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Forord

Denna rapport ar resultatet av ett uppdrag fran Trafikanalys som genomférts under perioden
december 2016 till mars 2017. Trafikanalys har under lang tid intresserat sig for fragan om
koldioxidvardering och ville ha en problematisering och analys med statsvetenskaplig utgangspunkt
kring vardering av koldioxid inom transportsektorn. Rapporten bygger pa fragestallningar som ingatt i
uppdraget. Forfattarna vill tacka ett flertal kollegor som har bidragit med synpunkter och idéer och
kritisk granskning av rapporten, dessa &r Lars J Nilsson, Max Ahman, Lena Hiselius, Roger Hildingsson
och Fredrik N G Andersson. Stort tack ocksa till Anders Ljungberg pa Trafikanalys for vardefulla
kommentarer pa olika utkast av rapporten. Rapportens resultat och slutsatser ar helt och hallet

forfattarnas egna.

Lund, mars 2017

Jamil Khan och Bengt Johansson



Sammanfattning

Samhallsekonomiska analyser ar ett viktigt underlag for beslut i infrastruktur- och
transportplaneringen. En av de effekter som varderas i samhallsekonomiska analyser ar
klimateffekter och for detta kravs att man gor en bedémning av koldioxidvardet, det vill saga,
kostnaden for koldioxidutslapp, vilket anges i kr/kg CO2. Dock finns det olika satt att vardera
koldioxid och det finns ingen konsensus om vilket koldioxidvarde som ar det ratta. Inom svensk
statlig transport- och infrastrukturplanering anvands idag ett koldioxidvérde pa 1,14 kr/kg CO2, vilket
baseras pa koldioxidskatten for fossila drivmedel. Koldioxidvardet har tagits fram av Trafikverket
genom arbetsgruppen ASEK, som har till uppgift att rekommendera kalkylvarden och analysmetoder
for samhallsekonomiska analyser i transportsektorn. Det finns en pagaende diskussion om
koldioxidvardering utifran ett nationalekonomiskt perspektiv dar det bland annat diskuteras huruvida

det ar rimligt att utga fran koldioxidskatten fér att komma fram till kalkylvardet for koldioxid.

Fragan om koldioxidvardering och anvdandningen av samhallsekonomiska analyser for att beakta
klimateffekter behéver dock belysas ur ett bredare perspektiv én det strikt ekonomiska. Syftet med
denna rapport har varit att analysera hur anvandningen av koldioxidvardering som beslutsunderlag
kan forstas utifran ett statsvetenskapligt perspektiv, samt om och hur den kan bidra till en effektiv

klimatpolitik. For att na detta syfte analyseras i rapporten fem fragestallningar:

1. 1vilken man kan nuvarande koldioxidvardering av ASEK, som utgar fran koldioxidskatten, ses
som ett uttryck fér den svenska politikens vardering av kostnaden for koldioxidutslapp?

2. lvilken man kan den langsiktiga karaktdren hos klimatproblemet utgora grund for en
annorlunda vardering av koldioxid @n den ASEK anvander?

3. Hur kan koldioxidvarderingen i Sverige forstas i ett internationellt perspektiv?

4. |vilken utstrackning paverkar nuvarande val av koldioxidvarde mojligheten till styrning mot
ldga vaxthusgasutslapp i transportsektorn?

5. Hur kan den langsiktiga effekten som koldioxidutslapp har pa klimatet och samhallet beaktas

pa ett annat satt an i dag vid infrastruktur- och transportplanering?

Nedan ges en sammanfattning av rapportens resultat och slutsatser baserat pa de fem

fragestallningarna.



1. I vilken man kan nuvarande koldioxidvdrdering av ASEK, som utgar fran koldioxidskatten, ses som

ett uttryck for den svenska politikens vdrdering av kostnaden fér koldioxidutslépp?

En genomgang av tre statliga utredningar kring koldioxidskatten visar att koldioxidskatten inte pa ett
entydigt satt kan ses som ett uttryck fér den svenska politikens vardering av kostnaden for
koldioxidutslapp (kapitel 3 i rapporten). For det forsta visas att nivan pa koldioxidskatten satts i
relation till de konkreta klimatmalen pa kort och medellang sikt, i syfte att bidra till att uppna dessa.
For det andra sa satts koldioxidskatten inte i relation till kostnaden for skadorna for koldioxid dven
om det noteras att det i princip ar det som bor efterstravas med miljoskatter. For det tredje visas att
beslutsfattarna inte ser koldioxidskatten som det enda styrmedlet for att na malen om
utslappsminskningar utan koldioxidskatten ses som en del av ett storre styrmedelspaket. For det
fjarde finns det andra hansyn som paverkar nivan pa koldioxidskatten. Industrins internationella
konkurrenskraft ar den viktigaste hansynen men dven fordelningseffekter och aktérernas beredskap
och mojligheter att gora forandringar vags in. For det femte finns det med storsta sannolikhet andra
faktorer som paverkar nivan pa koldioxidskatten som inte fangas upp genom en analys av offentliga
utredningar, sdsom en bedémning av acceptansen for skatter och patryckningar fran olika

intressegrupper.

Den huvudsakliga fortjansten med det koldioxidvarde (baserat pa koldioxidskatten) som
rekommenderas av ASEK ar att det ger maojlighet till en konsistent vardering av kostnaderna for
koldioxidutslapp for olika beslutssituationer. Daremot gar det inte sjalvklart att hdvda att den ger ett
korrekt uttryck for politikens beddmning av kostnaderna for koldioxidutsldapp eller vardet av att
minska dessa utslapp. Eftersom det ofta saknas full konsistens i den politiska beslutskedjan mal-
styrmedel-atgarder kan man fa olika resultat beroende pa vilken del av denna kedja man tar avstamp
i. Darfor gar det inte att faststalla en specifik niva som det "korrekta” uttrycket for politiska

varderingar av koldioxidutslapp.

2. I vilken man kan den Idngsiktiga karaktdren hos klimatproblemet utgéra grund fér en annorlunda

vdrdering av koldioxid dn den ASEK anvdnder?

| rapporten (kapitel 4) diskuteras att den langsiktiga karaktaren pa klimatproblemet mycket val kan
innebara en annorlunda, och kanske hogre, vardering av koldioxid dn den som ASEK utgar fran. Dock
ar det behaftat med stora osakerheter och oenighet for att géra en rimlig vardering av koldioxid som
fangar alla mojliga effekter och kostnader. Studier som har gjorts enligt skadekostnadsansatsen visar
pa koldioxidvarden fran 0,10 till 9 kr/kg CO2. Detta osdkerhetsintervall ar bade en foljd av

vetenskapliga osakerheter kring konsekvenserna av klimatférandringarna, och ett resultat av olika



vardering av risk och fordelningseffekter inom och mellan generationer, vilket far en stor effekt pa
slutresultatet. Det ar darfér mycket svart att anvanda skadekostnadsansatsen for att fa fram ett
koldioxidvarde att anvanda i samhéllsekonomiska analyser i den svenska transportsektorn. Aven
berdkningar av atgardskostnader utifran langsiktiga klimatmal har metodproblem sasom kéanslighet
for antaganden om framtida teknisk utveckling och tillgang pa olika energikallor, och den diskrepans
som kan finnas mellan skattade atgardskostnader och nédvandiga styrmedelsnivaer for att fa

atgarder att genomforas.

Rapportens slutsats ar salunda att ovanstaende metoder for att faststalla koldioxidvardet
(skadekostnadsansatsen och atgardskostnadsansatsen baserat pa langsiktiga klimatmal) ar forenade

med metodologiska problem och osdkerheter som gor att de i praktiken ar svara att anvanda.

3. Hur kan koldioxidvdrderingen i Sverige forstas i ett internationellt perspektiv?

Den politiska varderingen av koldioxid i Sverige, i form av koldioxidskatten, ar hog i ett internationellt
perspektiv. Fragan som diskuteras i rapporten (kapitel 5) &r om det ar rimligt att utga fran den hogre
svenska koldioxidvarderingen for samhallsekonomiska analyser med tanke pa att klimatfragan ar

global och den internationella varderingen av koldioxid ar betydligt lagre.

Forst diskuteras den svenska koldioxidskattens niva i ett internationellt perspektiv. Huruvida skatten
ar pa en rimlig niva kan i grund och botten inte skiljas fran fragan om Sverige ska ha en mer ambitios
klimatpolitik an andra lander. Denna senare fraga ar starkt relaterad till varderingar och politiska
prioriteringar. | rapporten diskuteras inte fragan huruvida Sverige bor ga fore i klimatpolitiken eller
inte. Ddremot ar ambitionen att fordjupa diskussionen om Sveriges klimatpolitik i ett internationellt
sammanhang. | rapporten visas att de svenska klimatpolitiska malen dr ambitiésa i ett EU-perspektiv
men att de inte sticker ut, utan ligger i paritet med flera andra lander i var narhet. Att den svenska
koldioxidskatten ar hog i ett internationellt perspektiv vilket kan delvis ses som ett uttryck fér hogre
klimatpolitiska ambitioner. Men det har dven har andra forklaringar, sasom att man anvander sig av
miljoskatter i hogre utstrackning i Sverige, medan man anvander andra styrmedel i andra lander. Hur
skatten pa energi fordelas mellan koldioxidskatt och energiskatt skiljer sig ocksa kraftigt mellan olika

lander vilket gor att nivaerna ar svara att jamfora.

Utifran ett konsistensperspektiv bedoms att det for narvarande ar mer rimligt att utga fran den
svenska koldioxidskatten som grund for vardering av koldioxid i transportsektorn dn att utga fran ett

internationellt koldioxidpris som t.ex. priset pa utslappsratter i EU ETS, eftersom det &r



koldioxidskatten som storre delen av den svenska transportsektorns aktérer moéter i andra

beslutssituationer. Den har ocksa en ndrmare koppling till existerande svenska klimatmal.

4. | vilken utstrédickning paverkar nuvarande val av koldioxidvérde méjligheten till styrning mot ldga

vdxthusgasutslépp i transportsektorn?

Slutsatsen for denna fragestallning (kapitel 6), som bygger pa erfarenhet fran tidigare studier, ar att
for transport- och infrastrukturprojekt i allmanhet och fér vagprojekt i synnerhet sa utgor kostnaden
for koldioxidutslapp endast en liten del av de totala kostnader och nyttor som ingar i den
samhallsekonomiska analysen. Vidare sa leder forandringar i koldioxidvardet inte till nagra storre
forandringar i resultaten av den samhallsekonomiska analysen eller i I6nsamhetskalkylen for
projekten. For att mer tydligt styra mot laga vaxthusgasutslapp i transportsektorn behéver
koldioxidvarderingen salunda kompletteras med andra metoder i infrastruktur- och

transportplaneringen.

5. Hur kan den ldngsiktiga effekten som koldioxidutsldpp har pd klimatet och samhdllet beaktas pd

ett annat sétt dn i dag vid infrastruktur- och transportplanering?

| rapporten (kapitel 7) presenteras tva mojliga alternativa tillvagagangssatt for att ge klimathansyn
Okad tyngd i infrastruktur- och transportplanering. For det forsta diskuteras mojligheten att utga fran
klimatscenarier, med lagre forvantad transportutveckling pa vag, som en grund for den
samhallsekonomiska analysen i infrastrukturplaneringen. En tidigare genomgang fran Trafikverket
visar att detta ger har stor inverkan pa den samhallsekonomiska I6nsamheten for vagprojekt.
Anvandning av klimatscenariot ingar redan som en kénslighetsanalys for storre investeringar men
dess anvandning skulle kunna forstérkas ytterligare. For det andra diskuteras maojligheten att 6ka
betydelsen av den transportpolitiska malanalysen i Trafikverkets samlade effektbedémning, och da
sarskilt men avseende pa miljo- och klimateffekter. Bada dessa tillvdgagangssatt ar intressanta

alternativ till den analysmetod som dominerar idag.
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1. Introduktion

Samhallsekonomiska analyser ar ett viktigt underlag for beslut i infrastruktur- och
transportplaneringen. Syftet med en samhallsekonomisk analys ar att vardera och jamfora alla
effekter en atgard kommer att ha for att pa sa satt avgéra om atgarden ar samhallsekonomiskt

[6nsam eller for att jamfora olika atgarder med varandra.

