande l&roeffekter for andra teknologier & det ekono-

% \/redin-Johanssons (2004) utvéardering av LI P-stédets kostnadseffektivitet visar pa ett sddant
exempel.

% glutsatsen kan naturligtvis bli en annan om subventionen har ett (huvudsakligen)
teknikstddjande mél.
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miskt effektivt att exempelvis tillampa en hogre subventionsniva for denna
teknologi (set.ex. Rosendahl, 2004). | praktiken &r dock sadana starka empiriska
slutsatser séllan tillgangliga. For att undvika dynamisk kostnadsineffektivitet kan
det i stéllet vara mest relevant att kombinera ” kol dioxidreducerande” och
"teknikstddjande” styrmedel (t.ex. koldioxidskatt och €l certifikat).

Forekomsten av betydande politiska osakerheter (se avsnitt 2.5) samt ineffektiv
tillstandsgivning for nyinvesteringar kan utgora ytterligare anledningar till varfor
en kostnadsineffektiv fordelning mellan kort- och langsiktiga dtgarder kan
existera; i en fullstandig kostnadseffektivitetsanalys maste sddana méjliga orsaker
beaktas. En tillstandsgivning som motverkar kostnadseffektivitet & exempelvis en
dér — det paicke-rationella grunder — stélls olika krav painvesteringar i olika
geografiskaregioner (se bl.a. avsnitt 5.2 om elcertifikaten).

Det kan ocksa vara sa att aven om det aktuella styrmedlet utformats som en
likformig " prislapp” kan det finnas andra (kanske lika kostnadseffektiva)
styrmedel som riktats mot samma sektor. Detta knyter naturligtvis an till
diskussionen ovan om identifieringen av kompletterande och/eller ” dubbla”
styrmedel, och exemplet om L1P-stodet som till delar gétt till de sektorer som idag
ingdr i det europeiska handelssystemet. Eftersom denna problematik (enligt
lathunden i Figur 4.1) redan identifieratsi ett tidigare steg, blir uppgiften i denna
del av analysen att bedéma hur allvarligt detta problem &r i det aktuellafallet.

| forekommande fall kan det finnas ett behov av att fordjupa sig ytterligare i nagra
av de fragor som vécks under utvarderingens gang, inte minst galler det fragor om
styrmedlets sektorsindelning, och interaktion med andra styrmedel (se Figur 4.1).
Ett antal olikatyper av ekonomiska modeller stér har till utvarderarnas
forfogande, bl.a. allméan jamviktsmodeller (se kapitel 6) och optimeringsmodel ler
(se avsnitt 3.4). Ahlroth m.fl. (2003) bidrar med en genomgang och kritisk
granskning av olika modeller som kan anvéandas for att analysera sambanden
mellan ekonomi, miljo och energifragor, och diskuterar ocksa vilka fragor som
olikatyper av modeller & bast |ampade att soka svar pa (se dven avsnitt 6.5).

4.3.2 Marginalkostnadsvillkoret ar inte uppfyllt ("Nej”)

Om slutsatsen ar att styrmedlet inte sékerstéller att marginalkostnadsvillkoret &
uppfyllt maste man stélla sig fragan om det finns | egitima samhall sekonomiska
skdl till det. Sadana skal ar kanske framst forekomsten av: (a) konkurrensutsatta
sektorer; (b) teknologiska laroeffekter; samt (c) differentierade miljoeffekter.
Gdllande fallet med laroeffekter (b) har vi redan konstaterat att det finns
betydande svarigheter med att pa empiriska grunder differentiera exempelvis en
subvention efter den relativa storleken pa laroeffekterna.

| fallen (a) och (c) ovan uppstar naturligtvis fragan om hur stor differentiering
som & motiverad. | fallet med miljoeffekter som skiljer sig at beroende pa
geografisk placering (c) bor naturligtvis en eventuell skatt pa utsléppen varalagre
i defall dér de negativa effekterna & mindre omfattande an vid andra lokalise-
ringar. Det kan dock vara svart att avgora hur mycket 1agre skatten bor vara for att
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sakerstalla att marginalkostnadsvillkoret for att uppna en viss miljoeffekt &

uppfyllt (se ocksd diskussionen i avsnitt 3.4). Eftersom denna studiei forsta hand
fokuserar pa klimatpolitiska styrmedel — och vaxthusgasernas negativa effekter &r
oberoende av utsldppskélla— kommenterar vi inte denna problematik i mer detal].

Problematiken med olika sektorsindelningar studeras dock mer ingéende i denna
rapport. Ur ett ekonomidvergripande perspektiv finns flera skal till varfor en
differentiering av klimatpolitiska styrmedel — inte minst koldioxidskatten — kan
vara 6nskvard, och riskerna for kollackage & en av de viktigaste.* Det kan ocksa
vara sa att produktiviteten hos olika produktionsfaktorer skiljer sig & mellan
sektorer, och det kan da vara valfardshojande (for ekonomin som helhet) att
tillampa en [&gre beskattning av vissa sektorer for att undvika en improduktiv
"forflyttning” av produktionsfaktorer mellan ekonomins sektorer. | kapitel 6
analyserar vi utifran denna maéjlighet — med hjalp av den allméanna jamvikts-
modellen EMEC — den svenska kol dioxidskattens nuvarande sektors-
differentiering.

4.4 Hur héga ar kostnaderna for administrera
styrmedlet?

K ostnadseffektivitetsutvarderingen ska ocksa ta hansyn till de kostnader som kan
hanforas till administrationen av systemet. Detta inkluderar kostnaderna for att
skota exempelvis indrivningen av skatter samt for de resurser som kravs for att
dela ut subventioner till olika projekt. Dessa redovisas oftaav berérda myndig-
heter (t.ex. Skatteverket), och beréknas inte sdllan utifran antalet nedlagda ars-
arbetstimmar. Det & dock ocksa viktigt att papeka att vissa av de administrativa
kostnadernainte ndédvandigtvis bérs av statliga myndigheter, utan i stéllet av
privata foretag samt av hushallen. Elleverant6rernas administration av el certifikat-
systemet utgor ett bra exempel pa detta (se vidare avsnitt 5.2).

Det kan vara svart att faststélla alla de administrativa kostnader som uppstar for
att fa ett styrmedel att fungera, och nivan pa dessa kostnader kan skilja mycket &t
olika styrmedel emellan. Det &r viktigt att analysen av de administrativa kostna-
derna ocksatar hansyn till hur nytt styrmedlet &r, och saledes hur stor kunskap
som man hunnit bygga upp nér det galler att administrera det. Precissom i fallet
med ny teknik ar det rimligt att utga frén att en omfattande laroprocess tar vid da
ett nytt styrmedel — sasom exempelvis el certifikat eller utsldppshandel inom EU —
infors. De initiala kostnaderna for att bygga upp systemet kan vara htga (men
dessa ar av engangskaraktar), och 6ver tiden sjunker dven de |6pande kostnaderna
for att administrera styrmed|et.

% Se avsnitt 2.8 for en fordjupad diskussion om hur marginalkostnadsvillkoret kan péverkas d&
analysen tar hansyn till s.k. allméan jamviktseffekter.
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4.5 Overgripande bedémningar och forslag till
eventuella forandringar

Som en avslutning pa analysen gors — pa basis av ovanstaende slutsatser — en
overgripande bedomning av styrmedlets formaga att framja kostnadseffektivitet.
Det &r viktigt att inse att denna bedomning oftast inte kan resulterai nagra
definitiva svar om kostnadseffektiviteten, men den bor &minstone kunna ge en
kanslafor styrmedlets egenskaper i detta hanseende samt kunna peka pa
alternativa utformningar och/eller nya styrmedel skombinationer som skulle kunna
bidra med en 6kad kostnadseffektivitet i klimatpolitiken. Om forslag till forbatt-
ringar av kostnadseffektiviteten laggs fram, bor dock utvarderaren vara forsiktig
med att ge alltfor starka rekommendationer. Ett viktigt skd till detta ar att
kostnadseffektiviteten hos ett styrmedel endast utgor ett av flera viktiga kriterier
for hur val styrmedlet fungerar. Det kan dessutom ofta existera en inneboende
konflikt mellan olika kriterier —t.ex. mellan kostnadseffektivitet och malupp-
fyllelse — och den prioritering som da maste folja ar ytterst en politisk fraga.
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5 De svenska energi- och klimat-
politiska styrmedlens kostnads-
effektivitet: ett urval

| detta kapitel analyseras med utgangspunkt fran lathunden ndgra av de svenska
energi- och klimatpolitiska styrmedlens formaga att framja kostnadseffektivitet:
elcertifikatsystemet, kilometerskatt for tunga lastfordon, det lokalainvesterings-
programmet (L1P), samt st6d till introduktion av aternativa drivmedel. Analysen i
kapitlet ar 6versiktlig, och illustrerar hur man kan anvanda lathunden for att uttala
sig om styrmedlens kostnadseffektivitet. Inledningsvis diskuteras informativa
styrmedel, och huruvida det & relevant eller g att analysera dessas formaga att
framja kostnadseffektivitet. Den svenska kol dioxidskatten samt styrmedel for
energie3f5fektivisering behandlas separat i tva fordjupningskapitel (kapitlen 6

och 7).

5.1 Information som styrmedel: exemplet klimat-
informationskampanjen®®

Under tidsperioden 2002-2003 genomfdrdes en nationell klimatinformations-
kampanj vars huvudsakliga syften bl.a. var att 6ka kunskapen hos allméanheten om
vaxthuseffektens orsaker och verkan, samt hur enskilda individer kan bidratill att
minska utslgppen av vaxthusgaser (se bl.a. STEM och NV (2004) fér mer detaljer
om kampanjen). Information & dverlag ett viktigt och flitigt anvant miljopolitiskt
styrmedel, inte minst eftersom den bidrar till att 6ka problemmedvetenheten hos
allménheten. Den vanligaste kritiken som riktas mot informativa styrmedel &r
dock att de sdllan ensamma ger ndgot direkt utslag pa férandrat beteende. |
tidigare STEM-utvarderingar (se bl.a. STEM och NV, 2004) papekas svarig-
heterna med att uttala sig om informativa styrmedels kostnadseffektivitet, och i de
flestafall avstar rapportforfattarna att kommentera detta. | detta avsnitt ger vi stéd
& denna”tveksamhet” och argumenterar for att det &r ofta ar bast att analysera
informativa styrmedel — inte isolerat — utan som del av " paket” for att framja ett
visst beteende.

Det "dlutliga” malet med klimatinformationskampanjen & ganska tydligt
definierat (minskade vaxthusgaser). Det & ocksa ganska | &t att drista sig till att

® Vi har valt att i denna studie inte kommentera det europeiska handel ssystemet for koldioxid.
Den framsta orsaken till det &r att detta styrmedel analyserasi ett annat STEM-finansierat
forskningsprojekt. Se Carlén (20044a).

% Information & ocks& ett viktigt styrmedel for att stimuleratill effektivare energianvandning.
Bland dessa styrmedel kan némnas information om energikrévande utrustning samt den
kommunala energiradgivningen (STEM och NV, 2004). Ett urval av styrmedel for
energieffektivisering behandlas separat i kapitel 7, och dar kommenteras ocksa i korthet
problemen med att analysera kostnadseffektiviteten hos informativa styrmedel.
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det marknadsmisslyckande som bor vagleda analysen &r ” bristande (kollektiv)
information”, men det &r trots det svart att utifran detta analysera kostnads-
effektiviteten for detta styrmedel. Utifran ett perspektiv kan man havda att om
samma information nar ut till ett stort antal manniskor och foretag ar styrmedlet
kostnadseffektivt eftersom endast de akttrer som finner det meningsfullt att andra
sitt beteende gor det. Man kan i likhet med ekonomiska styrmedel havda att
informativa styrmedel ger ekonomins akttrer maximal flexibilitet da det galler att
géavavaljadtgardsstrategi (m.a.o. & marginalkostnadsvillkoret uppfyllt). Vissa
delar av den information som gatt ut till allmanheten har natt manga (inte minst
TV-kampanjen ” Nagot konstigt hdller pa att handa med vadret”) medan andra
delar spritts viaforelasningar (av bl.a. den folkkadre John Pohiman). | det senare
fallet finns ett problem med s.k. gavselektion (d.v.s. de som & mest intresserade
— och kanske t.0.m. redan kan mycket om fragan — tenderar ocksa att vara de som
dyker upp pa sddanatréffar), vilket sannolikt hammar kostnadseffektiviteten.

Samtidigt kan man — med utgangspunkt fran ett annat perspektiv — havda att
informationskampanjen varit ineffektiv eftersom den (mest troligt) lett till fa
faktiska forandringar i beteendet och darmed ocksatill mycket méattliga utsl 8pps-
reduktioner. Eftersom kampanjen kostat ca 30 miljoner kronor per ar (1bid.), gar
det att misstanka att reduktionen per budgetkrona varit |&g. Dessutom &r det
viktigt att papeka att saval kampanjen som den svenska koldioxidskatten bada ar
styrmedel som infortsi syfte att minska koldioxidutsl8ppen. Ur kostnadseffektivi-
tetssynpunkt kan det havdas vara” sl 6seri med pengar” att tillampa tva styrmedel
for att uppna sammamal (se ocksa diskussionen i avsnitt 2.6).

Bada dessa resonemang innehdller viktiga poanger, men vi vill dock havda att nér
det galler informativa styrmedel &r de for restriktiva. De utgar fran att sadana
styrmedel utgor ett substitut till andra styrmedel och att de darfér bor utvérderas
isolerat. Vi menar dock att informativa styrmedel snarare an substitut bor ses som
komplement till andra (inte minst ekonomiska) styrmedel, och att kostnads-
effektiviteten) darfor ocksa bor utvarderas med utgangspunkt fran det relevanta

" styrmedel spaketet” (t.ex. skatter + information). Detta innebér sdledes att
kostnadseffektivitetsanal ysen maste ha en bredare utgangspunkt.

Ett ur kostnadseffektivitetssynpunkt viktigt varde med vissa informations-
kampanjer etc. &r att de visar pa alternativa strategier och dess konsekvenser for
det enskilda foretaget eller hushdllet. Aven om antagandet om kostnads-
minimerande aktorer & en klart rimlig analytisk utgangspunkt (se avsnitt 2.3,
fotnot 7), maste vi ocksa erkénna dess begransningar nér det galler att bidratill
forstaelsen av foretagens beteende. Ett foretag kan inte |agga ner resurser pa att
identifiera och sedan utvérdera alla handlingsalternativ, utan tenderar i stéllet att
anvanda”tumregler”, existerande nétverk av experter samt egna erfarenheter i
beslutsprocessen (se t.ex. Simon, 1997). Vi kan exempelvis resonera kring ett
foretag som tidigare varit befriat fran miljoskatter men som nu méaste betala en
skatt pa koldioxidinnehdllet i de brénslen det anvander. Foretaget vill minimera
sina kostnader for att mota denna nya policy men har liten tidigare erfarenhet av
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strategier for koldioxidreduktion, och att pa egen hand skaffa ny information om
allaalternativ, kostnader och konsekvenser blir mycket médosamt och kostnads-
kravande. Naturligtvis & dennatyp av informationsinsamlande och efterféljande
bearbetning ocksa behaftad med kostnader (som skaingai ” kostnadsminimerings-
beslutet”), men eftersom informationen i hdg grad & en ”kollektiv nyttighet” kan
det enskilda foretaget inte forvantas tillhandahdllatillrackligt mycket av den.
Detta visar att: (a) eftersom det kostar att inskaffa information finns det en risk for
att foretaget inte vajer den billigaste reduktionsstrategin (eventuellainformations/
transaktionskostnader inkluderade);*” men detta kan &tgardas genom att (b)
myndigheter tillhandahaller och sprider information om viktiga alternativ som
sedan kan utvérderasi mer detalj paforetags- och hushallsniva.

Stern (1999) betonar betydel sen av att inte analysera ekonomiska och informativa
styrmedel isolerat, och kommer fram till att dessa typer av styrmedel kan ha
viktiga synergieffekter. | det fall d& de ekonomiska styrmedlen tillhandahaller sa
pass starka incitament till forandring att aktorerna pa allvar uppméarksammar de
potentiella kostnadsbesparingar som finns av att investerai exempelvis utslépps-
reducerande &garder, kan information om &tgardernas kostnader, potential etc.
bidratill att aktorerna gér fran ”ord till handling”. Om myndigheterna & miss-
nojda med utfallet av ett visst ekonomiskt styrmedel, menar Stern, kan det t.o.m.
varamer effektivt att stdrka de informativa styrmedlen mer snarare an att oka
styrkan i de ekonomiska incitamenten.

Ovanstaende antyder att det & svart — och inte heller meningsfullt — att i dagslaget
analysera kostnadseffektiviteten hos informativa styrmedel isolerat. Huvudsyftet
med klimatinformationskampanjen sa hér langt har varit att 6ka allméanhetens
problemmedvetenhet om klimatfrégan, och utvarderingar tyder pa att kampanjen
fétt onskad effekt (set.ex. STEM och NV, 2004). Ett logiskt nasta steg i komman-
de informationsatgarder vore att fokusera mer pa atgarder och acceptansfragor. En
viktig kostnadseffektivitetsfraga— utéver att informationen ska ga ut brett — &r hur
dennainformation ska utformas for att pa basta sétt kompl ettera andra styrmedel
och pa sikt uppmuntratill andrat beteende. Det & av central betydelse att denna
information till viss del & olika utformad beroende pa om den riktar sig till
foretag eller hushdll, inte minst eftersom det &r rimligt att anta att dessa kategorier
av aktorer drivs av olika motiv.

Nér det galler foretag kan det exempelvis vara vasentligt med overtygande
information om de ekonomiska vinster som finns att géra genom exempelvis
investeringar i ny (koldioxidfri) teknik. Det & ocksa Onskvart att informationen
signalerar en langsiktighet i klimatpolitiken; detta kan minska en eventuell
snedvridning mellan kort- och langsiktiga dtgarder (se avsnitt 2.5). Hushall

- Aandra sidan — kan troligtvis paverkas mer uttryckligen utifran en vadjan till
moraliska hdnsynstaganden och forekomsten av sociala normer. Tidigare

% Enligt den sk. Porterhypotesen kan det t.o.m. vara s att denna informationsbrist gor att vissa
miljoregleringar inte innebdr merkostnader for foretagen utan forbéattrar konkurrenskraften (Porter
och van der Linde, 1995).
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forskning visar bl.a. att hushallens miljcbeteende i hdg grad kan bestammas av
vad andra hushdll gor (set.ex. von Borgstede, 1999). Dettainnebar att " multipla
jamvikter” kan uppstd, i extremfallen en jamvikt dar manga exempelvis tar bussen
i stéllet for bilen och en jamvikt som motsvaras av att mycket fa gor det. A andra
sidan kan informationskampanjer som anspelar pa andras miljévanliga beteende
bryta en eventuell " negativ loop” och dkaviljan till att ageramiljovanligt (se bl.a
Nyborg m.fl, 2003).

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att informativa styrmedel sdllani sig galva
leder till att exempelvis konkreta kol dioxidreduktionsétgarder vidtas, och darfor
blir en kostnadseffektivitetsanalys av dessa styrmedel en aning perifer. Daremot
bidrar informativa styrmedel till att h6ja medvetenheten hos ekonomins aktorer
om problemets orsaker och majligalosningar, och kan pa sa sétt komplettera
andra” starkare” styrmedel och t.o.m. forbattra dessas formaga att framja
kostnadseffektivitet.

5.2 Elcertifikatsystemet

Elcertifikaten ar en forhdlandevis ny form av marknadsbaserat stod till olika
former av fornybar elproduktion. Elproducenterna far ett s.k. elcertifikat for varje
MWh fornybar el som produceras. Certifikaten saljstill elanvandarna som enligt
lag & skyldiga att kdpa el certifikat motsvarande en viss andel av sin elforbruk-
ning. Producenterna av férnybar el far darmed en (utdver det ordinarie el priset)
extraintakt for sin produktion.

5.2.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

| avsnitt 2.6 diskuterades el certifikatsystemets primara mal, och slutsatsen var att
systemet framst &r till for att stodja introduktionen av en visstyp av elkrafts-
teknologi. Det & naturligt att se systemet som ett komplement till andra—
uttryckligen klimatpolitiska— styrmedel sasom utsl&ppshandel, men det &r viktigt,
anser vi, att inte utvardera systemets effektivitet utifran premissen att dess priméra
madl & koldioxidreduktion. Det marknadsmisslyckande som systemet amnar
"hantera” rér snarare forekomsten av positiva externa effekter (t.ex. laroeffekter)
kopplade till introduktionen av ny teknik.

Sektorsavgransningen for systemet &r tydligt definierad (el sektorn), och som
namns ovan bor man, enligt vara utgangspunkter, betrakta systemet som ett
komplement (och inte som ett substitut) till "renodlat” koldioxidreducerande
styrmedel (framst utsldppshandeln i dettafall). Nar elcertifikatsystemet infordes
2003 ersatte det tidigare stod till fornybar elproduktion (t.ex. investeringsstod); ett
undantag & dock den s.k. miljébonusen som utgdr en stycksubvention till
vindkraften (d.v.s. den relateras till antalet MWh vindel som produceras). Detta
skapar en stor risk for ”dubbelstyrning”, men eftersom denna subvention ska fasas
ut gradvis véljer vi att inte analysera dennainteraktion i mer detalj.
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5.2.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Teoretiskt sett ar ett val fungerande el certifikatsystem i en statisk mening
kostnadseffektivt (set.ex. Menanteau m.fl. 2003), i den mening att de billigaste
alternativen kommer forst in pa marknaden. Det finns ingen anledning att
ifrégasétta den logik som ligger bakom denna slutsats; systemet sakerstéller att
alla elproducenter méts av samma marginella” subvention” for den fornyel sebara
delen av deras” elkraftsportfolj”. Saledes ar det rimligt att utga fran att marginal -
kostnadsvillkoret ar uppfyllt. Fragan & dock om detta kan ségas vara ett
tillrackligt villkor for kostnadseffektivitet. Det finns tva skél att tro att sdinte &r
fallet. Det som asyftas har &r att allafornyelsebara energikédllor inte altid: (a)
atnjuter likartade villkor for finansiering; samt (b) méter likvéardigatillstands- och
lokaliseringsregler vid investeringen.

Med "likartade villkor fér finansiering” menas inte att allainvesteringar i
fornyelsebara energikallor ska halikal&tt att fa gynnsam finansiering. Vissa
projekt & mer riskfyllda an andra och detta maste reflekterasi finansierings-
villkoren. Vad som asyftas &r snarare att kapitalmarknaden ska fungera effektivt;
det skainte finnas marknadsmisslyckanden som gor att vissa fornyelsebara
energikallor pad omotiverade grunder ges samre eller béttre villkor dn andra.
Overlag &r det svart att havda att detta skulle vara ett stort problem i Sverige. Det
finns dock ett ndra relaterat problem som ror det faktum att det svenska certifikat-
systemet & ena sidan inkluderar savél existerande som ny kraft, samt har en kort
politisk tidshorisont & den andra. Exempelvis kan certifikat utfardastill en existe-
rande anlaggning som konverterar fran kol till biomassa. Detta ar t.0.m. ofta det
billigaste séttet att introducera fornybar energi i kraftsektorn, och darfor ocksa ett
beteende som i hog grad gynnas av inforandet av certifikathandel. Det gar ocksa
att tanka sig att producenter forlanger livet pa sina existerande anlaggningar i
stéllet for att investerai nya, och/eller investerar i gradvisa kapacitetsokningar
(sasom bl.a. sker i vattenkraften idag). Detta &r i sig inget problem utan problemet
uppstar davi betraktar den politiska tidshorisonten for certifikatsystemet. Sedan
starten har det varit sa att certifikatssystemet ska gélla fram t.o.m. 2010 men det
har rétt en betydande osékerhet om vad som kommer dérefter. Utifran en
investeringssynpunkt ar detta en mycket kort tidshorisont. Investeringar i
existerande kapacitet & normalt inte lika omfattande och medfor darfor heller inte
samma krav pa projektfinansiering. Nyinvesteringar kan déremot fa problem med
finansieringen eftersom kapitalbehovet &r stort och tidshorisonten for
stodpolitiken &r sa kort; finansidaren vet att projektets |onsamhet i hog grad bygger
pa statligt stod och eftersom framtiden for stodet ar osakert blir ocksa projektet
oattraktivt. Pa grund av detta skapas en snedvridning i urvalet av fornyelsebara
energiformer till fordel for de producenter som kan utnyttja existerande kapacitet.
I neffektiviteten i systemet uppstar sdledes pagrund av att den politiska osaker-
heten diskriminerar investeringar i ny kraft till forman for (mindre) investeringar i
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existerande kraft.*® P4 sikt kan dettainnebéra att den svenska fornyelsebara
energimixen blir mindre modern — och &ven dyrare — én vad som vore
samhéllsekonomi skt 6nskvart. Risken for ett sadant utfall maste bedémas som
betydande; majligheterna att utnyttja existerande kraft sdsom beskrivits ovan ar
ofta betydande (se t.ex. Ellerman, 1996). Detta innebdr med andra ord att
tidshorisonten i certifikatsystemet bor forlangas for att det ska fungera pa ett
kostnadseffektivt sitt. En sadan forandring ar speciellt viktigt eftersom systemets
syftei hog grad &r att stimuleratill introduktionen av ny teknologi och pa sa sétt
uppmuntractill framtida kostnadsreduceringar.

| en nyskriven promemoria fran Regeringskansliet (2005a) foresas att tids-
horisonten for elcertifikatsystemet ska forlangas sa att en fornybar el produktions-
anldggning som tasi drift efter den 30 april 2003 (d.v.s. efter systemets introduk-
tion) har rétt att tilldelas certifikat under 15 sammanhangande & (dock som langst
till &r 2031). Anlaggningar som har tagitsi drift fore den 30 april skaenligt
forslaget harétt att tilldelas certifikat som langst till den 31 december 2014.

Denna lagandring innebar — om den gar igenom — en klar forbéttring av systemets
|angsiktighet, men det 6vertygar inte fullt ut. 15 ar & fortfarande en forhallandevis
kort tidshorisont for investerare i energisektorn.

Vart andratillaggsvillkor” for en kostnadseffektiv introduktion av fornyel sebar
energi rorde frégan om " likvardiga tillstands- och lokaliseringsregler vid
investeringen”. Aterigen & det p& sin plats att p&peka att dettainte syftar till att
alafornyelsebara alternativ ska ha samma forutséttningar; de krav som stélls pa
anlaggningarna bor skifta mellan olika lokaliseringar beroende pa hur anlagg-
ningarna paverkar den omgivande miljon. Trots detta finns stora brister i hur
tillstandsgivning och planeringen av lokaliseringen sker i Sverige. Problemet kan
sammanfattasi att det finns en tydlig konflikt mellan de nationella malen for
utbyggnad av fornyel sebara energikéllor (inte minst vindkraften) och den lokala
tillampningen av lagstiftningen géllande fysisk planering och lokalisering. |
Sverige atnjuter kommunerna en betydande sjavstandighet da det galler den
fysiska planeringen och den svenska miljolagstiftningen ger ett stort utrymme for
intresseavvéagningar. Detta kombinerat med avsaknaden av ett tydligt mal for
exempelvis svensk vindkraftsutveckling gér att forutsdttningarna for vindkrafts-
etablering blir en frdga om bedomningar for vilkaingatydligariktlinjer har
dragits upp (Soderholm m.fl., 2005). Tidigare forskning i dennafraga visar att den
kommunala hanteringen av vindkraftens etablering skiljer sig kraftigt & mellan
kommuner, och ofta pa ett sitt som inte kan motiveras varken miljomassigt eller
ekonomiskt. Skillnader i etableringen av vindkraft mellan kommuner forklarasi
stéllet framst av skillnader i kommunernas kapacitet och kunskap i att handlagga
vindkraftsfragor, planeringsstrategier, och t.0.m. motivation pa tjanstemannaniva
(Khan, 2003). Ur kostnadseffektivitetssynpunkt ligger alltsdinte problemet i

% Naturligtvis & det normalt si att storainvesteringar (i ny kraft) innebér ett storre risktagande &n
mindre investeringar, men podngen hér & endast att den osdkerhet som skapas genom den korta
politiska tidshorisonten skapar ytterligare en riskfaktor for just investeringar i ny kraft, en risk som
dessutom skulle kunna undvikas.
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planeringsprocessen som sadan utan i det faktum att tillampningen &r s olikai
olika kommuner. Pa sa sétt undergrévs certifikatsystemets kostnadseffektivitet;
det finnsinget i tillstandsgivningsprocessen som sakerstaller att investeringar i
vindkraft gors pa de stallen med bast vindforhallanden.

Ytterligare ett skél till att det statiska marginalkostnadsvillkoret inte &r ett
tillrackligt villkor for kostnadseffektivitet skulle kunna vara att |aroeffekterna for
de olika certifikatberattigade teknologierna & olika stora. Detta kan mycket vél
varafallet, men det finns dverlag magert med tillforlitligt empiriskt underlag for
att kunna gora en bedémning av om, exempelvis den langsiktiga potentialen for
kostnadsreduktioner ar storre for vindkraft an for bioeldad elkraft (set.ex.
Stderholm och Sundqyist, 2003b samt Papineau, 2006).*

5.2.3 Administrativa kostnader och dvergripande bedémning

| STEM (20043, 2005a) visas ocksa att det svenska certifikatsystemet for med sig
betydande transaktions- och administrationskostnader i den mening att en stor
andel av den certifikatavgift som konsumenterna betalar gar inte direkt till de
energibolag som producerar fornyelsebar energi. Den gar i stéllet till att finansiera
elleverantdrernas administration av avgiften. STEM-rapporten fran 2005 betonar
vikten av att kontinuerligt félja upp utvecklingen av systemets transaktions-
kostnader, och pekar ocksa pa behovet av dtgarder utifall de nuvarande pris-
kostnadsmarginalerna (skillnaden mellan certifikatavgiften fér slutkonsumenten
och den del som tillfaller elproducenten direkt) bestar (STEM, 2005b).

Rent teoretiskt hade det mycket val varit mer kostnadseffektivt med ett statligt
upphandlingssystem (av den tidigare engel ska typen, det s.k. NFFO) dér den
totala kostnaden for systemet (d.v.s. den totala subvention som kréavs for att uppna
den i forvag specificerade kvoten for fornyelsebar energi) i stéllet betalas via
skattesedeln. Fordelen med detta system — ur kostnadseffektivitetssynpunkt — &r
att det bl.a. mgjliggor ett utnyttjande av skalférdelar i den administrativa
hanteringen av styrmediet.

Sammanfattningsvis uppfyller det svenska el certifikatsystemet det statiska
marginakostnadsvillkoret for kostnadseffektivitet, men det finns trots det totalt
sett brister i systemet. Dessa relateras framst till det faktum att systemet dena
sidan syftar till att framjaintroduktionen av ny teknologi men & andra sidan
skapar en investeringsmiljo som tenderar att snedvrida konkurrensen mellan nya
existerande anlaggningar. Det & centralt — for systemets kostnadseffektivitet — att
den politiska osakerhet som kringgardar systemet reduceras.*® Det bor ocks
finnas en stor potential att reducera systemets administrativa kostnader.

¥ Elcertifikatsystemet bygger (implicit) p& antagandet att |aroeffekterna ar lika omfattande for ala
certifikatberattigade teknologier.

“0 Detta blir viktigt d& den svenska certifikatmarknaden 2007 integreras med den norska. Se Ek
m.fl. (2004).
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5.3 Kilometerskatt for tunga lastfordon

Utgangspunkten for analysen i detta avsnitt & den principskisstill svensk
kilometerskatt for tunga lastfordon som foreslogs av V agtrafikskatteutredningen i
dess slutbetéankande Skatt pa vag (SOU 2004:63). Utredningen analyserar for- och
nackdelar med att infora en kilometerskatt for tunga lastfordon i Sverige, och
finner att dvervagande skal talar for att det & lampligt att infora en sadan skatt. |
betankandet |amnas darfor forslag pa hur grunddragen av en kilometerskatt kan
utformas, bl.a. betonas att kilometerskatten: (a) i princip bér omfatta alla lastbilar
med en totalvikt 6ver 3.5 ton; samt att (b) den skall tas ut pa hela det allmanna
vagnatet (enskilda vagar sasom skogshilvagar undantas dock).

5.3.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Det priméara malet med kilometerskatten, allméant sett, ar att internalisera externa
kostnader i linje med den svenska transportpolitikens kostnadsansvar.** \ &gtrafik-
skatteutredningen foreslar, i ett forsta steg, en differentiering av skatten med
avseende pa fordonets (egentligen motorns) miljoklass (ofta kallad EURO-klass)
och efter fordonets totalvikt. Genom denna differentiering &r det priméart de icke-
internaliserade externa kostnaderna som foljer av utslgpp och deformation som
internaliseras. Dessa inkluderar inte minst (a) utslépp av miljé- och hdlsofarliga
amnen (exklusive koldioxid); (b) slitage och deformation av vagbanan; (c) vissa
olycksrisker; (d) buller; samt (€) tréngsel.

En attraktiv styrmedel segenskap hos en kilometerskatt &ar saledes, enligt utredarna,
att den kan bidratill uppfyllandet av fleramal inom milj6- och transportpolitiken.
Detta & mojligt eftersom skatten per kilometer kan differentieras efter fordonets
egenskaper men ocksatill viss del, beroende pa vilken teknisk |6sning som valjs, i
rumoch i tid. Samtidigt férsvarar forekomsten av dessa multiplamal utvarde-
ringen av styrmedlets kostnadseffektivitet.