En av de effekter som varderas i samhéllsekonomiska analyser ar klimateffekter och for detta kravs
att man gor en bedémning av koldioxidvardet, det vill sdga, kostnaden for koldioxidutslapp, vilket
anges i kr/kg CO2. Dock finns det olika sitt att vardera koldioxid och det finns ingen konsensus om
vilket koldioxidvarde som ar det ratta. Inom svensk statlig transport- och infrastrukturplanering
anvands idag ett koldioxidvérde pa 1,14 kr/kg CO2, vilket baseras pa koldioxidskatten for fossila
drivmedel (Trafikverket 2016a, 2016b). Koldioxidvardet har tagits fram av Trafikverket genom
arbetsgruppen ASEK, som har till uppgift att rekommendera kalkylvarden och analysmetoder fér
samhallsekonomiska analyser i transportsektorn (Trafikverket 2016a). Utifran nationalekonomisk
analys finns det en diskussion om koldioxidvardering och huruvida det ar rimligt att utga fran

koldioxidskatten for att komma fram till kalkylvardet fér koldioxid.

Fragan om koldioxidvardering och anvandningen av samhallsekonomiska analyser for att beakta
klimateffekter behdver dock belysas ur ett bredare perspektiv dn det strikt ekonomiska. Syftet med
denna rapport har varit att analysera hur anvandningen av koldioxidvardering som beslutsunderlag
kan forstas utifran ett statsvetenskapligt perspektiv, samt om och hur den kan bidra till en effektiv

klimatpolitik. For att na detta syfte analyseras i rapporten féljande fem fragestallningar:

1. vilken man kan nuvarande koldioxidvardering av ASEK, som utgar fran koldioxidskatten, ses
som ett uttryck for den svenska politikens vardering av kostnaden for koldioxidutslapp (kap
3)?

2. lvilken man kan den langsiktiga karaktaren hos klimatproblemet utgora grund for en
annorlunda vardering av koldioxid an den ASEK anvander? (kap 4)?

3. Hur kan koldioxidvarderingen i Sverige forstas i ett internationellt perspektiv (kap 5)?

4. | vilken utstrackning paverkar nuvarande val av koldioxidvarde majligheten till styrning mot

laga vasthusgasutslapp i transportsektorn (kap 6)?



5. Hur kan den langsiktiga effekten som koldioxidutsldpp har pa klimatet och samhéllet beaktas

pa ett annat satt dn i dagslaget vid infrastruktur- och transportplanering (kap 7)?

Rapporten har féljande disposition. | kapitel 2 ges en inledande beskrivning av samhallsekonomisk
analys och hur denna anvands i infrastruktur- och transportplanering idag. En diskussion fors dven
kring olika satt att vardera koldioxid och kring hur koldioxidvarderingen gors i Sverige idag. | kapitel 3
besvaras den forsta fragestallningen. En genomgang gors av tre statliga utredningar, fran olika
tidsperioder, kopplade till koldioxidskatten for att analysera hur beslutsfattarna resonerar kring
relationen mellan koldioxidskatten och varderingen av kostnaden for koldioxidutslapp. | kapitel 4
besvaras den andra fragestallningen. En genomgang gors av olika metoder for att vardera
koldioxidutslapp for att beddma om dessa kan anvandas for att komma fram till ett annat
koldioxidvarde dn dagens. | kapitel 5 diskuteras den tredje fragestallningen. En jamforelse gors
mellan klimatpolitiska mal och koldioxidskatter i olika lander med en diskussion om lampligheten i att
utga fran den svenska koldioxidskatten och inte internationella koldioxidpriser for
koldioxidvarderingen. Kapitel 6 hanterar den fjarde fragestallningen. En genomgang av tidigare
litteratur pa omradet belyser vilken betydelse koldioxidvarderingen har for utfallet av
samhaéllsekonomiska analyser. | kapitel 7 adresseras den femte fragestallningen. Forst fors en
diskussion av vilken roll samhéllsekonomiska analyser har som beslutsunderlag, i jamforelse med
andra beslutsunderlag, och hur klimateffekter beaktas i dagens planering. Sedan ges forslag pa tva
mojliga tillvadgagangssatt for att starka beaktandet av klimateffekter i planeringen. | kapitel 8

sammanfattas rapportens slutsatser.



2. Samhallsekonomisk analys och
koldioxidvardering

Syftet med samhallsekonomiska analyser ar att utvardera projekt och atgarder utifran deras
effektivitet (Trafikanalys 2012, s. 8). | en samhallsekonomisk analys &r malet att kunna jamfora alla
effekter av ett projekt, i form av kostnader och nyttor. For att kunna gora detta kravs att effekterna
dels kan kvantifieras och matas, dels varderas i monetara termer for att kunna jamféras med
varandra. En samhallsekonomisk analys bygger salunda pa principen att alla effekter kan varderas
monetart samt ar utbytbara mot varandra. Om nyttorna 6vervager kostnaderna ar slutsatsen att ett

projekt ar samhallsekonomiskt ldnsamt (Trafikanalys 2012, s. 28).

Samhallsekonomisk analys i transportsektorn

| transportsektorn i Sverige ar samhallsekonomiska analyser ett viktigt beslutsunderlag for att avgora
om policyatgarder och infrastrukturinvesteringar ska genomfoéras eller inte (Trafikanalys 2012,
Trafikverket 2016a). Trafikverket bedriver ett omfattande arbete for att utveckla metodiken kring
samhallsekonomiska analyser och andra utvarderingsmetoder for att fa ett sa bra beslutsunderlag
som mojlighet vid transport- och infrastrukturbeslut. Trafikverket har tagit fram en process for att
gora en samlad effektbedomning av atgarder och infrastrukturinvesteringar dar samhallsekonomisk

analys utgor en central del. Processen ar i korthet foljande:

Det forsta steget i processen ar att gora en samhdllsekonomisk kalkyl. Som underlag till denna gors
forst en trafikprognos 6ver de fordandringar i trafiken som infrastrukturinvesteringen kommer att leda
till. Efter detta gors en berdakning och redovisning av samhallsekonomiska nyttor och kostnader. Har
ingar alla effekter som kan kvantifieras och varderas monetart. Har ingar t.ex. effekter pa resenéarer

(restid, trangsel), fordonskostnader, trafikeringskostnader, externa effekter (olyckor, buller, utslapp



av koldioxid och luftféroreningar), samt investeringskostnader. Resultatet av denna kalkyl beskrivs

monetart i form av nettonuvarde (NNV) och nettonuvardeskvot (NNK)*.

Nasta steg ar att komplettera den samhallsekonomiska kalkylen med att géra en samhdllsekonomisk
analys. Vissa effekter bedéms inte som majliga att kvantifiera och vardera i monetara termer (t.ex.
intrang i natur- och kulturmiljoé och barriareffekter). Dessa beskrivs istallet i kvalitativa termer.
Trafikverket skiljer alltsa pa vad man bendamner samhallsekonomisk kalkyl (helt monetart) och

samhallsekonomisk analys (inkluderar icke-monetara effekter).

| ett sista steg gors en samlad effektbedémning for att inkludera effekter som den
samhallsekonomiska analysen inte hanterar. Detta innefattar dels en bedémning av
fordelningseffekter, dels vilket bidrag infrastrukturinvesteringen ger till att uppfylla de

transportpolitiska malen (funktionsmal och hansynsmal).

Det ar tydligt att samhéllsekonomisk analys utgor ett viktigt beslutsunderlag vid policyatgarder och
infrastrukturinvesteringar, men inte det enda. Den samlade effektbeddomningen innebar att
fordelningseffekter och absoluta effekter pa de transportpolitiska malen ocksa beaktas separat. D3
det finns ett mal om att transportsektorn ska bidra till minskad klimatpaverkan kan denna aspekt

utvarderas separat for ett infrastrukturprojekt.

Metoder for att vardera koldioxid

Ett viktigt moment i en samhallsekonomisk analys ar att identifiera och kvantifiera alla relevanta
effekter, samt att vardera effekterna. For att vardera kostnader och nyttor ska man enligt ekonomisk
teori i forsta hand utga fran marknadspriser da detta ar mojligt. Om det inte finns marknadspriser for
en effekt, till exempel miljévarden, behévs metoder for att hitta skuggpriser eller fiktiva priser. Enligt
Trafikanalys (2012, s. 39) ska det fiktiva priset vara "ett samhallsekonomiskt viarde som speglar

resursens marginalnytta hos anvandaren och/eller dess alternativvarde vid basta alternativa

Nettonuvirde ir nuvirdet av samtliga intikter minus nuvirdet av samtliga kostnader.
Nettonuvirdeskvoten dr en berdkning pa hur mycket en investering ger tillbaka per satsad krona. Kvoten
erhills genom att ta Nettonuvirdet minus investeringskostnaden, delat med investeringskostnaden.



anvandning.” Koldioxidutslapp ar exempel pa en effekt som inte har ett marknadsvarde och dar man

behover hitta metoder for att berdkna ett fiktivt pris.

Hur koldioxid ska varderas har diskuterats lange i litteraturen kopplad till klimatekonomi. En viktig
orsak till att man har velat vardera koldioxid ar for att kunna gora berdkningar av vilka mal for
utslappsminskningar som ar rimliga pa en aggregerad niva. Ett annat maojligt anvandningsomrade for
en sadan vardering ar for att berdkna kostnader och nyttor kopplat till klimateffekter av en viss
atgard eller investering, som input i en samhéllsekonomisk analys. For det senare
anvandningsomradet finns det atminstone tre mojliga satt att berdkna koldioxidvardet:

skadekostnadsansatsen, atgardskostnadsansatsen och koldioxidvarde baserat pa klimatstyrmedel.

Skadekostnadsansatsen

| skadekostnadsansatsen forsoker man rékna ut marginalkostnaden for de langsiktiga
skadeverkningarna av koldioxidutslapp. Det finns dock en mangd osdkerheter forknippade med att
anvanda skadekostnadsansatsen eftersom de langsiktiga effekterna av klimatférandring ar osakra
och mycket svara att kvantifiera. | en berdkning maste darfor val goras av vilka effekter som ska tas
med i berdkningen, dar man kan avgransa till att endast ta med narliggande och mer sakra effekter
(vilket ger ett lagre varde) eller dven langsiktiga med mer osakra effekter (vilket ger ett hogre varde).
Det finns dven oenighet kring saker som vilken diskonteringsrdnta som bor anviandas samt hur vardet
av forlorade liv i lander med olika inkomstniva, samt framtid liv ska berédknas (se Trafikverket 2016b,
s. 4ff for en langre diskussion). Utifran skadekostnadsansatsen har olika studier kommit fram till ett
varde pa koldioxidpriset som varierar mellan 0,10 och 9 kr/kg CO2 beroende pa vad de viljer att
berakna och olika metodval for kalkylerna. | kapitel 4 fors en fordjupad diskussion om problematiken

kring skadekostnadsansatsen.

Atgardskostnadsansatsen

En annan metod for att berdkna koldioxidvardet ar att man utgar fran de politiska mal som finns vad
galler minskning av koldioxidutslapp och berdknar vilka kostnader det skulle innebara fér samhallet
att nd dessa mal. Pa sa vis kan man fa fram ett “skuggpris” for koldioxidvardet. For att berdkna
atgardskostnaderna kan man antingen berdkna den hypotetiska skattesats som skulle behévas for att
na malet, eller sa kan man ta med alla olika typer av atgarder och konstruera en
marginalkostnadskurva for att berakna koldioxidvardet. De politiska malen man utgar fran kan
antingen vara kortsiktiga (t.ex. 2020-malen i Sverige) eller langsiktiga (t.ex. malet till 2050 i Sverige).
Ju langre perspektivet ar desto storre ar svarigheterna och osédkerheterna for att berdkna

kostnaderna.



Koldioxidvarde baserat pa klimatstyrmedel

| en tredje metod utgar man inte fran de politiska malen utan istéllet fran de politiska styrmedel som
finns for att minska koldioxidutslappen. | Sverige ar de aktuella styrmedlen dels EUs
utslappshandelssystem och dels koldioxidskatten. Marknadspriset for koldioxid inom EUs
utsldppshandelssystem har varierat mellan nara noll och ca 0,30 kr/kg CO2 sedan systemet infordes
ar 2005. Koldioxidskatten i Sverige har ocksa varierat och den generella nivan ar idag 1,14 kr/kg CO2
och géller for bl.a. fossila drivmedel och fér uppvarmningsandamal i hushall. Fér manga

anvandningsomraden &r skattenivan lagre, vilket definieras i lagen om skatt pa energi.

Kalkylvarden for samhallsekonomiska analyser i transportsektorn

| syfte att fa ett enhetligt satt att genomfora samhallsekonomiska analyser bedrivs ett arbete att ta
fram och rekommendera berakningsprinciper och kalkylvdarden som bor anvandas inom
transportsektorn i Sverige. Detta arbete gors av en arbetsgrupp som kallas ASEK-gruppen
(Analysmetod och samhallsekonomiska kalkylvarden for transportsektorn), som kontinuerligt
publicerar rapporter med gallande kalkylvarden. Den senaste rapporten kom ut i april 2016 och heter
ASEK 6.0, se Trafikverket 2016b). Rapporten ar uppdelad i ett antal kapitel dar man redovisar
resonemang kring kalkylvarden for olika effekter samt ger en rekommendation kring de kalkylvdrden
ASEK anser bor anvandas. T.ex. handlar kap 6 om investeringskostnader samt drifts- och
underhallskostnader, kap 7 om vardering av kortare restid och transporttid, kap 9 om trafiksdkerhet
och olyckskostnader, och kap 10 om buller. Kapitel 12 i ASEK 6.0 handlar om kostnader for

klimateffekter och vardering av koldioxid.

Vardering av koldioxid i ASEK

Varderingen av koldioxid inom ASEK-gruppen har varierat 6ver aren, bade vad galler beloppet och
den varderingsmetod som anvants. Genomgaende har varit att man anvant atgardskostnadsansatsen
da man menat att skadekostnadsansatsen har alltfor stora osakerheter for att kunna anvédndas i
praktiken (Trafikverket 2016b). | ASEK 1 utgick man fran nivan pa koldioxidskatten pa transporterna
ar 1995 (0,38 kr/kg i 1997 ars prisniva). | ASEK 2 gick man istéllet 6ver till att berdkna den marginella
atgardskostnaden for att na det gallande etappmalet for transportsektorns koldioxidutslapp
(etappmalet vara att transportsektorns utslapp ar 2010 skulle vara oférandrade jamfort med 1990).
Man kom da fram till ett kalkylvarde for koldioxidutslapp pa 1,50 kr/kg CO2. | ASEK 3 behélls
koldioxidvardet 1,50 kr/kg CO2 men man besl6t att det skulle uttryckas 2001 ars prisniva, vilket i
realiteten innebar en minskning av véardet. Aven i ASEK 4 behélls samma varde men nu uttryckt i

2006 ars prisniva. | ASEK 5 dvergick man till att aterigen basera koldioxidvardet pa koldioxidskatten.



Da kopplade man koldioxidvardet till koldioxidskatten pa drivmedel vilken vid den tidpunkten (2012)
var 1,08 kr/kg CO2, uttryckt i 2010 ar prisniva (Trafikverket 2016b).

Rekommendationen i den senaste ASEK-rapporten (ASEK 6.0) ar att utslapp av koldioxid eller
koldioxidekvivalenter ska varderas till ett politiskt skuggpris harlett fran koldioxidskatten
(Trafikverket 2016b). Detta innebar att man rekommenderar ett kalkylvarde for koldioxid pa 1,14
kr/kg CO2 (uttryckt i 2014 ars prisniva). Man rekommenderar en upprakning av koldioxidpriset under
kalkylperioden med en tillvaxtfaktor pa 1,5 % per ar. ASEK rekommenderar vidare att man vid

kanslighetsanalyser anvander ett koldioxidvarde pa 3,50 kr/kg CO2 (uttryckt i 2014 ars prisniva).

| ASEK 6,0 resonerar man att marknadspriset for koldioxid i EUs utslappshandelssystem skulle kunna
utgora en grund for varderingen av koldioxid men att det ligger for lagt for att motsvara en rimlig
niva. Istallet har man valt att utga fran den svenska koldioxidskatten pa fossila drivmedel som man

menar béttre reflekterar de politiska ambitionerna i Sverige. Man resonerar pa foljande satt:

”Koldioxidskatten pa drivmedel kan uppfattas som ett uttryck for ett politiskt mal angaende
reduktion av koldioxid. Denna metod ar alltsa ett alternativ till att, sdsom tidigare gjorts,
basera varderingen pa en atgardskostnad for att na ett uttalat politiskt mal. Metoden har
fordelen att det ar ett matt som redan &r uttryckt i kronor och att den speglar faktiska

politiska atgarder och inte bara uttalade politiska mal.” (Trafikverket 2016b, s. 7)

| rapporten resonerar man kring mojliga brister med att utga fran koldioxidskatten for att vardera
koldioxidutsldpp. A ena sidan, resonerar man, kan det vara ett fér hogt varde eftersom delar av
skatten kan vara fiskal och inte enbart till for att minska koldioxidutslappen. A andra sidan kan vardet
vara for lagt eftersom dven andra styrmedel skulle kunna inga, sasom koldioxiddelen i fordonsskatten
och supermiljobilspremien. | slutdndan menar man dock att koldioxidskatten ar ett rimligt varde att

anvanda (Trafikverket 2016b).

Kritik mot koldioxidvarderingen i ASEK

Koldioxidvarderingen i ASEK har kritiserats for att vara bade for hog och for 1ag (se Riksdagen 2015, s.
57-58 for en diskussion). Vissa bedomare menar att koldioxidvardet borde utga fran priset for
utslappsratter inom EU ETS eftersom det ar detta system som Sverige har att férhalla sig till. Det
finns dven de som menar att koldioxidvardet borde ligga mycket hogre eftersom man bor utga fran
skadekostnadsansatsen och ta med alla Iangsiktiga och osakra effekter av klimatférandringen (se

vidare kap 4).



Bjorn Carlén har i en rapport fran 2014 diskuterat hur man ska vardera svenska koldioxidutslapp i
transportsektorn, givet EU:s klimatpolitiska ramverk. Han ifragasatter anvandningen av
koldioxidskatten for fossila drivmedel for att ange vardet for koldioxid i den svenska
transportsektorn. Resonemanget bygger pa féljande steg (Carlén 2014). Forst kommer han fram till
att priset pa utslappsratter pa ett korrekt satt avspeglar kostnaderna for att ytterligare minska
utslappen inom EU ETS och att priset darmed kan tolkas som den politiska marginalvarderingen av
utslapp inom detta system. Sedan argumenterar han att eftersom den svenska koldioxidskatten ar
differentierad kan man inte utga fran den hogsta nivan for att bestdamma koldioxidvardet. Hushall
och transporter betalar hela vardet av koldioxidskatten (2014 var nivan 1,08 kr/kg CO2) medan
industrin utanfor EU ETS endast betalar en del av skatten. Nar rapporten skrevs betalade
industrisektorn 0,30 kr/kg CO2 och 2015 skulle deras skatt hojas till 0,66 kr/kg CO2. Enligt Carlén sa
ar det skattesatsen for industrin utanfér EU ETS som kan anses utgéra den politiska
marginalvarderingen av koldioxidpriset medan skillnaden mellan industrins skatteniva och
hushallens/transporternas bor betraktas som en fiskal skatt. Enligt detta resonemang var alltsa det

riktiga koldioxidvardet 0,66 kr/kg CO2 nér rapporten skrevs (ibid).

Om relationen mellan ekonomisk och politisk vardering av miljén

| detta kapitel har samhéllsekonomisk analys och den svenska koldioxidvarderingen introducerats
och diskuterats. Kapitlet avslutas med en bredare diskussion om ekonomiska och politiska perspektiv
pa miljopolitiskt beslutsfattande, hur dessa forhaller sig till varandra och hur valet av perspektiv kan

paverka vilken varderingsmetod som dr mest [amplig.

Att vardera miljon ekonomiskt ar ett satt att 6ka dess betydelse i sddant beslutsfattande som
domineras av ekonomiska dverviganden. Onskemalet att virdera miljoén har gdtt hand i hand med
utvecklingen och inférandet av ekonomiska styrmedel som koldioxidskatt. Det har ocksa medfort ett
behov av att utveckla olika metoder for att vardera miljon. Det kan vara svart att navigera i faltet
mellan marknadstdnkande och demokratiskt beslutsfattande som fragekomplexet ror sigi. | det

foljande gors darfor ett forsok att tydliggora relationen mellan dessa.

Den ekonomiska vetenskapen fokuserar ofta pa kostnadseffektivitet och ser i allmanhet marknadens
funktion som det effektivaste sattet att allokera resurser. De varderingar som manniskor gor i sin roll
som konsument far darfor en sarskilt stor betydelse i ekonomiska analyser och blir med det
perspektivet en naturlig utgangspunkt fér beslutsfattande. Detta perspektiv skiljer sig fran den
representativa demokratin dar i stillet medborgarnas preferenser manifesterar sig genom

rostsedeln. Lite tillspetsat kan man sdga att medan det férsta perspektivet innebar en krona lika med



en rost sa innebér det senare en person lika med en rost. Det &r med andra ord fundamentalt olika
utgangspunkter. Detta ar naturligtvis ett extremt exempel for att tydliggra kontrasten och ytterst fa
menar att endast marknaden ska styra. Inte heller det motsatta, att marknadsvarderingar ar helt

ointressanta for allokering av resurser, ar ett framtradande férhallningssatt.

Det dominerade styrningsparadigmet inom miljopolitiken och manga andra politikomraden ar
malstyrning. Om man strikt foljer det ekonomiska perspektivet kan man argumentera att miljomal
bor sattas utifran ett kostnads- nyttoresonemang. Utslappen av till exempel koldioxid bor i det fallet
reduceras till en niva dar marginalkostnaden for att minska utslappen ytterligare en enhet ska
motsvara kostnaden for den ytterligare skada motsvarande mangd skulle motsvara. Detta
angreppssatt har gett upphov till olika férsok att uppskatta skadekostnaden for utslappen. De
metodologiska svarigheterna att gora detta ar val dokumenterade i den vetenskapliga litteraturen
vilket gjort att manga bedémt att denna metod att satta mal inte ar praktiskt genomférbar (se

diskussion ovan samt kapitel 4).

Men att inte valja att satta politiska mal efter denna princip behover inte endast vara en konsekvens
av metodologiska svarigheter utan kan vara ett medvetet val av beslutsfattaren att utga fran helt
andra principer, dar det politiska perspektivet rymmer fler hdnsyn dn de rent ekonomiska. Det kan
vara ett forsiktighetsperspektiv som gor att man vill undvika att ta oférutsdgbara risker genom sitt
beslutsfattande eller att beslutsfattaren helt enkelt véljer att normativt utga fran att samtliga
miljomal ska l6sas, vilket ar utgangspunkten for de svenska miljomalen. Har kan det bli faktorer som
till exempel kritiska belastningsgranser som spelar en 6kad roll. Utifran denna beslutsprincip sa bor
inte en ekonomisk vardering av miljon ensamt avgéra hur miljomalen ska sattas. Daremot kan
ekonomiska analyser vara vardefulla for att undvika dyra |6sningar och vélja de mest
kostnadseffektiva satten att na malen. Podngen ar dock att det kan finnas politiska mal, sasom
klimatmal, som inte satts utifran den samhallsekonomiska nyttan, utan utifran andra hansyn och

varderingar.

Valet av styrningsprincip har betydelse for hur en koldioxidvardering pa atgardsniva lampligen ser ut.
Malstyrning ar val férenlig med atgardskostnadsmetoden medan skadekostnadsmetoden fungerar
battre i fall dar tydliga mal saknas. Skadekostnadsmetoden ar helt konsistent med malstyrning endast
i specialfallet att malet har tagit sin utgangspunkt i en skadekostnadsberakning. Att utga fran
befintliga styrmedel kan fungera som kompromiss i bada fallen om huvudsyftet ar att skapa

konsistenta utgangspunkter for beslut i olika delar av samhallet.