Da koldioxidutsldppen till viss del kommer att samvariera med transportstréckan
finns det har en risk for ” dubbelstyrning” (koldioxiduts &ppen fran transport-
sektorn reglerasi huvudsak genom kol dioxidskatten pa branslekonsumtionen),
och darfor &r det viktigt att (som nu gors) uttryckligen exkludera koldioxid fran
styrmedlets " paljett” av politiskamal. Det & ocksa viktigt att koldioxidfrégan helt
laggs &t sidan vid beslut om en differentiering av skatten.

Eftersom sava svenska som utlandskt registrerade tunga lastfordon fores 8s vara
kilometerskattepliktiga bor det kunna skapas goda forutsdttningar for att de mest
relevanta aktdrerna som transporterar gods pa vag & med i systemet. Det skall
dock betonas att styrmedlet endast géller godstrafik pa vag, och inkluderar siledes

“L Enligt 1998 &rs transportpolitiska beslut skall de skatter och avgifter som tas ut av trafiken och
ar transport-politiskt motiverade ta hansyn till de externa effekter som trafikanten medfor (Prop.
1997/98:56, s. 40). Har finns sdledes en uttalad koppling mellan styrmedlens mal och de
marknadsmisslyckanden som de syftar till att hantera.
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inte all godstrafik och g heller andra sektorer dér liknande miljoeffekter uppstér.*?
En mdjlig fordjupningsstudie skulle saledes kunna utgoras av en Gvergripande
analys av atgardskostnader for att (exempelvis) reducera utvalda utslpp av
halsofarliga amnen, och grovt sett forsoka avgora om sektorn ” godstrafik pa vag”
utgor en |&gkostnadssektor i sammanhanget.

5.3.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Eftersom kilometerskatten ska differentieras efter bl.a. vikt och motorstandard &r
inte det enkla marginalkostnadsvillkoret uppfyllt, men detta motiveras av att
miljoeffekternainte & homogena jamfort 6ver olika fordon. En viktig fraga for
kostnadseffektivitetsanalysen & sdledes hur va en sédan differentiering
reflekterar de externa effekter som styrmedlet skainternalisera. Eftersom det inte
finns nagot definitivt forslag till differentiering kan vi inte analysera denna fragai
detalj, men nagra generella punkter fortjanar att lyftas fram.

En faramed styrmedel som inte styr direkt mot problemet utan i stéllet anvander
en " proxy” for problemet och sedan styr mot denna, & naturligtvis att kopplingen
mellan problemet och ” proxyn” &r for svag. En kilometerskatt som &r differentie-
rad efter fordonets vikt ger ”endast” ett incitament att minska vikten samt minska
patransportavstandet, och miljovinsterna & saledes bieffekter vars storlek helt
beror pa dess koppling till vikt och avstand. Differentieringen efter motorns
miljoklass ar ett sétt for prissdttningen att komma ndrmare de faktiska externa
effekterna fran utslapp som skadar milj6 och halsa (jamfort med att bara
differentiera efter vikt). En fordel fran ett praktiskt perspektiv med denna "proxy"
ar att motorns miljoklass ar en befintlig uppgift i fordonsregistret och att motorns
miljoklass val, om &n & perfekt, korrelerar med faktiska utslapp.*® Utredarna
argumenterar for att det finns ett fullgott samband mellan de negativa externa
effekterna & den ena sidan och transport-avstandet och kriterierna for skattens
differentiering & den andra. Detta beror bl.a. pa att de externa effekter sdsom
trafikolyckor och trangsel inte direkt beror av t.ex. brénsleanvandningen utan till
stor del patrafikarbetets omfattning och tidsméssiga och geografiska forlaggning.
Externa olyckskostnader kan ocksa forvantas samvariera med fordonsvikt.

| studien Kilometerbaserade vagavgifter har Institutet for transportforskning
(TFK) (2003) pa uppdrag av Naturvardsverket analyserat miljoeffekter och en del
andra konsekvenser av en marginalkostnadsbaserad avgift per kilometer (alltsd en
styrmedel sutformning jamforbar med en kilometerskatt). Betraffande miljoeffek-
terna & dessa beroende av framst niva och differentiering av kilometerskatten,
samt vilken merkostnad det &r att vélja en béttre miljoklass. Som en foljd av en
kilometerskatt forvantas ocksa 6verflyttning till andra transportslag att ske. Totalt
forvantas utslgppen av kvéveoxider (ett av de utdpp som regleras genom miljo-

“2 Se kapitel 81 SOU 2004:76 for en presentation av hur Godstransportdel egationen behandlar
frdgan om kostnadsansvaret utifran ett trafiksl agsvergripande perspektiv.

“3 En faramed att endast inkludera fordon med en vikt dver 3.5 ton &r att vi (allt annat lika) far
visserligen mindre — men ocksa fler — fordon pa vagarna, och det &r inte givet vilka nettoeffekterna
pé de externa effekterna da blir.
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klasser) frén godstransport att minska med mellan 2-8 procent eller 700-2440 ton.
Detta visar att det finns en koppling mellan styrmedlets inriktning samt utvalda
miljoeffekter, men dettaresultat i sig ger ingen vagledning om hur en ” optimal”
differentiering ser ut.** Studien visar dock ocks& att genom éverflyttning fran
lasthil till g6fart medfor kilometerskatten negativa effekter genom en 6kning av
svavel utslgppen motsvarande ca 2-10 procent (eller 100-480 ton). Denna
"lackageeffekt’ & speciellt bekymmersam ur kostnadseffektivitetssynpunkt om
kostnaderna for att dtgéarda dessa 6verlag ar |agre inom sj6farten.

Tidsperspektivet & centralt for bedémningen av kostnadseffektiviteten. Detta
beror i det aktuellafallet pa ett flertal faktorer:

« Mogjligheten till anpassningar till styrmedlet Okar pasikt (t.ex. investeringar i
nyafordon, 1angsiktig planering av centrallager och lastningsterminaler).

« Det finns mycket stora investeringskostnader for att systemet skall kunna
implementeras, vilkavid ett kort tidsperspektiv vager valdigt tungt (se ocksa
nedan).

« Samhdllsekonomiska vinster av potentiella, ytterligare, differentieringsgrunder
(t.ex. rum och tid) finnsinte pa kort sikt.

« Vissakostnader, for bl.a. teknik, kan forvantas sjunka pa sikt.

For berorda foretag innebér kilometerskatten direkta anpassningskostnader i form
av bl.a. resurser for montering av nédvandig utrustning, eventuella férandringar i
transport-16sningar, transaktionskostnader vid skatteinbetalning etc. | mangafall
innebér ett stort behov av lasthilstransporter att det ocksa finns goda méjligheter
for de skattskyldiga (fordonsagarna) att Gvervaltra skattekostnaden pa senare led i
form av hogre priser och/eller 1agre |6ner. Overvaltringen medfor ocksa att
incitament skapas for senare led till att anpassa sig till kostnadsokningar som en
foljd av kilometerskatten. Dessa & dock svéara att uppskatta storleken pa

5.3.3 Administrativa kostnader och évergripande bedémning

Enligt V agtrafikskatteutredningen uppgar kostnaderna fér den specifika upp-
bordsmetod for kilometerskatt som foreslas till 1 290 miljoner kronor initiat. De
stora posterna ar fordonsutrustning, fasta installationer pa vagnat och central-
system, vilka tillsammans stér fér 1 100 miljoner kronor. Dessa har dock
karaktaren av engangskostnader, men vager pa sa sitt ocksa mycket tungt vid
bedomning av kostnadseffektiviteten pa kort sikt. Pasikt sjunker de &rliga
kostnaderna for att administrera systemet.

Kilometerskattens kostnadseffektivitet kommer att i htg grad avgoras av hur vél
man lyckas differentiera skatten sa att den sa langt det & mojligt "prickar in” de
relevanta externa effekterna, t.ex. genom att pa sikt genomféra en differentiering

44 Samma studie visar ocksa att koldioxidutsl&ppen férvantas minska med mellan 2 och 7 procent
(motsvarande 130 000-482 000 ton).
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mellan tatort och glesbygd. Forekomsten av fleramal (och dar prioriteringen
dessa emellan & oklar) forsvarar dock detta; en differentiering som &r val
anpassad for att hantera exempelvis miljo- och hél soeffekter av utsl8ppen av
kvéavedioxid kanske inte alls passar for att samtidigt effektivt styra bort fran
trangsel effekter.

54 Det lokala investeringsprogrammet (LIP)

Det sk. lokalainvesteringsprogrammet (L1P) har inneburit att svenska kommuner
(tillsammans med andra lokala aktdrer) kunnat ansbka om statliga bidrag for att
genomforainvesteringar som bidrar till béttre miljoé och 6kad syssel sdttning.
Bidrag beviljas endast till grundinvesteringen och inte till 16pande kostnader eller
underhal. Bidrag beviljas dessutom endast for en del av den miljorelaterade
investeringskostnaden (vilken avser de merkostnader som & nédvandiga for att
uppna de avsedda miljoeffekterna). | sina ansokningar definierar kommunerna
séva vilka kostnader som skall réknas som " miljorelaterade”. En forhdllandevis
stor andel av bidragen har gatt till att finansiera klimatinriktade projekt. |

avsnitt 3.2 diskuterades tidigare utvérderingar och analyser av det s.k. L1P-stodet,
och vi ska darfor har forsoka att undvika att upprepa denna diskussion. Det finns
dock ett vardei att se hur en 6versiktlig analys av LIP-stédets kostnadseffektivitet
utifran var lathund kan utformas.

54.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

L IP-stodet har sannerligen en ”bred maltavla’; "milj&” och ” sysselséttning”
inkluderar ménga saker och principen " ett mal — ett styrmedel” géller slledesinte
allsi dettafall. Om vi nojer oss med att utga frén det miljorelaterade mélet®
uppstar dock ytterligare fragor som: () vilka specifika miljoeffekter bor beaktas;
samt (b) skall vi betrakta styrmedlet som priméart ”teknikstodjande” eller som

" utsl dppsreducerande’ ? Svaren pa dessa fragor & av central betydelse for
bedomningen av styrmedlets férmaga att framja kostnadseffektivitet. Svaret pa
den forsta frégan ar nog att alla”viktiga® miljoeffekter bor beaktas; utifran
utvarderarens perspektiv ar det naturligtvis olyckligt att stodet har sa mangamal,
men nu ar det s och det gar inte att bortse helt ifran dettai utvarderingen. Svaret
pa den andra frégan ar svarfunnet; det finns inte mycket i de centrala policy-
dokumenten (t.ex., SFS 1998:23) som tyder pa att stodet skulle ha ett explicit
"teknikstddjande” motiv, och i praktiken har L1P-st6d gettstill en floraav
disparata miljoprojekt sdsom exempelvis omlaggning av kollektivtrafiken,
utbildningsinsatser etc.*® Vi kommer darfér att utga frén att stodets primaramal &
reduktionen av miljofarliga utsldpp. Var diskussion utifran lathunden kommer att
fokusera pa koldioxid men — &terigen — de andra utsl &ppen (svaveldioxid,

4 Sysselsittningsmélet har under programmets gang fétt en alltmer begransad betydelse (set.ex.
NV, 2005).

“ Samtidigt skulle det vara motiverat att ha ett " teknikstddjande” motiv fér den typ av stéd som
LIP utgor, men i safall skulle ocksé stodet behtva utformas pa ett annat sétt. Framforallt skulle
fokus behtva ligga mer pa teknikimplementering och framst p& de tekniker for vilka
marknadsmisslyckandena behaftade med dennaimplementering var mest omfattande.
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kvéveoxider etc.) maste ocksa beaktas. Det marknadsmisslyckande som ligger till
grund for analysen &r saledes de externa kostnader som kan kopplastill dessa
utslapp. Det &r ocksa vart att notera att en stor del av de beviljade medlen har gatt
till projekt med en tydlig klimatinriktning (NV, 2003).

Det & kommunerna som soker LIP-stodet, men de kan ocksa samarbeta med en
rad andra aktorer kring det projekt/program som stodet géller. L1P-stodet inriktar
sig med andra ord inte pa ndgon specifik sektor utan ar nastan att betrakta som ett
" ekonomidvergripande” styrmedel. En viktig fraga for kostnadseffektivitets-
analysen blir dd om de projekt som kommunerna soker stod for & forhallandevis
billigajamfért med de projekt som det inte soks for. Annorlunda uttryckt,
systemet inbjuder till en ”gjdvselektion” bland kommunerna och da spelar
kostnadsaspekterna en central roll i denna” selektion”. | detta sammanhang har
dock LIP-stédet den attraktiva egenskapen att det endast utgar for att tacka delar
av de”"miljorelaterade” kostnaderna som & kopplade till projektets grund-
investering,”’ s& det finns sl edes ett inbyggt incitament att inte soka for projekt
som & forhallandevis dyra. NV (2005) ger i sin analys stod &t slutsatsen att de
projekt som genomférts med LIP-stod har i genomsnitt varit forhallandevis billiga
jamfort med atgarder som exempelvis stimulerats fram via kol dioxidskatten (se
avsnitt 3.3.2). Detta visar saledes att stodet |yckats prickain aktorer med |3ga
reduktionskostnader, men det visar inte att det uppmuntrat till en kostnadseffektiv
fordelning av aktiviteterna mellan aktorerna.

En viktig orsak till den relativt hoga” bidragseffektiviteten” i stodet &r att det i hog
grad géit till att subventionera tgéarder inom sektorer med nedsatt (eller ingen)
koldioxidskatt. Ett problem med detta & att samma sektorer fr.o.m. januari 2005
ocksdingdr i det nya europeiska handel ssystemet for koldioxid. Detta medfor en
betydande risk att LIP endast leder till att utsl&ppsratter frigors som sedan kan
sdljas pa den europei ska marknaden; inga positiva nettoeffekter pa koldioxid-
utslappen uppstar i safall. Riskerna for kollackage ar med andra ord betydande
(se ocksa Carlén, 2005). Da LIP infordes 1998 var det naturligtvis inte palangt
nar klart att handel ssystemet skulle inforas nu (2005), men effekterna av

handel ssystemet maste beaktas vid en grundlig utvardering av L1P-stédet.
Eftersom LIP-stodet har gétt till sd manga olika aktorer finns det nog risk for
ineffektiv ” dubbelstyrning” aven p& andra hdll,*® men v&r bedémning &r att
effekterna av handel ssystemet & de som & mest centrala att utvarderai mer
detal].

" Inget stod har s8ledes utgétt for att tacka de |6pande driftskostnaderna. Med “miljérel aterade”
investeringskostnader avses de merkostnader som &r nédvandiga for att uppna de avsedda
miljoeffekterna. Kommunerna har gdlvai sina ansokningar definierat vilka kostnader som &r att
betrakta som "miljorelaterade’.

“8 For de sektorer/aktorer som redan betalar en betydande koldioxidskatt finns redan ett tydligt
incitament att vidta uts dppsreducerande atgarder, och det finns sdledes en risk for att dessa aktorer
soker subventioner for projekt som de dnda skulle ha genomfort. Om sa ar fallet har vi ett typiskt
fall av ineffektiv " dubbelstyrning”.
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5.4.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Det & inledningsvis viktigt att konstatera att betraktat som ett ” utsl&pps-
reducerande” styrmedel har LIP kostnadseffektiva egenskaper i det att det ar
generellt och gynnar en rad olikatyper av atgarder. Det finns ocksa en poang med
den starka lokalforankringen; de lokala akttrerna & ofta de som bast vet vilka
atgarder som &r billigast och mest effektiva. Men eftersom stodet delas ut pa basis
av kommunernas ansokningar —som i sin tur listar en rad olika (pastadda)
miljoeffekter — gar det inte att direkt svara pafrégan om marginalkostnads-
villkoret ar uppfyllt. For att kunna svara pa denna fraga krévs siledes en fordjupad
analys av hur beslutsprocessen varit utformad d& medlen delades ut. Som redan
diskuteratsi avsnitt 3.3.2 existerar en sadan analys av Vredin-Johansson (2004).
Det finnsingen explicit " fordelningsnyckel” mellan olikamal i LIP (set.ex. NV,
2003), men Vredin-Johansson utgdr fran att det finns en implicit beslutsregel om
hur storleken pa medlen skarelateratill pastadda miljo- och sysselsattnings-
effekter. Pa sa st kan hon med hjép av ekonometriska metoder exempelvis visa
hur mycket extra stéd som (implicit) gestill ett projekt som reducerar koldioxid-
utsléppen med en extra enhet (dessutom under antagandet att alla andra effekter
halls konstanta). Hennes resultat visar att i praktiken har de flesta aktOrer inom
LIP (baserat pa de data som redovisas i ansokningarna) moétts av en gemensam
"prislapp” pa koldioxidutsl dppen.

Vi har redanillustrerat att risken for dubbel styrning och kolléckage inte innebéar
att det statiska marginalkostnadsvillkoret utgor ett tillrackligt villkor for
kostnadseffektivitet. Till detta kan l&ggas mojligheten att olika normer och
regeltillampningar i olika kommuner kan snedvrida dtgardsmonstren. Detta ar inte
minst viktigt da det galler olika energirelaterade projekt for vilka kommunerna har
en betydande beslutsmakt. Enligt var bedomning & detta ett storre problem i
elcertifikatsystemet (se avsnitt 5.2), men en fordjupad analys av dennarisk kan
vara befogad.

5.4.3 Administrativa kostnader och dvergripande bedémning

Inom ramen for denna studie har inga forsok att bedéma systemets transaktions-
kostnader gjorts, och det & anméarkningsvart att Naturvardsverkets utvardering av
LIP (NV, 2005) inte kommenterar denna del av kostnadseffektivitetsanalysen.
Eftersom LIP bygger pa ett ansokningsforfarande, & det rimligt att anta att
betydande resurser (métt i absoluta termer) gétt &t for att tafram och granska
ansokningarna, och dven sedan for att f6lja upp resultaten. Aven om dessa
kostnader kanske inte varit speciellt hogai forhallande till de effekter som LIP
medfort, & det troligt att dessa & hogre an motsvarande kostnader for att
exempelvis administrera kol dioxidskatten. Samtidigt bor det ocksa papekas att
den sokprocess som ansokningsforfarandet initierar pa kommunniva ocksa kan ha
ett vardei sig; det stimulerar tjansteman och politiker till att uppméarksamma
milj6fragor och identifiera majliga miljodtgarder. Detta kan fa positiva langsiktiga
effekter pa kommunens miljoarbete.
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Overlag kan vi konstatera att L1P-stodet som sddant verkar vara utformat pa ett
sétt som i ganska hog grad framjar kostnadseffektivitet. De stora problemen berdr
dock inte s mycket styrmedlets utformning som sadan utan snarare svarigheterna
att méta de faktiska effekterna som foljer av systemet. Inte minst &r riskerna for
kollackage och " dubbelstyrning” betydande, och det finns ocksa (i det fall LIP
skulle forlangas) ett behov av att utforma noggrannariktlinjer (fér kommunerna)
for att bedoma nivan pa”baseline” utsldppen (d.v.s. de utsldpp som hade skett
utan stodet).

55 Stod till introduktion av alternativa drivmedel

| en resolution den 18 juni 1998 krévde Europaparlamentet att marknadsandelen
for biodrivmedel skulle 6katill 2 % de kommande fem aren genom ett atgards-
paket som bl.a. omfattade skattebefrielse, finansiellt stod till foradlingsindustrin
och faststéllande av en obligatorisk andel biodrivmedel fér oljebolag. EU-kom-
missionen presenterade hosten 2001 ett forslag till en malséttning innebarande att
andelen fornybara drivmedel ska uppgatill 2 procent & 2005 och 5,75 procent

ar 2010 (KOM(2001)547). Kommissionen presenterade ocksa ett forslag till
biodrivmedel sdirektiv samt fordag till andring av direktiv 92/81/EG (davarande
mineraloljedirektivet). Andringen i mineraloljedirektivet innebar att det skapades
en mojlighet att tillampa nedsatta punktskatter pa vissa mineraloljor som inne-
haller biobranslen. Syftet med forslagen var att bidratill att unionens &agande
enligt Kyotoprotokollet kan uppnés och att minska EU:s importberoende i
enlighet med kommissionens gronbok om forsorjningstrygghet (KOM (2000)769).
Under ett ministerméte sommaren 2002 kom |anderna éverens om att malen till
2005 och 2010 inte skall vara bindande for EU:s stater. Under varen 2003 arbe-
tade kommissionen, radet och Europaparlamentet fram ett direktiv (2003/30/EG)
om framjande av anvandningen av biodrivmedel eller andra fornybara drivmedel
(biodrivmedel sdirektivet) av den 8 maj 2003. Direktivet innebér att medlems-
landerna skall verka for att vissa andelar av den totala férsaljningen av bensin
eller diesel ska utgoras av biodrivmedel, men foreskriver daremot inte pa vilket
sétt medlemsl anderna ska framja anvandningen av biodrivmedel. Utifran dessa
referensnivaer skall varje land sétta egnaindikativa mal. Ett antal kriterier anges
for att faststélla dessa nationellamal. Malen far avvika fran referensnivaernaom
detta kan motiveras utifran ett medlemslands begransade potential for produktion
av biomassa, eller de resurser som anvands for produktion av biomassa for andra
energiandamal. Enligt direktivet skall medlemsstaterna senast den 1 juli varje ar
rapporteratill kommissionen om vidtagna atgarder for att framja biodrivmedel
och andrafornybara drivmedel.

| budgetpropositionen for & 2002 presenterade den svenska regeringen en
skattestrategi for alternativa (koldioxidneutrala) drivmedel, som innebar att
skattenedsattning medgavs antingen via pilotprojekt (befriel se fran bade energi-
och koldioxidskatt) eller genom en generell koldioxidskattebefrielse for kol-
dioxidneutraladrivmedel. | juli 2003 till satte regeringen en utredning som bland
annat fick till uppgift att se 6ver mojligheten att infora ndgon form av drivmedels-
certifikat (s.k. grona certifikat) for att framjaintroduktion av férnybara fordons-
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branslen och att med fortur utreda fragan om skyldighet for bensinstationer att
tillhandahélla minst ett férnybart fordonsbréansle 2005.%

55.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Genom budgetpropositionen for ar 2004 utvecklades skattestrategin ytterligare,
och koldioxidneutrala drivmedel befriades fran bade energi- och koldioxidskatt
fr.o.m. & 2004. Sammanlagt har regeringen avsatt 900 miljoner kronor per ar for
att skattesubventionera biodrivmedel och for att underl&tta for pil otanléggningar.
Malet med regeringens skattestrategi var att stimulera utveckling och introduktion
i storre skalaav aternativa drivmedel for motordrivna fordon. Sveriges nationella
mdl (fr.o.m. 2005) &r att biodrivmedel och andra fornybara drivmedel utgor minst
3 procent av den totala anvandningen av bensin och diesel for transportandamal
beraknat pa energiinnehdll (Prop. 2004/05:1, s. 43).

Véar samhallsekonomiska tolkning av denna politiska malsittning ar att styrmedlet
har en "teknikstddjande roll”, och sdledesi forsta hand infors for att lyfta fram de
positiva externa effekterna som ar kopplade till introduktionen av nya drivmedel.
Aven om det har inte handlar explicit om en ny teknik &r situationen mycket
likartad. Spridningen av nya produkter forutsétter att skalfordelar i infrastruktur
och FoU utnyttjas pa ett bra sétt, och investeringar i dessa aktiviteter &r ofta
omfattande och langsiktiga. Styrmedlet bor med andra ord i forsta hand utvérderas
utifran dess formaga att kostnadseffektivt introducera alternativa bransen.

Det &r vart att notera att &ven palangre sikt & regeringens mal att koldioxid-
neutrala drivmedel ska ha de skattevillkor som krévs for en bred introduktion av
sadana branslen pa marknaden. Regeringen har ocksa foreslagit att formans-
beskattade bilar som kors pa miljovanligt bransle eller teknik far fortsatta skatte-
léttnader till 2008. Detta styrmedel skall dock primért ses som ett incitament till
att introducera alternativbranslefordon, och sekundért som ett stéd till introduk-
tionen av alternativa drivmedel.*® Av denna anledning utgér detta nyligen
foreslagna styrmedel ett komplement snarare &n ett substitut till det som stér i
fokus hér.

Det foresl&sibland att ett bredare styrmedel skulle kunna vara stod till alternativ
energi for uppvarmningsandamdl, i vilken drivmedel & en delmangd. | det
bredare perspektivet kan det da visasig att en 6kad anvandning av koldioxid-
neutrala drivmedel inte & ett kostnadseffektivt sétt att minska kol dioxidutsldppen
(set.ex. Azar m.fl. 2000). Styrmedel for introduktion av aternativa drivmedel kan
dock, som en foljd av stravan att uppna ma om viss savforsorjningsgrad, ocksa
ge minskade kol dioxidutsl dpp. Dessa utsl dppsminskningar ar dock sannolikt nagot

“9 Utredningen |amnade ett forsta delbetankande (SOU 2004:4) i februari 2004, och
slutbeténkandet presenteradesi januari 2005 (SOU 2004:133).

% v/id sidan om dessa skattereduktioner har STEM organiserade stodprogram till forskning och
utveckling kring processer for drivmede! sproduktion; sammanlagt uppgér det stod till cirka
400 miljoner under en tiodrsperiod.
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dyrare &n vad som hade varit nédvandigt sett frén ett klimatpolitiskt perspektiv.™
Styrmedlets kostnadseffektivitet bor analyseras med hansyn till vilket mal det har
och till vilket marknadsmisslyckande som ska hanteras. Eftersom malet &r att
introducera alternativa drivmedel och det dessutom finns en naturlig koppling till
forekomsten av positiva externa effekter, ar det rimligt att kostnadseffektivitets-
analysen utgdr fran detta.

5.5.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Ar da nuvarande skattesubvention kostnadseffektiv sett endast till utsl&pps-
minskningar i drivmedelssektorn? For att malet om att alla aktorer skall métas av
en gemensam " prislapp” for varje energienhet av aternativt drivmedel bor stédet
vara utformat i termer av kronor per KWh, och detta stod skall varalika for olika
typer av aternativa drivmedel. Genom den totala och likformiga punktskatte-
befrielsen av koldioxidneutrala drivmedel inom ramen for lagen (1994:1776) om
skatt pa energi uppnés detta. Ar detta ocksa ett tillrackligt villkor? Anledningen
till att det inte skulle varatillrackligt & den eventuella férekomsten av
teknologiska laroeffekter och snedvridningar for olika alternativa drivmedel.

Inom ramen for denna studie har ingen analys gjorts avseende mdjliga teknolo-
giska laroeffekter for, och storleken av eventuella snedvridningar mellan, olika
drivmedel. Det & dock rimligt att tro att en subventionsstrategi som gynnar en
speciell typ av alternativbransle snarare skapar ah minskar snedvridningar i valet
mellan vilket brénsle som marknadens aktérer kan forvantas satsapa. A andra
sidan, om ett extra gynnande av nagot av de alternativa drivmedlen gors p.g.a. att
det forvantas ha avsevérda laroeffekter just for produktionen av detta drivmedel
kan detta &nda vara motiverat.

Det finns ocksa institutionella faktorer som riskerar att orsaka snedvridningar
mellan olika aternativa drivmedel. Svenska Petroleum Institutet (2003) har gjort
en sammanstallning av olika aktdrers malséttningar och situationen avseende
introduktion och anvandning av fornybara drivmedel i transportsektorn. |

| nstitutets rapport pekas det bland annat pa att det finns en risk for att lagkrav pa
att bensinstationer skall tillhandahalla fornybart bransle i koncentrerad form leder
till alltfor ensidiga investeringar som skulle gynna E85 och déarmed begransa
alternativa satsningar fran oljebolagen (t.ex. syntesgas, biogas, vétgas). Detta visar
paett dilemma da det géller stod till ny teknik. Styrmedel som syftar till att bryta
upp s.k. "teknologisk inlasning” (s.k. "technological lock-in") riskerar att skapa
nya”inlasningar” och kanske hindra (pa sikt) an mer effektiva alternativ fran att
tréda in pa marknaden.

*! Det kan i ssammanhanget noteras att om motivet " savforsorjningsgrad” skall sesi ett nationel It
eller i ett EU-perspektiv, kan importen av vinetanol frén bl.a. Brasilien ifrégasittas. | bland namns
ocksa att behovet av alternativa drivmedel kan forstés utifrén sakerhetspolitiska skal, och att
europeiska branslen kan vara att foredra framfor branslen frén Mellandstern, vilket i safall kan
forklaraimport fran lander utanfor EU.
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| ssmmanhanget skall ocksa namnas det system for grona drivmedel scertifikat
som féreslogs av Utredningen om fornybara fordonsbréansien (SOU 2004:133) for
att stimulera en 6kad anvandning av fornybara branslen. Drivmedel certifikat-
systemet &r ett styrmedel fOr att na en viss andel biodrivmedel och kan da pa sikt
ersitta nuvarande skattebefrielse. Systemet med certifikat syftar till langsiktigt
stabila ekonomiska spelregler och skapar konkurrens mellan olika fornybara
drivmedel. Det torde ocksa vara ett (statiskt sett) kostnadseffektivt styrmedel for
utveckling och produktion av fornybara fordonsbranslen. Utredaren foreslar ocksa
en satsning pa forskning, utveckling och demonstration. Detta &r, enligt utredaren,
en viktig del i en framtida strategi eftersom ekonomiska incitament kan ledatill en
prioritering av drivmedel som kortsiktigt finns tillgangliga och som i dag ger den
|agsta merkostnaden i forhallande till bensin och dieselolja. Dessa drivmedel &r
inte nodvandigtvis " bast” palang sikt. Den forskning som bedrivits inom omradet
fornybara fordonsbransien har minskat kraftigt de senaste aren och det behévs en
fornyad stor satsning infor det teknikskifte som det innebéar att ga fran traditionella
fossilatill koldioxidneutrala branslen.

55.3 Administrativa kostnader och évergripande bedémning

De administrativa kostnaderna bor vara forhallandevis |1aga avseende punktskatte-
befrielsen, medan de som &r kopplade till valet av subventionsstrategi kan vara
relativt hdga. Att de administrativa kostnaderna for subventionsstrategi bedéms
som omfattande beror pa svarigheterna med att vélja projekt (dar valet inkluderar
ex ante utvarderingar samt en kartlaggning av behovet av kompletterande styrning
utover likformiga skattesubventioner).

| en 6vergripande beddmning kan konstateras att den befintliga skattestrategin
med skattesubventioner av koldioxidneutrala drivmedel &r kostnadseffektiv pa
kort sikt (statisk kostnadseffektivitet). Det kan dock finnas ett behov av att se dver
de institutionella forhallandena som styr valet av drivmedel for att undvika att
introducera nya inlasningseffekter. Fler forsknings- och utvecklingsinsatser
bedomer vi ocks& som nodvandiga for att battre forsta vilka drivmedel som pa sikt
har den basta potentialen.
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6 Koldioxidskattens kostnadseffek-
tivitet: ar sektorsdifferentieringen
ett problem?

6.1 Inledning

De huvudsakliga motiven till att i mer detalj studera kostnadseffektiviteten hos
den svenska kol dioxidskatten &r att:

« den & ett av de viktigaste styrmedlen inom klimatpolitiken.

« den framhdlls ofta som ett kostnadseffektivt styrmedel for att uppna uppsatta
utsldppsmal inom klimatomradet.

« det finnsrelativt god kunskap om dess effekter genom tidigare utvarderingar
(men relativt fa av dessa fokuserar explicit pa kostnadseffektivitet).

« det & magjligt och t.o.m. [ampligt att genom EMEC modellen (Environmental
Medium term EConomic model), Konjunkturinstitutets statiska allman
jamviktsmodell, utvéardera de samhallsekonomiska kostnaderna av
kol dioxidskatten pa lang sikt (se nedan).

Kapitlet foljer den ”lathund” som presenteradesi kapitel 4. | avsnitt 6.2
presenteras en dversiktlig analys av koldioxidskattens kostnadseffektivitet, och
hér behandlas ocksai viss man betydelsen av inférandet av utsl 8ppsrattshandeln
inom EU. Eftersom koldioxidskatten &r ett styrmedel som paverkar manga
sektorer i ekonomin, samt det faktum att EMEC &r [amplig att anvanda for
analyser av de totala samhallsekonomiska konsekvenserna nér ala” ekonomi-
Overgripande” anpassningar till styrmedlet har skett, presenterasi kapitlet en
EMEC-analys av koldioxidskattens kostnadseffektivitet. Denna fordjupade analys
fokuserar i forsta hand pafrégan om koldioxidskattens sektorsindel ning hammar
kostnadseffektiviteten. | avsnitt 6.3 ges en kort beskrivning av EMEC, inklusive
nagra korta sasmmanfattningar av vilka analyser EMEC tidigare anvantstill, samt
hur modellen kan anvandas i framtida analyser. Sedan féljer i avsnitt 6.4 en nume-
risk analys av den langsiktiga kostnadseffektiviteten i den nuvarande differentie-
ringen av koldioxidskatten mellan hushall och néringsliv. Avsnitt 6.5 diskuterar
kort MARKAL, en modell som har anvants for att analysera kostnadseffektivite-
ten hos koldioxidskatten, och jdmfor denna modellansats med EMEC. Syftet med
detta avsnitt &r bl.a. att fortydliga vilka typer av frégor avseende styrmedels
kostnadseffektivitet som bor analyseras med olika modellansatser, samt klargora
pavilket sitt de olika modellansatserna kan komplettera varandra. Slutligen, i
avsnitt 6.6, gors en dvergripande bedémning av kostnadseffektiviteten i
koldioxidskatten, och vilka mgjligheter det kan finnas for att ytterligare forbéttra
kostnadseffektiviteten i den svenska klimatpolitiken.
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6.2 Koldioxidskattens kostnadseffektivitet: en
oversiktlig analys

6.2.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Riksdagen fattade varen 1999 ett beslut om att tillampa femton nationella
miljokvalitetsmal (se bl.a. Prop. 1997/98:145). Ett av dessamal &r begransad
klimatpaverkan, som innebér att halten klimatpaverkande gaser skall stabiliseras
p& en niva som &r lagre an 550 ppm i atmosfaren.>® Ar 2050 bor utslppen for
Sverige sammantaget vara légre an 4.5 ton kol dioxidekvivalenter per & och
invanare. Detta kan jamforas med nuvarande niva som ligger pacirka 7.9 ton

kol dioxidekvivalenter per & och invanare. Den 31 maj 2002 ratificerade EU och
alladess medlemsstater Kyotoprotokollet, och i enlighet med detta har EU atagit
sig att minska sina utslépp av vaxthusgaser med 8 procent (jamfért med utslépps-
nivan 1990) under forsta dtagandeperioden 2008-2012. Detta reduktionsmal delas
mellan medlemsstaternai enlighet med en réattsigt bindande 6verenskommelse
om bordeférdelning™ dar nationella utslappsmal faststalls. Sveriges utsl &ppsmél
ar enligt denna bordefordelning +4 procent. Sverige har dock darefter, genom ett
beslut i riksdagen, pa eget initiativ skarpt det nationella utsldppsmalet till -

4 procent jamfort med 1990. Utsldppsmalen (-8 procent for EU genom ratifikation
av Kyoto-protokollet och -4 procent fér Sverige) verkar dock inte kunna uppnas
utan koordinerande atgarder.

Ett av de viktigaste klimatpolitiska styrmedlen for Sverige ar koldioxidskatten,
som introducerades ar 1991. Koldioxidskatten har darmed anvénts |angt innan
utsldppshandeln inom EU trédde i kraft ar 2005, och den introduceradest.o.m.
innan Rio-konferensen 1992 dar ramkonventionen om kontroll av vaxthusgaser
togs fram. Koldioxidskatt utgar for de branslen som angesi lagen (1994:1776) om
skatt paenergi. Koldioxid ar ocksa den viktigaste av véxthusgasernai betydelsen
att den bidrar mest till den totala paverkan pa klimatet, vilket gor att koldioxid-
skatten &r central i den svenska klimatpolitiken. Genom att kol dioxidskatten okar
priset pa fossila branden (utifran kolinnehdllet) skapar den incitament att minska
utslappen av koldioxid. Skatten ar ett medel for att fatill stand de beteendefdrand-
ringar som behovs for att na det politiskt uppsatta utslappsmalet for koldioxid. Det
marknadsmisslyckande som skall réttas till & sdledes de externa kostnader som &r
kopplade till dessa utsldpp; styrmedlet bor darfor ocksai forsta hand ses som

" utsl@ppsreducerande” och darfor heller inte kopplastill specifika dtgarder och
teknologier utan snarare betraktas som ett ”komplement” till explicit " teknik-
stodjande” styrmedel, sasom €l certifikatsystemet. Eftersom de flesta aktorer och
sektorer i den svenska ekonomin pa ngot satt orsakar koldioxidutsl&pp ar det

%2 Detta kan jamforas med den nuvarande koncentrationen pa ca 370 ppm och 280 ppm &r 1750.
Eftersom klimatet forandras I&ngsamt har vi dock dnnu inte sett effekterna av de utsl&pp som redan
skett (Watson, 2001).

%3 Rédets beslut 2002/358/EG av den 25 april 2002.
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viktigt — ur kostnadseffektivitetssynpunkt — att skatten tillampas sa brett som
majligt.>*

Pa grund av dess ekonomidvergripande egenskaper finns det dock starka samband
med manga andra styrmedel och mal och det &r viktigt att klargéra dessa
relationer. Det & bl.a. viktigt att pdpeka att aven om det priméra malet med

kol dioxidskatten &r reduktion av koldioxidutsl &ppen, kan denna styrning ocksa
bidratill uppfyllandet av andra miljomal. Eftersom forbranning av fossila
branslen ocksa medfor andra utslapp har koldioxidskatten en paverkan pa
exempelvis uts 8ppen av svaveldioxid, partiklar och kvaveoxider. | en samhélls-
ekonomisk analys kan det vara av stor betydel se att dessa” sekundara’ milj6-
vinster beaktas. Ostblom och Samakovlis (2004) visar hur klimatpolitikens
samhal | sekonomiska kostnader 6verskattas om man bortser fran de positiva

hal soeffekterna som foljer av minskade kvaveoxidutsl app.

Det finns en rad faktorer utover koldioxidskatten (och andra klimatpolitiska
atgarder) som kan oka kostnaden for att anvanda fossila branslen. Nagra exempel
padetta &r stigande oljepriser (t.ex. genom karteller, 6kande knapphet paolja),
héjda energiskatter, och héjd moms.> Aven om det kan vara svart att forestdlla
sig att klimatmalen nés utan klimatpolitiska atgarder kan det vara vart att fundera
over huruvida férandringar av priset pafossila bransen, som sker oberoende av
klimatpolitiken, bor paverka nivan pa kol dioxidskatten. Den korrekta nivan pa
kol dioxidskatten, d.v.s. den niva som gor att utsldppsmalen for koldioxid nas, &r
beroende av prishildeni 6vrigt.

Eftersom utslappsreduktioner ar forknippade med kostnader ar det inte
samhaéllsekonomiskt forsvarbart att ha en for hog koldioxidskatt, och om

utsl appsmalen nas utan kol dioxidskatten (t.ex. genom utsldppshandel) behovs inte
denna. Idag har dock Sverige svart att na de kortsiktiga klimatpolitiska malen trots
den befintliga kol dioxidskatten. Utifran kostnadseffektivitetssynpunkt ar det svart
att se ett alternativ till koldioxidskatten, med visst forbehadl om majligheterna att
utslappshandeln pa sikt kan ersétta kol dioxidskatten. Att nivan pa koldioxid-
skatten anda bor relateras till den 6vriga prisbilden och méjligen justeras efter
denna skall dock inte uteslutas. En viktig del av prisbilden & ocksa den sk.
energiskatten.

K ol dioxidskattens nara koppling till energiskatten forsvarar en utvardering av
kol dioxidskattens kostnadseffektivitet.”® Energiskattens syfte har i huvudsak varit
att generera intékter till staten. Betréffande styrning mot effektivare och lagre

> Som vi skasei avsnitt 6.4, behdver dock inte dettainnebéra att alla aktorer och sektorer ska
betala samma skatt per kg for sina utslépp.

** Aven om en almén héjning av momsen inte péverkar relativpriserna, kan det inte utesl utas att
en s&dan forandring anda kan péverka konsumtionen av fossila branslen relativt andra varor, bland
annat beroende pa att efterfrégan pa olika varor ar olika kandiga for inkomstforandringar.

% Carlén (2004b) beskriver ur ett samhéllsekonomiskt perspektiv hur uppskattningar av
klimatpolitiska kostnader paverkas av antaganden om huruvida energiskatten ses som en
miljostyrande eller en fiskalt motiverad skatt.
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anvandning av fossila branslen har energi- och koldioxidskatten dock mycket
likartade effekter. Detta beror pa att energiinnehdllet till avgorande del bestams av
kolinnehdllet, vilket & basen for koldioxidskatten. Energiskatten kan utifran ett
s.k. optimalt beskattningsperspektiv>’ motiveras av att anvandningen av fossila
branslen ar relativt okanslig for prisforandringar, vilket innebar att en sddan skatt i
relativt liten utstrackning stér marknadens funktionssétt. Men i och med att
energiskatten i princip beskattar kolet i branslen, om an g likalikformigt som

kol dioxidskatten, skapar den ocksdincitament till utslappsreduktioner.

K oldioxidskatten kan darfor sagas " fyllapd’ det ekonomiskaincitament som ges
av energiskatten.®

Den generella kol dioxidskattesatsen har okat fran 25 ore per kg ar 1991 till 91 ¢re
per kg & 2004 (dock med reduktioner for vissa sektorer och anvandnings-
omréden). Aven om summan av energi- och kol dioxidskattesatsen mellan 1991
och 1999 har 6kat markant, har de senaste &rens (2000-2004) héjningar av
koldioxidskatten motsvarats av nastan lika stora sdnkningar av energiskatten.
Koldioxidskattens relativa tyngd har darmed okat. Eftersom samhéllets beroende
av energi &r stort, och det tar tid att stélla om energisystemen, genererar dessa
skatter avsevéarda intakter. Genom budgetpropositionen for & 2004 blev ocksa
koldioxidneutrala drivmedel helt befriade fran bade energi- och koldioxidskatt
fr.o.m. ar 2004 (se avsnitt 5.5).

Aven om energi- och koldioxidskatternas relativa bidrag till utsl&ppsreduktioner
har varierat Gver aren och motiven bakom de tva skatterna skiljer sig at, kan det
konstateras att de sammantaget har bidragit till betydande utsldppsreduktioner. |
den svenska national rapporten till Klimatkonventionen uppskattas med hjép av
MARKAL (se ocksa avsnitt 6.5.1) att utslappen av koldioxid har minskats med
cirka fem miljoner ton koldioxidekvivalenter per ar, som en féljd av energi- och
kol dioxidskatterna (&r 2000). Jamfort med andra klimatpolitiska atgarder star
ocksa dessa reduktioner for det klart storsta bidraget till de totala utsl &ppsreduk-
tionerna under den studerade perioden. (NV, 2003; Ds: 2001:71).

> Enligt detta synsétt & mélsittningen att samhéllets uppbord av skatter skall sketill si l&ga
samhéll sekonomiska kostnader som mgjligt. Allméant sett skapar fiskala skatter en kil mellan vad
som &r privatekonomiskt och samhéallsekonomiskt |16nsamt, vilket leder till effektivitetsforluster.
Om malet for staten ar att generera en viss mangd skatteintakter och att samtidigt stéra markna-
dens resursallokering sa lite som méjligt, bor varor vars efterfrégan &r okansliga for prisforand-
ringar beskattas hogst (se ocksa avsnitt 2.8). Detta gor att energi & en intressant skattebas utifran
ett fiskalt perspektiv. Miljoskatter, sdsom koldioxidskatten, skiljer sig fran fiskalt motiverade
skatter genom att de motiveras av att de skall korrigera for ett marknadsmisslyckande, och de kan
darfor allméant sett sdgas "réttvrida’ snarare an " snedvrida” beteendet. Se Ramsey (1927),
Diamond och Mirrlees (1971), och Mirrlees (1971) for tidiga bidrag och t.ex. Myles (1995) for en
larobok i offentlig ekonomi.

%8 For de flesta brukare av fossila branslen spelar orsaken till prisférandringarnamindre roll, och
det & darfor det dlutgiltiga priset for anvandning relativt tillgangliga substitut som spelar roll fér
branslevalen. | de sektorer som idag betalar energi- och koldioxidskatt ar det fér manga anvandare
svart att erstta fossilbrans eanvandningen med annat. S& & exempelvis fallet inom transport-
sektorn. | varmesektorn &r dock substitutionsmdjligheterna goda och hér har en omfattande
substitution till biobréansle skett under de senaste 10-15 &ren (set.ex. Wibe, 2001).
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K ol dioxidskattens betydelse till trots ar det svart for Sverige att na det uppsatta
malet om 4 procents reduktion. En viktig forklaring till detta ar att det samlade
energi- och koldioxidskatteuttaget har varit for [&gt for att malen skall nds, men att
det &r fullt mojligt att nd dessamal genom hogre skattesatser. Det & emellertid
angel &get att forsta varfor man ” misslyckats’ med att justera skatterna. En hogst
rimlig och forstaelig forklaring till mindre avvikelser fran malet &r att det ar svart
att i praktiken finjustera kol dioxidskatten, bl.a. beroende pa att en sadan fin-
justering forutsdtter en mycket god kunskap om hur beteendet paverkas av bland
annat pris- och inkomstférandringar. Sddan kunskap finnstill viss del,* men den
kan inte anses vara sa tillforlitig och situationsspecifik att det gar att med stor
exakthet "prickain” de uppsatta méalen.

En annan forklaring till att Sverige har svart att na utsl@ppsmalet &r att de privata
skattekostnaderna for att uppna méalet upplevs som altfor hoga, vilket kantasig i
uttryck genom lagre skattesatser. Det & naturligtvis fullt mojligt att aven
koldioxidskatten, trots att den har en incitamentsstruktur som ger goda
forutséttningar for en hog kostnadseffektivitet, anda medfor hoga totala kostnader
for samhallet.®® Oron for alltfér hoga &tgardskostnader for att minska koldioxid-
utsl@ppen har kanske framfor allt varit stor avseende hur villkoren fér konkurrens-
utsatt verksamhet i Sverige paverkas relativt konkurrerande verksamhet i andra
lander. Detta har foranlett att energi- och kol dioxidskattesystemet anpassats
genom olika nedséttningsregler. En annan oro ar de fordel ningsméssiga konse-
kvenserna av koldioxidskatten (set.ex. SOU 2003:2 for en analys av férdelnings-
effekternaav svensk miljopoalitik). Fordelningspolitiskamal och dvervaganden
kan darmed fungera som en restriktion pa méjligheten att anvanda kol dioxid-
skatten i storre omfattning. Koldioxidskatten ar inte ett medel for att uppfylla de
politiskamalen " konkurrenskraft” och/eller ”jamn inkomstfordelning” . Det ar
darfor naturligt att andra medel i forsta hand anvands for att na dessa mal. For
vissadelar av industrin och for vissa socioekonomiska grupper ar det dock svart
att hittatillréckligt tréffsdkra medel som kan kompenserafor de kostnadsokningar
som kol dioxidskatten medfor. Detta faktum kan ocksa tjana som en forklaring till
att vissa justeringar av skattesatser gors, inklusive uteblivna hojningar, vilket kan
resulterai svarigheter att nd uppsatta utsldppsmal. En sadan differentiering kan
ocksa paverka kol dioxidskattens kostnadseffektivitet.

For globala miljoproblem ar det samhéllsekonomiskt motiverat att utslappen fran
verksamheter som &r utsatta for internationell konkurrens beskattas lindrigare an
verksamheter i andra sektorer. Detta beror pa forekomsten av kollackage

(Hoel, 1994, 2001), vilket innebdr att vinsterna av utsl&ppsreduktioner i ett land
forsvinner genom utsl8ppsokningar i andralénder. | Nilsson (1999) anvands
GEM-E3, en alman jamviktsmodell som inkluderar [andernainom EU-15, for att

% Se Graham och Glaister (2002) fér en éversiktsartikel om pris- och inkomstel asticiteter for
motorbréngen.

% Ett styrmedel som & kostnadseffektivt &r ett styrmedel som sakerstéller att ett visst mal néstill
Iagsta mojliga kostnad. Om malet dock & ambitiést satt (inte mingt i férhallande till andra
politiskamal) kan dock kostnaden for den enskilde upplevas som for hdg daven om det inte gér att
uppfyllamélet med billigare medel.
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studera hur den svenska ekonomin paverkas av en hojning av kol dioxidskatten.
Modellresultaten visar att vid en ensidig hdjning av koldioxidskatten i Sverige
Okade de sasmmanlagda utslgppen inom EU 15. Med andra ord orsakade
minskningen av koldioxid i Sverige en hjning i 6vriga Europa som 6verskred
minskningen i Sverige. | avsnitt 6.4 analyser vi i mer detalj — med hjdp av EMEC
— hur en sektorsdifferentiering kan motiveras aven utifran ett nationel It perspektiv.

6.2.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

K ol dioxidskatten har den attraktiva egenskapen att den sétter ett "pris’ pavarje
utslappsenhet, och den ger saledes ekonomins aktorer full flexibilitet da det galler
att hitta och vidta dtgarder som kan reducera utsl&ppen. Samtidigt gor dess
ekonomiovergripande egenskaper att det inte alls ar sékert att man bor tillampa
samma skattesats 6ver hela ekonomin; bedémningen av skattens " totala”
kostnadseffektivitet maste sl edes tas hansyn till — och empiriskt utvardera—
konsekvenserna av olika sektorsindelningar samt relationen till andra styrmedel
(det senare for att undvika risken for ” dubbel styrning™).

Allmant sett kraver varje politiskt mal &minstone ett medel, men for att na det
uppsatta klimatmaet om -4 procent anvands flera styrmedel. Till vissdel &r detta
motiverat (se bl.a. kapitel 2), &ven om det ocksa komplicerar kostnadseffekti-
vitetsanalysen. Eftersom utslpp av vaxthusgaser &r en global foreteelse, och det
fran klimatforandringssynpunkt inte spelar ndgon roll var utslppsreduktioner
gors, innebér detta att atgarder ur ett internationellt kostnadseffektivitets-
perspektiv bor goras av det land (eller enskild privat eller offentlig aktor) som har
de | &gsta atgardskostnaderna. Genom utsl @ppsréttshandel forvantas de verksam-
heter som ingar i systemet gora utsl &ppsminskningarna dar de &r billigast, vilket
innebar att marginalkostnadsvillkoret for de verksamheter som ingar uppfylls.

Den befintliga kol dioxidskatten och inférandet av utslgppshandel inom EU
innebar att tva medel anvands for att styra mot samma utsldppsmal (utifall de
verksamheter som ingdr i utsldppshandel ocksa betalar koldioxidskatt). Det &r
dock a&nnu inte klart hur koldioxidskatten skall behandlas for de verksamheter som
ingdr i utsldppshandeln (t.ex. varmesektorn).® | det fall som koldioxidskatten
kvarstdr béar de handlande verksamheterna kostnader bade genom handel ssystemet
och koldioxidskatten. Ett hogt totalt " pris’ for koldioxidutsl8pp i den ” svenska”
handlande sektorn medfor att fler utsl&ppsreducerande dtgéarder gorsi Sverige.
Om fler atgarder inom den handlande sektorn &r ett mal i sig med den dubbla
styrningen far detta anses motiverat (dock g kostnadseffektivt ur koldioxid-
reduktionssynpunkt). Eftersom fler &garder blir Ilonsammai Sverige, aven om dei
jamforelse med atgarder i andralander &r dyra, finns det mojlighet att sdlja

%! Se kapitel 12 i FlexMex2-utredningens delbetankande (SOU 2004:62) for utredningens
Overvéganden och forslag om att ta bort koldioxidskatten fér de anlaggningar som omfattas av
handel ssystemet.
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utsl appsrétter till verksamheter i andra lander, som da okar sina utsldpp. Totalt
innebér detta dock inte ndgon utsl appsreduktion inom handel ssystemet.®?

En samordning av koldioxidskatten och utsléppshandeln & nédvandig om
marginakostnadsvillkoret skall vara uppfyllt. Koordination i syfte att beakta
marginal kostnadsvillkoret behdvs for bade den handlande respektive den icke-
handlande sektorn i Sverige och for den handlande sektorn i Sverige respektive
den handlande sektorn i 6évriga EU. For att marginalkostnadsvillkoret i ett statiskt
perspektiv skall vara uppfyllt i det senare fallet skall &tgardskostnaden pa
marginalen for de aktdrer som inte ingar i utsldppshandeln varalika stor som for
de somingar i utsldppshandeln. Eftersom priset pa utsldppsrétter kan forvantas
forandras dver tiden, maste ocksa (teoretiskt sett) koldioxidskatten forandras for
att marginalkostnadsvillkoret skall vara uppfyllt helatiden. | praktiken kommer
det dock vara svart att anpassa kol dioxidskatten efter forandringar i priset pa
utsl8ppsrétter.

Det bor dock betonas att i avsnitt 6.4 gors priméart en ex post utvardering av

kol dioxidskattens kostnadseffektivitet, oberoende av den nyligen paborjade
utsldppshandeln. Det skall ocksa understrykas att trots att marginalkostnads-
villkoret for reduktion av koldioxid inte & uppfyllt (pa grund av sektorsindel-
ningen), har koldioxidskatten dock egenskaper som gor att graden av kostnads-
effektivitet trots alt bor vara hdg. Det grundlaggande skélet ar att koldioxid-
skatten ar ett marknadsbaserat styrmedel och skapar en gemensam prislapp for
manga aktorer, samt att det &r ett generellt styrmedel. Dettainnebar att koldioxid-
skatten kan forvantas driva fram utsl &ppsreduktioner pa en bred front, och darmed
stimulera saval beteendeforandringar som teknikutveckling. Om vi nu bortser fran
svarigheterna att uppfylla ett gemensamt marginalkostnadsvillkor om utsl&pps-
handeln beaktas, hur ser det ut om vi bara ser till koldioxidskatten? Som en direkt
foljd av koldioxidskattesatsens differentiering mellan tillverkningsindustrin och
hushallssektorn finns det i ett statiskt perspektiv (atminstone) tva marginal -
kostnadsvillkor. | det statiska kostnadseffektivitetsperspektivet innebar detta att
ett gemensamt marginalkostnadsvillkor inte uppnas genom kol dioxidskatten.

Det finns ocksa andra faktorer relaterade till koldioxidskattens och klimat-
politikens kostnadseffektivitet som ar relevanta att ndmna. Dessa faktorer kan
inrymmas under det faktum att en kostnadseffektiv klimatpolitik for att uppna -

62 Under vissa forutséttningar, framfor allt avseende kunskapen om hur den marginella kostnaden
for att minska utsl&pp forhdller sig till den marginella skadan av att tillata utsldpp (Weitzman
1974), kan koldioxidskattens prisstyrning och utsl@ppshandeln kvantitetsstyrning vara helt
utbytbara som styrmedel. Vid val av styrmedel nér det réder osakerhet om kostnadsfunktionerna
bor valet beakta hur viktigt det bedéms att nd ett visst utslappsmal relativt hur viktigt det & halla
atgardskostnader nere. Ett kvantitativt styrmedel liksom utsldppshandel bor da véljas om det
bedoéms viktigt att na ett specifikt mal. Ett direkt prispéverkande instrument liksom kol dioxid-
skatten bor anvéandas om det finns stor oro dver att tgéardskostnaderna kan bli alltfor héga om ett
tak sétts for utsldppen. Det & emellertid ocksa mgjligt att halla tgardskostnader, inom ramen for
utsl&ppshandeln, nere genom en generds tilldelning av réttigheter.
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4 procent inte kan uppnas endast via kol dioxidskatten i dess nuvarande

utformning. Detta beror pa att:

. deandravaxthusgasernainte regleras genom kol dioxidskatten. Aven om de
praktiska mojligheterna och potentialen for att 6ka kostnadseffektiviteten av att
inlemma fler gaser inom ramen for samma beskattningssystem ar begransade,
vore det teoretiskt relevant att vidga koldioxidskatten till att bli en ” véaxthus-
gasskatt”. Denna skulle idealt sett vaga samman olika vaxthusgasers GWP
(Global Warming Potential) sa att marginalkostnaden for reduktion av
vaxthusgas blir lika hdg oavsett gas (jamfor med de resonemang som
forekommit i FlexMex2-utredningen om malet och de praktiska méjligheterna
att inlemma alla vaxthusgaser i utsldppshandeln (SOU 2005:10)).

» Eftersom koldioxidskatten i sin nuvarande utformning bl.a. innebér att
tillverkningsindustrin, samt jord-, skogs-, och vattenbruk, endast betalar en del
av den generella kol dioxidskattenivan, innebar detta ocksa att olika aktorer
moter olika prislappar for dtgarder for att minska koldioxiduts &ppen (se dock
avsnitt 6.4).

Genom den befintliga strukturen pa energiskattesystemet beaktas den
internationella konkurrenskraften genom industriskattesatsen och sérskilda
nedsattningsregler for energiintensiv industri. Detta lindrar skattebtrdan for den
konkurrensutsatta industrin samt risken for kollackage. Exakt hur mycket lagre
kol dioxidskattesatsen bor varafor konkurrensutsatta sektorer & en empirisk fraga
som & svar att ge ett exakt svar pa, men den beror allméant sett pa hur kandlig
exporten & for forandringar i exportpriser (vilkai olika utstrackning paverkas av
kostnader relaterade till koldioxidskatten). Denna kanslighet kan dock antas skilja
sig &t sava mellan branscher som mellan foretag.

6.2.3 Hur hdga ar kostnaderna for att administrera koldioxidskatten?

Av de totalaintakterna & 2003 fran punktskatter pa cirka 97 miljarder kronor (dar
energi- koldioxid- och svavelskatt tillsammans star for cirka 60 miljarder kronor
och koldioxidskatten enskilt for cirka 24 miljarder kronor) uppgick kostnaderna
for uppbord till cirka 50 miljoner kronor (Skatteverket, 2004). Denna senare siffra
&r i huvudsak beréknad utifran antalet arsarbetskrafter. En stor del av kostnaden
for att administrera energi- och koldioxidskatten avser behandlingen av ned-
séttning och aterbetalning, samt de resurser som atgar till kontroll av avdrag i
deklarationer etc. Kostnaderna kan dock sjunka med ett mer omfattande anvén-
dande av datorstod. Eftersom det inte finns nagon tidsredovisning per enskild
skatt gér det inte att saga ndgot om uppbordskostnaderna for kol dioxidskatten
isolerat. De administrativa kostnaderna far dock sammantaget anses vara
forhallandevis sma sett i relation till skatteintakterna.

De administrativa kostnaderna kan ocksa vara beroende av behovet av att
kontrollera att rétt skatt blir betald. Att strava efter lika behandling mellan
skattskyldiga & motiverat av rattsakerhets- och konkurrensskal. Undanhallande av
skatt pa olja och bensin kan ske genomillegal inforsel fran andralander och att
obeskattade brénslen siljs av oljebolag. | absolutatal kan undanhdllande av skatt
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pa branslen ocksa vara betydande, &ven om summan &r liten i relation till totala
skatteuppborden. Forutom att en hog skatt i sig &r ett incitament att forsoka
undvika skatt, bade lagligt och olagligt, bidrar regler om nedsattning och undantag
till risken att fel skatt blir betald. Risken att fel skatt betalas 6kar med antalet
skattskyldiga, komplexiteten i skattesystemet, mdjligheterna att kontrollera
skatteinbetalning etc. Sett ur detta perspektiv ar det naturligt att resurser for
skattekontroll och skatterevision 6kar om antalet skattskyldiga 6kar och regler for
nedséttning och undantag férandras (och detta inte kan kompenseras med t.ex.
béttre datorstdd).®® Detta utesluter naturligtvis inte heller att dkade resurser,

oberoende av férandringar i energiskattesystemet, kan "betalasig”.*

Det skulle varaintressant om vi kunde jdmfora kostnaderna for kol dioxidskatte-
uppborden med kostnaderna for att administrera utsldppshandeln. Administra-
tionskostnaderna for utsl@ppshandeln & dock svéra att bedoma av tva skal. For det
forsta pagar fortfarande utvecklingsarbete (t.ex. gors registret kompatibelt med
saval EU:s som FN:s regelverk, och datorstodet & under utveckling). For det
andra ar det fleramyndigheter som béar administrativa kostnader for utslapps-
handeln (i forsta hand Naturvardsverket, NUTEK och Lansstyrelserna). Forst
2007 bedomer Energimyndigheten att de administrativa rutinerna kan vara pa
plats, vilket ocksa innebér att en ungefarlig bedémning av de administrativa
kostnaderna da kan goras. De administrativa kostnaderna kan dock ocksa
forvantas sunka nér systemet varit igang ett antal ar (t.ex. genom laroprocesser,
béttre datorstod). Sannolikt kan de sjunkaytterligarei det fall som utslépps-
rétterna auktioneras. Den ambitidsa administrationen for utsldppshandeln och de
tillhdrande kostnaderna har dock sannolikt den fordelen att potentiellt fusk
minimeras och likabehandling mellan olika utsldppskallor kan uppnas.

Savd koldioxidskatten som utsldppshandeln resulterar ocksai administrativa
kostnader for foretagen, eftersom dessa forutsétts genomfdra vissa aktiviteter vid
givnatidpunkter. Aven dessa kostnader & dock svéra att uppskatta. Mojligen kan
det faktum att utsl8ppshandeln &r ett relativt nytt styrmedel medfora extra
kostnader pa grund av inférandet av nyarutiner. | det fall som utslappshandeln
kompletterar koldioxidskatten och manga verksamheter/skattskyldiga blir tvungna
att |agga administrativa resurser patvastyrmedel i stéllet for ett, Okar ocksa de
administrativa kostnaderna.

En jamforel se mellan kol dioxidskattens och utsl@ppshandel ns administrativa
kostnader bor ocksa beakta det faktum att styrmedlen ”administrerar” olikatotala

8 Att undvika skatt genom att anvanda mindre fossila branslen ligger naturligtvis ocksdi linje med
motivet bakom koldioxidskatten, vilket t.ex. kan varafallet nér koldioxidneutrala branslen anvands
som erséttningsbrande eller genom energieffektiviseringar Att undvika skatt genom att t.ex. taen
omvég for att tankabilen i ett land med Iagre drivmedel sskatter & naturligtvis inte syftet med
koldioxidskatten, &ven om det inte &r olagligt. Det senare &r ett exempel pa s.k. kollackage.

% Ett marginal kostnadsperspektiv bor dock tillampas dven pé skatteuppborden. Marginalkostnaden
for att drivain skatter fran skattefuskare & med stor sannolikhet monotont stigande. En viktig
konsekvens av detta &r att &ven om de genomsnittliga kostnaderna for att drivain dessa skatter
historiskt sett varit |ga betyder det inte att detta galler daven for framtidainsatser.
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mangder koldioxidutslpp (de kan dock vara 6verlappande, d.v.s. en verksamhet
ingér bade i utslppshandeln och &r koldioxidskattepliktig). Jamforelsen
kompliceras ocksa av att de administrativa kostnaderna per ton koldioxid paverkas
av styrmedlens utformning, varfér de kan férvantas variera allteftersom det sker
forandringar i utformningen. Vilka som skall ing&i handeln respektive vara
skattepliktiga och vilka tilldelningsprinciper respektive vilka nedsattningsregler
som skall galla, paverkar de administrativa kostnaderna genom att, exempelvis,
antalet verksamheter forandras.

6.2.4 En forsta sammanfattning

K oldioxidskattens priméaramal ar att reducera koldioxidutsl&ppen, men den bidrar
aven till uppfyllandet av vissa andra miljoma som ar forknippade med forbran-
ning av fossila branslen. Den uppfyller &ven vissa nddvandiga krav for en hog
kostnadseffektivitet (gemensam prislapp for flera aktorer, teknikneutral etc.), men
det finns betydande svarigheter att finna en rimlig sektorsdifferentiering. Nagon
typ av sektorsdifferentiering & kostnadseffektiv da hansyn tastill klimatproble-
mets globala natur, férekomsten av kollackage, samt &ven interaktionen med
andra skatter. | ett dynamiskt perspektiv bor ocksa kol dioxidskattens incitament
till teknisk utvecklig uppmarksammas. Trots att incitamentsstrukturen uppmuntrar
till teknisk utveckling och uppfyller det nddvéndiga villkoret om teknikneutralitet
for en kostnadseffektiv teknikutveckling, & den sannolikt inte tillracklig med
avseende pa stimulans till nyatekniker som kan bidratill att minska koldioxid-
utsldppen. Koldioxidskattens " maltavla’ & forekomsten av negativa externa
effekter, men for att korrigera for forekomsten av de positiva externa effekter som
ar kopplade till introduktionen av nya kol dioxidreducerade teknologier behdvs
andra”teknikstodjande” styrmedel (se ocksa avsnitt 2.5).

Innan vi inom ramen for EMEC analyserar kol dioxidskattens sektorsdifferentie-
ring ur ett kostnadseffektivitetsperspektiv kan det vararelevant att lyftafram
nagraytterligare fragor, vilkavi delvis aterkommer till i den 6vergripande
bedémningen (avsnitt 6.6): (a) hur skall man ur kostnadseffektivitetsperspektiv
forhdllasig till de EG-réttsliga reglerna om statligt stéd (SOU 2003:38) i
forhallande till det politiska malet om goda villkor for konkurrensutsatt
verksamhet? (b) hur paverkas kol dioxidskatten av allokeringen av utsldppsratter?;
samt (c) hur paverkas kostnadseffektiviteten av osakerhet om framtida

kol dioxidskattenivaer?

6.3 Samhallsekonomiska kostnader i ett allmant
jamviktsperspektiv

Allamodeller &r per definition forenklingar av verkligheten. | modeller fungerar
antaganden, som verktyg for att belysa vissa sidor hos en komplex verklighet. Det
& ocksa med hjdp av dessa antaganden, i form av restriktioner och exogent givna
parametervarden, som det & mgjligt att lyfta fram de effekter man ar intresserad
av. | mangafall ar det tillrackligt att gora partiella analyser (dvs. modellera endast
en del av ett ssmmanhéngande komplext system t.ex. modellera energisektorn och
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inte hela samhallsekonomin), men vid férandringar i exempelvis skattesystem
som kan forvantas paverka hela ekonomin, direkt eller indirekt, & modeller av
allmén jamviktskaraktar, att foredra. En stor fordel med att anvanda allman
jamviktsmodeller &r att de férmedlar konsistenta helhetsbilder av ekonomin.
Eftersom koldioxidskatten &r ett generellt styrmedel, som kan forvantas paverka
hela ekonomin, och att utslépp av koldioxid genom anvandning av fossila
branslen sker i samhéllets alla sektorer, ar detta ett styrmedel som ar lampligt att
analyseramed hjalp av en allmén jamviktsmodell. Detta utesluter naturligtvisinte
att man ocksa kan anvanda andra modellansatser (se bl.a. diskussionen i

avsnitt 6.5).