3. Koldioxidskatt som uttryck for politikens
vardering av kostnaden for koldioxidutslapp?

| ASEK 6.0 utgar man fran koldioxidskatten pa drivmedel for att definiera kalkylvardet for
koldioxidutslapp som ska anvandas i samhallsekonomiska analyser. Motiveringen som anges for att
utga fran koldioxidskatten ar att det reflekterar politikens vardering av koldioxidutsldappen. Det ar
viktigt att notera att valet att utga fran koldioxidskatten &r gjort eftersom andra metoder att berdkna
koldioxidvardet inte har bedomts vara lampliga eller mojliga att anvanda (sasom
skadekostnadsansatsen eller att berdkna atgardskostnaden for ett visst klimatmal). | ASEK gér man
inte ansprak pa att koldioxidskatten ar den ideala metoden for att faststalla koldioxidvardet, eller att
det skulle uttrycka det "ratta” vardet pa kostnaderna for koldioxidutslapp. Ddremot menar man att
koldioxidskatten ger en korrekt bild av politikens uppskattning av koldioxidvardet idag och att den
darfor ar det basta vi har att utga fran for att rdkna enhetligt pa kostnaderna for koldioxidutslapp. |
detta resonemang finns en 6ppenhet for att varderingen av koldioxid kan skifta om de politiska

ambitionerna skiftar, i det har fallet om koldioxidskatten hojs eller sanks.

Fragan som uppstar ar om det &r rimligt att utga fran att koldioxidskatten kan ses som en reflektion
av politikens vardering av kostnaderna for koldioxid. | detta avsnitt behandlas salunda foljande
fragestéllning: | vilken man kan nuvarande koldioxidvardering av ASEK, som utgar fran
koldioxidskatten, ses som ett uttryck for den svenska politikens vardering av kostnaden for

koldioxidutslapp

Det ar inte mojligt att ge ett entydigt och uttdmmande svar pa denna fraga utan vad som kan goras
ar att kritiskt diskutera och problematisera kopplingen mellan koldioxidskatt och koldioxidvardering.
Angreppssattet for analysen har varit att géra en narlasning av tre statliga utredningar, fran olika

tidsperioder, dar koldioxidskatten har diskuterats och forslag har lagts fram kring nivan pa
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koldioxidskatten. Vi har tittat pa principerna kring utformning av koldioxidskatten och hur man

motiverar den niva pa skatten som foreslas®. Foljande utredningar ingar i genomgangen:

e SOU 1989:93 Ekonomiska styrmedel i miljépolitiken. Energi och trafik. Delbetdankande av
Miljoavgiftsutredningen. Detta var den forsta statliga utredningen dar en koldioxidskatt
diskuterades och foéreslogs. Utredningen anvandes som grund for introduktionen av
koldioxidskatten som infordes 1991 i Sverige.

e Ds 2009:24, Effektivare skatter pa klimat- och energiomrddet, Regeringskansliet,
Finansdepartementet. Detta var den senaste storre utredningen om koldioxidskatter som har
resulterat i politiska beslut. Utredningen gjordes av Finansdepartementet och diskuterade
principerna for koldioxidskatter och hur de nuvarande nivaerna kan motiveras.

e SOU 2016:47 SOU 2016:47 En klimat- och luftvdrdsstrategi for Sverige, Delbetéankande av
Miljomalsberedningen. Miljomalsberedningen ar en parlamentariskt sammansatt utredning
som har lagt fram forslag for malsattningar och styrmedel inom bland annat klimatomradet.
Slutbetdnkandet lades fram 2016 och &r nu féremal for en politisk process for att
introduceras som lagstiftning. | utredningen finns allménna resonemang om koldioxidskatten

samt mer specifikt om hur skatten bor utvecklas framover.

De tre utredningarna diskuterar i olika omfattning principerna for hur koldioxidskatter bor utformas
och vilka hansyn som ska tas nar nivan pa koldioxidskatten avgors. | utredningen fran 1989 finns en
relativt Iang generell diskussion vilket kan férklaras med att det var forsta gangen koldioxidskatten
(eller koldioxidavgift som det kallas i utredningen) utreddes och det dnnu inte fanns nagon
existerande skatt. | utredningen finns dven en detaljerad diskussion kring nivan pa koldioxidskatten
och motiveringarna till denna. | utredningarna fran 2009 och 2016 finns inte samma generella
resonemang eftersom koldioxidskatten har varit etablerad i Sverige i manga ar. Dock finns vissa
principdiskussioner dven i dessa utredningar. Den huvudsakliga texten som behandlar

koldioxidskatten rér sig dock om mer konkreta fragor, t.ex. kring hur nivan pa skatten ska avgéras.

2 En annan metod hade varit att gbra intervjuer med tjdnsteméin och politiker som ér involverade i att fatta beslut
kring koldioxidskatten for att fa en férdjupad bild av hur de resonerar. Det har dock inte varit mojligt att genomféra
sidana intervjuer inom ramen fér denna studie men en uppféljande intervjustudie kan vara av intresse.
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Utifran de tre utredningarna kommer vi att ga igenom fem aspekter rérande de avvdaganden som
spelar in for att besluta om koldioxidskattens niva. De fem aspekterna kan sammanfattas pa féljande

satt:

1. Nivan pa koldioxidskatten satts i relation till de klimatpolitiska malen om
utslappsminskningar pa kort och medellang sikt.

2. Nivan pa koldioxidskatten satts inte i relation till miljéskadan.

3. Beslutsfattarna ser inte koldioxidskatten som det enda styrmedlet for att na klimatmalen
utan dven andra styrmedel namns som viktiga.

4. Andra hdnsyn vags in nar nivan pa koldioxidskatten satts.

5. Andra faktorer kan paverka nivan pa koldioxidskatten.

| det foljande férdjupas och diskuteras var och en av de fem aspekterna.

Nivan pa koldioxidskatten satts i relation till de klimatpolitiska malen om
utslappsminskningar pa kort och medellang sikt.

| samtliga tre utredningar ar det tydligt att man staller koldioxidskatten i relation till de
klimatpolitiska malen. En viktig faktor for att bestimma nivan pa koldioxidskatten ar att den ska
bidra till att nd malen om utslappsminskningar pa kort och medellang sikt. | utredningen fran 1989
relateras inte till nagra specifika mal om utslappsminskningar men det ar tydligt att man menar att

styrande for koldioxidskattenivan ar att den ska bidra till att nd miljémalen.

”Nivan for avgiften bor [...] sattas sa att avgiften kan bidra till att miljopolitiska mal nas”

(SOU 1989:93, kap 12.1.3)

| utredningen fran 2009 relateras specifikt till malet om 40 % minskning av koldioxidutslappen i den

icke-handlande sektorn till 2020 (jamfort med 1990 ars niva).

”Nivan pa koldioxidskatten bor, utdver den arliga justeringen enligt konsumentprisindex,
framover anpassas i den omfattning och takt som tillsammans med 6vriga forandringar av

de ekonomiska styrmedlen ger en sammanlagd minskning av utsldappen av vaxthusgaser
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utanfor EU:s system for handel med utslappsratter med 2 miljoner ton till 2020%.” (Ds

2009:24, 5.146)

| Miljomalsberedningens slutbetdnkande fran 2016 relateras koldioxidskatten till de foreslagna malen
for 2030 om 63 % minskning av utslappen i den icke-handlande sektorn (jamfort med 1990) och 70 %

minskning av utslappen i transportsektorn (jamfort med 2010).

”Nivan pa koldioxidskatten bor framover anpassas i den omfattning och takt som
tillsammans med 6vriga forandringar av styrmedlen ger en kostnadseffektiv minskning av
utslappen av vaxthusgaser i den icke-handlande sektorn sa att etappmalet till 2030 nas.”

(SOU 2016:47, s. 157)

Det bor noteras att man i utredningarna inte relaterar koldioxidskatten till de langsiktiga
klimatmalen, till exempel malet om inga nettoutslapp av vaxthusgaser till 2050 (for utredningen
2009) eller 2045 (enligt forslag fran Miljomalsberedningen). Tanken ar rimligen att etappmalen (2020
resp. 2030) ses som ett steg pa vagen mot de langsiktiga malen och att koldioxidskatten darfor bor

styra mot etappmalen.

Slutsatsen av genomgangen ar att det finns en tydlig intention hos beslutsfattarna att
koldioxidskatten ska sattas pa en niva att utslappen minskar i tillracklig omfattning for att na de

klimatpolitiska malen om utslappsminskningar pa kort och medellang sikt (etappmal).

Nivan pa koldioxidskatten satts inte i relation till miljoskadan.

Som vi diskuterat tidigare sa ar ett mojligt satt att avgora priset pa koldioxidpris att anvanda
skadekostandsmetoden och rakna fram kostnaden for den skada som orsakas av koldioxidutslapp. |
utredningarna resonerar man kring att priset pa koldioxid i princip bor sattas sa att det avspeglar de
externa kostnaderna for koldioxidutslapp. Men man konstaterar samtidigt att detta inte ar praktiskt
mojligt att gora och valjer uttryckligen att inte anvanda denna metod. | utredningen fran 1989 skriver

man:

3 Detta motsvarar 40 % minskning jamfért med 1990 drs niva.
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"Miljoavgifter bor teoretiskt motsvara samhallets kostnader for den miljoforstéring som

uppstar av t.ex. férorenande utslapp [...]. (SOU 1989:93, s5.208)

”Det ar dock teoretiskt mycket svart och i praktiken omgjligt att berdkna dessa kostnader.
De samhallsekonomiska kalkyler som gjorts redovisar resultat som ligger inom mycket vida

intervall” (ibid, s.208)

”Utgangspunkten for vara évervaganden om ekonomiska styrmedel ar maojligheten till
minskade utslapp, saledes inte kravet att avgifterna skall tacka den samhallsekonomiska

kostnad som miljoskadorna innebar” (ibid, s.214)
| utredningen fran 2009 resonerar man inledningsvis pa foljande satt:

”"Miljoskatter och andra ekonomiska styrmedel [...] ska i princip avspegla s.k. externa
effekter sa att hushallen och féretagen beaktar miljoeffekter i adekvat utstrackning.” (Ds

2009:24, s.133, forf. kursivering)

Utover detta resonemang star emellertid inget om att koldioxidskatten avspeglar de externa
effekterna och istdllet anger man tydligt att skatten ar satt efter principen att na malen om

utslappsminskningar (se punkt 1).

| utredningen fran 2016 konstaterar man att principen “om att férorenaren betalar for sin
miljopaverkan lange har varit ett riktmarke i den svenska klimatpolitiken” (SOU 2016:47, s. 107).
Utover detta finns inga resonemang om i vilken utstrackning koldioxidskatten ska avspegla de

externa kostnaderna utan man relaterar istéllet nivan pa skatten till de miljopolitiska malen.

Slutsatsen av genomgangen ar att beslutsfattarna anser att koldioxidskatter i princip bor sattas sa att
de avspeglar de faktiska externa eller samhalleliga kostnaderna for koldioxidutslapp, men att man av

praktiska skal inte har satt koldioxidpriset utifran denna princip.

Beslutsfattarna ser inte koldioxidskatten som det enda styrmedlet for att na
klimatmalen utan &ven andra styrmedel namns som viktiga.

| samtliga tre utredningar ar det tydligt att man inte ser koldioxidskatten som det enda styrmedlet
som styr, eller ska styra, mot klimatmalen och utslappsminskningar. Istallet betraktas

koldioxidskatten som ett av flera styrmedel som i kombination ska leda till att malen nas.
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| utredningen fran 1989 féreslar man en koldioxidavgift pa 0,25 kr/kg CO2 och man resonerar mycket
tydligt om att man inte anser att denna niva ar tillracklig for att na de utslappsminskningar som

efterstravas:

”De avgiftsnivaer som vi foreslar torde inte vara tillrackliga for att miljomalen ska nas i alla

sina delar” (SOU 1989:93, s. 210)

Tvartom sag man framfor sig dels en successiv héjning av koldioxidskatten, dels att andra styrmedel

och atgérder ocksa maste till. Pa transportomradet namns specifikt atgarder for 6kad kollektivtrafik:

"Inom trafikomradet ar tillgangen till alternativa transportsatt en begransande faktor. Vi
har bedomt att det for narvarande fran samhallsekonomiska och fordelningspolitiska
utgangspunkter inte ar rimligt att lagga avgifterna pa en sadan niva att miljomalen nas
endast med hjalp av avgifter. Det ar darfor mycket angeldget att 6ka investeringarna i

kollektivtrafik med Iag miljopaverkan” (ibid, s.210)

Finansdepartementets utredning fran 2009 behandlar inte uttryckligen frdgan om koldioxidskattens
relation till andra styrmedel, eftersom utredningen handlar snavt om skatternas utformning. Man
utvecklar inte heller fragan om man anser att nivan pa koldioxidskatten ar tillrackligt hog for att pa
egen hand leda till de utslappsminskningar som kravs for att nd malen. Dock ar det tydligt att man

dven beaktar andra styrmedel och ser deras roll i kombination med koldioxidskatten.