6.3.1 Modellbeskrivning av EMEC

Den numeriska modellen EMEC (Environmental Medium Term Economic Mode!’
ar en statisk allman jamviktsmodell av den svenska ekonomin, som ar utvecklad
vid Konjunkturinstitutet (Ostblom, 1999). Den ekonomiska tillvaxt som genereras
styrs dels av tillgangen pa produktionsfaktorer sdsom arbetskraft och kapital, dels
av teknisk utveckling (energi-, arbets- och kapital produktivitetsférandringar). Det
a majligt att |&ta begransningar for miljoutsl &pp, sdsom exempelvis det nationella
utslappsmalet for koldioxid, inverka patillvaxtensinriktning. Eftersom EMEC &r
en allman jamviktsmodell kan den fanga upp de aterverkningar som sker mellan
olika sektorer vid t.ex. en skatteforandring och inte bara den direkta paverkan i de
berérda sektorerna.®® Darmed fangas de totala samhéllsekonomiska konsekven-
serna upp paett mer fullstandigt sitt an i partiella modeller.

Modellens |angsiktiga karaktar innebar att marknadens aktorer antas hinna
anpassa sig fullt ut till de prisforandringar som ager rum nar ekonomin gar fran ett
jamviktslagetill ett annat. Detta & en acceptabel forutsattning p& 10-15 &rs sikt.®®
Hur stora de langsiktiga anpassningarna ska vara vid en given prisforandring
beror pa aktorernas kanslighet for prisforandringar som representeras av model -
lens substitutionsel asticiteter. Denna statiska bild av verkligheten innebér att
anpassningskostnaderna fran start- till slutér inte finns representerade i modellen.
En kraftig 6kning av koldioxidskatten for tillverkningsindustrin kan till exempel
innebara kortsiktiga anpassningssvarigheter for bade foretagen och arbetskraften
inom dessa sektorer. Detta kan ge relativt stora kortsiktiga makroekonomiska
konsekvenser | form av |&gre tillvaxt och arbets 6shet. Dessa anpassnings-
svarigheter finnsinte representerade i modellen utan resultaten ger endast en bild
av ekonomin palangre sikt, d.v.s. nar arbetskraften och foretagen helt har
anpassat sig till de nya prisforhdlandena.

% Exempelvis kan en hojd skatt p& energi minska efterfrégan pa de energiintensiva branschernas
produkter, bade fran andra sektorer och fran hushdllen, och styra om efterfragan till andra
sektorers produkter. Samtidigt kan ocksa de icke-energiintensiva branscherna utséttas for en
minskad efterfragan painsatsvaror frén de energiintensiva sektorerna.

% Att modellen & ”1&ngsiktig” innebér inte att den tar hansyn till endogen teknisk utveckling. Det
ar dock fullt mojligt att exogent antateknisk utveckling, i form av t.ex. arliga procentuella
produktivitetsokningar.
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EMEC inkluderar 17 néringslivssektorer och en offentlig sektor. Féretagen och
hushdllen efterfrégar 20 varor och tjanster som insatsvaror samt for investeringar
och privat konsumtion. Varor och tjanster anvands som insats aven i den offent-
liga tjansteproduktionen. Arbetskraft, material och energi och realkapital®” &r
ytterligare insatsfaktorer som kravsi naringslivet och den offentliga sektorn.
Hushallens konsumtion och néringslivets aktivitet medfor fororeningar och
modellen avbildar utslapp av koldioxid, svaveldioxid och kvéaveoxider fran
stationara och mobila utsl&ppskallor, men aven utsldpp fran industriprocesser.
Hushallens och foretagens anvandning av energi & belagd med energiskatt och
miljoskatter (koldioxidskatt och svavelskatt). De generella undantag som finnsi
beskattningen av tillverkningsindustrin® besktas i de anvénda skattesatserna,
medan vissa mer specifika undantagsregler paforetagsniva ar svara att modellera
pagrund av modellens aggregeringsniva

EMEC:s beskrivning av energisystemet & nagot forenklad pa grund av den " top-
down” -struktur som réder i modellen. Ytterliggare en svaghet &r att foretagen inte
kan vdjamellan "nya’ produktionsméjligheter, som inte producerasi modellens
basdr. Detta kan dock modelleras exogent genom specificeringen av exempelvis
el produktionens produktionsfunktion. Ett exempel pa detta & vindkraften (saliten
produktion idag att dennainte modelleras separat); om priset pa fossila branslen
stiger kraftigt &r det troligt att andra alternativa energikallor kommer att utnyttjas
mer. Detta skulle hypotetiskt sett kunna ha en inverkan pa bade utslapp och
produktionsstruktur, vilket i EMEC:s nuvarande utformning inte fangas upp. |
modellen har aktdrerna mojligheter att paverka koldioxidutsl&ppen genom att byta
till bransle med |agre kolinnehdll (t.ex. substitution fran kol till naturgas) eller till
icke-fossila branslen (biobranslen och €l), lagga om produktionen sa att mindre
energi kravs per producerad enhet eller helt enkelt minska produktionen.

EMEC é&r ett analysinstrument som utgdr fran ett betingat scenario och anvands
for att studera olika policyférandringar. Utformningen av detta betingade scenario
paverkar modellresultaten i den bemarkelsen att t.ex. kostnadsnivan for att uppna
ett koldioxidmal bestams (delvis) av hur mycket utsldppen maste minskai for-
hallande till referensscenariot. En hdg utsldppsnivai referensscenariot innebér att
utsl dppsnivan jamfort med referensscenariot maste minska mer for att na utsl apps-
malet an med ett referensscenario med 1&g utsldppsnivai slutdret. Detta kommer
att paverka hur mycket ekonomin behover styras och darmed nivan pa koldioxid-
skatten och i sluténdan de samhéll sekonomiska kostnaderna. K ostnadsnivan &r
sdledes betingad av referensscenariot, men de kvalitativa resultaten &r relativt
robusta. Konjunkturinstitutet anvander alltid ett referensscenario som bygger pa

L angtidsutredningens arbete. Detta scenario & inte en prognos éver framtiden
utan en majlig utvecklingsbana givet de antaganden som gérs om utvecklingen av

%" Realkapital kan varalager av rdvaror och material, produktionsmedel ssom verktyg, maskiner
och fordon, byggnader, anl&ggningar etc.

% Tillverkningsindustrin definieras enligt modellens klassificering som: gruvor och mineralbrott,
massa-, pappers- och grafisk industri, kemisk industri, jarn-, st&l och metallverk, verkstadsindustri
samt annan tillverkningsindustri.
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produktiviteten, arbetsutbudet, energieffektivisering, och omvérldens utveckling,
och kan ses som en relativt objektiv beddmning av utvecklingen som dessutom
anvands inom ett flertal omraden (inte bara for miljoekonomiska analyser).

Vid utformningen av olika scenarier &r det viktigt att valja scenariostruktur sa att
modellen pa basta sétt visar den samhallsekonomiska effekten av de styrmedel
som analyseras. Darfor ar det viktigt att man inte analyserar for manga styrmedel
paengangi ett ”paket”, eftersom tolkningen av modelIresultaten da forsvaras.
Om syftet ar att studera ett " policypaket” rekommenderas att forst analyseravarje
styrmedel for sig, varefter styrmedel |aggstill ett i taget for att pa sa satt
synliggoéra forandring for varje styrmedel. Som ett avslutande scenario kan man
studera hela” policypaketets’ effekt pa ekonomin.

6.3.2 Kort beskrivning av nagra tidigare EMEC-analyser

EMEC har anvantsi ett flertal statliga utredningar i syfte att belysa effekterna av
olika klimatpolitiska atgarder. | en bilagatill Langtidsutredningen (LU99) Miljo
och ekonomi — scenarier framtill &r 2015 gjordes den forsta offentliga analysen
med hjalp av EMEC-modellen. | denna rapport analyserades effekten av att uppna
bordefordelningsmalet for Sverige inom EU 6verenskommelsen (+4 procent jam-
fort med 1990 ars niva). | rapporten analyserades malet utifran olika antaganden
gdllande styrmedel (koldioxidskatt och handel med utsl@ppsrétter) och &ven olika
antaganden angaende arbetsmarknadens anpassningsformaga. Analysen visade pa
sma makroekonomiska effekter; tillvaxttakten minskar nagot, och sysselséttningen
minskar i de flesta branscher inom tillverkningsindustrin. Utsl@ppsreduktionerna
gors dock till relativt htéga marginalkostnader och petroleumindustrin drabbas
hardast, vilket & en foljd av minskad efterfragan pa petroleumprodukter. Inom
tillverkningsindustrin drabbas framst gruvor och mineralbrott, samt jarn-, stal- och
metallverk. Introduktion av internationell handel med utsl appsrétter bedémdesi
rapporten innebéra l agre 1angsi kti ga anpassningskostnader for ekonomin, jamfort
med ett scenario utan handel med utsl@ppsrétter. De samhéall sekonomiska kostna-
dernafor att uppna Kyotomalet visade sig vara betydligt hogrei ett scenario dar
modellen antog att arbetsmarknadens anpassningsforméaga var begransad jamfort
med ett scenario dar arbetsmarknaden fungerade friktionsfritt.

| en studie av Konjunkturinstitutet (2002) pa uppdrag av Klimatkommittén,
gjordes bland annat en kanslighetsanalys med avseende pa forandringar i varlds-
marknadspriser pa varor och tjanster genom inférandet av Kyotoprotokollet i om-
véarlden och energianvandning i Energimyndighetens referensscenario. Analysen
visade att det &r viktigt att gora en terkoppling mellan Energimyndighetens
antaganden om energianvandningen och EM EC:s ekonomiska helhetsbild for att
kunna jamfora de bada myndigheternas analyser. Det visade sig dven att antagan-
den om vérldsmarknadsprisforandringar till 6ljd av Kyotoprotokollets (det ur-
sprungliga protokollet) inforande paverkar resultaten i modellen, men i samband
med denna analys konstaterades dven att det &r svart att forutsaga hur prisbilden
kommer att forandras pa varldsmarknaden till f6ljd av ett inforande av protokollet.
Enligt Konjunkturinstitutet (2003), pa uppdrag av FlexMex2-utredningen, medfor
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inférandet av utsl8ppshandel samhallsekonomiska kostnader i form av BNP-
forluster, vars storlek beror pa det internationella priset pa utsl dppsrétter och det
nationella utsl dppsmal ets utformning.

Det pagaende utvecklingsarbetet av EMEC syftar bland annat till att anpassa
modellen sa att samhallsekonomiska effekter av regleringar inom transportsektorn
kan analyseras. Detta gor modellen |amplig for att, exempelvis, analysera de
|angsi ktiga ekonomiska effekterna av ett inférande av en svensk kilometerskatt.
Den nyaversionen av EMEC kommer aven att innefatta flera hushal I sgrupper
vilket mojliggor analyser av férdelningsaspekter av svensk klimatpolitik.

6.4 Allméan jamviktsanalys av koldioxidskattens
sektorsdifferentiering

Ett vanligt argument mot en differentiering av koldioxidskattesatserna mellan
naringsliv och hushal &r att en sadan skattestruktur motverkar malet om en
kostnadseffektiv klimatpolitik. Vi har redan tidigare i rapporten papekat att ur ett
ekonomiGvergripande perspektiv behover en sadan differentiering inte vara av
ondo ur kostnadseffektivitetssynpunkt; hur omfattande differentiering skavara ar
dock en empirisk fraga. Detta avsnitt bidrar darfor med en sddan analys, somi sin
tur bygger paA EMEC-modellen samt pa data fran nationalrakenskaperna.

Analysen utgar fran 2004-ars kol dioxidskattesystem, med fokus pa dess ned-
séttning av koldioxidskatten for tillverkningsindustrin, jordbruk och skogsbruk.
Frégan som stélls & huruvida nuvarande nedséttningsregler genererar lagre eller
hogre samhéllsekonomiska kostnader jamfort med ett system som behandlar alla
kol dioxidutsl app fran stationara och mobilakallor lika. Vi har valt att utga fran
referensscenariot till Kontrollstation 2004.%° Detta scenario bygger pa bas-
scenariot fran L angtidsutredningen 2003/2004, vilket ocksa anvands som underlag
for myndigheters (t.ex. STEM:s) utredningar. Den enda skillnaden mellan
referensscenariot i dennarapport och huvudalternativet i Kontrollstation 2004 &r
att vi bortser frén handel med utsl dppsrétter och fokuserar pa kol dioxidskattens
(som den s&g ut &r 2004) utformning. Bortsett fran denna forandring & huvud-
alternativet i Kontrollstation 2004 och referensscenariot i denna rapport identiska.
Skillnaderna mellan den langsiktiga utvecklingen i huvudalternativet i Kontroll-
station 2004 och referensscenariot i denna rapport & dock sma. Inforandet av

utsl appsratter med bibehdllet kol dioxidskattesystem innebér att industrin beskattas
hérdare @n i fallet med bara kol dioxidskatt, vilket resulterar i att produktionen i de
handlande sektorerna & nagot lagre i huvudalternativet fran Kontrollstation 2004
jamfort med referensscenariot i denna rapport. Pa makroniva ar de tva scenarierna
dock i stort sett identiska. | Tabell 6.1 redovisas f6rsorjningsbal ansen for
referensscenariot.

% Naturvardsverket och Energimyndighetens underlag till utvarderingen av Sveriges klimatstrategi
(STEM och NV, 2004). .
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Tabell 6.1 Referensscenariots for sorjningsbalans

Arlig procentuell férandring
for perioden 2000-2010
BNP 1.7
Privat konsumtion 2.6
Offentlig konsumtion 0.7
Invest inkl. lager 1.8
Export 1.8
Import 2.6

For att forsta hur ekonomin reagerar pa en forandring av koldioxidskattestrukturen
&r det viktigt att veta hur ekonomin ser ut i slutaret for referensfallet. Om
forandringen i skattestrukturen paverkar en sektor som inte & av sa stor betydelse
kommer effekten av forandringen inte att ge utslag pa samhallsekonomin &ven om
den enskilda sektorn drabbas hart. Det kan &ven varaav vikt att kannatill hur
sysselséttning och kapital &r férdelade mellan sektorerna. Om de kapitalintensiva
branscherna, t.ex. jarn- och stlindustrin, massa- och pappersindustrin och kemisk
industri, drabbas hart av en policyforandring kommer &ven de industrier som
tillverkar investeringsvaror till dessa att drabbas, framst byggnadsindustrin och
verkstadsindustrin. Exportens fordelning & ocksa viktig for den slutliga utvarde-
ringen av de samhéllsekonomiska konsekvenserna av en policyatgard. Hog
exportintensitet gor sektorn extra kanslig for prisférandringar i insatsstrukturen
eftersom den inte bara konkurrerar pa hemmamarknaden utan aven pa varlds-
marknaden. Tabell 6.2 redovisar varje sektors procentuella andel av total
produktion, syssel séttning, kapitalstock och koldioxidutsl&pp. Exporten som
redovisas ar export av varor som ligger inom sektorns omrade.

Tabell 6.2 visar att den stérsta andelen produktion i Sverige sker i sektorer som
inte tillhor tillverkningsindustrin. Déaremot &r tillverkningsindustrins varor totalt
dominerande nér det galler export. Den dominerande delen av kapital stocken
finnsi bostader och fastigheter och offentlig sektor. Kapitalet i dessa sektorer &r
till storsta delen fastigheter och om man bortser fran dessa sektorer sa &r kapital-
intensiteten’ inom tillverkningsindustrin relativt hog (bortsett fran verkstads-
industrin) jamfort med till exempel sektorn handel och 6vrigatjanster. Detva
sektorer som anvander flest antal timmar syssel satta &r sektorerna handel och
ovrigatjanster samt offentlig sektor, vilket gor dem kansliga for férandringar i
erséttning till denna produktionsfaktor. Kol dioxidutsldppen’ inom tillverknings-
industrin & relativt hoga, men de sektorer som bidrar mest till utsldppen &r " el och
varmeverk” och ”samfardsel”. Jarn, stdl och metallverk och gruvor och mineral-
brott ar de sektorer inom tillverkningsindustrin som utmarker sig med héga
koldioxidintensiteter”* och kommer dérmed att p&verkas vid férandringar i

kol dioxidskattesystemet som leder till hdjningar av skatten for dessa sektorer.

"0 K gpitalintensiteten kan raknas fram genom att dividera andelen kapital med andelen produktion.
™| Tabell 6.2 redovisas inte processutsl &ppen frén industrin.

"2 K oldioxidintensiteten kan raknas fram genom att dividera andelen koldioxidutsl&pp med andelen
produktion.
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Tabell 6.2 Sektorernas andedar av produktion, sysselsdttning och kapital (%) i referensfallet
(&r 2010)

Produktion Syssel- Kapital CO2- Exportl
sattning utslapp®
Jordbruk 0.7 1.7 1.0 2.2 0.5
Fiske 0.0 0.1 0.0 0.4 0.0
Skogsbruk 1.2 0.6 1.1 0.7 0.3
Gruvor och mineralbrott 0.2 0.1 0.2 1.0 11
Massa och pappersindustrin 3.3 1.9 2.4 5.9 8.2
Kemikalieindustrin 3.2 15 1.3 2.0 121
Jarn-, stal- och metallverk 1.4 0.6 0.8 12.9 4.5
Verkstadsindustrin 13.9 9.3 3.9 3.6 67.2
Ovrig tillverkningsindustri 3.8 25 1.7 4.9 5.6
El- och véarmeverk 2.6 0.7 5.2 24.8 0.0
Gasverk 0.0 0.0 0.1 0.1 0.0
Vatten och avloppsverk 0.3 0.1 1.9 0.1 0.0
Petroleumraffinaderier 0.9 0.0 0.1 2.2 0.3
Byggnadsindustrin 4.6 5.8 0.9 2.4 0.0
Samfardsel 6.7 5.4 6.8 22.4 0.0
Handel och 6vriga tjanster 30.1 37.2 105 8.2 0.4
Bostader och fastigheter 11.0 1.4 43.4 2.0 0.0
Offentlig sektor 16.8 311 18.8 4.6 0.0
Totalt 100.0 100.0 100.0 100.0 100.0

1. Export av varor som till storadelar tillverkas av respektive sektor.
2. Endast utsl&pp frén stationara och mobilakallor.

6.4.1 Samhallsekonomisk kostnadsanalys

Syftet med dessa kalkyler ar att jdmfora de samhéllsekonomiska kostnaderna fér
tre olika skattesystem.” De samhal| sekonomiska intakterna bestér i vinsterna av
minskade utslapp och antas varalika fér de olika skattesystemen.™ Tabell 6.3
sammanfattar Oversiktligt de tre olika scenarierna. | referensscenariot antas att
2004 ars koldioxidskattenivaer galler i slutaret 2010, det vill sagatillverknings-
industrin, jordbruk och skogsbruk betalar 21 procent av den generella koldioxid-
skatten (19 ore per kilo koldioxid jamfort med 91 6re per kilo) och el produktionen
ar helt undantagen fran koldioxidskatt. Den genomsnittliga skattesatsen (kol-

"3 Energiskattesstrukturen har nyligen varit under utredning (SOU 2003:38) i syfte att setill vilka
aternativa avgransningar fér nedsttning av energi- och koldioxidskatt som & |ampliga och EG-
réttsligt mojliga. Energiskattestrukturens eventuella forandring péverkar dock inte foreliggande
utvardering genom EMEC, men kan i samband med en eventuell implementering foranleda nya
konsekvensanalyser.

™ De & identiska avseende utsl&ppen av koldioxid genom att modellen simuleras s& att de olika
skattesystemen uppnar samma utsl &ppsmal for koldioxid. De kan dock ndmnas att samhélleliga
intakter fran reduktion av andra utsl8pp kan variera mellan skattesystemen. Dessa effekter & dock
inte analyserade. Som redan framgétt (se avsnitt 2.1) kan dock intaktssidan ses som given i
analyser av kostnadseffektivitet. Se bl.a. Pearce (2003) fér en diskussion om de metodol ogiska
problemen med att explicit vardera de samhélleliga kostnaderna av koldioxidutslépp och
svérigheterna att vaga dessa mot de samhélleligaintakterna av &tgérder, samt hur olika modeller
ger olika uppskattningar av den marginella samhélleliga skadekostnaden av ytterligare
koldioxidutslapp.
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dioxidskatteintakter dividerat med de totala utsl&ppen av koldioxid fran stationara
och mobilakallor) i referensscenariot &r 78 ore per kilo CO,-utslépp. Kalkyl 1
utgér fran samma antaganden som i referensscenariot forutom att kol dioxidskatten
& annorlunda utformad och att utsl&ppen av koldioxid begransas av modellen sa
att de motsvarar den niva som uppkom i slutéret for referensscenariot. | kalkyl 1
antas att differentieringen mellan tillverkningsindustrin, jord- och skogsbruk, och
ovriga aktorer tas bort men andra undantagsregler behdlls. Den genomsnittliga
skattenivan i kalkyl 1 uppgar till 49 6re per kilo koldioxidutslapp och &r den niva
som kravs for att uppna samma utsldppsniva som i referensscenariot. | kalkyl 2
antas ytterligare ett annat koldioxidskattesystem dér alla undantag och differentie-
ringar & borttagna. Dérmed betalar alla aktorer exakt samma skatt per kg kol-
dioxidutslapp (fran mobila och stationdra kallor) och det statiska marginal -
kostnadsvillkoret &r sdledes uppfyllt. Den genomsnittliga skattesatsen for att
uppna samma utsl dppsniva som i referensscenariot &r i dennakalkyl 29 6re per
kilo koldioxid. Eftersom den totala utsl&ppsnivan i slutéret & densammai alatre
kalkyler (referensscenariot, kalkyl 1 och kalkyl 2) kommer skillnaden i genom-
snittlig skattesats att avspegla skatteintékterna for staten och darmed kommer
skattestrukturen i kalkyl 2 (samma skatt for alla aktorer) ledatill de lagsta
skatteintakterna som uppnar den givna utsl dppsnivan, det vill siga ge storst
utsléppsreduktion per skattekrona. De |agre skatteintékternaforklaras av att den
genomsnittliga (vagda) koldioxidskattesatsen ar |&gre. Eftersom den totala
utsldppsnivan & densammai alla scenarier innebér de olika scenarierna att utsl &p-
pen ocksa fordelar sig olika mellan sektorer inom naringdivet, offentlig sektor
och hushallen beroende pa marginalkostnaden for koldioxidutslépp i de olika
scenarierna. | kalkyl 2 &r t.ex. koldioxidutsldppen fran jarn- och stélindustrin lagre
och utsldppen fran " samfardsel” hogre jamfort med referensscenariot.

Tabell 6.3 Scenariebeskrivning

Scenario Kortfattad beskrivning av scenarierna

Referensscenario Motsvarar huvudalternativet i Kontrollstation 2004 férutom att handel med
utslappsratter ej inférs, med andra ord galler endast 2004 ars
koldioxidskatter och dvrig energiskattestruktur.

Kalkyl 1 Samma exogena antaganden som i referensscenariot, men differentieringen
(Ingen differentiering | mellan tillverkningsindustrin och 6vriga aktorer ar borttagen. Daremot
men undantag) kvarstar nedsattningsregler och andra typer av undantag t.ex. for

arbetsmaskiner inom gruvsektorn, fossilbransle fér produktion av el etc.
Modellen infor aven en restriktion s& att nivan pa koldioxidskatten justeras sa
att utslappen i Kalkyl 1 motsvarar utslappen av koldioxid i referensscenariot.

Kalkyl 2 Samma exogena antaganden som i referensscenariot, men koldioxidskatten
(Lika skatt per CO, ar lika for alla stationara och mobila utslappskallor oavsett anvandare.
utslapp) Modellen infor aven en restriktion s& att nivan pa koldioxidskatten justeras sa

att utslappen i Kalkyl 2 motsvarar utslappen av koldioxid i referensscenariot.

De makroekonomiska variablerna paverkas relativt lite i bade kalkyl 1 och

kalkyl 2 som en f6ljd av forandringen i koldioxidskattesystemet. Tabell 6.4 visar
dock att vid samma kol dioxidutsl dppsniva kommer kalkyl 1, som har en homogen
skattesats men med kvarvarande undantag, att resulterai lagre véalfard (métt som
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BNI eller realinkomst)” i slutéret jamfort med referensscenariot som antar en
differentierad skattesats. Detta indikerar att ur ett bredare samhall sekonomiskt
kostnadsperspektiv pa 10-15 ars sikt & den nuvarande differentieringen av
koldioxidskatten kostnadseffektiv jamfort med en enhetlig skattesats men dar
ovriga undantag kvarstar. Daremot visar kalkyl 2 (alla aktorer betalar exakt
samma kol dioxidskatt per utsldpp) att detta leder till en mycket liten positiv
valfardsokning om man tittar pa realinkomst i férhallande till referensscenariot.
BNI déremot &r liksom i kalkyl 1 1&gre @ni referensscenariot vilket leder till ett
nagot tvetydigt resultat. Skillnaden mellan BNI och real-inkomst &r att BNI
inkluderar utrikeshandeln medan realinkomsten representerar konsumtion och
sparande i ekonomin. Skillnaderna mellan kalkylerna &r dock valdigt sm&, dven
om de anda far anses ge en indikation pa hur makroekonomiska variabler
péverkas av de studerade férandringarnai energiskattesystemet.”

Tabell 6.4 Forsorjningsbalans ar 2010, procentuella skillnader fran referensscenariot

Kalkyl 1- "Ingen Kalkyl 2- "Lika skatt per
differentiering men CO,-utslapp” jamfort
undantag” jamfort med med referensscenariot i
referensscenariot i slutaret slutaret
BNP -0.04 0.00
BNI -0.06 -0.05
Privat konsumtion 0.07 0.17
Offentlig konsumtion 0.00 0.00
Invest inkl. lager -0.15 -0.14
Realinkomst (privat konsumtion
+ offentlig konsumtion + -0.01 0.02
investeringar)
Export -0.30 -0.34
Import -0.23 -0.23

Tabell 6.4 visar att de samband i ekonomin som styr denna sénkning av BNI &
framst det faktum att exportintensiva sektorer paverkas negativt om differentie-
ringen av koldioxidskatten tas bort. De som gynnas & bland annat hushallen som
aerfinnsi det slutliga anvandningsledet. En forklaring till den negativa effekten
pa ekonomin av en enhetlig kol dioxidskatt ar att skatten paverkar relativpriserna
vilket i sin tur paverkar valet av insatsfaktorer och gor sa att tidigare g |6nsamma
val av insatsvaror nu & Iénsamma. | EMEC anpassar sig alla aktorer till de nya
relativpriserna som géller efter skatteforandringarna givet de méjligheter som
produktionsfunktionernatillater. | bade kalkyl 1 och 2 sanks skatten for hushdllen
och tjanstesektorerna och hojs for industrin jamfért med referensscenariot. Detta
paverkar relativ-priserna och industrivaror blir dyrare. Hogre exportpriser gor att
efterfragan pa svenska exportvaror minskar och det sker en minskning av
produktionen i alla sektorer inom tillverkningsindustrin férutom i verkstads-

> Det skall dock betonas att varken BNI eller realinkomsten &r fullsténdiga val fardsméit.
" \/id en omrakning av de procentuella skillnaderna mellan scenariernatill svenska kronor uppgér
dessa for valfardsmatten BNI och realinkomst som mest till cirka 1.3 miljarder kronor for BNI.
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industrin (se Tabell 6.5). Dennaminskning i produktionen gor att efterfragan pa
arbetade timmar minskar och det blir ett tryck nedét palonernafor att efterfragan
och tillgang skall varai jamvikt i slutaret. Lagre |6nenivaer gor att det blir
|6nsamt for tjanstenaringar att expandera da de moter savéal |agre energipriser (pa
grund av |&gre koldioxidskatt) som |&agre ersattningsnivaer for produktionsfaktorn
arbetade timmar. Verkstadsindustrin &r relativt arbetskraftsintensiv och inte lika
koldioxidintensiv som 6vrig tillverkningsindustri och darmed kompenseras
verkstadsindustrin med lagre |6ner som uppvager de tkade energikostnader som
ett nytt skattesystem har inneburit. Denna omfordelning av arbetskraften fran
tillverkningsindustri till tjanstendringar gor att totala arbetsproduktiviteten
minskar i ekonomin eftersom arbetskraften gar fran hogproduktiva sektorer till
mindre produktiva sektorer.

Tabell 6.5 Strukturomvandling, procentudl férandring i foradlingsvar det

Procentuell skillnad Procentuell skillnad
mellan Kalkyl 1- "Ingen mellan Kalkyl 2- "Lika
differentiering men skatt per CO,-utslapp”
undantag” och och referensscenariot i
referensscenariot i slutaret
slutaret
Jordbruk -0.2 0.1
Fiske® 0.7 -20.9
Skogsbruk -0.4 0.1
Gruvor och mineralbrott -4.7 -6.6
Massa och pappersindustrin -1.2 -0.6
Kemikalieindustrin -0.6 0.0
Jarn. stal och metallverk -3.4 -7.3
Verkstadsindustrin 0.2 0.5
Ovrig tillverkningsindustri® -0.7 -0.5
El- och varmeverk 0.0 -1.9
Gasverk® 4.1 -25.3
Vatten och avloppsverk -0.2 -0.1
Petroleumraffinaderier 04 -1.6
Byggnadsindustrin -0.2 -0.2
Samfardsel 0.3 0.2
Handel och 6vriga tjanster 0.1 0.2
Bostader och fastigheter -0.1 0.0
Offentlig sektor 0.0 0.0

A Anledningen till den stora effekten i kalkyl 2 for fiske & att denna bransch &tnjuter total skattebefrielse for
dieselanvandning i bat som inte anvands for privat andamal.

B | denna sektor &terfinns cement- och kalkindustrin. Foretag i dessa kan forvantas paverkas mycket av for-
ndringar i energiskattesystemet, speciellt om begransningsregler tas bort. Dessa effekter belysesinte till-
rackligt detaljerat i modellen.

CDen stora forandringen i kalkyl 2 jamfort med referensscenariot forklarasi huvudsak av att skattebefrielsen
for bransle som anvands inom produktionen i gasverken tas bort samt effekten av minskad efterfréga pa gas
frén el-sektorn nar skattebefrielsen for bransle dven dér tas bort.
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Ytterligare en faktor som paverkar valfardsindikatorn BNI & kapital stocken.
Eftersom de sektorer som minskar sin produktion &r relativt kapitalintensiva och
de som expanderar & relativt syssel séttningsintensiva kommer det att ske en
minskning av investeringarna och darmed minskar kapital stocken nagot &r 2010
mellan bade kalkyl 1 och 2 och referensscenariot. Minskningen i kapitalstocken
och minskningen av den totala arbetskraftsproduktiviteten leder till en minskad
produktion i Sverige och justerat for ”terms-of-trade” effekter’” kommer brutto-
nationalinkomsten att minska i kalkyl 1 och 2 jamfért med referensscenariot.

Skillnaden mellan kalky!l 1 och 2 uppstér da det antasi kalkyl 1 att vissa specifika
undantagsregler sa som 0.8 procent och 1.2 procent reglerna behalls men &ven det
faktum att elsektorn inte betalar koldioxidskatt nér fossila branslen anvands for
elproduktion. Det gor att marginalskatten fér de som betalar skatt inom tillverk-
ningsindustrin hojs relativt mycket men for de sektorer som fortfarande &tnjuter
undantag fran beskattning blir skatten och antalet ekonomiskt rationella atgérder
of6randrad. Detta gor att forandringen av koldioxidskatten slar mer generellt
bland tillverkningsindustrin i kalkyl 1 jamfort med kalkyl 2. | kalkyl 2 déaremot
nér alla aktorer betalar samma kol dioxidskatt per utslépp sanks skatten for dem
som tidigare inte var undantagna men hojs drastiskt for dem som tidigare hade
undantag, t.ex. jarn- och stalindustrin, gruvindustrin och elsektorn. Den lagre
skatten kommer &ven att gynna privat konsumtion som okar betydligt mer i

kalkyl 2 ani kalkyl 1. Den totalainkomsten for hushallen, konsumtion och
sparande, ar i kalkyl 2 htgre an i referensscenariot vilket paverkar realinkomsten i
en positiv riktning.

En foljdeffekt av ett forandrat kol dioxidskattesystem &r att detta aven paverkar
andra utd 8pp som héarror fran forbranning av fossila bransen. Generellt kan man
sdga att nér forbranningen sker i tillverkningsindustrin blir det mer utslgpp av
svaveldioxid och mindre utslépp av kvaveoxider, &n nar forbranningen sker inom
tjanstend@ringarna. |nom tjanstendringarna sker det mesta av uts dppen fran mobila
kallor vilket ger betydigt mindre svavel dioxidutsldpp &n t.ex. stationdr forbran-
ning av eldningsolja. Daremot ar kvaveoxiduts dppen hogre fran mobilakallor an
fran stationaraindustrikéllor. En konsekvens av detta &r att nér det sker en
forandring av skattesystemet som paverkar tillverkningsindustrin negativt och
tjanstenaringarna positivt 6kar kvaveutslgppen i ekonomin medan utsl8ppen av
svaveldioxid minskar. | kalkyl 1 (ingen differentiering men undantag), minskar
utslappen av svaveldioxid mer ani kalkyl 2, daalla utsl&pp beskattas lika.
Kvaveoxidutsl 8ppen daremot & som hogst i kalkyl 2, eftersom denna skatte-
struktur 6kar hushallens konsumtion betydligt vilket ocksa dkar privatbilismen.

Det & pasin plats att avslutningsvis saga ndgot om vad analysen ovan inte kan
uttalasig om. For det forsta sker det ingen skattevaxling via arbetsutbudet i
analysen, d.v.s. férandringar i energiskattesystemet medfor inga forandringar i
skatten pa arbete. Det tkade konsumtionsutrymmet for hushallen skapas

" Terms-of-trade” effekter avser bytesférhdllandet mellan Sverige och omvarlden och hur detta
péverkas av policyforandringar.
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"klumpsummemassigt” genom den sankta kol dioxidskatten. Den 6kade
konsumtionen i kalkyl 1 och kalkyl 2 &r sdledes inte en effekt av sankt skatt pa
arbete. For det andra kan strukturomvandlingen innebara att, exempelvis, den
minskade stal produktionen i Sverige motsvaras av dkad stalproduktion i andra
lander. Detta analyserasinte heller i modellen. Effekten pa de globala kol dioxid-
utsl&ppen av minskad stalproduktion i Sverige far i huvudsak anses bero pa
koldioxidintensiteten i den stalproduktion som ersatter den " svenska’
produktionsminskningen. De olika kalkylerna resulterar siledesi samma
utsl@ppsnivafor Sverige (medan de globala utsl&ppen inte modelleras).

6.5 Jamforelse mellan EMEC och MARKAL

Syftet med detta avsnitt ar att tydliggora likheter och skillnader mellan " top-
down” modellen EMEC och " bottom-up” modellen MARKAL, och pa sa sétt
forhoppningsvis underlétta valet av modell samt tolkningen av model Iresultat.
Aven om diskussionen begransar sig till dessatvd modeller &r forhoppningen att
den kan varatill hjdp aven nér andra modeller 6vervags, véljs och nér dessas
resultat tolkas. Vart huvudsakliga budskap ar att modell bor véljas efter vilken
aspekt av kostnadseffektivitet man vill belysa, och vilken typ av styrmedel som
studeras (t.ex. " utsl@ppsreducerande” eller "teknikstodjande™). Tabell 6.6 kan
tjana som utgangspunkt i dettaval genom att belysa hur olika aspekter av
kostnadseffektivitet hanteras av respektive modell. Avsnittet borjar med en
redovisning av MARKAL-modellen (se &en avsnitt 3.4 for en alman
beskrivning av kostnadsoptimeringsmodeller) och avslutas med en jamforel se
mellan EMEC och den sk. MARKAL-MACRO. Ahlroth m.fl. (2003) bidrar
ocksd med en utforlig genomgang av olika modellansatser.

6.5.1 MARKAL

MARKAL (MARKet ALlocation) & en modell for att analysera olika energi-
system. Vilket energisystem som kan analyseras beror pa datatillganglighet.
Modellen anvands for att analysera energi- och miljéfrégor och den utvecklas och
underhdllsi ett samarbete mellan 14 lander inom International Energy Agency
(IEA).”® MARKAL & en sk. dynamisk linjar programmeringsmodell. Modellen
optimerar det tekniska energisystemets utveckling under den studerade perioden
utifran: (a) en bestamd malfunktion; (b) prognoser for utvecklingen i systemets
omvérld; och (c) bestamda randvillkor.” M&lfunktioneni MARKAL & en
kostnadsfunktion. De kostnadseffektiva dtgarderna bestams utifran antaganden
som géller bland annat framtida efterfragan pa nyttiggjord energi (t.ex. varmei
hus), potentiell tillganglighet for olika tekniker for energitillforsel och
energieffektivisering, brénslepriser och investeringskostnader. Dérefter skapas ett

"8 Se kapitel 2 i Energimyndigheten (2003) samt
http://www.iea.org/textbase/techno/iaresults.asp?l a=Energy-

%20T echnol ogy%620Sy stems¥%20A nal ysi s%20Programme%20(ETSAP), och
http://www.etsap.org/ToolMAR-KAL .htm, for utforligare beskrivningar av MARKAL.

™ Givet en malfunktion som skall optimeras (t.ex. kostnadsminimering) anger randvillkoren de
restriktioner for vilka varden som & mdjligainom ramen for optimeringen (t.ex. i form av ett
utsl appsmal).

97



scenario, som beskriver hur mycket de olika teknikerna anvéands under den stude-
rade periodens olika delar. Resultaten anvands for att berékna den ekonomiska
kostnaden och utslgppen av framforallt koldioxid for systemet som helhet. Genom
att varieraindata och randvillkor kan MARKAL ge uppskattningar av hur olika
styrmedel paverkar dessa aspekter av energisystemet. Om exempelvis ett maxi-
malt utslgpp for koldioxid ansétts som randvillkor visar MARKAL-scenariet hur
detta randvillkor uppfylls kostnadseffektivt, och hur mycket kostnaden fér
energisystemet paverkas. Modellen berdknar kostnadseffektiviteten med hjalp av
anvandandet av ingenjorsmassiga kostnader for olika utsl8ppsreducerande
atgarder (t.ex. koldioxidavskiljning, 6kad verkningsgrad i pannor etc.). Skugg-
priser for koldioxid kan beréknas genom att koldioxidtaket varieras. MARKAL
optimerar hela systemet samtidigt for hela den studerade perioden, varfor den kan
hjalpatill att identifiera samordningsvinster mellan olika delar av energisystemet.

Tabell 6.6 Jamforelse mellan EMEC respektive MARKAL-MACRO

EMEC

MARKAL-MACRO

Vilket dataunderlag
anvands?

Data fran Milj6- och National-
rékenskaperna: tre olika typer
av arbete (utbildningsstatisti-
ken) kapital, material, olika
branslen etc. Utrikeshandel
beaktas. Givet ett optimerande
beteende hos aktdrerna kan
t.ex. begransningar av CO,,-
utslappen och olika nivaer pa
koldioxidskatten analyseras.

Efterfragan pa energitjanster,
kostnader och prestanda for
olika tekniker for el- och varme-
produktion, energieffektivise-
ring. Modellen minimerar kost-
nader, t.ex. givet hur mycket
CO, det studerade energi-
systemet far slappa ut eller
olika nivaer pa koldioxidskatten.

Vilket tidsperspektiv
analyseras?

Ekonomin antas vara i jamvikt i
utgangslaget och forvantas hitta
en ny jamvikt efter 10-15 ar.

En tidsperiod bestaende av upp
till nio tidssteg analyseras. Tids-
periodens langd kan variera
beroende pa hur langa tidssteg
som valjs, men ofta ar den
analyserade tidsperioden totalt
20-50 ar.

Hur beaktas
anpassningskostnad
er?

Samhallsekonomiska kostnader
pa makroniva i form av BNP-
forandringar och andra makro-
ekonomiska variabler. Anpass-
ningskostnader for att na en ny
jamvikt, d.v.s. "vagen dit”
modelleras inte.

Kostnader for anvandning av
olika tekniker finns med. Dessa
visar vilken teknik som ar billi-
gast att anvanda. Antaganden
g6rs om hur kostnader och
teknisk prestanda férandras
Over tid eller som funktion av
hur mycket tekniken anvénts.

Hur belyses
sektorseffekter?

Resultat for 17 olika narings-
livssektorer plus offentliga
sektorn. 20 varugrupper.
Mdgjlighet att dissaggregera till
45 sektorer.

MACRO ér en tillvaxtmodul for
hela ekonomin. ej uppdelad pa
sektorer. Eftersom MARKAL
anvander indata pa bl.a.
tekniker for el- och varmepro-
duktion samt energieffektivise-
ring kan denna sektor beskrivas
detaljerat.
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EMEC

MARKAL-MACRO

Illustreras fordel-
ningseffekter av
policyforandringar i
modellen?

Foérdelningseffekter for 6 olika
hushallsgrupper (inkomst och
befolkningsdensitet) &r majlig.

Nej.

Beaktas nya tekniker
och teknikutveck-
ling?

Nej. Eftersom det inte finns nya
tekniker (t.ex. sol- och vindkraft)
i EMEC kan samhéllsekono-
miska kostnader 6verskattas.
Detta kan forvantas vara fallet
vid stora férandringar i t.ex.
nivan pa koldioxidskatten, vilket
kan innebéra att nya tekniker
blir foretagsekonomiskt
[bnsamma.

Ja. uppskattning av kostnader
for olika tekniker finns med (se
ocksa ovan). Kostnader for
tekniker antas. Darmed kan
osékerheten forvantas 6ka med
analysens tidsperspektiv. Efter-
som modellen alltid véaljer den
billigaste tekniken, utan hansyn
till t.ex. riskspridning. sa kan
den dverskatta teknikdver-
gangar (den s.k. 'flip-flop’
effekten).

Fangas teknologiska
laroeffekter i
modellen?

Nej, EMEC kan dock beakta
laroeffekter genom att exogent
ange storleken av dessa i
produktionsfunktionen.

Ja. Laroeffekter (learning-by-
doing) kan hanteras genom att
uppskatta forhallanden mellan
forsaljning pa varldsmarknaden
och investeringskostnader i
teknologier. Genom att se hur
dessa kostnader minskar éver
tid &r det mojligt att approxi-
mera aven langsiktiga laro-
effekter.

Vad ar modellens
svaga sidor avseende
utvardering av
klimatpolitik?

Foérenklad bild av energi-
systemet. Alternativa
energikallor sdsom sol- och
vindkraft finns inte med.

Forenklad bild av samhalls-
ekonomin. Strukturomvand-
lingar och dess paverkan pa
tillgang och efterfragan pa
energi fangas inte upp.
Forandringar i efterfragan pa
energitjanster och varor utanfor
energisektorn beskrivs bara
mycket forenklat i MARKAL-
MAKRO.

Vad ar modellens
starka sidor
avseende utvardering
av klimatpolitik?

Fangar upp aterverkningar i
hela ekonomin. Ger en
konsistent helhetshild och ger
den totala effekten p& samhalls-
ekonomin av t.ex. utslapps-
handel.

Den anvander en rik flora av
tekniker, bade val etablerade
och saddana som annu inte fatt
brett genomslag pa marknaden.

MARKAL kan kopplas samman med olika moduler, varav MARKAL-MACRO
& den som narmast gér att jamféra med EMEC. MACRO & en makroekonomisk
tillvéxtmodell, dar hela ekonomin modelleras som en aggregerad sektor. Detta gor
den lamplig for analys av sambandet mellan ekonomin och miljon, t.ex. hur
samhallsekonomin pa ett aggregerat plan paverkas av energiprisforandringar. Den
& dock inte lamplig for att studera hur olika sektorer i ekonomin paverkas av
policyférandringar. MACRO-modulen kan sdgas komplettera MARKAL:s
"bottom-up’ med en 'top-down’ ansats. Nar MARKAL hittat de kostnads-
optimerande valen sker en dterkoppling till MACRO. Om de nyateknikerna

99




innebar |agre energikostnader kar energiefterfrégan. Dennainformation anvands
dasom ny indatai MARKAL som gor en ny kostnadsoptimering givet den nya
energiefterfragan. Denna process repeteras till dess att hogsta mojliga konsument-
nytta uppnas (Goldstein och Greening, 2001).

MARKAL bygger pateknikspecifika kostnader och beaktar inte den kontext i
vilken tekniken implementeras och anvands. Dettainnebéar att modellen tenderar
att 6verskatta teknikovergangar (s.k. 'flip-flop’ effekter). Denna Gverskattning
forklarastill stor del av att kostnaderna for investeringar i kunskap och kostnader
for att underhdlla denna kunskap inte finns med. Detta innebar ocksa att analysen
av kostnadseffektivitet i MARKAL tenderar att underskatta de samhéllsekono-
miska kostnaderna av policyforandringar, i allafall pakort sikt (jamfoér med
diskussionen i avsnitt 3.2). Det ar dock svart att fanga upp dessa " kontextspeci-
fika’ effekter oavsett modellansats, men en forklaring till att kostnaderna for
samhéllet ofta&r stérrei s.k. 'top-down’ analyser &r att de fangar upp en del av
dessa " trogheter” genom anvéndande av empiriskt underlag om hur kansligt
beteendet &r for olika policyforandringar.®° Det finns dock méjligheter att delvis
anpassa modeller efter kontextberoende. Detta har ocksa gjortsi MARKAL
genom att olika kostnader for exempelvis vindkraften har anvants, vilket i viss
utstrackning kan anses avspegla olika kontexter sasom geografisk placering.

Forekomsten av laroeffekter ('learning-by-doing’) kan integrerasi MARKAL,
genom att uppskatta forhallanden mellan forsaljning pa varldsmarknaden och
investeringskostnader i teknologier. Detta gors under forutséttning att vissa
nyckelteknologier kan identifieras och att dessa kan antas utvecklas pa ett
forutsagbart sétt eller som funktion av ackumulerad erfarenhet (Goldstein och
Greening 2001).%

6.5.2 Sammanfattande jAmfoérelse mellan EMEC och MARKAL-MACRO

Det finns utvecklingspotentialer i allamodeller och jamférelseni Tabell 6.6 skall
varaett stdd vid val och tolkning av modell och modellresultat. Alla modeller
begransas dock av tillgangen pa relevant indata. Dessutom, ju langre tids-
horisonten &r desto storre & osakerheten avseende antaganden om kostnader for
branslen, tekniker etc. Dettariktar ocksa uppméarksamheten pa bra dataunderlag
och anvandandet av allmant vedertagna, eller i allafall tydligt redogjorda.
berakningskonventioner avseende kalkylvarden m.m.#

Det kan vara svart for avhamare att tillgodogora och forlita sig pa modeller och
modelIresultat eftersom det ibland &r svart eller tidskravande att helt se igenom

8| en variant av MARKAL-NORDIC modelleras energianvandning med hjélp av priselasticiteter,
vilket innebér att modellen dai hogre grad liknar en partiell jamviktsmodell (se bl.a. Unger och
Ahlgren, 2005).

8 Berglund och Soderholm (2006) analyserar hur teknologiska lroeffekter integreratsi

" bottom-up’ -modeller.

8 Se SIKA (2005) for vilka kalkylvarden som ASEK (Arbetsgruppen for samhallsekonomiska
kalkyler) rekommenderar. Se ocks& Ostblom (1999) for en beskrivning av EMEC:s struktur,
kalibrering och parametervarden.
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vilka som &r de kritiska antagandena. En annan svarighet bestar i den generella
osakerheten om kostnader for branslen och tekniker, samt utvecklingen av olika
makroekonomiska storheter, vilka beroende pa antaganden kan paverka modell-
resultaten (t.ex. kostnaderna for en viss klimatpolitisk atgard) i stor utstréckning.
Tabell 6.6 syftar till att bringavissklarhet i en del av dessa svérigheter. Tabellens
forsta kolumn visar de aspekter som vi valt att lyfta fram och & formulerade som
fragor till EMEC respektive MARKAL-MACRO. | detva kolumnernatill htger
sammanfattas sedan kortfattat hur de olika modellerna behandlar den aktuella
aspekten. Det finns tva viktiga punkter som &r vérda att lyftas fram:

« MARKAL &r, pagrund av dess uppbyggnad kring explicita teknologier (nya
saval som gamla), ofta ett bra alternativ till att analysera effekterna av " teknik-
stodjande” styrmedel (sasom €l certifikatsystemet). Speciellt relevant blir
sadana analyser om de ocksa tar hansyn till kansligheten for prisférandringar.

o EMEC &r speciellt lampad for att analysera styrmedel med ekonomidver-
gripande effekter (vilket i praktiken oftainnebér ” utsl&ppsreducerande’
styrmedel) dar spridningseffekterna mellan samhallets olika sektorer ar centrala
(och &ven statsbudgeteffekterna ar viktiga). Koldioxidskatten och energiskatten
& braexempel padetta.

Naturligtvis finns det ocksa studier dar det kan vara lampligt anvanda bada
modellerna for att belysa samma fraga, och/eller komplettera analysen med
ytterligare (t.ex. ekonometriska) modeller.

6.6 Koldioxidskattens kostnadseffektivitet — en
overgripande beddmning

Avslutningsvis diskuteras har koldioxidskattens kostnadseffektivitet utifran vad
som tidigare behandlatsi avsnittet. Vi har som framgatt ovan inte haft fér avsikt
att naglafast en "korrekt” bild av kostnadseffektiviteten hos kol dioxidskatten som
styrmedel, eller allmant fororda en speciell typ av kostnadseffektivitetsanalys. Inte
heller skall graden av koldioxidskattens kostnadseffektivitet slutgiltigt bestammas.
Det finns ndmligen goda skal till att vara 6dmjuk infor méjligheten att korrekt och
med stor sékerhet utvérdera graden av kostnadseffektivitet. Detta beror allmant
sett pa bristande datatillganglighet och att alla analyser med nédvandighet anvan-
der forenklade modeller av verkligheten. L&t oss borja avsnittet med att gaigenom
négra svarigheter som &r forknippade med en utvardering av kol dioxidskattens
kostnadseffektivitet.

6.6.1 Svarigheter med att utvardera koldioxidskatten

En forsta svarighet &r att, framfor allt ex ante, tillrackligt beakta den incitaments-
struktur som kol dioxidskatten skapar. | synnerhet &r det svart att ta hansyn till
teknisk utveckling (forandringar i teknologier, nyateknologier, effektiviseringar i
energi- och materialanvandningen etc.), och teknologiska laroeffekter. Teknisk
utveckling och teknologiska laroeffekter & ocksa det som kan forvantas folja av
ett styrmedel sasom kol dioxidskatten (&ven om dessa effekter i sig inte utgor de
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som ytterst motiverar skattens inforande). Forklaringen till svarigheterna att ta
hansyn till teknisk utveckling och teknologiska laroeffekter ar att det helt enkelt &r
svart att modellera dessa, eftersom man inte vet hur den tekniska utvecklingen
kommer att se ut. Detta kan innebéra att samhéall skostnaderna for kol dioxidskatten
Overskattas ex ante. Aven om det & begripligt att svérigheterna att fanga dessa
effekter finns, & det problematiskt ur ett utvarderingsperspektiv. Substitution
mellan insatsfaktorer och dynamiska effektivitetsvinster ar just det som teoretiskt
kan forvantas av miljoskatter (set.ex. Andersen m.fl., 2000). Att tidpunkten for
teknisk utveckling och vinsterna av laroeffekter ocksa ér svara att bestdmma
komplicerar utvarderingar ytterligare. Genom anvandandet av marknadsbaserade
styrmedel, sasom kol dioxidskatten, finns det dock ett ” kontinuerligt” incitament
till att hitta sa billigalosningar for att minska kol dioxidutsl &ppen som det bara ar
mojligt. Manga” billiga” 16sningar kan darfor forvantas kommatill stand via
teknisk utveckling.

Ett andra skdl till att det & svart att gora utvarderingar av kostnadseffektiviteten, i
allafall ex ante, &r att forandringar av koldioxidskatten ofta gors som en del av ett
storre ” policypaket” och att nivan pa koldioxidskatten ocksa forandras dver tid.
Detta gor det svart att isolera effekten av en specifik skatteférandring. Analyser av
karaktaren "allt annat lika® tenderar da ocksa att bli hypotetiska, om an teoretiskt
korrekta, beskrivningar av mdjliga skatteférandringar mer én en analys av faktisk
ford politik. Ex post & dock mdjligheterna storre att analysera forandringar av

kol dioxidskatten, &ven om problemet att veta vad som hade hént om inte den
faktiska forandringen av koldioxidskatten blivit verklighet kvarstar. Problemet
bestar i att det & svart att kontrollera for allt annat som hander i ekonomin (se
ocksd avsnitt 6.3.1), och det faktum att forandringar i koldioxidskatten kan
forvantas paverka samhallsekonomin paflera sitt.

Ett tredje skdl & "bredden” av kostnadseffektivitetsanalysen. En partiell utvarde-
ring utan hansyn till totala effekter pa samhallsekonomin riskerar att missa
centraladelar av de samhallsekonomiska kostnaderna som &r forknippade med
kol dioxidskatten. Dennarisk kan ocksa forvantas vara stérre om styrmedl et
paverkar hela ekonomin, direkt eller indirekt. Eftersom koldioxidskatten &r ett
"ekonomiovergripande” styrmedel, & en ”bredare” analys angel&gen. | detta
avsnitt har vi illustrerat det faktum att marginalkostnadsvillkoret for kostnads-
effektivitet inte med nédvandighet géller i ett allméant jamviktsperspektiv. Var
analys visar inte minst att olika utformningar av energiskattesystemet inte
paverkar de makroekonomiska variablernai nagon storre utstrackning. Det verkar
ocksa svart att fa stod for argumentet att den nuvarande skattedifferentieringen
och nedséttningsreglerna for tillverkningsindustrin, jord- och skogsbruk medfor
hogre totala samhall sekonomiska kostnader, jamfort med att ha samma kol dioxid-
skatteniva for alla sektorer.

Ett fjarde skdl &r att koldioxidskatten kan ha stora effekter pa foretags- och
sektorsniva, vilket indirekt kan ha stora effekter pa de samhélleliga kostnaderna.
Aven om betydelsen av att varna om konkurrensutsatt verksamhet genom att
anpassa energiskatter ofta namns, verkar det inte ha nagon stor och avgérande
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betydelse sett till BNI och realinkomst. En annan bild trader dock fram pa
sektorsniva. Dels framkommer det att en avskaffad differentiering av koldioxid-
skatten for jarn- stal- och metallverk samt gruvor och mineralbrott har stor
paverkan pa strukturomvandlingen, i form av minskat foradlingsvarde for dessa
branscher (Gver 3 procent). Analysen visar dock ocksd att strukturomvandlingen
for dessa branscher blir &nnu stérre om dessutom nuvarande undantag tas bort.
Till detta skall l&ggas att undantag och nedséttningsregler kan ha en helt av-
gorande betydelse for enskilda foretag.®® Det bor ocksé betonas i detta samman-
hang att de samhallsekonomiska anpassningskostnaderna for att kommatill den
nyajamvikten inte har studerats nérmare. Dessa kostnader kan vid stora forand-
ringar i energiskattestrukturen vara avsevarda, och bor darfor ocksa beaktas.

Trots svarigheterna med att bestamma graden av kostnadseffektivitet skall detta
inte hindra att utvarderingar av kostnadseffektivitet gors. Det & dock viktigt att
klargora vilken typ av kostnadseffektivitetsanalys som har gjorts och vilka
begransningar denna ar behaftad med.

6.6.2 Koldioxidskatten skapar incitament som bidrar till h6g kostnads-
effektivitet

Vi har fortlépande i dennarapport betonat behovet av att rikta fokus for utvérde-
ringar mot den incitamentsstruktur som styrmedlet ger upphov till. Utifran detta
perspektiv kan det konstateras att kol dioxidskatten har manga egenskaper som gor
att det finns goda skdl att tro att den i en Gvergripande beddmning &r ett
forhallandevis kostnadseffektivt styrmedel:

« Den skapar en gemensam " prislapp” fér manga aktorer, vilket ocksd innebér att
margina kostnadsvillkoret uppfylls fér dessa.

« Kostnadernafor att administrera koldioxidskatten bedéms varalaga. Incita-
mentet for den som ger upphov till utslgpp att hitta sétt att minska dessa ar
starkt, och myndigheter behdver inte ”kontrollera” att aktérerna uppfyller vissa
specifika krav (forutom vad som géaller administration av nedséttningsregler).

« Trotsatt det statiska marginalkostnadsvillkoret inte & uppfyllt for alla aktorer,
p.g.a. nuvarande skattnedsattning for vissa verksamheter, finns det anda ska att
tro att koldioxidskattens nuvarande utformning & kostnadseffektiv sett ur ett
ekonomiovergripande perspektiv. Skillnaden mellan det nuvarande energi-
skattesystemet och " borttagen differentiering” eller ” borttagen differentiering
plus att undantagen forsvinner”, & sdledes ur ett samhall sekonomiskt
kostnadsperspektiv med andra ord liten pa langre sikt (se avsnitt 6.4).

« Dedynamiska effekterna av koldioxidskatten bidrar till kostnadseffektivitet
Over tid genom dess generellaincitament till teknisk utveckling (som kan
minska utslgppen och dérmed skatteinbetal ningarna).

8 Aven om betydelsen av enskilda foretags behov av nedséttningar och undantag inte har studerats
hér, vare sig genom EMEC eller pa annat sitt, & det viktigt att betona att vissa foretag kan vara
helt beroende av att vara beréttigade till nedsttning och/eller undantag. Exempel pa sadana
foretag aterfinns bl.a. inom cement- och kalkindustrin
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6.6.3 Mojligheter att h6ja kostnadseffektiviteten hos koldioxidskatten

Det kan finnas mojligheter att 6ka kostnadseffektiviteten i klimatpolitiken genom
forandringar i energi- och koldioxidskattesystemet i sdval Sverige somi det
internationella regel systemet, men ocksa genom justeringar i andra styrmede. |
vissafall far en hogre kostnadseffektivitet dock forvantas ske pa bekostnad av
mojligheten att uppfylla andra politiska mal. Nagra méjligheter till hogre
kostnadseffektivitet kan dock vara:

« | linjemed devisen "ett mal, ett medel” eller " ett marknadsmisslyckande, ett
styrmedel” & det motiverat att se dver huruvida det finns flera styrmedel for att
korrigera for marknadsmisslyckandet. En forklaring till forekomsten av flera
styrmedel, kan vara forekomsten av andra politiska mal. Exempelvis kan en
hojning av koldioxidskatten av kostnadseffektivitetsskal medfora icke-6nsk-
varda fordelnings- eller regional-politiska effekter, vilka ocksd kan vara svéra
att kompensera for. Detta kan foranleda ett behov av att inte bara anvanda
kol dioxidskatten for att nd koldioxidmdl. Det skall dock betonas att det utifran
kostnadseffektivitetssynpunkt inte finns ndgot skal att infora flera styrmedel for
sammamal, utan att kompletterande styrmedel for att minska utsl&ppen utifran
samhallsekonomisk synvinkel bdr motiveras av att det ocksa finns andra
politiska mal/marknadsmisslyckanden.

« Osdkerheten om framtida nivaer pa koldioxidskatten kan férvantas minska
villigheten till tidigainvesteringar, bl.a. beroende pairreversibiliteten hos
manga investeringar och att véardet av investeringen ar osaker (Dixit och
Pindyck, 1994). Sett ur ett incitamentsperspektiv &r det darfor rimligt att
forvanta sig att investeringar gorstidigare ju sakrare investeraren & pa
framtida nivaer av koldioxidskatten. En foljd av detta resonemang &r att teknisk
utveckling i form av nyainvesteringar kan ga snabbare om det & majligt att
Oka forutsagbarheten i klimatpolitiken. Ett europei skt handel ssystem for
utsl 8ppsratter far anses vara ett exempel pa ett styrmedel som pa sikt kan
minska osakerheten om framtida policies, eftersom det sannolikt &r svarare att
goraforandringar i ett gransdverskridande system.

« Det kan finnas ett ytterligare behov av kompletterande styrmedel for att stimu-
lerateknisk utveckling trots att kol dioxidskatten innebér ett incitament till
teknisk utveckling. Koldioxidskatten uppvisar nédvandiga villkor fér att vara
dynamiskt kostnadseffektiv (generell, likformig, teknikneutral etc.), men det &r
inte sdkert att den &r tillracklig. Styrmedel skomplement behdvs forutsatt att det
finns ytterligare marknadsmisslyckanden i form av exempelvis ” underinveste-
ringar” i koldioxidreducerande teknologier.

« Ennaturlig anledning till att avskaffa koldioxidskatten for de verksamheter/
aktorer som ingdr i utsldppshandeln &r att dessa tva styrmedel bada &r
motiverade utifran viljan att korrigera for marknadsmisslyckandet av for stora
utsldpp av koldioxid. Det finns emellertid viss fiskal hansyn att ta. Vid
konstant statligt utgiftsbehov och om alla Sveriges kol dioxidutsl&pp ingar i
utsl ppshandel ssystemet behdver andra skatter hojas med cirka 24 miljarder (ar
2003) for att kompensera for avskaffandet av koldioxidskatten. M ¢jligheten att
tabort koldioxidskatten & darfor i hdg grad beroende av méjligheten att
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auktionera ut utsl 8ppsrétter (dar intakterna fran denna auktion tillfaller
staten).®* En alternativ méjlighet, i syfte att beakta de fiskalaintressena, r att
héja ndgon annan skatt i samband med att kol dioxidskatten tas bort.®

« Ett avgorande skél till den l&gre koldioxidskatten for tillverkningsindustrin,
jord- och skogsbruk (och att ingen energiskatt utgar for dessa sektorer) ar viljan
att ge det svenska néringslivet goda och réttvisa konkurrensvillkor relativt
andralander. Dettaregleras ocksdi viss utstrackning genom EG-rétten, dels
genom Energiskattedirektivets™ minimiskattenivaer och dels genom EG-
reglernaom statligt stéd (se SOU 2003:38 for en 6versyn av de EG-réttsliga
forutsattningarna for statligt stod). Aven om graden av konkurrensutsatthet
varierar mellan olika verksamheter, &r det inte EG-réttsligt mojligt att
differentiera kol dioxidskatten efter detta. Utformningen av nedsattningen for
naringslivet maste vara likformig och gélla hela naringdlivet.

6.6.4 Sammanfattande beddmning av koldioxidskattens kostnads-
effektivitet

K ostnadseffektiviteten hos den nuvarande kol dioxidskatten har varit god, och
skatten fungerar som ett gott exempel pa hur ett marknadsbaserat styrmedel kan
ge upphov till stora utsl&ppsreduktioner till relativt 13ga samhallsekonomiska
kostnader. Det kan konstateras att det ur kostnadseffektivitetsperspektiv inte
behdver vara ett avsteg att differentiera skatten mellan sektorer. Det kan dock
ocksa konstateras att det &r svart att havda att just den nuvarande differentieringen
&r att foredra (framfor andra) utifran kostnadseffektivitetssynpunkt. Skillnaden
mellan de studerade utformningarna av energiskattesystemet (nuvarande energi-
skattesystem och kalkyl 1 och 2 i avsnitt 6.4) & smai det makroekonomiskt
utfallet. Denna slutsats kan eventuel It forandras om kostnaden for att sléppa ut
koldioxid forandras avsevart i konkurrentlander och att konkurrensférhallandena
mellan produktion i Sverige relativt omvérlden foréndras. Stora forandringar i
omvérlden innebér dérmed att det kan finnas ett behov av att uppdatera
analyserna. De storsta skillnaderna mellan de studerade scenarierna &terfinns pa
sektorsniva. Aven om de olika scenarierna pa ett aggregerat plan inte ger starkt
stod for det ena eller det andra energiskattesystemet sett ur samhall sekonomi skt
kostnadsperspektiv, kan sektorseffekterna vara en viktig del av beslutsunderlaget
vid eventuella forandringar av utformningen av koldioxidskatten.

8 Den samhallsekonomiska dnskvéardheten av att auktionera utsl&ppsrétter, jamfort med att dela ut
dem gratis & va kénd (set.ex. Cramton och Kerr, 2002). En auktionering skulle darfér inte bara
beakta de fiskala intressena, utan ocksa vara att foredra ur ett samhallsekonomiskt
effektivitetsperspektiv.

8 Aven om det kanske kan te sig naturligt att héja energiskatten, bér de fiskala behoven
tillgodoses genom anvandandet av skatter som stér marknaden s lite som mgjligt, d.v.s. en
strévan efter optimal beskattning & 6nskvérd. Det & darfor inte alls sékert att det just &r
energiskatten som bor hojas.

8 Se Direktiv 2003/96/EG av den 27 oktober 2003 om en omstrukturering av gemenskapsramen
for beskattning av energiprodukter och elektricitet (EUT L 238/51, 31.10.2003).
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7 Styrmedel for energieffektivisering:
villkor for kostnadseffektivitet

7.1 Inledning

Detta kapitel syftar till att ge en fordjupad diskussion om hur olika styrmedel som
syftar till 6kad energieffektivisering kan utvarderas utifran dessas formaga att
framja kostnadseffektivitet. Med energieffektiviseringsatgarder asyftas har sddana
atgarder som gor det mgjligt att uppfylla samma behov fast med minskad energi-
anvandning (t.ex. minskad energiatgang for att produceraen varai en viss
mangd), eller att med samma energiforbrukning fa ut stérre nytta (t.ex. fler varor)
an tidigare.®” Kapitlet bidrar dels med en generell analys av fragor som & centrala
for att bedoma kostnadseffektiviteten, och dels med en analys av vissa utvalda
styrmedels formaga att framja kostnadseffektivitet pa energieffektiviserings-
omradet. Denna senare del av kapitlet behandlar i huvudsak existerande och
planerade styrmedel, som syftar till att framja en effektivare elanvandning.

| inledningskapitlet betonade vi betydelsen av att skilja pa analyser som syftar till
att identifiera kostnadseffektiva atgarder & den ena sidan och analyser som inriktar
sig pa styrmedels formaga att framja kostnadseffektivitet a den andra. Denna
distinktion &r vard att upprepainfér den analys som foljer i detta kapitel. Det
hévdas exempelvis ofta att energieffektivisering utgor ett synnerligen kostnads-
effektivt sétt att astadkomma minskade utsl8pp av vaxthusgaser pa. | sitt Green
Paper on Energy Efficiency (2005) konstaterar Europeiska Kommissionen bl.a:

" Energy saving is without doubt the quickest, most effective, and most
cost-effective manner for reducing greenhouse gas emissions, as well
asimproving air quality, in particular in densely populated areas. It
will therefore help Member Sates in meeting their Kyoto
commitments.” (s. 5)%®

Det &r lite som talar for att detta pastéende dverlag &r sant; det finns med stor
sakerhet sdval dyra som billiga energieffektiviseringsatgarder och en kostnads-
effektiv atgardsarsenal for att minska mangden vaxthusgaser bestar med storsta
sannolikhet av en kombination av olikatyper av dtgéarder (varav de som bidrar till
en effektivare energianvandning bara utgor en delmangd). Men det & minst lika
viktigt att pdpeka att styrmedel som syftar till att 6ka graden av energieffektivitet
inte alls behover framja en kostnadseffektiv reduktion i klimatpaverkan (se vidare
avsnitt 7.4); det ar heller inte sakert att de framjar en kostnadseffektiv 6kning av
energieffektiviteten per se.