”Nivan pa koldioxidskatten bor, utdver den arliga justeringen enligt konsumentprisindex,

framover anpassas i den omfattning och takt som tillsammans med 6vriga féréndringar av

de ekonomiska styrmedlen ger en sammanlagd minskning av utsléppen av véixthusgaser
4y

utanfor EU:s system fér handel med utslappsratter med 2 miljoner ton till 2020°.” (Ds

2009:24, s.146, forf. kursivering)

| Miljomalsberedningens utredning fran 2016 diskuteras inga konkreta nivaer pa koldioxidskatten

utan man konstaterar att skatten framdver bor sattas pa en niva sa att etappmalen nas.” | det citat

4 Detta motsvarar 40 % minskning jaimfért med 1990 drs niva.

5> Konjunkturinstitutet (2016) har pd uppdrag av Miljémalsberedningen riknat pd vilka koldioxidskatter som skulle
behovas for att nd mélen och har kommit fram dll att rejila hojningar behévs (3-4 kr/kg CO2), dock med stora
osakerheter.
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som redovisades under punkt 1 (och som aterges nedan) framgar det tydligt att man dven i denna

utredning betraktar koldioxidskatten i kombination med andra styrmedel:

”Nivan pa koldioxidskatten bor framover anpassas i den omfattning och takt som
tillsammans med 6vriga férdndringar av styrmedlen ger en kostnadseffektiv minskning av
utslappen av vaxthusgaser i den icke-handlande sektorn sa att etappmalet till 2030 nas.”

(SOU 2016:47, s. 157, forf. kursivering)

Det bor noteras att det i utredningarna inte finns nagra konkreta resonemang kring hur stor verkan
som kommer fran koldioxidskatten respektive fran andra styrmedel, och inga férsok gors att
kvantifiera de olika styrmedlens relativa effekt. Det konstateras enbart att malen ska nds genom en

samverkan mellan styrmedlen.

Slutsatsen av genomgangen ar att beslutsfattarna inte anser att nivan pa koldioxidskatten ar satt pa
sadant satt att den ensamt ska leda till de utslappsminskningar som kravs for att na de klimatpolitiska
malen. Istallet menar man att koldioxidskatten leder till att malen nas i kombination med andra

styrmedel.

Andra hansyn vags in nar nivan pa koldioxidskatten satts.

| alla tre utredningarna finns resonemang om att andra hansyn vags in nar nivan pa koldioxidskatten
satts, utover den styrningsférmaga skatten har for att minska utslappen. Generellt har en viktig
hansyn varit industrins internationella konkurrenskraft vilket genom aren har lett till nedsattningar
av koldioxidskatten for industrin. | samtliga tre utredningar diskuteras industrins/naringslivets

internationella konkurrenskraft som en viktig fraga.

Aven andra hinsyn tas upp i de tre utredningarna men i detta avseende spretar det lite ndr man
jamfor vilka hdnsyn som namns. | utredningen fran 1989 sags tydligt att man maste borja fran en
lagre niva eftersom det inte 4r mojligt att introducera en alltfor hog koldioxidavgift direkt. For
transportsektorn resonerar man att detta ar sarskilt problematiskt da det saknas koldioxidsnala

alternativ till bensin och diesel och pa grund av fordelningspolitiska effekter.

”Inom trafikomradet ar tillgangen till alternativa transportsatt en begransande faktor. Vi
har bedomt att det for narvarande fran samhallsekonomiska och férdelningspolitiska
utgangspunkter inte ar rimligt att l3gga avgifterna pa en sadan niva att miljdmalen nas

endast med hjalp av avgifter.” (SOU 1989:93, 5.210)
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| utredningen fran 2009 finns ingen djupare diskussion om andra hansyn men man skriver att
miljoskatter “bor utformas med hansyn till medborgarnas forutsattningar, vilket innebar att

fordelnings- och overgangseffekter inte ska bli oskaliga.” (Ds 2009:24, s. 133) Man skriver vidare att:

”0Om justeringen av miljoskatter leder till betydande fordelningseffekter ar det generellt
sett battre att hantera fordelningsproblematiken med andra atgarder an att avsta fran att

justera miljoskatterna.” (ibid, s. 133)

Detta innebar att andra hdnsyn som fordelningseffekter och 6vergangseffekter kan paverka
skattenivan men att man bor férsdka hantera dessa effekter pa annat satt 4n genom att dndra i

skattenivan.

I Miljomalsberedningen fran 2016 skriver man om ett antal aspekter som bor vagas in vid

utvecklingen av koldioxidskatten.

"Vilka forandringar av koldioxidskatten som ar motiverade bor 6vervagas efter hand.
Viktiga aspekter att ta hansyn till ar bland annat effekten av den samlade klimatpolitiken
och eventuella rekyleffekter, naringslivets internationella konkurrenskraft, hur
varldsmarknadspriset pa olja utvecklas, hur klimatpolitiken utvecklas internationellt och

vilka beteendeférandringar som sker." (SOU 2016:47 s. 157)

Slutsatsen av genomgangen &r att det finns ett antal aspekter som beslutsfattarna tar hansyn till nar
koldioxidskatten satts, som inte ar relaterade till vilken styreffekt skatten har. Daremot ar det inte
tydligt exakt vilka dessa aspekter ar eller pa vilket satt, och i vilken omfattning, dessa hansyn

paverkar den beslutade nivan pa koldioxidskatten.

Andra faktorer kan paverka nivan pa koldioxidskatten.

Utover vad som gar att ldsa ut fran dessa utredningar ar det mojligt att andra faktorer spelar in nar
nivan pa koldioxidskatten beslutas i den politiska processen. Tre exempel pa sadana faktorer ar
politiska forhandlingar mellan de partier som beslutar om skatten, paverkan och lobbying fran
intressegrupper och politikens beddémning av allmanhetens acceptans for hogre skatter. Det ar dock
inte maojligt att utifran utredningarna uttala sig om dessa faktorers betydelse utan det skulle kravas
andra metoder, sdsom att intervjua tjansteman och politiker som deltar i utformningen av

koldioxidskatten.
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Slutsats

Fragan som skulle besvaras i detta kapitel var i vilken man nuvarande vardering av koldioxid av ASEK,
som utgar fran koldioxidskatten, kan ses som ett uttryck for den svenska transportpolitikens
vardering av kostnaden for koldioxidutslapp. Ovanstaende genomgang av utredningar kopplat till
koldioxidskattens utformning visar att det inte finns nagot entydigt svar pa fragan. Dock kan

genomgangens slutsatser sammanfattas pa foljande satt:

Koldioxidskattens niva kan ses som politikens vardering av hur koldioxidskatten tillsammans med
andra styrmedel gemensamt ska na de kortsiktiga klimatmalen (2020 respektive 2030). Dock med
forbehallet att det inte nodvandigtvis finns en korrekt bedémning av om skattenivan ar tillracklig for
att nd malen, samt att andra hansyn kan gora sa att skattenivan inte satts pa den niva som egentligen

betraktas som den nédvandiga.

Trafikverket (2012) har ocksa konstaterat att det finns tydliga brister med att anvanda
koldioxidvardering som utgar fran politiska beslut men att det kan vara nédvandigt nér inga andra

metoder finns.

” Att basera varderingarna pa politiska beslut ar en klar nackdel i den mening att man da
bryter mot den grundlaggande valfardekonomiska principen om att individerna sjalva bast
avgor hur hogt de varderar olika foreteelser. Det blir dessutom en form av rundgang i
analysen som minskar dess informationsvarde om det beslutsunderlag som politikerna
efterfragar baseras pa varderingar som kommer fran politikernas egna tidigare
stallningstaganden. A andra sidan kan det ibland vara den enda majligheten for att fa fram

ett varde.” (Trafikverket 2012, s.20).

Istdllet for att forsoka hitta ”ratt” koldioxidvardering kan man fokusera pa konsistens i
beslutsfattandet. | konsistens lagger vi har att samma varde ska anvandas i olika beslutssituationer sa
att besluten utgar fran samma grunder. | detta sammanhang innebar det att beslutsfattarna ska ha
samma vardering av koldioxid i transportsektorn oavsett om fokus ar energieffektivisering i fordon,
alternativa drivmedel eller investeringar i infrastruktur. Utifran kriteriet om konsistens ar det en
naturlig utgangspunkt att i samhallsekonomiska bedémningar utga fran de skattenivaer som géller
for transportsektorn, dven om dessa inte motsvarar politikens vardering av koldioxidutslappens

kostnader. Det ar helt enkelt ett pragmatiskt satt att hitta ett kalkylvarde som alla kan anvanda.

18



4. Koldioxidvardering och langsiktiga effekter

| detta avsnitt diskuterar vi fragan om de langsiktiga och irreversibla effekterna som koldioxidutslapp
har kan innebéra ett annat koldioxidvarde an det nuvarande som utgar fran koldioxidskatten pa
fossila drivmedel. Fragan om hur man ska berédkna koldioxidvardet har diskuterats lange och i tidigare
kapitel redovisade vi de tva huvudsakliga metoderna: skadekostnadsansatsen och
atgardskostnadsansatsen. | nedanstaende diskussion atervander vi till dessa tva metoder for att se

om de skulle kunna appliceras for att komma fram till ett annat koldioxidvarde.

Skadekostnadsansatsen

Om syftet ar att berdkna koldioxidvardet utifran de faktiska skadorna fran koldioxidutslapp sa ar
skadekostnadsansatsen den metod som bor anvandas. Berakningar som har gjorts utifran
skadekostnadsansatsen kommer fram till ett koldioxidvarde som varierar mellan 0,10 och 9 kr/kg
CO2 och det finns stor oenighet om principiella fragor sasom vilka skador som ska beraknas, vilken
diskonteringsranta som ska anvandas och hur valfardsforluster i olika lander ska varderas (IPCC
2014). | ASEK 6.0 gors daven en genomgang av olika studier som gjorts utifran skadekostnadsansatsen

och orsakerna till att de kommer fram till sa olika resultat (Trafikverket 2016b).