8 Det & naturligtvis ofta svart att faststélla ett s.k. baseline scenario. Vi kommer dock i detta
kapitel inte att fordjupa ossi detalj i denna metodol ogiska fraga.
8 |iknande formuleringar kan hittasi bl.a. IPCC (2001) samt UNDP (2002).
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Eftersom styrmedel for energieffektivisering ofta motiveras med hanvisning till en
rad olika energi- och miljdpolitiska mal séttningar &gnas avsnitt 7.2 &t att diskutera
pavilket sitt kostnadseffektivitetsanalysen paverkas av hur malet med dessa
styrmedel definierats. | avsnitt 7.3 forsoker vi att identifiera de marknadsmiss-
lyckanden som kan motiverainférandet av styrmedel for att framja energieffek-
tivisering. Avsnitt 7.4diskuterar kort huruvida styrmedel for energieffektivisering
kan bidratill en kostnadseffektiv klimatpolitik. I avsnitten 7.5-7.6 analyserasi
allménnatermer tva kategorier av styrmedel, som bada anvands frekvent i manga
lander for att framja 6kad energieffektivitet. Dessa & informativa styrmedel
(avsnitt 7.5) samt s.k. "frivilliga’ avtal (voluntary agreements) (avsnitt 7.6).
Avsnitten 7.7-7.9analyserar sedan (med utgangspunkt fran " lathunden” i

kapitel 4) tre specifika styrmedel, som antingen redan existerar i Sverige —
Program for energieffektivisering (PFE) (avsnitt 7.7) samt stod till energieffekti-
visering i offentliga byggnader (avsnitt 7.8) — eller som planeras att inforas sdsom
s.k. "vitacertifikat” (avsnitt 7.9). Kapitlet avdutasi avsnitt 7.10 med nagra
sammanfattande kommentarer.

7.2 Energieffektivisering som mal eller medel i
energipolitiken

Utvarderingar av kostnadseffektiviteten hos styrmedel for energieffektivisering ar
svara att genomfora utifran perspektivet " ett mal — ett medel” (se avsnitt 2.6). Ett
av skdlen till denna“snérighet” &r att energieffektivisering politiskt ofta motiveras
pafleraolika sétt (t.ex. 6kad forsorjningstrygghet, bidragande till uppfyllande av
kort- och langsiktiga klimatmal, underl&ta en avveckling av kérnkraften etc.). |
detta sammanhang ses energieffektivisering som ett medel for att naflera mal. En
annan vanlig utgangspunkt &r att flera styrmedel anvands och/eller foreslds for att
uppfyllamalet om 6kad ener gieffektivisering. Dessa styrmedel bidrar dessutom
oftatill uppfyllande av andra politiskamal (t.ex. sysselsdttning). Det finns saledes
goda forutsittningar for att blandaihop mal och medel i detta sammanhang, men
for att kostnadseffektivitetsanalysen ska bli meningsfull &r det viktigt att lyfta
fram ett fatal primaramal med respektive styrmedel. Lat oss forst taen narmare
titt pa hur energieffektivisering kommenterasi nagra centrala policydokument.

Enligt 1997 &rs energipolitiska beslut (Prop. 1996/97:84) skall det dvergripande
malet for energieffektivisering vara att med bibehdlen valfard utnyttja sam-
héllets resurser sa effektivt som majligt. | en senare regeringsproposition

(Prop. 2001/02:143) anges att riktlinjerna for energipolitiken fran detta beslut
ligger fast och malet ar att energin skall anvandas sa effektivt som majligt med
hansyn tagen till allaresurstillgangar. | en promemoria fran regeringskandliet
skriver man vidare:

" Energipolitiken skall skapa villkoren for en effektiv och hallbar
energianvandning och en kostnadseffektiv svensk energiforsorjning
med 1ag negativ inverkan pa halsa, miljo och klimat. Ett effektivt
utnyttjande av resurser, inklusive energi, utgor grunden for ekonomisk
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tillvaxt och ar nédvandigt for en hallbar utveckling. Ett syfte med de
statliga insatserna for en effektivare energianvandning ar att stimu-
lera anvandningen av befintlig energieffektiv teknik och att framja
introduktion av ny energieffektiv teknik. En effektivisering av el-
anvandningen ar ocksa en viktig atgard i omstallningen av energi-
systemet. Energiftrsorjningen skall aven i 6kande utstrackning
baseras pa fornybara energikallor.” (Regeringskansliet, 2005b,

s. 1-2)

Det grundléggande skélet till energieffektivisering ar att det & samhéllsekono-
miskt angel&get med en effektiv energianvandning. Om det finns enkla och billiga
atgarder for att minska energianvandningen frigors resurser till andra andamal.
Eftersom det alltid finns en alternativ anvandning for en resurs och vinsten av den
alternativa anvandningen ofta & osdker, & det naturligtvis angelaget att styrmedel
for en okad energieffektivitet & utformade pa sa sétt att de bidrar till en hog kost-
nadseffektivitet, d.v.s. att styrmedlen sikerstéller att de "billigaste” dtgéarderna
faktiskt kommer till stand. | de energipolitiska dokumenten framtrader ocksa mer
specifikamal som energieffektiviseringen ska hjapatill att uppnd Av de energi-
politiskamaleni 1997 ars och 2002 ars energipolitiska program (Prop.
1996/97:84; Prop. 2001/02:143) framgar det bl.a. att energieffektivisering ar
viktigt eftersom: (@) forsorjningstryggheten maste sakras, inte minst tillgangen pa
el; (b) kérnkraften ska erséttas, samt (c) ny teknik behtver introduceras. Strategin
for effektiv energianvandning berdr ocksai hog grad fleraav de svenska miljo-
kvalitetsmalen, inte minst " frisk luft”, " bara naturlig forsurning” samt ” begransad
klimatpaverkan” (se ocksa STEM, 2004b).

Ovan namnda policydokument visar tydligt pa den ambivalens som rader géllande
energieffektiviseringens roll som mal eller medel i energipolitiken; 6kad energi-
effektivisering stodjer ménga politiska ma men kan ocksa ses som ett mal i sig
gavt. Eftersom kostnadseffektiviteten bara kan utvarderas om det finns ett tydligt
madl att utga fran ar det viktigt att forsoka klargora vad detta skulle bestaii. Vi
kommer i detta kapitel att utga fran att det mal som de olika styrmedlen for okad
energieffektivisering ska uppna &r just okad energieffektivisering, t.ex. antal MWh
mindre elkonsumtion per producerad enhet med hjélp av ny effektivare teknik.
Aven om detta kan |&ta som en sjalvklarhet &r dock sdintefallet. | avsnitt 7.4
analyserar och kritiserar vi bl.a. det vanligt forekommande argumentet att
energieffektiviseringstgarder ska ses som medel for att uppna lagre koldioxid-
utslapp. Var utgangspunkt ar i stéllet att dessa styrmedel somi forsta hand
"teknikstodjande” och inte " utsl&ppsreducerande” (se ocksa avsnitten 7.3-7.4).

7.3 Energieffektivisering och marknadsmisslyckanden

En viktig slutsats fran kapitel 2 var att ett styrmedels kostnadseffektivitet i htg
grad bestams av dess forméaga att ”prickain” ett relevant marknadsmisslyckande.
Om okad energieffektivisering ar det ma utifran vilket energieffektiviserings-
styrmedel ska utvarderas, maste vi sdledes &gna kraft och tid &t att identifiera det
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eller de marknadsmisslyckanden som motiverar inforandet av sadana styrmedel.
Detta avsnitt bidrar med en generell diskussion kring detta.

Da styrmedel for energieffektivisering diskuteras och/eller utvérderas &r det
viktigt att haklart for sig att eftersom de flesta energiprodukter siljs och kops pa
ekonomiska marknader har de som anvander energi oftast ett intresse av att
hush&lla med sin energianvandning.®® D& exempelvis elpriset stiger ges el-
anvandarna ett incitament att investerai atgarder som gor produktionen mindre
elintensiv. Styrmedel riktade mot energieffektivisering ar siledes motiverade
endast om denna” marknadsdrivna’ effektivisering anses varafor ” blygsam” ur ett
samhallsekonomiskt perspektiv. Det har sedan |ange pagétt en debatt — inte minst
mellan ekonomer och ingenjorer — om behovet av politiska styrmedel for att
paskynda energieffektiviseringen.*® Mycket av diskussionen har handlat om vilka
marknadsbarridrer som utgor legitima skél till statlig styrning riktad mot
energieffektivisering. Ekonomer betonar vanligen (till skillnad fran manga
ingenjorer) att alla marknadsbarriarer (d.v.s. allafaktorer som pa nagot sétt
hindrar spridningen av ny effektivare energiteknik) inte utgdr marknadsmisslyck-
anden, och det & bara om det senare existerar som styrmedel & ekonomiskt
befogade. Det finns med andra ord marknadsbarridrer som inte utgér marknads-
misslyckanden, och det ar viktigt att klargoranér s ar fallet.

De marknadsmisslyckanden som kan motiverainférandet av styrmedel for
energieffektivisering ar framst relaterade till tillgangen painformation. Jaffe och
Stavins (1994a) identifierar ett antal viktiga informationsbaserade kallor till
marknadsmi sslyckanden inom energi effektiviseringsomradet:

« Information &r en kollektiv vara; nar den val tillhandahallits (t.ex. via FoU) kan
den ofta anvandas av flera aktorer till en mycket 1&g kostnad. Den enskilde
aktoren kan sdledes inte alltid tillgodogora sig alafordelar av sinainforma-
tionssokningsinsatser och har darfor inte ett tillréckligt starkt incitament att
genomfora dessa (se t.ex. Schneider och Goulder, 1997). Paen fri marknad
kommer med andra ord fér lite kollektiv information att ” produceras’, och
styrmedel som riktar in sig pa stodjandet av ny energieffektiv teknik &r saledes
samhall sekonomiskt motiverade.

« Sjavaimplementeringen av ny energieffektiv teknologi utgor ocksa en kéla
till information for andra aktorer, och ger siledes upphov till en positiv extern
effekt (laroeffekt). Detta motiverar inforandet av styrmedel for okad teknik-
spridning.

» Det existerar ofta en rolluppdelning mellan den som ansvarar for energi-
anvandningen och sdledes ocksa for energieffektiviseringsdtgéarderna (t.ex.
hyresvarden i ett hyreshus), och den som betalar energirdkningen (t.ex.

8 Undantag frén detta & naturligtvis de fall dar anvandarna av olika skél inte & vinstdrivande
verksamheter och/eller av andra skél inte har ndgraincitament att halla nere kostnaderna.
Energianvandningen i det forna Sovjetunionen utgor ett exempel pa en sddan situation (set.ex.
Dienesm.fl., 1994).

% Set.ex. Jaffe m.fl. (1999) samt Annual Review of Energy and the Environment (1995).
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hyresgasten). Aven om hyresvarden har tillgang till brainformation om
mojliga energibesparingsatgarder kommer dessa atgarder endast att
genomfdras om denne kan tillgodogéra sig hela véardet av investeringen, och
detta kraver att hyresvarden pa ett trovardigt sétt kan dvertyga hyresgasterna
om &tgardens ekonomiska varde och pa sa sitt motivera en hyreshgjning.**
Inom den ekonomiska litteraturen benamns detta for ’ principal/-agent’
problemet, och bygger i grunden pa forekomsten av s.k. asymmetrisk
information.

Dessatyper av marknadsmisslyckanden bor i de flestafall vara véagledande for
analyser av kostnadseffektiviteten hos styrmedel for energieffektivisering, och vi
har sett att dessa ofta stodjer synen att styrmedel for energieffektivisering bor ses
som "tekniksttdjande styrmedel” (se avsnitt 2.5). Det finns dock ytterligare ett
marknadsmisslyckande, dock icke-informationsrel aterat, som &r relevant i detta
sammanhang. Vi har redan papekat att priset pa energi utgor ett viktigt incitament
for anvandarna att finna vagar for att minska sitt beroende av energiprodukter.
Men om det & sd att det pris som anvandarna betalar inte fullt ut reflekterar den
(marginella) samhélleliga kostnaden av energiproduktionen, kommer priset att
varafor 1agt och darmed blir ocksa incitamenten till energieffektivisering pa
anvandarsidan for svaga. Det finns flera skl till att s kan varafallet; i en svensk
kontext kanske det &r mest relevant att namna det faktum att for vissa energi-
sektorer &r inte alla miljokostnader fullt ut internaliserade (t.ex. elsektorn har
under en 18ng tid varit helt undantagen fran koldioxidskatt).*” | avsnitt 7.4
utvecklar vi denna diskussion i fallet med koldioxidskattens effekter pa
incitamenten till energieffektivisering.

Det finns en rad exempel pa marknadsbarriarer som motverkar 6kad energi-
effektivisering, men som dock inte &r att betrakta som marknadsmisslyckanden
(Jaffe and Stavins, 1994b). Vi ska har lyftafram tva exempel:

« Transaktionskostnader (t.ex. sokkostnader) relaterade till implementeringen av
en given teknologi. Vi pdpekade ovan att "varan” information i hog grad har
kollektiva egenskaper, men det finns ocksa viktiga privata komponenter dven
hér. Ett foretag som vill investerai ny energieffektiv teknologi betalar inte
endast inkOpspriset for exempelvis den nya anléggningen utan det maste &ven
spendera resurser pa att leta efter palitliga leverantorer och forhandla med
dessa. Likval maste det 1ara sig om hur den nyatekniken kan implementeras pa
basta sétt i den egna verksamheten. Dessa kostnader & — &ven om de & svara

°! P& motsvarande sétt kan det vara svart for en hyresgést som investerat i en energibesparande
atgard att Gvertyga hyresvarden om att denne borde sénka hyran.

% Andra skél till att energipriserna ar for 1dgakan vara att priserna & subventionerade eller
reglerade (se t.ex. Jaffe och Stavins, 19944).
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att mdta— lika” verkliga” som de renaingenjorskostnaderna, men de & inte
kallan till ndgot marknadsmisslyckande.”

. Tidigare studier har visat att manga av de potentiella anvandarna av ny
effektivare energikonsumerande utrustning oftatillémpar hdga avkastningskrav
(Ibid.). Osakerhet om framtida energipriser och svarigheter att i Gvrigt forutse
de potentiella vinsternamed dtgarden bidrar till detta. Osékerhet utgor dock i
sig inget marknadsmisslyckande; snarare kan detta helt enkelt reflektera det
enklafaktum att dessa aktérer har riskaverta preferenser.

| var genomgang av olika styrmedel for energieffektivisering (avsnitten 7.7-7.9)
aterkommer vi till mer specifika diskussioner om vilka marknadsmisslyckanden
som bor utgéra utgangspunkten for kostnadseffektivitetsanalysernai respektive
fall. En viktig slutsats fran detta avsnitt ar dock att de marknadsmisslyckanden
som motiverar inférandet av styrmedel for energieffektivisering i hog grad liknar
de som hindrar inférandet av ny teknik, d.v.s. positiva externa effekter av larande,
implementering, och ny information. | n&stkommande avsnitt visar vi dessutom att
styrmedel for energieffektivisering inte primart bor inforas utifran tanken att de
skainternalisera negativa externa effekter (t.ex. koldioxidutslapp).

7.4 Energieffektivisering som klimatpolitiskt medel

Newell (2000) sasmmanfattar pa ett bra satt var diskussion ovan och betonar pa
samma gang problemen med att anvanda styrmedel for energieffektivisering som
ett direkt medel for att reducera utsléppen av vaxthusgaser:

" Policy initiatives should be directed toward supporting efforts aimed
at addressing problems — such as the environmental externality of
global climate change and inadequate information on technological
opportunities — where the marketplace will not or has not operated
effectively.” (p. 14).

% Det & dock en ganska vanligt férekommande uppfattning att de kostnader som uppstér vid
implementeringen av en ny teknik utgor ett viktigt motiv till inforandet av styrmedel for att
Gvervinna dessa barridrer (set.ex. Levine m.fl., 1995 samt Miljévardsberedningen 2004:2, s. 13ff),
men utifran ekonomisk teori finnsinget stod for sadana argument. Detta bor pd samma gang
skiljas &t frén det 6nskvardai att valja styrmedel som beaktar att transaktionskostnaderna kan
skiljasig & mellan tva olika aktorer/sektorer. Enligt det s.k. normativa Coase-teore-met (*law
should be structured as to remove the impediments to private agreements”) (Cooter och Ulen,
2000), boér de styrmedel véljas som minskar férekomsten av asymmetrisk information och detta
kan &stadkommas genom att den aktor ges” ansvar” som sammanfaller med den som har 14gst
transaktionskostnader for den aktuella tgarden (t.ex. energieffektivisering). Detta bor goras for att
Oka sannolikheten for att allokeringsméssigt effektiva transaktioner kommer till stand. Ett exempel
kan varava av styrmedel dar det & ena sidan finns manga aktorer med relativt lite kunskap om
energieffektiviserande atgarder (t.ex. hyresgaster) och & andra sidan fa aktorer med mycket
kunskap (t.ex. energibolagen). | dettafall kan det vara nskvart att 1agga " ansvaret” pa
energibolagen, eftersom de kan forvantas ha l&gre transaktionskostnader for att hitta billiga
atgarder an de manga hyresgaster som sannolikt har svérare att tréffas och informera sig om vilka
de rétta tgarderna ar. Om ansvaret 1&g pa hyresgasterna skulle p.g.a. de hdgre transaktions-
kostnaderna farre energieffektiviserande atgarder kommartill stnd. Det 6nskvardai detta
forutsatter naturligtvis att ocksa styrmedlet i sig & samhallsekonomiskt motiverat.
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" Ener gy-efficiency improvements certainly can be relevant for climate
policy; however, it is also important to remember that primary fuels
differ substantially in terms of their GHG emissions per unit of energy
consumed. Policies focused on energy use rather than GHG emissions
run the risk of orienting incentives and effortsin a direction that is not
cost-effective. In particular, policies focused on energy efficiency
ignore the other important way in which GHG emissions can be
reduced — namely by reducing the carbon content of energy. [ .. ]
Economists generally prefer to focus policy instruments directly at the
source of a market failure. Policies focused on carbon emissions —
such as tradable carbon permits or carbon fees—will provide
incentives for conserving particular fuelsin proportion to the fuels
GHG content.” (p. 17).

Figur 7.1 illustrerar och utvecklar med ett enkelt exempel Newells resonemang,
och hér visas en elproducent som levererar €l till en”elanvéndare’. Elproduk-
tionen sker delvis med hjalp av fossila brénslen, och elféretaget betalar en
koldioxidskatt for sin anvandning av fossila branslen. Skattenivan ar differentie-
rad utefter respektive bransles bidrag till koldioxidutsldppen, och pa sa sétt ger
den ett tydligt incitament for el producenten att exempelvis byta bransle fran kol
till naturgas eller t.0o.m. ersétta den fossilbaserade delen av produktionen med
fornyel sebara energikallor. Denna enklamodell kan anvéandas for att harledatva
viktiga slutsatser rorande energieffektivisering och klimatmal et:

Koldioxidskatten skapar ett incitament till energieffektivisering. Koldioxid-
skatten betalas pa konsumtionen av fossila branslen, men en del av denna skatt
kommer att véltras over paelanvandarnai form av ett hogre elpris. Ju svarare
det generellt sett & for el sektorn att undvika kol dioxidutsl&pp, desto hdgre blir
prisdkningen pa slutprodukten el, och desto starkare blir incitamenten for
elanvandarna att vidta energisparande atgarder. Generellt kan ségas att en

kol dioxidskatt skapar ett incitament att vidta alla typer av atgarder som
minskar koldioxidutslappen och energieffektiviseringsdtgarder utgor naturligt-
vis exempel pa sadana. Genom denna " flexibilitet” i atgardsstrategier ar darfor
ocksa kol dioxidskatten ett kostnadseffektivt klimatstyrmede! (se kapitel 6).

Syrmedel for energieffektivisering skapar inte incitament till en kostnads-
effektiv koldioxidreduktion. Detta &r fallet eftersom sadana styrmedel endast
tillater ekonomins aktorer att minska pa kol dioxiduts ppen genom att minska
pa elanvandningen, och inte genom bl.a. branslebyte. Det kan t.o.m. vara sa att
de energieffektiviseringsitgarder som styrmediet stimulerar framinte als far
nagra effekter pa koldioxidutsl &ppen (om exempelvis "marginalbranset” i

el produktionen &r fornyel sebart).
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Koldioxidutslépp Koldioxidskatt per kg

Elpris

A 4

Elbolag Elanvandare
(inklusive den del av
koldioxidskatten som

elanvandarna betalar)
Figur 7.1 Energieffektivisering och klimatpolitiska styrmedel

Det & dock viktigt att inte tolka dessa slutsatser som att styrmedel for energi-
effektivisering inte & nddvandiga om specifikt klimatpolitiska styrmedel redan
implementerats. Ett skd &r naturligtvis att energieffektivisering kan ses som ett
viktigt mal i sig galvt, och om viktiga marknadsmisslyckanden existerar (se bl.a.
avsnitt 7.3), & dylika styrmedel samhéllsekonomiskt motiverade. Styrmedel for
energieffektivisering kan dessutom mer specifikt spela en central roll i klimat-
politiken &ven om de inte utvarderas direkt utifran dessas kol dioxidreducerande
potential. | avsnitt 2.5 betonade vi betydelsen av att i klimatpolitiken kombinera
miljGstyrande och teknikstddjande styrmedel, och eftersom ny energieffektivare
teknik pa sikt bidrar till minskad klimatpaverkan men kan ha svért att spridas pa
marknaden (p.g.a. positiva externa effekter) ar teknikstodjande styrmedel
befogade. Det finns alltsa ett gott argument for att exempelvis kol dioxidskatten
bor kompletteras med styrmedel for att stimulera teknikspridning och teknisk
utveckling utover koldioxidskattensincitament till detta (set.ex. Schneider &
Goulder, 1997).

Det & ocksa viktigt att papeka att i manga sektorer (elsektorn i Sverige har lange
utgjort ett exempel) har koldioxidutsl&ppen varit " gratis’, inte minst pa grund av
konkurrensskal. Detta gor att priset pa elektricitet blir 1agre an vad som &r
samhal I sekonomiskt motiverat, och incitamenten till energieffektivisering pa
anvandarsidan blir darfor for svaga. Styrmedel for energieffektivisering kan da
vara extra motiverade, men vi vill aerigen hdvda att dettainnebar inte att dessas
kostnadseffektivitet bor utvarderas utifran utgangspunkten att de har ett specifikt
koldioxidreducerande syfte.

7.5 Informativa styrmedel for energieffektivisering

Eftersom de marknadsmisslyckanden som kan kopplas till energieffektivisering
till stor del handlar om " informationsmisslyckanden” har en rad styrmedel for
effektivare energianvandning varit av informativ karaktér. Dessa inkluderar

" &tgarder som syftar till att 6ka kunskapen om och stimuleraintresset for
ekonomiskt och miljéméssigt motiverade energieffektiviseringar hos specifika
anvandargrupper och allménheten,” (STEM och NV, 2004, s. 128). Hari inne-
fattas bl.a. informations- och uthildningsinsatser, den kommunala energiréd-
givningen, samt certifiering och méarkning av energikravande utrustning. Dessa
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styrmedels priméramal &r saledes att ” skapa medvetenhet” och pa ett plan kan
sadana mal ocksa utvarderas utifran kostnadseffektivitetskriterier (se bl.a.
diskussionen i avsnitt 5.1), men &en i dettafall ser vi det som mest relevant att
betrakta informativa styrmedel som komplement till andra—"héardare” — styr-
medel som explicit syftar till att stimulera fram atgéarder som reducerar energi-
anvandningen. Saledes bor ocksa kostnadseffektivitetsutvarderingen betrakta
dessatvatyper av styrmedel som ett paket. Ett st att utvardera” mervardet” av
de informativa styrmedlen & exempelvis att med hjalp av enkéter riktade till
hushall och foretag undersokai vilken omfattning bl.a. mérkning och radgivning
spelat enroll i de beslut om energieffektivisering som dessa aktorer tagit, samt om
dessa styrmedel inneburit kostnadsbesparingar.

Ett argument som férekommer i debatten om styrmedel for energieffektivisering
ar: "om informationsbrist & orsaken till en for blygsam energieffektiviserings-
grad, borde val informativa styrmedel varatillrdckliga.” Detta argument &r viktigt
ur kostnadseffektivitetssynpunkt. Det mest kostnadseffektiva vore om informativa
styrmedel var tillrackliga for att astadkomma dnskvarda energieffektiviserings-
atgarder. Det finns dock flera (inbtrdes stodjande) skal till varfor ovanstaende
argument inte haller fullt ut:

« Aven om informativa styrmedel medvetandegor exempelvis foretag i en
specifik bransch om reella kostnadsbesparingar, &r det inte sakert att de
atgarder som vidtas &r tillrackliga (ur ett samhallsekonomiskt perspektiv).
Problemet med informationen som en "kollektiv nyttighet” kvarstar namligen,
och salange informationen &r just "kollektiv” vet respektive foretag att det inte
ensamt kan tillgodogora sig alafordelar av sinainvesteringar i ny information.

« For ett foretag som skainvesterai ny energieffektiv teknik finns tvatyper av
informationsbehov: (@) vilkamer eller mindre férdiga | 6sningar/tekniker finns
tillgangliga pa” marknaden” och till vilka priser; samt (b) hur va kan jag
implementera denna teknik i min anldggning och till vilken kostnad? Den
information som kan tillhandahdllas via statliga och kommunalainformativa
styrmedel kan nastan uteslutande relateras till den forsta av dessa punkter. For
att atgarden ska bli verklighet maste dock foretaget aven vélja att implementera
tekniken, men implementeringen i sig gav innebér en ” produktion av kollektiv

information” (léroeffekter) som andra foretag kan dra nytta av.

Sammanfattningsvis kan vi konstatera att renainformativa styrmedel baratill
delar |6ser de informationsmisslyckanden som kan existera pa energimarkna-
derna. De hanterar kanske i forsta hand de problem som kan anknytas till
forekomsten av asymmetrisk information. De kommunala radgivarna har viss
kunskap om nya atgarder som manga foretag och hushdll inte kanner till, och som
de pa ett effektivt sétt kan spridatill dessa. P& sa sétt moter dessa styrmedel
sdledes vissa av de informationsbehov som aktdrerna har, men de éndrar séllan
den incitamentsstruktur som hindrar foretag fran att investerai atgarder med
betydande positiva externa informationseffekter.
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7.6 Frivilliga avtal

Traditionellt har miljo- och energipolitiken byggt pa styrmedel med starka " top-
down” egenskaper, t.ex. ekonomiska styrmedel, gransvarden, teknikkrav etc.
Under de senaste decennierna har dock intresset for s.k. "frivilliga’ avtal okat.
Dessa bygger pa att en dverenskommel se tréffas med staten & den ena sidan och
ett foretag eller en hel bransch & den andra. Overenskommel sen innebér ofta att
foretaget/branschen dtar sig att gora vissa dtgarder for minskad miljopaverkan
(inklusive energieffektiviseringstgarder); staten bistar foretagen med hjép
och/eller ekonomiska incitament —t.ex. reducerad skatt — for att de ska valja att
deltai samarbetet.

Det finns pAmanga hdll en stark tilltro till effektiviteten hos "frivilligaavtal”, och
inte minst papekas det i manga sammanhang att sddana avtal tillater en betydande
flexibilitet i valet av atgardsstrategier och de & darfor att betrakta som kostnads-
effektiva styrmedel (set.ex. Europeiska Kommissionen, 1996; NV och STEM,
2004). Ofta havdas det att "frivilliga” avtal kan ledatill savél billigare atgards-
kostnader som lagre administrativa samt transaktionskostnader (Segerson och
Miceli, 1998). | detta avsnitt analyserar vi dock dessa pastédenden i mer detalj, och
redogor &ven kort for de praktiska erfarenheter som finns av " frivilliga avtal s’
effekter pa andra landers energisektorer. Avsnitt 7.6.1 diskuterar erfarenheter av
"frivilligaavtal” fran andralander, medan avsnitt 7.6.2 bidrar med en teoretisk
diskussion om fragestallningar som &r centrala for att bedoma avtalens formaga
att framja kostnadseffektivitet.

7.6.1 Frivilliga avtal och kostnadseffektivitet: en teoretisk diskussion

Det &r svart att hitta exempel pa empiriska studier av frivilliga avtals formaga att
fréamja kostnadseffektivitet i miljopolitiken. Det finns dock ett antal studier som
utifran teoretiska resonemang hérleder viktiga forutsattningar for hur sddana avtal
kan framja kostnadseffektivitet, samt vilka faktorer som kan orsaka ineffektivite-
ter. De flesta av dessa studier fokuserar paindustridvergripande avtal mellan
exempelvis en bransch och staten, men mycket av de lardomar som kan dras
utifran dessa analyser ar, enligt var mening, ocksa relevanta for att forsta
Overenskommel ser mellan ett enskilt foretag och staten.

Golombek och Moen (1999) fokuserar analysen pa en situation dar en bransch-
organisation agerar pa uppdrag av branschens féretag och kommer éverens med
staten att branschen som helhet ska reducera sina utslapp till en viss forutbestamd
niva | gengdd lovar staten att inga nyaregleringar eller skatter kopplade till dessa
utd app skainforas. Forfattarna utgar fran att branschorganisationer inte fullt ut
kan kontrollera att varje enskilt féretag foljer den interna uppdelning av utslapps-
reduktionerna som féljer av avtalet med staten. Resultaten visar att —om alternati-
vet & en skatt pa utsl dppen — finns en stor risk for att utslappsbegrénsningen inte
gors pa ett kostnadseffektivt satt. Anledningen &r att de stora féretagen har mer att
vinna pa en skattereduktion och kommer darfor att i hogre grad reducerasina
utslapp. De sma foretagen kan i stéllet " dka snalskjuts’ pa de storre foretagens
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insatser, och marginalkostnaderna for utsl dppsreduktion kommer att skiljasig at
mellan dessa tva foretagskategorier.

Glachant (1999) pépekar att forekomsten av asymmetrisk information hammar
kostnadseffektiviteten hos frivilliga avtal (ochi stéllet stérker argumentet for att
anvanda ekonomiska styrmedel). Han konstaterar bl.a. i sina slutsatser:

" [Voluntary agreements] are cost efficient in the following context:
very large shared uncertainty, concentrated industrial sectorsin
which the heterogeneity in pollution abatement activitiesislow. In
this respect, voluntary approaches which have been used to promote a
move of traditional waste management scheme towards recycling
(packaging recycling, car recycling) seem well suited. Indeed, this
policy area is characterised by important changes in pollution
abatement activities and thus gives birth to large uncertainties.
Concerning CO2 reduction agreements in high energy consuming
industries, we can be more suspicious about the cost efficiency of
voluntary approaches. As a matter of fact, in these sectors, given the
weight of energy cost in total production costs, firms have paid much
attention to energy saving activities for along time. It can be assumed
that the nature and the cost of energy saving techniques are well
known by each firm and that the informational context is
asymmetric.”

Det Glachant sager gar att uttrycka som att "frivilligaavtal” fungerar bast da det
finns en " gemensam osdkerhet” om de problem som skal6sas; allainblandade
aktorer har da lika starkaincitament att vidta dtgarder for att minska osakerheterna
om exempelvis forekomsten av &tgarder och dessas kostnader. Om déremot
exempelvis foretagen har ett tydligt informationsdverlage dver staten om dessa
fragor, ar det mer kostnadseffektivt med ekonomiska styrmedel. Styrmedel sdsom
skatter, avgifter, och utsléppsratter har den fordelen att de ger foretagen ett tydligt
incitament att " lyfta fram sina atgardskostnader i stralkastarljuset”, d.v.s. genom
sitt optimerande beteende som svar pat.ex. en utsldppsskatt "avs 6jar” foretaget
vilka kostnader och potentialer for utslappsreduktion som det har. Pa sa sétt kan
problemet med asymmetrisk information forbigas. Vid ett frivilligt avtal daremot,
bestar statens informationsunderlage och riskerna for kostnadsineffektiviteter blir
mer omfattande. Aven om Glachants studie fokuserar pa industriévergripande
avtal bor det staklart att samma resonemang géller i lika hdg grad for
foretagsspecifika avtal.

Manga studier pekar pa den flexibilitet i dtgardsstrategier som frivilliga avtal
erbjuder, d.v.s. de stipulerar séllan hur exempelvis tkad energieffektivisering ska
astadkommas utan endast att den skall stadkommas. Detta &r en viktig egenskap
som definitivt framjar kostnadseffektiviteten. Bizer (1999) menar dock att man
inte bor 6verdriva denna egenskap, och papekar bl.a. att &ven direkta regleringar/
tillstandsprovningar oftainnebéar ett betydande indag av " forhandlingar” dar
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exempelvis hansyn kan tas till foretagets tekniska och ekonomiska situation. Pasa
sétt kan man, enligt forfattaren, i princip havda att skillnaden mellan manga tradi-
tionellaregleringar & den ena sidan och frivilliga avtal & den andra nérmast ar
artificiell. Bizer (1999) ifragasitter ocksa — delvis pa empiriska grunder — fri-
villiga avtals forméaga att framja teknisk utveckling och |angsiktiga kostnads-
reduceringar.