En rad ekonomiska studier har kommit fram till ett relativt |agt pris pa koldioxid i spannet mellan
0,10-0,20 kr/kg CO2 (Nordhaus 2014, Tol 2008, 2009). Gemensamt for dessa ar att de endast tar
hansyn till effekter som &r enkla att kvantifiera, inte tar med risker for katastrofer, véljer en relativt
hog diskonteringsranta, samt varderar valfardsforandringar som oberoende av inkomst. Nicholas
Stern gjorde andra val i sina berdkningar av klimatférandringarnas ekonomiska effekter och kom
fram till hogre koldioxidpriser (Stern 2006). Han gjorde tva olika berdkningar dar han kom fram till att
skadekostnaderna av klimatférandringar kommer att bli 5 % respektive 20 % av varldens BNP. Detta
motsvarar, enligt Trafikverket, ett koldioxidpris pa ca 0,70 respektive ca 2,40 kr/kg CO2 (Trafikverket
2016). Det som utmarkte Sterns kalkyler var att han tog med fler av de effekter som ar

svarberaknade, i viss utstrackning tog med risker for katastrofer, valde en lag diskonteringsranta,
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samt varderade vilfardsforluster enligt principen om “equity weighting”.® Ackerman och Stanton

(2012) har gjort studier dar de tagit med fler aspekter som bidrar till ett hogre koldioxidpris: relativt
hog klimatkanslighet, relativt hogt antagande om relationen mellan klimatférandring och
ekonomiska skador, lag diskonteringsrdanta. De kommer da fram till ett koldioxidpris pa ca 9 kr/kg
CO2 (900S/ton CO2) och dardver. Sterner och Persson (2008) noterar att &ven antaganden om
framtida tillvaxt och forandrade relativpriser som en foljd av klimatférandringen’ &r av stor betydelse
for kostnaderna av klimatférandringar. IPCC gick i sin senaste klimatrapport fran 2014 igenom fragan
och kom fram till att det finns stora osdkerheter kring koldioxidvardering (”social cost of carbon” pa

engelska). De skriver:

“Uncertainty in SCC [social cost of carbon] estimates is high due to the uncertainty in
underlying total damage estimates, uncertainty about future emissions, future climate change,
future vulnerability and future valuation. The spread in estimates is also high due to
disagreement regarding the appropriate framework for aggregating impacts over time
(discounting), regions (equity weighing), and states of the world (risk aversion).” IPCC 2014, s.
691)

Slutsatsen av genomgangen ar att man utifran skadekostnadsansatsen har kommit fram till ett varde
pa koldioxidpriset som varierar mellan 0,10 och 9 kr/kg CO2 beroende pa vad studierna viljer att
berdkna och olika metodval for kalkylerna. Eftersom skadekostnadsansatsen leder till sa stor
variation i slutsatser och ar férknippad med sa stora osdkerheter har man inom ASEK bedémt att den
inte ar mojlig att anvanda denna metod for att fa fram ett kalkylvarde for koldioxid. Samma

beddmning har gjorts nar nivaerna for koldioxidskatten i Sverige har bestamts.

Atgardskostnadsansatsen

En annan mojlighet att potentiellt virdera koldioxid hogre an idag skulle vara att utga fran de
langsiktiga politiska klimatmalen och utifran dessa berdkna kostnaderna for att genomfora sadana
utslappsminskningar. Det nuvarande langsiktiga klimatmalet i Sverige ar att det inte ska finnas nagra

nettoutslapp av vaxthusgaser ar 2050 (forslag att det ska gélla till 2045 har [amnats av

¢ Vid en sadan virdering tas hdnsyn till att nyttan av en krona ir stérre for en person med ldgre inkomst 4n en med
hégre. Se t.ex. Azar och Sterner (1996) och Antoff m.fl. (2009).

7 Som exempel lyfter forfattarna att en 6kad knapphet pa livsmedel som en f6ljd av klimatférindringarna skulle
kunna leda till 6kade priser som leder till att det finns mindre utrymme f6r annan konsumtion i ekonomin.
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Miljomalsberedningen). Detta mal innebar i princip en total utfasning av koldioxidutslapp dven om
begreppet nettoutslapp 6ppnar upp for tolkningar om hur man ska rakna in kolsdnkor (t.ex. skogen)
och internationell handel med utslappsratter. | ett dnnu langre tidsperspektiv kan man dock
argumentera for att svenska koldioxidutslapp till atmosfaren maste vara noll, eller till och med
negativa. | princip kan man alltsa utga fran ett mal om nollutslapp och utifran detta rdkna ut vad det

skulle kosta att na detta mal for att pa sa satt fa fram koldioxidvéardet.

Man kan skilja pa expertbaserade metoder och modellbaserade metoder for att skatta
atgardskostnader dar de senare i sin tur kan baseras sig pa teknikinriktad s.k. bottom-up modellering
eller ekonomiinriktad top-down modellering. Samtliga dessa angreppssatt har sina metodologiska
problem?® sdsom kanslighet for antaganden om framtida teknisk utveckling och tillgang pa olika
energikallor, och den diskrepans som kan finnas mellan skattade atgardskostnader och nédvandiga
styrmedelsnivaer for att fa atgarder att genomféras. Denna diskrepans kan bero pa olika former av
icke-finansiella genomférandehinder, skillnader i samhallsekonomiska och privatekonomiska
kalkylrantor, samt att manga modeller utgar fran att val sker utifran full kunskap om den framtida

utvecklingeng, vilket inte dverensstammer med de enskilda investerarnas situation.

Utveckling av koldioxidskatten

En 6kning av koldioxidvarderingen kan ocksa ske inom ramen for den metod som ASEK har valt, om
koldioxidskatten 6kas som en foljd av att de politiska ambitionerna pa klimatomradet skarps eller att
det blir tydligt att koldioxidskatten &r for Iag for att de politiskt beslutade malen ska nas.
Miljomalsberedningen har aviserat att koldioxidskatten kan komma att behdva hojas och
Konjunkturinstitutet (2016) har tydliggjort detta i en konsekvensanalys av Miljomalsberedningens
foreslagna mal och dar kommit fram till att kraftigt 6kade koldioxidskatter kan behovas. Dock har vi
konstaterat i foregaende avsnitt att det finns en mangd faktorer som paverkar vilken niva pa

koldioxidskatten som beslutas och det ar svart att sia om hur skatten kommer att utvecklas framover.

Kénslighetsanalyser med hdgre koldioxidvarden
ASEK tillampar kanslighetsanalyser for att tacka upp for osdakerheter i analysen och testa om det finns

vissa faktorer som skulle ge ett stort utslag pa resultaten om vardena dndras. Nar det géller koldioxid

8 Se t ex Grahn m.fl (2007), Kesicki (2010) och Kesicki och Strachan (2011).
9 S.k. perfect foresight.

21



gbr man kéanslighetsanalyser med ett koldioxidvarde pa 3,50 kr/kg CO2 vilket &r ca tre ganger hogre

an det vanliga kalkylvardet.

Slutsats

Fragan for detta kapitel var om effekterna av koldioxidutslapp borde leda till en hégre
koldioxidvardering dn den som tillampas idag. Det gar inte att ge nagot entydigt svar pa denna fraga.
Utifran vissa analyser som tillampar skadekostnadsansatsen och atgardskostnadsansatsen bor
koldioxidvardet vara betydligt hogre an idag. Andra analyser menar dock att koldioxidvardet bor vara
lagre. Tydligt ar dock att valet av niva beror pa ett stort antal varderingar som till exempel
forhallande till risk, i vilken grad fordelningsfragor ska beaktas och hur dagens och framtida

generationer ska vagas mot varandra. Detta ar fragor som samtliga ar genuint politiska.

Ett satt att rent praktiskt hantera osakerheterna skulle kunna vara att ge 6kad betydelse till
kadnslighetsanalyser med andra koldioxidvarden, och kanske 6ka spannet (bade uppat och nerat) for
vilka varden som anvands i kanslighetsanalysen. Detta skulle dock gora analyserna mer komplicerade

och resurskravande.
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5. Svensk koldioxidvardering i ett
internationellt perspektiv

Den politiska varderingen av koldioxid i Sverige, i form av koldioxidskatten, framstar i ett
internationellt perspektiv som jamforelsevis hog. | EU bestams koldioxidpriset for ett flertal
verksamheter och sektorer genom utsldappshandelssystemet EU ETS och priset for utslapp har sedan
starten 2005 varierat mellan 5 och 30 €/ton (ca 0,5 och 0,30 kr/kg). 2008 borjade priserna sjunka och
har sedan dess legat pa en niva runt 15 €/ton eller lagre. Under 2016 lag priset pa sin lagsta niva runt
5 €/ton. En genomgang av skatter och utslappshandelssystem i varlden visar att Sveriges
koldioxidskatt befinner sig pa en mycket hég niva. Enligt en rapport fran Varldsbanken ligger
koldioxidpriset i de flesta lander och system runt 10-30 USS/ton (ca 0,10-0,30 kr/kg) vilket ska
jamféras med Sveriges koldioxidskatt pa 131 USS/ton (World Bank 2016). | nagra system finns hogre
koldioxidpriser sasom i Schweiz (86 USS/ton ), Finland (60-65 USS/ton) och Norge (52 USS/ton) men
de utgdr precis som det svenska fallet undantag (ibid). Samtidigt ska det sagas att utslapp av
koldioxidutslapp fortfarande ar oreglerade i stora delar av varlden. Medan koldioxidprissattning har
blivit allt vanligare under senare ar, ar det hittills endast i 40 lander som koldioxidutslapp ar foremal
for antingen koldioxidskatt eller utslappshandel vilket motsvarar ca 13 % av de globala utsldppen

(World Bank 2016).

Fragan som ska diskuteras i detta kapitel ar om det ar rimligt att utga fran den hogre svenska
koldioxidvarderingen for samhéllsekonomiska analyser med tanke pa att klimatfragan ar global och
den internationella varderingen av koldioxid ar betydligt lagre. Denna fraga diskuteras i tva steg. For
det forsta diskuteras svensk klimatpolitik och den svenska koldioxidskatten i ett internationellt
perspektiv. For det andra diskuteras om koldioxidvarderingen i samhallsekonomiska analyser ska
folja den svenska politikens vardering av koldioxid eller om den bor relateras till det internationella

koldioxidpriset.

Svensk klimatpolitik och koldioxidskatt i ett internationellt perspektiv

Fragan om den svenska koldioxidskattens niva ar rimlig i ett internationellt perspektiv kan i grund och
botten inte skiljas fran fragan om Sverige ska ha en mer ambitits klimatpolitik &n andra lander.
Denna senare fraga ar starkt relaterad till varderingar och politiska prioriteringar. En mer ambitios

klimatpolitik kan i sin tur komma till uttryck i form av mer ambitiosa klimatmal och mer kraftfulla
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styrmedel sasom en hog koldioxidskatt. | detta avsnitt diskuteras inte fragan huruvida Sverige bor ga
fore i klimatpolitiken eller inte. Daremot ar ambitionen att fordjupa diskussionen om Sveriges

klimatpolitik i ett internationellt ssmmanhang genom att adressera tva fragor.

Den forsta fragan handlar om nivan pa de svenska klimatpolitiska malen i ett internationellt
perspektiv. Sveriges langsiktiga mal ar att inte ha nagra nettoutslapp av vaxthusgaser 2050.
Miljomalsberedningen har foreslagit att malaret ska dndras till 2045 och att det ska finnas nya delmal
till 2030 (minskning med 63 % i den icke-handlande sektorn samt minskning med 70 % for
transporter). EUs mal till 2050 ar 80 % minskning av utslappen (samt 40 % till 2030 och 60 % till
2040). Enskilda lander i EU har liknande langsiktiga mal som Sverige: Tysklands mal innebar en 95 %-
ig minskning, Storbritanniens en 80 %-ig minskning, och Frankrike en 75 %-ig minskning. Danmark har
satt som mal att vara fossilfritt ar 2050. Norge sticker ut med sitt mal om att vara klimatneutralt till
2030. Denna jamforelse visar att Sverige har ett ambitiost klimatmal i ett EU-perspektiv, men att det
inte skiljer sig ndmnvart mot flera jamforbara andra lander. | ett vidare internationellt perspektiv ar
bade Sveriges och EUs klimatmal mer langtgaende. USA har endast mal om utslappsminskningar till
2025 pa 26-28 % (jamfort med 2005), medan Kanada vill minska med 30 % till 2030 (jamfort med
2005) och Japan 26 % till 2030 (jamfort med 2013).

Den andra fragan handlar om den svenska koldioxidskatten i ett internationellt perspektiv. | kapitlets
inledning visade vi att den svenska koldioxidskatten dr hog jamfort med hur koldioxid prissétts i
andra lander. Detta kan delvis ses som ett uttryck for att den svenska klimatpolitiken ar mer
langtgaende &n i andra lander och att man infort tuffare styrmedel. Men det behdver inte vara hela
bilden utan det finns dven andra aspekter pa den hoga koldioxidskatten i Sverige. | Sverige har man
hojt koldioxidskatten samtidigt som energiskatten pa bréanslen sankts. | andra lander har man
daremot en hogre energiskatt pa drivmedel vilket innebar att det finns flera lander som har ett hégre

sa kallat “reellt koldioxidpris” (effective carbon rate) dn Sverige (OECD, 2016).