En relevant fraga for beddomningen av kostnadseffektiviteten hos foretagsspecifika
frivilligaavtal &r fragan om " gavselektion”. Endast de foretag som finner det
meningsfullt att inga ett avtal véljer att gora det. Det &r viktigt att forsta konse-
kvenserna for kostnadseffektiviteten av dettaval mellan att Sluta avtal eller 1&ta
bli. Har gar det att tanka sig manga olika utfall beroende pa avtalets utformning.
Figur 7.2 forsoker illustrera nagra méjliga effekter med hjalp av ett exempel som
ar starkt inspirerat av det svenska s.k. PFE-programmet (se ocksa avsnitt 7.7).
Foretagen i detta exempel betalar i utgangs aget en skatt (per kWh) pasin el-
anvandning. Staten introducerar nu ett program for 6kad energieffektivisering som
gar ut pa att elskatten reduceras for de foretag som " frivilligt” véjer att infora ett
energiledningssystem och sdledes systematiskt arbeta for att kartlagga, identifiera
och sedan genomfora elsparande dtgérder. Endast " |6nsamma’ dtgéarder med ett pa
forhand bestamt avkastningskrav maste genomforas. Detta avkastningskrav &r i
praktiken oftaléagre an det som foretaget normalt tillampar i sinainvesterings-
bedlut.
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Kronor 4
per MWh Energieffektiviseringsdtgarder i hela
branschen rangordnade efter kostnader
elskatt f------------"-""""""----------o-o--- - ™ |
_ R
0 . ' —> MWh
Foretag A: Foretag B:

L &g elkostnadsandel Hog elkostnadsandel

= 73 - 73

Relativt liten erfarenhet av Relativt omfattande erfarenhet av
energieffektiviseringsarbete energieffektiviseringsarbete

Figur 7.2 lllustration av g élvselektionsproblemet vid frivilliga avtal for energieffektivisering

Den Ovre delen av Figur 7.2 rangordnar ett antal ” branschomspénnande” energi-
effektiviseringsatgarder efter kostnad (vertikal axel) och potential (horisontell
axel). Den vertikala axeln visar mer exakt nettokostnaden for respektive dtgard,
d.v.s. de dgéarder som ligger under nollstrecket ar foretagsekonomiskt [6nsamma
aveni franvaro av skatter och/eller statlig stod medan de dtgéarder som ligger
ovanfor nollstrecket maste ha ett extraincitament for att kommatill stand. Alla
foretag betalar en likformig elskatt och ges da ett incitament att vidta dven icke-
kommersiella dtgarder. Beroende painformationsbrister om kostnader och poten-
tialer kommer dock inte alla " kostnadseffektiva® atgarder (d.v.s. de som "ligger”
under nivan pa elskatten) till stand; i Figur 7.2 antas dessa vara representerade av
de skuggade atgarderna.

Den nedre delen visar tva av de foretag som ingdr i branschen, A och B. Fére-

tag A & ett foretag med |13g elkostnadsandel och i vilket saledes de historiska
incitamenten att aktivt arbeta med energieffektivisering varit relativt mattliga.
Samtidigt & det ocksarimligt att anta att den totala potentialen (métt i MWh) &ar
relativt 1&g helt enkelt eftersom foretagets elforbrukning ar relativt 13g. | Fore-

tag B dandra sidan &r elkostnadsandelen hog, och erfarenheterna av att identifiera
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och drivaigenom energieffektiviseringsatgarder saledes relativt omfattande.
Eftersom elforbrukningen ar hog kan man dock ocksa tanka sig att den fysiska
potentialen for omfattade elbesparingar ocksa &r relativt hog. Pa basis av detta
resonemang ar det rimligt att anta att av de icke-identifierade dtgérder som
illustreras i diagrammet kan de tva med |&gst kostnad men relativt 1&g potential
hanforastill Foretag A. Det finnsi detta foretag relativt billiga men g speciellt
omfattande atgarder som inte kommer till stand trots det incitament som el skatten
erbjuder. | Foretag B kan man tanka sig att de billiga och enkla dtgarderna redan
vidtagits men det kan fortfarande finnas en del dyrare tgarder — kanske t.o.m.
med hog besparingspotential — som elskatten inte lyckats stimulera fram.** Detta
illustrerasi Figur 7.2 av den skuggade &tgarden till hoger i diagrammet.

Antag nu att bada foretagen erbjuds maéjligheten att infora ett energilednings-
system och samtidigt en skattereduktion. Vi antar for enkelhets skull att energi-
ledningssystemet innebér att alla oidentifierade (i Figur 7.2 skuggade) atgarder
kan identifieras och genomforas sa lange som avkastningskravet &r tillrackligt 1agt
(och sdledes flera dtgarder dven ovanfor nollstrecket bedoms som |6nsamma).
Kommer detta styrmedel att framja en kostnadseffektiv energieffektivisering?

Fordelen med elskatten ar att den erbjuder en likformig " prislapp” for allaforetag
i branschen och uppmuntrar pa sa sétt till en kostnadseffektiv fordelning, men
nackdelen med skatten &r att den intei tillracklig omfattning "tvingar” allaféretag
att aktivt integrera energieffektivisering i det dagliga arbetet. Detta senare kan
dock energiledningssystemet bidratill, och pa sa sétt kan detta system ocksa
framja kostnadseffektiviteten. | praktiken valjer dock foretagen sj@lvaom de vill
teckna avtal eller g, och vilka som véljer att gora detta samt vilka som véljer att
fortsétta betal a skatten kan vara betydel sefullt ur kostnadseffektivitetssynpunkt.
Det troliga &r att foretag med hog elkostnadsandel — och sdledes ocksa hoga
absoluta elkostnader —i forsta hand véljer att ga med. Dessa foretag har kort sagt
mest att vinna pa att undvika elskatten. | Figur 7.2 representeras denna” grupp” av
Foretag B. Foretag A & den andra sidan har inga hoga kostnader for elskatten och
vdljer troligen att fortsétta betala den. Ett problem med denna” sdvselektion” ar
att de foretag som har minst erfarenhet av energieffektiviseringsarbete véljer att
sta utanfor; de billiga skuggade atgéardernai Figur 7.2 kommer sdledes inte att
identifieras som ett resultat av systemet. A andra sidan &r dessa étgérders potential
ganska liten sa den totala kostnadseffektivitetsforlusten behdver inta vara hog.
Foretag B kommer daremot att |ara sig att identifiera den atgard som inte redan
vidtagits; eftersom foretaget har en hdg elférbrukning kan denna dtgéard haen
relativt hog potential. Sjalvsel ektionsproblemet bestar sdledes framst i att hos de
foretag som véljer att sta utanfor finns troligtvis relativt billiga— men annu €j

% Det gé&r naturligtvis att ifrégasétta om det verkligen finns speciellt stora oidentifierade I6nsamma
energieffektiviseringstgarder i energiintensiva foretag (set.ex. Ahnland, 2005, om LKAB:s
energieffektiviseringsarbete). En orsak till att det trots allt kan gora det &r att dessa foretag ofta &r
stora, och da kan problem med asymmetrisk information (' principalagent’ problem) uppsta pa
foretagsniva. De ingenjorer som kan processen bast kanske inte alltid har incitament att leta
tillrackligt efter besparingar dven om foretags edningen prioriterar denna fréga hogt.
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identifierade dtgéarder — och dessa kommer sdledes € heller att " aktiveras’. Den
totala kostnadsforlusten av detta utgor dock en empirisk fraga.

Systemet med frivilliga avtal leder ocksatill en ” sektorsindelning” som kan
hamma kostnadseffektiviteten. Om exempelvis elskatten ligger pa en relativt hog
niva medan avkastningskravet i det "frivilliga avtalet” ar relativt |agt satt kan
marginal kostnaderna for energieffektivisering skiljasig a markant mellan de tva
grupperna.

7.6.2 Praktiska erfarenheter av "frivilliga avtal” fran andra lander

For att Oka energieffektiviteten och minska utslappen av vaxthusgaser har manga
europeiska lander valt att infora sa kallade frivilliga avtal mellan myndigheter och
den energiintensiva industrin. Dessa avtal anvands ofta som komplement till redan
befintliga styrmedel for att erbjuda konkurrensutsatta energiintensiva industrier ett
alternativ till en skatt. Staten erbjuder kompensation till féretagen i form av t.ex.
en reducerad koldioxidskatt eller |6ften om att inga nya regleringar infors, mot att
foretagen frivilligt ingér avtalen (STEM och NV, 2004). | detta delavsnitt redogor
vi kort for nagra av de lardomar som kan dras frén nagra av dessa avtal skonstruk-
tioner. Vi faster framst uppmarksamheten pa det danska systemet, som &r ett av de
fafrivilligaavtal vars kostnadseffektivitet har utretts, och avslutar kort med att
kommentera nagra relevanta erfarenheter av frivilliga avtal inom andra sektorer.

Storbritannien

Det brittiska s.k. Climate Change Programme, vars mal &r att minska koldioxid-
utsl&ppen med cirka sex miljoner ton kol, baserar sig pabl.a. pask. ”Climate
Change Agreements’ (CCA:s). Utéver detta fungerar Carbon Trust™ som ett stéd
for industrini form av r&d om energibesparingar i syfte att pa ett kostnadseffektivt
sétt minska kol dioxidutsldppen (andra styrmedel som anvéands &r utsl&ppshandel
och byggnadsregleringar). CCA introducerades 2001 och innebér att energi-
intensiva sektorer hade mojligheten att skriva paett frivilligt avtal som 16per
under 10 & och som syftar till effektivare energianvandning och/eller utsl&pps-
reduktioner. Genom att skriva under (vilket & 2002 mer &n 10 000 verksamheter
gjort inom 44 sektorer) far foretaget 80 procent "rabatt” paden sk. ”climate
change levy”, som &r en skatt pa (icke-transportrel aterad) energianvandning som
infordes & 2001. Kriteriernasom géller for att ha rétt att medverka &r en viss
energiintensitet och att det gar att pavisa att verksamhetens internationella konkur-
renskraft behdver beaktas. Jamfort med ar 2000 har utsl&ppen pa catre & minskat
med 3.5 miljoner ton kol, varav 2.5 miljoner ton har skett inom stalindustrin.
Manga foretag har ocksa redan natt sinamal for 2010 (British Government, 2004).

% Carbon Trust & ett oberoende féretag som finansieras av den brittiska regeringen, se
www.thecarbontrust.co.uk/energy/pages’home.asp. Foretaget gor ocksa egna investeringar for att
péskynda utvecklingen av energieffektiva och koldioxidfria teknologier.
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Nederlanderna

| Nederlanderna anvands sedan borjan av 1990-talet frivilliga och langsiktiga
avtal — Long-Term Agreements (LTA) —for tillverkningsindustrin. Avtalens
utformning &r olika for olika sektorer, men for att kunna astadkomma ett avtal
méste en sektor uppfyllavissavillkor.® Den hollandska energimyndigheten
startade implementeringen av LTA genom att gora ett urval av de viktigaste
industribranscherna utifran total energikonsumtion. Innan de langsiktiga avtalen
dl6ts gjordes en inventering av de energibesparingsméjligheter som fanns inom
respektive sektor, och kombinerades med en teknisk analys av produktionsproces-
serna. Resultaten av inventeringen skrevs ned i en langsiktig energieffektivise-
ringsplan for sektorn. Malet var att totalt sett minska energiintensiteten med

19 procent Gver perioden 1989-2000. Genom avtalen técktes hela 72-75 procent
av tillverkningsindustrins energikonsumtion in. Den genomsnittliga minskningen
av energiintensitet var & 1997 18 procent, men det fanns en stor heterogenitet
mellan olika sektorer (Farla och Blok, 2002). M§jligheterna att méta forandringen
I energiintensiteten har diskuteratsi anknytning till erfarenheterna av avtalen i
Nederlanderna (set.ex. Farla och Blok, 2002). Det framkommer att det finns vissa
problem med att pa ett transparent sétt kunna 6vervaka uppfyllelsen av de lang-
siktiga avtalen. Bl.a. har de skr&ddarsydda avtalen for de olika sektorerna lett till
svara avvagningar mellan t.ex. materialintensitet och energiintensitet. Resultaten
fran Rietbergen m.fl. (2002) indikerar ocksa att av den totala minskningen i
energiintensiteten kan ”endast” 25-50 procent hanforastill LTA.

Danmark

| Danmark har frivilliga avtal anvénts mellan energiintensiva foretag och den
danska energimyndigheten. Enbart produktionsplatser med tunga produktions-
processer eller med en omfattande energikonsumtion relaterad till |éttare
processer/bearbetning kan ingd avtal, som utgor en del av den danska” policymix”
som anvands for att Oka energieffektiviteten och minska kol dioxidutsl&ppen.
Avtalen & tredriga och foretag kan individuellt eller som grupp genom medverkan
faen lagre koldioxidskatt. Skalet till "kollektiva® avtal ar att detta ska hjapatill
att hélla nere de administrativa kostnaderna for systemet. Ar 1997 técktes cirka

45 procent (motsvarande 62 energiintensiva foretag) av industrins energi-
anvandning in av avtalen. Den typiska utformningen av de danska avtalen &r:

. att foretagens energianvandning maste kontrolleras av en extern energikonsullt,
vars kostnad betalas av foretaget (men dock subventioneras med 30-50 procent
av den danska energimyndigheten).

o identifiering av |0nsamma energibesparingar (definieras som investeringar som
har en dterbetalningsperiod pa 4-6 ar), som enligt avtalet maste vidtas. Det ar
mojligt att erhalla den reducerade kol dioxidskatten &ven om inga l6nsamma
investeringar kan identifieras.

« krav paatt foretaget infor ett energiledningssystem.

% Sektorn méste: (a) vara homogen med avseende p& processer och produkter; haen total
energikonsumtion pa mer an en PJ per &r; (c) bestd av foretag som tillsammans stér for dver

80 procent av sektorns totala energianvandning; (d) representeras av en branschorganisation som
ar vélorganiserad; och (e) férbinda sig att uppfylla avtalen.
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K ostnadsineffektiviteten i systemet verkar till storstadelen bestdi de administra-
tiva kostnader for att betala den oberoende kontrollen av energianvandning. Dessa
kostnader verkar dock vara avsevart [agre i de "kollektivaavtalen” (set.ex.
Johannsen, 2002). Ett problem med asymmetrisk information uppstar ofta efter-
som de konsulter som ska kartlagga energianvandningen oftast besitter endast
"generella’ kunskaper om energieffektivisering medan foretagets representanter
kan mycket mer om foretagets produktionsprocess. Det har darfor visat sig svart
att viaavtalen fa fram atgarder som innebar modifieringar av just produktionspro-
cessen. | stéllet har konsulternaidentifierat "rena’ energieffektiviseringsitgarder
sasom byten av pumpar, flaktar och ventilation (Ibid.). Johannsen (2002) papekar
ocksa (implicit) att denna relativa okunskap hos konsulterna leder till hoga
sokkostnader; han konstaterar bl.a

” On the impact side, numerous case studies|[...] show that, due to the
consultants’ lack of knowledge about specific production technologies
used in the plants, many of the audits (in particular the second or
third audit in the same production plant) only lead to the identifica-
tion and implementation of few and relatively small investment
projects, i.e., the additional CO, emission reduction directly derived
fromthe audit islimited.” (s. 136)

Detta visar med andra ord att marginalkostnaden for kol dioxidreduktion stiger
snabbt med de timmar som konsulterna lagger ned pa att analysera foretagets
processer. Det finns alltsa en risk att de subventionerade kartlaggningarna endast
leder till att dyra &tgarder — som enligt avtalet inte behtver genomforas —
identifieras.

Krarup och Ramesohl (2002) konstaterar i sin analys av olika frivilligaavtal” i
Europa att avtalen i Nederlanderna och Danmark lett till betydande reduktioner
och dtgarder men det till relativt htga kostnader, medan exempelvis avtalen i
Frankrike och Tyskland varit billigare men ocksa ganska ineffektiva da det géller
beteendeférandringar.®’

" Frivilliga avtal” for sanering av fororenande omraden: exemplet SPIMFAB

Det finns frivilliga avtal &ven pa andra politikomraden, och vi ska har kort
presentera ett sddant exempel som dessutom visat sig vara kostnadseffektivt. Det
finns ett avtal mellan oljebolagen i Sverige & den ena sidan och Naturvardsverket
och Svenska Kommunforbundet & den andra. SPIMFAB (SPI Miljosaneringsfond
AB, www.spimfab.se), bildat av oljebolagen i Sverige, har frivilligt atagit sig att
sanera marken vid nedlagda bensinstationer. | dverenskommelsen mellan parterna
ingdr ett samarbete om riktlinjer for hur arbetet ska genomfdras samt om priorite-
ringen av vilka platser som ska understkas under respektive verksamhetsar.

7| Sverige fanns under férsta halvan av 1990-talet det s.k. Eko-energi programmet, ett system av
"frivilligaavtal”, somi forsta hand riktade in sig pa ett fatal " miljoaktiva’ foretag for att dessa
med kartléggningar av bl.a. energibesparingspotentialer och utbildningsinsatser (se bl.a. Lindén
och Carlsson-Kanyama, 2002).
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SPIMFAB:s arbete berdknas kosta cirka 100 miljoner kronor per ar, och pagai 10
till 15 &r. Ett samlat genomforande leder till kostnadseffektiv sanering, framforallt
genom att kostsamma och svara juridiska utredningar undviks, inte minst sadana
som handlar om vem som &r ansvarig for eventuell nedsmutsning av fastigheter
dar bensinforsaljning kan ha pagétt i flera decennier av flera olika agare.
SPIMFAB har dessutom ett incitament att i forsta hand étgarda de omraden som
ar viktigast, detta eftersom risken for oljebolagen att i stéllet bli utsatta for annan
styrning annars okar. Oljebolagens naturliga koppling till de aktuella omrédena
och dessas forvantade fororeningar, kan ocksa forvantas bidra med att adekvata
atgarder och kostnadseffektiva &tgarder valjs.®

Detta exempel visar bl.a att: (a) frivilligaavtal ger visserligen upphov till
transaktionskostnader men de kan ocksa utgora ett sétt pa vilket transaktions-
kostnaderna kan minimeras. (b) i avtalet kan parterna”byggain” incitaments-
strukturer som frémjar kostnadseffektivitet.

1.7 Program for energieffektivisering i Sverige

| Sverige kom hosten 2001 ett principforslag om langsiktiga avtal for energi-
intensiv industri med syftet att pa ett kostnadseffektivt satt minska utsl&ppen av
vaxthusgaser. Som incitament for foretagen att inga avtalen foreslogs | éttnader i
energiskatterna. Hosten 2003 lades ett fordag till lag om program for energi-
effektivisering fram med malet att en sddan skulle tradai kraft den 1 januari 2005.
Inforandet av energiledningssystem forvantas medfdra en 6kad medvetenhet om
energianvandningen och kunskap om tidigare okénda potentialer till effektivise-
ring. Det bidrar till att mer kostnadseffektiva atgarder vidtas och storre effekt kan
nastill samma kostnad (STEM och NV, 2004).

| linje med EG:s energiskattedirektiv infordes den 1 juli 2004 en energiskatt

(0.5 6re/lkWh) pa elkraft i tillverkningsindustrin. For att kompensera de energi-
intensiva féretagen for denna skattehdjning lade regeringen fram lagen om
program for energieffektivisering, PFE. Foretag som &r energiintensivai sin
produktion kan frivilligt valjaatt ingdi programmet. Det finns tva definitioner for
att ett foretag ska raknas som energiintensivt. Foretagets kostnad for kopt och
internt genererad energi ska uppgatill minst tre procent av foretagets produk-
tionsvarde och/eller foretagets energi-, koldioxid- och svavel skatter maste uppga
till minst 0.5 procent av foradlingsvérdet. Vidare maste foretaget ha sin verksam-
het i tillverkningsindustrin (SNI-kod 10-37), anvanda el i sin tillverkningsprocess
och ha ekonomiska forutsattningar for att kunna genomfora de atgarder som krévs

% Frivilliga avtal finns ocksé bl.a. mellan den europeiska bilindustrin och EU-kommissionen. De
europeiska biltillverkarnas organisation inom EU, ACEA, har i en frivillig 6verenskommelse
atagit sig att minska nya bilars specifika kol dioxidutsl 8pp per fordonskilometer. Det viktigaste
indlaget &r att nya personbilar fr.o.m. & 2008 inte skall ha hdgre specifika koldioxidutsldpp an i
genomsnitt 140 gram per kilometer, vilket innebér en 25-procentig sankning jamfort med &r 1995.
Kommissionen och ACEA & Gverens om att gemensamt Gvervaka att atagandet uppfylls.
Liknande 6verenskommelser har ocksa traffats med foretradare for japanska och koreanska
biltillverkarorganisationer.

124



for programmet. Foretaget kan valjaatt i sin helhet deltai programmet eller sd kan
en del av foretaget delta (STEM, 2004c). Undantag frén PFE géller sddan el som
altid & skattebefriad, t.ex. el som anvands vid kemisk reduktion, elektrolytiska
processer, vid framstallning av skattepliktiga produkter, metallurgiska processer
etc. Denna elkonsumtion skall réknas bort nar foretaget redovisar sin elforbruk-
ning. Ovanstaende kriterier innebér att det & mellan 1 150 och 1 300 féretag som
maximalt kan deltai PFE (STEM, 2005b; 4 § i lagen (2004:1196) om program for
energieffektivisering).

PFE-programmet |6per dver en femarsperiod. De tva forsta éren av programtiden
skaforetaget agna t att kartl&gga sin energianvandning. Denna kartlaggning ska
ledatill en listamed ett antal eleffektiviserande dtgarder som &r realistiska att
genomfoéra under de tre terstéende &ren av programmet. Atgérderna skall haen
terbetal ningsperiod pa maximalt tre &. Under de tva forsta dren ska aven ett
standardiserat energiledningssystem inforas som ett ackrediterat certifieringsorgan
ska certifiera. Vidare ska foretaget ocksa skapa rutiner for inkOp och projektering
som resulterar i mer energisnd utrustning, effektivare system och anl&ggningar
(STEM, 2004c, 2005b).

7.7.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Enligt lagen (2004:1196) om program for energieffektivisering ar dess andamal
att framja en effektiv anvandning av energi. Aven om bakgrunden till PFE &
viljan att kompensera den energiintensivaindustrin for skatten sa &r trots allt det
priméra malet med PFE att fler foretag inom den energiintensiva industrin skall
effektivisera sin elanvandning. Det &r forst da som kompensation medges, och
skattereduktionen blir pasavis villkorad. Framférallt forvantas energilednings-
systemet Oka foretagens uppmarksamhet pa majliga energieffektiviserings-
atgarder. L agens utgangspunkter visar, menar vi, att det & mest relevant att
utvardera PFE-programmet utifran dess formaga att framja en introduktion av
kostnadseffektiva energieffektiviseringsitgarder, och saledes inte utifran dess
kol dioxidreducerande effekter.

De marknadsmisslyckanden som PFE-programmet ska siktain sig pakan relateras
till forekomsten av asymmetrisk information och information som en kollektiv
nyttighet. Asymmetrisk information pa foretagsniva kan exempelvis besta i att det
ar olika aktorer som beslutar om investeringar och som har kunskap om vilka
investeringar som bast effektiviserar elanvandningen. Beslutsfattarna ar mycket
man om att foretaget (av foretagsekonomiska skal) ska hushallamed sin el-
anvandning men det &r ingenjdrerna som kan produktionsprocessen. Det &r inte
sakert att ingenjorerna har tillrackligaincitament att " leta” efter nya effektivise-
ringspotentialer, och det &r svart for ledningen att kontrollera om de gor det eller
inte. | sddanafall kan m6jligen ett energiledningssystem hjalpatill att ”jamna ut”
informationsasymmetrin, genom att den som beslutar om investeringen far béttre
tillgang till information om vad som & majligt och till vilken kostnad. Man kan
ocksa se det som att energiledningssystemet &r ett sétt pa vilket man kan integrera
energieffektiviseringstankande i hela organisationen.
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Det finns med andra ord oftaen "dold” kunskap i manga foretag, men denna kan
endast "komma upp till ytan” om foretaget tar pa sig den kostnad som kravs for
att " producera’ den nyainformationen. Pagrund av de kollektiva egenskapernai
denna”informationsproduktion” finns dock skal att tro att det enskilda foretaget
har ett for svagt incitament att soka ny kunskap, och styrmedel som hjé per till att
identifiera nya effektiviseringsmgjligheter & déarfér motiverade.

Samtidigt skall betonas att férekomsten av marknadsmisslyckanden inte alltid &
ett tillrackligt villkor for att motiverainforandet av styrmedel. De samhéllsekono-
miska vinsterna av att korrigerafor ett marknadsmisslyckande bor ocksa naturligt-
visvara storre an de kostnader som &r relaterade till bl.a. inférandet av
energiledningssystemen, administrativa kostnader for exempelvis uppfoljning.

Kriterierna for att fadeltai PFE &r relevanta sett till vilka foretag som ur
kostnadseffektivitetsperspektiv bor ingd. Genom att sarbehandla energiintensiv
industri i energibeskattningen maoter dessa foretag el priser som &r "for 1aga” och
potentiel It kostnadseffektiva energieffektiviseringsdtgarder kommer darfor inte till
stand. Avgransningen betréffande PFE far darfor i huvudsak anses komplettera
energibeskattningen i dvrigt. Samma resonemang kan ocksa sagas galla for
utsl@ppshandeln; den relativt generdsatilldelningen av utsl 8ppsrétter, skapar
endast svagaincitament till energieffektivisering och detta kan motiveraen
kompl etterande styrning mot tkad energieffektivisering. Dessutom, i ett
internationellt perspektiv & den svenska industrin relativt energieffektiv (set.ex.
Bergman och Radetzki, 2003), vilket sannolikt innebér att en genertstilldelning
av utsldppsrétter pa EU-niva (och darmed |&ga priser pa utsldppsratter) gor det
ekonomiskt rationellt for svenska foretag att pa kort sikt snarare kopa utsl 8pps-
rétter an att genomfora relativt dyra energieffektiviseringsatgarder.

Genom att villkoren for konkurrensutsatt och energiintensiv industri,” i sava
Sverige som EU, beaktas genom l&gre energi- och koldioxidskatter och i
tilldelningen av utsldppsrétter, kan alltsa energieffektiviseringen vara mindre &n
vad de varit med kraftigare klimatpolitisk styrning via energibeskattning och en
mindre generds tilldelning av utd dppsrétter pa EU-niva. En mindre generos
tilldelning pa EU-niva kan forvantas medfora fler investeringar i energieffek-
tiviserande dtgérder genom att priset pa utsldppsratter da blir hogre och fler
sédana &tgarder blir I1onsamma.’® Detta skulle ocksd bidratill kostnadseffektivi-
teten i klimatpolitiken, eftersom det hogre priset pa utsldppsrétter ocksa
medverkar till att jamna ut marginalkostnaden for att minska utslappen av
koldioxid. En snavare tilldelning pa nationell niva kan dock foérvantas ha liten
effekt pa marknadspriset pa utsl ppsrétter. Nuvarande tilldelning pa EU-niva ar
dock generds. Riskerna for ” dubbelstyrning” bor déarmed ocksa vara sma.

% Det ska dock ndmnas att energiintensiv verksamhet inte &r liktydigt med konkurrensutsatt
verksamhet. Det & mgjligt att ténka sig energiintensiva foretag med marknadsmakt, vilka har
mojlighet att Gvervaltra kostnader p& prisokansliga konsumenter i Sverige och i utlandet och darfor
inte ska behdva sérbehandlas genom lindrigare beskattning.

100 Se t.ex. ITPS (2005, kapitel 2) for en diskussion om principerna for ett samhallseffektivt
energiskattesystem.
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Mot bakgrund av vad som ovan sagts om PFE i relation till andra styrmedel kan
det varavart att lyftafram att d&ven om det kan varamajligt att i dag peka pa
PFE:s betydel se som ett komplement i energi- och klimatpolitiken behdver detta
naturligtvisinte vara sant en gang for alla. Framtida forandringar i den Gvriga
energi- och klimatpolitiken kan ocksa medfora behov av att forandra PFE.

Det & ocksa vart att lyfta fram risken for, och de samhéllsekonomiska kostna-
dernaav, strategiskt beteende fran de reglerade foretagen. Trots att energi- och
klimatpolitiska styrmedel generellt sett & saval detaljerade och noggranna
betraffande vilka som paverkas av det aktuella styrmediet &r det av forklarliga
skdl svart att utforma lagstiftningen sa att alla osakerheter kring detta undviks.
Bade betraffande lagteknisk utformning och handl&ggning av drenden finns det
utrymme och incitament for foretagen till sk. privilegigjakt.™®* For PFE kan
privilegigjakten bestai att foretagets resurser gar &t till att forhandla med
myndigheter om gynnsammare villkor snarare &n att 0ka energieffektiviteten.
Samtidigt & det forstaeligt att foretagen har behov av att uppvakta myndigheter
for att informera sig om detaljer i lagstiftningen och uttrycka sin mening om vilka
beddmningsgrunder som kan vararimliga

7.7.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Genom PFE:s konstruktion &r det ekonomiskt rationellt att ga med om den

undvikta el skatten & storre an kostnaderna for att medverkai programmet. Aven
om man vet den ungeférliga storleken av hur mycket elskatt som kan undvikas
genom medverkan i PFE sager detta lite om vad det kostar foretaget pa
marginalen att 6ka energieffektiviseringen. Precis sdsom diskuterasi avsnitt 7.6.1
finnsdet lite i den gl vselektionsprocess som sakerstaller kostnadseffektivitet.

Det finns dock ett skdl till att PFE utjdmnar marginalkostnader, men endast for de
foretag som véljer att ga med. Detta astadkommes genom kartldggningen av
energieffektiviserande atgéarder, och dér endast de atgarder som har en ater-

betal ningsperiod pa upp till tre & skall genomforas. Eftersom detta villkor géller
alla deltagande foretag och man kan forvanta sig att kostnaderna for atgarderna &r
nagot sanar lika (eftersom de skall kunna betala sig pa upp till tre &) bidrar detta
villkor till att programmet har kostnadseffektiva egenskaper. PFE skapar pa sa sétt
en likformig "ribba’ for vad som &r kostnadseffektivt att atgéarda, dock " bara’
over den nyss namnda tredrsperioden. Motsvarande "ribba’ for de foretag som
véljer att st& utanfér PFE motsvaras naturligtvis av skatten pa el,*® och det & bara
om dessatva”ribbor” & "likahoga” som PFE-programmet framjar kostnads-
effektivitet i sektorn som helhet.

191 Privilegigjakt (Eng: rent seeking) & en form av samhéllsekonomiskt sléseri, eftersom de
resurser som anvands for att paverka regelutformning och tolkning inte alltid bidrar till samhéllets
produktionsresultat.

192 Det & fullt rimligt att i fallet med en elskatt forvanta sig att kostnaden for den " sista”
energieffektiviseringsdtgarden, d.v.s. marginalkostnaden, &r lika stor som elskatten.
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Det finns négra ytterligare aspekter av PFE:s kostnadseffektivitet som kan vara
relevanta att ta upp: (a) tidsperspektivet; (b) om PFE kan anvéndas av foretagen
for att undvika framtida tuffare regleringar (s.k. ratchet-effekt):'* samt (c) det
eventuella problemet med sjalvsel ektion. Lat oss diskutera dessai tur och ordning.

De dynamiska (langsiktiga) effekternaav PFE &r relevanta att reda ut, inte minst
eftersom méanga av de forvantade effekterna forst kan forvantas upptrada pa lite
langre sikt. Allméant sett & PFE:s forméaga att, genom energiledningssystemet,
fanga upp information och skapa ny kunskap om effektivisering en logisk grund
for styrmedlet. Kunskapsotkningen kan forvantas ske 6ver tid och kan karakterise-
ras som en laroprocess. Detta beroende pa att kunskapsvinsternaav PFE forst kan
forvantas uppkomma efter det att energiledningssystemet varit i funktion under ett
tag och uppmarksamheten " skarpts’. Mer specifikt &r PFE:s formaga att sprida
dennainformation och kunskap relevant. Storleken pa dessa positiva externaliteter
ar centralafor utvarderingen av dess bidrag till en hog kostnadseffektivitet. | ett
langre perspektiv, och vid en utvardering av programmet efter avtalets slut, d.v.s.
tidigast 5 &r fran start, blir det |&ttare att utvardera vilka dtgarder som faktiskt har
gjorts. Da kan ocksa en jamforelse av &tgarder i liknande foretag som inte har
deltagit i PFE goras. Genom en sadan utvardering kan méjligen vissa teknol ogiska
laroeffekter av PFE kunna sorteras ut, inklusive huruvida dessa har spridits mellan
foretagen. Om det visar sig att de teknol ogiska laroeffekterna & ovantat storavid
inférandet av PFE, d.v.s. att det finns mer att tjana pa energieffektivisering an
man trodde initialt, kan detta vara ett skal till att 6ka stringensen i styrmedel for
energieffektivisering. | detta perspektiv ar det intressant att spekulera kring den
eventuella forekomsten av ratchet-effekter. Det &r rimligt att utga fran att
foretagen beter sig strategiskt i syfte att vinstmaximera 6ver en langre tidsperiod,
inte bara 6ver programmets fem ar. Ur foretagets perspektiv & det naturligtvis
angel &get att bevara eventuella konkurrensfordelar gentemot konkurrenter inom
och utanfor Sverige. En valkand risk med hdga energiskatter i Sverige jamfort
med andralander &r risken att foretag minskar sin produktion dér kostnaderna &
hoga (nedldggning, outsourcing till andra lander, minskade marknadsandel ar
m.m.). Genom PFE 6ppnas dock mgjligheten att undvika den kostnadstkning som
el skatten medfdr och déarmed kunna bevara goda konkurrensvillkor for energi-
intensiv industri i Sverige. Aven majligheten till skattereduktion genom en
fortséttning av PFE palangre sikt kan 6vervagas av foretagen. | detta perspektiv
kan det ur foretagets perspektiv vara strategiskt intressant att gora”lagom bra
ifran sig” sa att PFE lever kvar, och darmed ocksa majligheten till skattereduk-
tioner. Om déaremot PFE visar sig medfora mycket stora |aroeffekter och darpa

1% Den finns ingen bra svensk dverséttning av det engelska uttrycket ratchet-effect. Ratchet
betyder dock spérrhake (for t.ex. ett fonster). Ratchet-effekter (se t.ex. Kolstad, 2000, s. 210f)
uppkommer nér t.ex. en myndighet har imperfekt information om foretagets kostnader for
reglering och de tva parterna tréffas dterkommande (t.ex. vid tillstdndsgivningar, bestammande av
skattenivaer). Om myndigheten vet att foretagets kostnader for att nd ett visst mal (t.ex. effektivare
energianvandning, l&gre utslapp) ar 1&ga, riskerar foretaget en mer ambitis reglering (t.ex. hogre
skatter, higre krav pa energieffektivisering). Givet att myndigheten och foretaget traffas flera
ganger ligger det i foretagets intresse att signalera hdga &tgardskostnader, eftersom sannolikheten
att myndigheten annars hojer ambitionen i regleringen okar ("ratchet up”) i kommande perioder.
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foljande kostnadsreduceringar, kan det finnas risk att myndigheten okar
stringensen i PFE, och t.ex. kraver en an hogre energieffektivisering &n innan.
Déarfor kan det utifran foretagens perspektiv vara strategiskt att inte "ta alltfor
stora steg” paen gang for att setill att styrmedlet blir lagom stringent.