En annan aspekt ar att man i Sverige har valt koldioxidskatten som det huvudsakliga klimatpolitiska
styrmedlet, som kompletteras med andra styrmedel. Det blir da naturligt att denna skatt blir hogre i
takt med att de klimatpolitiska ambitionerna dkar. | andra lander har man valt andra styrmedel. |
exempelvis Tyskland och Danmark har feed-in-tariffer varit viktiga for att stédja férnybara
energikallor, vilket har haft betydelse for koldioxidutslappen i dessa lander som historiskt sett haft en
stor andel elproduktion med fossila energikallor. Genom att 6ka produktionen av férnybar el med
dessa styrmedel pressas efterfragan pa fossila branslen ner liksom efterfragan pa utslappsratter

vilket i sin tur leder till lagre utslappsrattspriser i EU ETS. Med tanke pa att styrmedelsmixen ser olika
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ut i olika lander blir det sdlunda vanskligt att isolera koldioxidskatten for att jamfora denna mellan

lander.

En tredje aspekt handlar om den allmanna instéllningen till skatter. | Sverige har det lange funnits ett
relativt hogt skattetryck och det finns en policytradition att anvanda skatter for politiska &ndamal.
Inférandet av koldioxidskatten var en del av en gron skattevaxling dar syftet vara att behalla samma
skattetryck men omférdela skatterna till miljoskadliga verksamheter. Det ar saledes naturligt att man
anvander sig av miljoskatter i hogre utstrackning i Sverige an i andra lander, och att nivan pa
koldioxidskatten darfor skiljer sig at. | svensk debatt skiljs ofta mellan miljostyrande och fiskala
skatter men denna uppdelning ar inte sjalvklar och dessutom mycket svar att uppratthalla eftersom
miljostyrande skatter alltid har en fiskal effekt samtidigt som manga fiskala skatter har en betydande

effekt pa miljén.

Svensk koldioxidvardering i ett internationellt perspektiv

| tidigare kapitel har vi diskuterat svarigheterna att finna en rattvisande koldioxidvardering att
anvanda i samhallsekonomiska analyser. | kapitel 4 sag vi att det finns stora metodologiska problem
att berdkna koldioxidvardet baserat pa skadekostnader eller pa atgardskostnader for de langsiktiga
klimatmalen, och i kapitel 3 sag vi att valet att anvanda koldioxidskatten som varde har pragmatiska
fordelar men att det inte kan ses som ett rattvisande uttryck for politikens vardering av
koldioxidutslappens samhallskostnader. Alltsa finns det egentligen inga sjalvklara objektiva kriterier
att utga fran nar man véljer att den svenska koldioxidskatten ska anvdandas som utgangspunkt for

koldioxidvarderingen.

Skulle det da vara mer rimligt att utga fran det internationella koldioxidpriset, t.ex. som det
reflekteras genom EU ETS eller som ett genomsnitt av koldioxidpriser i olika nationella system?
Utifran ett konsistensperspektiv menar vi att det fér samhallsekonomiska analyser i transportsektorn
ar mer rimligt att utga fran den svenska koldioxidskatten eftersom det ar detta pris pa koldioxid som
de flesta aktorerna i den svenska transportsektorn'® méter i andra beslutssituationer.™ Vilken niva
som ska valjas i andra sammanhang ar en annan fraga och hansyn far tas utifran den specifika

beslutskontexten.

10 Flygtransporter dr ett undantag som i stillet ingar i EU ETS.
11 Det kan natutligtvis diskuteras om man i stillet ska utgd frin “effective carbon rates” i stillet.
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Slutsats

| detta kapitel har vi visat att de svenska klimatpolitiska malen dr ambitiosa i ett EU-perspektiv men
att de inte sticker ut, utan ligger i paritet med flera andra lander i var narhet. | ett vidare
internationellt perspektiv ar de klimatpolitiska malen i bade Sverige och EU mer langtgaende. Den
svenska koldioxidskatten ar hog i ett internationellt perspektiv vilket delvis kan ses som ett uttryck
for hogre klimatpolitiska ambitioner, men som dven har andra forklaringar, sdsom att man anvander
sig av miljoskatter i hogre utstrackning i Sverige, medan man anvander andra styrmedel i andra
lander. Vad géller fragan om den svenska koldioxidvarderingen bor utga fran den svenska
koldioxidskatten eller ett internationellt koldioxidpris finns generellt ett inget sjalvklart svar att ge.
Utifran ett konsistensperspektiv ter det sig rimligt att for samhéllsekonomiska analyser i
transportsektorn utga fran den svenska koldioxidskatten, eftersom det ar detta pris pa koldioxid som

aktorerna i den svenska transportsektorn méter i olika beslutssituationer.
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6. Koldioxidvarderingens paverkan pa styrning
i riktning mot laga vaxthusgasutslapp i
transportsektorn

| detta kapitel diskuteras fragan vilken betydelse valet av koldioxidvardering har for styrning mot laga
utslapp av vaxthusgasutslapp. Fragan avgransas till att handla om vilken betydelse koldioxidvardering
har for resultatet av samhallsekonomiska analyser, framfér allt i samband med
infrastrukturinvesteringar och andra atgérder inom transportomradet. Dock berérs dven
koldioxidvarderingens betydelse for samhallsekonomiska analyser inom andra omraden an

transporter.

Det finns en utbredd uppfattning bland bedémare att koldioxidvardet har en forhallandevis liten
betydelse for utfallet av samhallsekonomiska analyser i transportsektorn. Dock har fragan inte

studerats i sarskild stor utstrackning och det finns en brist pa vetenskapliga studier pa omradet.

Inom ramen for arbetet med den nationella planen for transportsystemet 2014-2025 sammanstallde
och analyserade Trafikverket i en underlagsrapport de kdnslighetsanalyser ur klimatperspektiv som
hade gjorts for projekten i planen (Trafikverket, 2013)"™. En av kénslighetsanalyser som ingar i
Trafikverkets rutiner &r att anvdnda ett hogre koldioxidvarde, namligen 3,50 kr/kg CO2, istéllet for
det ordinarie koldioxidvardet pa 1,45 kr/kg CO2™. | teorin ska ett hojt koldioxidvarde paverka
I6nsamheten for objekten pa sa satt att vagprojekten blir mindre Ionsamma (da de bidrar till 6kade
koldioxidutslapp) medan jarnvagsprojekten blir mer [dnsamma. Resultaten av kanslighetsanalyserna

visade dock tydligt att:

"effekten av hojt koldioxidvarde pa den berdknade lonsamheten ar mycket liten. For

jarnvagsinvesteringar innebar det hogre koldioxidvardet att nagra fler projekt far mycket

12 Sammantaget gjordes kinslighetsanalyser ur klimatperspektiv pa 35 projekt (22 vig, 12 jirnvig, 1 sj6fart).

13 Anledningen till att det ordinarie koldioxidvirdet dr 1,45 kr och inte 1,08 kr som var den dévarande
koldioxidskatten dr att man i kalkylen utgar frin virdet 1,08 kr som sedan skrivs upp med 1,8 % i reala termer Gver
en kalkylperiod pa 40 ar (Trafikverket, 2013).
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hog I6nsamhet, istdllet for hog I6nsamhet. For vaginvesteringarna innebar det en marginell

effekt pa de svagt Ionsamma och olénsamma projekten.” (Trafikverket, 2013, s. 6).

Forklaringen till att en sa pass stor forandring av koldioxidvardet har litet utslag &r enligt rapporten:

"att det ar endast nygenererad trafik och overflyttad trafik pa grund av investeringen som
ger nettoeffekter pa totala mangden koldioxidutslapp. Den befintliga trafiken skulle slappa
ut koldioxid oavsett om investeringen genomfors eller ej. Eftersom nygenererad och
overflyttad trafik som regel utgor en liten del av det totala trafikarbetet, for de
investeringsobjekt som man utvarderar, sa utgor ocksa forandringen av koldioxidutslapp en

relativt liten del av kalkylresultatet.” (Trafikverket, 2013, s. 8).

| en norsk rapport som analyserar anvdandningen av koldioxidvardering i samhallsekonomiska
analyser for statliga investeringsprojekt kommer man ocksa fram till slutsatsen att kostnaderna for
koldioxidutslapp har mycket liten inverkan pa projektens I6nsamhet (Holst Volden, 2013). Detta
galler for transportprojekt generellt och for vagprojekt i synnerhet. For vagprojekt sa ar det
tidsbesparingar som star for den stérsta delen av projektens nytta och klimateffekter utgér bara
nagra procent av den totala nyttan. | den norska studien analyseras inte enbart transportprojekt och
for andra projekt kan klimateffekterna och koldioxidvarderingen spela stérre roll. Man namner
sarskilt ett projekt for CCS (carbon capture and storage) dar nyttan av utslappsminskningar far stort

genomslag i kalkylen.

Slutsats

Slutsatsen i detta kapitel ar att for transportprojekt generellt och vigprojekt i synnerhet sa utgor
kostnaden eller nyttan for koldioxidutslapp endast en liten del av den totala samhallsekonomiska
analysen. Vidare sa leder forandringar i koldioxidvardet inte till nagra storre férandringar i resultaten
av den samhallsekonomiska analysen eller i Idnsamhetskalkylen for projekten. For projekt utanfor
transportsektorn kan koldioxidvardet spela en storre roll, och dr da beroende av storleken pa

utslappseffekten i relation till 6vriga kostnader och nyttor i projektet.
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7. Alternativa satt att beakta klimateffekter i
infrastruktur- och transportplanering.

| foregaende kapitel har vi visat att samhallsekonomiska analyser inom infrastruktur- och
transportplanering inte tenderar att beakta klimateffekter i sarskilt stor utstrackning jamfért med
andra hansyn. Samhallsekonomiska analyser kommer saledes i regel inte att leda till att projekt och
atgarder prioriteras utifran klimathansyn. Orsakerna till detta ar flera. Dels ar det svart att utifran
samhallsekonomiska metoder vardera alla mojliga kostnader for koldioxidutslapp. En inkludering av
all dessa kostnader skulle kunna leda till en hogre koldioxidvardering (kap 4). Detta gor att man har
valt att utga fran koldioxidskatten for att hitta ett gemensamt koldioxidvarde, vilket dock inte enkelt
kan sdgas motsvara politikens uppfattning av kostnaderna for koldioxidutslapp (kap 3). Dels har nivan
pa koldioxidvardet férhallandevis liten paverkan jamfort med andra nyttor och kostnader for
infrastrukturprojekt (kap 5). Utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv kan det vara en helt rimlig
slutsats att klimateffekterna inte ska varderas eller prioriteras hogre i beslutsfattandet. Dock ar det
inte sdkert att detta ar tillfredsstallande utifran ett bredare politiskt perspektiv, eller utifran malet
om ett langsiktigt hallbart transportsystem med laga klimatutslapp (se diskussion i kap 2).
Beslutsfattande inom transportomradet bygger dock inte enbart pa samhallsekonomiska analyser

utan dven andra hansyn och beslutsunderlag tas med i beaktande.

| detta kapitel diskuteras alternativa satt att beakta klimateffekter vid infrastruktur- och
transportplanering. Kapitlet ar uppdelat i tva delar. Forst diskuteras vilken roll samhéllsekonomiska
analyser har i beslutsprocesser i relation till andra beslutsunderlag och hdansyn. Sedan fors en
diskussion av hur beslutsprocessen skulle kunna utvecklas for att ge fragan om klimateffekter 6kad

prioritet.

Samhallsekonomisk analys och klimathansyn i infrastruktur och
transportplanering idag

Som diskuterades i kapitel 2 sa r samhallsekonomiska analyser en mycket viktig del av
beslutsfattandet inom transportsektorn idag. Detta géller i synnerhet nar konkreta
infrastrukturprojekt ska planeras och varderas, men dven i den langsiktiga atgardsplaneringen dar ett
stort antal objekt jamfors med varandra och rangordnas utifran prioriteringsordning. For styrmedel

och andra atgéarder ar en samhallsekonomisk konsekvensanalys ocksa en del av beslutsunderlaget.
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Samhallsekonomisk analys utgdr dock inte det enda beslutsunderlaget. For infrastrukturprojekt och
atgardsplanering gors en samlad effektbedomning av Trafikverket dar det utéver den
samhallsekonomiska analysen dven gors en fordelningsanalys och en bedémning av hur de
transportpolitiska malen paverkas, dar klimateffekter ar en av effekterna som ska bedémas. Det &r
den samlade effektbeddmningen som utgoér beslutsunderlaget infor investerings- och
prioriteringsbeslut. Det ar dock otydligt hur mycket vikt de olika delarna av den samlade

effektbedémningen har.