Gar det att i dag sdga nagonting om vilka foretag det & som har valt att deltai
PFE, och darmed ocksa om eventuella problem med sjavselektion? Selektionen
sker mycket efter hur hoga absoluta kostnader man har for elen (och kanske hur
stor andel av de totala kostnaderna som &r €l), eftersom dettai hég grad bestam-
mer vad foretaget har att vinna pa att slippa skatten. Det finns sdledes inget i
denna process som i sig sakerstéller kostnadseffektivitet. Systemet bygger ocksa
padet implicita antagandet att det i de foretag som inte gar med inte finns
oidentifierade atgarder som ett energiledningssystem skulle kunnaidentifiera,
men det &r kanske just bland dessa mindre energiintensiva foretag som billiga
atgarder finns. Dessa foretag (som véljer att fortsitta med skatten) har inte haft
nagot starkt historiskt incitament att leta aktivt efter energieffektiviseringsatgarder
(eftersom den potentiella vinsten av att gora det varit liten). De som véjer att ga
med har dock ofta arbetat aktivt med dessa fragor och man kan fraga sig hur
mycket mer det finns som gar att identifiera. Kanske &r det sa att de som vet minst
— och dér darfér informationen behdvs som bast — gdlvavéljer bort PFE?

| Figur 7.1 presenteras information kring vilka som valt att ga med. Dar framgér
att av de mojliga 1277 foretagen (cirkeldiagrammet till vanster) ar det bara

126 stycken som har ansokt (htgra diagrammet). Bilden till vanster &r baserad pa
information fran SCB och & uppdelad efter beréknad elskatt &r 2005 fran
”0,5-6ringen” (antaget elanvandningen & 2002). Bilden till hdger &r baserad pa
uppgifter om elanvandning (och fran denna berdknade skatt) fran de inkomna
ansokningarna 2004. Sdledes ger Figur 7.3 inte en helt konsistent bild av forutsitt-
ningarna, men utgor trots det en god illustration av malgrupp respektive utfall for
PFE. Den dlra storsta delen av dem som inte har ansokt & de foretag som betalar
relativt lite i elskatt (upp till 50 000 kronor). | denna kategori har endast 15 av
1059 foretag ansokt. Eftersom dessa foretag inte kan tjana sd mycket pa skatte-
reduktionen och det kostar att medverkai PFE &r detta begripligt. De 126 féretag
som ansoker stér sammanlagt for ca 30 TWh av totalt 35 TWh i hela gruppen. De
flesta ansokningarna &terfinns i massa- och pappersindustrin (45), foljt av travaru-
industrin (28), kemiindustrin (20), livsmedelsindustrin (12), jarn-, stal- metallverk
och metallvaruindustrin (9), utvinning av mineraler (4) samt 6vriga (12).
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Figur 7.3 Antal foretag som kan deltai PFE (till vanster) samt hur manga som ansokt (till
hdger) kategoriserade efter totala energikostnader

Kéla: STEM

Av Figur 7.4 framgar att den klart stérsta elanvandningen hos de deltagande
foretagen aterfinnsi just fleraav dessaindustrier, framst massa- och pappers-
industrin (21,8 TWh) foljt av kemisk industri (2,4 TWh). Att jarn-, stél-, och
metallverk samt metallvaruindustrin endast star for 1,2 TWh forklaras i huvudsak
av att figuren endast visar elanvéndning som beskattas.

Utv. av

mineraler:

Jarn-, stal-, L
metallverk & Ovriga: 0,9 TWH 2,2 TWh
metallvaru- Livsmedels-

industri: 1,2 TWh industri: 0,5 TWh

Kemisk industri:
2,4 TWh

Travaruindustri:
0,8 TWh

Massa- och

~—__ pappersvaru-

industri: 21,8
TWh
Figur 7.4 Elanvandning (nollskattad el exkluderad) for deltagande féretag
Kala STEM

Sammanfattningsvis framgér att de foretag som ansoker (ca 10 procent av de som
har mdjlighet) &erfinnsi branscher som har en hog elanvandning. Deltagande fran
foretagen & sdledes inte helt slumpméssigt, utan de féretag som har mest att tjana
pa PFE véjer att delta. Det finns dock tyvarr inte mycket som talar for att denna
sjalvsel ektionsprocess pa nagot sétt framjar kostnadseffektiviteten.
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7.7.3 Administrativa kostnader och dvergripande bedémning

De administrativa kostnader for systemet, nér det val & paplats, aerfinns dels hos
myndigheterna (hos STEM, som &r tillsynsmyndighet, utfardar foreskrifter, infor-
merar, handlagger anstkningar, beslutar om deltagande och utvarderar, samt hos
Skatteverket som reglerar skattereduktionen) och dels hos de medverkande
foretagen. Till detta kan ocksa laggas att |aroeffekter hos myndigheten av ett
anvandande av styrmedel av PFE-karaktér kan utgora ett varde i sig. Kostnader av
"larokaraktar”, vilka kan ses som en form av investeringskostnader som kan for-
vantas sjunka dver tid, bor om majligt skiljas fran 6vriga l6pande administrativa
kostnader. Eftersom PFE &r ett aldeles nytt system ar det for tidigt att uttalasig
altfor dutgiltigt, t.ex. genom att ta fram en uppskattning av hur manga arsarbets-
krafter som gar at hos myndigheter respektive foretag. Vissa generella funderingar
ar dock fullt méjliga. Datorstod &r centralt for ansdkan om medverkan i PFE och
detta kan forvantas hélla nere de administrativa kostnaderna.'®

En potentiellt stor nackdel fran administrativ synpunkt & utvarderingen av
huruvida foretaget uppfyllt programmets krav och mdl. Riktlinjen for foretagets
energieffektivisering & att den skall motsvara den effektivisering som skulle ha
uppnatts om energiskatten pa 0.5 ore per kWh hade fétt verkai stélet (STEM,
2005b). For att kunna bestdmma detta behdvs dels en relativt precis uppfattning
om hur det specifika foretaget hade paverkats av elskatten, vilket & beroende av
det enskilda foretagets mojligheter att finna och genomféra energieffektiviserings-
atgarder. Eftersom det darfor kan forvantas finnas stora skillnader mellan olika
foretags effektiviseringspotentialer kravs ndgon form av benchmark-ansats, vilken
kan leda till svéra gransdragningsproblem. Denna svarighet ar generell och av
metodol ogisk karaktar, men det som mojligen gor PFE extra problematiskt &r att
denna svérighet galler bade bestamningen av basdrets forbrukning for foretaget
(vilket effektiviseringen skall jamforas med) och utvérderingen av vad foretaget
astadkommit jamfort med elskatt. Det finns darmed visst utrymme for individuella
bedomningar och incitament till " privilegiejakt” fran foretagets sida. | vilken man
som dessa problem paverkar de administrativa kostnaderna beror naturligtvis pa
den grad av exakthet som efterstravas och hur gransfallen hanteras. Om viljan ar
att &stadkomma en stor medverkan aven for framtida PFE program (eller liknande
styrmedel) kan det vara motiverat att hellre " fria an att falla’. Om man &andra
sidan i forsta hand vill vinnldgga sig om att de féretag som faktiskt & med &r
ambitidsa bor gransfallen granskas noggrant (vilket naturligtvis 6kar de administ-
rativa kostnaderna). | sasmmanhanget kan det dock vara vért att betona att det ur
madl uppfyllel seperspektiv sannolikt & angeléget att villkora skattereduktionen pa
att det faktiskt skett forbéttringar. Detta villkor bidrar sannolikt till hogre kost-
nadseffektivitet jamfort med att inte ha ett sadant villkor, i allafall sdlange de
administrativa kostnaderna inte tar orimliga proportioner.

104 Se STEM:s Manual och végledning vid ansokan till PFE. Program for energieffektivisering,
for en bra beskrivning om anstkningsproceduren (se under ansbkan p&a www.stem.se/pfe,
tillganglig den 29 juni 2005). Enligt uppgifter frén STEM har en majoritet av de anstkande
foretagen skickat in sin anstkan el ektroniskt.
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Sammantaget kan vi konstatera att PFE kan vara ett bra komplement till energi-
beskattningen genom att styrmediet kan lindra effekterna av asymmetrisk
information. Detta kan forvantas ske genom att det energiledningssystem som
infors underlattar for information att sprida sig mellan den som har en idé om
mojliga effektiviseringsdtgarder och den som beslutar om densamma. Aven om de
foretag som &r aktuella hér redan i dag torde géra mycket for att effektivisera
elanvandningen, kan PFE bidra med nagot extra. Forutom att PFE innebar att man
kan forvanta sig en okad uppmarksamhet pa energieffektiviseringsdtgarder, sa
beaktas &ven konkurrensvillkoren for de deltagande energiintensiva foretagen. Det
ar emellertid oklart huruvida det & de mest kostnadseffektiva energieffektivise-
ringsatgarderna som kommer till stand som ett resultat av programmet. Osaker-
heten bestar i det faktum att det generellt sett ar de foretag med forvantat hoga

el skattekostnader som medverkar i programmet, men dessa har sannolikt redan i
storre utstrackning vidtagit billiga &tgarder. Det finns saledes en risk att billiga
atgarder hos de icke-medverkande foretagen € upptéacks. Samtidigt bidrar det
likformiga avkastningskravet till en kostnadseffektiv atgardsfordelning mellan de
foretag som deltar.

7.8 Vita certifikat

Tanken med systemet med vita certifikat &r att de som klarar de uppstéllda
besparingsmalen erhdller ett vitt certifikat som motsvarar den insparade energin.
De som lyckas spara energi och darmed blir tilldelade ett vitt certifikat kan sedan
sdlja detta pa en marknad som uppréttas for kop och forsaljning av certifikaten.
Forsaljningen sker till de aktérer som inte lyckats med motsvarande besparing,
men som enligt systemet & tvungna att inneha vita certifikat. Hur mycket som
skall sparas eller effektiviseras totalt bestdms politiskt, t.ex. uttryckt som procen-
tuell reduktion av energianvandning per &r. Den enskilde aktorens beslut om
effektivisering &r beroende av dennes majligheter och kostnader for energieffekti-
visering. Sdledes kan styrmedlet beskrivas sasom "target-and-trade” (Mundaca
och McCormick, 2004). Genom de potentiellaintékterna fran energieffektivise-
ring genom forsaljning av certifikaten skapas ett incitament till energieffektivi-
sering. Storleken av incitamentet & beroende av marknadspriset, vilket i sin tur
bestédms av hur enkelt och billigt det &r att spara energi samt av det procentuella
effektiviseringsmalet. Som styrmedel betraktat liknar med andra ord de vita
certifikaten de s.k. grona certifikaten (se avsnitt 5.2). Den grundldggande
utformningen av system for vita certifikat illustrerasi Figur 7.5.

En strategiskt viktig fraga fran kostnadseffektivitetssynpunkt innan ett eventuel It
inférande &r for vilka aktorer det ar obligatoriskt att inneha certifikat, samt vilka
mojligheter dessa har att paverka leverantGrerna att spara energi och vice versa.
Detta beror pa att utformningen sannolikt paverkar saval de administrativa
kostnaderna for den ansvariga myndigheten, som 6vriga transakti onskostnader
som bérs av aktérernai systemet. Dessa kostnader kan férvantas ha avsevard
paverkan pa majligheten att uppna kostnadseffektivitet for energieffektiviseringar
inom ramen for de vita certifikaten. En annan central fréga & hur energieffektivi-
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seringen skall kunna pavisas, d.v.s. vad skall réknas som besparing och ge rétt till
vita certifikat och vilken energieffektivisering faller utanfor systemet?

7.8.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Enligt fordaget till EG-direktiv (KOM (2003)739) ska medlemslanderna minska
sin energianvandning med 1 procent per ar. Den offentliga sektorn ska férega med
gott exempel och minska med 1.5 procent per ar.

Ett vitt certifikat motsvarande 1IMWh energieffektivisering

S .

Leverantdrer av Aktorer for vilka det enligt
energibesparingar med systemet &r obligatoriskt
skapar vita certifikat certifikat att inneha vita certifikat

Certifierar certifikat Uppratthaller register SELGEElErsysiBisie
efterlevnad

Ansvarig myndighet for certifikatsystemet

Figur 7.5 Principskiss 6ver ett system med vita certifikat
Kalla: MacGill och Outhread (2003), ndgot bearbetad.

Ett styrmedel som ndmnsi forslaget &r vita certifikat. | forslaget till EG-direktiv
redovisas bl.a. behovet av energieffektivisering, olika majliga atgarder till effektiv
slutanvandning av energi och energitjanster. Det framhalls déar att det & angel aget
att reformera energimarknaden sa att den inte bara framjar konkurrens” mellan
energikallor utan ocksa mellan investeringar i effektivare slutanvandning av
energi och investeringar i energiforsorjning,” (Ibid., s. 3). De hinder som ndmns
for att marknaden inte §alv klarar av att &stadkomma detta & bl.a. den konflikt
som kan uppsta mellan investerarnas och anvandarnas intressen, och dar investe-
rare inte star for drifts- och energikostnader och sdledes tenderar att inte till-
rackligt beakta slutanvandarens efterfragan pa energieffektiv teknik. Detta
representerar det s.k. principalagent problemet som diskuteradesi avsnitt 7.3.

K ommissionen pdpekar ocksa att slutanvandare ofta har htgre avkastningskrav @n
energileverantdrerna (vilket innebéar att efterfrdgan pa energieffektiv teknik i
slutanvandarledet blir |&gre), och att det p.g.a. begransad tillgang till kapital-
marknaden kan vara svart for hushallssektorn och for sma och medelstora foretag
att finansiera effektivitetsdtgarder.
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System med vita certifikat for energieffektivisering finnsi dag i Italien och
England, dar obligatoriska krav pa energieffektivisering har satts for distributorer
(Italien) respektive leverantorer (England) av el och gas. En stor skillnad mellan
systemen i dessalander &r att det i England inte gar att handla med certifikaten.
Flexibiliteten i systemet i England uppnési stéllet via handel i energibesparingar
och ”individual obligations’ (Oikonomou och Patel, 2004; Oikonomou m.fl.,
2004). | Sverigefinnsi dag inget system for vita certifikat.

Aven om konkurrensen pa marknaderna for produktion och leverans av energi har
forbattrats och detta lett till hogre effektivitet pa utbudssidan har dettainte inne-
burit 6kad energieffektivisering pa efterfrégesidan (K OM(2003) 739 slutlig).
Detta kan vara en effekt av &minstone tva saker; avsaknad av styrmedel for
energieffektivisering for slutanvandare eller att befintliga styrmedel inte &
tillrackliga (t.ex. for 1&g koldioxidskatt) for att dstadkomma energieffektivisering.
De sektorer som ingar i utsldppshandeln omfattasinte av forslaget till EG-direktiv
om effektiv slutanvandning av energi. Pa detta sétt kompl etterar vita certifikat
utsléppshandeln. Behovet av detta kan dock diskuteras och problematiseras. En
punkt som behover fortydligas & hur vita certifikat skall behandlas utifall ut-
sl@ppshandeln utvidgas och innefattar sektorer sasom t.ex. bostader och service.

Ett sitt att svara pa detta ar att utga fran tanken " ett ma — ett medel”. | detta per-
spektiv beror darfor svaret pa huruvida utsl@ppshandeln och/eller koldioxidskatten
kan anses korrigera for samma marknadsmisslyckande eller inte. Som tidigare
framgatt ar det rimligt att se styrmedel for energieffektivisering som sétt att
korrigera for forekomsten av informationsmisslyckanden. Det primara malet &r
altsdjust energieffektivisering (vilket naturligtvisi forlangningen kan innebara
reduktion av koldioxidutsldpp). Detta & analogt med t.ex. koldioxidskatten som &r
ett styrmedel som primart skall korrigerafor negativa externa effekter (utsldppen
av koldioxid), men som ocksa kan forvantas ha paverkan paincitamenten att vélja
energieffektiva atgarder. Vita certifikat bor darfor i princip ses som ett oberoende
styrmedel for energieffektivisering inom bostads- och servicesektorn.

Andra energieffektiviseringsstyrmedel (PFE ovan och ROT-avdrag nedan) kan
dock ocksa paverka utvarderingen av vita certifikat. | det fall som PFE utvidgas
till att inkludera bostads- och servicesektorn bor man se 6ver om inte ett av
systemen kan avskaffas, eftersom de bada stréavar efter att hanterainformations-
misslyckanden. Betraffande ROT-avdrag for exempelvis energieffektiva fonster
bor sddan energieffektivisering beaktasi bestammandet av referensniva for vad
som réknas som energieffektivisering inom ramen for ett eventuel It system for
vita certifikat. Informativa styrmedel som ror exempelvis energieffektivitets-
markning av hushallsapparater och annan utrustning kan sagas stodja ekonomiska
styrmedel for energieffektivisering (sdsom vita certifikat), detta eftersom informa-
tionen minskar osakerheten for alla aktorer som star infor val av ny teknik med
olika energieffektivitet (se ocksa avsnitt 7.5). De vita certifikaten inriktar sig
framst pa forekomsten av asymmetrisk information.
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7.8.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfyllt?

Syftet med vita certifikat &r att skapa en marknad for energieffektiviseringar.
Antingen effektiviserar man sjav energianvandningen eller ocksa kops intyg,
d.v.s. certifikat, som garanterar att ndgon annan har minskat energianvandningen i
motsvarande grad. Exempel painvesteringar host.ex. ett bostadsbolag kan vara
byte till treglasfonster och energieffektiva vitvaror vilka, férutsatt att de klassas
som “vita’ investeringar, darmed ger rétt till forsaljning av vita certifikat. Genom
marknadens funktionssétt, framfér allt genom att priset pa de vita certifikaten blir
en tydlig informationsbérare av den potentiellavinsten av att investerai energi-
effektivitetsdtgarder, kan effektiviseringsatgarderna ocksa forvantas vara kost-
nadseffektiva. De " billigaste” atgarderna medfor storst vinster vid forsaljning av
det forvarvade vita certifikatet. Eftersom priset pa de vita certifikaten bestams pa
en marknad moéts de berdrda aktérerna av en gemensam " prislapp” for energi-
effektiviseringsatgarder, vilket ocksd innebar att marginalkostnadsvillkoret ar
uppfyllt inom ramen for systemet.

Samtidigt kan det &ven hér understrykas att det kan vara vasentliga skillnader i
marginal kostnader for energieffektivisering mellan de aktorer som ingdr i
certifikatsystemet och de som konfronteras med andra styrmedel. Om de aktorer
som &r certifikatberéttigade har relativt hoga kostnader for energieffektivisering
kan det vara kostnadsineffektivt att tillampa ett for hogt effektiviseringsmal for
sektorn som helhet; det & dai stéllet mer kostnadseffektivt att skarpa kraven pa
andra (billigare) sektorer.

7.8.3 Administrativa kostnader och dvergripande bedémning

M 6jligheterna att halla nere transaktionskostnader & allmant sett helt avgorande
for att en marknad skall fungera och darmed att handel skall kommatill stand.
Vikten av detta forstérks av att det & handeln i sig som skapar systemets
kostnadseffektivitet. Detta géller &ven handel med vita certifikat. M ¢jligheten till
att astadkomma en fungerande handel med vita certifikat av ” god kvalitet” torde
varaavgorande for utvérderingen av styrmedlets kostnadseffektivitet.

De administrativa svarigheterna och de associerade kostnaderna for vita certifikat
torde likna de for grona certifikat, bade avseende typ och storlek, fast med en
viktig skillnad. Svéarigheten att verifiera additionalitet, d.v.s. bevisa att energi-
effektiviseringar gjorts utéver vad som hade gjorts enligt ett ’ business-as-usual’
scenario (set.ex. MacGill och Outhread, 2003). Faststéllandet av en referensniva
forutsatter att det & mojligt att kontrollerafor 6vrig ekonomisk utveckling (BNP-
tillvaxt, energieffektivisering som hade skett utan de vita certifikaten, bidrag fran
andra styrmedel sdsom ROT-avdrag). Ett system med vita certifikat maste 16sa
detta pa ett tillforlitligt sétt, bade med tanke pa systemets trovérdighet som
styrmedel for energieffektivisering samt med tanke pa viljan att investera och
handla med certifikaten utan att riskera”bakslag”, exempelvis p.g.a. att en "vit”
investering visade sig inte vara " vit”!
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Sammanfattningsvis kan det konstateras att vita certifikat motiveras pa grundval
av forekomsten av asymmetrisk information samt att olika aktorer har olika syften
med avseende painvesteringar i energieffektiv teknik. Det antagligen storsta
problemet med systemet &r faststallandet av en referensniva for energieffektivi-
sering dar bestammandet av vilka investeringar som motiverar till att erhalla ett
vitt certifikat & centralt. | detta arbete kan det, ur kostnadseffektivitetsperspektiv
och den allmanna dnskvardheten att strava efter ett styrmedel for varje mal, vara
viktigt att setill huruvida andra styrmedel (t.ex. ROT-avdrag) bor justeras eller
avskaffas vid inforande av vita certifikat. Ett certifikatsystem for energieffektivi-
seringar — dér handeln fungerar — leder till att marginalkostnaderna for dtgéarderna
utjamnas, och pa sa sétt &r systemet i ett statiskt perspektiv kostnadseffektivt.

7.9 Stod till energieffektivisering i offentliga fastigheter

Regeringen féreslog under 2005 att fastighetsdgare som har lokaler med offentlig
verksamhet kan fa stod for energieffektiviseringar fram till december 2006. Totalt
satsas 2 miljarder kronor pa detta styrmedel.

7.9.1 Mal, marknadsmisslyckanden och systemavgransningar

Regeringen foreslar en forandring av delmd 7 under miljokvalitetsmalet om God
bebyggd milj6, d.v.s. om energianvandning i byggnader: " Miljobel astningen fran
energianvandningen i bostader och lokaler minskar och &r lagre ar 2010 an &r
1995.” Detta skall bl.a. ske genom att den totala energianvandningen effektivi-
seras for att pa sikt minska samt att andelen energi fran fornybara energikallor
okar.” (Prop. 2004/05:150, s. 199). | samma proposition foreslds att ROT-
avdraget for energieffektivisering och satsning pa férnybar energi i offentliga
lokaler skall gallafran den forstajanuari 2005. Enligt forslaget infors en skatte-
reduktion med 30 procent av de totala kostnaderna for vissa energibesparande
atgarder och konvertering till férnyelsebar energi i offentliga fastigheter. For
installation av solceller hojs skattereduktionen till 70 procent.

Det som gor att delmalet under God bebyggd miljo inte bedoms kunna nas utan
atgarder, ar att marknaden spontant inte kan skapatillrackligt mycket energi-
effektivisering. Det grundlaggande marknadsmisslyckandet till detta &r, som ovan
framgatt, bl.a. forekomsten av asymmetrisk information samt laroeffekter. Det
exempel paasymmetrisk information mellan en hyresgast och en hyresvard som
beskrivsi avsnitt 7.3 ovan illustrerar vél en situation som &r relevant i detta
sammanhang, och som gor att graden av energieffektivisering blir for 1ag ur ett
samhall sekonomiskt perspektiv. Stodet bor framst ses som ett " teknikstédjande”
styrmedel, dar bl.a. forekomsten av langsiktiga laroeffekter ar centrala for
styrmed|ets kostnadseffektivitet. Nya— och pa sikt lovande — tekniker behtver en
"knuff i ryggen” for att fa fotf aste pa byggmarknaden.

Néassén & Holmberg (2005) analyserar hur energianvandning utvecklats mellan

1970 och 2000, med speciellt fokus pa energieffektiviteten i den genomsnittliga
samt i den nya byggnaden. De finner att den 6kning i energieffektiviteten som
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skett mellan 1972 och 1985 till stor del kan forklaras av hdgre oljepriser, och att
den avstannande och t.0.m. l&gre energieffektiviseringen under senare & delvis
ocksa kan forklaras av energiprisernas utveckling. En faktor som motverkat
effektiviseringen ar utbyggnad av karnkraften, vilken i mangafall har fungerat
som substitut allteftersom oljan blivit dyrare. Forutom att detta pekar pa
energibeskattningens potentiella betydel se for energieffektiviseringar och att
utbudet av energi naturligtvis paverkar prisbilden (och darmed energieffektivise-
ringar) vill forfattarna ocksa rikta uppmarksamheten pa behovet av kompl ette-
rande &tgarder i form av energistandarder for nya byggnader (i form av kWh per
m?och & i stallet for teknikspecifika styrmedel for exempelvis fonster). Atgarder
som gor en tydligare koppling mellan anvandning och effektivisering anses ocksa
kunnabidratill en hogre energieffektivisering (t.ex. genom individuell métning
och debitering av varme).

7.9.2 Ar marginalkostnadsvillkoret uppfylit?

Genom stodets konstruktion blir det allmant sett mer attraktivt att investerai
energieffektivisering och satsa pafornybar energi, men det & inget i stodets
utformning som garanterar att den "sista’ energieffektiviseringsitgarden kostar
likamycket for alla som &r beréttigade av stodet. Genom att stodet & utformat
som ett visst belopp och/eller stéd som procent av total kostnad for en investering
medfor detta att det statiska marginalkostnadsvillkoret inte & uppfyllt. Detta
eftersom det ar fullt mojligt att relativt stora stod ges till ombyggnader som endast
ger sma energieffektiviseringar. Likasa ar det fullt méjligt att relativt sma stod ges
till ombyggnader som ger stora energieffektiviseringar.

Trots att margina kostnadsvillkoret inte &r uppfyllt kan den allménna efterfrage-
okningen pa energieffektiva tekniker (och dvergang till fornyelsebara energi-
kallor) som foljer av stodet ledatill teknologiska laroeffekter som i ett dynamiskt
perspektiv kan minska kostnader for energieffektiv teknik och dérmed bidratill
langsiktig kostnadseffektivitet i dennatyp av styrmedel.

7.9.3 Administrativa kostnader och évergripande bedémning

De administrativa kostnaderna torde vara relativt 1&ga, bl.a. pa grund av att lagen
tydligt anger vilka dtgéarder som far stod. Detta underl&tar medel stilldelningen
och gor att kostsamma kontroller och/eller jamforel ser med baseline scenarier
undviks (se diskussionen om vita certifikat ovan). Den Gvergripande bedémningen
av kostnadseffektiviteten i stodet till energieffektivisering i offentliga fastigheter
&r att det kan stimuleratill kostnadseffektiva l6sningar pa langre sikt, detta genom
att stodet stimulerar efterfrégan pa vissa energieffektiva tekniker och darmed
ocksa skapar forutsattningar for laroeffekter.

Eftersom stodet &r villkorat till energibesparande atgarder (och konvertering till
fornyelsebar energi) &r inriktningen pa stodet rétt sett till malet om energi-
effektivisering, men det finns skdl att vara uppmérksam pa vilken niva” ribban”
laggs. Finns det exempelvis skal att tro att vissa energieffektiviseringar ar béttre
(t.ex. pasikt miljovanligare) &n andra, men trots det &r allatyper av atgéarder
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beréttigade till samma stéd? Om detta ar fallet skapar det en uppenbar risk for
kostnadsineffektiviteter, eftersom det i sadanafall racker att komma” dver
ribban”, och att de pa sikt mest kostnadseffektiva energibesparingsatgéardernainte
kommer till stand. | viss man verkar detta ha beaktats genom att stodet till
solceller & procentuellt sett storre &n motsvarande stod till mer mogna tekniker.

7.10 Avslutande kommentarer

| detta kapitel har i huvudsak foljande tvafragor diskuterats: (a) kan ytterligare
styrmedel for energieffektivisering motiveras utifran existerande marknadsmiss-
lyckanden?; samt (b) framjar ett urval av styrmedel for energieffektivisering en
kostnadseffektiv atgardsfordelning?

Den forsta fragan kan allmant sett besvaras jakande, men det ar samtidigt viktigt
att kommaihag att det ocksa finns en spontan vilja hos marknadsaktorerna att
hushalla med sin energianvandning (aven i franvaron av styrmedel). Styrmedel for
energieffektivisering kan dock motiveras utifran forekomsten av olikainforma-
tionsmisslyckanden pa energimarknaderna. Dessa marknadsmisslyckanden kan
dock ocksa sagas vara allmant forekommande och det finns darfor en risk att de
dentrianmassigt anvands som argument for politisk styrning. Det finns darfor skél
att hitta sétt att utvarderaforekomsten av t.ex. asymmetrisk information och dess
betydelse for potentialen for energieffektivisering. Annorlunda uttryckt, &r
marknadsmisslyckandet tillrackligt alvarligt for att motivera statlig styrning? Det
& dock svart att uttala sig om graden av asymmetrisk information. Att, exempel-
vis, de som investerar och de som anvander en viss energitjanst kan hasaval olika
'malfunktioner’, incitament som kunskap om energieffektiva ldsningar, behover
inte varaett tillrackligt skdl till att infora statliga atgérder for att Oka energieffekti-
viseringen. Styrmedel har ocksa en kostnadssida; de minskar mgjligheten till
andra &garder, och de medfor transaktionskostnader och administrativa kostnader.

Den andra fréagan kan ocksa besvaras saval nekande som jakande. Anledningen till
att kostnadseffektiviteten i vissafall & ”hammad” beror bl.a. pa att styrmedlet ger
incitament till en ogynnsam sjdlvselektion (PFE) samt att transaktionskostnaderna
kan blir orimligt htga (t.ex. vita certifikat). Allatre av de ovan studerade styr-
medlen kan dock sdgas ge incitament till att minska icke-teknologispecifika
kostnader genom larande, d.v.s. en form av ”learning-by-doing” (set.ex. Arrow,
1962), aven om incitamenten kan se olika ut fér de olika styrmedien.

» PFE forutsétter anvandningen av relativt ambitidsa energiledningssystem och
riktar pa sa sétt uppmarksamheten pa icke-identifierade energieffektiviserings-
potentialer. Det faktum att foretagen blir tvungna att |agga ned resurser i form
av insamling av relevant information m.m. skapar forutséttningar for att léra
sig, upptacka och allmant 6ka uppmérksamheten for olika méjliga atgarder.

« Vita certifikat: Genom det ekonomiska incitamentet som certifikatpriset skapar
finns ett kontinuerligt skél for berérda aktorer att |eta efter kostnadseffektiva
atgarder for att oka energieffektiviteten och utveckla nya billigare atgarder.
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« Sodet till energieffektivisering i offentliga fastigheter okar efterfragan pa
energieffektiv teknik (och fornyel sebara energikallor) och hjalper pa sa sétt till
att bygga upp kompetens kring energieffektivt byggande m.m., vilket pa sikt
kan ledatill viktiga kostnadsreduceringar i ny teknik.

Det kan ocksa vararelevant att slutligen lyfta fram ett potentiellt ” problem” med
stod till energieffektiviseringsétgarder. Aven om energieffektivisering allmént sett
ar efterstravansvart, eftersom det frigor resurser som kan anvandastill andra
andamal, ar det angel &get att, beroende pa vilka politiskama som vager tyngst,
ocksa beakta att vinsterna av energieffektiviseringen till viss del kan " dtas upp” av
Okande konsumtion. Detta kallas ibland for reboundeffekt (se t.ex. Greening m.fl.,
2000). Genom att relativpriset for energitjanster sunker vid energieffektivisering
finns det en uppenbar risk att konsumtionen av energitjanster kan oka. | detta
perspektiv ar det relevant att sdkerstélla att de energipriser som konsumenterna
moter inkluderar alla externa kostnader. Forandringar i energiprisernadriver i hog
grad viljan att genomfora energibesparingar, och en energipolitik som endast
subventionerar energieffektiviseringsitgarder men som " glommer bort” att
internalisera externa kostnader i prisbildningen riskerar att i hdg grad uppmuntra
till forekomsten av reboundeffekter.
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