Trivector har i en rapport analyserat hur hallbarhetsaspekter hanteras i den samlade
effektbedémningen. | en genomgang av olika vagprojekt kommer fram till att begreppet langsiktigt
hallbart transportsystem sallan definieras tydligt och att miljoaspekterna ofta inte beaktas i sarskild
stor utstrackning, vilket leder till att projekt kan bedémas som hallbara dven om miljéaspekter
paverkas negativt (Trivector 2012, s. 11). Vid en analys av den nationella atgardsplaneringen for

2010-2021 kommer man fram till att det finns:

"ett Overvagande fokus pa att berakna och redovisa samhallsekonomisk effektivitet av
atgarder i transportsystemet. LHT [langsiktigt hallbart transportsystem], den andra delen av
det 6vergripande transportpolitiska malet, har tilldelats en perifer roll i ssmmanhanget.”

(Trivector 2012, s. 12)

Man konstaterar vidare:

"1 utvarderingar av SEB [samlad effektbeddémning] i den senaste atgardsplaneringen
framgar att LHT i ett antal fall likstallts med "samhéllsekonomisk effektivitet”. | de fall som
den samhallsekonomiska ldnsamheten &r positiv (i form av positiv NNK i kalkylen) sa anférs
i regel detta som ett tungt argument for att atgarden ska genomféras. Detta dven da
miljoeffekter och andra effekter som ligger till grund for bedémningen av LHT ar negativa,
och trots att den samhallsekonomiska kalkylen inte beaktar alla faktorer som ligger till

grund for LHT.” (Trivector 2012, s. 12)

Andra studier har visat att den faktiska anvandningen av samhallsekonomiska analyser som
beslutsunderlag kan variera, dven om det i retoriken har en hog stallning. Eliasson och Lundberg
(2012) studerade den faktiska anvandningen av samhallsekonomiska analyser for att prioritera
mellan projekt i den nationella atgardsplaneringen for 2010-2021. Resultaten visar att planerarna i
stor utstrackning baserade sin prioritering av objekt pa den samhallsekonomiska analysen da projekt

med hog samhallsekonomisk I6nsamhet hade storre mojlighet att inkluderas i planen (ibid, 2012).
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Daremot visade det sig att politikerna inte baserar sina beslut enbart pa samhéllsekonomisk
[6nsamhet da man fann lag samstdmmighet mellan de investeringar som politikerna beslutade om
och de samhéllsekonomiska resultaten (ibid, 2012). Studien visade dven att andra avvagningar spelar
in sdsom regionala aktorers synpunkter pa vilka investeringar som var viktiga och en generell tendens
att prioritera infrastrukturprojekt i storre stader (ibid, 2012). Karin Thoresson (2011) studerade i sin
avhandling anvandningen av samhallsekonomiska analyser i transportplaneringen, och intervjuade
regionala tjansteman och politiker kring hur de ser pa denna anvandning. Ett tydligt resultat ar att
politikerna anser att samhallsekonomiska analyser ar ett viktigt underlag dven om de uttrycker att de
inte har god forstaelse for metodiken bakom analysen. Samtidigt markerar bada tjansteméan och
politiker att den samhallsekonomiska analysen inte kan eller bor vara det enda beslutsunderlaget
utan det ska aven finnas utrymme for “lokala och erfarenhetsbaserade kunskapsansprak och politiska

avvagningar och visioner” (Thoresson 2011, s. 208).

Sammanfattningsvis kan sdgas att samhallsekonomisk I6nsamhet ar ett mycket viktigt
beslutskriterium i transportplaneringen. Samtidigt visar empiriska studier att beslutsfattare inte
anvander samhallsekonomiska analyser fullt ut och det finns en skepsis mot att enbart forlita sig pa
detta beslutsunderlag. Dock saknas andra beslutsunderlag som kan fungera som motpol, eller
komplement, till samhéllsekonomiska analyser, i alla fall inom miljdomradet. Klimat- och miljohdnsyn
finns representerade (bade inbakat i den samhallsekonomiska analysen och i den transportpolitiska
malanalysen) men har |ag prioritet i dagens planering. Det saknas for ndrvarande ett steg i
beslutsprocessen dar klimat- och miljohdnsyn analyseras sjalvstandigt och ges mojlighet att paverka

prioriteringen och inriktningen i transportplaneringen.

Mojliga alternativa tillvagagangssatt for att beakta klimateffekter inom
infrastruktur- och transportplanering

| denna rapport finns inte utrymme att gora en storre genomgang eller analys av alternativa
tillvagagangssatt for att i 6kad utstrackning beakta klimateffekter inom infrastruktur- och
transportplanering. Istéllet skissas kort tva mojliga vagar, vilka skulle behéva utvecklas vidare i

kommande studier.

Utga fran klimatscenarier nar samhallsekonomiska analyser goérs

| kapitel 5 hanvisades till en rapport av Trafikverket (2013) dar man analyserade kanslighetsanalyser
ur ett klimatperspektiv for samhallsekonomiska analyser av de projekt som ingick i den nationella
atgardsplanen for 2014-2025. Dér visades att en 6kning av koldioxidvardet till 3,50 kr/kg CO2 hade en

mycket liten paverkan pa projektens samhéllsekonomiska Ionsamhet.
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| samma rapport analyserades dven kanslighetsanalyser for 21 vagprojekt baserat pa en annan
transportutveckling an den som normalt anvands i Trafikverkets prognoser (Trafikverket 2013). |
dessa kanslighetsanalyser utgar man istallet fran ett klimatscenario for transportsektorn som konkret
innebar att man raknar med 20 % minskad biltrafik och oférandrad lastbilstrafik (istallet for en 6kning
av bada dessa transportslag). De samhéllsekonomiska analyser som gjordes utifran dessa
forutsattningar visar pa stora forandringar i projektens samhallsekonomiska l6nsamhet. |
normalanalysen (baserade pa trafikprognoser) var 80 % av vagprojekten svagt Idnsamma eller battre
(och 63 % lonsamma eller battre), medan utfallet for klimatscenariot var att 47 % ar svagt ldnsamma
eller battre (och 30 % I6nsamma eller battre) (Trafikverket 2013, s. 10). Orsakerna till denna stora
paverkan ar att nyttosidan for projekten till stor del kommer fran kortare restider och transporttider,
och att denna nytta minskar kraftigt med lagre prognoser for transportutvecklingen pa vag.
Slutsatsen som dras i Trafikverkets rapport ar att det skulle innebara en stor skillnad i prioriteringen
av projekt, aven utifran samhallsekonomiska analyser, om man utgick fran klimatscenarier for

transportutvecklingen istallet for prognosbaserade scenarier (ibid, 2013).

Redan idag anvands kanslighetsanalyser baserat pa lagre transportutveckling i Trafikverkets och
regeringens transportplanering, men de har ingen storre betydelse i beslutsfattandet. En utveckling
av planeringsprocessen enligt denna modell skulle innebara att ge storre tyngd at

samhaéllsekonomiska analyser som utgar fran klimatscenarier med minskad bil- och lastbilstrafik.

Oka betydelsen av den transportpolitiska malanalysen i den samlade
effektbedémningen

Ett annat satt att ge 6kad prioritet at klimateffekter i transportplaneringen kan vara att 6ka
betydelsen av den transportpolitiska malanalysen i den samlade effektbedomningen och framfér allt
att tydliggora vilken roll den ska ha i relation till den samhallsekonomiska analysen. Som Trivector
(2012) visade i sin rapport sa finns det idag en bristfallig hantering av hallbarhetsaspekter i den
samlade effektbedémningen, samtidigt som det dr den samhallsekonomiska analysen som i praktiken
har storst tyngd i beslutsfattandet. En slutsats i rapporten ar att det maste finnas en tydlig och
gemensam definition av vad ett langsiktigt hallbart transportsystem innebar som kan tillampas pa
samma satt i alla bedémningar. De foreslar att man bor utga fran kriterier for hallbara transporter
som bygger pa erfarenheter fran tidigare forskning (bland annat inom forskningsprogrammet
TransportMistra) (Trivector 2012, se dven Smidfelt Rosqvist och Ljungberg 2009). For klimataspekten
skulle kriteriet vara att en transportatgard bor bidra till en vasentlig minskning av utslappen for att
kunna betraktas som att den bidrar till 6kad hallbarhet (Trivector 2012, s. 23). Om hallbara

transporter definieras tydligt och tillampas pa samma satt for alla projekt och atgarder finns det en
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storre mojlighet att den ges 6kad betydelse i beslutsfattandet. Det skulle dock troligen dven kravas
ett tydligare stallningstagande fran beslutsfattare att hallbarhetsaspekter bor lyftas fram i

beslutsfattandet, kombinerat med planeringsrutiner for hur detta ska goras i praktiken.

Slutsats

| detta kapitel har visats att samhallsekonomiska analyser idag har en central roll i
planeringsprocessen for infrastruktur- och transportbeslut medan det saknas metoder och rutiner for
att analysera miljo- och klimathansyn i sin egen ratt. Eftersom den samhallsekonomiska analysen
tenderar att marginalisera klimateffektens betydelse i relation till andra effekter, leder detta till att
klimataspekten som helhet prioriteras ned. | kapitlet diskuterades tva majliga tillvdgagangssatt for att
ge klimataspekten 6kad betydelse i planeringen: (i) att utga fran klimatscenarier (med lagre
transportutveckling pa vag) som underlag for de samhéllsekonomiska analyserna, och (ii) att ge 6kad
betydelse till den transportpolitiska malanalysen i den samlade effektbedémningen och tydliggora de

hallbarhetskriterier som analysen ska bygga pa.
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8. Slutsatser

Syftet med denna rapport har varit att analysera hur anvandningen av koldioxidvardering som
beslutsunderlag kan forstas utifran ett statsvetenskapligt perspektiv, och om och hur den kan bidra

till en effektiv klimatpolitik. Utifran rapporten kan fem évergripande slutsatser dras.

e Den huvudsakliga fortjansten med det koldioxidvarde (baserat pa koldioxidskatten) som
rekommenderas av ASEK ar att det ger mojlighet till en konsistent vardering av kostnaderna
for koldioxidutslapp for olika beslutssituationer. Daremot gar det inte sjalvklart att havda att
den ger ett korrekt uttryck for politikens bedéomning av kostnaderna for koldioxidutslapp.
Eftersom det ofta inte finns full konsistens i den politiska beslutskedjan mal-styrmedel-
atgarder kan man fa olika resultat beroende pa vilken del av denna kedja man tar avstamp i.
Darfor gar det inte att faststalla en specifik niva som den ”“korrekta”

e Vihar visat att andra metoder for att faststélla koldioxidvardet (sasom
skadekostnadsansatsen eller atgardskostnadsansatsen baserat pa langsiktiga klimatmal) ar
forenade med metodologiska problem och osdkerheter som gor att de i praktiken &r svara
att anvanda. Av dessa tva ansatser ar det atgardskostnadsansatsen som tydligast passar bast
med malstyrning medan skadekostnadsansatsen passar battre vid andra former av
styrningsprinciper.

e Vibedo6mer att det av konsistensskal ar mer rimligt att anvanda den svenska koldioxidskatten
for koldioxidvardering i den svenska transportsektorn dn att utga fran ett internationellt
koldioxidpris som t.ex. priset i EU ETS.

e Nivan pa koldioxidvarderingen tenderar att ha liten inverkan pa utfallet av
samhallsekonomiska analyser inom transportsektorn eftersom andra kostnader och nyttor &r
forhallandevis mycket storre.

e Om de klimatpolitiska malen ska ha hogre prioritet i beslutsfattandet an idag bor alternativa
tillvagagangssatt i beslutsfattandet utvecklas for i 6kad grad beakta klimateffekterna av

infrastruktur- och transportbeslut.
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